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PROLOGO

Esta publicacion es una de una serie de cinco monografias producidas
por el Banco Interamericano de Desarrollo para hacer inventario de
las lecciones aprendidas a partir de las evaluaciones de impacto de las
inversiones apoyadas por el Grupo BID durante mas de una década en
una amplia gama de sectores de desarrollo econémico y social. El objetivo
de las evaluaciones y de estas cinco monografias consiste en identificar
politicas y programas que funcionen, mejorar el uso de evidencia rigurosa
en la toma de decisiones y, en definitiva, mejorar las vidas de las personas
en América Latina y el Caribe.

La cobertura de las evaluaciones de impacto del Grupo BID abordadas en
las cinco monografias no pretende ser exhaustiva de todas las evaluaciones
apoyadas por el Grupo, sino resumir lecciones sobre temas con multiples
evaluaciones completadas sobre una intervencion o resultado comun.

Los autores de esta monografia son Mariano Bosch, Verdnica Frisancho,
Maria Paula Gerardino, Oscar A. Mitnik, Gaston Pierri y Carlos Scartascini.
Los coordinadores de la produccion de las cinco monografias, que
proporcionaron aportes estratégicos y orientacion a lo largo del proceso
son Carola Alvarez, Leonardo Corral, Andrés Gémez-Pefia y Sebastian
Martinez. Proporcionaron valiosos comentarios sobre los primeros
borradores Luisa Blanco, Eduardo Fajnzylber y Philip Keefer. La serie
de monografias fue editada por David Einhorn. La direccion de arte y el
disefo grafico de la publicaciéon estuvo a cargo de Gastdén Cleiman.

Esta serie de monografias no habria sido posible sin el valioso tiempo
y las contribuciones de numerosos investigadores, de contrapartes en
los gobiernos, empresas de encuestas, organizaciones asociadas y, sobre
todo, de los participantes en las evaluaciones tratadas en este volumen.
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El gasto publico es esencial para financiar servicios publicos que no
provee el mercado, y los gobiernos necesitan fuentes sostenibles de
financiamiento para programas sociales e inversién publica. La mala
gestién del gasto publico malgasta recursos, erosiona la confianza
publica, limita las oportunidades de crecimiento y las posibilidades para
disminuir la pobreza y la desigualdad (Izquierdo, Pessino y Vuletin, 2018).
Los impuestos son la principal herramienta que los gobiernos utilizan
para recaudar ingresos y financiar su gasto. Los impuestos no solo pagan
los bienes y servicios publicos; también son un ingrediente clave en el
contrato social entre los ciudadanos y el gobierno. La evasién tributaria
atenta contra los ingresos publicos, lo que a su vez puede disminuir el
gasto publico productivo y erosionar la capacidad del gobierno para
proporcionar efectivamente bienes y servicios publicos de calidad.
Ademas, el gasto publico podria ser mucho mas efectivo y sostenible si
fuera acompanado de estrategias que promuevan la resiliencia financiera
en los ciudadanos y las empresas. Este documento revisa la evidencia
sobre coémo mejorar el gasto publico, la tributacion y la resiliencia
financiera, centrdndose particularmente en América Latina y el Caribe.

En los ultimos afos, ha habido una demanda creciente de los ciudadanos
de América Latina y el Caribe de provisidn de servicios publicos de mejor
calidad. La provisidon mejorada de estos servicios también es consistente
con el Objetivo 16 de los Objetivos de Desarrollo Sostenible de Naciones
Unidas (Paz, justicia e instituciones sdlidas), que subraya la necesidad
de promover sociedades pacificas e inclusivas para el desarrollo
sostenible, facilitar el acceso a la justicia para todos y construir a todos
los niveles instituciones eficaces e inclusivas que rindan cuentas. Para
lograr este objetivo, es importante lograr una mejor comprension de
cudles programas y politicas especificas pueden ayudar a los gobiernos a
mejorar como financian y proporcionan servicios publicos a las personas.

Los gobiernos pueden aprovechar las tecnologias digitales para mejorar
la prestacion de servicios, reducir costos y empoderar a los ciudadanos.
Sin embargo, la velocidad y el alcance de esta transformacién depende
de la capacidad institucional de los gobiernos. Los obstaculos para la
prestacion de servicios en la regién incluyen la falta de informacidn sobre
los servicios disponibles y cdmo acceder a ellos; la falta de informacion
publica sobre qué ciudadanos son elegibles y quiénes utilizan los servicios
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publicos; vy los altos costos de transaccion de la utilizacion y la provision de
servicios. En todos estos casos, la incorporacion de tecnologias digitales
puede mitigar estos obstaculos.

Sin embargo, la tecnologia por si sola no es suficiente. Las fallas en el
desempeno del sector publico a menudo se evalluan analizando el
cumplimiento de las normas (por ejemplo, obligaciones tributarias o
recomendaciones en materia de salud), la tasa de participacion (por
ejemplo, en campafas de vacunacidon o programas de ahorro) y el
compromiso (por ejemplo, de los padres con la educacién de sus hijos). El
incumplimiento de las normas, la participacion limitada y el compromiso
insuficiente podrian ser el resultado de informacién incompleta,
desconfianza, desinterés u otras distorsiones del comportamiento.
Afortunadamente, las tecnologias digitales también abren un menu
mas amplio de intervenciones de economia conductual que cambian las
actitudes de las personas hacia el cumplimiento tributario, el ahorro y el
uso de los servicios de salud, entre otros aspectos. Las soluciones que
surgen de la economia del comportamiento ofrecen respuestas de bajo
costo y faciles de implementar a problemas de cumplimiento con las
normas, baja participacion y falta de compromiso.

Las intervenciones de economia conductual que se proponen reducir
la evasion tributaria y alinear el comportamiento de las personas y las
empresas con los objetivos del gobierno podrian lograr un aumento de la
sostenibilidad fiscal. Ademas, impulsar a las personas para que ahorren
-con motivo de precaucion y para la vejez- puede ser clave para la
sostenibilidad fiscal de las politicas publicas y para proporcionar servicios
publicos a las personas que mas necesitan ese apoyo publico. En este
contexto, la necesidad de una revolucion digital en los servicios publicos
es crucial, sobre todo en tiempos de la COVID-19. Para proporcionar
servicios basicos a los ciudadanos los gobiernos deben basarse mas que
nunca en la tecnologia.

Las siguientes son algunas lecciones clave sobre “qué funciona” para
mejorar las iniciativas de los gobiernos y los ciudadanos con miras a
lograr una mayor eficiencia del gobierno, un aumento en el cumplimiento
tributario, y un fortalecimiento en la sostenibilidad fiscal y la resiliencia
financiera:
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—— Mejorar el gasto publico. El uso de las tecnologias de informacion y
comunicacion (TIC) puede mejorar la transparencia de los procesos
publicos y reducir los costos. Los gobiernos pueden aprovechar
el poder de las TIC de maneras transformadoras, desde mejorar la
eficiencia de la recaudacion tributaria y las adquisiciones publicas
hasta mejorar el acceso a los servicios de salud. También pueden
mejorar la transparencia del gobierno, lo que contribuye a construir
confianza publica. En este sentido, es necesario vincular la tecnologia
con los diferentes mecanismos de control del gobierno y promover
la participacion ciudadana. Sin embargo, para que el monitoreo de
los ciudadanos sea efectivo, no es suficiente que haya informacion
disponible: los ciudadanos también deben tener los conocimientos y
la capacidad para que el monitoreo de las actividades del gobierno
sea viable.

. Pequeinos empujones (nudges) para aumentar el cumplimiento
tributario. Para financiar las mejoras institucionales y proporcionar
servicios de calidad a los ciudadanos, es necesario aumentar el
compromiso fiscal de estos. Aumentar el cumplimiento voluntario
de los ciudadanos requiere tener en cuenta los incentivos de
los contribuyentes, sus creencias y habilidades cognitivas. La
economia del comportamiento puede ser util cuando se disefa
una arquitectura de eleccion o mensajes (“pequefos empujones”)
para aumentar la disponibilidad de los contribuyentes a cumplir, a
participar en un intercambio fiscal con el gobierno y a cambiar las
normas sociales. Sin embargo, los detalles importan. Los mensajes
deben estar adecuadamente disefados y focalizados. El método de
comunicacion para entregar esos mensajes también importa, y se
deberia seleccionar teniendo en cuenta el publico en cuestion. Las
recompensas y los incentivos también son herramientas utiles para
aumentar el cumplimiento tributario, pero cémo estan disefados
influye en su efectividad y sostenibilidad. Puede que los incentivos
no funcionen si no son visibles y sostenibles.

. Promover la resiliencia financiera y el ahorro ciudadano. Si bien
aumentar el cumplimiento tributario es importante, toda la carga
no deberia recaer en el Estado. Los conocimientos financieros,
los ahorros y la resiliencia financiera de los ciudadanos también
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deberian promoverse. Aumentar los conocimientos financieros
puede cambiar efectivamente el comportamiento. Incentivar a las
personas a ahorrar puede ser costo efectivo aun cuando el impacto
de los programas para aumentar los ahorros tiende a ser de
pequefia magnitud. Los mecanismos de ahorro predeterminados
o de compromiso previo pueden ser efectivos para aumentar los
ahorros. La evidencia preliminar en América Latina y el Caribe
muestra que promover la adopcidn de estos mecanismos es dificil
debido a una alta informalidad y una baja bancarizacion (es decir,
poco acceso y uso de los servicios financieros). Hacia el futuro,
serd crucial seguir probando maneras innovadoras de implementar
planes de ahorro automaticos. Otro ambito que merece una mayor
exploracion es el disefio de productos financieros para segmentos
especificos de la poblacion.

Estas dimensiones serdn revisadas en profundidad en tres secciones de
esta monografia que subrayaran las principales lecciones aprendidas para
cada dimensién y exploraran ideas para trabajos futuros centrdndose
especialmente en establecer qué funciona mejor para implementar estas
dimensiones en un contexto practico.
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Los ciudadanos se muestran cada vez mas preocupados acerca del
uso transparente y eficiente de los recursos publicos. Demandan mas
servicios publicos y tienen mayores expectativas sobre la calidad de los
servicios que proporciona su gobierno. Actualmente, tres de cada cuatro
personas en América Latina y el Caribe muestran escasa o nula confianza
en sus gobiernos nacionales, cerca del 80% cree que la corrupcidn es
generalizada (OCDE y CEPAL, 2018) y casi la mitad piensa que la mayoria
de los funcionarios estan involucrados en casos de corrupcion (LAPOP,
2018). La desconfianza en las instituciones pone en peligro la cohesiéon
social y limita el cumplimiento del contrato social entre ciudadanos y
gobiernos (Fukuyama, 1995).

En este contexto, los gobiernos en la regidén se enfrentan a numerosos
problemas para mejorar codmo gastan el dinero para servir a los
ciudadanos. En primer lugar, la adopcidon de las TIC ha sido lenta, y menos
del 30% de los tramites publicos se pueden llevar a cabo completamente
en linea (Roseth, Reyes y Santiso, 2018), aunque esta situacion empezd a
cambiar con la pandemia. En segundo lugar, algunos paises todavia tienen
sistemas administrativos ineficientes y obsoletos que limitan la capacidad
de adoptar las TIC para cambiar los procesos; la baja adopcion de las
tecnologias digitales en el gobierno genera ineficiencias que podrian
llegar hasta el 4,4% del PIB de la regiéon (Izquierdo, Pessino y Vuletin,
2018). Por el lado positivo, aunque escasas, han aparecido algunas
politicas relacionadas con la tecnologia en la region, como las iniciativas
de participacion ciudadana para mejorar la rendiciéon de cuentas en la
prestacion de servicios (Ferraz, Finan y Moreira, 2012) y en la eficiencia de
las obras publicas (Pierri y Lafuente, 2020).

A lo largo de la ultima década, el Grupo BID ha apoyado los esfuerzos
de paises para promover la transformacion digital efectiva promoviendo
el uso de las TIC en el gobierno. Estos esfuerzos pueden mejorar los
procesos publicos y orientar las conductas de los funcionarios publicos
para promover un sector publico que funcione bien y que responda
mas adecuadamente a las demandas cambiantes de los ciudadanos. Sin
embargo, la evidencia presentada en laliteratura todavia es escasa. Por este
motivo, el BID ha promovido activamente la generacion de conocimientos
en la regidén para promover las practicas basadas en evidencia en este
ambito. Esta seccidn presenta algunos de los resultados clave del uso
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de las TIC para mejorar la recaudacion tributaria, el gasto publico, y los
servicios publicos.

