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Crisis de la financiacion para el desarrollo
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Filipinas es uno de los paises devastados por la crisis
mundial de la deuda, que golped al pais en 1983, un
afo después que la suspension de pagos de México
generara la conflagracion global que destruy6 econo-
mias de paises en desarrollo en América Latina, Africa
y Asia. El Gobierno de Filipinas se tragd debidamente
la amarga pildora del ajuste estructural impuesto por
el grupo de bancos multilaterales de crédito, a pesar
de una campafia nacional que llamé al repudio selecti-
vo de la deuda. Los escasos recursos financieros se
destinaron al servicio de la deuda en desmedro de los
servicios sociales, en particular la educacion y la sa-
lud. Los niveles de pobreza escalaron.

Los efectos devastadores de la crisis de la deuda
aun se hacen sentir. El 23 de agosto de 2004, veintitin
afos después, la presidenta Gloria Macapagal Arroyo
admiti6 la existencia de una crisis fiscal y que el Go-
bierno enfrentaba dificultades para manejar crecien-
tes déficit. A pesar de la clasificacion oficial como pais
en desarrollo de ingresos medios, Filipinas contintia
sufriendo enormes déficit. El problema de los recur-
sos financieros inadecuados persiste. El fantasma de
la crisis de la deuda continda acechando la economia.

Este informe nacional se propone identificar los
problemas y cuestiones relacionados con el financia-
miento del desarrollo social en Filipinas. Obviamente,
los compromisos del Gobierno con la Declaracion de
Copenhague asi como con los Objetivos de Desarrollo
del Milenio (ODM) no pueden ser alcanzados sin re-
cursos adicionales.

Obstaculos a la movilizacion

de recursos financieros nacionales

Han pasado dos décadas desde que la dictadura fue
desmantelada y se restaur¢ la democracia. También
hace 20 afios que el pais soporté una serie de progra-
mas de ajuste estructural para salvar el gran problema
de la deuda. Tres presidentes pasaron después de
Ferdinando Marcos: Corazén Aquino, Fidel Ramos y
Joseph Estrada. La actual presidenta es Gloria
Macapagal Arroyo.

Régimen tributario regresivo

¢Por qué los ingresos publicos nunca son suficien-
tes? Existe la opinién generalizada de que tres razo-
nes explican este problema persistente. La primera es
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A mas de dos décadas de la crisis global de la deuda de los afnos 80 y la subsiguiente adopcién de
programas de ajuste estructural, Filipinas continta enfrentando una severa escasez de recursos para
financiar el desarrollo. Una importante cantidad de fondos sigue siendo drenada por pagos de
deuda, mientras que politicas fiscales erradas limitan la movilizacion de los recursos financieros
nacionales. Sino se retunen los recursos adicionales necesarios, Filipinas no cumplira su compromiso

de alcanzar siete de los ocho Objetivos de Desarrollo del Milenio.
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Educacion Actividad econémica

la excesiva dependencia de politicas fiscales indirec-
tas o regresivas. Esto ha resultado en un doble retro-
ceso: los impuestos en base al ingreso y la riqueza no
estan siendo totalmente explotados, y los grupos de
bajos ingresos que componen la mayoria de la pobla-
cién soportan el grueso de la carga impositiva.

La Constitucion prevé que el gobierno debe “de-
sarrollar un sistema progresivo de impuestos”. Sin
embargo, los impuestos indirectos — en particular los
impuestos a las ventas — conforman el grueso de la
recaudacion desde el comienzo de la Repuiblica Filipina
en 1946. Durante la administracion de Aquino, la
regresividad de la estructura impositiva fue agravada
con la imposicién de un impuesto al valor agregado
(IVA) de 10%, que reemplazd al impuesto a las ventas.
Se lo considerd la manera mas rapida de generar mas
ingresos. Aquino habia heredado las deudas de la era
de Marcos y necesitaba més recursos para pagarlas.

