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LA GLOBALIZACIONY LA NECESIDAD DE UNA REFORMA FISCAL
EN LOS PAISES EN DESARROLLO’

Vito Tanzi”

I.  ELSIGNIFICADO DE LA GLOBALIZACION P
Indice

La mayoria de nosotros convendra en gque hoy vivimos en un mundo globalizado. Al mismo tiempo,
no muchos tendran una nocion clara y precisa de lo que esto significa. La globalizacion puede ser
interpretada de diversas maneras pero basicamente significa que la dependencia de un pais respecto
del resto del mundo actualmente es muy grande; que lo que ocurre en el exterior importa y que el
resto del globo tiene muchas formas de inmiscuirse en las actividades de un pais y de sus ciudadanos.

Algunos creen que siempre ha sido asi en determinados aspectos y que el mundo ha estado
continuamente globalizado. Otros sefialan periodos del pasado, como el que transcurre desde 1870
hasta comienzos de la Primera Guerra Mundial, en el que las economias estaban relativamente
abiertas, los bienes y el capital se movian libremente y en grandes cantidades entre los paises y
muchisimos individuos emigraban a lugares lejanos donde tenian la expectativa de encontrar
mejores oportunidades, (véase, Masson [2001] y Baldwin y Martin [1999]). Estos inmigrantes
ayudaron al desarrollo de paises como Australia, Argentina, Brasil, Canada y otros. Si bien esto es
cierto, sin lugar a dudas, existe la sensacion de que la globalizacién actual representa un fenémeno
nuevo, algo mucho mas dominante y profundo que los episodios del pasado, y a la vez diferente.

La penetracion de la actual forma de globalizacién tiene mucho més que ver con las nuevas
tecnologias; la facilidad y rapidez con que se tiene acceso a la informacion y se la envia; la enorme
reduccion del costo en el transporte de bienes, personas y capital que ha tenido lugar en décadas
recientes; la progresiva transferencia de soberania desde las naciones hacia las organizaciones y
acuerdos internacionales, incluyendo aquellos sobre liberalizacion del comercio; la nocion de
que un pais ya no tiene la opcion de permanecer aislado del resto del mundo; la sensacion de que
lo que le ocurre a la economia de un pais esta enormemente influenciado por lo que le esta
ocurriendo al resto del mundo; la creencia de que muchos cambios en las politicas internas son
promovidos o, a veces, incluso impuestos o solicitados por influencias externas o directamente
por extranjeros; y asi sucesivamente. Es evidente que el entorno en el que opera la mayoria de los
paises es fundamentalmente distinto del de hace unas décadas.

Algunos plantean que, al menos en materia de economia, los ciudadanos de los paises y quizas
también sus gobiernos han perdido gran parte de su independencia. En el pasado, un pais parecia
tener la opcion de permanecer cerrado y de esta forma protegerse del resto del mundo. Ahora ya
no tiene esa opcidn sin pagar un alto precio.

Version revisada del documento presentado en la Conferencia Internacional sobre "Globalizacién y Crecimiento
Econdmico" organizado por el Senado de México y el Banco de Méjico. Ciudad de México, 8 y 9 de octubre de 2003.

El autor es consultor del Banco Interamericano de Desarrollo. Las opiniones vertidas son estrictamente personales
y no deben interpretarse como puntos de vista oficiales del BID.



Con todo, si se ha vuelto mas oneroso permanecer afuera del proceso de globalizacion -como lo
indican los ejemplos de Mianmar y Corea del Norte- esto no significa que al unirse a ese proceso
un pais automaticamente "viaja gratis". Hay costos y beneficios en esta opcion y, como suele
ocurrir con las politicas econémicas, los costos normalmente son por adelantado y facilmente
identificables mientras que los beneficios por lo general se demoran, se concretan en un periodo
mas largo, se diluyen més entre la poblacion y, sobre todo al comienzo, tienden a concentrarse en
grupos determinados. Por tanto, la distribucion del ingreso en los paises tiende a ser mas despareja.
Estos aspectos explican por qué la prensa habla mal de la globalizacion en algunas latitudes, como
ocurre en ciertas ocasiones con prestigiosos economistas, (véase Stiglitz [2002], Eichengreen
[2002], Chua [2003] y Milanovic [2003]).

Podra teorizarse el hecho de que las condiciones iniciales de un pais determinaran en medida
considerable con cuanto éxito y rapidez se ajustara a la globalizacion y se beneficiara con ella.
Aquellos paises que poseen un buen indice de educacion, que no estan excesivamente influenciados
por fuertes tradiciones o politicas pasadas, que cuentan con una distribucion del ingreso méas pareja
y cuya poblacion es étnicamente mas homogénea podran verse favorecidos mas rapidamente por
la globalizacién y los beneficios se difundiran mas ampliamente. Por ejemplo, éste ha sido el caso
de Singapur, Tailandia, Corea, Irlanda, Finlandia y, quizas, Chile. Sin embargo, los paises cuyas
poblaciones tienen un indice de educacién menor, tradiciones muy fuertes y se caracterizan por
tener diversidad étnica tienen mayor probabilidad de presentar méas dificultades y necesitar mas
tiempo para efectuar los cambios requeridos por la globalizacion. En estos paises, los beneficios
de la globalizacidn seran distribuidos en forma menos pareja, lo cual llevara a una oposicion
mayor en contra de la globalizacion. Estas diferencias tendran implicancias en el papel del gobierno
y en la politica fiscal deseable.

