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RESUMEN

El crecimiento y la dinamizacion econdmica que ha experimentado el Perd en las Gltimas
dos décadas han permitido que el pais esté dotado de mayores recursos para proveer de
bienes y servicios a la poblacién. Aunque se podria pensar que un incremento en el gasto
publico se traduce en un mayor crecimiento econémico, se esta obviando uno de los
supuestos fundamentales que da lugar a la teoria del crecimiento endégeno de Barro; y
es que para gue ello suceda, el gasto debe ser productivo. Este supuesto inicia una amplia
discusion relacionada con el gasto publico y su efectividad, o, dicho de otra forma, con
aspectos relacionados con su calidad. Bajo ese contexto, el presente documento
proporciona una revision sobre los factores que influyen en la calidad del gasto pablico
del Pert, abarcando aspectos desde la formulacion de la politica fiscal hasta su ejecucion.
La revision de literatura realizada evidencia que existen distintos mecanismos que
influyen de formas distintas sobre la calidad del gasto publico, no obstante, priorizar
mejoras en alguno de estos aspectos depende de la necesidad y los avances especificos

de cada pais.

ABSTRACT

The economic growth and dynamism experienced by Peru over the past two decades have
endowed the country with greater resources to provide goods and services to its
population. Although it could be thought that an increase in public spending leads to
greater economic growth, one of the fundamental assumptions that gives rise to Barro's
theory of endogenous growth is being ignored: to achieve this, spending must be
productive. This assumption begins a broad discussion related to public spending and its
effectiveness, or in other words, with aspects related to its quality. In this context, this
document provides a review of the factors that influence the quality of public spending
in Peru, covering aspects from the formulation of fiscal policy to its execution. The
literature review reveals various mechanisms that impact public spending quality in
different ways. Nevertheless, prioritizing improvements in any of these areas depends on

the specific needs and progress of each country.
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INTRODUCCION

En las Gltimas dos décadas, el gasto publico ha experimentado un crecimiento de mas del
400%, despertando la interrogante acerca de si este incremento ha venido acompafiado
de la implementacion de nuevas herramientas que garanticen el manejo 6ptimo de dichos
recursos. La preocupacioén por la calidad de las obras o programas que realiza el Estado
ha sido persistente durante muchos afios, en donde noticias como “Obras inconclusas o
mal ejecutadas son los hechos méas denunciados por los ciudadanos” (Gestién, 2019) o
“Interoceanica: la ‘carretera de las coimas’ traslada apenas el 1% del comercio con
Brasil” (Pari, 2023) evidencian un alto cuestionamiento hacia el Estado y su capacidad
de ofrecer productos y prestaciones con niveles de calidad apropiados (Abusada et al.,
2008).

De acuerdo con Armijo y Espada (2014), la calidad del gasto publico abarca aquellos
componentes que aseguran la utilizacién eficiente y eficaz de los recursos publicos con
el objetivo de incrementar el potencial de desarrollo econémico y garantizar la equidad
social. Asimismo, Martinez et al. (2022) sostienen que, en paises con déficits de
infraestructura y brechas sociales importantes, como en América Latina y el Caribe,
garantizar la eficiencia en el manejo de los recursos publicos se convierte en un aspecto
clave. Ambos argumentos brindan sustento para determinar que existe una relacién entre
la calidad del gasto publico, el crecimiento econémico y el bienestar, los cuales adquieren

un rol ain mas relevante en el caso de paises emergentes como el Peru.

Existe una amplia discusion sobre qué estrategias son las méas efectivas para optimizar la
calidad del gasto publico. Por un lado, Calderén y Pessino (2022) proponen reformas en
el sistema de adquisicion y contratacion de bienes y servicios publicos. Por otro lado,
Mac Dowell et al. (2020) recomiendan la implementacién de un proceso sistematizado
de costos en los servicios por parte del Estado. En suma, ambas estrategias corresponden
a mejoras en la gestion publica. Sin embargo; existe una herramienta adicional: la politica
fiscal, que impacta en la calidad del gasto publico mediante su disefio y formulaciones de
objetivos en distintos horizontes temporales (Barrios y Schaechter, 2009). Si bien ambos
mecanismos tienen origenes distintos, es importante tener en cuenta que se
complementan, pues el resultado final depende de ambos frentes: las herramientas de

politica fiscal y, los sistemas, mecanismos e instituciones que materializan dicho gasto



gue finalmente se convierten en los bienes y servicios que reciben todos los peruanos
(Armijo y Espada, 2014).

La relevancia de este trabajo radica en que, a pesar de que la calidad del gasto publico
sea un aspecto crucial para comprender y formular politicas que impactan en el desarrollo
a largo plazo, existe una escasez de literatura al respecto. Asi, el presente documento se
enfocara en examinar como las acciones de politica fiscal y de administracion publica
han contribuido a la mejora de la calidad del gasto publico en el PerG en los Gltimos afios.
Esta revision, destacara sectores clave como salud, educacion e infraestructura. La
eleccion de estos tres ambitos se fundamenta en base a que autores como O’Hara (s. f.) y
Barrios y Schaechter (2009) consideran que el crecimiento econémico se fundamenta en

dichos factores.