EVIDENCIA DE
EVALUACIONES

DE IMPACTO APOYADAS
POR EL GRUPO BID

Hay tres grandes lecciones que surgen de 12 evaluaciones de impacto
del Grupo BID realizadas en la regiéon para determinar la efectividad de
diferentes tipos de herramientas digitales cuyo fin es mejorar la eficiencia
vy la eficacia en los servicios publicos y la prestacién de servicios.

(1) Elusodelas TIC tiene el potencial para mejorar la efectividad de la
recaudacion tributaria.

(2) LasTIC pueden aumentar la eficiencia del gasto publico y el acceso
a los servicios publicos.

(3) Las plataformas de informacion en linea y el monitoreo ciudadano
pueden ser efectivos para mejorar la rendicidon social de cuentas.

Las secciones que siguen exploran cada una de estas tres lecciones mas
detalladamente.

(D El uso de las TIC tiene el potencial para
mejorar la efectividad de la recaudacion
tributaria.

1




¢Qué funciona para mejorar vidas? e BID

La evidencia sobre el uso de las TIC en los gobiernos es escasa,
particularmente en América Latina y el Caribe. La literatura académica
ha encontrado impactos positivos de la tecnologia en la reduccién del
gasto por la ineficiencia burocratica y los costos de transaccion (Bandiera,
Prat y Valleti, 2009; Coviello y Mariniello, 2014; Goldfarb y Tucker, 2019) y
de la contratacion electronica en la mejora de la calidad de los servicios
publicos (Lewis-Faupel et al, 2016). Se ha observado que el uso de
tecnologia mejora la capacidad del gobierno (Bossuroy, Delavallade y
Pons, 2019; Callen et al., 2020; Muralidharan, Niehaus y Sukhtankar, 2020)
y la prestacidn de servicios publicos (Ayachi et al., 2016; Bertot, Estevez
y Janowski, 2016; Linders, Liao y Wang, 2018; Sirendi y Taveter, 2016).
En consonancia con estos hallazgos, el Grupo BID ha promovido las
reformas del gobierno digital, como la adopcién de facturas electrdnicas,
con el objetivo de aumentar la eficiencia de los tramites administrativos y
mejorar la provision de servicios publicos.

Las facturas electronicas pueden aumentar la recaudacion
tributaria, pero los efectos son heterogéneos a lo largo del tiempo,
segun los paises y la actividad economica

Las facturas electronicas en Argentina comenzaron en 2007 con la
incorporacion progresiva de ciertos sectores econdmicos. El Grupo BID
apoyo este proceso a través del Programa de mejora de la capacidad
de gestion de la Administracion Federal de Ingresos Publicos (Proyecto
BID #AR-L1282). Una evaluacion del Grupo BID utilizd un enfoque de
diferencia en diferencias para comparar el grupo de empresas que se
adhirieron al sistema de facturas electrénicas en comparacidon con el grupo
qgue no lo hizo. La introduccién de las facturas electréonicas en Argentina
aumento el nivel de ventas declaradas en la construccidn, el comercio, el
transporte, el sector inmobiliario y los servicios profesionales, pero no en
el sector de la salud. Concretamente, las facturas electronicas generaron
efectos cuya magnitud varid y que dependieron del aflo que se media.
Los efectos en los ingresos oscilaron entre el 0% en 2008 y el 10,7% en
2013, con resultados positivos en 2007, 2010, 2011, 2012 y 2015 (Templado
y Artana, 2018).

1_ Las ventas declaradas se consideran aqui un indicador de la evasion fiscal.
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Una evaluacion similar se llevd a cabo en Uruguay, que introdujo la factura
electronica en 2012. El Grupo BID apoyd al gobierno en este proceso a
través del Programa de Modernizacion del Sistema Tributario y Mejora de
la Calidad del Gasto Publico Il (Proyecto BID #UR-L 1036). La evaluacion
encontrd un impacto del 3,7% en el monto de los impuestos pagados por
las empresas en Uruguay durante un periodo de analisis de seis meses.
También observd que los mayores efectos de la recaudacion fiscal se
daban en los sectores de las manufacturas y el comercio mayorista,
mientras que los efectos mas pequefos se constataban en los sectores de
la agricultura, la pesca, la mineria, la electricidad, el gas y el agua (Bérgolo,
Ceni y Sauval, 2018).

En Ecuador, el Grupo BID trabajo con el gobierno para lanzar un sistema
de facturas electronicas en 2013 con el fin de modernizar la administracion
tributaria (Proyecto BID #EC-L1120). El Banco evalud la reforma utilizando
un enfoque de diferencia en diferencias y la seleccidon de controles se
basd en el emparejamiento de puntajes de propension, identificando
aquellos contribuyentes que eran elegidos como parte de la iniciativa de
facturas electrénicas pero que entraron en una etapa mas tardia debido
al calendario del programa. El estudio no encontrd ningun efecto en el
cumplimiento tributario en 2014.2 Sin embargo, se observd un efecto en
los anos siguientes y este crecid a lo largo del tiempo: el efecto en los
impuestos al valor agregado fue del 17% en 2015 y llegd al 24% un ano
después (Ramirez, Oliva y Andino, 2018).

En resumen, los efectos de los sistemas de facturacion electrdnica en
la recaudacion fiscal no son homogéneos en las diferentes actividades
econdmicas y paises. En aquellas circunstancias donde el cumplimiento
del impuesto al valor agregado (IVA) es débil, la evidencia sugiere que las
facturas electrdnicas pueden tener un impacto grande en la recaudacion
tributaria. Las empresas que realizan una mayor proporcion de sus ventas
a través de agentes de retencidn tienen menos espacio para ajustar sus
pagos del IVA debido al proceso de adopcion de facturas electrdnicas.

2_ Elriesgo de no cumplimiento se manifiesta cuando los contribuyentes saben que su infor-
macion anteriormente privada ahora esta disponible publica y automaticamente, de modo
que se sienten mas controlados por la autoridad y aumentan el cumplimiento voluntario.
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El uso de tecnologias digitales como los tableros de impuestos
pueden aumentar la recaudacion tributaria brindando acceso
al gobierno a informacion pertinente para la formulacion de
politicas fiscales

En linea con el uso de tecnologias digitales para aumentar la recaudacion
tributaria, el Grupo BID ha promovido los tableros de impuestos para
tener acceso ainformacion pertinente y oportuna -como las tendencias de
recaudacion tributaria en diferentes regiones y actividades econdmicas-
para disefar politicas con el fin de abordar la evasion tributaria y mejorar
la recaudacion. Por ejemplo, en 2019, la administracion tributaria en
Paraguay (la Subsecretaria de Estado de Tributacion - SET) se asocid con
el BID mediante las operaciones #PR-L1150 y #PR-L1151 para proporcionar
perspectivas unicas del cardcter de la evasion tributaria y concretar
herramientas de las politicas para combatirla. Una de las herramientas que
emergié de esta colaboracion es un tablero de impuestos que muestra
indicadores clave de interés en términos de la formulacion de politicas
econdmicas destinadas a la recuperacion econémica y el cumplimiento
tributario. Pierri et al. (2021) muestran que disponer de una herramienta
como el tablero de impuestos es util para los gobiernos, especialmente,
en tiempos de crisis econdmica como la pandemia del COVID-19. Esta
herramienta proporciona una comprension exhaustiva de los motores de
la evasion tributaria, como los sectores econdmicos y las regiones con
niveles bajos de cumplimiento tributario y las empresas que declaran
el IVA por debajo de sus ingresos. Esta herramienta también promueve
la asignacion 6ptima de los escasos recursos para la vigilancia del
cumplimiento tributario y es util en el disefio de politicas fiscales para la
recuperacion econémica. El tablero de impuestos permite contrastar las
diferencias en las declaraciones entre las empresas y sus compradores,
permitiendo una mejor distribucion de los esfuerzos de auditoria.

El uso de tableros de impuestos es mejorado con programas destinados
a controlar los pagos de los impuestos. Pierri et al. (2021) muestran
evidencia del impacto de los programas de auditoria en la reduccién de
la evasion tributaria en Paraguay. Utilizando una metodologia sintética de
diferencia en diferencias y con informacion valiosa obtenida del tablero
de impuestos, los autores evaluan el efecto de las auditorias en las ventas,
las compras y los pagos de impuestos declarados de las empresas durante

14



https://www.iadb.org/es/project/PR-L1150
https://www.iadb.org/es/project/PR-L1151

¢Qué funciona para mejorar vidas? e BID

2018-2019. Las conclusiones muestran que las auditorias fueron efectivas
para reducir la evasion tributaria: las ventas imponibles declaradas por
las empresas aumentaron significativamente en un promedio de 1,5%
después de la auditoria, y el efecto persistio durante dos a tres meses.

Las evaluaciones mencionadas en esta seccidon demuestran que avanzar
en la transformacion digital mejora la capacidad institucional y asegura
la transparencia de la recaudacion tributaria. Los sistemas de facturacion
electrdnica facilitan el control de la recaudacion tributaria y aumentan
la eficiencia del gobierno para combatir la evasidn fiscal. Sin embargo,
el potencial de las herramientas del gobierno electrénico no se limita a
la gestion del ingreso. El debate de la proxima leccion muestra coémo el
uso de sistemas de contratacidn electrénica promueve la eficiencia en
la contratacion publica y genera ahorros para los gobiernos, ademas de
promover la transparencia en los procesos publicos para beneficio de los
ciudadanos.

(2) Las TIC pueden aumentar la eficiencia del
gasto publico y el acceso a los servicios publicos

El mayor uso de tecnologias y herramientas digitales para procesar
los contratos publicos de adquisiciones tiene el potencial de
mejorar la transparencia y generar ahorros

En 2016, el gobierno argentino lanzd una serie de reformas para modernizar
el gobierno, en las cuales se incluyd la implementacion de una plataforma
de contratacion del sector publico, COMPR.AR, que permite que todos los
procesos de adquisiciones publicas se lleven a cabo electrénicamente. El
Grupo BID apoyd al gobierno con estas reformas a través del Programa
de Apoyo a Reformas de Transparencia e Integridad en Argentina (IDB
Project #AR-L1303). El objetivo del programa era aumentar la eficiencia
reduciendo los costos administrativos para los funcionarios publicos
y eliminando la necesidad de trdmites presenciales (no digitales). La
transparencia aumentod mediante el libre acceso a los procesos de compras
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publicas por Internet. Como resultado, COMPR.AR se ha convertido en un
modelo para las politicas publicas en América Latina y el Caribe.

Debido en parte a su modelo de elaboraciéon de politicas basada en
evidencia, COMPR.AR se ha convertido en uno de los componentes
mas importantes del programa de reformas. La intervencion permitid
la identificacion de nucleos de corrupcion centrales, como el ambito de
las adquisiciones publicas, utilizando un enfoque basado en evidencia.
COMPR.AR se implementd de forma escalonada en mas de 176 oficinas
de adquisiciones en todo el pais y ahora cubre mas de 26.900 6rdenes de
adquisiciones al afo. Los resultados de COMPR.AR han sido sumamente
prometedores, y han generado importantes beneficios en términos
de ahorros y mejoras de eficiencia y transparencia. Los beneficios se
extienden tanto al gobierno como a los proveedores, que aumentaron
su participacion en las licitaciones publicas. El Recuadro 1 ilustra coémo
COMPR.AR beneficié a un proveedor de Tl en Argentina.

Recuadro 1. Como una pequena empresa se beneficié de la
modernizacion del proceso de adquisiciones en Argentina

Gustavo Farifa es un pequeno proveedor de productos y servicios de
tecnologia de la informacion en Coérdoba, Argentina, y sus principales
clientes son los gobiernos federal, estatal y local. Dice que sus ventas
se han triplicado en los ultimos tres anos gracias a COMPR.AR, una
plataforma digital que moderniza el proceso de adquisiciones publicas.

Farifa recuerda los tramites que debia gestionar en el pasado. Dice
gue en una ocasion perdid una oportunidad de negocios porgue
presentd un documento con una hora de retraso. El manejo de los
documentos a menudo significaba recorrer cientos de kildmetros
en un dia para llegar a una oficina publica. Y si bien Farifa perdia,
la pérdida fue aun mayor para el gobierno. “Estaba vendiendo mi
producto a USD400 cada pieza. Pero el proveedor ganador vendio el
suyo por USD1500”, sefala.
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Sin embargo, desde 2016, COMPR.AR ha canalizado todas las compras
publicas a través de una plataforma digital. Actualmente todo, desde
las oportunidades de adquisiciones hasta las 6rdenes de compra,
puede encontrarse en linea. Esto contrasta con solo hace unos anos,
cuando Farifia habria necesitado un representante en cada una de las
23 provincias de Argentina, solo para conocer las Ultimas ofertas. Las
compras también se pueden realizar mucho mas rapidamente ahora,
y ahorra al gobierno hasta 11 dias por compra.