En el proximo capitulo trataremos en forma breve y en lineas generales algunos aspectos negativos
que pueden atribuirse a la globalizacion. En el Capitulo 11 analizaremos las reformas que ayudarian
a aprovechar los efectos positivos y las que se necesitarian para lidiar con los efectos negativos o
aliviarlos. En el Capitulo IV nos referiremos a los paises que han emprendido reformas fiscales
considerables, algunos en el contexto de la globalizacion. El Capitulo V es la conclusion.



II. LOSEFECTOS DE LA GLOBALIZACION —
Indice

A.  Efectos positivos

Los paises que se abren al resto del mundo y que introducen reformas que los preparan para las
oportunidades que les ofrece la globalizacion, por lo general se benefician de la eleccién que
hicieron con el correr del tiempo. Es dificil pensar en paises que hayan alcanzado el éxito econémico,
en términos de crecimiento econémico y estandar de vida, habiendo permanecido aislados del
resto del mundo. Pero si existen muchos ejemplos de paises que se han beneficiado al haber abierto
sus economias a las oportunidades ofrecidas por la globalizacion.

Aunque limitado como ejemplo, considérense cuatro grupos de paises y cada grupo caracterizado
por ingresos similares y a grosso modo por condiciones iniciales similares. De estos paises, aquellos
que decidieron abrirse vieron crecer su ingreso multiplicando por lejos el nivel alcanzado por
aquellos que decidieron no abrirse. Los cuatro grupos son Madagascar y Mauricio; Cuba y Puerto
Rico; Mianmar y Tailandia; Corea del Norte y Corea del Sur. En todos estos casos, los paises de
cada grupo tenian ingresos similares y en lineas generales condiciones parecidas unas cuatro décadas
atrds. Los mencionados en primer término se mantuvieron relativamente cerrados mientras que
los segundos se abrieron al resto del mundo y aplicaron los principios de mercado a sus economias.
Estos ultimos ahora cuentan con ingresos per capita que son diez veces superiores 0 mas los de
aquellos del grupo anterior. Como es sabido, a lo largo de periodos prolongados las pequefias
diferencias en las tasas de crecimiento generan grandes diferencias en el ingreso per cépita.

La globalizacion amplia el campo de juego en el que operan los paises, creando asi un nuevo
potencial de oportunidades para los ciudadanos. Por ejemplo, aumenta el tamafio del mercado en el
que pueden venderse. Otorga a los paises la posibilidad de dirigir el uso de sus recursos productivos
hacia la produccién de bienes y servicios que tienen mayor demanda y que, por ende, se manejan
con precios mas altos. Esto implica que el valor del producto de los paises puede subir en relacion
con sus recursos productivos.

Los paises también pueden beneficiarse por el hecho de que en un entorno globalizado pueden
comprar mas facilmente insumos, bienes de capital, materias primas y bienes de consumo
dondequiera que éstos tengan los precios mas bajos o, més alla de los precios, donde puedan
obtener la mejor calidad. Estas elecciones hacen posible que la mano de obra aumente su
productividad, que a largo plazo es lo que méas contribuye al crecimiento del pais en ingreso per
capita, o permite que los consumidores aumenten su estandar de vida.

La globalizacion puede ayudar a los paises a acceder a tecnologias innovadoras y a nuevas
herramientas gerenciales y organizacionales, como también al capital externo, quebrando asi la
rigida limitacion que los ahorros originados internamente imponen a la acumulacion de capital. Al
exponer a las firmas y productores locales a la competencia extranjera, la globalizacién les
exige ser mas productivos.



B.  Efectos negativos

Un pais con reglas flexibles, transparentes y con una politica econdmica inteligente y no restringida
puede beneficiarse en gran medida de la apertura de su economia a las numerosas corrientes que
caracterizan a la globalizacion. No obstante, también deberan darse importantes cambios de politicas
pues la globalizacion creara nuevas oportunidades pero también destruira actividades que existian
detras de los muros de la proteccion. Este proceso en el que la eficiencia intensifica la destruccion
tendré su costo en empleos de los trabajadores vinculados a esas actividades y reducira o destruira
el valor de cierto capital.

La seccidn precedente mencionaba los beneficios potenciales que la globalizacion puede reportar
a un pais. De esta lista de beneficios no necesariamente ha de inferirse que el resultado ser& siempre
positivo. Si éste fuese el caso nadie se opondria a la globalizacion. Sin embargo, muchos estan
decididamente en contra de este fendbmeno y no solamente quienes salen a la calle y se manifiestan
en contra de la Organizacion Mundial de Comercio (OMC). Estos manifestantes sefialan algunos
efectos claramente negativos de la globalizacién sobre los trabajadores de la industria, los agricultores
o las empresas locales. Para el trabajador que ha perdido su empleo, para el agricultor que ha
visto desplomarse el precio de su cosecha, para la empresa que ha tenido que cerrar porque lo que
venia produciendo ya no puede aguantar la competencia externa, la globalizacion aparece como
un fendmeno singularmente maligno.

Quienes apoyan la globalizacion pueden arglir que el cambio siempre acarrea algunos costos de
ajuste y que tales costos tienen mas probabilidad de aumentar en circunstancias determinadas y
en el corto plazo. Sin embargo, para quienes los soportan son reales y pueden ser elevados. Es
mas, lo que ocurra a corto plazo puede tener un efecto considerable en el largo plazo, en especial
si no se promulgan los cambios de politicas requeridos. Después de todo, el largo plazo es la
integralidad, o bien, la suma de una serie de plazos cortos.

