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1. Introduccién

La importancia de la inversién puablica es ampliamente reconocida
como un factor esencial para incrementar la productividad de la economia,
contribuir al crecimiento econémico y al desarrollo social. Sin embargo en las
altimas dos décadas, junto con la tendencia a la reduccién de la participacién
del Estado en la economia en general, y acompanado de los ajustes fiscales
llevados a cabo, se dio el fenémeno del retiro progresivo de la inversion

ptblica en ciertos sectores y a distintos niveles de gobierno.

El objetivo de esta primera etapa es realizar un anédlisis de la relevancia

de la inversi6n puablica para la provisién de bienes y la prestacién de servicios.

En primer lugar, se analizaré lo que se sugiere en la teoria econémica.
Particularmente se tendran en cuenta cuéles son los mercados en los que
debe generarse la intervencién puablica para garantizar inversiones que de
otra manera no se realizarian. Aqui es de importancia también analizar en
qué mercados los gobiernos provinciales tienen potestad y responsabilidad
excluyente, y en qué casos estas son compartidas con los otros niveles de

gobierno (federal y local} o con el sector privado.

Este trabajo se estructura de la siguiente manera. En la Seccién 2 se
destaca la relevancia de la inversién puablica para el desarrollo econémico.
Luego, se repasa brevemente lo que sugiere la teoria econémica y lo que
establece el ordenamiento legal argentino con respecto a la provisién de
bienes e inversion por parte del sector piiblico. También se hace referencia a
las tendencias recientes en materia de politicas de inversién puablica
provincial en nuestro pais. El propésito es establecer un marco de andlisis que

sera empleado en el resto de este estudio.



En la seccion 3 se discute sobre el uso de indicadores como herramienta
para discernir las necesidades de inversién pablica. Se hace una revisién de
las formas para evaluar el desempefio de la inversién pablica y de esta
manera obtener los sectores con mayores necesidades de financiamiento. Se
analizaran los distintos métodos e indicadores que se emplean para medir
aspectos como la eficiencia en la prestacién de los servicios ptblicos,
especialmente aquellos vinculados con el gasto pablico en cada servicio, con la
oferta y demanda de los mismos. Se consideraré sus ventajas y limitaciones,
requerimientos de informacién y grado de complejidad en su construccion. Kl
objetivo de este analisis es sentar las bases de la comparacién

interjurisdiccional que es posible realizar con los indicadores especificados.

En la seccién 4 se presentan distintos trabajos que emplean alguno de
los métodos considerados en la seccién 3, ttiles para evaluar el desempeiio de
la inversién y las necesidades de financiamiento. También se citan trabajos
previos efectuados en Argentina. El objetivo es adquirir una idea de los
resultados que se pueden extraer de los mismos, sus virtudes y problemas a la

hora de aplicarlos.

Finalmente, en la secci6n 5 se hace un resumen de lo desarrollado en

este documento y se brindan sugerencias para estudios futuros.



il. Marco de Andlisis

En esta seccibn se repasa brevemente lo que sugiere la teoria
econdémica y lo que establece el ordenamiento legal argentino con respecto a

la provisién de bienes e inversién por parte del sector piblico.

En primer lugar se considera la contribucién que tiene la inversién
pablica en el desarrollo econémico de un pais. Esto es relevante para
comprender la importancia de disenar politicas adecuadas. Luego se distingue
entre bienes pablicos, privados y preferentes y se discute sobre qué sector de
la economia deberia proveerlos. Después se pasa a considerar que dentro del
sector publico de un pais existen varios niveles de gobierno y que, por lo
tanto, debe analizarse la manera adecuada en que deben repartirse la
provisiéon de los bienes previamente considerados. Se hace referencia tanto a
lo que sugiere la teoria del federalismo fiscal asi como lo que establece el
marco legal vigente en la Argentina. Posteriormente se hace énfasis sobre
aspectos relacionados a la inversién publica efectuada a nivel provincial y se
resume, ademais, la experiencia reciente en el caso argentino. Finalmente se
hace referencia a las tendencias recientes en materia de politicas de inversién

publica
il.1. La Importancia de la Inversién en el Desarrollo Econémico

A continuacién se efectia un breve repaso de trabajos empiricos que
estudian el impacto de la inversién piblica sobre el desarrollo econémico de
un pais. Interesa conocer tanto las tendencias recientes en materia de politica

asi como la contribucion detectada sobre el crecimiento y el bienestar social.

Es ampliamente reconocido que una adecuada inversién en servicios de
infraestructura es un ingrediente esencial para la productividad y el

crecimiento. Sin embargo en las ultimas dos décadas se dio el fenémeno del



retiro progresivo de la inversién publica en infraestructura, debido a los
ajustes fiscales en los distintos pafses y la incorporacién de los privados. Si
bien, inicialmente este proceso se dio en los paises desarrollados, no tard6 en

presentarse en América Latina.

Asi, la inversién en infraestructura se fue convirtiendo en un tema de
estudio de distintas areas politicas, especialmente orientados por la idea que
las inversiones de este tipo ayudan a reducir los problemas de inequidad en la

distribucién del ingreso.

En Calderén y Servén (2004) se realiza un trabajo que abarca 100
paises y se evalGa el impacto de la inversién en infraestructura sobre el
crecimiento y la distribucién del ingreso. El marco temporal del mismo es
1960-2000. Los resultados més importantes son:

» El volumen de! stock en infraestructura tiene un efecto positivo sobre el

crecimiento de largo plazo.

¢ La cantidad y calidad de la inversién en infraestructura tiene un efecto
robusto y negativo sobre las inequidades en el ingreso.

e En América Latina, en los paises lideres en inversiéon en infraestructura,
el crecimiento gané entre 1,1 y 4,8 puntos, mientras que el coeficiente de

Gini decliné 0,02 y 0,10 puntos.

o EFEl desarrollo de la infraestructura puede ser la clave para la reduccién de

la pobreza

Son variados los trabajos que muestran resultados similares a los
anteriores'. Para Sudéfrica, Bojetic y Fedderke (2006) estimaron la necesidad
de financiamiento hasta el afo 2010 de los sectores de electricidad y
telecomunicaciones bajo dos escenarios de crecimiento. Asi, por ejemplo,

estiman que para una tasa de crecimiento anual del 3,6%, seran necesarios

1 Para ampliar se recomienda revisar el trabajo de Calderén y Servén citado, pdg 4 a 8.



inversiones del torno al 0,2% y 0,75% del producto en cada sector
respectivamente. También, Easterly and Rebelo (1993) muestran que el gasto
pablico en transporte y comunicaciones aumenta, significativamente el
producto. Loayza, Fajnzylber y Calderén (2003), trabajan con datos de panel
para paises industrializados y en desarrollo, encontrando que la inversion en
comunicaciones estda robustamente relacionada al crecimiento. También,
Randolph, Bogetic y Hefley (1996) estudian los factores que influyen en la

inversién publica en infraestructura en comunicaciones y transporte.

En cuanto a la reduccién de la pobreza y distribucién del ingreso. En
Lépez (2003), se muestra los efectos de las politicas pro-crecimiento
apuntadas a la educacidn, infraestructura y menor inflacién sobre la
inequidad en la distribucién del ingreso. Ferreira (2005) muestra que en un
modelo de capitales piblicos y privados de infraestructura, si se aumenta la
inversién piiblica se obtiene una mejora en la distribucién. También, Gannon
and Liu (1997) muestran que el desarrollo de infraestructura puablica reduce

los costos de produccién y de transporte.

En cuanto a la relacién entre calidad y cantidad de inversiones en
infraestructura, Chong y Calderén (2001), muestran que ambos estdn
relacionados en forma inversa con la inequidad en la distribucién del ingreso.
Para medir esto, emplean variables proxies como rutas, ferrocarriles,

telecomunicaciones y energia.

Otros trabajos muestran como las inversiones en infraestructura
mejoran el bienestar. Asf, Brenneman y Kerf (2002) detallan, con respecto a
la educacién, como las mejoras en los servicios de transporte y las rutas,

influyen en la calidad de la ensefianza.

Como se observa es bastante la literatura que justifica las necesidades
de realizar inversiones en infraestructura y prestacién de servicios ya que

generan efectos positivos sobre el crecimiento y la distribucién del ingreso.



11.2. Consideraciones sobre la Naturaleza de los Bienes

En esta sub-seccién se explica la clasificacién de los bienes de una
economia en puablicos, privados y preferentes. Esto es necesario para
comprender cuando es necesario que el estado intervenga en la economia ya
sea para corregir fallas de mercado o para proveer bienes que no surgen del

proceso normal de mercado.
11.2.1. Bienes Publicos y Bienes Privados

Segtin las diferencias naturales que tienen los bienes en cuanto a
algunos atributos suele hacerse una distincién entre dos grandes grupos,
bienes piblicos y bienes privados. Uno de estos atributos es la propiedad de
admitir consumo no rival, es decir, que la unidad del bien que alguien
consume no reduce la cantidad que se encuentra disponible para los demaés.
Por el contrario, en los bienes privados cuanta mayor cantidad de unidades de
éste consuma un individuo, dada una produccién, menos cantidad queda
disponible para el resto (rivales en el consumo). El consumo no rival puede
pensarse también como un bien que tiene oferta conjunta o que proporciona

beneficios indivisibles a un grupo de poblacién (Garcia Vifinela, 1999).

Asi, un bien es piblico puro cuando el beneficio de cada individuo es
independiente del nimero de consumidores. Por ejemplo, el beneficio de la
seguridad nacional no depende de la cantidad de habitantes del pais, sino que
el Estado brinda lo mismo para todos, aunque la valoracién individual de los
beneficios difiera de un individuo a otro. En algunos casos, la no rivalidad se
produce sélo dentro de ciertos limites, ya que por ejemplo, una carretera en el
que circulan pocos automéviles es no rival, pero si se genera una congestién
produce que el tiempo de circulacién de los automéviles sea creciente. Esta
clase de bienes se denomina impuros. En éstos, el valor de uso desciende con

el aumento del nimero de usuarios, siendo que en algunos, por gjemplo en los



bienes medioambientales, dejan de ser bienes publicos una vez que su

deterioro supera el umbral critico de utilizacién.

El otro atributo que distingue un bien pablico de uno privado es la
dificultad de aplicar el principio de exclusién a su consumo. El hecho que en
un bien sea dificultoso o costoso privar de su uso a quienes no estén
dispuestos a pagar por él, hace que sea un bien publico. Por ejemplo, es muy
dificil o imposible, poder privar de la luz solar a ciertos individuos; ahora, no
sucede lo mismo con la luz de una carretera o con un servicio de salud en
donde se puede perfectamente cobrar por su uso. En estos dltimos casos hay
que tener presente que un bien puede ser phblico por naturaleza (luz solar) o

por decisién politica (educacién pablica o salud piblica).

Cualquier clasificacién que se realice de los bienes, teniendo en cuenta
la viabilidad de la exclusién, se torna inestable en el tiempo debido a los
cambios tecnolégicos. En un primer momento, un bien puede gozar de ambos
atributos que hacen del mismo un bien ptiblico; pero con el tiempo, los
avances en la tecnologia pueden permitir la aplicaciéon de la exclusién a
aquellos que no estan en condiciones de pagar por su uso. Tal es el caso de la

television por cable: quien no paga ciertos programas, no puede gozar de los

Mismos.

La mayor parte del gasto pablico de los pafses occidentales esta
orientado a brindar bienes que son piiblicos por decisiones colectivas, como la
educacion y la salud, pero que pueden y son brindados también por el sector

privado.

La provisién 6ptima de un bien pihblico sigue la regla definida por
Samuelson en la década del ’50, que indica que el nivel éptimo a producir del

bien publico sera aquel donde se cumple la siguiente condicién:

SH(x)=c
1



Donde Vi(x) representa la valoracién marginal del bien pablico x por
parte del individuo i (por la tanto }EVf(x) muesira la valoracién marginal de la
comunidad en su conjunto) y ¢ re;)resenta el costo marginal de producir el
bien. La distribucién de los costos de provisién del bien entre los individuos
que lo demandan deberia ser tal que cada persona pague un precio similar a
la valoracién que le otorga al bien piblico en el margen. Ahora, el problema
de provision de estos bienes en el mercado surge debido a que las valoraciones
referidas no son observables y los individuos no tienen ningian tipo de
incentivo a revelar sus verdaderas preferencias, pretendiendo comportarse

como usuarios gratuitos de estos bienes.

En el caso de los bienes privados, al poderse aplicar el principio de
exclusién en el consumo, los individuos se encuentran “obligados” a revelar
sus preferencias, no asi en el caso de los bienes pablicos, donde el principio de
exclusion no es factible ni tampoco conveniente. Dado este contexto, el bien
publico debe ser provisto por el Estado y financiado de manera coercitiva con

rentas generales.

Pero, si se desconocen las funciones de demanda de los bienes piblicos,
i(como se puede averiguar qué cantidad de bien publico suministrar para
satisfacer al grupo al que va dirigido?. Existen algunos medios que pueden ser
utilizados para que los individuos revelen sus preferencias por los bienes

ptblicos como el modelo de Lindahl y el teorema del votante mediano.

Modelo del Lindahl

El modelo de Lindahl se basa en la negociacién de dos grupos, ya sean
individuos o partidos politicos, que estdn interesados en la provisién de un
bien publico a través de la negociacién. Se conocen las preferencias de cada
uno, la distribucion de la renta y el costo de suministrar el bien publico; se

desea averiguar como estos grupos logran llegar a un acuerdo con respecto al

I0



suministro de los bienes compartiendo el costo. Se puede representar el
esquema de negociacién como se visualiza en el Gréfico 2.1, en donde se
representa la situacién de dos grupos, A y B. En los ejes horizontales se
representan las cantidades del bien puablico (creciente de izquierda a derecha
para el grupo A y a la inversa para B). En los ejes verticales se representa el
porcentaje a asumir del costo por cada uno (creciente de abajo hacia arriba

para A y a la inversa para B).