Farina dice que ahora puede hacer negocios en todo el pais. Al
mismo tiempo, reconoce que otros proveedores a miles de kildmetros
también pueden pujar en Cérdoba, su provincia natal: “Antes, éramos
quiza tres o cuatro. Ahora somos docenas”. Sin embargo, dice que la
competencia no le preocupa y que la ve como algo saludable.

Una evaluacion de impacto de COMPR.AR, utilizando una estrategia
de identificacion de diferencia en diferencias basada en el despliegue
progresivo de la plataforma en diferentes oficinas publicas mostré que
a medida que disminuia la duracidén de los procesos de adquisiciones
publicas, se reducian los precios que el gobierno eventualmente pagaba,
lo que representaba ahorros anuales del gobierno superiores a USD35
millones (considerando uUnicamente los 50 productos mas comprados),
aproximadamente el 4,4% del total de las adquisiciones publicas (de
Michelle y Pierri, 2020). La adopcién de la plataforma también se asocid
con el aumento de la competencia, medida por el nimero de licitadores.
En general, la reforma mejord la eficiencia y la transparencia de las
adquisiciones publicas, lo que se traduce en que el gobierno argentino
(y, por lo tanto, la sociedad) recibe mas productos por el mismo monto
de recursos. Esta evidencia contribuye a la literatura sobre el efecto
de la tecnologia para reducir el mal uso de recursos publicos debido a
problemas de ineficiencia burocratica (Bandiera et al.,, 2009; Coviello y
Mariniello, 2014), modernizar los procesos y aumentar la transparencia y
divulgacion de informacion (Lewis-Faupel et a/., 2016).
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La evidencia robusta de COMPR.AR ha justificado seguir con la
intervencion, incluso después de un cambio de gobierno. Los datos
generados a partir del programa han significado beneficios adicionales
para el gobierno: a través de COMPR.AR, la informacidn se puede recopilar
para localizar geograficamente a todos los proveedores y asegurar la
mayor participacion de los licitantes, aumentando la competencia en
cada proceso de licitacion publica. Ademas, es posible construir un
historial del precio de los negocios, asi como de la capacidad productiva.
Por ultimo, gracias al éxito de COMPR.AR, otras iniciativas y reformas
similares han sido implementadas en Republica Dominicana, Honduras,
Paraguay y Peru.

Se requiere un atento escrutinio en el disefno, los detalles y los
instrumentos de una politica con el fin de evitar incentivos no
deseados que puedan influir en el comportamiento y el trabajo
de los funcionarios publicos y socavar el objetivo declarado de
la politica

En el sector publico, normalmente el objetivo de las auditorias es verificar
el cumplimiento de las reglas existentes y servir como un recurso valioso
para promover la buena gobernanza. Por un lado, la investigacion
existente ha observado que las auditorias del sector publico reducen
la corrupcion (Avis, Ferraz y Finan, 2018) y aumentan la rendicion de
cuentas electoral (Ferraz y Finan, 2008). De la misma manera, se ha
demostrado que un aumento del riesgo de una auditoria disminuye la
corrupcion en la construccion viaria (Olken, 2007) y las adquisiciones
publicas (Zamboni y Litschig, 2018). También se ha demostrado que
invertir en la gestion y el desarrollo riguroso de talento humano aumenta
la eficiencia de los equipos a cargo del procesamiento y la gestion de
las denuncias y reclamaciones contra la corrupcion (Pierri y Lafuente,
2022). Por otro lado, hay cierta evidencia de que la efectividad de las
auditorias puede ser limitada, por ejemplo, porque, como respuesta al
menor gasto de los burdcratas locales, la corrupcion se desplaza a otros
ambitos (Lichand y Fernandes, 2019). Ademas, hay evidencia de que
la calidad de las propias auditorias se ve afectada por las relaciones
entre el auditor, los funcionarios y las instituciones publicas (Chu et
al., 2021), entre otros. En particular, las auditorias de las adquisiciones
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publicas estdn disefAadas para revisar los procesos de contratacion con
el fin de determinar su completitud, su exactitud y cumplimiento de las
directrices. Sin embargo, una evaluacién de impacto en Chile reveld que
los enfoques tradicionales como “auditorias por lista de verificacion”
pueden desalentar sin querer el uso de modalidades de contratacion
mas reguladas, complejas y transparentes, como las subastas, dado
gue tienen mas pasos y verificaciones en comparacién con otras
modalidades menos reguladas. Utilizando un disefio de regresion
discontinua y aprovechando el sistema de puntuacion de la Contraloria
chilena para determinar qué entidades serian auditadas, la evaluacion
observd que, al contrario de los objetivos de las politicas, las auditorias
llevaron a los funcionarios de las adquisiciones a disminuir el uso de
las subastas publicas y aumentar el uso de la contratacién directa, una
modalidad de compra menos transparente y competitiva. La reduccion
de la competencia tuvo efectos reales y afectd a proveedores nuevos,
grandes y de fuera de la regidén que tenian menos probabilidades de
ganar los contratos. Este tipo de favoritismo probablemente socava la
iniciativa empresarial y la innovacion, dado que crea barreras para los
nuevos entrantes (Gerardino, Litschig y Pomeranz, 2017).

Las TIC pueden mejorar la eficiencia en el acceso a los servicios
publicos

Cuestaetal.(2020) estudian el impacto de introducir nuevas herramientas
de gobierno digital para mejorar el acceso y la prestacion de servicios
publicos, segun lo desarrollado por el Ministerio de Salud y la Agencia de
Gobierno Electréonico y Sociedad de la Informacidn y del Conocimiento
-AGESIC- de Uruguay, en colaboracion con el Grupo BID. Consolidaron la
informacion proveniente de un registro de usuarios de la salud, un historial
clinico electréonico de los pacientes y el sistema de visitas médicas, y
disefaron e implementaron una aplicacion en linea para programar visitas
de mujeres para pruebas de Papanicolau. Los autores llevaron a cabo un
experimento de campo en Montevideo aleatorizando toda la poblacion
femenina usuaria de salud publica en cuatro ramas de tratamiento y un
grupo de control. Las mujeres tratadas recibieron mensajes de SMS ya
fuera con un mensaje de motivacién para programar las visitas en su
clinica local como las habrian programado normalmente o con uno para
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programarlas en linea utilizando el enlace de la aplicacion. El estudio
también emparejoé cada uno de los mensajes de motivacion ya sea con
informacion relacionada con el beneficio o el riesgo a propdsito de la
prueba de Papanicolau, generando asi cuatro grupos de tratamiento.
Los resultados muestran que la intervencion aumentd en mas del doble
las visitas médicas y las tasas de asistencia a lo largo de un periodo de
12 semanas. La mayor parte de los efectos se debieron a mujeres que
recibieron mensajes orientados al comportamiento y a quienes también
se alentd a utilizar herramientas de gobierno electrdnico. Estas mujeres
asistieron a las visitas de la prueba con cerca de tres veces mas frecuencia
que el grupo de control, mientras que aquellas motivadas solo con
mensajes asistieron 1,5 veces mas. Los resultados destacan el potencial
de invertir en las herramientas digitales para disminuir los costos de
transaccion y aumentar la aceptacion de los servicios publicos.

La evidencia generada en el Grupo BID contribuye a y se alinea con la
literatura que muestra que las nuevas tecnologias en el sector publico,
particularmente el gobierno electrénico, puede reducir los costos de
transaccion, mejorar la eficiencia (Goldfarb y Tucker, 2019) y ampliar
la aceptacion de los servicios publicos. Estos resultados también
complementan una reciente ola de estudios que apoya la reduccidn de
la brecha de conocimientos sobre uso de la tecnologia en los paises en
vias de desarrollo para mejorar la capacidad de los gobiernos (Bossuroy,
Delavallade y Pons, 2019; Callen et al, 2020; Muralidharan, Niehaus y
Sukhtankar, 2016, 2020) vy la prestacion de servicios publicos (Ayachi et
al., 2016; Bertot, Estevez y Janowski, 2016; Linders, Liao y Wang, 2018;
Sirendi y Taveter, 2016).

Durante la pandemia de la COVID-19, cuando numerosas actividades
habian pasado a ser en linea, la adopcion de herramientas digitales y de
las TIC por parte de los gobiernos se ha convertido en un elemento crucial
para abordar la crisis. Los paises que ya tenian herramientas digitales para
llevar a cabo varias actividades han podido enfrentarse a la crisis con mas
éxito. Por ejemplo, COMPR.AR en Argentina hizo posible modernizar las
compras publicas de servicios de emergencia. En Uruguay, la plataforma
de programacién médica en linea protegiod el proceso de atencién de salud
para que no fuera interrumpido, a pesar de la compleja situacion sanitaria.
En este sentido, la crisis valido la necesidad de avanzar en la adopcion de
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herramientas del gobierno digital.

Las evaluaciones presentadas en esta secciéon muestran que el gobierno
digital -concretamente las adquisiciones electrénicas, la programacion de
visitas médicas en linea y los sistemas de facturas electrdonicas- ofrecen
numerosas posibilidades para el futuro. Sin embargo, el progreso de estas
iniciativas y los conocimientos sobre su efectividad todavia se encuentran
en una etapa temprana..

(3) Las plataformas de informacion en linea y
el control ciudadano pueden ser efectivos para
mejorar la rendicion social de cuentas

Laevidenciasobre el rol del monitoreo ciudadano en términos de rendicion
de cuentas y la lucha contra la corrupcion es reciente. La literatura
académica no ha encontrado efectos concluyentes de programas de
monitoreo basados en la comunidad en la reduccién de la corrupcion.
Si bien algunos estudios muestran impactos positivos de los programas
de monitoreo ciudadano en la provision de servicios publicos, como los
servicios de salud y la construccion de carreteras publicas (Bjorkman y
Svensson, 2009; Berman et al., 2017), otros estudios muestran que este
tipo de intervenciones no tienen ningun efecto (Olken, 2007; Banerjee et
al., 2010; Sexton, 2022). Debido a esto, se requiere mas evidencia regional
para proporcionar recomendaciones concluyentes a las politicas con el
objetivo de que los ciudadanos participen en el gobierno costo-efectivo.

El acceso transparente a la informacion publica a través de
plataformas en linea aumenta la rendicion de cuentas de las
autoridades, mejora la eficiencia del gasto publico y reduce la
corrupcion

La evidenciaempirica del Grupo BID muestra que el acceso a lainformacidon
publica puede ser util para controlar la corrupcion. A través del marco
sectorial de transparencia e integridad, el Grupo BID ha promovido el uso

22




¢Qué funciona para mejorar vidas? e BID

de tecnologias digitales para asegurar un mayor acceso a la informacion,
asi como una mayor eficiencia y efectividad en la gestién publica. Por
ejemplo, Lauletta et al. (2019) muestran que la implementacién de la
plataforma MapaRegalias en Colombia podria aumentar la eficiencia en
la ejecucion de los proyectos de inversion.® En las mismas lineas, Rossi,
Vazquez y Cruz (2020) observan que la plataforma Mapalnversiones en
Costa Rica podria mejorar el desempefno de los proyectos de inversion.*
Sin embargo, si bien el acceso a este tipo de informacidn es relevante para
la rendicion de cuentas, los ciudadanos deben poder tener voz y dientes
para poder tomar accidén, como se observa mas abajo.

La combinacion de las herramientas de gobierno digital con
los programas de monitoreo ciudadano tiene el potencial para
aumentar la eficiencia de las obras publicas

Esta es la leccion del programa de Monitores Ciudadanos de Control
-MCC- de la Contraloria General de la Republica del Peru - CGR. El
programa MCC consiste en auditorias de “bajo coste” de voluntarios
que visitan obras publicas y hacen una evaluaciéon sencilla de su estado.
Este monitoreo sencillo impulsado por los ciudadanos se complementa
con el acceso a informacién mediante herramientas del gobierno digital
como InfObras.® Una evaluacion apoyada por el Grupo BID (Proyecto
BID #PE-T1398 v #PE-L1240) estudid el impacto del programa MCC en
la eficiencia de las obras publicas (Pierri y Lafuente, 2020). Los autores
utilizan un disefio de regresion discontinua que aprovecha la politica
del programa para establecer que las obras publicas elegibles deben

3_ MapaRegalias es una plataforma en linea cuyo objetivo consiste en facilitar el acceso a
y el uso de informacién publica para los ciudadanos y los funcionarios publicos con el fin
de monitorear el uso publico de los recursos, permitiéndoles consultar informacion y datos
georreferenciados sobre las regalias del sector extractivo. La plataforma esta disponible en
http://maparegalias.sgr.gov.co/.

