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1. Antecedentes’

El insatisfactorio estado y perspectivas del desarrollo econédmico y social que
afecta el destino de la mayor parte de la Humanidad, ha dado origen a una
resolucion de la Asamblea General de Naciones Unidas, conocida como
‘Declaraciéon del Milenio”, entre cuyos objetivos destacan: reducir la pobreza
extrema, alcanzar sostenido ritmo de crecimiento econdmico, promover un
desarrollo ambientalmente sustentable, y avanzar hacia un sistema econémico
global de naturaleza inclusiva y equitativa.

De manera complementaria, se han fijado metas tan precisas como, por
ejemplo, reducir la pobreza extrema en el mundo a la mitad entre 1990 y el
2015. Esta propuesta viene colocando comprensible presion sobre los
gobiernos de los paises interesados, en particular, porque las estimaciones de
recursos disponibles para financiar las tareas correspondientes son claramente
insuficientes, haciendo temer desde ya que dichas metas no podran ser
alcanzadas.

Esta ultima percepcion es lo que ha motivado la concertacion de voluntades de
Jefes de Estado y Gobierno plasmada en el ‘Consenso de Monterrey’, cuya
principal preocupacion radica en la movilizacion y mas eficiente uso de recursos,
a través de mecanismos de alcance doméstico e internacional, para el
financiamiento de actividades conducentes a tales fines.

2. Objetivo

En general, este trabajo se inscribe en la busqueda e identificacion de fuentes
de recursos domésticos pasibles de movilizacion para contribuir a alcanzar los
objetivos de la "Declaracion del Milenio” y del ‘Consenso de Monterrey’. En
particular, examina el caso en favor de reformas tributarias como instrumento
para movilizar recursos adicionales, y evalua las perspectivas de esta estratégia
en América Latina. Considerando las restricciones tipicas de la region en
materias fiscales, como también, contemplando el entorno macroeconémico en
que se vienen desenvolviendo las politicas publicas en América Latina, el
analisis lleva a concluir que la referida estrategia de movilizacion de recursos
adicionales sufre importantes limitaciones. El mensaje del trabajo es de alerta
respecto a lo que se puede alcanzar, esperando que con ello se esté
contribuyendo a la formacion de expectativas razonables.

' El autor agradece los valiosos comentarios de Parthasarathi Shome y Claudino Pita, en el III Taller
Regional CIAT / ONU / SRF de Entrenamiento Tributario, realizado en ESAF, Brasilia DF, 3-5 de
Diciembre, 2002.



3. Reforma tributaria: sindnimo de movilizacidon de recursos ?

Parece razonable iniciar la discusion haciendo algunas preguntas basicas
acerca del uso de reformas tributarias como instrumento de movilizacion de
recursos adicionales para el Tesoro Nacional.

En primer lugar, sera verdad —como algunos muchas veces piensan- que las
reformas tributarias solo buscan recaudar mas impuestos ?

Es sabido que no toda reforma persigue —al menos explicita y directamente- tal
objetivo. En realidad, al referirse a este tipo de iniciativas es posible que
diferentes personas tengan en mente diversos objetivos, contenidos, formas vy
procedimientos, lo que dificulta no solo la comparacién sino también la propia
comprensioén de lo que el interlocutor esta diciendo.

Esto ultimo queda en evidencia al considerar la experiencia de los paises de
América Latina que --intensiva y extensivamente-- han incursionado en el
campo de las reformas a lo largo de las ultimas dos décadas. El estudio de tales
iniciativas muestra considerable variancia en cuanto a los antecedentes y
circunstancias que las gatillan, los objetivos que las guian y los alcances que
pretenden, como también, en cuanto a las modalidades, énfasis e intensidades
de las medidas que proponen. Un rapido examen de la referida experiencia
regional permite alertar contra el equivoco de pensar que reforma tributaria es
necesariamente sindnimo de movilizacion de recursos.  Para clarificar este
punto puede ser util considerar la siguiente taxonomia:

(a) Reformas de Tipo A: parece mas que adecuado incluir en una taxonomia
sobre reformas en este campo a la miriada de continuas y necesarias
adecuaciones de normas y procedimientos que las administraciones tributarias
introducen en su diario accionar, con fines tan variados como perfeccionar las
disposiciones vigentes, facilitar el cumplimiento de las obligaciones y consolidar
la seguridad juridica de los contribuyentes. Desde un punto de vista teorico las
reformas de Tipo A resuelven problemas de informacion derivados del caracter
esencialmente incompleto de los contratos (algo que en este contexto se refiere
al caracter eventualmente imperfecto, confuso o hasta contradictorio de ciertos
dispositivos del sistema tributario vigente en cualquier pais), y del entorno
rapidamente cambiante en que se da la relacion fisco-contribuyente. Este tipo
de ‘reformas’ es generalmente liderado e implementado por la propia
administracién tributaria y --dependiendo de la calidad de esta ultima-- pueden
llegar a tener un peso decisivo en los resultados que una misma politica alcanza
en materia de recaudacion. Asi es que, no obstante el hecho de que las
‘reformas” de Tipo A generalmente no califican como verdaderas reformas
tributarias, el potencial movilizador de recursos del sistema tributario (antes y
después de una ‘verdadera’ reforma), depende en gran medida del prestigio y
determinacion de quien lidere la administracién responsable por la recaudacion,
asi como de la calidad técnica de sus cuadros, del sistema de incentivos que



guian su accion, vy de los recursos que definen la capacidad operativa de la
‘maquina’.

(b) Reformas de Tipo B: esta categoria cubre las asi llamadas ‘reformas
fundamentales’, nombre reservado para casos de ‘cirugia mayor” que implican
la adopcion de un sistema tributario esencialmente nuevo, o con aspectos
suficientemente marcantes como para merecer tal designacion. Las
circunstancias que pueden dar lugar a una reforma de este tipo son variadas e
incluyen: (i) cambio de régimen politico (0 al menos de posicion ideoldgica
respecto al tema impuestos dentro de un mismo régimen, como en Cuba a
mediados de los 90); (i) reformas constitucionales con substanciales
repercusiones sobre al menos alguna parte del sistema tributario (como las
promovidas en Brasil (1988) y Colombia (1991), en cuanto al disefio de sus
sistemas de relaciones fiscales intergubernamen-tales); (iii) reconstrucciéon
institucional de economias que sufrieron los efectos de una hiperinflacién (como
en Bolivia (1985)), o de una crisis sistémica de proporciones inusuales y
consecuencias aun por determinar (como en Argentina durante el 2001/02,
donde sera necesario pensar en una reforma tributaria de tipo re-fundacional
una vez que un nuevo gobierno sea electo en 2003); (iv) el deseo de
implementar una radical simplificacion del sistema tributario vigente en razén de
su exzcesiva complejidad (como en la propuesta de Bradford para EEUU en
1977)".

(c) Reformas de Tipo C : en esta categoria se incluye la vasta mayoria de las
iniciativas de reforma tributaria. Dados los objetivos de este trabajo las reformas
de Tipo C excluyen los cambios asociados con el propdsito principal de facilitar
el perfeccionamiento y funcionamiento del sistema (reformas de Tipo A), como
también, los cambios estructurales, fundamentales o fundacionales (reformas de
tipo B). La razén para ello es que ni una (A) ni otra (B) suelen perseguir
explicitamente como objetivo —al menos principal- la movilizacion de recursos.

Sin embargo, cabe observar que no todas las reformas de Tipo C persiguen
propositos esencialmente recaudatorios. Prueba de lo anterior es que los
proyectos de reforma presentados a consideracion publica y del Congreso, con
frecuencia dicen perseguir ‘neutralidad recaudatoria” (revenue neutral), para lo
que: (i) proponen sustituir una base por otra; (ii) o bien, compensar a eventuales
perdedores de un aumento de tasa mediante algun tipo de beneficio tributario;
(iii) adjuntan informacion complementaria identifican-do quiénes ganan o pierden
con la reforma, y estimando los valores involucrados. Con certeza, este
subconjunto de las reformas de Tipo C no parece compatible con lo que el
‘Consenso de Monterrey” desea promover.

En general parece haber acuerdo en que los sistemas tributarios tienen por
objetivo mayor el contribuir a viabilizar una determinada politica fiscal. Esto
supone movilizar recursos de la manera definida por la politica tributaria, con el

? Bradford (1984).