Un pais que protege sus actividades internas con aranceles elevados o cuotas, cuyo mercado
financiero esta fuertemente reprimido y sus bancos han acumulado activos a bajas tasas de retorno
y, con frecuencia, pasivos en moneda extranjera, donde el mercado laboral ha estado muy regulado
y asi se ha limitado la movilidad de los trabajadores y la libertad que tienen las empresas de utilizar
la mano de obra de la manera mas eficiente, donde se han controlado algunos precios clave
supuestamente para proteger a los consumidores, y donde algunos sectores han podido obtener
una renta en virtud de determinadas politicas de gobierno, inevitablemente atravesara por
dificultades si decide permitir que las fuerzas de la globalizacion entren en escena demasiado
rapidamente. Estas dificultades se presentaran bajo la forma de cierre de algunas empresas,
desempleo para algunos trabajadores, reduccién de jornales para otros, y asi sucesivamente.

En la mayoria de las sociedades hay individuos o grupos en particular que, en virtud de su educacion,
capacitacion previa, actitudes personales, contactos con el exterior o un acceso mas facil a los
mercados de capital, seran capaces de aprovechar las oportunidades que ofrece la globalizacién
con mayor margen de comodidad y antes que el resto de la poblacion. En su mayor parte, éstos
son individuos que ya estan ubicados dentro de los percentiles mas altos de distribucion del ingreso.
Algunos de estos grupos pudieron experimentar rapidos incrementos de ingreso, lo cual llevé a
un empeoramiento de la distribucion del ingreso y a un aumento del coeficiente de Gini (véase
Kanbur [1999] y Tanzi [1998]). Es facil ver por que la distribucion del ingreso puede tornarse



menos pareja en esta etapa inicial, como ocurrié en varios paises; especialmente cuando los
ganadores resultan ser étnicamente distintos del resto de la poblacion, el resentimiento puede
tornarse muy fuerte del lado de los perdedores y esto conducir a una vuelta atras de las politicas
como aconteci6 en diversos paises (véase Chua [2003]). De esta forma, aun cuando la globalizacion
enriqueciese mas a todo el pais, todavia podria generar un gran descontento si el aumento del
ingreso no estuviese distribuido uniformemente. Y en algunos casos, este descontento podria
Ilevar a la aplicacion de politicas populistas.

Del andlisis previo pueden extraerse dos conclusiones basicas. La primera sostiene que el pais que
se oponga a la tendencia mundial y trate de evitar que las fuerzas de la globalizacion cambien sus
actividades econdmicas pagara un precio muy caro a mas largo plazo. Experimentara un indice de
crecimiento menor que otros paises y esta diferencia se ird acumulando y resultara importante con
el correr del tiempo. La segunda conclusion indica que en un pais que abra sus puertas a las fuerzas
de la globalizacion, el gobierno debe jugar un papel significativo para facilitar esta apertura y
evitar o reducir la oposicion a esta politica. Es aqui donde la politica fiscal se vuelve importante.






I1l. GLOBALIZACION Y REFORMA indice

El papel que debe jugar el gobierno para ayudar a un pais a adaptarse exitosamente al impacto de
la globalizacion se compone necesariamente de varios aspectos.

En primer lugar debe quitar los obstaculos que puedan impedir que la economia funcione
exitosamente dentro del entorno mas abierto y se beneficie de éste.

En segundo lugar debe introducir politicas capaces de lidiar con las formas mas perjudiciales de
fracaso del mercado.

En tercer lugar debe ayudar a los grandes perdedores producto de la apertura del mercado interno
para que puedan estar a la altura de los cambios y, progresivamente, ayudarlos a reintegrarse al
nuevo entorno.

En muchos paises hay obstaculos que impiden que los mercados operen con un nivel mayor de
eficiencia. Con frecuencia se ha discutido sobre estos obstaculos en la literatura econdmica, razon
por la cual se mencionaran aqui sin mayor detalle. Se los puede clasificar como fisicos, institucionales
0 generados por politicas equivocadas. El proceso de lograr que una economia esté mejor preparada
frente a un entorno mas abierto y competitivo demanda cambios en estos tres tipos de obstaculos.

Infraestructura fisica: Una economia que funciona bien necesita de cierta infraestructura fisica
que el gobierno, en general pero no siempre, las provee o financia. Esto incluye caminos, puertos,
aeropuertos, puentes, tuneles, tendidos de energia eléctrica, agua potable, cloacas (desaguaderos)
y demaés obras necesarias para facilitar el movimiento de individuos y mercancias, de forma tal
que lo que se produce en una regién geografica determinada pueda ser trasladado sin costos
excesivos al lugar donde se encuentran los consumidores. Si un bien se produce a un costo X
pero solamente puede venderse a varias veces ese costo, debido a los costos del transporte y otros
gastos, la eficiencia de la economia se vera afectada.