El presente documento se divide en tres secciones. En primer lugar, el marco tedrico,
brindaré una revisién teérica sobre la politica fiscal, su historia en el Per(, la calidad del
gasto publico vy, el vinculo existente entre ambos aspectos. En segundo lugar, se
presentara evidencia empirica del Peru y, de otros paises emergentes y de América Latina,
destacando los sectores mencionados y, discutiendo las limitaciones y desafios
metodolégicos encontrados. Finalmente, se brindaran las conclusiones vy

recomendaciones sobre el tema.



CAPITULO I. MARCO TEORICO
1.1 Politica fiscal

Casas (2016) define la politica fiscal como el manejo de los impuestos y gastos del
Estado, siendo este un aspecto fundamental en la macroeconomia del pais puesto que
constituye uno de los ejes centrales que promueve el crecimiento econémico y el

bienestar.

Al respecto, se distinguen principalmente 2 dindmicas: prociclica y contraciclica. Asi, en
periodos de expansién econdémica se considera prociclica cuando el gasto publico
aumenta y los impuestos disminuyen, reforzando el ciclo econdmico; y contraciclica,
cuando el gasto disminuye y los impuestos incrementan, moderando el ciclo econémico.

Lo contrario ocurre en escenarios de recesion.

A lo largo del tiempo, se ha observado una tendencia prociclica de la politica fiscal.
Gootjes y De Haan (2022) sostienen que las principales razones detras de ello son las
restricciones crediticias durante periodos de recesion y los incentivos politicos que
provocan que el presupuesto se deteriore en tiempos de prosperidad econdmica.
Inicialmente esta caracteristica era mas asociada a paises emergentes (Gavin y Perotti,
1997; Strawczynski y Zeira, 2012); no obstante; la evidencia presentada por Alesina 'y
Tabellini (2005) y Vegh (2015) indica que este comportamiento también se observa en

paises desarrollados.

Adicionalmente, existe una tercera dindmica, la aciclica, que se caracteriza por la
ausencia de estimulos fiscales que refuercen el ciclo econdmico, pues el gasto publico y

el tamafio de la tasa impositiva permanecen constantes (Voda et al., 2020).

Con respecto a la politica fiscal y su impacto en la economia, Castillo y Lahura (2022)
argumentan que un incremento del gasto tiene un efecto positivo y significativo en el
PBI, a diferencia de la recaudacion de fondos, que tienen un efecto negativo y poco
significativo. Los autores también proponen que una politica fiscal contraciclica,
especialmente centrada en el gasto de capital, puede ayudar a reactivar la economia. Por
su parte, Aparco y Flores (2019) mencionan que, en el corto plazo, el gasto y el

crecimiento econémico del Perd tienen una clara relacién significativa.

Sobre las formulaciones de politica fiscal, Banerjee y Duflo (2012) sugieren que muchas
de estas, especialmente en los paises en desarrollo, fracasan por una razén llamada “Las

tres ies”: Ideologia, Ignorancia e Inercia. Algunas politicas se formulan por creencias
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personales o afiliaciones politicas, mientras que otras persisten debido a la resistencia al
cambio. La falta de evidencia so6lida sobre la efectividad de estas dificulta tanto su

promocion como su eliminacion (Banerjee y Duflo, 2012).

Finalmente, es importante mencionar que el concepto de calidad de gasto publico esta
estrechamente relacionado con el gasto publico productivo propuesto por Barro (1990)
en el sentido de que el primero aporta a que el gasto tenga un efecto positivo sobre la
productividad y utilidad de las familias y empresas, impactando asi en el crecimiento a
largo plazo. Por el contrario, si el gasto tuviera un efecto negativo, lo 6ptimo seria que
este sea cero, puesto que no se obtendrian beneficios y su financiamiento a través de los

impuestos genera pérdidas de bienestar (Sala-i-Martin, 2000).
1.2 Calidad del gasto publico

Para tener un mejor entendimiento sobre el concepto de calidad de gasto publico, es
esencial comprender antes la definicion de calidad de finanzas publicas, ya que este

ultimo establece la base para definir el primero.

Barrios y Schaechter (2008) definen que la calidad de finanzas publicas es aquel conjunto
de arreglos y acciones en la politica fiscal que respaldan las metas macroeconémicas de
desarrollo en el largo plazo, teniéndose como una precondicion, gozar de posiciones

fiscales solidas y sostenibles.

Los autores establecen cinco canales de transmision mediante el cual las finanzas
publicas afectan al crecimiento econémico del pais. Para ello, emplean un diagrama
multidimensional que representa aspectos vinculados a la calidad de las finanzas

publicas.

Figura 1.

Componentes que influyen en la calidad de las finanzas publicas.
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Nota: Recuperado de “The quality of public finances and economic growth”, por S. Barrios & A.
Schaechter, 2008 (Economic Papers 337). Economic and Financial Affairs, European
Commission. Elaboracién Propia.




Uno de los aspectos que los autores destacan es la distribucion, eficiencia y efectividad

del gasto, dando lugar a un nuevo concepto: la calidad del gasto publico.

La calidad del gasto publico se refiere a los criterios que aseguran que los recursos
publicos se usen eficaz y eficientemente para impulsar el crecimiento econémico y
mejorar la equidad social (Armijo y Espada, 2014). Este es un tema clave, dado que el
sector publico tiene una gran influencia en la economia, afectando, de forma positiva o

no, a la generacion y reparto de la riqueza (Casasnovas, 2010).