fin de financiar el presupuesto de gastos autorizados por el Congreso. Sin
embargo, en general no se trata de un objetivo que deba ser alcanzado a toda
costa y sin cuidado por otras consideraciones. Por el contrario, se trata de que el
objetivo sea cumplido de la manera menos honerosa posible, entre otros, para:
(a) el contribuyente (minimizando sus costos de transaccién y cumplimiento); (b)
la propia administracion tributaria (minimizando los costos de recaudacion); (c)
las empresas productivas (minimizando costos de transaccion y cumplimiento,
sin perjudicar su competitividad ni la seguridad juridica por tras de la rentabilidad
de su inversion); (d) el adecuado funcionamiento de la economia (minimizando
distorsiones en la asignacién de recursos, a la vez que maximizando la
generacion de ahorro, inversiéon, empleo y crecimiento); (e) la calidad del tejido y
convivencia social (minimizando desvios en relacién al patron de equidad
aceptable para el grueso de la sociedad); (f) la calidad de la gestidon de la
administracion tributaria (minimizando el rechazo del sistema y maximizando el
cumplimiento voluntario de las obligaciones por parte de los contribuyentes).
Una vez contemplada la magnitud y complejidad de los equilibrios que deben ser
guardados, queda claro que recaudar es, sin duda, una parte importante de la
tarea. Pero en el camino de cumplir dicha tarea las autoridades se veran
enfrentadas a delicados ‘trade-off° entre multiples objetivos, y en cada
oportunidad en que decidan por un determinado ‘equilibrio” entre objetivos,
quedara de manifiesto que parte importante de la politica tributaria se hace
desde las agencias que administran los tributos.

Concluyendo esta seccion cabe resumir diciendo que una reforma tributaria con
frecuencia persigue multiples objetivos, por lo que no debe ser vista como
sinébnimo de -directa e inmediata- movilizacion de recursos adicionales (aunque
pueda llegar a alcanzar tal objetivo de manera mediata e indirecta).

4. Evolucion reciente de los ingresos tributarios en América Latina

Son conocidas las dificultades metodolégicas y estadisticas que limitan la
posibilidad de establecer comparaciones validas entre la carga tributaria de
diversos paises en un mismo momento en el tiempo.

En particular, un mismo nivel de carga fiscal en dos paises puede tener
significados considerablemente diferentes si acaso ambos difieren en relacion a:
(i) la importancia relativa de la actividad econdmica informal; (ii) la composicién
sectorial del producto; (iii) al tipo de bases imponibles que definen el modelo de
tributacion; (iv) el grado de apertura al comercio internacional; (v) el modelo de
financiamiento de la seguridad social (cuentas de capitalizacion individual vs.
sistema de reparto); (vi) el modelo de organizacién politica (unitario-centralizado
vs. federal-descentralizado), etc.- En suma, la comparacion de la carga fiscal
entre paises siempre requiere un extremo cuidado, pues conlleva el serio riesgo
de conducir a conclusiones engafosas.



Evidentemente, una condicibn necesaria para sortear el tipo de obstaculo
indicado es disponer de informacion suficientemente desagregada, relativa a los
cortes relevantes para efectos de comparacion, de modo que el analista pueda
efectuar ponderaciones de caracter cualitativo acerca de la realidad tributaria de
cada pais. Sin embargo, conocidas y enormes limitaciones de informacién
frecuentemente impiden el uso de tal enfoque.

En el Cuadro 1 y Gréfico 1 se trata de neutralizar el efecto distorsionante de al
menos dos de las limitaciones previamente apuntadas. En primer lugar, la
informacion esta referida exclusivamente al nivel del gobierno central, evitando
asi que la atencion se desvie hacia diferencias puramente atribuibles a
variaciones en el grado de descentralizacion fiscal de los paises considerados.

En segundo lugar, la informacion presentada corresponde al concepto de
ingresos tributarios netos de contribuciones a la seguridad social, evitando asi
introducir distorsiones atribuibles al hecho de que los paises poseen diferentes
modelos de financiamiento de la seguridad social.

Al contemplar el panorama general ofrecido por el Cuadro 1 y Grafico 1 es
posible concluir que: (i) a lo largo de los anos 90 la regidon experimenté un
apreciable aumento --del orden de 2 puntos del PIB-- en el nivel medio de la
presion tributaria neta de contribuciones a la seguridad social; (ii) este aumento
debe ser ponderado por el hecho de que los sistemas privados de capitalizacion
individual de ahorros previsionales ha venido ganando importancia relativa (lo
que de no haber ocurrido habria significado una mayor recaudacion tributaria
aun); (iii) buena parte del incremento de carga tributaria neta de contribuciones
a la seguridad social se verifico a partir de la crisis mexicana de 1994/95,
sugiriendo que fue posible redoblar los esfuerzos recaudatorios cuando las
circunstancias lo requirieron, y ademas, fue posible mantener estas mayores
presiones fiscales a pesar del deterioro en las condiciones macroecondémicas
verificado en los ultimos anos; (iv) existe considerable variancia entre paises.



