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¢Como conciliar En los ultimos afios, América Latina
desarrollo demostré que es posible compatibilizar un

L. alto crecimiento econdmico con avances
economico con sociales significativos. Sin embargo, el
bienestar social? cambio de algunas condiciones externas,
consecuencia de la crisis de Estados
Unidos y la inflaciéon mundial, obliga a
reflexionar sobre la posibilidad de realizar
algunas modificaciones. Es necesario,
latinoamericanos en primer lugar, revisar los sistemas

tributarios, que en América Latina
descansan basicamente en los impuestos
sobre el consumo, y elevar la recaudacion
de los impuestos sobre la renta, de
modo de lograr efectos mas progresivos.
Al mismo tiempo, es importante garantizar
el incremento del gasto social registrado
en los ultimos afos, pero también
procurar una mayor eficiencia en la
asignacion de esos recursos. Solo asi
CARLOS Mussi / sera posible compatibilizar el desarrollo
Josié RoBERTO R. AFONsO econdmico con el bienestar social.

Algunas reflexiones
sobre los nuevos
desafios

Desigualdad es sinénimo de América Latina. Cuando se compara la re-
gién con otras zonas del mundo, la desigualdad aparece como el rasgo
mas caracteristico. Las diferencias entre ricos y pobres, entre empleo formal e
informal, entre privilegiados y excluidos, concentran la atencién tanto de los
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andlisis académicos como de los gobiernos. Varios motivos explican esta per-
sistente desigualdad: desde razones histéricas hasta la falta de voluntad po-
litica para resolverla. Sin embargo, la forma, la expansion y la gestion de
nuestras economias son factores determinantes para entender el cuadro
de desigualdad actual y las posibles formas de disminuirla.

El combate contra la desigualdad —y la lucha contra la pobreza— ha comenzado
a ganar espacio en las politicas publicas, y asi lo evidencian la creacién y la ex-
pansion de diferentes programas sociales, como los de transferencia de renta. Es
posible incluso que estos programas de transferencia de renta hayan contribui-
do a desplazar la atencién de las ne-
cesarias politicas publicas de caracter
el financiamiento responsable  universal, como las de educacién y
con un gasto social creciente, salud. Lo que es innegable, en todo
caso, es que la creciente conciencia
acerca de la necesidad de combatir la

en el principal punto de  gesigualdad ha cambiado la agenda
interconexion entre las politicas  del debate acerca de la politica fiscal
en América Latina. Frente al desafio
de conciliar el financiamiento respon-
sable con un gasto social creciente, la cuestion fiscal se convierte en el principal
punto de interconexién entre las politicas econdmicas y sociales.

Frente al desafio de conciliar

la cuestion fiscal se convierte

econdémicas y sociales

Conciliar politicas sociales mas activas con politicas econémicas que promue-
van el crecimiento sin comprometer la estabilidad constituye el objeto de refle-
xién del presente trabajo. Se anticipa que no se pretende resolver en tan pocas
lineas un problema tan vasto, sino ofrecer algunos elementos para contribuir
al debate.

Si el desafio ya es complicado, se torna todavia mas dificil al tener en cuenta
los condicionamientos histéricos. Basta recordar que, ademas de la desigual-
dad, otra caracteristica tipica de América Latina es que ha constituido un
campo de pruebas para una amplia variedad de «modelos» no convencionales
de politicas econémicas. Desde inicios del siglo xx, la regién alterné periodos
de mayor o menor intervencion estatal, apertura al comercio exterior, ingre-
sos y fugas de capitales, expansion acelerada y fuerte retraccién de la inver-
sién publica, junto con la emergencia tardia de nuevas formas de protesta so-
cial. Esas politicas, calificadas como diferentes estilos de desarrollo, fueron
clasificadas como «neoliberales», «reformistas» o «desarrollistas», entre otras
definiciones (Bielschowsky/Mussi).
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Hasta fines del siglo pasado, se registraron sucesivas y graves crisis externas,
que incluso golpearon a los paises mds importantes, como Brasil, Argentina y
México, convirtiendo a la regién en el epicentro de turbulencias que tuvieron
efectos en la economia internacional. El nuevo siglo trajo un ciclo de rapida e
intensa expansién econémica, al menos desde 2002, empujada inicialmente
por las exportaciones favorecidas por la aceleracion del crecimiento mundial
(atin mayor entre las economias emergentes, especialmente en China) y el conse-
cuente incremento de los precios de los commodities. En un primer momento, el
incremento de los ingresos puiblicos mejor6 los resultados fiscales —el superavit se
elevé y la deuda se redujo—, lo que luego permitié una expansién del gasto,
desde los programas sociales hasta las inversiones en infraestructura. La bonan-
za externa se transformo en una bonanza econémica, fiscal y social.

Pero la perspectiva de la regién deberia despertar al menos cierta preocupa-
cioén. El origen de la bonanza (el sector externo) puede ser también el que pro-
voque la tempestad: la desaceleracion de la economia estadounidense y las
fuertes turbulencias financieras internacionales que se viven hoy constituyen
un peligro, aunque sea diferido, de una moderacién e incluso de una inver-
sion del ciclo de crecimiento. Ello sin contar el regreso de la inflacion a escala
internacional por la subida de los precios de los commodities, que ya no solo
afecta al petréleo sino también a los alimentos, sin que sea posible todavia es-
timar si se trata de un fenémeno estructural o de un efecto de la especulacién.