Al respecto, Lustig (2017) sostiene que implementar un gasto publico eficiente es vital
para obtener un bienestar social equitativo; no obstante, una mayor redistribucién del
gasto no es siempre un resultado deseable, puesto que puede tener efectos negativos sobre
la eficiencia y la sostenibilidad fiscal. Bajo esta perspectiva, Romero y Gamboa (2023)
resaltan la importancia de mejorar la administracion de los recursos publicos en el Per(

para lograr una mayor eficiencia y alcanzar los objetivos planteados en la politica fiscal.

Para determinar la importancia de la gestion de los recursos, Huber et al. (2008)
investigaron el vinculo entre la administracion del gasto pablico en América Latinay la
orientacidn politica del gobierno, concluyendo que la democracia aumenta el gasto social
especialmente en salud y educacion, mientras que los regimenes autoritarios lo reducen,
incrementando el gasto en seguridad social con la finalidad de aumentar su popularidad.
Este es un claro ejemplo de cdmo los intereses politicos, mediante la administracion de

los recursos, impactan directamente en las prioridades y objetivos del gasto publico.

A través de la Revision del Gasto (RG)?, el Banco Mundial (2012), examind la eficiencia
y calidad del gasto publico en saneamiento, salud, transporte, educacién y proteccion
social en el Peru. Durante dicha evaluacién, se percibi6 una variacién significativaen la
composicidn y el nivel del gasto pablico en los distintos departamentos, asi como en los
resultados obtenidos en cuanto al acceso, equidad y calidad de los servicios publicos.
Finalmente, se concluy6 que para incrementar la eficiencia del gasto publico es necesario
mejorar el sistema de gestion orientada a objetivos, revisar los criterios de asignacion de

los fondos de compensacion, reducir la fragmentacion y la estacionalidad de la inversion

! De acuerdo con el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF; s. f.a), la RG analiza como se asigna y
gestiona el gasto publico con la finalidad de determinar si existen espacios de mejora en el uso de dichos
recursos.



publica y, mejorar la coordinacion y el monitoreo de los programas sociales (Banco
Mundial, 2012).

1.3 Politica fiscal y calidad del gasto publico

Dicha relacion radica principalmente en que la primera impacta sobre la segunda a través
de sus formulaciones (Barrios y Schaechter, 2009). Mas aun, el gasto publico y, sobre
todo, su efecto en el desarrollo econdmico toma un papel fundamental en el disefio de la

politica fiscal (Semmler et al., 2007).

La politica fiscal abarca aspectos que van desde la gestion de los impuestos hasta la
decision de gastos, no obstante, evaluar los resultados de la calidad del gasto publico
implica tomar en cuenta una perspectiva adicional: la ejecucién de dichos gastos. En ese
sentido, para explicar la relacidn existente entre politica fiscal y calidad de gasto publico,
es necesario realizar una revision del gasto desde su origen en la recaudacion hasta su

materializacion.

Con respecto a la politica fiscal, se analizaran tres reas clave: el disefio y la eficiencia
tributaria, el manejo del ciclo econémico y las metas de la politica fiscal. En cuanto a la
gestion publica, se examinaran aquellos aspectos que afectan la eficacia y eficiencia en

la ejecucion presupuestaria.

Figura 2.
Flujo de la calidad del gasto publico.
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Inicialmente, para disponer de recursos gque financien el gasto puablico se requiere de
ingresos, que, en este caso, vienen dados principalmente por los impuestos. Es importante
identificar qué clases de impuesto serdn los aplicados, ya que estos generalmente
introducen distorsiones en la economia. Al respecto, Tullio (1987) sostiene que el

crecimiento del gasto gubernamental financiado por impuestos ha ralentizado la tasa de



crecimiento econdmico, evidenciando el trade off entre el incremento de los ingresos

tributarios y la pérdida de bienestar derivada de los impuestos.

Afonso y Gaspar (2006) indican que financiar el gasto a través de impuestos
distorsionadores conlleva a un incremento de los costos totales, pues Dupuit (1844)
argumenta que al emplear esta clase de impuestos, es importante tener en cuenta dos
aspectos principales: en primer lugar, es necesario aumentar las tasas de impuestos de
manera mas que proporcional a los ingresos adicionales necesarios debido a la
ineficiencia; y en segundo lugar, la pérdida de bienestar asociada con la tributacion
aumenta con el cuadrado de la tasa impositiva (como se cité en Afonso y Gaspar, 2006).
En esa misma linea, Afonso et al. (2019) precisan que los impuestos indirectos generan
un efecto negativo sobre la calidad del gasto del gobierno. Ademas, Afonso et al. (2020)
concluyen que un incremento en la tasa impositiva conlleva a una reduccién en la

eficiencia del sector publico.

Una vez que se determinan aspectos relacionados con los ingresos fiscales, es necesario
también contar con una estrategia de recaudacién. Distintos paises han evidenciado que
requieren de mejoras en dicho punto, puesto que existe un alto nivel de evasién, que se
acentua mas en paises con altos niveles de informalidad como el Peru. Es importante
tener en cuenta que este es un aspecto vital, porque durante épocas de crisis existe una
mayor demanda de apoyo del Estado, pero al mismo tiempo, se experimenta una caida
importante en el cumplimiento del pago de impuestos (Brondolo, 2009). De no ser bien
formulada, esta dinamica puede representar un costo, puesto que compromete la base
tributaria en el corto y mediano plazo, reduciendo la cantidad de recursos disponibles en

el largo plazo.