Cuadro 1
GOBIERNO CENTRAL:INGRESOS TRIBUTARIOS SIN CONTRIBUCION SOCIAL

América Latina - Gobierno central
Ingresos tributarios (s/contribucién social)

(% de PIB)

1990 1991] 1992] 1993] 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000] 2001(a)
Argentina 802 867 891 832 821 8.16 831 893 9.8 932 9.1
Bolivia 697 7.7 895 9.43 9.94 10.56 10.81] 11.99 13.11] 11.92] 12.33
Brasil 1136 8.83 9.30] 9.53 10.70] 10.56 9.84 9.63 10.63 11.35 10.88 11.00
Colombia 800 9.10 9.60 9.88 9.97 9.69 10.10[ 10.80] 10.49 10.56 11.47] 12.93
Costa Rica 10.82] 11.10] 11.61] 11.62] 11.16 11.88 12.03 12.04] 12.11 11.60 11.95 13.02
Chile 14.53 16.63 17.28 18.08 17.49 17.01] 18.40] 17.97 17.70, 16.87 17.57 17.22
Ecuador 7800 7.53 7.07 7.40 7.90] 7.99 7.39 9.54 10.13] 8.44 10.69 7.53
El Salvador 731 9.44 10.13] 10.98 12.21] 14.49 14.27] 13.28 13.11] 13.82] 13.64 10.09
Guatemala 692 8.8 844 8.14 694 796 8.8 937 933 9.8 10.11] 1025
Haiti 869 950 606 550 259 638 7.48 9.16 891 9.02 803 747
Honduras 14.70]  15.50 15.17] 15.58 14.84] 16.27 14.16) 13.59 16.71] 17.94 16.65 16.57
México 10.73 1071 11.27] 11.40] 11.29 9.27 8.9 9.83 10.51 11.22] 10.65 10.71
Nicaragua | 17.74 1930 18.66| 19.36 20.59 20.72| 22.97 25.06] 24.21] 22.98 21.63
Panama 1174 12.52 12.46] 11.87] 11.82] 12.51] 12.07] 12.52] 11.82] 12.67] 10.38] 9.3§
Paraguay 895  8.67 8.69 852 979 11.23 10.50 10.79 10.63 9.9 10.05 _ 9.94
Perd 10.69] 11.08 12.05 12.24] 13.05] 13.43 13.92] 14.08 13.77 12.44 11.92] 11.96
Rep. Dominicana| 10.46] 11.86 13.84] 14.80] 13.97 13.79 13.09 14.67 14.99 14.41 13.54 15.65
Uruguay 14.61  14.46 15.40 15.01] 14.58 14.60 14.92] 15.63 16.04 15.42 14.9¢ 15.62
Venezuela 336 3.89 483 6.15 8.11] 791 7.59 940/ 10.14 10.19 9.21] 3.89
Promedio 9.76] 10.66/11.07 11.2211.26/ 11.80/ 11.76) 12.43 12.86 12.70/12.46 12.05

Fuente: CEPAL, ILPES

(a) preliminar

--- Indica que los datos faltan o no estan disponibles.



Gréfico 1:
América Latina: Carga tributaria a nivel del gobierno central 1990-2000
(en porcentaje del PIB, neto de contribuciones a la seguridad social)
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5. La experiencia con reformas: ofrece evidencia favorable ?

Los sistemas tributarios de América Latina han sido objeto de numerosos
estudios especializados entre los que cabe citar CEPAL (1998), Pita (1994),
Shome (1995), Tanzi (2000), Gonzalez (2002).

Los titulos anteriores son parte de una vasta literatura especializada que ilustra
los importantes cambios registrados en los sistemas tributarios de los paises de
la region en las ultimas dos décadas, abordandose también, en algunos de
ellos, el tratamiento de los factores determinantes -0 causas acompafantes- de
tales reformas. Los estudios en pauta son de gran riqueza empirica,
permitiendo identificar importantes tendencias generales asi como aspectos
especificos de la variada experiencia latinoamericana en materias tributarias.
Sin embargo, hay un aspecto sobre el que practicamente ninguno de ellos ofrece
informacion alguna. Nos referimos por cierto a estimaciones del volumen de
recursos —directa e indirectamente- movilizados por las reformas tributarias
implementadas en la region.



En un primer momento no deja de sorprender la falta de evidencia empirica
acerca de cual habria sido el ‘rendimiento” recaudatorio de una determinada
reforma tributaria (o de un conjunto de ellas). Al final de cuentas, la fuerte
preferencia revelada por las autoridades fiscales de la region en favor de
reiteradas reformas podria interpretarse como indicativa de que dichas iniciativas
tienen buen ‘retorno” recaudatorio, lo que podria operar como incentivo para
que cada administracion fiscal intentara replicar el experimento siempre que
politicamente posible.