4_ Mapalnversiones es una plataforma en linea donde los ciudadanos pueden ver infor-
macion georreferenciada, hacer preguntas y verificar el progreso de los proyectos de in-
version publica. El objetivo de la plataforma consiste en reducir el costo de acceder a la
informacioén sobre el uso de recursos publicos, aumentando potencialmente los incentivos
para monitorear la ejecucion de los proyectos de inversion publica. La plataforma esta dis-
ponible en http://mapainversionescr.mideplan.go.cr/.

5_ InfObras es un sistema en la red cuyo objetivo es fortalecer la transparencia en la eje-
cucién de obras publicas a nivel nacional mediante el acceso a informacion sobre el progre-
so mensual y la articulacion de informacion en las obras publicas.
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tener un presupuesto de menos de 10 millones de soles. La evaluacion
encuentra efectos positivos en términos de una mayor eficiencia de las
obras publicas. Concretamente, el programa tuvo un impacto significativo
en la reduccion de los sobrecostos de las obras publicas ejecutadas por
empresas de construccion, de aproximadamente el 29% al 20%.5 Esta
evaluacion generd evidencia sobre el efecto de las intervenciones de
rendicion de cuentas sociales estratégicas que combinan el acceso a
la informacidn publica a través de las herramientas de gobierno digital
con mecanismos de participacion ciudadana que hacen viable el uso
de la informacién. También muestra que este tipo de programas genera
sinergias positivas entre el mecanismo de control, segun lo ejercido por la
CGR y la sociedad. Este programa complementa el control del gobierno y
ayuda a ampliar la cobertura de cierta infraestructura que, de otra manera,
seria dificil supervisar con recursos de auditoria limitados. El programa
también ha sido clave durante la pandemia de la COVID-19 (Pierri, 2021).
El Recuadro 2 muestra como el MCC apoyd el monitoreo de los recursos
publicos durante la pandemia.

Recuadro 2. Monitoreo ciudadano para luchar contra la corrupcion
en Peru

Maria Jiménez estd decidida a poner fin a la corrupcién en Peru.*
Esta economista de 26 afos es solo una de numerosas personas
voluntarias que participan en el programa de Monitores Ciudadanos
de Control -MCC, un innovador programa respaldado por el BID que
promueve la transparencia y la participacion ciudadana en la lucha
contra la corrupcion en las obras publicas.

El programa esta gestionado por la oficina de la Contraloria General
de la Republica - CGR, una entidad auténoma del gobierno peruano
encargada de monitorear el uso de los recursos publicos.

6_ Los sobrecostos se definen como el porcentaje de los costos actualizados de las obras
publicas con respecto a los costos presupuestados inicialmente.
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En sus numerosas visitas presenciales a los sitios en construccion,
Maria ha sido testigo de numerosas irregularidades. Explica cédmo los
sobrecostos se pueden ocultar en cobros extraordinarios por pintura
o cemento de menor calidad. “Si se utiliza un galdén de pintura que
cuesta 25 soles en lugar de 42, se estd gastando menos de lo que se
esta facturando”.

En una evaluacion del programa de monitoreo, el BID observd que las
visitas de monitoreo reducian los sobrecostos de los contratistas en
aproximadamente 9 puntos porcentuales.

Mas recientemente, durante la pandemia de la COVID-19, el rol de
monitores ciudadanos ha sido particularmente importante. Las visitas
a las obras se han suspendido, pero se han implementado estrategias
de monitoreo remoto para supervisar la respuesta de las autoridades
ante la emergencia, sobre todo la entrega de bienes basicos a las
familias afectadas.

Maria formd parte del equipo de voluntarios que participaron
virtualmente en el monitoreo de la entrega de cestas de bienes basicos
del gobierno en su provincia. El equipo reportd varias irregularidades
en la lista de beneficiarios. Gracias a los datos generados, se emitieron
informes para alertar a las entidades publicas sobre las situaciones
adversas que merecian medidas correctivas.

Maria cree que proporciona un servicio a la sociedad y que su
trabajo no solo marca una diferencia, sino que la empodera como
ciudadana. Ahora, mas que nunca, promover los programas de
monitoreo ciudadano es clave para impedir la corrupcion y asegurar
el uso adecuado de los recursos publicos vitales en tiempos de crisis
econdmica. Programas como MCC en Peru jugaran un rol esencial
para que las autoridades sigan rindiendo cuentas en la region durante
la pandemia de la COVID 19 y posteriormente.

*Maria Jiménez es un seuddnimo.
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Las conclusiones de estas evaluaciones sugieren que el monitoreo
ciudadano parece ser un mecanismo Util para mejorar la provision de
servicios publicos y reducir la corrupcion. Sin embargo, lograr un monitoreo
ciudadano efectivo es complejo porgue requiere que numerosos factores
funcionen adecuadamente. El acceso a informacion de alta calidad
mediante la tecnologia es importante, pero no es suficiente. Es necesario
gue la informacioén se perciba como conducente a la accién, es decir, el
gobierno debe responder a las quejas y reclamaciones de los ciudadanos
y debe tener capacidad para sancionar.

Las lecciones de estas evaluaciones coinciden con la literatura sobre
el uso de enfoques estratégicos de la rendicion social de cuentas, que
estudia codmo los contextos favorables a la accidn colectiva junto con una
mayor capacidad del gobierno para responder a las preocupaciones de los
ciudadanos son mas prometedores para mejorar el monitoreo ciudadano
(Fox, 2015).

IDEAS PARA
TRABAJOS FUTUROS

Las TIC, bajo la forma de gobierno digital, pueden proporcionar datos
valiosos para la toma de decisiones de las politicas y contribuir a redisenar
la manera en que los gobiernos proporcionan servicios. Las innovaciones
tecnoldgicastambién puedenayudaramejorarlagobernanzaremplazando
algunas de las funciones de las cuales son responsables los funcionarios
publicos. Sin embargo, la tecnologia por si sola no siempre es suficiente:
para funcionar, requiere conocimientos especificos o técnicos e incentivos
adecuados para el usuario.

En relacién con las iniciativas de plataformas de informacion en linea,
es necesario tener en cuenta la importancia de la divulgacion de
informaciodn, junto con los mecanismos de participacion ciudadana, asi
como la sensibilidad del gobierno, de modo que los ciudadanos puedan
ser escuchados mas efectivamente. Para tener un impacto en la calidad
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de los servicios prestados por el gobierno, debe haber una interaccion
adecuada de estas tres caracteristicas. Las estrategias que vinculan las
iniciativas de monitoreo ciudadano (por ejemplo, supervision ciudadana
de las obras publicas) con mecanismos de control publico internos (por
ejemplo, auditorias) para lograr una mejor supervision de las actuaciones
del gobierno significarian un avance para alcanzar un monitoreo mas
integral del gobierno.

Las conclusiones presentadas en esta seccion, aunque bastante novedosas,
deberian verse en el contexto de una literatura naciente. Se requiere mas
evidencia en la regidn y en otros paises para responder a varias otras
preguntas importantes. {Puede la tecnologia digital ayudar efectivamente
alos gobiernos a prestar mejores servicios? ¢Puede la inteligencia artificial
ayudar a luchar contra la corrupcion? éCoémo pueden los paises seguir
aprovechando los beneficios de la transformacién digital y el monitoreo
ciudadano para mejorar la prestacion de servicios?

Para responder a estas y otras preguntas, el Grupo BID se ha asociado
con gobiernos en la regidn para implementar disefos innovadores de las
politicas, junto con evaluaciones rigurosas, para fortalecer la prestacion
de servicios y aumentar la eficiencia del sector publico de modo que los
gobiernos puedan llevar a cabo sus tareas para servir a los ciudadanos.
El Grupo BID estd implementando diferentes estrategias, relacionadas
con la tecnologia digital, la inteligencia artificial y la economia del
comportamiento, lo cual puede generar nueva evidencia sobre su
efectividad relativa. Con respecto a la tecnologia digital, en la regidn
se han propuesto diversas iniciativas siguiendo la linea de COMPR.AR
en Argentina, como parte del marco de la iniciativa de transparencia y
gobernanza digital. En el caso de la inteligencia artificial, por ejemplo, se
ha generado una serie de algoritmos mediante |la estrategia de control-
lab en la Contraloria en Peru para ayudar a incrementar la eficiencia
del proceso de denuncias, a la vez que se buscar reducir los sesgos de
seleccidn en la priorizacion de las denuncias. En el caso de la economia
del comportamiento, se estan llevando a cabo estudios en Chile con
la Secretaria de Impuestos Internos que utiliza “pequefios empujones”
(nudges) en redes sociales para cambiar las percepciones de los
funcionarios publicos y los ciudadanos. Algunos de estos ejemplos se
presentan en las proximas dos secciones.
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Para implementar las reformas de capacidad institucional mencionadas en
la seccion anterior -y, al hacerlo, promover servicios publicos de calidad-
es importante tener una soélida fuente de financiamiento. Esta seccién
presenta evidencia sobre programas que promueven el cumplimiento
tributario y aumentan los recursos fiscales mediante intervenciones de
economia conductual. Esto es particularmente pertinente en el contexto
de América Latina, donde hay altos niveles de evasidn fiscal. La evidencia
presentada en esta seccion complementa la literatura sobre el uso de las
medidas de control fiscal.”

Bergman (2021), que estudid cudles eran los factores determinantes para
alcanzar un mayor cumplimiento tributario mediante una comparacion de
Chile y Argentina, observd que las normas sociales y las disposiciones
institucionales eran factores cruciales. Cuando el Estado de derecho es
efectivo, es mas probable que los ciudadanos crean en los castigos por
no cumplir. Cuando ocurre lo contrario, las normas sociales modelan las
percepciones de las personas de maneras que las alientan a pensar en
evadirimpuestosy desafiaralaautoridad publicacomouncomportamiento
mucho mejor que obedecer la ley (Bergman, 2021).

La evasion fiscal es un problema grave en América Latina y el Caribe,
cercana a una tasa del 50% para todos los impuestos en la mayoria de los
paises (Corbacho, Fretes Cibils y Lora, 2013). El costo de la evasion fiscal
llegd al 6,3% del PIB de la region en 2017, equivalente a USD 335.000
millones (CEPAL, 2019). La evasion tributaria socava los ingresos publicos,
lo que a su vez puede reducir el gasto publico productivo y erosionar
la capacidad del gobierno para proporcionar efectivamente bienes y
servicios de calidad. Esto tiene un impacto negativo directo en las vidas
de las personas, como lo muestra el deterioro de indicadores del bienestar
en los ultimos afos, y amenaza con perpetuar una espiral negativa (OCDE
y CEPAL, 2018).

Las intervenciones de economia conductual ofrecen soluciones
prometedoras a este problema. Pueden aumentar el cumplimiento

7_ Ver Bachas y Soto (2018), Blumenthal et al. (2001) y Kleven et al. (2011). Advan, Eming y
Shaw (2017) documentan los efectos de diferentes instrumentos de las politicas en el cum-
plimiento tributario.
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tributario volviendo mas relevantes el monitoreo y las sanciones, y
mejorar la moral tributaria instando a la reciprocidad o aprovechando
los efectos de pares (Rapoport, Rojas Méndez y Scartascini, 2020). Este
tipo de intervenciones crean oportunidades para probar qué funciona
cuando se trata de cambiar el comportamiento de las personas y generar
politicas publicas costo efectivas.

EVIDENCIA DE
EVALUACIONES

DE IMPACTO APOYADAS
POR EL GRUPO BID

De las seis evaluaciones de impacto llevadas a cabo por el Grupo BID en
la region emergen tres grandes lecciones:

(1) Los mensajes para cambiar el comportamiento del contribuyente
deben tener en cuenta la informacidon y las creencias de los
contribuyentes.

(2) Elmétodo utilizado paracomunicarlos mensajesaloscontribuyentes
puede tener un impacto en la efectividad de las intervenciones de
cumplimiento tributario.

(3) El disefo de incentivos y recompensas tiene un impacto en la

efectividady la sostenibilidad de las intervenciones de comunicacion.