La tristemente histérica volatilidad econémica y politica de América Latina
obliga a formularnos la siguiente pregunta: jse justifica el optimismo? (Ma-
chinea/Kacef). Algunos académicos -y la gran mayoria de los politicos— man-
tienen una visién optimista. Desde este punto de vista, el incremento de los
precios de los commodities, aunque impacta en la inflacion, puede transformar-
se también en un remedio para las economias latinoamericanas, teniendo en
cuenta que la regién es un importante productor agricola y de minerales, para
no hablar de los nuevos descubrimientos de petréleo. La crisis de las eco-
nomias desarrolladas puede ser corta y no tan profunda. Ademas, la expan-
sion de China y del resto de las potencias emergentes podria compensar la
desaceleracion de los paises ricos. Irénicamente, la tinica certeza para América
Latina es la fuerte incertidumbre’.

1. En un reciente seminario de la Cepal sobre politica macroeconémica y fluctuaciones ciclicas,
los trabajos presentados sefialaron los desafios de marcar y proyectar los ciclos y la necesidad
de entender sus impactos sobre las economias de la regién. V. <www.eclac.cl/cgi-bin/getProd.
asp?xml=/de/noticias/noticias/3/32673/P32673.xml&xsl=/de/tpl/plf.xsl&base=/de/tpl/
top-bottom.xsl>.
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En este contexto, es dificil pedir moderacién macroeconémica y prudencia
fiscal a gobiernos que, después de afos, por primera vez pudieron comenzar a
enfrentar las demandas econémicas y sociales reprimidas, especialmente con un
gasto publico que supera los estdndares mas altos de las tltimas décadas. En ese
sentido, este articulo defiende la idea de que existe una mayor madurez en la ges-
tién de la politica econdmica en la regién y que las politicas sociales se han con-
solidado a punto tal que han reducido el supuesto conflicto entre lo social y lo
econdmico. Sin embargo, es preciso reflexionar mas y cuestionarse mejor el pa-
pel reservado al Estado en esa nueva trayectoria de desarrollo.

En efecto, hoy es necesario avanzar en nuevas reformas (por ejemplo, en el
campo tributario y de la seguridad social). Y al mismo tiempo, para consoli-
dar los avances sociales, sera necesario mejorar la calidad del gasto.

Desde ya, es necesario anticipar y refutar la idea de que esto supone un re-
greso al neoliberalismo. En realidad, mas alla de cualquier ideologia, no pres-
tar atencién a los temas propuestos implica despreocuparse del crecimiento y,
por lo tanto, debilitar cualquier posibilidad de avanzar hacia politicas socia-
les universales. Si esto ocurre, crece la importancia de los programas focali-
zados en los mds pobres, que disminuyen la pobreza pero no transforman la
sociedad. Ademads, creer que la globalizacién fusioné la economia mundial
con la nacional implica suponer que no existe ningtin interés nacional que de-
ba ser defendido y trabajado (Serra). Nada mas liberal que, frente a una po-
sible reversion de la tendencia positiva, limitarse a rogar que la crisis de los
paises mds ricos no llegue a los mas pobres, o sentarse a esperar que lleguen
los beneficios derivados del auge de China, en lugar de repensar, desde cada
pais, los problemas y las prioridades, y disefiar una estrategia de largo plazo
para buscar y conciliar el crecimiento econémico con el bienestar social.

Impulsar una nueva agenda de reformas, incluida una nueva politica fiscal,
constituye una actitud progresista. Es justamente lo opuesto al neoliberalis-
mo, que apuesta a que el desarrollo se produzca como resultado de los vientos
que soplan desde el exterior. En una estrategia progresista (Serra), la pro-
duccién y el empleo son incentivados mediante acciones publicas delibera-
das, se busca la excelencia en la regulacién estatal —lo que implica sustituir
al antiguo Estado que interviene directamente en la economia-y en las poli-
ticas sociales que privilegian la universalidad —lo que supone atreverse a
ofrecer a los sectores mas pobres un tratamiento mas integral que una mera
asistencia social-. En esta agenda transformadora, repensar los modelos de
financiamiento y de gasto publico resulta crucial.
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En resumen, la tesis central de este articulo es que América Latina demostro,
en los ultimos afios, que es capaz de compatibilizar la biisqueda de mayor de-
sarrollo econémico con un mayor bienestar social, pero que hoy existen nue-
vos e importantes desafios para continuar ese camino. Para desarrollar esta
argumentacion, el articulo esta estructurado en dos partes. La primera anali-
za la compatibilidad entre crecimiento econémico y politicas sociales. La se-
gunda procura identificar los desafios que deben enfrentarse para profundi-
zar esta convergencia.