Por cierto, existe un escenario alternativo que sugiere lo opuesto, esto es, que
las reformas no arrojan los resultados esperados por razones que los
organismos especializados suelen identificar como fallas de disefio y/o
implementacion. En este caso, las necesidades de financiamiento que
impulsaron el experimento anterior aun estaran presentes después de su
implementacion, vy ello operara como fuerte incentivo para reproducirlo --en
version mejorada, gracias a una adecuada asistencia técnica— tal luego como
sea posible.

La crénica insuficiencia de ingresos en las cuentas publicas de los paises de la
region sugiere que la verdad probablemente se encuentre, con frecuencia, mas
proxima del segundo que del primer escenario. Con todo, ello aun deja sin
explicar la ausencia de estudios empiricos sobre la materia.

En realidad, dicha ausencia es comprensible debido a la dificultad -analitica y
empirica- de aislar el efecto puramente atribuible a la reforma, del resto de
efectos que —de manera conjunta con los anteriores- se expresan en un
resultado final. De hecho, todo proyecto de reforma tributaria que se precie es
acompanado de estimaciones de la variacion esperada en la recaudacion
(construidas bajo el supuesto de que no ocurran —demasiados- cambios en el
nivel y composicién de algunas variables claves). Dichas estimaciones ex—ante,
sin embargo, son raramente comparadas con los resultados ex-post. La
posibles razones para ello son el hecho de que: (i ) estos ultimos reflejan no
apenas el impacto de las variaciones de tasas y/o de bases imponibles
introducidas por la reforma, sino también, la variacién endégena de numerosas
otras variables sobre las cuales no existe ningun control ni informacion; (ii)
habitualmente no se dispone de una tecnologia analitica confiable para aislar,
descomponer y medir separadamente los diversos efectos en juego.

El problema considerado es una variante de la dificultad que surge al tratar de
evaluar los efectos de las reformas tributarias a partir de informacion sobre la
evolucion de la carga tributaria. Lo cierto es que —al igual que en varios otros
campos de la economia- estamos aqui en presencia de fendmenos cuya
evolucion tiene un componente de naturaleza enddgena dificil de precisar. Este
surge de combinar el comportamiento de variables econdmicas esencialmente
endogenas —tales como ingresos, ventas, transacciones, consumo privado, etc.-



- con otras que no lo son menos (como la propension a la evasion y elusion) ya
que reflejan comportamientos humanos sensibles a cambios en la normativa
tributaria.

Las dificultades aludidas pueden ilustrarse analiticamente limitando el
razonamiento a la nocién de ‘productividad’ de un impuesto, definida como:

P=(RIY)It (1)

donde: P = Productividad; R = Recaudacion de dicho impuesto; Y = Producto
Interno Bruto; t = tasa media aplicable a la correspondiente base imponible.
Dado que:

R =t (BEF) =t BES (1- E1).(1-E2).(1-E3).(1-E4).(1-E5).......... (2)
Donde:

BES = base estatutaria
BEF = base efectiva
Ei = coeficiente de ‘pérdida’ recaudatoria en concepto de i, con:

=1 exenciones impositivas basicas por criterios de equidad;

= 2 deducciones basicas para concervar el estoque de capital humano;
= 3 gastos tributarios asociados con incentivos fiscales de varios tipos;
=4 evasion tributaria;

=5 elusion fiscal .

O<Ei<1

Por substitucion de (2) en (1) resulta:

P = (BES/Y). (1- E1).(1-E2).(1-E3).(1-E4).(1-E5) ............. (3)

Donde los coeficientes E4 y E5 son funciones —entre otras variables- de la base
estatutaria (BES) y de la tasa media (), con derivadas parciales (muy
probablemente) positivas. Esto permite concluir tentativamente que si se desea
aumentar la recaudacion de este impuesto a través de una reforma consistente
en la elevacion de la tasa media y/o en la ampliacion de la base estatutaria, el
resultado final --por depender del efecto del ciclo econdmico sobre el PIB, como



también de la reaccion de los contribuyentes a través de E4 y E5-- podra no ser
el esperado.®

Este simple ejercicio relativo al efecto esperado de la reforma de un unico
impuesto, permite concluir que en principio no es posible anticipar
univocamente cual sera el resultado final de la iniciativa en términos
recaudatorios. Un corolario del mismo ejercicio es que tampoco se puede
extraer informacién sobre el éxito o fracaso recaudatorio de una reforma
tributaria, observando apenas la evolucion de la carga fiscal (en este caso
representada por: R/Y =t P).