Grafico 2.1: Modelo de Lindahl

F:(100,0) F
B
Fo= (F,,, Fy)
|
| A
|
! F: (0,100)
Q: (0QD A > Qo «—— B _Q@QT0

Q (Q Q)

Las funciones D, y D, son las demandas de cada uno de los grupos. La
pendiente negativa de las mismas representa la voluntad de los grupos de
querer producir més del bien pablico mientras menos financia cada uno del
total. La interseccién de las demandas, el punto P (Qo, Fo), representa el
equilibrio de negociacién. El grupo A producira Q, del total y se hard cargo
del costo en una proporciéon F,, mientras que el B se encargara de producir
Qg asumiendo la proporcién del costo Fp. Notar que Q,+Qp=Q, y
F,+Fz=100%.

Existe la posibilidad de introducir conductas estratégicas, surgiendo

una propension al parasitismo y obteniendo resultados no eficientes®.

2 Para profundizar en el tema se recomienda revisar Garcia Vifiuela, 1999, pag. 36-39.

11



Teorema del votante mediano

Los individuos o grupos de individuos pueden revelar sus preferencias
sobre los bienes pablicos por medio de las votaciones, constituyendo un medio

alternativo para la negociacién.

La opcién que se escoja entre las existentes serd por mayoria absoluta,
por lo que en el caso en que la mejor opcidén elegida entre los votantes no
coincida en todos, no se podria llegar a un acuerdo. Es decir, suponiendo que
se debe elegir entre tres posibilidades de provision de un determinado bien
publico, P1, P2 y P3 que se ordenan en orden creciente en cuanto a la
cantidad del bien a producir (P1<P2<P3). Hay tres grupos de votantes, G1,
G2 y G3 que presentan las siguientes preferencias en la eleccién de las

altenativas:

Cuadro 2.1: Orden de preferencias entre los grupos votantes

G1* G2* G3*
-pP2 -P1 -P3
-P3 -P2 -P2
-P1 -F3 -P1

*La eleccion que se encuentra arriba es la mejer, mientras que la inferior es la peor segun el grupo.

Como la eleccién ganadora debe ser elegida por mayoria absoluta, en
este ejemplo no habria una que retina la cantidad necesaria de votos. Para
solucionar esto, se procede a elegir las mociones por pares, comparar entre
opciones y elegir una y luego comparar ésta con la opcién restante. El caso
seria, enfrentar P1 con P2 y enfrentar la ganadora de estos con P3. Con este
procedimiento todas las propuestas tienen la oportunidad de ser votadas,
aunque s6lo una alcanza la mayoria absoluta (en el caso de preferencias

unimodales). En el caso general, serdn necesarias n-1 elecciones de pares,

12



cuando existan n opciones. En el ejemplo planteado, serén necesarias dos

elecciones de pares.

En primera instancia se enfrenta la opcién P1 con la P2, de la cuales
P2 surge como preferida (recibe los votos de G1 y G3). Luego se enfrenta a P2
con P3, siendo elegida P2 (recibe los votos de G1 y G2). Por lo tanto la mocién
P2 es la preferida por mayoria. Este resultado recibe el nombre del teorema

del votante mediano.

En este caso, el votante mediano es el grupo G1, que tiene como
primera preferencia a P2. cuando el niimero de mociones es par, la eleccién

dominante sera alguna de las propuestas centrales.

Existen casos también en que la eleccién puede ser binomial, es decir
que las curva de preferencias tenga dos maximos. En este caso puede que no
se pueda llegar a una mocién capaz de obtener una mayorfa absoluta y la
opcién ganadora no seria un equilibrio estable ya que dependeria del orden de

las alternativas de cémo se enfrenten.
Provisién privada de bienes publicos

Hasta ahora, se ha revisado la teoria de la Finanzas Publicas referida a
la provisién de bienes piblicos por el sector piblico, pero ésta también
estudia la contribucién voluntaria de bienes piblicos por el sector privado.
Esta situacién se analiza por medio del dilema del prisionero, o sea una
situacién en donde la estrategia de no contribuir voluntariamente para su

provisién es para el individuo superior en el sentido de Pareto a la de

contribuir.

Para explicar lo anterior habria que pensar en la existencia de un
grupo grande de N individuos (grupo latente segtin Olson, 1965), la existencia

de un bien o servicio publico divisible, cuya produccién puede variar en

13



pequefias porciones y que la ventajas que proporciona el bien puablico se

reparten uniformemente entre los N miembros del grupo.

Por ejemplo, si se considera que un proyecto va a brindar un bien
publico para 10.000 individuos y se supone que la suscripcién individual es de
100 unidades monetarias, la productividad marginal es constante y tiene un
valor para €l grupo igual a 180 unidades monetarias. Si los beneficios se
reparten por igual entre los miembros del grupo, €l beneficio apropiable que
un individuo obtiene de su aportacién es de 0,018 unidades monetarias. En
estas circunstancias, la mejor estrategia seria ahorrarse la contribucién para

P

él.

Representando lo anterior dentro de la teoria de juegos y sabiendo que
estamos en presencia de un grupo grande, cada individuo puede pensar que si
él no contribuye, el resto si lo hace por lo que pensaria que el efecto de su
retirada seria casi imperceptible y como es un bien publico, no se podria
privar al individuo de este consumo aunque no contribuya a costearlo. El
Cuadro 2.2 muestra las preferencias de los individuos, ordenadas

ordinalmente segin la mayor preferencia (1} a 1a menos preferida (4).

Cuadroe 2.2: Dilema del Prisionero en la financiacion
de un bien poblico

Grupo
Contribuye No contribuye
Individue Contribuye 2 4
Mo contribuye 1 3

La estrategia 1 es la explicada anteriormente, el grupo coopera para la
provision del bien, pero el individuo toma una actitud parasitaria. La segunda
alternativa en preferencia seria que todos cooperaran. Ahora si todos los

miembros del grupo deciden no contribuir, el bien piblico no se suministra,

14



pero lo mas desfavorable para el individuo serfa que contribuya pero el grupo

no (opecién 4) por lo que el bien tampoco se produciria.

La teoria tradicional de los bienes piiblicos esta basada en este caso.
Como la solucién cooperativa no es equilibrio de Nash en el dilema del
prisionero, no resultaria estable a menos que fuera impuesta, ya que el
rendimiento de cada jugador a corto plazo es mayor como paréasito que como
cooperador. Esto implica que el bien puablico no se suministraria
voluntariamente y la intervencién del Estado seria necesaria para salir del
dilema del prisionero mediante una solucién eficiente en el sentido de Pareto,

que consistiria en imponer la cooperacién.

La relevancia de esta caracterizacién depende de los tres supuestos que
se establecieron al comienzo, por lo que cuando alguno de estos supuestos ne
se cumplen, la provisién privada de los bienes piiblicos es méas probable de lo

que predice la teoria tradicional.
Provisién publica de bienes privados

Otro rol que cumple el Estado en la economia es la de proveer
(financiar) bienes privados para corregir ciertas fallas de mercado. Estas son
situaciones en donde no se cumplen las condiciones que garantizan que el
mercado alcanzara por sf sélo el maximo bienestar social. Estas fallas pueden
provenir de externalidades, ausencia de informacién (¢ informacién
asimétrica), etc. La provisién puablica de bienes privados también suele
justificarse por razones de equidad distributiva, caso que se presenta cuando
el Estado financia el consumo de bienes privados de personas de bajos

recursos.

Tanto por fallas de mercado como por razones de equidad suele
Justificarse el financiamiento pablico de ciertos bienes privados. Ahora, si un

bien privado se suministra en forma gratuita, es posible gque su consumo sea
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excesivo. El consumidor como no tiene que pagarlo, demanda hasta el punto
en que el beneficio marginal que le proporciona el mismo es cero, a pesar que
el costo marginal de su provisién es distinto de cero. La pérdida de bienestar
que conlleva este exceso puede ser pequena o muy grande, dependiendo de las
de los distintos bienes. Puede apreciarse la pérdida de eficiencia en el Grafico
2.2 en el area resaltada.

Grafico 2.2: Distorsiones generadas por la provision gratuita de bienes
privados
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Fuente: IERAL de Fundacién Mediterrdnea a parfir de Siiglitz, 1997,

El Estado puede aplicar algin mecanismo para controlar el exceso de

consumo; éstos toman el nombre de esquemas de racionamiento.

Un primer método consiste en proporcionar las mismas cantidades a
toda la poblacién, sin importar las preferencias y necesidades de los
consumidores. Un segundo método es a partir de la formacién de colas; el
Estado en vez de cobrar a los ciudadanos por el servicio, los obliga a pagar en
términos de tiempo de espera; la espera es un mecanismo que discrimina
entre los que més necesitan el servicio de aquellos que no tanto. Este
mecanismo dista de ser perfecto, ya que al utilizar la disponibilidad de tiempo

para asignar el servicio, puede suceder que individuos con grandes
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necesidades no dispongan del tiempo necesario para esperar. Es decir, se

sustituye la disposicién a pagar por la disposicién a esperar.
il.2.2. Bienes Preferentes

Hasta ahora se discutié sobre la distincién entre bienes pablicos y
privados segiin su naturaleza. Sin embargo existen otros bienes, considerados
bienes pablicos por decisién del Estado, pero no por su naturaleza. Tal es el
caso de la educacién o la salud, sectores donde el estado invierte grandes
proporciones de su presupuesto para financiar su provisién. Estos bienes

reciben el nombre de bienes preferentes o de mérito (tutelar).

Son bienes preferentes aquellos bienes que el Estado considera
convenientes para la sociedad, que deben ser promovidos por algin
mecanismo publico dado que en caso contrario serdn sub-consumidos por los
individuos (se considera que el mercado no alcanza por si sélo el nivel de
produccién optimo). Lo contrario ocurre con otros bienes considerados males,
por lo que el Estade debe intervenir para restringir su consumo (Garcia

Vinuela, 1999).

Estos bienes en general presentan propiedades que los hacen bienes
privados, o en su caso bienes privados que generan efectos externos positivos.
El Estado (la mayoria de la sociedad) considera que los individuos tienden a
subvalorar los beneficios que generan estos bienes y que por ese motivo no
consumen suficientes cantidades de los mismos. El Estado debe entonces

intervenir para corregir la miopia del individuo.
El caso de la salud: 2bien privado, publico o preferente?

Resulta complejo analizar la naturaleza de los bienes relacionados a la
salud, en particular, discernir aquellos casos donde se estd frente a bienes

publicos o bienes privados. La situacién se complica aiin més cuando se
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considera que todos estos bienes satisfacen en Gltima instancia necesidades
bésicas (primarias) y aparecen, en consecuencia, cuestiones de equidad a la
hora de evaluar quién debe hacerse cargo del financiamiento (provisién) de

los mismos para alcanzar los niveles de suministro deseados.

Dentro del grupo de bienes y servicios relacionados a la salud, hay
algunos que presentan claramente caracteristicas de bienes piiblicos, es decir,
su consumo es no rival y no es factible excluir a quien no paga por ellos.
Siguiendo a Burky, Perry y Dillinger (1999), son ejemplos de bienes publicos
puros en salud la informacién sanitaria, la educacién general en salud, la
vigilancia y el control de enfermedades, entre otros. Estos bienes deben ser
provistos (financiados) necesariamente por el Estado a los efectos de evitar
que sean subprovistos por el mercado. A su vez, se aconseja que la produccién
de los mismos sea publica y que se descentralicen a los gobiernos
subnacionales los bienes publicos locales, bajo la condicion de que en la
prestacion de estos Gltimos se alcancen los estdndares que fija el gobierno

superior.

Hay también bienes y servicios de salud de naturaleza privada
(consumo rival), que generan fuertes externalidades y donde resulta dificil de
excluir de los beneficios de los mismos a quienes no pagan por ellos. Estos
bienes generan fuertes externalidades que afectan no sélo a quienes los
consumen. Este es el caso de, por ejemplo, la vacunacién, las acciones de
prevencién de enfermedades transmisibles, el control de la calidad del agua,
etc. La provisién debe ser aqui piblica y privada y al igual que en el caso
anterior, se pueden descentralizar aquellos bienes con fuertes caracteristicas

locales.

Se prefiere la produccién privada de estos bienes a los efectos de evitar
o al menos reducir el problema que se presenta cuando quien delega (el

“principal”) la realizacién de una tarea a otra persona (“el agente”) no puede
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controlar en forma efectiva si este nltimo estd cumpliendo o no con lo
encargado (problema del principal y el agente). En presencia de
externalidades positivas el mercado falla “en defecto” al proveer menos
bienes de los que se consideran deseables, de aqui que debe intervenir el

Estado haciéndose cargo de parte del financiamiento.

Hay servicios de salud que son bdsicamente bienes privados, de
consumo rival y donde se puede excluir a quien no paga por los mismos. Se
trata de los servicios curativos. En este caso la provisibn debe ser
fundamentalmente privada, aunque no se descarta que el Estado pueda
intervenir cuando se detecten fallas en los sistemas privados de cobertura de

salud.