Uno de los roles de la politica fiscal es funcionar como un componente estabilizador del
producto durante los ciclos econémicos (Vasquez & Mesias, 1999). Por su parte, Castro
(2008) concluye que, para garantizar una red adecuada de apoyo para la poblacion de
bajos recursos durante periodos de recesidn, es necesario aplicar una politica fiscal
contraciclica con respecto al gasto publico, pues ello contribuira a que se procure
mantener cierto nivel de equidad. Adicionalmente, se considera que una politica fiscal
anticiclica, no solo podria optimizar la eficiencia del gasto, al menos en el corto plazo,
sino también la de la recaudacion (United Nations Economic Commission for Africa,

2019). Al respecto, ello se da porque en momentos de expansion, el Estado puede



fortalecer la administracion tributaria para mejorar el cumplimiento fiscal y durante
periodos de recesion, el gobierno puede ejecutar estimulos fiscales que hagan que la

actividad econdmica no se enfrie y asi continuar, en la medida de lo posible, recaudando.

Finalmente, con respecto a los objetivos de politica fiscal, Horton y El-Ganainy (s. f.)
sugieren que estos pueden variar de acuerdo con el horizonte temporal, asi, en el corto
plazo, los gobiernos pueden centrarse en la estabilizacion macroeconémicay en el largo
plazo, en el desarrollo econémico o la disminucién de la pobreza. Indistintamente del
objetivo planteado, este es un factor importante debido a que refleja las prioridades
propias del pais, lo que a su vez les permite desarrollar un plan consistente con sus

objetivos.

Una de las herramientas que se tiene para definir dichos objetivos es el presupuesto
publico, el cual establece los limites de gasto e ingresos que financian las actividades
durante un afio fiscal (MEF, s. f.b). Conocer la disponibilidad de recursos es importante
porque permite establecer objetivos realistas, identificar prioridades y planificar a largo
plazo. Asimismo, Mostajo (2002) resalta que este es el principal instrumento que emplea
el Estado para lograr una ejecucion con buenos resultados en términos calidad, costo,
eficiencia y efectividad. Por su parte, Masduki et al. (2022) sostienen que una gestion
publica orientada a los resultados es una buena forma de procurar un gasto publico de

calidad.

Si bien, las estrategias derivadas del ambito de la politica fiscal contribuyen a la
optimizacién de la calidad del gasto pablico, Bergman et al. (2016) sugieren que dichas
normas pierden efectividad a medida que el gobierno mejora su eficacia en la materia.
Ello sugiere que, hasta cierto punto, la politica fiscal requiere de un componente adicional
para impactar positivamente en la calidad del gasto publico, dando lugar a una segunda

herramienta: la gestién publica.

Sobre el particular, Albassam (2020) sostiene que la buena gobernanza es primordial para
el desarrollo econémico, debido a que es el mismo sector publico el responsable de
controlar y supervisar las actividades econémicas del Estado. Al respecto, autores como
Ngutsav (2018); Nguyen y Toan (2022); D' Agostino et al. (2016) concuerdan que la
corrupcién es un aspecto que afecta el desarrollo econémico porque perjudica la
eficiencia del gasto ejecutado. La principal razon detras de ello es que la corrupcién puede

restringir la asignacion de recursos a determinados sectores no lucrativos de la economia



0 pueden ser fuente de incremento de gasto no sustentado. Asimismo, Woo (2020)
sostiene que un sector publico de alta eficacia posiblemente conseguira mayores

resultados con menores recursos.

1.4 Politica fiscal en el Peru

De acuerdo con el informe del Banco Mundial (2012), la prudencia fiscal ha contribuido
al éxito macroeconémico y al desarrollo sostenible del PerG en los Gltimos afos.
Asimismo, para que dicho logro se mantenga, el pais ain se enfrenta a desafios como la
mejora en la transparencia y calidad del gasto publico, el incremento de la base tributaria
y la reduccién del incumplimiento tributario, el fortalecimiento de la gestion financiera
publica y la coordinacién de las politicas entre los diferentes niveles del gobierno (Banco
Mundial, 2012).

Portocarrero (2006) menciona que la politica fiscal entre 1998 y 2001 se caracteriz6 por
ser contraciclica, donde los gobiernos de Fujimori y Paniagua adoptaron medidas de
relajacion fiscal para combatir la recesion a través de la generacion de déficit fiscal e
incremento en la deuda publica. En el periodo 2002-2005, la politica fiscal continué con
esta tendencia contraciclica, pues el gobierno de Toledo se regul6 por los principios de
la Ley de Responsabilidad y Transparencia Fiscal, estableciendo reglas macrofiscales
para mantener un déficit moderado y controlar el gasto, acumulando superavits fiscales
en los afios de bonanza, al mismo tiempo que se reducia la deuda publica (Portocarrero,
2006)

Segln Casas (2016), a partir del 2004 se observaron resultados macroecondmicos
positivos y una notable reduccion de la deuda. Estos resultados permitieron que el Fondo
de Estabilizacion Fiscal (FEF)? acumule recursos que podrian usarse en periodos
recesion. A finales del 2008, se desatd la mayor crisis financiera global, donde el gobierno
uso los recursos del FEF y un mayor endeudamiento para desarrollar una politica fiscal

contraciclica, permitiendo que el Peru creciera a pesar de la crisis.