Las secciones que siguen exploran cada una de estas tres lecciones mas
detalladamente.
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(D Los mensajes para cambiar el
comportamiento del contribuyente deben tener
en cuenta la informacion vy las creencias de los
contribuyentes

Asegurarse de que los mensajes tengan en cuenta las creencias
de los contribuyentes es crucial para el éxito de una intervencion

Una intervencion liderada por la municipalidad de Junin en Argentina, en
colaboracion con el Grupo BID, redisefié la factura del impuesto sobre la
propiedad con el fin de aumentar el cumplimiento (Proyecto BID #RG-
T2043). El equipo trabajé para comprender los efectos de los cambios en
las percepciones y creencias de los contribuyentes en la moral tributaria.
En un disefio aleatorio experimental, se enviaron tres tipos diferentes de
mensajes a los contribuyentes, destacando (i) la disuasidn (creencias a
proposito de la vigilancia del cumplimiento y las multas), (ii) efectos de
pares (creencias acerca del comportamiento de los demas contribuyentes)
o (iii) reciprocidad (creencias acerca del uso de los recursos por parte
del gobierno). La evaluacion de esta intervencion observo que introducir
estos mensajes en las facturas de impuestos tuvieron un impacto general
positivo en el comportamiento de los contribuyentes, pero que algunos
mensajes fueron mas efectivos que otros. El mensaje mas efectivo fue el
de la disuasion: el cumplimiento tributario entre los contribuyentes que
recibieron el mensaje de disuasion aumentd en casi 5 puntos porcentuales
en comparacion con el grupo de control. En promedio, no hubo un efecto
significativo para los mensajes que se centraron en los efectos de pares o
la reciprocidad (Castro y Scartascini, 2015). Esta evidencia coincide con
la literatura anterior que observd un impacto claro de los mensajes en
relacion con la disuasion, pero resultados diversos de los mensajes que
intentaban modificar la motivacion intrinseca, la reciprocidad y las normas
sociales (Luttmer y Singhal, 2014).2 Aun asi, los mensajes de no disuasion

8_ La motivacion intrinseca (disuasion) se refiere a la motivacion de las personas para pagar
impuestos o sentirse culpables o avergonzadas por no haber cumplido. La reciprocidad se
refiere a la disposicidon a pagar impuestos a cambio de beneficios que el gobierno propor-
ciona a los contribuyentes o a otras personas aun cuando sus beneficios pecuniarios serian
mayores si no pagaran impuestos. Las normas sociales (efectos de pares) se refieren al
hecho de que las personas pueden ser influidas por el comportamiento de los pares vy la
posibilidad del reconocimiento social o de sanciones de los pares.
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produjeron algunos efectos heterogéneos interesantes. EI cumplimiento
aumentd entre los contribuyentes que, antes de la intervencion, creian que
el incumplimiento era generalizado o que la provision de bienes publicos
era baja. Ocurrié lo opuesto en el otro extremo de la distribucion, es decir,
el mensaje parece haber sido un desincentivo para aquellos que habian
cumplido en el pasado.

Estos resultados destacan dos puntos importantes. En primer lugar, los
mensajes universales no siempre funcionan. En este caso, los autores
no encontraron efectos promedio porque los mensajes tenian efectos
positivos y negativos en diferentes personas. En segundo lugar, al disefar
un mensaje, es importante entender las creencias subyacentes de los
receptores con el fin de focalizar los mensajes adecuadamente.

Las intervenciones efectivas también pueden tener efectos
secundarios positivos

En Argentina, el Grupo BID apoyd el cumplimiento tributario en ALC,
aumentando la moral tributaria en el programa de nivel subnacional
(Proyecto BID #RG-T2043), que fue disefado para entender el efecto
de los mensajes en el cumplimiento tributario. Lépez-Luzuriaga y
Scartascini (2019) probaron si la vigilancia del cumplimiento de un
impuesto crea efectos secundarios positivos (es decir, un aumento del
cumplimiento) en otros impuestos. El estudio compard el efecto de recibir
un mensaje de disuasion para la factura del impuesto sobre la propiedad
en la declaracion del impuesto sobre las ventas brutas. Utilizando una
metodologia de diferencia en diferencias y combinando los datos del
experimento de Junin con datos administrativos sobre las declaraciones
del impuesto sobre las ventas brutas, la evaluacion encontrdé un efecto de
derrame positivo débil de la disuasion del impuesto sobre la propiedad
en la declaracion del impuesto sobre las ventas brutas. La evaluacion
mostré que aumentar la relevancia de las multas y de la vigilancia del
incumplimiento de los impuestos sobre la propiedad aumentaron la
declaracion de los impuestos sobre las ventas brutas en un 2%. En otras
palabras, cuando los contribuyentes piensan que una mayor vigilancia de
un impuesto implica mayor vigilancia de todos los impuestos, los efectos
secundarios pueden ser positivos.
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El disefo de politicas efectivas que eviten cambios negativos en el
comportamiento de los contribuyentes requiere tener en cuenta
el contexto y las consecuencias potenciales no deseadas que esas
politicas pueden generar

Una atencidn limitada influye en la capacidad de las personas de tomar
buenas decisiones, pero los gobiernos pueden mejorar la toma de
decisiones proporcionando informacion mas sencilla y relevante. Por
ejemplo, el Grupo BID apoyd un experimento de campo emprendido
durante una amnistia fiscal en Argentina (Proyecto BID #RG-K1199). El
experimento investigo si el rediseio de las notificaciones enviadas a los
contribuyentes para aumentar la relevancia y reducir los costos cognitivos
podia aumentar la probabilidad de que los contribuyentes prestaran
atencién al mensaje y mejoraran su comprension de los beneficios
de la amnistia fiscal. Los resultados mostraron que los mensajes que
reducian los costos cognitivos aumentaban las probabilidades de que los
contribuyentes entraran en la amnistia fiscal. Ademas, el monto recaudado
del grupo de tratamiento superod el del grupo de control hasta en un 8%.
Sin embargo, la comunicacion mejorada puede tener sus inconvenientes.
Si bien los contribuyentes estaban mas dispuestos a pagar sus deudas
anteriores, también tenian mas probabilidades de reducir su cumplimiento
con las leyes de impuestos actuales. La razdn es sencilla: aumentar la
importancia de las amnistias fiscales reduce los incentivos para pagar en
la actualidad (Castro y Scartascini, 2019).

(2) El metodo utilizado para comunicar los
mensajes a los contribuyentes puede tener un
impacto en la efectividad de las intervenciones
de cumplimiento tributario

Diferentes mecanismos para enviar mensajes a los contribuyentes
pueden tener diferentes niveles de efectividad y efectos
heterogéneos dependiendo del tipo de contribuyente

Delamisma manera que el tipo de mensaje puede producir efectos diversos
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en el cumplimiento tributario, el mecanismo de entrega también puede
tener efectos heterogéneos. Por lo tanto, ademas de identificar la mejor
redaccion para un mensaje, es importante seleccionar atentamente los
canales por los cuales ese mensaje llega a los contribuyentes. En Colombia,
el Grupo BID apoyd el Programa de Aumento del Cumplimiento Tributario
vy la Eficiencia Mediante Herramientas de Politicas Innovadoras en ALC
(Proyecto del BID #RG-T2298), que trabajo para aumentar la capacidad
de recaudacion del gobierno vy la eficiencia general de los sistemas de
recaudacidon de impuestos. En este programa, los contribuyentes con
pasivos impagos eran asignados aleatoriamente a un grupo de control
o de tratamiento. A los contribuyentes en el grupo de tratamiento se les
asignaba uno de tres mecanismos de comunicacion: una carta, un correo
electronico o una visita personal. Todos estos contribuyentes recibieron
el mismo mensaje que les informaba de deudas pendientes y les advertia
de las consecuencias de no pagar, vy la Unica diferencia era la forma de
comunicar el mensaje.

Una evaluacion de impacto de esta intervencidn observd que el efecto en
el cumplimiento tributario diferia considerablemente seguin los métodos
de entrega: la probabilidad de que los contribuyentes realizaran algun
pago, dependiendo de si recibian el tratamiento, era de 8,5% para el
grupo gue recibia cartas, 17% para el correo electrénico y 88% para las
visitas personales. Hay varios motivos por los que diferentes métodos
de comunicacion pueden generar diferentes respuestas. Estos incluyen
una actualizacién diferencial de la distribucion de la probabilidad de
vigilancia, las fuerzas sociales (las personas tienden a reaccionar mas
cuando se les pregunta personalmente) y ciertos motivos “mecanicos”
(por ejemplo, tasas de contacto diferentes). En el caso del estudio de
Colombia, la visita personal fue la mas efectiva: cuando los contribuyentes
recibian una visita personal y se les informalba de sus deudas pendientes
y de las consecuencias de no pagar, su percepcion de la probabilidad de
ser procesados aparentemente aumentaba mas que si recibian un correo
electrdnico o una carta (Ortega y Scartascini, 2020).

Sin embargo, diferentes métodos también tienen diferentes costos, de
modo que la agencia tributaria debe determinar el vector de vigilancia
optimo en términos del beneficio marginal de cada método. En el caso de
Colombia, el monto promedio recaudado fue de alrededor de USD 590
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por el correo electréonico, USD 550 por la carta y mas de USD 2000 por las
visitas personales, con costos variables respectivos de USD O, USD 0,50 y
USD 8 (Ortega y Scartascini, 2020). Un simple analisis de costo-beneficio
seflala que el beneficio neto de cada carta y correo electrénico enviado
fue casi el mismo, pero mucho menor que el beneficio de cada visita
personal realizada. Por lo tanto, aumentar el nimero de visitas personales
en lugar de confiar en los métodos impersonales parece ser muy costo
efectivo. Sin embargo, la efectividad relativa de la visita parece explicarse
en parte por lo raras que estas son. Por lo tanto, una campafa masiva
de visitas personales puede ser menos efectiva a largo plazo porque los
contribuyentes pueden no internalizar la vigilancia del cumplimiento de
la misma manera si esas visitas se vuelven muy habituales. Utilizar una
combinacién de métodos focalizados en diferentes tipos de contribuyentes
parece ser dptima como equilibrio.

La mayoria de las agencias tributarias utilizan cartas para comunicarse con
los contribuyentes. Sin embargo, existen otras tecnologias que podrian
ser mas efectivas. Por ejemplo, el Grupo BID y la Direccién de Impuestos
y Aduanas Nacionales de Colombia -DIAN- llevd a cabo un experimento
de terreno utilizando lIlamadas telefdnicas para reducir los delitos
tributarios (Proyecto BID #RG-T2298). La DIAN asignd aleatoriamente
a los deudores de impuestos (empresas y personas) a una operacion de
[lamadas telefdonicas para hablar de las deudas pendientes e invitarlos
a una reunién en la oficina de la agencia tributaria local. La evaluaciéon
observd que la probabilidad de pago era de casi 27 puntos porcentuales
mas alta que en el grupo de control, que recibid cartas estandar. Al hablar
con un agente de la administracion tributaria, los contribuyentes tienden
a comprometerse a asistir a la reunidon y pagar el impuesto debido. Sin
embargo, numerosos contribuyentes que se comprometen a pagar en el
futuro en realidad no realizan el pago cuando llega el momento. La lecciéon
en este caso es que las interacciones personales son importantes, pero
deben ir acompanadas de medidas inmediatas y de facil seguimiento.
Ademas, los mecanismos de entrega del mensaje pueden tener efectos
heterogéneos en diferentes tipos de contribuyentes. Por ejemplo, las
[lamadas telefdnicas pueden no ser tan efectivas para llegar a los duefios
de empresas porgue es natural que seria mas dificil llegar a y generar un
pago de una empresa que de una persona, dado que es mas facil llegar a
la persona que toma la decision de pagar en el segundo caso (Mogollén,
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Ortega y Scartascini, 2019). Estos resultados ponen de relieve la necesidad
de disefar intervenciones que tengan muy en cuenta al publico objetivo y
elijan el mecanismo de entrega correspondientemente.

En la misma linea, Cuesta, Reyes y Roseth (2019) muestran cémo la
complejidad de la lengua escrita utilizada por los organismos publicos en
América Latinapuedeinfluir enlos costos de aprendizaje delos ciudadanos.
El estudio mostré que aclarar el contenido mediante modificaciones del
lenguaje, del orden del contenido y del formato puede reducir los costos
de aprendizaje de los ciudadanos. Un lenguaje sencillo tiene efectos
positivos tanto para las personas como para las instituciones publicas.