Es interesante notar que en caso de ser necesaria la intervencién
phblica se recomienda que ésta la ejerza preferentemente el nivel superior de
gobierno. Ahora bien, ya sea por cuestiones de equidad distributiva o por que
se considera a estos bienes como preferentes, puede justificarse la
intervencién del Estado en el financiamiento de servicios de salud de
naturaleza esencialmente privada, caso de los servicios de cura. En este caso,
el Estado interviene para garantizar el acceso completo a la salud por parte de
personas de escasos recursos, quienes no tienen cobertura bajo el sistema
privado de salud. En este caso el financiamiento es piblico, pero puede seguir
siendo privada la produccién. En la prdctica sucede que tanto la provisién
como la produccién de servicios de salud son llevadas adelante por el sector

publico y el sector privado.

Con respecto al rol del sector publico, la principal explicacién para la
amplia intervencién que éste tiene en el mercado de salud estid asociada al
pensamiento que sostiene que no se debe negar el acceso a la salud a ningtin
individuo, més alld de su nivel de ingresos. La idea de los bienes que deben

suministrarse a todas las personas independientemente de su renta, se conoce
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como “igualitarismo especifico” (Stiglitz, 1997). Una de las caracteristicas de
este mercado es que la informacién que disponen quienes intervienen en el
mismo suele ser insuficiente y asimétrica, violdndose entonces uno de los
requisitos que garantizan un resultado privado eficiente. Por caso, cuando
una persona asiste a un médico no dispone generalmente de los elementos
suficientes como para evaluar la capacidad e idoneidad de éste para ejercer su
profesién; de aqui que suele recomendarse al Estado la labor de diseno y de
control de un mecanismo que garantice ciertos estdndares minimos de calidad

en la prestacién del servicio.

Otro problema de este tipo de mercados es que mas alla de que estén
conformados por un nGmero importante de participantes {(ej.: médicos,
centros de salud, etc.), que a priori pueden ejercer una sana competencia, la
heterogeneidad de los servicios médicos hace que se debiliten los mecanismos
tradicionales de competencia (la comparacién de precios y calidades). Se
sugiere también que el Estado intervenga a los efectos de generar mas
informacién y de mayor precisién a los efectos de estimular una sana
competencia. A su vez, se argumenta que la competencia entre hospitales
también es reducida; como ejemplo extremo, en una emergencia, rara vez los
pacientes tienen la opcion a elegir. Por ultimo, suele ponerse énfasis en la
diferencia de objetivos que a priori se presenta entre el sector ptblico y el
sector privado: mientras que el primero se encuentra més preocupado por
mejorar la cobertura y garantizar acceso amplio a un servicio de calidad, el
segundo priorizara inevitablemente la blisqueda de un rédito econémico en la

prestacién del servicio.
11.3. Provision Publica de Bienes sequn Niveles de Gobierno

Los distintos niveles de gobierno pueden realizar gasto o inversiones en

bienes piiblicos, privados y preferentes dentro de sus jurisdicciones. Ahora
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bien, en un municipio todos los niveles tienen potestad para llevar adelante la

provisién de un determinado bien. ¢A quién le corresponderia ilevarlo a cabo?

Existen dos formas de estudiar estos casos: 1) seglin lo que dice la
teoria del las Finanzas Publicas sobre federalismo y en relacién a los agentes
que se pueden apropiar de los beneficios del nuevo bien y 2) analizando las
restricciones impuestas en forma legal por medio del marco juridico

(restricciones de hecho).
11.3.1. Recomendaciones de la Teoria del Federalismos Fiscal

La teoria normativa del federalismo fiscal estudia cudl es la asignacién
de funciones e instrumentos entre niveles de gobierno més conveniente para
el logro de los multiples objetivos que los ciudadanos pretenden alcanzar a
partir de la toma de decisiones colectivas. También es importante el estudio
de los mecanismos de ‘coordinacién de decisiones fiscales (basicamente lo que
respecta a transferencias) y los mecanismos de control de los gobiernos

locales en materia de endeudamiento y otras regulaciones (Porto, 2004).

La teoria del federalismo fiscal indaga acerca de qué nivel de gobierno
se encuentra enh mejores condiciones para proveer los distintos tipos de bienes
plblicos (locales y no locales). Una primera aproximacién estd dada por el
alcance geografico de los bienes: por ejemplo, la defensa nacional y el
alumbrado publico son ejemplos de bienes publicos con distintos alcances: el
primero, nacional ya que fodos los habitantes del pais se benefician del
servicio, mientras con el alumbrado los beneficiarios son los residentes en el
drea donde se brinda este bien ptblico “local”. Pero también se debe
considerar, ademas del alcance geografico de los bienes, aspectos de “costos” y
de “demanda”. Respectos a los primeros, se plantea si existen economias de
escala ¢ no en la producciéon del bien, como asi también diferencias de costos

entre regiones; mientras mais economias de escala se presenten, mayores

21



seran los beneficios de la centralizacidn; por el contrario mientras mayores
diferencias de costos entre regiones se presenten, menos conveniente sera la
centralizacién como se demostraréd a continuacién. Respecto a la demandas, se
considera el grado de heterogeneidad en las preferencias hacia el bien pablico
de los ciudadanos de las distintas regiones; mientras mas heterogéneas sean

las preferencias, mayores seran los beneficios de la provision local.

Basados en el criterio de eficiencia econdmica, el nivel éptimo de
produccién se alcanza cuando el costo adicional de la Giltima unidad producida
(CMg) es igual a los beneficios extras que genera a los consumidores (BMg).
Si los costos de produccién difieren entre jurisdicciones subnacionales o si son
los beneficios los que lo hacen, a cada una de estas le corresponder4 su propio
nivel éptimo de provisién del bien; y en este tiltimo contexto una provisién

centralizada y uniforme seria subéptima.

Grdafico 2.3: Nivel éptimo de provisién en presencia de
diferencias en las preferencias
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Fuente: Eloboracién propia.
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En el Grafico 2.3 se ilustra el nivel éptimo de provisién cuando las
preferencias difieren entre dos jurisdicciones (podria ser, por ejemplo, por
diferencias en los niveles de ingresos). El nivel 6ptimo de provisién en la
jurisdiccién B excede el nivel éptimo de provision en la jurisdiccion A
(qf, <q5) debido a que los consumidores de la primer jurisdiccién (1 y 2)

valoran mas el bien puablico que los de la segunda jurisdiccién.

Cuadro 2.3: Factores a considerar en la asignacién de bienes poblicos

Concepto Comentario

Economias de escala Si existen economias de escala importantes, se
recomionda su provisién centralizada.

Diferencias regioncles de costos Los diferencias regionales de costos generan distintos
niveles éptimos del bien publico, lo cué! exige la
descentralizacién para alcanzar la eficiencia

Diferencios en las preferencias Idem caso anterior, si las preferencias de los
consumidorss de fos distintas junsdicciones
subnacionales no son homogéneas, se recomienda la
provision descentralizada

Alcance geografico Mientras "mayor” olcance geografico tenga el bien, més
cantralizada su prestacién y viceversa

Fuente: Elaboracion propia.

La teoria normativa del federalismo fiscal se inclinaria por la provisién
local si se tratase de un bien publico con alcance en esa misma area, cuya
produccién no tiene economias de escala significativas, y en presencia de
diferencias regionales de costos y preferencias heterogéneas. Por el contrario,
se inclinaria por la provisién general o nacional si se tratase de un bien
puablico con amplio alcance geografico o con importantes externalidades, cuya
produccién tiene economias de escala significativas y donde no existen

importantes diferencias en las preferencias ciudadanas.

Para la eleccién de la estructura de gobierno se debe tener en cuenta la
eficiencia econémica, vista desde dos dimensiones: la eficiencia
intrajurisdiccional e interjurisdiccional. La primera se refiere a la
maximizacién de la utilidad de los individuos en cada comunidad, mientras

que la segunda a la asignacién eficiente de las personas y del capital a las
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distintas jurisdicciones del pais. Por medio de estas dos mediciones se

determina el tamafio 6ptimo de una jurisdiccién.

El tamaiio eficiente de la comunidad resulta para un nivel de poblacién
donde se minimiza el costo medio de provisién de los bienes; y se alcanza la
eficiencia intrajurisdiccional cuando la oferta de bienes locales se adapta a la
demanda y brinda la cantidad eficiente del bien, es decir cuando se cumple la
condicién de Samuelson explicada anteriormente. Un punto importante a
tener en cuenta es que para cada bien local puede existir un tamaifio 6ptimo

distinto de poblacién.

La eficiencia interjurisdiccional requiere que las personas y el resto de
los factores productivos se asignen correctamente entre las jurisdicciones. La
provisién local de un bien publico aumente las chances de alcanzar la
eficiencia intrajurisdiccional, mientras que en el caso de la eficiencia
interjurisdiccional es mas probable poder alcanzarla por medio de la provisién

centralizada del bien.

Nétese que un bien puablico local podria ser provisto por un nivel
federal en forma eficiente. Podria hacerlo si el gobierno central dispone de la
informacién suficiente acerca de qué bienes publicos quieren los individuos y
cuanto los valoran. En ese caso, podria ajustar el nivel de provisién al
contexto de cada jurisdiccién, es decir proveer distintos niveles del bien
publico. Ahora bien, esta posibilidad enfrenta dos restricciones importantes

para poder concretarse:

a) Falta de disponibilidad de informacién (tendencia a ocultar las
preferencias, y en este aspecto existen ventajas claras de la
descentralizacién. Como sostienen Albi et al (1994), es mejor contar
con diez gobiernos locales resolviendo el problema de la prestaciéon
que un solo gobierno resolviendo diez problemas. Ademaés, es de

esperar que los gobiernos locales, por su proximidad geografica con
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los consumidores, dispongan de un mayor caudal de informacién y

puedan realizar estimaciones mas precisas que el gobierno central.

b) La segunda de ellas tiene que ver con las restricciones politicas (e
incluso constitucionales) que puede tener el gobierno central para
proveer mayor cantidad de bienes publicos en algunas localidades
que en otras (Oates, 1999). De aqui que en la practica los gobiernos
centrales tienden a unificar la provisién de bienes ptiblicos, con las

ineficiencias que ello conlleva.

La provision local de bienes publicos, tiene su respaldo en los
argumentos que aconsejan la descentralizacién, entre ellos el que afirma que
este proceso genera competencia subnacional por la atraccién de factores
méviles de la produccién. (Modelo de Tiebout). La movilidad de los faétores
refuerza ex post las ventajas de la descentralizacién como mecanismo de
adecuacién entre lo que el Sector Puablico ofrece y lo que los individuos

quieren (Albi et al, 1994).

El modelo de Tiebout sugiere que la movilidad de los factores (“voto
con los pies”) genera competencia entre los gobiernos locales para proveer
canastas de bienes piiblicos eficientes. Se trata de un modelo de demanda
dentro del cual los individuos eligen ubicarse en una localidad seglin sus
preferencias y que alcanza soluciones 6ptimas en el sentido de que las
localidades producen bienes ptiblicos al minimo costo y, a su vez, se satisfacen
en forma plena las preferencias de los consumidores. Estos resultados hacen
que se trate de un modelo de prestacién de bienes piiblicos que alcanza
resultados “de mercado”, en alusién a que se obtienen resultados similares en
la produccién de bienes privados bajo mercados de competencia perfecta.
Nétese que si la hipétesis de Tiebout fuera cierta, el resultado final de la

descentralizacién lleva a municipios homogéneos en cuanto a las preferencias
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de sus habitantes (Albi et al, 1994).® Al igual que en los modelos de
competencia perfecta, el trabajo de Tiebout se sustenta en una serie de

exigentes supuestos (Rubinfeld, 1987):

» Los individuos tienen perfecta movilidad. Esta no tiene costos y

responde sclamente a cuestiones fiscales;

» Dentro de cada jurisdiceién log bienes ptblicos se producen a costos

medios minimos;
» No existen externalidades interjurisdiccionales;

» Hay un numero suficiente de jurisdicciones y de familias con
distintas preferencia e ingresos por lo que aquéllas captarian
individuos idénticos;

» Los mecanismos de eleccién publica responden a criterios de

maximizacién de utilidad;
» Los bienes publicos se financian con impuestos lump sum;

» No existe un mercado laboral; los ingresos son ingresos por

dividendos.

La critica que se le realiza al modelo de Tiebout no es con respecto a su
congistencia analitica sino para con sus exigentes supuestos. En este ultimo

aspecto el modelo tiene su flanco débil (Albi et al, 1994).

En primer lugar, debido a que supone que los individuos pueden
relocalizarse sin ningin costo, cuando en la practica esto no es asi y deben

asumirse costos monetarios y personales por una decisién de este tipo.

Una de las grandes virtudes del modele de Tiebout es encontrar un mecanismo que
permite la revelacidon de preferencias por bienes pablicos (la movilidad de los factores y
la competencia por su atraccién). Desaparece el problema de la estimacién de las
preferencias porque a los individuos que no les agrada la canasta de bienes que provee
un gobierno local se mudardn hacia otro, y los que se han asentado en una determinada
localidad es porque les agrada lo que se les ofrece.
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Segundo, debido a que el modelo supone que todos los individuos
encontraran una jurisdiccién que les provea la canasta de bienes y servicios
ptblicos que satisface plenamente sus preferencias. En un contexto de
multiples bienes y servicios pablicos y alta heterogeneidad en las
preferencias, este supuesto implica un nGmero casi ilimitado de
jurisdicciones, lo cual no sucede en la realidad. Ademaés, tal como lo plantean
Musgrave y Musgrave (1992), mientras mayor sea la cantidad de localidades y
menor el nimero de personas por localidad, més grande seria la pérdida de

economias de escala en la prestacién de los bienes publicos.