En el 2012, el Pert logré un superdvit fiscal primario igual a 0.9% del Producto Bruto
Interno y una inflacion baja gracias a una politica fiscal prudente (Banco Mundial, 2012).
No obstante, en el 2016, esa situacion se revirtio, pues Baca y Avila (2016) sefialan que,

durante el gobierno de Humala, se prioriz6 la inversién publica, que al mismo tiempo

Z Salas et al. (2018) definen al FEF como un instrumento de politica fiscal contraciclico disefiado para
acumular recursos durante los periodos de auge con el fin de emplearlos en periodos de recesion.



coincidié con un periodo de disminucion de ingresos fiscales debido al descenso de los
precios de las materias primas. Para mitigar dicho impacto, el gobierno decidid

incrementar el gasto pablico, lo que resultd en un déficit del 2.6%.

En el 2017, Kuczynski (2017) plante6 una reforma tributaria para mejorar la recaudacion
fiscal; sin embargo; durante ese mismo afio, el pais sufri6 un impacto importante a
consecuencia del Fendmeno del Nifio Costero, provocando una contraccion econémica
de 1 pp. Tras la renuncia de Kuczynski, Lovon et al. (2020) describen el gobierno de
Vizcarra como una continuacion de las reformas y de las medidas de reactivacion
economica impulsadas por el gobierno pasado. Ademas, a pesar de los diversos eventos
politicos suscitados antes de pandemia, el gobierno mantuvo una politica fiscal

expansiva.

El 2020 y 2021 fueron afios criticos debido al shock de la Covid-19. Durante este periodo,
la politica fiscal siguié6 un comportamiento altamente anticiclico, definido por un

crecimiento del gasto publico y una reduccion de los impuestos.
Figura 3.

Evolucion de la variacion del PBI y el gasto publico (2000-2022)

Crisis Cailaenel} FEN|  Covid-19
Financiera precis de bos v (2017) 4 (2020)
Internacional com sadities |
(2008) (2015)1

10
1

Variacion (%)

-10

T T T T
2000 2005 2011 2016 2022

Periodo

PBI = Gasto puiblico

Nota: Los datos del PBI se recuperaron de Estadisticas BCRP y
los del gasto publico, del MEF. Elaboracidn propia.

Respecto a la materia tributaria, algunas de las medidas adoptadas fueron la interrupcion

y reduccion del pago del IR de 3?2 categoria, y el aplazamiento de las deudas tributarias
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(MEF, 2021). En cuanto al gasto publico, Alarco y Sanchium (2023) estiman que este
alcanzé S/. 2,700 millones, en donde un alto porcentaje de dicho monto se distribuyd
entre transferencias directas, gastos en el rubro de la salud y en estimulos monetarios a
medianas y pequefias empresas. En este caso particular, la politica fiscal se implement6
como una herramienta de estabilizacion, ya que el impacto requeria una respuesta rapida
y eficaz. Este enfoque no solo busco mitigar las consecuencias econémicas adversas, sino
también apoyar a los sectores mas afectados por la crisis. Es importante mencionar que
las autoridades pudieron aplicar una estrategia de este tipo porque el pais contaba con una
solidez macroecon6mica y reputacional que le permitian disponer o adquirir recursos

suficientes para afrontar la coyuntura.
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CAPITULO II. EVIDENCIA EMPIRICA

La revision sobre la evolucién de la politica fiscal peruana ha evidenciado que las
decisiones tomadas en dicho &mbito han contribuido a una politica fiscal s6lida. En tal
sentido, se encuentra mas relevante profundizar el anélisis en la gestion pablica, puesto

que durante los ultimos afios, ha recibido criticas importantes.

Teniendo en cuenta lo anterior, este capitulo presentara la evidencia empirica relacionada
con la gestidn publicay la calidad del gasto publico en el Peru y, en paises emergentes y

de América Latina.

2.1 Elcaso peruano

Una de las principales estrategias de gestion dirigida a elevar la calidad del gasto publico
es el enfoque Presupuesto por Resultados (PpR), que, a su vez, se divide en cuatro
componentes: programas presupuestales, monitoreo, evaluaciones independientes e
incentivos a la gestion (MEF, 2023). EI MEF (2023) sostiene gue este enfoque fomenta
un manejo eficaz y eficiente de los recursos publicos, priorizando el gasto que contribuye

al bienestar social y promoviendo decisiones presupuestales orientadas a resultados.