(3) El diseno de incentivos y recompensas tiene
un impacto en la efectividad y sostenibilidad de
las intervenciones de comunicacion

Dependiendo del tipo de incentivo o recompensa, los efectos en
el cumplimiento tributario pueden ser mas o menos persistentes
a lo largo del tiempo

Los incentivos positivos y las recompensas son Utiles para aumentar el
cumplimiento tributario. En Argentina, la ciudad de Santa Fe organizd un
sorteo para recompensar a los contribuyentes responsables y mejorar el
cumplimiento del pago de los impuestos sobre la propiedad (Recuadro
3). Estas personas fueron reconocidas publicamente en los medios locales
y se les recompensd con la construccidon o renovacion de un trozo de
vereda. El Grupo BID apoyod este programa (Proyecto BID #RG-K1199),
gue representaba una herramienta innovadora de las politicas. Una
evaluacion de impacto del Grupo BID explotd este experimento natural y
estimo que los ganadores del sorteo tenian 3,1 puntos porcentuales mas
de probabilidades de pagar sus impuestos a tiempo a lo largo del periodo
estudiado. Comparados con sus pares, los ganadores del sorteo también
tenian 3 puntos porcentuales mas de probabilidades de seguir pagando a
tiempo, dado que este efecto persistio durante al menos tres afos después
de la intervencion. Para evaluar qué parte del efecto era generada por
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el propio sorteo (ser reconocido publicamente por la municipalidad) y
cuanto era generado por la construccion de la vereda, la evaluacion utilizé
el hecho de que casi ninguna construccion se inicid inmediatamente
después de que se anunciaron los ganadores del sorteo y que no todos
los ganadores recibieron una vereda nueva. Aquellos seleccionados en la
loteria y reconocidos publicamente por el gobierno como contribuyentes
responsables tenian unos 5 puntos porcentuales mas de probabilidades de
cumplir (efecto de corto plazo). Aquellos que recibieron la vereda tenian
unos 7 puntos porcentuales mas de probabilidades de cumplir (efecto
persistente). En este caso, el reconocimiento servia solo como un incentivo
de corto plazo, mientras que la provision de un bien durable y visible tenia
efectos mas persistentes y amplios (Carrillo, Castro y Scartascini, 2017).

Recuadro 3. El sorteo Premio al Buen Contribuyente en Argentina

Con unos 391.000 habitantes, Santa Fe es la octava ciudad mas
grande de Argentina. La municipalidad recauda impuestos sobre la
propiedad inmobiliaria que son proporcionales al valor tasado de las
propiedades, y las tasas de los impuestos sobre la propiedad son
idénticas para todas las propiedades en la ciudad. Los contribuyentes
reciben una factura mensual, pero esta se envia a la direccion del
propietario cada tres meses. Desde el momento en que reciben las
facturas, los propietarios tienen aproximadamente 10 dias para pagar
el primer mes de la factura trimestral antes de su primera fecha de
expiracion. Los pagos morosos tienen un recargo de una tasa de
interés mensual del 3%.

En un esfuerzo para recompensar a los contribuyentes responsables
y mejorar el cumplimiento del impuesto sobre la propiedad, en enero
de 2009 el gobierno municipal de Santa Fe organizd un sorteo
[lamado Premio al Buen Contribuyente que habilitaba a los ganadores
a ser elegibles para la construccion o renovacidon de un trozo de
vereda. El premio tenia un propdsito adicional: exhibir una vereda
“modelo” como un atractivo para que los residentes la adoptaran. Las
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renovaciones de la vereda incluian la eliminacion de la vereda antigua,
los ajustes de alcantarillado y caracteristicas convenientes como un
contenedor de basura no accesible para los animales. La principal
caracteristica distintiva de esta vereda era que contenia una “linea
verde”, una seccién de la vereda que no se podia cubrir ni asfaltar
y que se dedicaba a plantas y arboles (también proporcionados
por la municipalidad). Este tipo de vereda aumenta la absorcién del
agua, una caracteristica pertinente en una ciudad propensa a las
precipitaciones torrenciales.

Las reglas del sorteo fueron oficialmente anunciadas el 16 de
diciembre de 2008 (decreto 1716). Las reglas del sorteo eran claras.
Los propietarios de unidades residenciales, propiedades comerciales
y/o terrenos vacios eran elegibles para participar en el sorteo siempre
qgue hubieran pagado sus impuestos pendientes sobre la propiedad
de 2008 antes del 12 de enero de 2009. Cada propiedad elegible
recibié un nimero Unico y se eligieron al azar 400 propiedades de un
conjunto de 72.742. El sorteo tuvo lugar el 27 de febrero de 2009. Los
funcionarios municipales contactaron con cada uno de los ganadores
y anunciaron los resultados del sorteo en los periddicos locales.

No hubo ninguna preocupacion a propdsito de sesgos potenciales en
el sorteo. Lo llevo a cabo la Loteria Provincial de Santa Fe utilizando
procedimientos estandar: las propiedades elegibles recibieron un
ndmero unico y se eligieron 400 numeros al azar. Hubo un notario
publico presente en el momento del sorteo para garantizar que el
proceso era justo.
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IDEAS PARA
TRABAJOS FUTUROS

Para cambiar el comportamiento de los contribuyentes, los mensajes
deberian tener en cuenta sus creencias. El método elegido para comunicar
esos mensajes también puede tener un impacto en la efectividad de la
intervencion del cumplimiento de un contribuyente y deberia elegirse
teniendo en mente el publico objetivo. Ademas, el disefio de incentivos
y recompensas para promover el cumplimiento tributario debe tener en
cuenta la persistencia de los efectos a lo largo del tiempo. Hay abundante
evidencia que indica que los incentivos mal disefados no funcionan e
incluso pueden ser contraproducentes (Rapoport, Méndez y Scartascini,
2020; Carrillo, Castro y Scartascini, 2017).

El Grupo BID se ha unido con socios, la mayoria de ellos gobiernos, para
disefareimplementar politicasinnovadorasacompafiadas deevaluaciones
rigurosas para determinar su efectividad.® Estas intervenciones buscan
maneras de mejorar el recaudo de impuestos morosos, aumentar la
formalidad e informar mejor a los ciudadanos sobre cdémo se gastan los
fondos publicos con el fin de fortalecer el intercambio fiscal. También
estadn explorando el rol de las herramientas digitales, como los sistemas
de factura electrdnica, los tableros de impuestos (Pierri, Best, Blanco y
Monreale, 2021),° y la inteligencia artificial (De Oliveira y Muioz, 2020)

9_ Por ejemplo, mediante el programa PROFISCO en Brasil, el Grupo BID ha aprobado
préstamos a los estados de Piaui, Para, Maranhao y otros para contribuir a la sostenibilidad
fiscal del Estado mediante la modernizacion de la gestion financiera, la mejora de la admin-
istracion tributaria y de la gestion del gasto publico.

10_ Por ejemplo, el tablero de impuestos de la COVID-19 muestra informacién sobre la sa-
lud financiera de todas las empresas registradas en el IVA en Paraguay. El tablero se podria
utilizar para fundamentar diversas decisiones clave relacionadas con la recuperacion de la
pandemia. En primer lugar, mostrando los resultados de las empresas en diferentes regiones
geograficas y sectores, puede ayudar al gobierno a focalizar los esfuerzos en los mas afec-
tados. En segundo lugar, podria utilizarse para seguir en tiempo real como estad evoluciona-
ndo el impacto de la pandemia y cuan efectivas son las medidas del gobierno (por ejemplo,
recortes del IVA) (Pierri, Best, Blanco y Monreale, 2021).
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en el aumento del pago de los impuestos.”

Sin embargo, la literatura en América Latina y el Caribe todavia se
encuentra en una etapa temprana y se necesita mas evidencia para tener
una mejor comprension de la conexion entre tecnologia, incentivos vy
gasto publico y recaudacion tributaria (Pierri y de Michele, 2020).

El acceso a los datos también es crucial para disefar e implementar
intervenciones mas efectivas. El big data estd desplazando la frontera
de posibilidades que podria contribuir a disefar y monitorear mejores
politicas proporcionando acceso a informacion sobre miles de millones
de transacciones que tienen lugar en la economia cada dia. El big data
también puede utilizarse para crear medidas de rasgos de comportamiento
que permitirian a los gobiernos focalizar aun mas los mensajes vy las
intervenciones. Sin embargo, el big data puede despertar preocupaciones
a propodsito de la privacidad. La transparencia es clave para abordar los
problemas de seguridad y privacidad, de manera gque quienes manejan
big data deberian divulgar la informacion, sobre todo en el sector publico,
sobre qué recopilan y con qué fines.

Por ultimo, debe tenerse en cuenta atentamente el disefo de las
intervenciones:

. Los mensajes no solo deben ser diseflados adecuadamente sino
también adecuadamente focalizados.

. El método de comunicacidn importa, e importa de manera diferente
para diferentes contribuyentes.

. Puede que los mecanismos de incentivo no funcionen si no son
visibles y congruentes a lo largo del tiempo.

. Cuando se evalua el impacto, es importante observar los efectos
mas alld del impuesto focalizado durante la intervencidn. Esto se

11_ Teresa es una asistente conversacional virtual que funciona con inteligencia artificial y
ofrece servicios a los contribuyentes en el estado de Piaui, en Brasil. Fue desarrollada por
la Secretaria de Finanzas del Estado bajo el proyecto PROFISCO del Grupo BID (Oliveira y
Mufoz, 2020).
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debe a que la intervencion puede generar efectos secundarios
en otros impuestos, que pueden aumentar o disminuir el impacto
general (Lopez-Luzuriaga y Scartascini, 2019). Los responsables de
las politicas deberian invertir en diagnostico, disefo y evaluacion
(Rapoport, Méndez y Scartascini, 2020).
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En los ultimos afos, una proporcidn creciente del presupuesto fiscal
de paises en la regidén ha sido asignada a transferencias monetarias, ya
sea condicionales o incondicionales (es decir, sistemas de pensiones no
contributivas), con la intencién de sacar a las personas de la pobreza y
apoyar a las poblaciones vulnerables. Estos programas tienen un alto
impacto en el gasto publico y en 2015 representaban hasta el 5% del PIB
en algunos paises de la region (Izquierdo, Pessino y Vuletin, 2018). El
porcentaje promedio del gasto publico total que se destind a pensiones
en América Latina y el Caribe en 2015 fue del 5,9% del PIB, y se espera
gue aumente hasta el 13,9% del PIB hacia 2065. Si bien las demandas de
los ciudadanos siguen aumentando, los limites de los recursos publicos
restringen su capacidad de avanzar al mismo ritmo. El gasto social podria
ser mucho mas efectivo y sostenible si fuera acompaniado de estrategias
que contribuyeran a construir la capacidad financiera de los hogares y las
empresas v lidiar con los shocks idiosincraticos y agregados.

Numerosos hogares en América Latina y el Caribe son vulnerables y
financieramente fragiles. Los datos de la encuesta global Findex revelan
gue solo 4 de cada 10 personas en la regién declaran poder contar con
los recursos financieros necesarios para cubrir un shock inesperado
(Demirglc-Kunt et al.,, 2017). Esta vulnerabilidad es aun mas aguda en
el 20% de los hogares mas pobres, entre los cuales solo 2 de cada 10
personas pueden superar esa emergencia.”?

A pesar de grandes logros en términos de acceso a los productos de
ahorro y profundidad financiera en América Latina y el Caribe, persisten
las bajas tasas de adopcion de productos de este tipo. Solo el 40% de
los hogares en la regidon ha ahorrado el aino anterior, y apenas un 13%
lo hizo en instituciones financieras formales. Las bajas tasas de ahorro
son particularmente preocupantes en el caso de los ahorros a mas largo
plazo. Las tasas de reemplazo promedio en la regidn bajo sistemas de
pensiones de capitalizacion individual son solo del 40%, incluso entre los
trabajadores formales que cotizan a lo largo de toda su vida (Altamirano
Montoya et al., 2018). El aumento de la esperanza de vida puede tener

12_ La encuesta global Findex 2017 preguntd a los encuestados si seria posible o no contar
con un monto igual a una vigésima parte del ingreso nacional per capita bruto en moneda
local en el curso del proximo mes. Para los paises de América Latina y el Caribe, en prome-
dio, ese monto equivaldria a USD714 en 2017.
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como resultado pensiones aun mas bajas. Ademas, en una region donde
la mayoria de los trabajadores son informales y no contribuyen a sistemas
formales de pensidn, las cotizaciones voluntarias de las pensiones pueden
ser cruciales para apoyar a las personas en la vejez. Sin embargo, el
porcentaje de hogares en la regidn que ahorra pensando en objetivos de
jubilacion es sumamente bajo: solo el 13% tiene ahorros para la jubilacidn
voluntarios ya sea formales o informales (Demirglc¢-Kunt et al., 2017).