La reciente (y excelente) evolucién econdémica y social

América Latina creci6 26,5% entre 2002 y 2007, la mayor expansién continua
desde la década del 70 (Machinea/Kacef). Esta evolucion no fue igual en to-
dos los paises. Los dos mas grandes, Brasil y México, mostraron un creci-
miento menor, mientras que otros, como Argentina y Venezuela, registraron
una tasa mayor tras haberse recuperado de crisis profundas. En general, la
renta per capita se elevé 18,4% entre 2002 y 2007. La renta anual promedio de
un latinoamericano es hoy de 8.700 délares, medida segiin poder de compra.
En términos comparativos, nuestra regién equivaldria a una clase media
mundial (PNUD).

Al mismo tiempo, la regién ha registrado una evolucion favorable de los in-
dicadores sociales, aunque por supuesto contintia lejos de los niveles de los
paises mds ricos. Uno de los avances mds importantes fue la reduccién de la
pobreza, de 48,3% en 1990 a 35,1% en 2006. La pobreza extrema, en tanto,
también disminuyo, de 22,5% a 12,5%. En términos absolutos, los datos de
2006 confirmaron una caida del ndmero de pobres: 71 millones, frente a 93
millones en 1990 (Cepal 2007b).

El Indice de Desarrollo Humano (iIpH) de América Latina alcanzé 0,803 en
2005, muy superior a otras regiones menos desarrolladas, préximo al de los
paises del Este europeo (0,808) y no muy distante del de los integrantes de la
Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (0CDE) (0,916).
La cobertura en los tres niveles educativos alcanzé 81,2%, frente a 88,6% de
la OCDE y 64,1% del promedio de los paises menos desarrollados. En la ense-
fanza primaria, la cobertura alcanzé 94% en 2005. En el plano de la salud, la
mortalidad infantil se redujo, de 86 por cada 100.000 nacimientos en 1970 a 26
por cada 100.000 en 2005, aunque todavia lejos de los paises ricos (nueve por
cada 100.000) (PNUD).
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Mas recientemente, los indicadores de desigualdad presentaron también una
evolucion favorable. El coeficiente de Gini de los principales paises, como Ar-
gentina, Brasil, Chile y México, mejoré en los tltimos afios (Cepal 2007b). In-
cluso en paises con una alta concentracion de la renta, como algunos de los de
América Central, se registraron también pequefias mejoras. No obstante, la
desigualdad en América Latina continia siendo muy elevada: el Gini supera
en dos tercios al de la OCDE. El decil mas rico recibe, en promedio, 36% de la
renta de los hogares; la diferencia de renta entre el quintil mas rico y el mas
pobre es de aproximadamente 20 veces.

La mejora en las condiciones de vida de los latinoamericanos estuvo asociada
a un aumento continuo del gasto social. Medido per cépita, el promedio de
América Latina pasé de 440 ddlares en 1990 a 624 a fines de 2000 y 658 en
2005. En porcentaje, durante los 90 el gasto se elevo en 41,8% y en lo que va
del siglo se increment6 5,5%. En otras palabras, desde 1990 el gasto social se
elevo practicamente 50%. En términos de porcentaje del PiB de la region, el in-
cremento, como muestra el grafico 1, fue de cerca de tres puntos, ya que pasé
de 12,9% a 15,9% (Cepal 2007b).

Graéfico 1

América Latina (21 paises): gasto piiblico social como porcentaje del pis,
1990-1991 a 2004-2005 (en porcentaje)
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El analisis del gasto social requiere importantes aclaraciones. En primer lu-
gar, las diferencias entre los paises son significativas. En el pais con mayor
gasto per capita, este es 17 veces mayor que en el de menor gasto. En segun-
do lugar, hay que apuntar que no fue en la educacién ni en la salud donde
ocurrieron los mayores incrementos del gasto social: como muestra el grafico
2, més de la mitad del gasto social adicional fue absorbido por aumentos des-
tinados a la prevision social y la asistencia social.

Gréfico 2

América Latina (21 paises): cambio del gasto piiblico social como porcentaje del i
segiin sectores, 1990-1991 a 2004-2005 (en porcentaje)
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Fuente: Cepal (2007b), gréfico I1.4.

Mas alld del aumento del gasto y de las areas a las que se destind, es impor-
tante analizar su financiamiento. El incremento del gasto social se explica por
aumentos en la carga tributaria mas que por una mayor participacion en el
presupuesto, es decir, por registrar un crecimiento mayor que otros gastos. En
términos generales, en 2005 el gasto social representé cerca de 80% del gasto
publico total, un porcentaje no muy diferente del de 1990. Por otro lado, esti-
maciones de la Cepal indican que, en los ultimos afios, la presién tributaria
media de la regién se increment6 cuatro puntos, de 16% a inicios de los 90 a
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cerca de 20% en 2005. Por lo tanto, el aumento en el gasto social estuvo aso-
ciado a un incremento de los ingresos?.

En ese sentido, es necesario subrayar una importante conclusiéon del estudio
Cohesion social: inclusion y sentido de pertenencia en América Latina y el Caribe
de la Cepal (2007c), en el sentido de que la evolucién del gasto social acom-
paiio el crecimiento econémico regional sin perder prioridad en momentos de
crisis. Es decir, existié6 un comportamiento prociclico entre el gasto ptiblico
social y el crecimiento econémico (ver grafico 3), pero al mismo tiempo este
exhibi6 resistencia en tiempos de menor crecimiento o crisis. Por ejemplo, a
comienzos de los 90, el incremento del gasto social fue casi el triple que el
crecimiento econémico. En los momentos de crisis, como en 1995 en México
y en 2002 en Argentina, el gasto social tuvo mayor resistencia. La experiencia
brasilefia confirma la creciente rigidez del gasto social independientemente
de la evolucién de la economia (Aratjo).