Esto es valido para cualquier economia pero la apertura de mercados internos a todas las corrientes de
la globalizacion hace que este aspecto sea particularmente significativo porque debera ser exportada
una proporcion mayor del producto del pais. Esta apertura exigira inversiones de envergadura
orientadas al mejoramiento de la calidad de la infraestructura fisica del pais y particularmente de
obras de infraestructura que conectaran al pais con el resto del mundo. La globalizacién requiere
un detenido andlisis de la infraestructura existente en el pais y de las inversiones necesarias para
adaptar esa infraestructura y adecuarla al nuevo entorno econémico que incluird aumentos de
exportaciones e importaciones. Por ello, necesariamente se elevara el gasto del gobierno aplicado
a aumentar y expandir la infraestructura existente. Existen estudios del Banco Mundial y del BID
que muestran que puede ser sumamente costoso enviar productos afuera de un pais cuando las rutas
y los puertos no son adecuados. Por otra parte, segun la documentacién disponible sobre diversos
paises, se observa que cierta infraestructura basica (puertos, caminos) puede experimentar cuellos
de botella importantes cuando el comercio crece rapidamente.

Infraestructura institucional: Para que una economia funcione bien necesita instituciones eficientes.
La calidad de éstas debe ser buena si el pais ha de competir con otras naciones y si los costos de



los trdmites burocraticos o papeleo no han de aumentar el costo de sus exportaciones y desalentar la
inversion externa directa. Las instituciones de un pais deben: (a) facilitar la celebracién de contratos
y su registro e implementacion eficientes; (b) proteger las propiedades y los derechos de propiedad;
(c) mediar en las controversias velozmente y a un costo razonable; (d) facilitar el ingreso de nuevas
actividades, incluyendo la creacion de empresas nuevas; (e) facilitar el retiro de ciertas actividades
ya sea en forma voluntaria u obligado por quiebras; (f) formar a los trabajadores nuevos que se
insertan en la fuerza laboral y brindar oportunidades de reentrenamiento a quienes han perdido
sus empleos; (g) facilitar la transferencia de fondos de ahorristas a inversores o de una inversion a
otra; (h) facilitar la administracion y cumplimiento de los impuestos; (i) proteger a los trabajadores
sin introducir rigidez en el mercado laboral, y asi sucesivamente.

La economia de mercado se parece a un sistema ecologico porque las instituciones se alimentan
reciprocamente del trabajo mutuo. Cuando falla una de ellas (por ejemplo, el sistema educativo o
judicial) las actividades econdmicas y las de otras instituciones pueden verse sumamente afectadas,
dafiando la economia. Por ejemplo, un sistema judicial deficiente hace mas dificil contar con una
economia basada en reglas y un buen sistema tributario pues los evasores de impuestos o quienes
no cumplen con los términos contractuales no seran castigados. De igual forma, un mal sistema
educativo trae aparejado ciudadanos y trabajadores de escasa capacitacion y una administracion
publica ineficiente. Es importante aquel concepto de externalidades institucionales, es decir que
la falla en una institucién puede afectar gravemente a otras instituciones.

En un pais en proceso de globalizacion, las fallas institucionales pueden ser especialmente
perjudiciales a la hora de competir internacionalmente. Este aspecto ha sido reconocido
implicitamente en afios recientes en las memorias anuales preparadas por instituciones dedicadas
a la investigacion que califican a los paises en funcion de su competitividad. Estas calificaciones
se ven muy influenciadas por las caracteristicas institucionales de esos paises, razon por la cual es
muy importante corregir las fallas institucionales a fin de que dichas instituciones estén mejor
adaptadas a un entorno cambiante.

Es evidente que un pais que se abre a las fuerzas de la globalizacidn necesita analizar la aptitud
de sus instituciones para el nuevo medio, el cual requerira instituciones nuevas o diferentes si el
pais desea evitar grandes problemas. He aqui la principal leccion aprendida por los paises del
sudeste asiatico durante la crisis financiera del periodo 1997-1998. Para ellos habia existido una
falta de correlacion entre su desarrollo econémico y su desarrollo institucional. Aspectos que
parecian no tener importancia en un entorno méas cerrado, en uno mas abierto resultaron muy
importantes. Ejemplos de ello son la transparencia y objetividad de las normas, normas contables,
leyes de quiebras, requisitos de divulgacion para empresas, normas para promover la competencia,
normas que regulen la inversién externa, normas contra los actos de corrupcion y asi sucesivamente.

La creacién de una infraestructura institucional adecuada requerird un gasto adicional por parte
del gobierno y también implicara el abandono de la manera tradicional de hacer las cosas. Por
ejemplo, el hecho de dejar de lado un sistema en el que las relaciones econdmicas se entablan
sobre la base de relaciones informales e interpersonales (que por lo general caracteriza a las
economias tradicionales o cerradas) para reemplazarlo por un sistema fundado en reglas claras
aplicadas objetivamente a todos, incluidos los extranjeros, podria decirse que exigira practicamente
una revolucién social. Estos cambios que podrian requerir drasticas reformas en las instituciones
existentes o la creacion de otras nuevas (por ejemplo, las comisiones sobre anticorrupcion como



en Hong Kong y Singapur), con frecuencia tropezaran con grandes obstaculos que no necesariamente
seran de naturaleza financiera. Los mayores obstaculos a veces podran ser politicos o sociales,
antes que financieros. También obedeceran a creencias honestas pero erréneas por las que "las
viejas formas eran siempre las mejores"”. Serd importante un sistema erigido sobre la base de
normas para eliminar la corrupcion y ofrecer a los extranjeros mas confianza en el pais.