Estas conclusiones no deben hacernos perder de vista el aumento de la carga
tributaria media observado en América Latina durante los 90 (al que se hizo
referencia en la seccion anterior). Por cierto, no parece razonable desvincular
dicho aumento de las reformas tributarias del periodo, ni del efecto de reformas
implementadas en periodos anteriores que pudieran haber madurado
plenamente solo en dicha década. Sin embargo, la indefinicidn persiste pues los
referidos aumentos podrian estar reflejando el efecto de mejoras en la calidad de
las administraciones tributarias (algo que efectiva-mente ocurrid). En todo caso,
la conclusion analitica sirve para introducir una voz de cautela que permita
morigerar expectativas sobredimensionadas.

6. Restricciones macro-fiscales: los estrechos limites de lo posible

La situacion fiscal de América Latina ha sufrido un considerable empeoramiento
desde fines de los 90 hasta el 2002.

Después de la turbulenta década de los 80 -caracterizada por severos
desequilibrios macro-fiscales- el comienzo de los 90 se mostré auspicioso para
las cuentas publicas de los paises de la region, basicamente como
consecuencia del generalizado control de los procesos inflacionarios. Sin
embargo, la crisis de México en 1984/85, seguida por la Asiatica (1997), Rusa
(1998), Brasilena(1999) y Argentina (2001-2002), contribuyeron al desarrollo de
un medio ambiente internacional adverso, con el consecuente deterioro de las
condiciones macroeconémicas generales. Estas, a través de

3 El razonamiento supone implicitamente que la administracion tributaria no ha mudado el nivel ni la
calidad de sus intervenciones fiscalizadoras. Evidentemente, un cambio de politica en este sentido podria
afectar el resultado del ejercicio analitico.
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su impacto negativo sobre los ingresos y el consumo doméstico han ido
provocando un progresivo rezago entre gastos e ingresos totales, haciendo que:
(i) el déficit publico se haya aproximado a niveles cada vez mas dificiles de



financiar de manera permanente con ahorro domeéstico; (ii) el problema del
endeudamiento —que se imaginaba superado por el Plan Brady- haya vuelto a
transformarse en tema prioritario de las agendas publicas, domésticas e
internacionales.

Es bueno reparar que el referido creciente desequilibrio entre ingresos y gastos
se observa en circunstancias donde se ha verificado un aumento en la carga
tributaria neta a lo largo de la década pasada. Esto también significa que se ha
venido produciendo un aumento aun mas fuerte por el lado de los gastos y que
en algun momento, caso se hayan llegado a acumular insostenibles
desequilibrios, se haran explicitas presiones -aun relativamente contenidas- para
que se introduzcan ajustes via corte en el gasto publico. Por entonces, el
componente rigido del gasto (asociado al costo financiero de la deuda) habra
adquirido una importancia tal que hara muy dificil la tarea de recorte
presupuestario, abriendo las puertas para nuevas reformas ftributarias
destinadas a ampliar la recaudacion. Solo que este escenario esta lejos de lo
que fue idealizado cuando se pens6 en movilizacion de recursos en relacion a la
‘Declaracioén del Milenio” y el "Consenso de Monterrey'.

Por estos dias ya es posible sentir fuertes presiones por ajuste fiscal con base
en informacién sobre el nivel de superavit primario que numerosos paises se
han comprometido a alcanzar. Es evidente que la fijacion de un primario de mas
de 6 puntos del PIB en Ecuador, o inclusive, de practicamente 4 puntos del PIB
en Brasil, hablan claramente de los esfuerzos muy significativos que se vienen
llevando a cabo para mantener los equilibrios macro-fiscales dentro de los
estrechos limites de lo posible.

7 . Una trilogia de 'Rs” que no ayuda

El margen de maniobra de las autoridades econdémicas se dificulta considera-
blemente cuando éstas se ven forzadas a operar dentro de arreglos
institucionales poco satisfactorios.

Es bien sabido que las instituciones presupuestarias cumplen un rol fundamental
en determinar el grado de disciplina fiscal observado en la economia. Cuando
aquellas son de alguna manera deficientes, existe una fuerte probabilidad de
que ello termine por manifestarse en forma de desequilibrios fiscales que a la
postre reducen los grados de libertad de las autoridades econdmicas en
momentos decisivos.

En la institucionalidad fiscal de las economias latinoamericanas conviven tres
problemas que de diversas maneras acaban retro-alimentandose y que terminan
por minar, de manera a veces inesperada, importantes iniciativas de gobierno.
Nos referimos a lasa ludidas tres 'R":



* Rigidez presupuestaria
 Rentas vinculadas
* Renuncia tributaria

7.1) La rigidez presupuestaria es una caracteristica endémica en la fiscalidad
latinoamericana. Aunque no se dispone de suficiente informacion publicada,
algunas estimaciones dispersas -respecto a lo que constituye la fraccion de
recursos presupuestarios de libre disponibilidad en cada afo- situan el grado
tipico de tal rigidez entre 5% y 10% , mientras que en circunstancias
especialmente adversas puede llegar a estar abajo del 3% (CEPAL (1998)).
Esto significa que en | ahora de implementar politicas de ajuste fiscal, los
gobiernos no tienen mucha eleccion en relacion a donde cortar.