Veinte afios después, la presidenta Macapagal Arro-
yo incremento el IVA a 12% vy expandié su cobertura
para abarcar productos adicionales, incluyendo la ga-
solinay los derivados del petréleo. La razén era la mis-
ma: su administracion estaba empantanada en una cri-
sis fiscal. Los asesores financieros de Arroyo presenta-
ron una lista de ocho medidas impositivas. Ella escogio
la propuesta de la expansion del VA por sobre las pro-
puestas de mas impuestos al ingreso y la riqueza.

Para 2006, por ejemplo, el ingreso total proyec-
tado es de PHP 969.000 millones (USD 18.900 millo-
nes). De esta cantidad total, PHP 566.000 (USD 11.000
millones) provendran de impuestos indirectos o re-
gresivos y de ingresos no impositivos. Esto constitu-
ye 59% del total de ingresos proyectados. Ademas, la
proyeccion de los impuestos directos totales se sitlia
en PHP 402.000 millones (USD 7.800 millones), re-
presentando 41% de los ingresos totales.
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Gestién impositiva ineficiente

La administracion de impuestos en Filipinas ha sido
tradicionalmente considerada corrupta e ineficiente.
Los organismos recaudadores del Gobierno son con-
siderados “embanderados de la corrupcion”. A pesar
de los esfuerzos de los administradores por cambiar
estaimagen desagradable, la percepcion de la opinién
publica sigue siendo la misma. La ineficacia y la co-
rrupcion han resultado en la no recaudacion de canti-
dades significativas de ingresos estatales.

Incentivos fiscales

Un tercer factor responsable de la inadecuada recau-
dacion de impuestos es la préctica de otorgar incenti-
VoS para atraer inversores. El Gobierno estd aproban-
do nuevas medidas impositivas y recaudando impues-
tos, pero a la vez garantiza incentivos y beneficios im-
positivos. El afio pasado, la Cdmara de Representan-
tes realizd un estudio de los ingresos no embolsados
acausa de los incentivos. La cantidad ascendié a PHP
150.000 millones (USD 2.900 millones). Mientras tan-
to, las necesidades financieras se ubican en PHP
125.000 millones (USD 2.400 millones). Es obvio que
los ingresos no embolsados podrian haber cubierto
totalmente o al menos en parte las necesidades finan-
cieras del Gobierno.

Si bien el Departamento de Finanzas ha llamado
a la racionalizacion de los incentivos fiscales, el Con-
greso de Filipinas continda aprobando leyes para ofre-
cer otros, especialmente a inversores extranjeros. La
Junta de Inversiones garantiza estos incentivos. Se-
gln un estudio de la Universidad de Filipinas, “solo en
2004 los incentivos fiscales aprobados por la Junta
de Inversiones resultaron en un beneficio econémico
negativo de PHP 55.720 millones” (USD 1.100 millo-
nes), lo que significa que la cantidad de ingresos no



embolsados por los privilegios fiscales fue mayor que
la cantidad de beneficios econdmicos resultantes de
las inversiones para las que se dispusieron estos be-
neficios'. Por lo tanto, mientras los inversores extran-
jeros son privilegiados significativamente con incenti-
vos fiscales, los paises anfitriones como Filipinas pier-
den considerablemente y deben recurrir alos impues-
tos regresivos y a los préstamos para cubrir necesi-
dades financieras urgentes.

Limitadas fuentes externas

de financiamiento piblico

La Asistencia Oficial al Desarrollo (AOD) es una fuente
importante de financiamiento a este fin. En 2006, por
ejemplo, la AOD representa mas de 50% de los fon-
dos proyectados para las actividades del sector salud
relacionadas a los ODM. Mientras que los fondos gu-
bernamentales se calculan en PHP 687.000 millones
(USD 13.400 millones), la AOD esperada es de PHP
784.000 millones (USD 15.300 millones)?.