Vargas y Zavaleta (2020) estudiaron el impacto del PpR en el nivel de ejecucion
presupuestaria del Programa Articulado Nutricional. Para ello emplearon el siguiente

modelo de diferencias en diferencias:

GxPi: = Bo,ic + f1 x Tratamiento; + 2 x Periodo:

+ Boin(Tratamiento x Periodo)i: + di + a: + Uiy

Donde GxP;: es el gasto por programa presupuestal; Tratamiento;, una variable
igual a 1 si el distrito forma parte del grupo de tratamiento; Periodo;, una variable
igual a | si se trata de los periodos en donde se implementé los indicadores del PpR;
(Tratamiento x Periodo), el estimador de diff and diff; d y a, los efectos fijos a
un nivel distrital y temporal, respectivamente; y uis, el término de perturbacion.
Ello les permitié concluir que la implementacion del enfoque PpR incrementa el
gasto en el programa, no obstante, dicha conclusidn no se encuentra relacionada con
la calidad del gasto publico. Por ello, los autores propusieron un segundo modelo
que evalda el vinculo entre la administracién del PpR y la calidad del gasto de

determinados programas mediante el siguiente modelo de regresiéon multiple:

12
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PExP = ,30 + Zﬁi x Xi + it

i=1
Donde Y {6, Xi, que representa la calidad del gasto de los programas, se expreso a través
de variables como cobertura de alcantarillado, cobertura de agua por red pubica,
proporcion de poblacion con acceso a internet, esperanza de vida al nacer, incidencia de
desnutricién crénica en nifios menores de 5 afios, proporcién de alumnos de 2° de
primaria con nivel “satisfactorio” de comprension lectora, entre otros. Finalmente, los
autores concluyeron que se da una relacion directa y significativa entre el enfoque PpR y
calidad del gasto publico. Adicionalmente, es importante mencionar que la calidad fue

medida en funcién a los resultados obtenidos por los distintos programas.

De forma similar, Vilchez (2021) investiga el efecto de la administracion del PpR y la
calidad de gasto en Satipo. El autor emple6 una metodologia aplicada, la cual le permitié
verificar que existe una correlacion positiva y significativa entre la calidad de gasto

municipal y el enfoque de PpR.

Prieto (2012) analiza el vinculo entre la calidad del gasto y la gestién del PpR en las
municipalidades de Lima, Junin y Ancash. El autor emple6 una metodologia descriptiva,
concluyendo que la aplicacion del enfoque PpR optimizé la calidad del gasto; sin
embargo; ello no es extrapolable a los gobiernos locales mas pobres, debido a que los
autores argumentan que, en dichas localidades, los gastos son improductivos al no

resolver las problematicas sociales.

En su investigacién, Orco (2020) analizé la relacion entre el gasto publico en la pobreza
regional, enfocandose en 12 sectores productivos. Para ello, el autor emple6 un modelo
de efectos aleatorios cuyo resultado indico que los sectores que mas contribuyen a la
reduccion de las brechas es el agropecuario, de comunicaciones, ambiental, de

saneamiento, vivienda, salud y educacion.

Pereyra (2002) realizé un estudio empirico a través de un enfoque microeconémico para
evaluar la eficacia del gasto en el sector de educacion. En la investigacion se evalud el
efecto del gasto en educacion por estudiante sobre el nivel de alfabetizacion, concluyendo
que el Per( logr6 reducir la tasa de analfabetismo de una forma importante. Sin embargo,
los autores advierten que no necesariamente los resultados son atribuibles exclusivamente

al incremento en el gasto de educacion, pues existen otros factores externos que podrian
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estar influyendo. Ademas, los autores también concluyen que aln existe margen para

ganar mayor eficiencia.

El gasto en educacion ha sido esencialmente prociclico; no obstante; durante el gobierno
de Humala, se observé un aumento en dicho gasto a pesar de que la economia
experimentaba una contraccion por la reduccion en el precio de las materias primas,
generando asi una dindmica anticiclica. Ello se da porgque su gobierno plante6 como
objetivo primordial incrementar la calidad en la educacién, y sobre la base de ello, se
disefiaron politicas y programas que contribuyeran a dicho logro. Durante su gobierno,
se implementaron medidas como la Ley de Reforma Magisterial, la Ley Universitaria 'y

la politica nacional de becas publicas a gran escala (EI Peruano, 2016).

Con respecto al sector salud, Tanaka (2011) analiza la aplicacion del enfoque PpR y su
efecto en programas de salud para neonatales y de nutricion. Con la finalidad de aislar el
impacto de la implementacién del PpR, el autor tomo en cuenta un periodo en el que los
programas siguieron el mismo modelo de planificacion y ejecucién del gasto. Mediante
un estudio descriptivo-explicativo, se concluy6 que existe una relacién positiva entre la

implementacion del PpR y los indicadores de desempefio de dichos programas.
2.2 Elcasode América Latinay paises emergentes

Masduki et al. (2022); que definen que el gasto publico es de calidad cuando cumplen
con los criterios de prioridad, alocacién, oportunidad, transparencia y eficacia; analizan
el efecto del desarrollo humano (DH) y el nivel de pobreza en las zonas menos
favorecidas en Indonesia. Al respecto, concluyeron que la mejora en el gasto publico de
calidad puede contribuir a reducir la pobreza y mejorar el DH en esas zonas. Bajo este
mismo enfoque, Montes et al. (2019) verifican que la transparencia fiscal, medida a través
del Indice de Presupuesto Abierto (OBI)3, tiene un efecto positivo y significativo en la

optimizacién del gasto publico de los paises en desarrollo.