Reforma de politicas: Un pais puede tener una infraestructura fisica e institucional excelente y
aun asi no funcionar bien en el mundo globalizado si sus politicas no son correctas. Quienes las
formulan cometen errores al fijar las tasas de interés, al elegir el sistema impositivo, al determinar
el nivel o la composicion del gasto publico, al elegir la tasa de cambio y demas cuestiones. En un
entorno internacionalmente competitivo, estos errores pueden costar muy caro y quizas mas que
cuando se cometen en una economia cerrada. La razon es que la globalizacion ha hecho posible
para estos disefiadores de politicas el acceso a flujos mucho mayores de recursos financieros
que lo que era posible en el habitat mas cerrado del pasado. Por esta razén, las crisis financieras,
estimuladas por politicas deficitarias, se han vuelto tan frecuentes con los afios. Por otra parte, los
paises que cuentan con mejores politicas econdmicas son capaces en la actualidad de crecer a
indices mucho més elevados que lo que era factible en tiempos pasados, como es el caso del
rendimiento de China, Corea, Taiwan, Tailandia, Chile, Irlanda y otros paises. EI mayor acceso al
capital extranjero, a las tecnologias y a los mercados externos se vio facilitado por la globalizacion.

Los mercados necesitan la atencion de los gobiernos para lidiar con los fracasos de mercado que
se relacionan en general con la asignacion de los recursos; no obstante, haciendo una interpretacién
menos tradicional o econdmica, se podrian vincular estos fracasos con la distribucion del ingreso.
Si el coeficiente de Gini que caracteriza esta distribucion es muy elevado se la puede considerar
como una forma de fracaso de mercado. Los coeficientes de Gini son muy altos en América Latina.

Recurriendo a una interpretaciéon mas tradicional y técnica del fracaso de mercado, el gobierno
tendré que fortalecer su papel mediante la puesta en vigencia de normas de competencia que eviten
la creacion de monopolios que, sobre todo si son propiedad de extranjeros, puedan convertirse o ser
vistos como mas perjudiciales por parte de los ciudadanos. Uno de los aspectos de la globalizacion
que ha suscitado fuertes reacciones ha sido el reemplazo de monopolios locales propiedad del
estado por monopolios externos de propiedad privada. Esto ocurrié con empresas publicas con
poder monopélico que fueron vendidas a compradores privados extranjeros pero sin hacerlas mas
competitivas.*

El gobierno necesitara fortalecer y poner en vigencia normas que requieran la provision de
informacion completa sobre varias actividades. Este aspecto esta intimamente ligado a la
necesidad de introducir buenas normas contables que, por ejemplo, otorguen a quienes compran
acciones de una empresa la confianza necesaria para realizar estas inversiones. Deberan existir
normas que garanticen la seguridad de los productos y no Gnicamente para aquellos producidos
en el mercado interno.

1 T .. . . .
En algunos casos, el poder monopdlico adquirido hizo posible que los grandes compradores extranjeros pagasen

precios mas altos por la compra de estos activos.



Podréa arglirse sobre el hecho de que las politicas que versan sobre los fracasos de mercado son
necesarias independientemente de si el pais es cerrado o abierto y sin importar si el mundo est4 o
no globalizado. Si bien esto es cierto, también lo es el hecho de que estas politicas son mas
deseables y necesarias en un entorno que propicia el contacto entre individuos de diferentes
paises y culturas, lo cual exige un mayor papel del mercado.

De la répida apertura de una economia a todas las corrientes de la globalizacion es dable esperar
el surgimiento de una categoria de habitantes que sufriran pérdidas econdmicas especialmente en
el corto plazo. Son aquellos individuos que trabajaban en empresas publicas y perdieron sus trabajos
luego de que éstas fueron privatizadas; los agricultores que producian bienes de consumo que
ahora se importan; los duefios y trabajadores de empresas industriales que producian bienes de
consumo detras del escudo de aranceles y cuotas elevadas. Entre ellos habra quienes puedan
orientarse rapidamente hacia otras actividades en expansion. Con todo, algunos quizas sean
demasiado mayores o faltos de capacitacion para encontrar otros trabajos rapidamente o crear
nuevas actividades dentro del contexto incipiente. Para estas personas, el gobierno se vera en la
necesidad de salir al cruce con programas de retiro anticipados, seguros de desempleo, programas
de recapacitacion, préstamos subsidiados para el comienzo de otras actividades, entre otros. Estos
programas pueden ser muy caros y llevar al aumento del gasto publico.

Al mismo tiempo, como ya se indicd, algunos grupos estardn mejor preparados 0 en una posicion
mas ventajosa de aprovechar las nuevas oportunidades. Estos grupos podran ver cOmo sus ingresos
aumentan rapidamente dando origen al no pocas veces mencionado empeoramiento de la distribucion
del ingreso. Mientras que el gobierno no puede ignorar a aquellos que sufren la disminucién del
ingreso, tampoco puede ignorar a aquellos que se benefician de estos cambios. Se le debera exigir
a este Ultimo grupo que contribuya en forma equitativa mediante un sistema tributario adecuado
al gasto publico mayor que debe enfrentar el gobierno. Esto nos lleva méas directamente a la
cuestion del papel de la reforma fiscal durante la globalizacion.
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IV. GLOBALIZACIONY REFORMA FISCAL —
Indice

A.  Aspectos generales

La globalizacién y la apertura de las economias tienen gran incidencia en la politica fiscal. La
seccion previa tratd la necesidad de diversas reformas en un pais que se une al mundo globalizado.
Se planteo que en los paises en desarrollo algunas de las reformas requieren de un mayor nivel de
gasto publico. Cuando la apertura del mercado interno es rapida, el gobierno quedara sujeto a las
presiones para prestar asistencia a quienes pierden sus puestos de trabajo o su capital debido al
impacto de la competencia externa en sus actividades. Cuanto mas rapido sea el proceso de
apertura, mayores seran las dificultades a enfrentar por parte de algunos habitantes o sectores y
mayores seran las presiones para recibir asistencia publica. Por estas razones es dable esperar el
aumento del gasto publico.