Si bien puede que los factores por el lado de |la oferta sean parcialmente
responsables del escaso y desigual uso de los productos de ahorro, hay
abundante espacio para mejoras en el frente de la demanda. América
Latina y el Caribe se caracteriza por bajos niveles de conocimientos,
habilidades y confianza financiera, lo que puede generar autoexclusion,
sobre todo entre los menos favorecidos. Con la excepcion de Chile, los
otros dos paises en la regidn (Brasil y Perd) que participaron en la parte
de evaluacién de conocimientos financieros del Programa Internacional
de Evaluacion de Alumnos (PISA) de la Organizacion para la Cooperacion
y el Desarrollo Econdmicos de 2018 se situaban en el 202 percentil mas
bajo entre 20 paises participantes (OCDE, 2020).

Los conocimientos sobre el funcionamiento de los sistemas financieros
y de pensiones también son escasos. En Chile, 35 afios después de la
introduccion de un sistema obligatorio de pensiones de capitalizacion
individual, el 74% de los ciudadanos no era consciente del tamafo de la
contribucidn obligatoria que pagaba, y el 79% no sabia cuanto cobraba
su administrador del fondo de pensiones como comision (Subsecretaria
de Prevision Social de Chile, 2015). Ademas, la falta de confianza es tan
importante como la distancia geografica en la lista de motivos para
permanecer no bancarizado (Demirglc-Kunt et al., 2017). La regidon
también es susceptible ante los sesgos que pueden imponer a las opciones
de ahorro de los hogares ciertas caracteristicas intrinsecas, como el sesgo
del presente, la falta de autocontrol, la atencidn limitada y la inercia.
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EVIDENCIA DE
EVALUACIONES

DE IMPACTO APOYADAS
POR EL GRUPO BID

En los ultimos anos, el Grupo BID se ha centrado en dos grandes frentes
para promover la resiliencia financiera: en primer lugar, la provision de
productos y sistemas de ahorro que pueden ayudar a los hogares a
superar sus sesgos de comportamiento; y, en segundo lugar, la educacion
financiera. La evidencia producida hasta ahora presenta cuatro lecciones
importantes:

(1) Incentivar a las personas a ahorrar puede funcionar y a bajo costo,
pero cuando es efectivo, su impacto tiende a ser pequefio.

(2) Cuando funcionan, estas intervenciones son muy costo efectivas y
merece la pena llevarlas a cabo.

(3) Aungue los mecanismos de ahorro de compromiso previo o
predeterminados son efectivos para aumentar los ahorros,
promover su adopcidén es complejo, y su implementacién en
Ameérica Latina y el Caribe es dificil debido a la alta informalidad y
la baja bancarizacion.

(4) Los programas de educacion financiera pueden efectivamente
cambiar el comportamiento financiero y aumentar la confianza en
el sistema financiero.

Las secciones que siguen exploran cada una de estas cuatro lecciones
mas detalladamente.
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(1 Incentivar a las personas a ahorrar puede
funcionar y a bajo costo, pero cuando es
efectivo, su impacto tiende a ser pegueno

Cuando los recordatorios son efectivos, los tamafios del efecto
son modestos y tienden a ser de corta duracion

Las personas responden a los recordatorios que destacan la importancia
de las decisiones intertemporales que toman. Aun cuando se focalicen en
los objetivos de ahorro a largo plazo, los recordatorios y mensajes pueden
generar aumentos en las tasas de adopcioén y los balances de los ahorros.

El Grupo BID lanzd el Laboratorio de Ahorro para el Retiro (Proyecto
BID #RG-M1277) con el fin de buscar maneras innovadoras de ayudar a
los trabajadores de bajos ingresos y a los trabajadores autoempleados
a ahorrar para la jubilacion en América Latina y el Caribe. El trabajo en
este laboratorio se basa en la economia del comportamiento, el uso de
nuevas tecnologias y soluciones digitales. Bosch y Rubli (2019) analizan
la introduccion progresiva de dos politicas destinadas a aumentar los
ahorros para la jubilacidn en México: una ampliacion de los canales de
acceso para mas contribuciones a través de las tiendas 7-Eleven vy, junto
con esta politica, una campana en los medios de comunicacidon con
recordatorios persuasivos para ahorrar. Aplicando una especificacion de
diferencia en diferencias a nivel del municipio, el estudio observd que el
acceso por si solo tenia un efecto pequefno y débil en los ahorros, pero
que incluir el mensaje persuasivo generd un aumento del 10% al 12% en la
conducta de ahorro duradera.

De la misma manera, en Brasil, el Grupo BID apoyd la primera iniciativa a
gran escala del gobierno brasilefo para aumentar el cumplimiento con la
Seguridad Social de los trabajadores autoempleados. El estudio aleatorizd
la entrega de un folleto informativo para los trabajadores autoempleados
ya afiliados a la seguridad social, y los investigadores observaron que el
recordatorio inicialmente aumentod las tasas de cumplimiento en 7 puntos
porcentuales y los pagos en un 15% (Bosch, Fernandes vy Villa, 2015). Este
aumento se concentrd en torno al mes en que se entregod el folleto, pero
desaparecio tres meses después de la intervencion.
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Sin embargo, los recordatorios no siempre son efectivos. Un estudio
experimental de los receptores de remesas en la Republica Dominicana
muestra que los SMS no generaron aperturas de cuentas de ahorro
diferenciales en diferentes grupos de tratamiento y control. Ademas, los
recordatorios de hecho generaron una disminucion del 33% en los montos
transados a través de cuentas existentes (Dibner-Dunlap, 2017).” De la
misma manera, Banerjee, Martinez y Puentes (2019) llevaron a cabo un
experimento con multiples ramas de tratamiento en Chile y observaron
que los recordatorios de SMS mensuales sobre los objetivos de ahorro
no tuvieron ningun efecto en los balances después de un ano pero que si
redujeron los balances de las cuentas bancarias transaccionales. Bosch et
al. (2020a) observaron que una intervencion similar en México, utilizando
las mismas estrategias, no tuvo un impacto en el aumento de los ahorros
voluntarios para la jubilacion.

(2) Cuando funcionan, estas intervenciones son
mMmuy costo efectivas vy merece la pena llevarlas
a capbo

El costo de mandar recordatorios masivos tiende a ser
bastante bajo

La tecnologia y el acceso al big data actualmente pueden contribuir a
la personalizacidon del contenido, minimizando el costo de recordatorios
oportunos y adecuados, a la vez que se maximiza su importancia. Por
ejemplo, Bosch, Fernandes y Villa (2015) observaron que el aumento
relativamente breve de los pagos superd el costo de enviar el recordatorio
(mediante un folleto) por al menos un factor de dos. Este resultado

13_ Al analizar esta disminucion, los autores ofrecen dos conjeturas. En primer lugar, puede
que a los receptores de SMS se les haya recordado de objetivos de ahorro que parecian fuera
de su alcance vy, en segundo lugar, puede que se haya alentado a los participantes a ahorrar
pero que lo hicieran fuera de la cuenta bancaria que se analizaba, dado que los grupos de
discusion revelaron que era habitual que los participantes tuvieran cuentas en multiples in-
stituciones para diferentes necesidades.
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sugiere que pequenos empujones (nudges) podrian utilizarse como
instrumentos de politica que son mucho mas costo efectivos que los
subsidios destinados a aumentar las cotizaciones a la Seguridad Social en
los paises en vias de desarrollo, particularmente en los autoempleados.

De la misma manera, en un estudio experimental en curso en Colombia,
Bosch et al. (2020a) enviaron mensajes de texto a trabajadores de bajos
ingresos autoempleados invitdndolos a ahorrar. Los mensajes resultaron
ser sumamente costo efectivos: después de 15 meses de recibir mensajes
de texto, los trabajadores aumentaron sus ahorros en USD 15,87 por cada
dolar invertido en enviar el SMS.

(3) Aungue los mecanismos de ahorro de
compromiso previo o predeterminados son
efectivos para aumentar los ahorros, promover
su adopcion es complejo, y su implementacion
en Ameérica Latina y el Caribe es dificil debido a
la alta informalidad vy la baja bancarizacion.

La adopcion de sistemas de ahorro que introducen un nuevo statu
quo mediante mecanismos predeterminados tiene mads éxito
cuando inscribirse es facil

La evidencia internacional muestra que destinar una parte del ingreso a
un programa de ahorro, que imita un sistema de ahorro obligatorio, es
sumamente efectivo para aumentar los ahorros (Madrian y Shea, 2007,
Carroll et al., 2009). Basandose en Thaler y Benartzi (2004), el trabajo
en América Latina y el Caribe muestra que este mecanismo también
puede ser efectivo en la region. Bosch et al. (2020b) llevaron a cabo un
experimento para medir el impacto de proporcionar a los trabajadores
formales de una empresa de gestidon de activos en Chile la opcién de
inscribirse en un plan de ahorro automatico que era igualado por la
empresa. Los resultados preliminares del estudio en curso muestran
que incentivar a los trabajadores a elegir un nuevo statu quo para
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ahorrar voluntariamente para la jubilacion generd tasas de adopcion de
cerca de 25 puntos porcentuales mas cuando a los trabajadores se les
proporcionaba informacion sobre el plan de ahorros y un proceso de
inscripcion sin complicaciones al ingresar en la empresa.

La evidencia experimental de Chile muestra que la provision masiva del
gobierno de cuentas de débito (Cuenta RUT) facilitd la provision de
mecanismos predeterminados, lo que generd unatasa de adopcion del 33%
(Banerjee, Martinez y Puentes, 2019). Estos planes de ahorro automatico
aumentaron los ahorros temporalmente, entre 6 y 12 meses, pero el efecto
desaparecio posteriormente debido a un aumento del consumo.

Las cuentas de ahorro programado pueden desalentar la adopcion
si el compromiso impuesto es demasiado estricto

Para promover el ahorro entre los pobres en Republica Dominicana, el
Gabinete de Politica Social y el banco ADOPEM se asociaron para ofrecer
cuentas de ahorro de bajo costo y simplificadas a los beneficiarios del
programa nacional de transferencia monetaria condicionada. El Grupo
BID apoyod estd asociacion a través del Programa de Promocidn de una
Cultura de Ahorro Mediante Transferencias Condicionadas de Efectivo
(Proyecto BID #DR-M1036). La evaluacion de impacto de este programa
comparo aleatoriamente la introduccion de una cuenta de ahorro basica
con una cuenta de ahorro programado de compromiso bajo. Esta segunda
cuenta requeria el cumplimiento de un plan de ahorro acordado ex ante
qgue imponia un depdsito mensual fijo, una duracién del plan y un destino
definido por el usuario, todo dirigido para acceder a tasas de interés
preferenciales. Aunque la cuenta de ahorro programado no imponia
sanciones cuando no se seguia el plan, Karlan, Frisancho y Valdivia (2019)
encontraron tasas de adopcidn menores en relacion con la cuenta basica,
lo que sugiere que el nivel de compromiso ex ante con un plan de ahorro
desalentd a los hogares de adquirir el producto.
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Las plataformas de pago digitales pueden promover el
desarrollo de sistemas predeterminados entre las personas
informales y/o no bancarizadas

Aunque no es facil implementar sistemas predeterminados en la regiéon
debidoalagranproporcion de autoempleadosy trabajadores informales, la
tecnologia proporciona cada vez mas vias para hacerlo. Una investigacion
en curso en Peru aprovecha la plataforma de pagos digitales utilizada
por Cabify, una aplicacion de transporte de viajeros, para promover el
uso de mecanismos predeterminados (Bernal et al.,, 2020). Mediante la
aplicacion, se invitaba a los choéferes de taxi a ahorrar automaticamente
parte de sus ingresos. Los resultados preliminares mostraron que el desvio
automatico de fondos generaba habitos de ahorro resistentes al cambio:
la tasa de desafiliacion del sistema de ahorro es solo del 3,3% después de
tres meses. Ademas, dependiendo del plan escogido, los chdferes que se
inscribieron en el sistema ahorraron entre USD22 y USD35 en promedio
después de tres meses.