Swaleheen et al. (2019) analizan el efecto de la corrupcién sobre el gasto publico en el
sector salud y educacion en 134 paises. Los resultados muestran que la corrupcion suele
incrementar el gasto en salud, porque es mas vulnerable a actividades ilicitas a través del
desvio de medicamentos, el pago de sobornos o la falsificacion de facturas, y también es

un bien maés visible y demandado. Por el contrario, la corrupcion suele reducir el gasto

% Segln Montes et al. (2019) el OBI evalta la disponibilidad, claridad y calidad de los documentos
presupuestarios clave.
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en educacioén, porque sus resultados son mas complejos de alterar. Esto genera un
perjuicio para el desarrollo econdémico y social, ya que la educacion representa un rol

fundamental en la innovacién, progreso y productividad del pais.

Por otra parte, distintos autores emplearon experimentos aleatorios para evaluar medidas

para combatir la mala calidad del gasto publico ocasionada por el desvio de fondos.

Ferraz y Finan (2008) llevaron a cabo una auditoria aleatoria en municipios brasilefios,
previo a las elecciones locales, para fiscalizar el uso de los fondos federales y
posteriormente divulgarlo a los ciudadanos. De esta manera, crearon un incentivo para la

reeleccién municipal basado en un gasto mas transparente y eficiente.

Para estimar el efecto de las auditorias sobre los resultados electorales, los autores

propusieron el siguiente modelo aleatorio:
Em=a+ ,BAm,s + Xm,sy+ Vs + Ems

Donde En, representa el desempeiio electoral del municipio “m” en el estado “s”, Ams
indica si la municipalidad fue auditada antes de las elecciones, Xms €S un vector de
caracteristicas de la municipalidad y del alcalde, vs contiene efectos fijos del estado y

&ms €S el error aleatorio.

La auditoria implementada tuvo un efecto disuasorio sobre la corrupcién municipal. Los
municipios con dos actos de malversacién de sus gastos publicos vieron reducida su
probabilidad de reeleccion en 7 pp. en comparacion al grupo de control. Este impacto se
acentud con la difusién por radio, que bajo la reeleccidn en 16 pp. Asi, los municipios
locales evitaron cometer actos ilicitos en sus gastos fiscales, identificandose que en los
casos en donde no se encontré una malversacion de fondos, la probabilidad de ser

reelegido incrementaba en 17 pp.

Olken (2007) propone un nuevo enfoque para mejorar la eficiencia del uso de los recursos
publicos y lo evalla a través de un estudio experimental en Indonesia. El autor analiza el
impacto de incrementar las auditorias externas y la participacion comunitaria en el
monitoreo de la calidad de los gastos en proyectos de infraestructura en aldeas. La

corrupcidn se estimo contrastando el costo real de los proyectos con el costo declarado.

Para medir el efecto del tratamiento aleatorio realizaron una estimacion por MCO.
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PercentMissingijx
= a1 + axAudity + azInvitationsijx

+ aulnvitationsandCommentsij + €ijk

Donde PercentMissing representa el porcentaje de malversacion del gasto pablico en la
aldea “i” subdistrito “j” estrato “k”; Audity, la cantidad de auditorias realizadas;
Invitationsiy, la cantidad de participacion comunitaria en reuniones de rendicion de
cuentas; InvitationsandComments, la combinacion entre las variables de auditorias y

participacion ciudadana y; €, el término de perturbacion.

Los resultados mostraron que incrementar la probabilidad de una auditoria externa del
4% al 100% genera una reduccion en la malversacion de fondos del 28% al 19%. Ademas,
las auditorias originaron beneficios sociales netos de unos $250, superando en mas del
150% su costo. Por otra parte, se verifico que la participacion ciudadana no influyé en la

disminucién de la corrupcion en los gastos locales.

Bandiera et al. (2020) investigaron cémo el vinculo entre los funcionarios de compras y
sus supervisores influy6 en la calidad de compras en Pakistan. Para ello, aplicaron dos
experimentos aleatorios bajo distintos tratamientos. El primero fue la autonomia en el
gasto publico y el segundo, los pagos por desempefio. El criterio de optimizacion

utilizado se baso en la obtencidn de activos con el menor precio posible.

La ecuacion utilizada para demostrar el efecto del tratamiento en el desarrollo burocréatico

de los funcionarios de compras fue la siguiente:

3

Yigto = a+ LT reatmentl + XigtofS + PgQigto + s + Vg + Eigto
k=1

Donde yigo es la efectividad de las compras (en este caso medido por los precios de las
adquisiciones) en la compra “i” del bien “g” en el periodo “t” por el funcionario “o0”;
Qigo, 1a cantidad comprada capturando el descuento por volumen; §s, un pardmetro que
captura el estrato; y,, una variable captura los efectos fijos del bien; Xig., €l pardmetro
que identifica las variables de control; nx, la variable que refleja el efecto causal de los
“k” tratamientos identificados por la variable Treatment; y €igwo, l10S residuos de la

regresion.

16



Los resultados mostraron que, al otorgar mayor autonomia a los funcionarios de compras,
los precios disminuyeron un 9%. Esto se debi6 a que la estrategia contribuyé a evitar la
corrupcién o la ineficiencia de sus supervisores, lo que a su vez mejord la calidad del
gasto publico. No se observé un impacto importante por el lado del programa de pago
por rendimiento; no obstante, el programa de autonomias si tuvo un efecto que varié
segun el tipo de supervisor. En particular, la autonomia redujo los precios de compra en
un 15% con un “supervisor malo™*. Estos resultados sugieren que otorgar autonomia es
mas efectivo que el pago por rendimiento para mejorar la calidad del gasto ante

supervisores corruptos e ineficientes.