Cuando esta ultima situacion se presenta, aumentan las presiones para impulsar
reformas tributarias destinadas a recaudar con una urgencia que no deja espacio
para contemplar los objetivos imaginados por el ‘Consenso de Monterrey’.

7.2) Las rentas vinculadas constituyen otra caracteristica comun de la fiscalidad
latinoamericana. Nacida como una conveniente manera de asegurar un flujo
continuo de recursos para ciertas partidas de gasto que en algun momento se
entendié necesario proteger, esta practica termin6é por extenderse en inespera
das —y no pocas veces, en injustificadas- direcciones, en virtud de que su logica
tiene vida propia. Si por un lado existe una clara demanda por proteccion por
recursos seguros (de parte de innumerables grupos de interés situados en el
sector privado y también publico), en contrapartida existe una oferta de
proteccion por parte de quienes tienen la facultad de decidir a este respecto
(estos agentes operan en el ambito del Congreso y, cuando la ley electoral
permiten el financiamiento de costosas campafas politicas con recursos
privados, surge un poderoso incentivo para la venta de un producto de alta
rentabilidad, esto es, proteccion presupuestaria).

El excesivo grado de vinculacion de ciertas fuentes de ingresos tributarios a
destinos especificos, observada en numerosas economias de la regiéon, no solo
potencia los mencionados problemas de rigidez presupuestaria, sino que al
trivializar el uso del instrumento de politica, acaba generando resistencias las
que por una parte exigen ‘desatar’ los nudos vinculantes acumulados en el
tiempo, y por otra, resisten -sin distincion- el crear y otorgar cualquier nueva
forma de vinculacion.

A este ultimo respecto cabe observar que la iniciativa de utilizar reformas
tributarias para movilizar recursos financieros adicionales con el fin de atender
los objetivos de la 'Declaracién del Milenio’, atenta contra los esfuerzos
desvinculantes previamente citados.



7.3)La renuncia tributaria es otra conspicua caracteristica de la fiscalidad
latinoamericana, en este caso asociada al uso de incentivos fiscales. Estos
toman formas que varian de un pais a otro, pero casi siempre giran entorno de
exenciones permanentes o temporarias, deducciones especiales, particion del
pago del impuesto debido en cdmodas cuotas, esquemas de depreciacion
acelerada, etc., y son otorgados a quienes cumplen determinados requisitos.
Como puede verse, estamos ante una manera indirecta de hacer gasto publico,
en apoyo del cumplimiento de las metas de politicas del gobierno (tales como
atraer inversion extranjera directa, promover el desarrollo industria o regional,
generar empleos, apuntalar algunas industrias estratégicas, fomentar la
investigacion cientifica, proteger grupos sociales vulnerables, etc.). Dado que el
otorgamiento de beneficios tributarios da lugar —bajo condiciones pre-
establecidas— a una renuncia por parte de la administracion de los impuestos
normalmente debidos, este instrumento suele llamarse de gasto tributario y
hace parte de la politica cuasi-fiscal.

Un punto importante en esta discusion es que la renuncia tributaria constituye
importante fuente de fragilidad fiscal en América Latina. Tal vez en razon de eso
mismo en los ultimos afos comenzaron los primeros esfuerzos por parte de las
autoridades econdmicas de varios paises de la regién para mapear de manera
tan completa como posible las diferentes modalidades de incentivos que se
constituian en fuente de renuncias.*

Los resultados empiricos que comienzan a aparecer sugieren que alli existe un
interesante espacio para reformas tributarias capaces de movilizar recursos
adicionales sin introducir practicamente ninguna alteracion en la estructura
tributaria. En adicion a las conocidas estimaciones anuales de Brasil, que situan
el nivel de renuncias en alrededor de 1.5 % del PIB, se agregan ahora
estimaciones oficiales para Chile (4.4% del PIB en 2001), Argentina (1.9 % del
PIB para el 2003), México (5.1% del PIB para el 2003), entre otras.

Si a la anterior “'veta ~~ recaudatoria se adicionara el potencial al que las
administraciones tributarias renuncian voluntaria e implicitamente cada vez que
descuidan la funcion de fiscalizacion de impuestos y de cobro de débitos
fiscales, asi como las voluminosas pérdidas que ocurren por concepto de
evasién y contrabando, no hay duda que se concluiria que efectivamente hay un
enorme caudal de recursos a ser movilizados para las arcas del Tesoro
Nacional, sin que ello implique la necesidad de reformas que pudieran venir a
comprometer el formato basico ni la eficiencia del sistema tributario.