Algunos economistas plantean que una economia mas abierta implica mayores riesgos para sus
ciudadanos (véase Rodrik [1998]). Debido a que una funcidn esencial del gobierno es proteger a
los individuos de ciertos riesgos se arguye que las economias mas abiertas deben tener un nivel
mas alto de gasto publico para instalar redes de seguridad para sus ciudadanos. De esta forma,
mientras los paises se van abriendo mas deben experimentar un cierto aumento de la participacion del
gasto publico dentro del PIB. Aqui, Rodrik ha contribuido con un aporte empirico a esta proposicion.

Las economias tradicionales o cerradas con frecuencia desarrollan alguna forma primitiva de
proteccion social. Esta se basa mas en el uso de reglamentaciones que en el gasto publico.” En los
paises en desarrollo la proteccion social es provista por: (a) control de precios en algunos bienes
de consumo; (b) conservacion del empleo; (c) gran nivel de empleo en las empresas publicas; (d)
bajos precios de los servicios publicos; (e) formas subsidiadas del crédito; (f) planes de vivienda
y el control de los alquileres; (g) salarios minimos y asi sucesivamente. Esta forma de proteccion
es al azar, ineficaz y con frecuencia desigual. Sin embargo, para aquellos que se benefician de
ésta resulta real y valiosa.

Si la globalizacion lleva al desmantelamiento de esta red de seguridad primitiva existiran fuertes
presiones sobre el gobierno para reemplazarla por un sistema mas formal y moderno de proteccion
social. Esto ha ocurrido con el tiempo en algunos paises del sudeste asiatico y en Chile. Un sistema
de esta naturaleza puede incluir seguros de desempleo, subsidios familiares, el otorgamiento de
pensiones minimas, programas de recapacitacion para trabajadores desplazados, comidas gratuitas
para escolares, etc. Estos programas podrian llevar a un mayor aumento del nivel de gasto publico.

En conclusion, por todas las razones enunciadas y para la mayoria de los paises en desarrollo donde
el nivel de gasto pablico ha sido mucho menor que el de los paises industriales, la apertura de los
mercados podria llevar al aumento del gasto publico y a la necesidad de elevar los impuestos.

El analisis anterior ha destacado la conexidn entre globalizacién y gasto publico en los paises en
desarrollo. Para los paises industrializados que comienzan con un sector publico expandido debido
a que cuentan con un estado benefactor desarrollado, las conclusiones precedentes deben ser

Véase Tanzi [2002] para una discusion sobre los instrumentos alternativos que pueden brindar proteccién social.
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enmendadas. En estos paises, la mayor preocupacion fiscal es el alto nivel impositivo actual. La
globalizacion tenderd a reducir estos niveles como lo ha indicado gran parte de la literatura
reciente en este tema. De esta forma, en los paises industriales, la globalizacion requerira una
reduccidn del gasto publico (véase Tanzi [2001] y [2002]).

En los paises en desarrollo, donde el gasto publico y los niveles impositivos son mucho menores
y, como se explicd, habra necesidades de un mayor gasto publico, sera necesario aumentar el
nivel de impuestos en muchos de ellos. No obstante, dado que los impuestos distorsionan las
actividades econémicas y desalientan los esfuerzos, debera tenerse mucho cuidado al tomar la
decision de aumentar los impuestos. Este objetivo deberd considerar que un pais que abre sus
fronteras a un comercio mas libre puede experimentar cierta pérdida en la recaudacién debido a la
eliminacion o reduccion de los derechos de importacion.®

Los dos "caballitos de batalla” que llevan gran parte del peso en los sistemas impositivos modernos
son el impuesto al valor agregado y el impuesto al ingreso de las personas fisicas. Estos dos
impuestos deben ser el centro de atencion de los disefiadores de politicas. Antes de entrar a
analizar estos aspectos con mas detalle es necesario hacer algunos comentarios sobre el impacto
de la globalizacion en los sistemas impositivos.

La globalizacién tiende a presionar hacia abajo el nivel de los impuestos. Muchas son las razones
para esto. En primer lugar, la globalizacion y la apertura de economias requieren la eliminacién
de impuestos al comercio exterior. En los paises en desarrollo, donde estos impuestos han sido
importantes, esta perdida de recaudacion puede crear ciertas dificultades y la necesidad de
reemplazarla por otros impuestos.* En segundo lugar, la competencia impositiva internacional ha
generado una considerable reduccion en las tasas impositivas marginales del impuesto a los
ingresos de personas fisicas y el impuesto a las utilidades de las empresas. En las dos décadas
pasadas, estas tasas han caido unos 20 puntos porcentuales en promedio. Sin alguna compensacion
que provenga de la ampliacion de las bases impositivas, esta reduccion podria llevar a una caida
de la recaudacion.