Grafico 3

América Latina (21 paises): variacion anual del gasto social total
y el piB, 1991-2006 (en porcentaje)
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Fuente: Cepal (2007b), gréfico IL.5.

2. El caso de Brasil es emblematico. Entre 2000 y 2006, considerando solo el gobierno central, la
presion tributaria nacional creci6 3,5% del producto (de 20,8% a 24,3% del PIB) y permitié aumen-
tar en 2,3 puntos del producto los gastos sociales (de 6,2% a 8,8% del P, incluyendo jubilaciones,
seguro de desempleo y Bolsa Familia, entre otros). Sin embargo, el incremento de los recursos
vinculados a la salud y la educacién fue de solo 0,4% (de 2,2% a 2,5% del PiB).
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El gasto social  El caracter prociclico del gasto social respon-
de, en gran parte, a la capacidad de financia-
miento del Estado. La expansion reciente del
gasto fue resultado, principalmente, del au-
en periodos de crisis mento de la presion tributaria®. Pero como ya

se sefiald, el gasto social muestra también cier-
ta resistencia a disminuir en periodos de crisis. En ese sentido, un determi-
nante del gasto social que no tiene cardcter ciclico es el politico. La evidente
preocupacion por la cuestion social es una respuesta de los gobiernos a sus
electores. La sucesion de elecciones en todos los paises de la regién contribu-
y6 a darle visibilidad y a instalar en el centro del debate ptiblico las acciones
sociales. Hasta 2002, a falta de un mayor dinamismo econémico, se exigié una
focalizacién de las politicas sociales. Ese diagndstico fue reconocido por los
sectores mas comprometidos con las reformas liberales, que incluyeron en

muestra también cierta

resistencia a disminuir

su agenda la utilizacién de programas focalizados. Los resultados iniciales
de esos programas generaron una razonable cobertura y progresividad en
los gastos®.

Ademas de mejorar la situacion social, el gasto publico social ha contribuido
al crecimiento econémico a través de un incremento del consumo masivo.
Los programas de combate al trabajo infantil y esclavo y los subsidios para
mejorar y extender el acceso a la educacion y la prevision social reducen la
presién sobre el mercado de trabajo. Ello, junto con politicas de mejoramien-
to de las condiciones salariales por una mayor capacidad de negociacién de
los sindicatos, ademas de los programas de transferencia de renta, produce
una expansion del ingreso nacional. A esto hay que sumar el estimulo deriva-
do de una mayor oferta de crédito, ya sea vinculado al consumo (como por
ejemplo, de automéviles) o inversiones (en viviendas). En el caso de Brasil,
esta expansion del crédito se vio facilitada por iniciativas gubernamentales
para ampliar el acceso y reducir los costos de los préstamos bancarios.

La expansion del consumo estimula el mercado interno. La ocupacion de la
actual capacidad productiva alienta decisiones de inversion y la bisqueda de

3. Cabe sefialar, sin embargo, que la ayuda externa fue muy importante en los paises de menor de-
sarrollo, como los de Centroamérica y Bolivia. En particular, algunos programas de transferencia
de renta, cuyos gastos tienden a ser inferiores a 1% del PiB, fueron financiados en buena medida
por fuentes externas, especialmente via organismos multilaterales: la Cepal relevo tales programas
en 16 paises y observé que nueve de ellos contaban con recursos externos. Ver Cepal (2007b), cua-
dro I1.2, p. 26.

4. V. Cepal (2007b), grafico I1.9, p. 19.
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una mayor productividad, especialmente frente a la competencia de produc-
tos importados facilitada, en casi todos los paises, por la depreciacion del
dolar. Este ciclo genera un aumento de la demanda de energia y logistica,
que exige una infraestructura capaz de garantizar el aumento de la produc-
cién. En ese punto, la inversion estatal resulta fundamental (Afonso/Biasoto/
Aratjo).

En este ciclo virtuoso, la vulnerabilidad externa debe ser reducida o controla-
da. Los recientes resultados de la balanza de pagos de América Latina facili-
taron la expansion del consumo: la mejora de los términos de intercambio
(20% entre 2002 y 2007), el fuerte incremento de las exportaciones (en 2007
fueron el doble que en 2000), el balance positivo en cuenta corriente y la con-
secuente acumulacién de reservas internacionales definen un escenario iné-
dito. Varios paises lograron reducir sensiblemente su deuda externa neta: a
fines de 2007, la deuda bruta de la region se estimaba en 677.000 millones de
dodlares, con reservas de 440.000 millones (en 2002, la deuda era 746.000 millo-
nes y las reservas, 165.000 millones) (Cepal 2007a).