Los disefiadores de las politicas estatales prefie-
ren los fondos de la AOD a los préstamos de bancos
comerciales atn cuando Filipinas no califica para ob-
tener préstamos. Las tasas de interés son menores y
los términos pueden ser generosos. Sin embargo, la
asistencia oficial al desarrollo tiene desventajas. Los
socios bilaterales tienen sus propias agendas a nivel
global, regional y especifico de cada pais. Los niveles
de asistencia son determinados por estas agendas
aunque las prioridades nacionales sean otras. Los pro-
yectos financiados por la AOD tienden a ser mas cos-
tosos que los proyectos localmente financiados debi-
do a la participacion de firmas consultoras de los pai-
ses donantes y de otros prestadores de servicios. A
estos costos se afiaden complejos y superpuestos
mecanismos de monitoreo.

Obtencion de préstamos
Filipinas nunca se recuper¢ totalmente de los
debilitadores efectos de la crisis mundial de la deuda;
el pais aln esta pagando deudas reestructuradas y
convertidas en titulos 20 afios atras. Incluso, el Go-
bierno ha adoptado la frase “gastos improductivos”
que las organizaciones de la sociedad civil utilizan para
describir el servicio de deudas cuyos dineros fueron
derrochados, malgastados y sujetos a la corrupcion.
La Tabla 1 revela la gran magnitud del problema.
Durante los dltimos ocho afios, el porcentaje de pa-
gos de intereses ha crecido constantemente en el pre-
supuesto nacional. En 1999, 18% del presupuesto
nacional se destind a pagar intereses. Esta cantidad
aumentaré a 32% del presupuesto de 2006. En 1999,
34% del presupuesto se destiné a gastos sociales. En
2006, esta cantidad se reducira a 28% del presupues-

1 Remo, M. (2006). “DOF wants to limit tax perks grant”.
Philippine Daily Inquirer. 10 de julio, p. B11.

2 Departamento de Salud.

TABLA 1
1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Servicios econémicos | 25,25 245 20,18 20,19 20,59 18,06 17,54 18,72
Servicios sociales 33,81 31,21 31,04 29,84 28,792 8,77 28,02 27,91
Defensa 5,03 5,31 4,68 5,91 5,39 5,09 4,87 4,98
Servicios publicos

generales 17,64 17,95 17,15 17,12 17,12 15,93 15,50 15,33
Préstamos

otorgados netos 0,09 0,38 1,00 0,78 0,68 0,64 0,84 0,78
Pago de intereses 18,17 20,65 25,95 26,16 27,44 31,51 33,24 32,28
Total 100,00 100,00 100,00 | 100,00 | 100,00 100,00 | 100,00 100,00

Fuente: Presupuesto de Gastos y Fuentes de Financiamiento, 1999-2006.

TABLA 2
Financiamiento para ODM relativos a la salud (millones de PHP)
Programas y proyectos Costo total Fondos del AOD Brecha
para los 0DM Departamento presupuestal
de Salud

Reducir la mortalidad infantil 1.469.939 370.544 3.500 1.095.895
Mejorar la mortalidad materna 4.825.928 107.880 11.230 4.706.818
Combatir el VIH/ SIDA,

la malaria y otras enfermedades 2.692.234 208.977 768.979 1.714.278
TOTAL 8.988.101 687.401 783.709 7.516.991

Fuente: Departamento de Salud.

to. En 1999, 25% del presupuesto se asignd a gastos
de desarrollo econémico. En 2006, se espera que este
monto se reduzca a 19%. El porcentaje correspon-
diente a otros gastos por sector esta disminuyendo.
Solo el pago de intereses contintia en ascenso.