Tercero, el modelo .supone que la movilidad siempre contribuye a la
eficiencia pero en presencia de bienes publicos locales congestionables esto no
necesariamente se cumple; en efecto, los movimientos de personas desde
localidades pobres a localidades ricas puede generar congestiéon en la
provisién de servicios puablicos de la primera localidad y equilibrios

subéptimos.

Cuarto, el modelo supone que los beneficios del consumo del bien
publico se agotan en la jurisdiccién que los provee. En la practica, los
beneficios de los servicios pablicos suelen extenderse a los residentes de otras
jurisdicciones, generandose lo que se denominan externalidades positivas que
de nos ser tenidas en cuenta generan como resultado una provisién
ineficiente. Esta debe corregirse de alguna forma, como, por egjemplo,
cooperando en la prestacidon sobre una base bilateral. En general, la manera
optima que sugiere la literatura para internalizar esas externalidades, es
crear un sistema de subvenciones compensatorias para este tipo de

prestaciones que generan beneficios fuera de la jurisdiccién.*

4 C)ptimamente, la tasa de compensacién deberia depender de la fraccion de los beneficios

totales que sean externos.
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Mss alld de que en la realidad no se observe una conformacién de
gobiernos locales con las caracteristicas exactas que predice el modelo de
Tiebout,® el gran aporfe de este trabajo y otros en la misma linea es la nocién
de que la competencia entre los gobiernos locales, ya sea a través del
mecanismo de la “voz” (voto) o de los “pies” (emigracién), puede ayudar a

restringir el margen de estos para apartarse de las preferencias ciudadanas.

En sintesis, la teoria normativa del federalismo fiscal encuentra que la
provisién local puede generar ganancias de eficiencia importantes en la
provisién de bienes piiblicos locales, especialmente en aquellos casos donde
las externalidades sean reducidas y no existan economias de escala

significativas.
11.3.2. Marco Legal en Argentina

La estructura del Estado argentino, caracterizada por tres niveles que
gobiernan sobre una misma area geogréifica, se encuentra establecida en la
propia Constitucién nacional. Respecto al nivel inferior de gobierno, los
articulos N°5 y N°123 de la Constitucién definen claramente la obligacion de
parte del nivel intermedio (las provincias) de garantizar en sus respectivas
Constituciones la autonomia de los gobiernos locales.® Nétese que el concepto
de autonomia es definido en términos amplios, comprendiendo potestades
soberanas en aspectos institucionales, politicos, administrativos, econémicos y

financieros.

Entre otras que los gobiernos locales contendrian individuos con preferencias similares
y probablemente con similares niveles de ingresos,

8 Art. N°5: “Cada provincia dictard para si una Constitucién bhajo el sistema
representativo republicano, de acuerdo con los principios, declaraciones y garantias de la
Coenstitucién Nacional; y que asegure su administracién de justicia, su régimen
municipal, y la educacién primaria...”. Art. N°123: “Cada provincia dicta su propia
constitucion, conforme a lo dispuesto por el art. 5° asegurando la asutonomia municipal y
reglando su alcance y contenido en el orden institucional, politico, administrativo,
econdémico y financiero.”
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Las provincias deben reglar y delimitar los alcances de la autonomia
municipal. Las Constituciones provinciales definen el marco general bajo el
que se desarrollaran los gobiernos locales. Aspectos particulares a los que
debe atenerse el régimen municipal suelen ser detallados en leyes de menor
jerarquia. A su vez, algunas provincias permiten que localidades de
“determinado tamafno” definan sus propias cartas orgénicas con plena
autonomia, aunque con la restriccion de cumplimentar requisitos legales y

constitucionales que se definan a nivel provincial.

Ademas de lo que establecen las Constituciones provinciales, existen
otras legislaciones subnacionales importantes relacionadas al ambito
municipal, que reglamentan y especifican preceptos constitucionales, siendo
claramente las mas relevante las Leyes Orgénicas Municipales con que

cuentan todas las provincias.

La Constitucion de la Provincia de Cérdoba menciona las prestaciones
basicas que el Estado estd obligado a brindar a los habitantes de la provincia,

Entre ellos se encuentran:

Vivienda: el Art. 58 dicta que el Estado provincial debe promover las
condiciones necesarias para que todos los habitantes puedan gozar de una
vivienda digna. Con tal fin planifica y ejecuta la politica de vivienda y puede
concertarla con los demas niveles jurisdiccionales, las instituciones sociales o

con €l aporte solidario de los interesados.

Salud: El Art. 59 establece que el Gobierno de la Provincia debe
garantizar este derecho mediante acciones y prestaciones, promoviendo la
participacién del individuo y de la comunidad. Por esto, establece, regula y
fiscaliza el sistema de salud, integra todos los recursos y concerta la politica
sanitaria con el Gobierno Federal, Gobiernos Provinciales, municipios e
instituciones sociales publicas y privadas. La Provincia, en funcién de lo

establecido en la Constitucién Nacional, conserva y reafirma para si, la
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potestad del poder de policia en materia de legislacién y administracién sobre
salud. El sistema de salud se basa en la universalidad de la cobertura, con
acciones integrales de promocion, proteccién, recuperacion y rehabilitacion de
la salud. Asegura el acceso en todo el territorio provincial, al uso adecuado,

igualitario y oportuno de las tecnologias de salud y recursos terapéuticos.

Educacién: el Art. 62 dicta la politica educativa a seguir por el Estado,
estableciendo la funcién educativa obligatoria, garantizando el derecho de
aprender y de ensefar. Reconoce el derecho de las personas, asociaciones y
Municipios de crear instituciones educativas. La misma reglamenta la

cooperacién econdmica del Estado con aquéllas que no persigan fines de lucro.

Se asegurar el caracter gratuito, asistencial y excento de dogmatismos
de la educacion publica estatal y se promueve el acceso a los habitantes, segiin
su vocacion, capacidad y mérito, a los mas altos niveles de formacién,

investigacién y creacién.

El Estado debe asegurar en el presupuesto provincial los recursos
suficientes para la prestacion adecuada del servicio educative; integrar

aportes comunitarios, sectoriales y de otras jurisdicciones.

Servicios puablicos: la Constitucién establece en el Art. 75 que los
servicios pablicos pueden prestarse directamente, o por medio de cooperativas
o sociedades de economia mixta, y por particulares. En el control de su
prestacion participan los usuarios segln lo establecen las leyes u ordenanzas

respectivas.

Para financiar la inversi6én publica provincial, la Ley Magna, establece,
en el Art. 73, que El Estado Provincial puede contraer empréstitos sobre el
crédito general de la Provincia, emitir titulos publicos y realizar otras
operaciones de crédito y asi financiar obras ptiblicas, promover el crecimiento

econdmico y social, modernizar el Estado y otras necesidades excepcionales o
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de extrema urgencia. La ley determina los recursos afectados para el pago de
amortizacién e intereses de deudas autorizadas que no pueden comprometer
mas del veinte por cientb de la renta provincial, a cuyo efecto se debe tener
como base de calculo el menor de los ingresos anuales ordinarios de los tres

ultimos gjercicios, considerados a valores constantes.

En relacion al endeudamiento que pueden afrontar las provincias, el 24
de agosto de 2004 se sancioné la Ley 25.917 en relacién al Régimen de
Responsabilidad Fiscal, con el objeto de establecer reglas generales de

comportamiento fiscal. La misma establece en el Art. 10 lo siguiente:

“ARTICULO 10°- La tasa nominal de incremento del gasto piblico
primario de los Presupuestos de Ila Administracién Nacional,
Provinciales y de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, entendido como
la suma de los gastos corrientes y de capital, excluidos los intereses de la
deuda publica, los gastos financiados con préstamos de organismos
internacionales y los gastos de capital destinados a infraestructura social
basica necesaria pare el desarrollo econémico social, financiados con
cualquier uso del crédito, autorizado en el caso de las provincias y la
Ciudad Auténoma de Buenos Aires conforme a lo dispuesto en el articulo
25 de la presente, no podrd superar la tase de cumento nominal del Ley
de responsabilidad fiscal producto bruto internc prevista en el marco
macrofiscal mencionado en el articulo 29 inciso d) de la presente norma.
Cuando la tasa nominal de variacién del producto bruto interno sea
negativa, el gasto primario podrd a lo sumo permanecer constante...”

Es decir, se establece un limite al crecimiento del gasto ptblico que no
puede ser superior al del producto bruto nominal, una vez neteado de los
intereses de la deuda publica, los gastos financiados con préstamos de
organismos internacionales y los gastos de capital destinados a

infraestructura social basica necesaria para el desarrollo econémico social’.

En el art. 22 del Decreto 1731/2004 se establece como Gastos de capital destinados a la
infraestructura social bésica a aquella destinadas a: administracién judicial, seguridad

interior, servicios de penitenciaria, servicios sociales y servicios econdmicos (para un
mayor detalles ver art, 22 del decreto)
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El art. 21 establece que los servicios de deuda de las provincias y de la
Ciudad Auténoma de Buenos Aires no supere el 15% de los recursos
corrientes neto de las transferencias por coparticipacién municipal. En el caso
de superar el porcentaje establecido, estas jurisdicciones no podran acceder a
nuevo endeudamiento, excepto que constituya un refinanciamiento del
existente y en la medida en que tal refinanciacién resulte un mejoramiento de
las condiciones pactadas en materia de monto, plazo y/o tasa de interés
aplicable, y/o los financiamientos provenientes de Organismos Multilaterales
de Crédito y de programas nacionales, en todos los casos sustentados en una
programacién financiera que garantice la atencién de los servicios

pertinentes.
11.4. La Inversién Pablica a Nivel Provincial

La inversién piblica, vinculada al concepto de proyecto de inversién
real, definida en el Manual de Evaluacion de Proyectos de las Naciones
Unidas (1958), se refiere a crear, ampliar y/o desarrollar ciertas instalaciones
a fin de aumentar la produccién de bienes y servicios. Es decir, se deja de lado
lo referido inversién en capital humano, salud, educacién, vinculado al
crecimiento. La inversién real incluye construcciones en obras publicas,
planes de vivienda, construccién de caminos y puertos, entre otros. A
continuacidén se comenta sobre los factores determinantes y luego se resume

la experiencia reciente en Argentina.
11.4.1. Factores Determinantes

En la toma de decisiones de inversiones, se conjugan los intereses por
parte de dos grupos: el de los técnicos, que participan en la formalizacién de
los proyectos basados en criterio técnicos y econémicos, y por otro lado el de

los agentes politicos que tienen a su cargo las decisiones politicas acerca de la
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asignacién de las inversiones. Estos son en definitiva quienes realizan la

valoracién subjetiva de la sociedad que representan.

Un punto importante a tener en cuenta en las decisiones de inversion

piblica provincial, es la implicancia del financiamiento sobre la magnitud y la

eficiencia. Esta inversién se financia con asignacién presupuestaria, ya sea

fondos de renta generales o fondos de asignacién especifica, transferencias de

la Nacién (con o sin asignacién especifica) y con financiamiento de

organismos internacionales.

En Elosegui (1997), se mencionan tres implicancias que generan el tipo

de origen de fondos para el financiamiento. Ellos son:

a)

b)

c)

La asignacién del presupuesto supone una negociacion en la cual se
decide la magnitud y el destino de la inversién; es decir que la
decisién dependerd de presion ejercida por cada uno de los actores,
en donde es posible que la decisibn politica prime sobre la

racionalidad econdmica o técnica.

En el caso de financiamiento con fondos de otras jurisdicciones, en

general, se deben cumplir ciertas normas burocraticas respecto al

desvio de fondos.

El financiamiento por medio de organismos internacionales,
demanda un estudio de rentabilidad financiera y econémica,
viabilidad legal e institucional, factibilidad técnica y sostenibilidad
politica. Este tipo de financiamiento también permite aprovechar
los periodos de gracia, que incentivan la eficiencia pero con altos

costos si los compromisos no se cumplen en los plazos pactados.

En cuanto al tamafio de las inversiones publicas provinciales, algunas

opiniones sostienen que a mayor nivel de producto bruto geogréfico per capita

mayor deberia ser la inversién publica. Aunque, por otro lado, se sostiene que
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un menor nivel de desarrollo requiere una mayor injerencia de las inversiones

puablicas.

Una transferencia de la autoridad central origina que el receptor de la
misma no internalice los costos correspondientes ya que parte de la inversién
es financiada por no residentes en la jurisdiccién, origindndose “ilusién
fiscal”, al no incluir log residentes como argumento en su restriccion
presupuestaria parte del costo de financiamiento, por lo cual se llega a una
solucién de provisién del bien mayor a la eficiente. Pero la “ilusién fiscal” no
es sostenible en el tiempo ya que siempre existird alguien que deba pagar los
costos de la sobreprovisién del bien en cuestion o por caso, los costos debido a

decisiones ineficientes de inversion.

Sin embargo, el argumento de la “ilusién fiscal” fiene que ver con el
comportamiento de los politicos en relacion a las decisiones de provisién de
los bienes publicos y su comportamiento racional que no sélo cumple el rol de

agente de la sociedad, sino que busca maximizar su propio beneficio.

Hay modelos que explican el tamano y eficiencia de los proyectos
puablicos a partir de las diferencias entre los costos econdémicos por un lado y
los beneficios y costos politicos de los proyectos por otro. Se centran en el
analisis de maximizacién llevada a cabo por los politicos al evaluar el proyecto
y el estudio en particular de los factores que pueden alejarlos de los criterios
de eficiencia que indica la teoria econdémica. A partir de los mismos se explica
los tamaiios de proyectos superiores a los Optimos dictados por la
maximizacién econémica de los beneficios. También se puede explicar los

efectos de la no correspondencia fiscal.