Con una menor vulnerabilidad externa, América Latina exhibe un equilibrio
macroecondmico. En los tltimos afios, la regién consiguié controlar el proce-
so inflacionario. En 2002, el promedio de inflacién habia alcanzado 12,2%, el
doble que el afio anterior, debido a la crisis de Argentina y las presiones espe-
culativas en Brasil. En 2006, la inflacion ya habia retrocedido a 5% y en 2007
fue de solo 6,1%. Esto fue resultado, entre otros factores, del comportamiento
de la tasa de cambio. Tomando como base el afio 2000, la tasa de cambio efec-
tiva real de la regién en 2007 estaba solo 11% desvalorizada, tras haber llega-
do a desvalorizarse casi 25% en 2004, lo que implica una apreciacién de 12%.
Ese proceso reciente de valorizacion o estabilidad real de la tasa de cambio se
observa en casi todos los paises (Cepal 2007a).

Los resultados fiscales, especialmente en aquellos paises con ingresos vincu-
lados a la exportacion de recursos naturales, posibilitaron significativos supe-
ravits primarios. En el promedio regional, el déficit primario de 0,3% del riB
en 2003 se convirtié en un superavit de 2,2% del 1B en 2007.

En suma, se ha registrado un importante avance del gasto social en simulta-
neo con una bonanza econdémica y un equilibrio macroeconémico. Hasta el
momento, el incremento del gasto social no gener6 dificultades para su finan-
ciamiento. Por el contrario, demostrd haber contribuido al mantenimiento del
nivel de actividad interna, ademas de procurar mantener las condiciones
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basicas de educacién y salud. Sin embargo, el gasto social de varios paises de
la regién sigue siendo insuficiente para atender las demandas y los derechos
de la poblacién.

Los nuevos desafios para el desarrollo

Aunque la experiencia reciente de América Latina permitié6 compatibilizar el
aumento de gasto social con el crecimiento econémico, la percepcion general
es que el nivel de bienestar alcanzado no es suficiente. De hecho, existe una
creciente demanda por mas derechos, ya sean econémicos, sociales o cultura-
les. Por un lado, la funcién del Estado consiste en proveer de la forma mas
eficiente posible los servicios necesarios para que todos puedan usufructuar
esos derechos®. Por otro lado, la capacidad efectiva del Estado de realizar esa
tarea se encuentra limitada por la falta de recursos, por la regresividad de sus
politicas o por la incapacidad para ofrecer esos servicios®.

En 2002, la Cepal ya alertaba sobre la dificultad de compatibilizar ambas co-
sas. «La vigencia de los derechos econémicos, sociales y culturales tiene que
ser compatible con el nivel de desarrollo alcanzado y con el ‘pacto fiscal” que
prevalece en cada sociedad, evitando que se traduzcan en expectativas insa-
tisfechas o en desequilibrios macroeconémicos que afecten, por otras vias, a
los sectores que se busca proteger» (Cepal 2002).

En este contexto, la ya mencionada madurez de la gestion econémica y la efi-
ciencia de las politicas sociales constituyen factores claves para enfrentar los
nuevos desafios. Esto implica buscar mas recursos mediante la expansion de
la produccion y de la productividad y gestionar mejor los servicios sociales.
Pero, como sostiene Lerda (2008), esto serd posible teniendo en cuenta que
«cada pais solo puede aspirar a la equidad que su Tesoro Nacional puede fi-
nanciar»’. En este contexto, los desafios que se imponen son al menos dos:
una nueva agenda tributaria y una mayor eficiencia en el uso del gasto social.

Hacia una nueva agenda tributaria. La bisqueda de equidad puede conver-
tirse en central para una reforma tributaria en América Latina (Centrango-
lo/Sabaini). En las décadas del 80 y 90, el IvA fue el instrumento que mas atencién

5. V. Cepal (2000).

6. La provision de servicios no necesariamente tiene que ser realizada por el Estado. El sector pri-
vado puede realizarlo por contratacién o asociacion o por la venta de sus servicios a la poblacién.
7. Ver Lerda (2008) para un excelente andlisis sobre la bisqueda de la equidad en las politicas pu-
blicas.
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mereci6®. Pero este proceso de reforma tributaria fue incompleto: la recauda-
ciéon todavia es baja, atender las obligaciones tributarias genera altos costos y
resulta muy complejo (compliance), el sistema continda siendo ineficiente para
las empresas (no competitivo) e inequitativo para las familias (regresivo).

Una nueva ola de reformas deberia desplazar el IvA como pilar central de la
recaudacion y reemplazarlo por los impuestos a la renta y el patrimonio. Si se
tienen en cuenta estas cuestiones, la distancia entre las economias latinoame-
ricanas y los paises mds ricos es amplia. Una comparacion reciente (Barreix/Ro-
ca) muestra que la presion tributaria promedio de los paises de la OCDE es de
35,9%, contra 20,5% en América Latina. Esto implica que aquellos paises
recaudan 78% mas. Pero la distancia total oculta las diferencias entre impues-
tos. En el 1vA, los paises de la OCDE recaudan solo 16% més que los latinoame-
ricanos, mientras que en el caso del impuesto a la renta la diferencia es 229%
y en el caso de la renta personal, 658%.