* La excepcion es Brasil que por mandato de la Constitucion Nacional de 1988 comenzo a estimar las
renuncias previstas en cada periodo fiscal, acompafiando dicha informacién a la propuesta presupuestaria
anualmente sometida al Congreso Nacional.



8. Sintesis y conclusiones

El examen de las evidencias y argumentos presentados conducen a la
conclusiéon general de que el recurso a reformas tributarias como instrumento de
movilizacion de recursos para atender los objetivos de la ‘Declaracion del
Milenio” y del ‘Consenso de Monterrey’, podra encontrar apreciables dificultades
en el camino de producir los resultados deseados. Las razones para ello son de
caracter técnico como también politico.

Los progresos alcanzados en materia de movilizacion de recursos via tributacion
durante las ultimas dos décadas seguramente no es independiente de la
experiencia de reformas tributarias en América Latina. Sin embargo, el que no
se disponga de estudios controlados comparando lo que dichas reformas
efectivamente rindieron con lo que de ellas se esperaba, no permite precisar
con razonable grado de certeza, cuanto de las mejoras fueron debidas a ellas y
cuanto debe atribuirse a sensibles avances en la eficacia de las
administraciones tributarias. No obstante, cabe conjeturar que el aumento
verificado durante los 90s en la carga tributaria neta de contribuciones a la
seguridad social, de aproximadamente 2 % del PIB, debe haber sido producto
conjunto de ambos tipos de factores determinantes.

La complicada situacion fiscal por la que viene atravesando América Latina hace
predecir el surgimiento de tensiones en cuanto a los posibles caminos
componentes del ajuste que en algun momento debera observarse. Por una
parte, habra crecientes llamamientos para un mayor control del volumen,
composicién, ritmo de crecimiento, y calidad del gasto publico, mientras que por
la otra surgiran conocidos argumentos en pro de reformas tributarias de tipo
principalmente recaudatorio.

Naturalmente, la acumulacion de deuda publica que debera observarse durante
este periodo vendra acompafiada por una creciente importancia de los costos
financieros, lo que sumado a los problemas de rigidez presupuestaria
preexistente, seguramente habran de limitar el espacio disponible para ajustes
via gastos. Esto significa que deberan aumentar las chances de reformas
tributarias con fines recaudatorios, pero como es facil apreciar, éstas deberan
ocurrir en funcidén de planes de estabilizacion y ajuste macroecondémico, antes
que para financiar los nuevos programas de combate a la pobreza critica
asociados a las metas del Milenio.

Esto ultimo se ve agravado por la constante operacion de una terna de
problemas tipicos en la fiscalidad latinoamericana: (i) la rigidez presupuestaria;
(i) las rentas vinculadas; (iii) las renuncias tributarias. De éstos, el tercero ofrece
una prometedora salida en la busqueda de recursos frescos a ser movilizados
con miras a atender el financiamiento requerido por la Declaracion del Milenio.
Esta salida deberia por cierto complementarse con programas anti-evasion,



apoyados en un permanente mejoramiento de la capacitacion, motivacion,
recursos y calidad de la lideranza de las administraciones tributarias.

Sin embargo, no es menos cierto es que para ello pueda ocurrir se requiere
alinear un complejo conjunto de condiciones necesarias que, en principio,
pueden no ser rapidamente accesibles a los paises que hoy mas necesitan de

ellas.

Nos referimos a la necesidad de que exista un funcionamiento

minimamente adecuado en tres dimensiones fundamentales:

(i)

(ii)

(iii)

organizaciones eficaces y eficientes , en particular la administracion
tributaria de todos los niveles de gobierno, asi como la administracion
de aduanas;

politicas bien orientadas , en particular las politicas fiscal (tributaria y
presupuestaria), monetaria y cambiaria que contribuyen a definir el
ambiente macroeconémico ;

instituciones funcionales a los objetivos trazados , esto es, un
conjunto de reglas de juego (formales e informales) que definan un
sistema de incentivos compatibles con los fines por alcanzar, sumado
a un sistema de instrumentos y procedimientos capaces de asegurar
el eficaz cumplimiento de contratos y obligaciones.

En ausencia de una o mas de dichas condiciones necesarias es dificil precisar a
priori si seria razonable mantener expectativas favorables en cuanto a poder
movilizar recursos frescos mediante reformas que apunten a reducir las
renuncias tributarias (voluntarias e involuntarias) y los niveles de evasion.
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