En tercer lugar, la movilidad del capital financiero esta forzando a los paises a reducir los impuestos
de esta importante base impositiva. En algunos paises, esto ha llevado a la introduccion de un
impuesto dual al ingreso que grava el capital financiero a tasas mas bajas. En cuarto lugar, se ha
vuelto dificil para los paises fijar tasas impositivas altas sobre articulos suntuosos por la facilidad
de los individuos de conseguirlos en paises en los que estas tasas son bajas. Finalmente, como ya
lo planteé en otras oportunidades, hay otras "termitas fiscales" que estan destruyendo lentamente
las bases de los sistemas impositivos. El menos afectado por estos hechos es el impuesto al valor
agregado (véase Tanzi [2001]).

Los paises debieran utilizar la oportunidad que les ofrece el proceso de globalizacion de hacer lo
que siempre deben hacer pero que normalmente no lo hacen, a saber, analizar cuidadosa y
sistematicamente las cuentas fiscales para: (a) limitar el gasto puablico a aquellas erogaciones

3 . ., , . . .
Obviamente, esta conclusion debera ajustarse para algunos paises en desarrollo, como Brasil y Uruguay, en los
que el nivel del gasto publico e impositivo es alto.

Para ver los planteos sobre este punto remitirse a Ebrill, et al. [1999]; Abed [2000]; Peters [2002] y Tanzi [2003a].
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verdaderamente esenciales, eliminando las que no pueden considerase como tales; (b) asegurar
que inclusive en las categorias de erogaciones esenciales, la ineficiencia se reduzca al minimo; y
(c) fortalecer el sistema impositivo.

En los paises industriales hubo un aumento fenomenal del gasto publico en la segunda mitad del
siglo pasado. Este incremento se debi6 en especial al aumento de transferencias y subsidios a
familias y empresas asociadas con la creacion del estado benefactor. Estas transferencias no estaban
dirigidas a los individuos mas pobres. Antes bien, debido a presiones politicas y a la vision del
papel del estado implicito en el estado benefactor -proteccion para todos desde la cuna hasta la
tumba- las transferencias fueron otorgadas a todos. Esto las encarecid y llevo a un enorme aumento
de la participacion del gasto publico e impuestos dentro del PIB.

En estos paises, la globalizacion necesariamente requiere una reduccién del gasto publico por la
dificultad de mantener los niveles impositivos actuales que con frecuencia han sobrepasado el
40% del PIB.°

En los paises en desarrollo la situacion en general es diferente. En ellos, el nivel impositivo ha
permanecido, en promedio, por debajo del 20% del PIB. Por tanto ha sido dificil impulsar el
gasto publico a niveles altos. En América Latina, solo algunos paises como Brasil, Uruguay, y
hasta cierto punto Argentina, trataron de promover un sistema al estilo europeo de transferencias
y subsidios y s6lo uno de ellos (Brasil) tuvo éxito en impulsar la recaudacion tributaria al nivel de
los paises industriales. Para los paises latinoamericanos ajustar sus cuentas fiscales para lidiar con
la globalizacién inevitablemente requeriria mas dependencia de los impuestos. Sin embargo, debido
a controles presupuestarios mas débiles, los paises en desarrollo han utilizado sus recursos publicos
con menos eficacia que los paises industriales. De esta forma, parte del ajuste en las cuentas fiscales
deberia provenir de promover mayor eficiencia en el gasto publico.

B. Experiencias de los paises

No es posible separar las reformas fiscales que podrian atribuirse a la globalizacidén de aquellas
gue son necesarias como respuesta a politicas deficientes del pasado o a cambios en los puntos de
vista politicos sobre al papel que se espera del estado. Semejante separacion requeriria un inmenso
trabajo y aun asi los resultados serian materia de debate. Por tanto, algunas de las experiencias
descritas a continuacion no deben interpretarse necesariamente como si estuviesen relacionadas
con la globalizacion. Primero describiré aquellas que incluyen reformas fiscales en paises industriales
y, luego, las correspondientes a paises en desarrollo.

Solamente algunos paises industrializados, que unas dos décadas atras tenian niveles impositivos
por debajo del promedio, pudieron lograr importantes mejoras en sus cuentas fiscales aumentando
el nivel impositivo. Entre ellos se destacan tres paises: Grecia, Italia y Espafia. Cada uno elevd
dicho nivel en por lo menos un 10% del PIB durante mas de una década mediante cambios
administrativos, aumentos en los impuestos a los ingresos de las personas fisicas y en otros
impuestos. No obstante, en afios mas recientes, los ajustes fiscales se han dado principalmente

®  Veéase Tanzi [2002]. En varios paises industriales, la participacion del gasto publico dentro del PIB ha caido

considerablemente en afios recientes.
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mediante la reforma o incluso la eliminacion de algunos programas de gastos. Espafia y, en
menor grado, Grecia han podido, en afios mas recientes, lograr reformas que apuntaban a la
reduccidn del gasto publico. Italia ha sido menos exitosa hasta ahora.

Canada pudo reducir drasticamente su déficit fiscal y la creciente deuda publica mediante un
recorte muy importante de gastos en las areas sociales -incluyendo la salud- en ambos niveles,
federal y provincial. Esta disminucion revirtio la tendencia en alza de la participacion de la deuda
publica dentro del PIB y redujo las tasas de interés y los pagos en concepto de intereses. No hay
evidencia que muestre que el pais sufrié por estos cortes.