Cuadro

Carga tributaria comparada: ocoe y América Latina, 2004

Ingresos Porcentaje del riB Porcentaje relativo
OCDE América Latina Diferencia

Ingreso tributario 35,9 20,2 15,7 78
VA 6,7 58 09 16
Impuesto a la renta 12,5 3,8 8,7 229

- empresarial 3,4 2,6 0,8 31

- personal 9,1 1,2 7.9 658
Seguridad social 9,3 2,8 6,5 232
Otros 74 7.8 -04 -5

Fuente: elaborado a partir de Barreix y Roca (2007), p. 137.

Esta comparacion estadistica permite presentar algunas reflexiones sobre los
rasgos mas caracteristicos de la estructura tributaria latinoamericana. El 1vA la-
tinoamericano estd muy préximo al europeo, con una semejante -y adecuada—
organizacion institucional, aunque aqui las alicuotas tienden a ser superiores, la
base mas reducida y el cobro se realiza de manera poco simplificada.

8. Brasil quizas sea el tinico pais latinoamericano que atin no modificé adecuadamente su tributacion
indirecta, por lo que el debate sobre la reforma contintia girando en torno de un idealizado 1vA.



Nueva Sociepap 215 160
Carlos Mussi / José Roberto R. Afonso

Contra lo que recomienda  El vA es un buen instrumento de recauda-
cién, pero tiene un efecto redistributivo
moderado (Barreix/Roca). En ese sentido,
una region como América Latina, caracte-
impositivo latinoamericano  rizada por una profunda desigualdad, exi-

tiende a concentrarse & una buena selectividad en la aplicacién
del impuesto. Esto supone mas franjas con
diferentes alicuotas cada una, una amplia
que generan  extension en los bienes de consumo de lujo

la teoria y el sentido
comun, el sistema

en impuestos indirectos

un efecto regresivo o superfluo y una reduccién en los de la ca-
nasta bésica. Esto, sin embargo, se ve obstacu-
lizado por la simplicidad del impuesto y la concentracion del cobro en las
importaciones y los regimenes de presuncion (incluso en la sustitucién tribu-
taria e incidencia de las microempresas solo sobre la facturacion). El resulta-
do es que, contra lo que recomiendan la teoria y el sentido comin, el sistema
impositivo latinoamericano tiende a concentrarse en impuestos indirectos
que generan un efecto regresivo, como lo demuestra el caso brasilefio’.

La gran apuesta de una nueva reforma deberia concentrarse, entonces, en el
impuesto a la renta personal (las ganancias de los individuos). En América
Latina, las alicuotas fueron reducidas a porcentajes un poco mas bajos que los
aplicados en los paises ricos, pero la base tiende a ser muy limitada debido a
las exenciones. La comparacién con la OCDE indica que puede haber un po-
tencial de recaudacion por explotar, pues nada justifica que la diferencia en-
tre el impuesto a la renta personal y los demads tributos, especialmente el 1va,
sea tan grande. Ademas de incrementar la recaudacién, una reforma en este
sentido genera un efecto redistributivo.

Mientras casi todos los paises latinoamericanos se inclinan por la creaciéon y
el cobro de impuestos considerados dudosos y polémicos —como el impuesto
a las transacciones financieras y a las exportaciones y la generalizacion de los
regimenes simplificados—, al mismo tiempo recaudan muy poco a través de
gravamenes a la propiedad, pese a que algunos paises innovaron de un mo-
do tal que gravaron hasta los activos empresariales.

En el caso de las contribuciones sobre los salarios, los paises latinoamericanos
recaudan mucho menos que los de la OCDE pese a tener alicuotas muy elevadas.

9. Zockun (2007) estima que en Brasil la presion tributaria media de una familia del primer decil
(con ingresos medios inferiores a dos salarios minimos, proyectada en 48,8% del ingreso familiar),
representa el triple de la presion sobre aquellas familias de ingresos superiores a 30 salarios, en el
altimo decil (26,3% del ingreso familiar).
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Esta diferencia se explica por una serie de factores, como el menor tamafio re-
lativo del mercado formal de trabajo, las altas y estructurales tasas de desem-
pleo y el hecho de que los ciudadanos ricos actian muchas veces como em-
presas individuales.

El desafio es mayor de lo que parece. Si en cualquier region del mundo el cobro
de impuestos se dificulta por los problemas a la hora de identificar y gravar
adecuadamente actividades en expansién, como el comercio electrénico, los
servicios profesionales, la agricultura, las microempresas y el trabajo informal,
qué decir de una region en la que esto se agrava por la desigualdad de la renta,
del consumo y de la riqueza. Ello, desde luego, complica el disefio de un siste-
ma tributario mas justo. Por ejemplo, es dificil elevar el impuesto a la renta so-
bre una poblacién con una clase media limitada y un pequeiio porcentaje de ri-
cos con altas ganancias en el exterior o via empresas. Es todavia mas dificil, por
ejemplo, cobrar un impuesto patrimonial cuando gran parte de la poblacién re-
side en habitaciones miserables en las ciudades, mientras que en el campo pro-
liferan latifundios rurales cuyos propietarios dominan las politicas locales.