Brevemente se puede explicar el esquema de estos modelos: Se supone
la presencia de una funcién de beneficios B(x), siendo x el tamafio del
proyecto, donde el beneficio aumenta a medida que aumenta el tamafia

(B’(x)>0) pero a tasa decreciente (B’’(x)<0).
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Los costos del proyectos (C(x)) pueden representar los costos de la
jurisdiceién (C, (x)), los de otras jurisdicciones (C, (x)) y la externalidades del

proyecto en la region (C; (x)).

Estos modelos comparan el resultado 6ptimo de la maximizacién que
surge de la maximizacién politica en una region y la maximizacién politica
con N regiones, analizando las implicancias de cada solucién en cuanto al
tamano del proyecto a realizar y, ademas, el efecto del aumento de la cantidad

de jurisdicciones sobre el tamafio del mismo.

El primer casc y que sirve de base para profundizar en demas,

considera la solucién éptima de eficiencia. La maximizacién sera la siguiente:
Max x: B(x)-C(x)
CPO: B’(x)-C’(x)=0
CSO: B (x)-C’(x)<0

El tamano éptimo del proyecto, que surge de la maximizacién, es X°,

que implica la eficiencia econémica.

Ahora, si el politico decide llevar a cabo un proyecto que representa
una externalidad positiva, se pude pensar que los costos incurridos en su

propia regién son un beneficio (C, (x)).
Max x: B(x)+C (x)-( C,(x)}+ C, (x)+ C; (x))

Asi la solucién que se obtiene es X, siendo mayor que X*. Esto implica
que la decisién de gasto por parte del politico es mayor a la 6ptima

econdémicamente, buscando de esta forma votos a su favor.

Otro caso es cuando el proyecto se realiza en una regién a la que
pertenece el politico, pero el proyecto es financiado en conjunto con el resto de
las jurisdicciones. En este caso el argumento de la maximizacién cambia

implicando un proyecto aiin mayor ya que el costo incurrido en la jurisdiccién
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J,» serd ahora #(Cyx)+ C, (x)), donde ¢; es la proporcién en la que cada

jurisdiccién participa del financiamiento.
Max (x) (( B(x) + C, (x) - t {C, (x) + C; (x))) ~ C (x})

La solucién en este caso es X que es estrictamente mayor que X*. De
esta forma se tiene que si el costo del proyecto se diluye entre distintas
jurisdicciones la maximizacién realizada por el politico lleva a una solucién de

mayor tamaiio que la implicada por las consideraciones de eficiencia.

La ilusién no se explica como un fenémeno temporario, sino por el
hecho de que en el momento de decidir la realizacién o no de una inversién no
solo se tienen en cuenta consideraciones econdémicas sino también politicas,
en tal caso la divisién entre distritos implica pérdidas de eficiencia que se
verian exacerbadas por la existencia de transferencias a la regién no

recaudadas en la misma.
11.4.2. La Experiencia Reciente en las Provincias Argentinas

Luego de las sucesivas etapas de descentralizacién que vivié Argentina,
gran parte de los servicios piblicos como por ejemplo educacién y salud estan
prestados bajo la responsabilidad de los gobiernos provineciales. El rubro
inversién publica, especificamente, es de mayor importancia a nivel
previncial. En el afio 2004, por ejemplo, la Nacién destinaba alrededor del 5%
del total de su gasto a inversién en tanto que el conjunto de provincias

invertia el 10% aproximadamente.

Las principales 4reas en las que se concentra la inversién publica
provincial son las de salud, educacién y las obras de infraestructura para el
desarrollo productivo de la economia (infraestructura vial, hidrica, sistemas
de agua potable y cloacas). Es relevante la comparacién interjurisdiccional de
la evolucién reciente de la inversién puablica provincial. Con esta finalidad, en

los Graficos 2.3 , 2.4 y 2.5 se presenta la comparacién de la inversién de los
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gobiernos provinciales en los anos 1998 y 2004 en relacién al gasto total, al

PBG, y en términos per capita, respectivamente.

Grafico 2.3: Inversion Real Directa como % del
Gasto Total. Aios 1998 y 2004
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Fuente: IERAL con datos de Direccién Nacional de Coordinacién Fiscal con las Provincias.
Grafico 2.4: Inversion Real Directa como %
del PBG. Anos 1998 y 2004
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Grdafico 2.5: Inversién Real Directa per capita
Afos 1998 y 2004
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Fuente: IERAL con datos de Direccién Nacional de Coordinacién Fiscal con las Provincias e
INDEC.

En 1998 la Inversion Real Directa del conjunto de provincias
representaba el 9.3% del total del gasto puablico de las jurisdicciones
provinciales. El minimo registro lo tenia Mendoza con el 5.9% y el maximo
San Luis con un 33.3%. En el ano 2004 cuando el pais habia salido de una
severa crisis econdmica las provincias habian recuperado los niveles de
inversién y éste representaba un 9.6% de su gasto puablico. El minimo
porcentaje lo acreditaba Cérdoba con 4% en tanto que el maximo pertenecia a
Santa Cruz con 33.1%. Esta dltima provincia fue la que mas aumenté la

inversién en los Gltimos anos.

Se observa que las provincias de mayor peso econémico y poblacional
de nuestro pais como Buenos Aires, CABA, Cérdoba, Santa Fe y Mendoza
(que constituyen el grupo de provincias que pueden compararse como grupo
homogéneo) presentan en general ratios entre inversién y PBG bajos, al igual

que la inversién per capita. Como contrapartida, provincias de menor
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capacidad econdémica y menor densidad de poblacién presentan indicadores
presupuestarios altos. Esto puede deberse a que en estas ultimas
jurisdicciones hay una menor diversificacién de los gastos junto a una mayor

importancia del estado en el funcionamiento de la economia provincial.

La gran heterogeneidad que presentan las provincias en distintos
indicadores como la situacién macro-fiscal, la autonomia de recursos, las
necesidades de gasto (dada la estructura poblacional), la calidad del gasto,
entre otros; deben ser tenida en cuenta al momento de efectuar

comparaciones interjurisdiccionales.

Esta diversidad implica que existe una disparidad entre la capacidad de
los gobiernos provinciales para garantizar los servicios que debieran brindar.
Como ejemplo, sumando a Santa Fe, Cordoba, la provincia de Buenos Aires,
Mendoza y CABA, las cinco jurisdicciones explican mds del 60% del total de
gasto educativo provincial en 2004. A su vez, el destino y uso de los gastos en
educacion adquiere distintas magnitudes en las diferentes regiones. Del total
de las provincias, Jujuy, Formosa y Chubut gastan en remuneraciones €l
mayor porcentaje del presupuesto educativo. Por su parte Cérdoba y Santa Fe
registran los mayores porcentajes en las transferencias al sector privado. Otro
ejemplo es el servicio publico de salud. La prestaciéon de estos servicios
también presenta una fuerte heterogeneidad geografica por las razones antes
mencionadas y por las particulares politicas de salud de cada una de las

provincias.
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I1l. Métodos de Medicién de la Eficiencia en la
Prestacion de Servicios Poblicos

Para poder determinar correctamente hacia dénde se orientan las
necesidades de inversién publica en los distintos sectores (salud, educacién,
infraestructura, etc.) se debiera partir de un diagnéstico de la situacion
presente en cuanto a cémo se estdn satisfaciendo las necesidades actuales de

estos servicios.
11.1. Distintos Enfoques para el Andlisis

La mayoria de los estudios que tienen como objetivo analizar y
comparar el desempefio en la prestaciébn de servicios ptiblicos, utilizan la
informacién provista por las asignaciones presupuestarias a cada uno de los
rubros relevantes. El gasto o la inversion realizados por el sector ptblico en
cada servicio constituiria un indicador de oferta de los mismos. Sin embargo,
por diversas razones (por ejemplo, debido a que el gasto no alcanza a los
individuos que mas lo necesitan) el uso de tales indicadores constituye
solamente una aproximaciéon a la medicién de cuénto servicio se presta y de
qué nivel de calidad. Consiguientemente, también debieran considerarse los
indicadores de demanda de los servicios, como, por ejemplo, el tamafio de la
poblacién usuaria, la decisién de ésta de utilizar o no el servicio publico y en

qué cuantia hacerlo.

Por el lado de los indicadores extraidos de los presupuestos puablicos, no
debe ser tenido en cuenta solamente el monto absoluto del gasto en los
servicios publicos, sino también su distribucién entre los distintos rubros de
la partida. De este modo, un mayor gasto en educacién o salud con relacién a
otra jurisdiccién puede ocultar en su composicién una baja eficiencia y calidad

si la mayor parte del mismo es destinada a cubrir costos operativos en
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detrimento de, por ejemplo, inversiones en equipamiento o en capacitacién de

los agentes prestadores como maestros o personal médico.

En lo que respecta a los indicadores de demanda, es importante
identificar quiénes y cuantos son los usuarios de los servicios, si se logran los

objetivos de cobertura y, si es posible, con qué grado de satisfaccion.

En este trabajo se tratara con mas profundidad a los indicadores como
herramienta de medicién y comparacién de las necesidades de inversién
publica. Pero conviene tener presente que existen métodos alternatives para
analizar la eficiencia en la gestion del gasto y/o de la inversién piblicos.

Algunos de estos se comentan brevemente a continuacién.

¥l criterio mas simple es por ratios. Tipicamente, un ratio refleja el
valor de algunos insumos en relacién a un resultado (por ejemplo, el costo por
unidad de produccién). Los ratios han gozado de popularidad en el anélisis de
los balances ﬁnanéiefos de las empresas privadas. Bajo el supuesto de
retornos constantes a escala, la técnica tiene el efecto de ofrecer una medida

de la eficiencia controlando por el tamano de la organizacién.

Sin embargo, lo que es mas comin en la realidad es la necesidad de
comparar administraciones de distinfo tamaifio. Los intentos maés recientes
por controlar al menos alguna de las barreras para la comparacion se
centraron el andlisis de cluster. A partir de éste, se comparan grupos con
necesidades similares. Sin embargo no se logra eliminar todas las dificultades
existentes; y todavia no resulta claro el procedimiento para analizar la
performance en las organizaciones publicas con este método, sobre todo

cuando existe un exceso de dimensiones de resultados,

Otra técnica comiinmente empleada para el andlisis de la gestién
publica es el analisis de regresién. Un ejemple de ello es el estudio de algin

resultado educativo como variable dependiente (por ejemplo el rendimiento
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escolar promedio) que muestra la variacion de la performance por medio de la
introduccién de variables explicativas que incluyen equipamiento y
construcciones, nivel docente, cantidad de alumnos, entre otras. Cada
variable define el contexto en el cual la autoridad puede operar a través de

politicas de gasto o inversion.

En general, el andlisis de regresion presenta el defecto de que es mas
adecuado para analizar objetivos individuales. El problema de la
manipulacién de objetivos mualtiples es estudiado por medio del analisis de
datos envolventes (data envelopment analysis), una técnica basada en el

trabajo pionero de Farell (1957).
II1.2. La Impertancia de contar con Indicadores de Gestién Poblica

Un buen sistema de indicadores, en el Ambito privado, debiera permitir
que el individuo cuyo capital est4d siendo utilizado para financiar una
inversién (el principal, en la {feorfa econémica) pueda juzgar
satisfactoriamente la manera en que esta inversién es realizada por parte de
aquel que actia por su encargo (el agente), y sancionarlo en caso de ser
necesario. En el contexto del sector piblico se podria adaptar este concepto y
considerar que el principal es el electorado, mientras que el agente son sus
representantes electos. La medicién y evaluacion del desempefio es entonces
una de las funciones claves de la gestién por resultados y es necesario para el
proceso de la toma de decisiones, con la finalidad de mejorar los niveles o

invertir mejor en bienes y servicios ptblicos.

La disponibilidad de medidas que muestren la performance en el
cumplimiento de la prestacién de servicios piiblicos es de importancia por una
serie de motivos. Primero, conociendo este desempefio, se pueda lograr una
mejor asignacién de los recursos fisicos, humanos y financieros y detectar

aquellos sectores en que se presenten fallas por falta de inversién o por
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ineficiencia en el uso de los recursos. Segundo, el reporte periédico de estos
indicadores constituye una forma de evaluar el uso de los recursos fiscales
(accountability). Esta informacién es de utilidad no solamente para las
autoridades a cargo del area de servicios puablicos y demés agentes del
gobierno, sino para toda la sociedad que es la que se ve afectada por la
prestacién de estos servicios. Tercero, la existencia de estos indicadores
provee a los encargados de la provisién del servicio de una medida para
evaluar el cumplimiento de los objetivos propuestos; lo que a su vez puede
actuar a favor de que se establezcan objetivos mensurables para cada area.
Finalmente, y de relevancia para el presente estudio, cuando las medidas de
performance también son calculadas en otras jurisdicciones, permiten hacer
comparaciones e identificar pricticas a imitar. Esto es importante, ya que
generalmente no existe una medida absoluta para juzgar la eficiencia del
sector pablico, sino que para evaluar los objetivos fijados debe escogerse un

punto de comparacién existente, intertemporal o interjurisdiccional.
111.2.1. La Disponibilidad de Indicadores en Argentina

En Argentina, los indicadores de eficiencia en la inversién y prestacién
de servicios puablicos no son en general provistos regularmente por las.
autoridades de las provincias, sino que deben ser hallados o construidos
tomando distintas fuentes de informacién. Esta situacién puede deberse a que
las comparaciones que pueden hacerse entre jurisdicciones son susceptibles
de tener repercusiones politicas en cuanto a la asignaci6n de mayores o
menores recursos segin el desempenio de cada area. No obstante,
recientemente se ha sancionado un marco legal que pretende modificar esta

situacién (ver Cuadro 3.1).
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Cuadro 3.1: El marco legol

~Articulo 89 LEY 25 917 ( m de' Responsablhdadn]?‘féi:ai) - Los gob:emos'

s

g

'deberé ser elaborada entr de. los mento:‘ chenfa (180)3'(-1ias de’la- entrad

111.3. Distintas Dimensiones de los Indicadores de Performance

Los indicadores de evaluacién de desempeiio de los servicios pablicos se
orientan a medir uno ¢ mas de los conceptos como: procesos y/o resultados,
eficacia, efectividad o impacto, ‘costo-beneﬁcio, productividad, eficiencia,
grupos vulnerables, aspectos financieros, calidad, conveniencia,
sostenibilidad, ete. Idealmente la medicién debe ser integral cubriendo varias

categorias simultdneas de entre las siguientes:

Insumeos: Se denomina de esta forma a los recursos requeridos para
cumplir con la prestacion del servicio. En esta clasificacién podemos incluir
tanto recursos corrientes como de capital (méas relacionados al concepto de
inversion piblica); como cantidad de personal, edificios, equipamiento y
materiales. Dentro de esta categoria se incluyen los indicadores basados en el

gasto presupuestario en estos items, y son los mas directamente obtenibles.