(4) Los programas de educacion financiera
pueden efectivamente cambiar el
comportamiento financiero y aumentar la
confilanza en el sistema financiero

La educacidn financiera tiende a desatar acalorados debates en los foros
académicos y en los de las politicas. Muchos se muestran escépticos de
que los programas de educacion financiera puedan mejorar efectivamente
las habilidades financieras (Willis, 2011). Otra evidencia sugiere un impacto
limitado en el comportamiento financiero (Fernandes, Lynch y Netemeyer,
2014). Sin embargo, recientes estudios de encuesta han reexaminado
la evidencia disponible y observado que la educacién financiera puede
aumentar los conocimientos financieros, ayudar en el desarrollo de
capacidades financieras y promover una mayor confianza en el sistema
financiero (Kaiser y Menkhoff, 2017; Kaiser et al., 2020).
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Un comienzo temprano con programas basados en la escuela
es rentable

La efectividad de la educacion financiera es particularmente robusta
cuando se focaliza en niflos y jovenes. Frisancho (2019b) revisd la
evidencia sobre los programas de educaciéon financiera en la escuela e
identificd sorprendentes mejoras del aprendizaje. EI documento de la
encuesta también observo que los efectos grandes y robustos estimados
en los programas financieros para los jovenes se derivaron de programas
gue producian material sobre finanzas personales mediante un curso
obligatorio requerido. En comparacion, los programas voluntarios después
del horario escolar produjeron efectos escasos o nulos.

La evidencia de un experimento a gran escala en Perd muestra que la
educacion financiera en la escuela generd grandes mejoras de las
habilidades financieras entre los alumnos de secundaria (Frisancho, 2019a,
2018). Frisancho (2018) también observd que las lecciones de finanzas
personales produjeron mejoras de los conocimientos financieros entre los
alumnos equivalentes a una mejora del 4% en el desempefio de Peru en
la seccion de conocimientos financieros de la prueba PISA de 2015 (ver
Recuadro 4 para un estudio de caso). Los novedosos datos de las oficinas
de crédito recogidos en este estudio también revelaron efectos duraderos
en el comportamiento financiero: tres afios mas tarde, los alumnos
tratados tenian menor probabilidad de tener registros negativos debido a
facturas no pagadas/atrasadas o cifras negativas en los resimenes de la
tarjeta de crédito.

Recuadro 4. La educacion financiera en la escuela secundaria puede
promover la estabilidad financiera

Las iniciativas piloto como el Programa Finanzas en Mi Colegio es un
rayo de esperanza para los jovenes peruanos y sus comunidades.

En la ciudad de Piura en una arida de regién del noroeste de Peru,
José Manuel Rosas fue uno de los 90.000 beneficiarios de un proyecto
respaldado por instituciones publicas, bancos privados y companias
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de seguro. Su escuela secundaria era una de 150 escuelas en el pais
gue recibian capacitacion en educacion financiera dirigida tanto a los
alumnos como a los profesores.

José Manuel tiene su propio pequefio negocio. Cuando no estad
estudiando, estd en el centro vendiendo chocotejas, unos dulces
peruanos hechos de chocolate derretido, cacahuete y manjar
(caramelo hecho con leche condensada). Gracias al proyecto, este
joven empresario aprendio los detalles de un pequeio negocio. A
través del proyecto, le enseflaron a ahorrar y reinvertir en su propio
negocio e incluso ha empezado a ahorrar para la universidad.

“El proyecto ha cambiado mi vida” dice. “En casa nunca haciamos
presupuestos, ni calculdbamos nuestro ingresos ni gastos, ni cuanto
debiamos si teniamos deudas”.

El programa esta teniendo efectos duraderos en la conducta financiera.
Tres anos después de comenzar, los alumnos que participaron tenian
mas probabilidad de pagar sus facturas a tiempo y cumplir con sus
compromisos de la tarjeta de crédito.

Los expertos han observado que la economia se favorece en gran
medida cuando los hogares tienen sus propias finanzas bajo control.
José Manuel estd de acuerdo: “Estoy seguro de que si seguimos asi, la
economia en Peru crecerd y los jovenes ciudadanos como yo viviran
en condiciones mucho mejores”.

Aun cuando el tratamiento es menos intensivo, la educaciéon financiera
en la escuela secundaria es efectiva. Bosch et al. (2018) midieron
experimentalmente el impacto de un taller de una hora y media impartido
por la Asociacion Nacional de Administradores de Fondos de Pension en
Chile y encontraron un efecto grande y significativo dos meses después
en los conocimientos financieros y sobre las pensiones de los alumnos en
las escuelas secundarias técnicas.
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La educacion financiera basada en la escuela también puede tener
efectos secundarios en los adultos

Frisancho (2018) observd que, al recibir capacitacidon en el contenido e
impartir lecciones en el aula, los profesores de escuelas secundarias en
Peru podian mejorar considerablemente sus competencias financieras. Los
profesores en el grupo de tratamiento experimentaron grandes mejoras de
los conocimientos financieros y duplicaron las mejoras identificadas entre
los alumnos. Un programa financiado por el Grupo BID (Proyecto BID
#RG-K1462) fue particularmente efectivo para aumentar las preferencias
de los profesores por los ahorros formales y los instrumentos de crédito
y en disminuir sus tasas de morosidad en el sistema financiero. Aunque
los profesores de escuela secundaria en Peru no son representativos
del adulto promedio en la regidon, estos resultados pueden arrojar luz
sobre maneras alternativas de impartir educacidon financiera a adultos. El
impacto notable y sostenido en la conducta financiera de los profesores
sugiere que los adultos pueden aprender mas ensefdndoles a otros que
asistiendo a una clase.

La educacion financiera también puede aumentar la confianza en
las instituciones financieras

Los programas de educacion financiera no solo mejoran la calidad de la
toma de decisiones, también pueden abordar problemas de confianza
entre los ciudadanos. A pesar de que los estudios que identifican un vinculo
causal entre la educacidén financiera y la confianza en las instituciones
financieras son bastante escasos, el Grupo BID ha podido generar
evidencia prometedora en este frente. Por ejemplo, Bosch et al. (2018), en
una encuesta de seguimiento dos meses después del curso, observaron
gue las clases de educacidn financiera en la escuela secundaria no solo
generaron un aumento de los conocimientos financieros sino también un
aumento de la confianza en los fondos de pension y el sistema de pensidon
en su conjunto.

En Peru, Boyd y Diez-Amigo (2019) aleatorizaron la realizacién de un
programa de educacion financiera con fines de lucro que se centrd en
promover los ahorrosy comercializar productos de ahorro disponibles en la
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institucion financiera que impartia las sesiones de capacitacion. El estudio
encontrd que el programa aumento significativamente la familiaridad con
vy la confianza en las instituciones financieras formales y que este efecto
fue particularmente grande en la institucion implementadora.

IDEAS PARA
TRABAJOS FUTUROS

Reducir la fragilidad financiera de los ciudadanos puede ayudar a los
gobiernos de América Latina y el Caribe a hacer las transferencias
publicas y los programas de pension mas sostenibles. Un elemento
clave es permitir ahorrar mas a quienes son financieramente fragiles.
Sin embargo, las instituciones financieras formales en la regién no
proporcionan instrumentos de ahorro asequibles que se adecuen a las
necesidades de los pobres y vulnerables. A pesar de grandes progresos
en términos del acceso fisico a los productos de ahorro, los productos
disponibles en el mercado cobran tasas administrativas que no son
asequibles para muchos o imponen montos minimos de los depdsitos
gue excluyen a usuarios potenciales con flujos de caja reducidos (Dupas
et al., 2018; Prina, 2015). De hecho, segun los datos de Global Findex, el
50% de las personas en América Latina y el Caribe declaran no abrir una
cuenta bancaria porque es demasiado caro hacerlo (Demirglc¢- Kunt et
al., 2017).

El cardcter del negocio bancario, junto con una estructura de mercado
oligopdlica en la mayoria de los paises de la regién, sugiere que superar
las barreras al acceso requiere una coordinacidén o intervencion del
gobierno. Un fuerte liderazgo institucional para establecer un pilar
universal voluntario para todos los ciudadanos, tanto subsidiando los
servicios como invirtiendo en infraestructura de redes (fisica y digital), es
una parte importante de la solucién para proporcionar instrumentos de
ahorro asequibles y utiles a gran escala a poblaciones de bajos ingresos.
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Hay varios ambitos que aun hay que explorar para seguir promoviendo
la resiliencia financiera de los hogares. Uno de los desafios pendientes es
encontrar maneras de proporcionar efectivamente educacidn financiera
para adultos. La evidencia experimental sobre los profesores presentada
mas arriba (Frisancho, 2018) sugiere que las estrategias de entrega
alternativas que se alejan del formato de las clases tradicionales pueden
tener mas éxito. Otro ambito adn no explorado en profundidad es el
disefio de productos para segmentos de poblacidon especificos. En una
region donde hay grandes sectores de la poblacién que tienen patrones
de ingresos volatiles, los sistemas financieros formales todavia no han
encontrado una buena manera de atender a sus necesidades.

La evidencia sobre los ahorros voluntarios para las pensiones y en los
ahorros a corto plazo destaca que los mecanismos predeterminados
pueden ser efectivos. Sin embargo, es dificil implementarlos en un contexto
de alta informalidad y bajas tasas de bancarizacién. Hacia el futuro, sera
crucial explorar maneras innovadoras de implementar planes de ahorro
automaticos. Las plataformas de pagos digitales pueden proporcionar
un gran espacio para la expansion de estos productos de ahorro. Sin
embargo, las instancias donde el gobierno interactla directamente con
los ciudadanos (por ejemplo, la recaudacion de impuestos, los permisos,
las transferencias monetarias) también pueden crear oportunidades y
facilitar el acceso a los productos de ahorro.
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CONCLUSION

Esta monografia ha tratado diversos programas e intervenciones de las
politicas en América Latina y el Caribe cuyo fin es i) mejorar el gobierno
digital proporcionando ejemplos de como los gobiernos pueden hacer un
mejor uso de las TIC para proporcionar mejores servicios y lograr objetivos
de las politicas mas eficientemente; (ii) aumentar el cumplimiento tributario
aprovechando el uso de pequenos empujones (nudges), recompensas y
mensajes claros de una manera costo efectiva, y (iii) mejorar la resiliencia
financiera de los ciudadanos, lo cual puede contribuir a la sostenibilidad
fiscal de las politicas sociales.

Las lecciones aprendidas de estas intervenciones en la regidon ofrecen
perspectivas de qué funciona en varios ambitos clave de las politicas,
entre los cuales:

(1) La eficiencia y el acceso a los servicios publicos

e El uso de las TIC tiene el potencial para mejorar la efectividad
de la recaudacion tributaria.

e Las TIC pueden aumentar la eficiencia del gasto publico y el
acceso a los servicios publicos.

e Las plataformas de informaciéon en linea y el monitoreo
ciudadano pueden ser efectivos para mejorar la rendiciéon social
de cuentas.

(2) Aumentarelcumplimientotributario mediante pequefosempujones
e Los mensajes para cambiar el comportamiento de los

contribuyentes deberian tener en cuenta su informacién y sus
creencias.




e ElI método utilizado para comunicar los mensajes a los
contribuyentes puede tener un impacto en la efectividad de las
intervenciones de cumplimiento tributario.

e El disefo de incentivos y recompensas tiene un impacto
en la efectividad y sostenibilidad de las intervenciones de
comunicacion.

(3) Promocion de la resiliencia financiera y el ahorro

 Impulsar alas personas a ahorrar puede funcionar y a bajo costo,
pero, cuando es efectivo, su impacto tiende a ser pequeio.

e Aungue los mecanismos de compromiso y predeterminados son
efectivos para aumentar los ahorros, promover su adopcion es
complejo y su implementacion en América Latina y el Caribe es
dificil debido a la alta informalidad y baja bancarizacion.

e Los programas de educacidon financiera pueden cambiar
efectivamente el comportamiento financiero y aumentar la
confianza en el sistema financiero.

Por ultimo, la evidencia presentada en esta monografia de intervenciones
y estudios apoyados por el Grupo BID muestra que tanto las TIC como
las intervenciones de economia conductual, aunque costo efectivas,
tienden a tener efectos pequefos. Esto despierta la preocupacion de
que quiza sea dificil alcanzar impactos a escala utilizando solo este
tipo de intervenciones. Por lo tanto, se requiere entender coémo estas
politicas y programas se complementan mutuamente, dado que suelen
implementarse independientemente. El Grupo BID seguira financiando
intervenciones basadas en evidencia para fortalecer la capacidad de los
gobiernos en América Latina y el Caribe para crear mejores politicas con
el fin de mejorar las vidas de las personas en la region.
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