Otra cuestién que debe ser enfrentada es la necesidad de una formalizacién
de los negocios y del propio mercado de trabajo. Las contribuciones sociales
y las demds formas de tributacién de los salarios también deben constituir
un tema central en esa nueva agenda de equidad tributaria. En este punto,
el problema no se limita a la tendencia a que los trabajadores con baja cali-
ficacién y bajos salarios no tengan una relacion formal y estén, por lo tanto,
fuera del mundo del trabajo formal, conformando un sector informal rele-
vante o hasta dominante en la economia. Es importante sefialar ademas que,
en la cima de la pirdmide, cada vez mas trabajadores de alta calificacién
tienden a salir del mercado formal y organizarse como personas juridicas,
muchas veces por falta de opciones, dado que el empleador impone una de-
terminada forma de contratacién con el objetivo de reducir sus costos (tribu-
tarios) y sus riesgos (de empleo). Este fendmeno, caracteristico de Chile des-
de hace un tiempo, se repite en economias grandes, como la brasilefia, y ya
aparece en las menores, como en la de Ecuador. Muchas veces a los empre-
sarios les resulta mas facil contratar trabajadores como prestadores de servi-
cios que como empleados. Ello deprime no solo la base de las contribucio-
nes sociales, sino también el rendimiento del trabajo sometido a impuesto a
las ganancias.

Frente a tales desafios, una nueva agenda de reforma tributaria que gire en
torno de la equidad requiere un apoyo popular més fuerte y decisivo que
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las reformas de fines del siglo pasado. Algunas condiciones permiten cierto
optimismo. Son innegables los avances institucionales hacia una mayor
transparencia de las cuentas publicas, con un incremento de la participacion
popular directa en el proceso presupuestario y una mejor preparacion y res-
ponsabilidad de los legisladores. Ademas, la modernizacién de la cobranza
de impuestos y de la gestion fiscal ha avanzado: se realizaron inversiones im-
portantes en la informatizacién, muchas veces con decisivo apoyo externo
proveniente de las agencias multilaterales. Finalmente, serd necesario conci-
liar la dependencia del «pragmatismo recaudador» que prevalece en muchos
paises de la region (métodos de presuncién de base, sustituciéon de contribu-
yentes, regimenes simplificados e impuestos temporarios a las transacciones
financieras) con la modernizacién del disefio y de la gestiéon impositiva.

Hacia una mayor eficiencia del gasto social. Como ya sefialamos, el gasto
social en América Latina registré un aumento significativo, aunque persisten
importantes diferencias entre paises, con ni-
El gasto social en veles insuficientes en ciertas areas, mientras
América Latina registré6  que el gasto en prevision social representa una
parte significativa de ese incremento. En este
contexto, se imponen dos desafios: distinguir
dénde se necesitan mas recursos y buscar una
importantes diferencias  mayor eficiencia del gasto.

un aumento significativo,
aunque persisten

entre paises, con
En muchos paises, la solucion propuesta es au-

mentar la presion tributaria para financiar ese
en ciertas areas incremento del gasto social. Esto genera fuer-
tes resistencias que muchas veces terminan
frustrando estas propuestas. Paises con una presion tributaria menor, como
Meéxico o los de Centroamérica, buscan atender la necesidad de un mayor
gasto social con recursos no tributarios, provenientes de las empresas estata-
les, la explotacion de recursos naturales o la ayuda externa. Los paises con
una presion tributaria mayor, que consiguieron ampliar la base de cobro y
modernizar la maquinaria recaudatoria, logran recursos adicionales por esta
via. La reforma chilena de los 90, que permitié incrementar la recaudacién pa-
ra financiar el gasto social, es un ejemplo. En Brasil, el incremento en las alicuo-
tas de las contribuciones sociales posibilit6 la cobertura de esos gastos.

niveles insuficientes

En los dltimos afos, la presién popular para elevar el gasto social se incre-
mento con el ejercicio democratico de reivindicacién de los derechos ciuda-
danos. El mayor peso de la seguridad social en el gasto social es un reflejo de
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los cambios demograficos, pero también de la recuperacién de los valores rea-
les de los beneficios —que a menudo incluyé un aumento en las pensiones mi-
nimas— luego de la corrosién producida por las diferentes crisis. En varios
paises, el debate sobre el futuro de la prevision social frente a la capacidad de
financiamiento de sus prestaciones permanece vigente'?. En las otras areas
que forman parte del gasto social, como salud y educacion, se intent6 conso-
lidar los presupuestos o buscar mecanismos de protecciéon del gasto. En Bra-
sil, por ejemplo, se vincula el gasto en salud a la evolucion del pis!.

En la confluencia de esos dos movimientos (aumento de la presion tributaria
y, simultaneamente, del gasto social), el contribuyente latinoamericano —per-
sonas fisicas y juridicas- todavia discute cudl debe ser el limite de los nuevos
impuestos y contribuciones y cual es su verdadero impacto sobre la pobreza
y la desigualdad. Aunque este tema alude sobre todo al sector formal de la
economia, que es el que paga impuestos directos, también involucra a la tota-
lidad de la poblacién, debido a la caracteristica regresiva e indirecta de la es-
tructura tributaria y la utilizacién generalizada del IvA. Pero ademas el acceso al
gasto social estd diferenciado. El sector formal tiene la posibilidad de recla-
mar por sus derechos previsionales, mientras que los sectores mas pobres,
generalmente informales, concentran sus reclamos en los servicios ptiblicos
basicos de salud y educacion.