El Departamento de Presupuesto

y Administracion

No puede negarse que, en el presente, el Gobierno
obtiene mas préstamos para amortizar los présta-
mos que para destinarlos directamente al desarro-
llo. En 2006, por ejemplo, el Departamento del Te-
soro piensa obtener PHP 221.000 millones (USD
4.300 millones) en préstamos del exterior. De esta
cantidad, PHP 119.000 millones (USD 2.300 millo-
nes) se destinaran a pagos de intereses y del capi-
tal. Menos de la mitad queda como financiamiento
extranjero directo, en la cantidad de PHP 102.000
millones (USD 2.000 millones). La situacién de los
préstamos internos es aun peor. El Departamento
del Tesoro ha programado PHP 310.000 millones
(USD 6.000 millones) de préstamos internos, de los
que PHP 263.000 millones (USD 5.100 millones) se
destinaran a pagos de intereses y del capital, dejan-
do apenas PHP 47.000 millones (USD 916 millo-
nes) en préstamos netos. Resumiendo, de PHP
532.000 millones (USD 10.400 millones) en présta-
mos programados, se espera un financiamiento neto
de solo PHP 149.000 millones (USD 2.900 millo-
nes), pues el resto ird a intereses y pagos principa-
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les. Estd claro que la carga de la deuda es el factor
que mas drena las finanzas estatales.

Escasos fondos asignados al desarrollo social
Filipinas es signatario de la Declaracion del Milenio y
se ha comprometido a lograr siete de los ocho ODM
antes de 2015. Social Watch Filipinas ha abogado cons-
tantemente por una financiacién adecuada para cum-
plir los ODM desde 2000.

Social Watch Filipinas fue actor clave en el pecu-
liar proceso que movilizé a la sociedad civil, el Gobier-
no, el sector privado y la comunidad de donantes para
producir un documento de posicién nacional en torno
al financiamiento de los ODM. La organizacion
monitorea el logro de las metas de los ODMy ha plan-
teado diversos temas, incluyendo la metodologia es-
tadistica, la necesidad de datos desagregados y el fi-
nanciamiento adecuado.

El 22 de junio de 2006 Social Watch Filipinas
lanzé un nuevo libro en cooperacién con el Progra-
ma de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)
y estudiantes graduados de la Escuela Universitaria
de Administracion Pablica. Titulado Moving Forward
with the Millennium Development Goals: May Pera
Pa Ba? (Avanzando hacia los Objetivos de Desarro-
llo del Milenio: ¢Hay dinero disponible?), el libro
plantea dos cuestiones principales: ¢Hay dinero
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Déficit federal creciente

Segun el Centro para la Prioridades Presupuestales
y Politicas, el Gobierno federal tuvo un déficit de USD
318.000 millones en 2005. De 2002 a 2011, se pro-
yecta que el Gobierno acumularé un déficit de USD
3,4 billones. Gran parte del déficit proyectado se pue-
de atribuir al recorte de impuestos, el aumento en
los gastos de defensa — particularmente para la gue-
rra ilegitima contra Iraq —y el gasto en la “seguridad
interna” para la “guerra contra el terror”. La pers-
pectiva a largo plazo de la reduccion del déficit es
sombria. Si los recortes de impuestos de Bush se
vuelven permanentes, otros USD 9,6 billones (en
dolares de 2005) se sumaran al déficit durante los
préximos 20 afios, incluyendo el pago de los intere-
ses de la deuda nacional agregados, que serian sus-
tanciales. En un intento por reducir el déficit, el
Congreso ha comenzado por recortar los gastos del
presupuesto para los proximos cinco afios en USD
39.000 millones, incluyendo recortes a Medicaid, a
varios programas para la nifiez y a los préstamos
estudiantiles. Estos recortes debilitaron la atencion
de la salud de muchas familias pobres al eliminar
miles de millones de dolares del presupuesto fede-
ral destinados a los programas para la poblacion de
bajos ingresos y al trasladar crecientemente la res-
ponsabilidad a los presupuestos estatales. Muchos
estados no podran asumir los costos y como resul-
tado es probable que se produzcan nuevas reduc-
ciones en esos programas (CBPP, 2006).