Productos y resultados: en el caso de la economia de los servicios

publicos, el producto viene dado por los bienes o servicios que se proveen en el
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drea de aplicacién. Las medidas de este tipo indican si se cumplieron los
objetivos de las autoridades y en qué grado. Los indicadores que miden
productos y resultados generalmente incluyen alguna medida de la cantidad

y/o de la calidad del servicio prestado.

Muchos indicadores de eficiencia se basan en ratios entre indicadores

del tipo de los dos anteriores.

Eficiencia: es una medida que tiene en cuenta el costo en términos de
recursos que implica la produccién de servicios o bienes, Generalmente se
mide como un costo medio, es decir el ratio entre productos e insumos. El uso
optimo de los recursos se logra cuando este costo medio es menor, aungque se
debe ser cuidadoso en la definicion de producto o resultados, ya que un costo
unitario menor puede representar una menor calidad del servicio. La
eficiencia aumenta cuando con los mismos recursos se presta un servicio
mayor o cuando ante una reduccién en los insumos se prestan los mismos

servicios (o estos se reducen en una menor cuantia que los insumos).

Efectividad: es un indicador de obtencién de un resultado, aunque no
necesariamente al menor costo. La efectividad mide el logro de determinados

objetivos, si es que estos han sido planteados previamente.

La importancia de este tipo de indicadores es que muestran la forma en
que se administran los recursos piblicos, informacién que en el sector puiblico
debiera ser suministrada regularmente de manera de que haya un mayor
control sobre la administraciéon para quienes prestan y reciben el servicio, y

también para el resto de los contribuyentes.

Equidad: a diferencia de los indicadores de performance del sector
privado, en los del sector publico es de relevancia contar con alguna medida
de equidad en la provisiébn del bien o servicio. Este concepto adquiere

relevancia especial en el caso de que el servicio prestado por el estado sea
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susceptible de ser provisto por el sector privado (educacion, salud), aunque es
también importante en las situaciones en las cuales la actuacién del estado
beneficia a un grupo especifico de la poblacién, por la caracteristica intrinseca
“del bien o servicio prestado (viviendas, caminos) como se explicé en la Seccién
II.

Una distincién importante que se debe realizar es la que se refiere a los
conceptos de productividad, eficiencia y efectividad. La productividad se
refiere al nivel de produccién que se obtiene con una combinacién de recursos
dada, mientras que la eficiencia mide ese mismo nivel de producto con los
insumos que se emplean para poder alcanzarla. La eficacia se refiere al grado
de cumplimiento de los objetivos fijados sin considerar necesariamente los
recursos utilizados. Algunos autores distinguen entre eficacia y efectividad al
momento de medir el desempeiio de las actividades del gobierno; miden la
eficacia como el costo por unidad de resultado y la efectividad como la
relacién con el valor de inversién en términos de calidad de resultado en un
contexto de bienestar de la poblacién, es decir el gado en el que concuerdan
las necesidades de los ciudadanos y las metas fundamentales. Luego, el efecto
sobre la sociedad se mide a través de indicadores como la tasa de pobreza,

carga en la asistencia social, tasa de criminalidad, ete.

Tantos los indicadores de eficiencia como los de efectividad son
importantes ya que los primeros hablan de la minimizacién de costos para
una clerta produccién, mientras que los segundos hacen referencia a calidad

alcanzada.

El interés por la eficacia es manifiesto en la especificacién de objetivos,
la medicién del progreso hacia la consecucién de los mismos y la
consideracién de cursos de accién alternativos para lograr el mismo fin. El
interés por la eficiencia refleja, normalmente, un interés por minimizar los

recursos empleados para lograr el mismo nivel de resultados, o por maximizar
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los resultados con un mismo nivel de recursos, y es esencialmente un céalculo

econbémico. Lewitt y Joyce (1987) especifican que dicho célculo, para mejorar

la eficiencia del gasto pablico, debe:

a)

b)

c)

d)

e)

definir y, si fuera posible, cuantificar los productos o resultados

pretendidos y sus costos asociados;

evaluar y, si fuera posible, cuantificar el impacto en los resultados
de un cambio en los recursos tras tener en cuenta los factores que

se encuentren implicados més allé del control de la gestion;

establecer si la minimizacién de los recursos o la maximizacién de
los resultados es realmente el objetivo en un servicio

determinado;

evaluar y, si fuera posible, cuantificar el alcance de la mejora de la
eficiencia técnica; dada la actual situacién y el volumen de
recursos <épueden ser incrementados los resultados o
alternativamente pueden ser reducidos los recursos totales dado

un resultado determinado?;

evaluar y, si fuera posible, cuantificar el extremo hasta el que la
eficiencia puede ser mejorada llevando el nivel de los peores

resultados cerca de la media o del punto mas alto.

111.3.1. Aspectos Practicos del uso de Indicadores

Los indicadores son datos en series temporales que reflejan y registran

cambios en un namero significativo de dimensiones relevantes, a través de los

cuales se juzgara la eficacia y eficiencia de un sistema persiguiendo alcanzar

objetivos especificos. Esta definicién subraya dos caracteristicas cominmente

asociadas con los indicadores.
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Primero, la informacién sobre ia actuacién o el rendimiento debiera ser
recogida usualmente ‘en intervalos regulares, para obtener datos de los
cambios producidos a lo largo del tiempo. Por ejemplo, si se quiere medir la
mejora en el servicio de salud en un periodo determinado del tiempo, se puede

observar la serie de datos de la cantidad de camas por paciente internados.

Segundo, los indicadores de rendimiento son importantes para reflejar
la calidad y el producto. Pueden ser una medicién directa de la calidad o los
resultados de un servicio, por ejemplo, el niimero de pacientes de una
determinada enfermedad que ha sido tratado con éxito. Sin embargo,
normalmente, son sélo mediciones indirectas de cosas que en sf mismas
resultan dificiles de medir de modo directo como, por ejemplo, la aptitud

escolar (Norris, 1997).

Una cuestién central para la construccién y uso de los indicadores de
desempeifio son las decisiones que han de adoptarse sobre los objetivos y lo
que, en un momento determinado, se entienda como mas importante y
valioso. Los indicadores han llegado a estar asociados con el imperativo

politico en pro de servicios pliblicos mas eficaces y eficientes.

Como se desprende de lo anterior, no existe un solo criterio para
evaluar la performance sectorial de la administracién publica. El éxito de los
indicadores dependera de la comparacién de los datos entre distintos afios o

entre distintas jurisdicciones.

Un primer inconveniente en la interpretacién de los indicadores de
gestion reside en el elevado niimero de fuentes de variacién. Smith (1998) da
cinco razones del por qué podrian haber diferencias en la performance de dos

jurisdicciones
1) pueden perseguir diferentes objetivos

2) pueden priorizar distintas necesidades.
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3) pueden mostrar distintos costos.

4) podrian estar usando sus recursos con distintos niveles de la
administracién (por ejemplo la inversién puede ser llevada a cabo

por un ministerio, una secretaria o una agencia del estado).

5) puede haber dificultades en la medicion, errores en los datos o las
jurisdicciones pueden incluir un contabilidad creativa, o manipular

los datos.

Entre las cuestiones metodoldgicas més relevantes que surgen en la
construccién y uso de indicadores se encuentran las de fiabilidad y validez. La
fiabilidad hace referencia usualmente a la estabilidad en las medidas a lo
largo del tiempo y la consistencia de las mismas a través de distintos
ambientes. La validez se refiere a la confianza o razones que tenemos para
elaborar inferencias en razén de los indicadores de rendimiento. A este
respecto es importante determina si un indicador mide lo que afirma que
mide y si es de hecho una medida de rendimiento o una medida de algo

relacionado con el rendimiento.

Dada la naturaleza temporal de los indicadores y de su sensibilidad y
susceptibilidad politica, las cuestiones sobre la validez requieren la
consideracién no sélo de lo que significan los datos aportados por el indicador,
sino también la consideracién de las consecuencias del uso del indicador en el
sistema. Como ya hemos sehalado, dicho uso puede distorsionar los objetivos
de la organizacién o la provision de informacién fiable sobre el rendimiento
hasta el punto de alterar el mismo rendimiento en forma imprevista y no
deseable. Un instrumento disefiado fundamentalmente para mejorar la
eficacia o la eficiencia de un sistema puede facilmente provocar efectos

contrarios.
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Se suele argumentar que los indicadores de performance se basan en
rutinas de registro de datos aportadas por la informacién més efectiva
disponible sobre el rendimiento de un sistema. Sin embargo, el esfuerzo
implicado para asegurar la fiabilidad, integridad y validez de mediciones
particulares puede contrapesar su utilidad aparente e inmediata. Por ejemplo,
si las puntuaciones del alurﬁnado en un test son utilizadas para comparar el
rendimiento de inversiones publicas en docentes o escuelas, entonces entre

otras cosas, la validez de las inferencias de ese indicador dependeran de:

1. el grado actual de estandarizacién tanto de los test como de su
administracion,
2. las reglas para la inclusién y/o exclusién de alumnado en el

proceso de medicién del rendimiento;
3. los procedimientos de muestreo usado en cada ambiente;

4. las similitudes y/o diferencias en las caracteristicas del

alumnado en cada ambiente educativo;

5. el grado en el que el test es una muestra representativa del

contenido cubierto a través de los distintos ambientes; y

6. la conjuncién deliberada o por azar entre lo que se mide y lo que

es ensefiando.

Recoger informacién sobre todas estas cosas incrementa enormemente
el costo para asegurar que los indicadores de rendimiento puedan ser usados

para la elaboracion de juicios vélidos.

Tomando como ejemplo la educacién, los indicadores de rendimiento
pretenden aportar mediciones simples y no ambiguas de la calidad. Pero dado
que los fines y propésitos de la educacién son muchos y los valores varios, la
educacion no puede ser abarcada por formas simples de medicién. Los

indicadores de rendimiento son por definicién reduccionistas.
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En resumen, la interpretacién de los indicadores de gestion en el sector

publico no es una tarea sencilla.
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IV. Los Métodos en la Practica

En esta seccion se presentan trabajos que emplean alguno de los
métodos considerados en la seccién 3, Gtiles para evaluar el desempefio de la
inversién y las necesidades de financiamiento. También se cita un trabajo
efectuado en Argentina. El objetivo es adquirir una idea de los resultados que
se pueden extraer de los mismos, sus virtudes y problemas a la hora de

aplicarlos.
IV.1. Estudios en Educacién

El trabajo titulado “Una Mirada a la Educacién: Resultados del
Programa Mundial de Indicadores 2004 (WEI®)” presenta los resultados maés
importantes de la publicacién “Education at a Glance”, OCDE 2004, la cual
analiza la situaciéon de la educacién desde una perspectiva internacional. Se
presenta un conjunto amplic de indicadores comparables, que reflejan el
consenso entre expertos de como medir el estado de la educacién, desde una

perspectiva internacional.

Se presentan indicadores simples de inversién financiera y en recursos

humanos, tales como:

¢ Gasto por alumno

¢ Gasto en educacién primaria

¢ Gasto en educacién secundaria

¢ (asto en educacién terciaria

* Gasto en educacién por alumno en relacién al PIB per cépita
e Gasto en educacién como porcentaje del PIB

» Distribucién del gasto, segin fuente y por nivel educativo

s Gasto publico en educacién como porcentaje del gasto pablico total

&=

World Education Indicators.
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Otro indicador interesante que se presenta es el tamaio del curso y la

relacién alumno profesor

Brevemente, los resultados que se obtiene son los sigunientes:
Gasto por alumno

La comparacién de la distribucién del gasto por alumno entre los
distintos niveles educacionales constituye tanto una medida del énfasis
relativo puesto en cada uno de ellos, como de los costos relativos de proveer
educacién para esos niveles. Por ejemplo, algunos paises de la OCDE
privilegian un mayor acceso a niveles de educacién més altos, mientras otros,
invierten en expandir la educacién para los nifios mas pequefios (entre 3 y 4

anos).

En general, para los pafses considerados se observan patrones de gasto

similares.

Si bien, en todos los paises, el gasto por alumno aumenta a mayor nivel
educativo, desde primaria a terciaria, al comparar entre paises, se observan
montos distintos. En secundaria, el gasto por alumno en los paises de la
OCDE es en promedio 1,4 veces el gasto en primaria; en los paises del WEI®
considerados, se registran mayores diferencias, desde ser practicamente
equivalentes en Brasil, Chile y Uruguay, hasta cerca de 1,7 veces, en Malasia

y Paraguay.