Las criticas acerca de la ineficiencia del gasto social surgen a partir de este deba-
te. Diferentes pruebas de evaluacién en la educacién o en los indices de atencién
de la salud demuestran el mal desempefio de la regién. En ese sentido, algunos
ejercicios de evaluacion del gasto ptiblico indican que no necesariamente un ma-
yor gasto social estd ligado a mejores resultados. Ribeiro (2008) identificé una
mayor eficiencia de los gastos publicos en paises con un menor gasto total. Por
su parte, Mesa-Lago (2007) alerta sobre el desafio de utilizar el gasto de salud en
Brasil en el combate contra la pobreza y la desigualdad.

(Qué estrategias han adoptado los paises de la regién en relacion con su gasto
social? Una primera estrategia es la de la «inclusién social»: buscar identificar
a los grupos excluidos y compensarlos de tal forma que su vulnerabilidad sea
mitigada o atenuada en la emergencia. Los programas de transferencia de
renta, como el Bolsa Familia en Brasil, el Oportunidades en México o el

10. V. Cepal (2006).
11. Actualmente, el Congreso brasilefio analiza nuevas alteraciones en esa regla, con fuertes pre-
siones para la garantia de mayores recursos para la salud.
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Chile Solidario, son ejemplos de esa opcién. Otra estrategia es la del incre-
mento del capital humano y social, para mejorar la formacién de las personas
y las instituciones, por medio del acceso universal a una educacién de cali-
dad, a la salud y a la seguridad social. La Constitucién brasilefia de 1988 es
un ejemplo del intento de construir esa estrategia ciudadana y solidaria. Una
tercera estrategia es la de la libertad de iniciativa, que en teoria apunta a ge-
nerar oportunidades para todos, con menor intervencién del Estado, de mo-
do que la economia recompense los esfuerzos individuales y promueva una
mejor asignacion de los recursos. Esa tltima estrategia esta en la base de las
reformas neoliberales de los 90.

La realidad latinoamericana actual es resultado de una combinacién de esas
estrategias. Se ha logrado estabilizar la economia, reducir la pobreza y la mi-
seria y recuperar el crecimiento. Pero ;estamos efectivamente creando estruc-
turas sociales mas justas? La desigualdad puede haberse reducido, pero la
violencia alcanza niveles casi insostenibles. El crecimiento econémico puede
haberse retomado, pero la perspectiva de ascenso social a través del trabajo
asalariado parece cada vez mas dificil. Mientras festejamos los pocos billetes
adicionales destinados a los sectores mds pobres, observamos una clase me-
dia asfixiada por la presion tributaria. Mientras los empresarios celebran una
mayor capacidad de manejar sus empresas en una economia de baja infla-
cién, la competencia fomentada por la apertura y la globalizacién eleva sus
riesgos. Por tltimo, se observa un Estado que continta creciendo pero que
muchas veces no ofrece los servicios prometidos y a menudo esta controlado
por dirigentes que desafian la ética mediante la corrupcion y la injusticia.

Conclusiones

Las reflexiones acerca de la necesidad de construir una nueva agenda tribu-
taria y mejorar la eficiencia del gasto social tienen como fundamento una idea
simple y esencial: las politicas sociales no deben ser tratadas de modo aisla-
do de la politica econémica. No basta con crear y expandir programas de
transferencia de renta; es preciso también universalizar la educacion y la salud y
generar nuevos empleos para fortalecer la cohesion social. Ese ideal, tan caro a
los paises europeos, hoy comienza a ser tenido en cuenta en América Latina. Pe-
ro es necesario recordar que el Estado de bienestar europeo es financiado por una
estructura tributaria muy diferente de la latinoamericana: no solo recauda mads,
sino que lo hace de forma mads progresiva, con mas impuestos sobre las ganan-
cias, contribuciones y patrimonios, y menos impuestos sobre las ventas: exacta-
mente lo opuesto a lo que sucede en América Latina.
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En América Latina hay una demanda creciente de consolidacién de la demo-
cracia y, al mismo tiempo, de reduccién de la pobreza y la desigualdad, cues-
tiones que ya no pueden ser enfrentadas solo mediante el gasto publico. No
alcanza apenas con expandir el gasto social. La magnitud del problema y la
urgencia de la sociedad por encontrar soluciones han comenzado a cambiar el
foco de atencién: adoptar una estrategia social que comprenda también el sis-
tema tributario y lograr una mayor productividad del gasto social mediante
la modernizaciéon de la gestion son los dos grandes desafios. Es necesario
ocuparse de como los impuestos se distribuyen entre las clases sociales y, al
mismo tiempo, de la forma en que los recursos publicos se destinan a las di-
ferentes areas sociales. En el mediano y largo plazos, el éxito en esta tarea
-recaudar mejor y gastar mejor— sera decisivo para avanzar y conciliar el bie-
nestar econdmico y social de América Latina.
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