2.3 Limitaciones y desafios metodolégicos

Se constato la ausencia de consenso sobre el concepto de calidad del gasto publico.
Mientras que algunos autores otorgan a la calidad del gasto pablico una perspectiva de
mas largo plazo, otros consideran que esta esta relacionada a atender demandas actuales

de la ciudadania.

Ademas, se observo la posibilidad de que factores externos no incluidos en el anélisis
puedan influir sobre los resultados obtenidos en los programas y proyectos ejecutados a
partir del gasto publico. Por ello, es importante tener una amplia comprension sobre qué
otras variables podrian afectar a los resultados de los programas, para asi controlar dichos

efectos y evitar el sesgo de variable omitida.

Por otro lado, se debe considerar que gran parte de los estudios revisados corresponden a
paises en vias de desarrollo que disponen de bases de datos limitadas, lo cual plantea una

restriccion adicional sobre la validez y la robustez de los hallazgos obtenidos.

Finalmente, si bien gasto publico es un factor relevante para el desempefio econémico,
no existe un consenso respecto a la direccién de causalidad, es decir, si el gasto publico
es un determinante o un resultado del crecimiento econémico, o si existe una relacion
bicausal. La evidencia empirica disponible para el caso peruano es escasa y solo se
identifico un estudio que hall6 que, en el largo plazo, el crecimiento econdémico induce

al gasto publico y, por el contrario, en el corto plazo, el gasto publico estimula al

4 Bandidiera et al. (2020) definen a un supervisor “malo” cuando este posterga la aprobacion de
adquisiciones en mas del 40% de las transacciones durante el afio fiscal.
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crecimiento econémico. Para evitar incurrir en un sesgo de doble causalidad, es

importante conocer la direccion de la relacion.
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CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Desde la perspectiva de la politica fiscal y la gestion publica, el presente trabajo ha
revisado los factores que influyen en la calidad del gasto puablico en el Perd,
encontrandose que ambos aspectos son relevantes en la optimizacion de la eficiencia y
efectividad del gasto, asi como para elevar el potencial crecimiento econémico y el

bienestar social.

La historia de la politica fiscal del Perd ha demostrado que el pais goza de una buena
salud fiscal, lo cual permiti6 a los formuladores de politicas aplicar una gestion
contraciclica durante el 2020. Ello conlleva a evaluar el segundo componente que influye

sobre la calidad del gasto publico, es decir, la gestion publica.

Si bien el MEF dirige esfuerzos para implementar herramientas que mejoren la gestion
del gasto publico, las constantes crisis politicas y de gobernanza relacionadas con malas
practicas de gestion por parte de los funcionarios que ejecutan el gasto son el principal
componente que generan que la calidad del gasto publico no mejore. La revision empirica
soporta dicha idea, puesto que en distintos paises se ha encontrado que la corrupcion
puede llegar a comprometer la asignacién eficiente de recursos, generando que algunos

sectores, como el de educacion, no cuenten con un presupuesto adecuado.

Sin perjuicio de lo anterior, distintos estudios que investigan el efecto de la aplicacion de
la herramienta de gestidn de PpR en el Pert han concluido que este impacta positivamente
en los resultados de distintos programas sociales, por lo que continuar con dicho enfoque

es un aspecto central para la calidad del gasto publico.

Finalmente, dada la revision de literatura, se sugieren que algunas medidas para fortalecer
la calidad del gasto incluyen la implementacion una politica fiscal contraciclica, teniendo
siempre en cuenta una base de objetivos claros; la mejora los sistemas de transparencia;
y la implementacion de auditorias externas aleatorias. Adicionalmente, dado los
resultados positivos de la herramienta de gestion de PpR, resulta importante continuar

con su uso y reforzarlo.

Complementariamente, también se sugiere implementar sistemas informaticos que
reduzcan los procesos manuales, puesto que estos pueden facilitar las malas practicas en
la gestion. Asimismo, con la sistematizacion se esta abriendo paso al uso eficiente y eficaz

de los recursos.
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Anexo 1: Evolucion de la variacion del PBI y el gasto en educacion (2000-2022)
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Nota: Los datos del PBI se recuperaron de Estadisticas BCRP y
los del gasto en educacion, del INEI. Elaboracion propia.

Anexo 2: Evolucion de la variacion del PBI y el gasto en salud (2008-2022)
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Nota: Los datos del PBI se recuperaron de Estadisticas BCRP y
los del gasto en salud, del INEI. Elaboracién propia.
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Anexo 3: Evolucion de la variacion del PBI y el gasto en proyectos de transporte y

comunicaciones (2004-2022)
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Nota: Los datos del PBI se recuperaron de Estadisticas BCRP y los del gasto en proyectos de
transporte y comunicaciones (calculado mediante el saldo devengado), del SIAF. Elaboracion propia.

Anexo 4: Evolucion de la variacion del PBI y el gasto en proyectos de vivienda y
saneamiento (2004-2022)
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Nota: Los datos del PBI se recuperaron de Estadisticas BCRP y los del gasto en proyectos de
transporte y comunicaciones (calculado mediante el saldo devengado), del SIAF. Elaboracion propia.
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