Asimismo, los paises de la OCDE gastan, en promedio, 2,6 veces en

educacién terciaria lo que gastan en primaria. En efecto, mientras Corea y

Los paises que se consideran son: Argentina, Brasil, China, Federacion Rusa, Malasia, Paraguay,

Pert y Uruguay (del WEI); y Canadg, Corea, Espafia, Estados Unidos, Finlandia y México {(de la
OCDE).
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Espana sélo gastan cerca de 1,8 veces en educacién terciaria de lo que gastan
en educacion primaria, México y Estados Unidos gastan hasta 3,2 y 2,9 veces,
respectivamente. En los paises WEI, en cambio, se registran diferencias ain
mayores. Mientras Uruguay gasta en educacién terciaria cerca de 1,8 veces lo
que se gasta en primaria, en Pera llega a ser casi 10 veces més. En Chile, esta

relacion entre el gasto en educacion terciaria y primaria, alcanza a 3,3 veces.
Gasto en educacién primaria

En los paises de la OCDE, el gasto anual promedio por alumno en
educacion primaria es de 4.820 doélares en paridad de poder adquisitivo (PPA)
, con valores que van desde 1.357 délares en México a 7.560 délares PPA en
Estados Unidos. Sin .embargo, el grupo de paises del Programa WEI, en
cambio, presenta niveles de gasto muy inferiores al promedio OCDE en
primaria, siendo Chile el que mads invierte en este nivel con 2.110 délares
PPA, lo que equivale, por ejemplo, a 4,9 veces y 2,5 veces lo que gasta Perta y

Brasil respectivamente
Gasto en educacién secundaria

En educacién secundaria se observa que el promedio OCDE llega a
6.688 délares PPA. Sin embargo, Estados Unidos, por ejemplo, alcanza casi
9.800 dolares PPA de gasto por alumno, cinco veces mas de lo que gasta
México. En secundaria, al igual que en primaria, los paises que participan en
el Programa WEI tienen un gasto por alumno inferior al promedio OCDE,
variando por ejemplo, desde 534 délares PPA en Peri a 2.600 délares PPA en
Argentina. En el caso de Chile, el gasto promedio de los paises de la OCDE es
3 veces lo que gasta Chile en secundaria (2.085 délares PPA). Por otra parte,

con la excepcién de Argentina, Chile supera a los paises WEI de la regién.



Gasto en educacién terciaria

Al analizar el nivel de educacién terciaria, se observa que en los paises
de la OCDE, el gasto promedio anual por alumno, en dicho nivel educacional,
es de 12.319 délares PPA, con valores que van desde 4.341 délares en México
a 22.234 délares PPA en EEUU.

Sin embargo, dentro de los paises del WEI considerados, sé6lo Malasia,
con un gasto promedio de 11.303 délares PPA se acerca al gasto promedio de
la OCDE, lo que constituye una excepcién a lo que ocurre con el resto de los
paises del WEL Por una parte, el gasto promedio OCDE es casi el doble de lo
que se gasta en Chile (con un gasto por alumno de 6.900 délares PPA), y por
otra, triplica el gasto por alumno de paises como Paraguay, Pera y Argentina
(con 4.030, 4230y 3.775 délares PPA respectivamente).

Gasto en educacién por alumno en relacién al PIB per capita

El gasto en educaciéon por alumno en relacién al PIB per cépita, es una
medida que toma en cuenta la riqueza relativa de los paises, y que puede
interpretarse como la relaci6n entre los recursos destinados a los alumnos en
relacién a la disponibilidad por habitante del pais. Es asi como paises con
distintos niveles de ingreso per cépita pueden presentar distribuciones de

inversién por nivel educacional similares.

Para la OCDE en conjunto, el gasto en educacién por alumno en
relacion al PIB per capita es de un 17% en pre-primaria, en primaria
corresponde a un 20%, en secundaria a un 26% y finalmente, en terciaria a un
42%. Del mismo modo, se presentan paises con niveles de PIB per cdpita
distintos como Paraguay, Reino Unido y Finlandia, los que muestran
relaciones entre gasto por alumno y PIB per capita similares en los niveles de

educacion primaria y secundaria
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Se observa que para los niveles educacionales inferiores (pre-primaria,
primaria y secundaria) no existen grandes diferencia entre paises, lo que no
ocurre con el nivel terciario. Efectivamente, para este nivel educacional
mientras en los paises de la ODCE existe una porcentaje que se mueve entre
el 35% y 63%, en los paises del WEI hay casos como el de Uruguay con un
26% y Malasia con un 131%. Esto se puede explicar, por un lado, porque
existen paises que efectivamente tienen aGn bajos niveles de gasto en
alumnos que asisten a educacién terciaria, y por otro lado, paises que
destinan importantes cantidades de recursos a bajas poblaciones de alumnos

en este nivel de educacion.
Guasto en educacién como porcentaje del PIB

Para contestar la pregunta de cuinto gastar en educacién, los
gobiernos tienen que evaluar las demandas por mayor gasto en 4reas como
salarios docentes e infraestructura educacional. El gasto como porcentaje del
PIB, puede proveer un punto de referencia para esto, ya que muestra el

volumen del gasto en educacién relativo al tamaiio de la riqueza nacional.

Los paises de la OCDE invierten una parte importante de los recursos
nacionales en educacién. Considerando el gasto pfblico y privado, en
promedio, los paises de la OCDE gastan 6,2% del PIB en los distintos niveles
educacionales; y paises como Corea y EEUU, registran las inversiones mas

altas, con un 8,2% y 7,4% del PIB, respectivamente.

En relacion a los paises del Programa WEI, este indicador presenta una
variabilidad importante. Mientras Chile y Malasia alcanzan un porcentaje de
gasto en educacién en relacién al PIB de 7,5% y 7,2%, respectivamente;
Uruguay y Brasil solo presentan un porcentaje de 3,4% y 4,1%. En todos los

paises la mayor parte del gasto en educacién corresponde a gasto piblico.
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Distribucién del gasto, segun fuente y por nivel educativo

Este indicador permite ilustrar la politica de distribucién de costos en
educacion en cada pais, e ilustra acerca de la influencia que el financiamiento
publico, como una herramienta de politica en el sector, puede y efectivamente

tiene sobre los resultados, a nivel del sistema educacional como un todo.

En la medida que aumenta el nimeroc de actores que participan en una
gama mas amplia de programas educacionales, y que eligen entre mas
oportunidades dentro un mayor nimero de proveedores, los gobiernos se ven
en la necesidad de formar nuevag alianzas para movilizar los recursos
necesarios para financiar la educacion. Por tanto, se disefian nuevas politicas
para permitir que distintos actores participen mas activamente y compartan
los costos y beneficios mas equitativamente. Como resultado, se observa que
el financiamiento piiblico de la educacién provee solo parte de la inversién en
educacién, observidndose un rol creciente del sector privado en su

financiamiento.

Escuelas, universidades y otras instituciones educacionales aGn son
financiadas principalmente con recursos publicos, aunque hay un sustancial y
creciente grado de financiamiento con recursos privados. En promedio, para
los paises OCDE, cerca del 87,8% del financiamiento de instituciones
educacionales proviene directamente de fuentes pablicas, mientras el restante

12,2% corresponde a privados.

En educacién pre-primaria, para los paises de la OCDE, la
participacién privada en el total de gastos es muy variable, llegando a un
promedio de 18,7% por ciento. Esta va desde un 4,3% en el Reino Unido, a
51,3% en Corea. Para los pafses WEI, por su parte, es posible observar el caso

de Argentina donde la participacién privada es practicamente nula en la
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provisién de este nivel educativo, y Paraguay donde el gasto en educacién pre-

primaria es practicamente financiado en su totalidad por fuentes privadas.

A nivel de educacién primaria, secundaria y post-secundaria (no
terciaria), predomina el financiamiento con recursos pablicos. Asi, en
promedio los paises OCDE reciben cerca del 93% de los recursos de fuentes
publicas, aunque en algunos paises existen niveles importantes de gasto

privado, como Corea (23,8%), México y Reino Unido (ambos con un 12,8%).

En los paises del WEI, la participacién privada también muestra
variabilidad, si bien se dispone de menos informaci6n. Mientras en Chile y
Peru, estos niveles educativos se financian en poco mas de un 70% con
recursos publicos, en Uruguay y Argentina, cerca del 90% del gasto proviene

de fuentes piiblicas.

En cuanto a educacién terciaria, la proporcién de gasto puablico, en
promedioc para los paises OCDE, alcanza el 78,2%, variando desde un 15,9%
en Corea, a cerca de 96% en Finlandia. En la mayoria de los paises del WEI
presentados, la participacién puiblica presenta distintas realidades. Desde un
99,5% (casi la totalidad) de financiamiento ptblico en Uruguay, hasta el caso
de Chile, donde un poco mas del 80% del financiamiento del nivel terciario

proviene de fuentes privadas.
Gasto publico en educacién como porcentaje del gasto publico total

El gasto puablico en educacién como porcentaje del gasto piiblico total
indica el valor de la educacién relativo al resto de inversién publica que se

lleva a cabo en otras areas como salud, seguridad social y defensa, entre otras.

Se observa que, en promedio, los paises de la OCDE destinan un 12,7%
del gasto pablico total a educacién. Sin embargo, los valores para cada pais

varian desde un 11% en paises como Espafia y el Reino Unido, a un 24% en
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Meéxico. Varios paises del WEI destinan a educacién una fraccién mayor del
gasto piblico total que los paises de la OCDE. Se destacan los casos de Peru y
Malasia, paises que registran los valores més altos de gasto en educacién en

relacién al gasto publico total con 23,5% y 20,0%, respectivamente.

El gasto ptblico por nivel de educacién en relacién al gasto puablico
total es distinto entre los paises. Por ejemplo, en los paises de la OCDE en
promedio, cerca del 9% del gasto puablico total se destina a los niveles
primaria, secundaria y post-secundaria, mientras que cerca del 3% va a
educacién terciaria. Es decir, el gasto en los primeros niveles educacionales es
3 veces el gasto en educacién terciaria, lo que en gran parte refleja la
proporcién de alumnos que asisten a los niveles primaria, secundaria y post-
secundaria en relacién a los que asisten a educacion terciaria. Sin embargo,
esta magnitud varia al comparar los distintos paises, tanto dentro de la
OCDE como entre los paises del WEI. De este modo, hay pafses con una
diferencia menor al doble en Canad4, Malasia y Finlandia, hasta paises en
que esta relacion es mas de cinco veces como en Corea, México y Chile. Esto
altimo tiende a indicar la importancia de la participacién de fondos privados

en el financiamiento de la educacion terciaria.
Tamarno de curso

El indicador de tamaiio de curso es un indicador ampliamente debatido
en los paises de la OCDE. Por una parte, los cursos pequefios son valorados
porque permiten a los alumnos recibir mayor atencién individual de los
docentes y reducir las desventajas de trabajar con muchos estudiantes. Sin
embargo, dada la magnitud de los costos por docente, en el costo total de la
educacién, reducir el tamafio de cursos conduce a un abrupto aumento en los

costos de la educacion.

59



El tamaiio promedio de curso en educacién primaria, para los paises de
la OCDE, es de 22 alumnos. Sin embargo, se observa que este valor varia
entre paises, y va desde 36 alumnos por curso en Corea a 21 alumnos en
Espana y México. Al comparar los promedios de alumnos por curso, entre la
dependencia de los establecimientos, no se muestran diferencias importantes

entre los paises de la OCDE.

Al revisar lo que pasa entre el nivel de educacién primaria y secundaria
en los paises de la OCDE, el nimero de alumnos por curso tiende en
promedio a aumentar en 2 alumnos de un nivel a otro. En efecto, en
secundaria baja, el tamafio de curso promedio es de 24 alumnos, con tasas que
van desde 23 alumnos por curso en Estados Unidos hasta 37 alumnos en
Corea. En algunos paises, como México y Espafia, el tamafio de cursc entre
primaria y secundaria baja, aumenta en promedioc en 9 y 4 alumnos,

respectivamente.

Una situacién similar se observa en el caso de los paises del WEI
seleccionados. Mientras algunos pafses como la Federacion Rusa, Pera y
Paraguay tienen en primaria un tamafio de curso menor al promedio OCDE,
otros paises como Malasia y Chile registran tamaiios de curso més altos. En el
caso de Chile, con un promedio de 33 alumnos por curso, se observan
diferencias considerables entre tipo de establecimientos, segin su

dependencia.

Del mismo modo, al comparar el tamano de curso en secundaria baja
en relacién a primaria, se observa un aumento para todos los paises, si bien el
promedio OCDE se mantiene en 24 alumnos por curso. En general, los paises
de! WEI registran valores por sobre o cercanos a 30 alumnos por curso, con la

excepcion de la Federacién Rusa con una relacién de 21 alumnos por curso.
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Relacién alumno profesor

Este indicador se usa con frecuencia como una aproximaciéon de
calidad, bajo el supuesto de que bajas tasas de alumno-profesor significan un

mejor acceso de los estudiantes a los recursos docentes.

Este indicador se obtiene de dividir el namero de estudiantes
equivalentes de tiempo completo en un nivel de educacién por el namero de
docentes equivalentes de tiempo completo, en un mismo nivel educacional. La
relacién entre la tasa. alumno-profesor y el tamano promedio de curso esta
afectada por diversos factores como son: el nimero de horas que un alumno
asiste a clases cada dia, la duracién de la jornada de trabajo del docente, el
numero de cursos o alumnos por los cuales un profesor es responsable, la

asignatura ensefiada, etc.