El fin del suefio americano

El Gobierno muestra muy poco compromiso con
cualquier tipo de red de seguridad financiada con
dineros publicos. Sin embargo, hubo una época en
la que se hicieron inversiones significativas en pro-
gramas que ayudaban a hacer posible el suefio ame-
ricano. Por ejemplo, la educacion publica, desde la
educacion primaria a la terciaria, era de buena cali-
dad y econdémica. La aplicacion de impuestos pro-
gresivos garantizaba que los muy ricos aportaran su
cuota parte justa para colaborar con el interés publi-
co, en linea con la mayoria de los gobiernos euro-
peos de las décadas de 1970y 1980. Con altos nive-
les de empleo, la mayor parte de la poblacion estaba
cubierta por una atencion de salud que dependia de
sistemas de seguros pagados por el empleador. Hoy,
esas piedras angulares de las politicas sociales esta-
dounidenses se han reducido a escombros. Muchos
trabajadores no tienen acceso a un seguro médico
(v, por lo tanto, a la atencion de la salud), porque la
brecha entre salarios estancados y el aumento des-
mesurado de las tarifas hace prohibitivo el pago del
seguro. Se ha dejado que las escuelas publicas se
deterioren, y en su lugar se financian escuelas priva-
das con dineros provenientes del erario pablico. El
Congreso ha aprobado un presupuesto federal que
permite a las fuerzas politicas definir la ayuda oficial,
al mismo tiempo que recorta programas sociales

cruciales dentro del propio pais. Estas tendencias
generales reflejan una indiferencia hacia las crisis
emergentes y son un mal presagio para los esfuer-
z0s nacionales dedicados a erradicar la pobreza y
reducir la exclusion social.
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disponible para alcanzar los ODM? Y, si lo hay, ¢es
adecuado? Se solicité al Departamento de Presu-
puesto y Administracion que presentara las cifras
de asignaciones presupuestales para los ODM. Es-
tos nimeros fueron comparados con 10S recursos
necesarios para alcanzar las metas de los ODM. Los
hallazgos fueron asombrosos.

En el sector educativo, por ejemplo, la meta de la
educacion primaria universal requerird PHP 133.000
millones (USD 2.600 millones) en 2006. Pero el pre-
supuesto para educacion en 2006 es PHP 119.000
millones (USD 2.300 millones), lo que significa que la
brecha de recursos es de PHP 140.000 millones (USD
273 millones). El escenario es igualmente desalenta-
doren lasalud, con una brecha de recursos calculada
en PHP 7.500 millones (USD 146 millones). Lo sor-
prendente sobre el financiamiento de la salud es que
la comunidad de donantes esté contribuyendo méas al
presupuesto de salud que el Gobierno en si mismo.
La Tabla 2 demuestra que, mientras 10s recursos es-
tatales disponibles son PHP 687.401 millones (USD
13.400 millones), la comunidad de donantes esté apor-
tando PHP 783.709 millones (USD 15.300 millones).

Recursos adicionales de financiamiento

Social Watch Filipinas no se limita a exponer los pro-
blemas del financiamiento para el desarrollo social. Ha
analizado el presupuesto rigurosamente y ha identifi-
cado rubros especificos de gastos que pueden ser uti-
lizados para el desarrollo social, como los fondos de
propdsito especial de la Presidencia, los fondos no
asignados en el presupuesto y los fondos especialmente
asignados a los legisladores. También ha propuesto
que se obtengan recursos de otras fuentes que no sean
impuestos regresivos, asi como medidas para mejorar
la administracion de los ingresos. Actualmente, traba-
ja conjuntamente con algunos legisladores en la pro-
moci6n de un presupuesto mas orientado a las perso-
nas. Continda monitoreando la deuda del pais y trabaja
con el PNUD para encontrar soluciones factibles.

Los problemas financieros de Filipinas son for-
midables. Social Watch Filipinas sigue adelante con
su campana a favor de los y las filipinos pobres a
través de acciones masivas, campafas informati-
vas, investigacion rigurosa y formulacion de alter-
nativas viables. m