En educacién primaria la relacién alumno-profesor, expresada en
Jornadas equivalentes de tiempo completo, es en promedio de 17 alumnos por
docente para los paises OCDE. Esta relacién varia entre paises y va desde 31
alumnos en Corea a 16 en Estados Unidos y Finlandia. En el caso de los
paises del Programa WEI, esta tasa se mueve desde los 17 alumnos por
profesor en la Federacién Rusa, a 33 alumnos en Chile (similar al tamaio de
curso). En el nivel de secundaria, el promedio de alumnos por profesor
equivalente de tiempo completo, es de 14 alumnos por docente, y va desde 29
alumnos por profesor en México, a 11 y 13 alumnos en Espafia y Finlandia,
respectivamente. En el caso de los paises del WEI, nuevamente Chile
presenta una de las tasa mds altas con 32 alumnos por profesor, mientras que
paises como la Federacién Rusa y Uruguay tienen 11 y 14 alumnos por

profesor, respectivamente.

Como se observa, el trabajo citado presenta un analisis de distintos

indicadores educativos referidos al gasto (indicadores de oferta educativa) y
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dos de demanda. Por medio de simples ratios se logra una evalunacién de la
posicién relativa de los distintos paises, detectando aquéllos que presentan

mayores necesidades de financiamiento para alcanzar a los méas desarrollados.
IV.2. Estudios en Infraestructura

Hay trabajos que estiman por medio de distintas técnicas las
necesidades de financiamiento y los sectores con mayores carencias en el
sector de infraestructura. Uno de ellos es el de Chatterton y Puerto (2006)

sobre la regién sudeste de Asia.

Las necesidades de financiamiento pueden ser estimadas por medio de
modelos econométricos, basados en series histéricas de las relaciones entre el
ingreso nacional, poblacién y la demanda por infraestructura, combinadas con
proyecciones macros econémicas y de crecimiento demogréfico. El modelo que
emplean las autoras emplea series temporales y cortes transversales por
sectores (energia, rutas, ferrocarriles, telecomunicaciones y servicio de agua y
sanidad). Se corren regresiones entre el stock de infraestructura y el
Producto Bruto, densidad poblacional, poblacién urbana, y tasas de
participacién en el Producto de la agricultura y de la actividad
manufacturera. El modelo trata de predecir, lo mejor posible, el stock de

infraestructura per cépita necesario.

Se emplean datos histéricos del World Development Indicators (World
Bank), desde el afo 1960 al 2003 y completados en los casos en que sea
necesario por datos de organismos locales de cada pais. Mientras, para las
proyecciones de crecimiento del producto en los distintos pafses se toman los
datos de las estadisticas por pafses del FMI y en algunos casos de

estimaciones de cada pais.

Los resultados obtenidos sugieren que a una tasa de crecimiento del

producto del 7,5% habria un incremento de la demanda por servicios de
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infraestructura que requeriria un aumento de la inversién neta del 5% del

producto mas un 2% del producto para capital de reposicién.

La necesidad de inversién per cédpita estimada para los afios 2006 al
2010, en la regién, es de U$S 57, siendo el gasto corriente de U$S 20 por
persona. Otro resultado importante que se deriva es que dos terceras partes
del gasto requerido estan asociados a los sectores de rutas y caminos y
energfa. Le siguen en cuanto a importancia, las telecomunicaciones, agua y
por ultimo sanidad. En particular, electricidad y rutas requeriran inversiones
equivalentes al 2,52% del producto, mientras que las telecomunicaciones,
agua y sanidad, tasas del 1,13%, 1,29% y 0,18% del producto,

respectivamente.

Para América Latina se encuentra el trabajo de Marianne Fay (2001)
del Banco Mundial. Se desarrolla un modelo que predice la demanda futura
en infraestructura. El modelo se aplica a América Latina en los afios 2000 ~
2005. Los sectores que evalian son: electricidad, telecomunicaciones, agua y

sanidad.

Como resultado, encuentran que la necesidad de inversiones rondaria
los $57.000 millones de délares por afio, equivalente al 2,6% del producto de
toda Latinoamérica. El sector de electricidad es que absorbe el mayor

porcentaje (casi un 39%), seguido por las rutas (31%) y telecomunicaciones
(10%).

Encuentran también que las inversiones privadas se han volcado en los
Gltimos afos principalmente a los sectores de telecomunicacion y transporte,
quedando los sectores de energia, agua y sanidad en desventaja, siendo

necesaria la intervencién del sector ptblico.
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1V.3. Estudios en Salud

En Chacén (1999) se estudia la eficiencia de los hospitales colombianos
por medio de técnicas no paramétricas, por medio de la aplicacién del Data
Envelopment Anélisis (DEA) como herramienta para conocer la eficiencia en
el costo de la prestacion del servicio de salud en unidades hospitalarias de

Colombia.

Se busca analizar dos tipos de variables: las que miden la cantidad de
servicios y las asociadas con la calidad de los mismos. Por lo anterior, se
definen como resultado todos los productos que se ofrecieron durante el afio:
hospitalizaciones (egresos), consultas, cirugias, partos y los servicios
complementarios de diagnéstico y tratamiento: imégenes diagndsticas,
examenes de laboratorio y terapias. Se debe notar que se separan los servicios
por urgencias de los programados y los partos por cesarea de los naturales,

debido a que sus requerimientos de recursos son diferentes.

Como medida de calidad del servicio se tomé el namero de infecciones
intrahospitalarias, y como reflejo de la gravedad de los pacientes se tomaron
las muertes ocurridas y los dias de estadia de los pacientes hospitalizados,
bajo el supuesto de que las muertes se deben a la gravedad de los pacientes y

noe a fallas en la atencidn, al igual que las estadias largas de pacientes.

Como insumos, se definieron variables asociadas con los recursos
utilizados en los servicios: el recurso humano (funcionarios), la
infraestructura disponible (camas disponibles) y el dinero utilizado para el

funcionamiento (gasto en personal y en otros rubros).

Asi, considerando retornos variables a escala, se detectaron 23
unidades hospitalarias ineficientes que podrian generar mayores productos
con los recursos actuales. Mientras, con retornos constantes a escala se

encontraron 30 unidades ineficientes.
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Una estimacién interesante que se realiza, es el ahorro que implicaria -
para la sociedad la mejora de estos hospitales, lo que representa 11 millones

de pesos de 1996 en gasto de personal y 10 millones en gastos generales.
IV.4. Estudios efectuados en Argentina

Elosegui (1997) incorpora las implicancia del ciclo politico sobre la
inversién. Se considera que la inversién en infraestructura y equipamiento
presenta un corﬁportamiento ciclico debido a que puede ser una forma de
mostrar al electorado la pericia de los gobernantes en el manejo de los fondos

publicos.
Algunos de los supuestos que emplea el modelo son:

e La funcion de utilidad del gobernante presenta las
caracteristicas descriptas y se incorpora un indicador de la

popularidad de éste.

* El politico tiene la posibilidad de ser reelecto, pero no depende

de él, sino de los votantes.

* La inversién puede ser financiada con impuestos provinciales,

transferencias nacionales o con endeudamiento

Se realizan estimaciones con datos de los afios 1983 a 1995 sobre las 24
jurisdicciones subnacionales. Las variables que se emplean son: recaudacion
propia per capita (en logaritmos), recaudacién de terceros que es el logaritmo
de la relacién entre la recaudacién nacional y el total de recursos de origen
provincial. Se agrega, ademas, el logaritmo de las transferencias nacionales
per capita; deuda, que es el uso del crédito como porcentaje del PIB, producto
geogréfico per cdpita, transferencias provinciales a los municipios. Para
captar el ciclo politico, se agrega una variable dummy que toma el valor 1

cuando corresponde al afio de elecciobn de gobernadores y no se busca
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reeleccién y otra variable dummy que toma el valor 1 cuando el afio coincide a
una eleccién de reelecciéon de gobernador. Se emplea la técnica de datos de

panel.

Las conclusiones que se desprenden del trabajo son: los recursos
tributarios propios tienen un efecto positivo, pero el anélisis empirico
evidencia que la elasticidad que presenta esta variable respecto a la
participacién de la inversién en el gasto es menor a la que muestran las
variables que representan ingresos de fuentes nacionales, lo cual refuerza la
idea de la "ilusién fiscal". Esto podria indicar, asimismo que en la asignacién
de los recursos propios habria otros conceptos presupuestarios que reciben

mayor atencién.

El nivel de endeudamiento parece no afectar mayormente el gasto de
inversién, siendo que las inversiones reales son obras cuyos beneficios se
repartiran durante un ciclo de vida relativamente alto, era de esperarse un

efecto positivo y significativo mayor.
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V. Conclusiéon

La inversién publica y la adecuada provisién de bienes publicos y
preferentes resultan ser un factor esencial para incrementar la productividad

de la economia, contribuir al crecimiento econémico y al desarrollo social.

Un correcto analisis requiere conocer el marco actual en que se toman
las decisiones pablicas. Resulta que los gobiernos se encuentran
estructurados en niveles y recientemente se ha producido un proceso de
descentralizacién en muchos paises, incluida la Argentina. Es necesario tener
en cuenta las recomendaciones que surgen de la teoria del federalismo fiscal y

las restricciones que imponen los marcos legales.

Luego de las sucesivas etapas de descentralizacién que vivié Argentina,
gran parte de los servicios pablicos estdn prestados bajo la responsabilidad de
los gobiernos provinciales. Como resultado, el rubro inversién puablica,
especificamente, es de mayor importancia a nivel provincial que a nivel
nacional. Las principales dreas en las que se concentra la inversién piblica
provincial son las de salud, educacién y las obras de infraestructura para el
desarrollo productivo de la economia. Los datos provinciales muestran que si
bien los montos absolutos destinados a inversién piblica en las provincias de
mayor tamano econdmico y poblacional en la Argentina son mayores que los
de las provincias menos importantes, en estas Gltimas el estado es uno de los
principales componentes de la inversién provincial y los valores en términos
de PBG y per cépita son superiores. Esto es otra de las consecuencias de la
gran disparidad existente en las economias regionales en aspectos como

cantidad y calidad del gasto, reglas fiscales, poblacion, desarrollo econémico,

etc.
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Una de las metodologias existentes para poder determinar
" correctamente hacia dénde se orientan las necesidades de inversién publica
en los distintos sectores es el uso de los indicadores. Estos permiten realizar
un diagnéstico de la situacién presente en cuanto a satisfaccién de las
necesidades de servicios, y también posibilitan la realizacién de
comparaciones interjurisdiccionales. Respecto de otros métodos como el
analisis de regresi6n o el analisis envolvente de datos, presentan la ventaja de
poder abarcar varios sectores a la vez y de resultar mas directa y evidente la
comparacién e interpretacion de sus resultados. También son ttiles dado que
permiten contrastar de manera directa la eficiencia en el uso de los recursos
publicos. Esto indica que, dada la informacién a nivel provincial existente en
nuestro pais, el andlisis por indicadores es el camino sugerido a seguir por

futuros estudios sobre la necesidad provincial de inversién pablica.
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Anexo

Inversién Poblica Provincial

Inversion Piblica
Provincial 1998

Inversién Pdblica
Provincial 2004

% del | per | % del | % del per % del
Jurisdiccién Gasto |cdpita| PBG Gasto | cqpita| PBG
Yotal | w Total

BUENOS AIRES 6,4% 50 0,7% 4,9% 51 0,3%
CATAMARCA 12,2% | 219. | 35%: | 145% | 817 7,1%
CHACO 10,4% 129 4.2% 16,3% 245 6,1%
CHUBUT 16,3% | 238 2,2% 13,7% 427 3,2%
CABA 79% | 4 | 03% | 94% 136 0,3%
CORDOBA 11,0% | 95 | 1,3% 4,0% 50 0,6%
CORRIENTES 98% | 88 | 26% | 144% | 174 | 3,8%
ENTRE RIOS 6,6% 72 1,3% 9,4% 150 2,4%
FORMOSA 175% | 267 | 13,0% | 109% | 234 | 61%
JUJUY 6,8% 79 | 2,7% 8,7% 142 3,1%
LA PAMPA 13,3% | 234 2,7% 24,6% 638 6,2%
LA RIOJA 8,9% 201 .| 24% 8,8% 231 4,3%
MENDOZA 59% | 53 | 11% | 4,9% 67 0,7%
MISIONES 16,4% 150 3,1% 26,2% 360 8,3%
NEUQUEN 13,4% 268 3,3% 8,0% 327 1,6%
RIO NEGRO 10,8% 137 | 1,9% 9,5% 188 2,1%
SALTA 16,0% 143 3,6% 18,1% 210 4,4%
SAN JUAN 9,2% 120 2,3% 7,7% 98 1,8%
SAN LUIS 33,8% | 405 3,1% | 159% 324 3,6%
SANTA CRUZ 16,7% | 621 4,2% | 33,1% 2283 8,7%
SANTA FE 6,3% 60 0,8% 9,0% 102 1,2%
ERe D OF 1,4% | 122 | 58% | 144% | 199 | 66%
TIERRA DEL FUEGO 13,9% | .627 1,1% 6,3% 360 0,8%
TUCUMAN 81% | 65 6,2% 8,5% 121 4.8%
TOTAL Provincias 9,3% 91 1,1% 9,6% 132 1,2%

Fuente: |IERAL con datos de Direccién Nacional de Coordinacién Fiscal con las Pravincias

72

5% HA o
EREON
O B!Bl 10TECA ff\ ‘I
!g Manuel | o)

H"uorano §
c;’>