Luego del colapso de la Union Soviética, que habia sido el socio comercial més importante de
Finlandia, ésta ultima tuvo que efectuar grandes recortes de transferencias y subsidios. Redujo no
solamente el déficit fiscal sino la participacion del gasto publico dentro del PIB. En lugar de sufrir
por los recortes, la economia se revitalizd y en afios recientes ha sido uno de los paises europeos
con mejores resultados. No sufrié ni el estado benefactor, que ahora es mucho mas racionalizado,
ni su competitividad. Al contrario, parece haber surgido en condiciones apropiadas de la dieta
fiscal a la que estaba sujeta. Quizas debido a su poblacidn pequefia y homogénea ha sido un pais
muy capaz de aprovechar las oportunidades ofrecidas por la globalizacion. Ha reforzado las
actividades educativas y de investigacion, creando de esta forma las condiciones para exportar
tecnologia de avanzada.

En los afios ochenta, Irlanda tenia un gran deficit del sector puablico impulsado por el elevado
gasto publico y la estrecha base impositiva. Hacia 1984, la deuda habia llegado al 126% del PIB.
La economia estaba mas que regulada y era ineficiente. A fines de los afios ochenta encar6 grandes
reformas fiscales estructurales basadas mayormente en recortes de gastos y de impuestos. La tasa
impositiva sobre las actividades de fabricacion llegé a ser una de las menores del mundo y muchas
reglamentaciones fueron eliminadas, reduciendo asi en gran medida la burocracia y otros obstaculos
a las actividades economicas. Pronto se convirtio en una de las economias mas competitivas del
mundo. Estos cambios condujeron a drasticas caidas de las tasas de interés y a importantes aumentos
en las inversiones privadas, incluida la inversion extranjera directa. Determinados alicientes
impositivos, centrados exclusivamente en atraer la inversion en el sector manufacturero, ayudaron a
este pais a convertirse en una de las economias de mas rapido crecimiento y mejores resultados
del mundo. Una vez mas, la homogeneidad de su poblacién probablemente ayud6 a que se
lograsen las reformas que eran necesarias.®

Australia y Nueva Zelanda son dos paises que han llegado a ser pioneros en materia de grandes
reformas fiscales. Estas comenzaron en Nueva Zelanda a principios de los afios ochenta y se
extendieron a Australia. Con el correr del tiempo, dichas reformas se hicieron méas profundas que
en muchos otros paises. Cambiaron el paisaje fiscal de las dos naciones y comenzaron a influir en
otras. En los comienzos de la década de los afios ochenta, ambos paises enfrentaban indices de
productividad y crecimiento econdmico que eran bajos segun los estandares internacionales y
soportaban ademas dificultades fiscales no solo de naturaleza macroeconémica sino estructural.

®  Hacia 2003, la participacion de la deuda publica dentro del PIB habia caido un 33%. Para observar la situacion de

mediados de la década de los afios ochenta ver Dukes [1986], entonces Ministro de Finanzas. Para revisar los cambios
desde entonces, véase O’Loghlin [2003].
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Las reformas abarcaron: la presentacion de presupuestos que enfatizaban los flujos devengados
mas que los flujos de caja; la privatizacion o transformacion de las grandes corporaciones publicas
en sociedades para reducir las influencias politicas sobre ellas; la dependencia en las sociedades
publico-privadas para la provision de servicios de infraestructura (caminos, carceles); la venta de
activos publicos presuponiendo que su uso seria mas eficiente en el sector privado; las reformas
del sistema jubilatorio para que las jubilaciones reflejen los aportes y para garantizar jubilaciones
minimas financiadas por medio de impuestos generales; la introduccion de una sola tasa para el
impuesto al valor agregado sobre una base amplia; la reduccion de las tasas impositivas marginales
para los impuestos a las ganancias; y la introduccion de nuevos arreglos institucionales como la
Australia’s Charter of Budget Honesty Act of 1998 (Carta de la Ley de Honestidad Presupuestaria
de Australia de 1998) celebrada para asegurar mayor disciplina, transparencia y responsabilidad
en la conduccidn de la politica fiscal; y la Ley de Responsabilidad Fiscal de Nueva Zelanda. El
impuesto al valor agregado de Nueva Zelanda actualmente es el mas productivo del mundo, con
un espectacular indice de productividad en la recaudacion por unidad del 1VA de 0,71% del PIB.

Asimismo, Austria, Suecia y los Paises Bajos son otras naciones industriales que también pudieron
efectuar con éxito importantes ajustes fiscales.

Luego de un periodo de apuros fiscales a comienzos de los afios noventa, cuando se observo que
el déficit fiscal y la deuda publica llegaban a niveles preocupantes, Suecia pudo efectuar grandes
recortes en ambos, mayormente a través de la reduccién del gasto. Una de las reformas importantes
se produjo en las jubilaciones, pues se introdujo un sistema en el cual las jubilaciones publicas
que se recibian estaban completamente ligadas a los aportes. Austria contuvo su gasto publico y
recientemente instrumentd una reforma jubilatoria ambiciosa. Los Paises Bajos introdujeron una
norma fiscal que fija el nivel maximo de gasto publico en una proporcion determinada del PIB.
Ademas redujo considerablemente la participacion del gasto publico dentro de dicho PIB.

En los paises mencionados, gran parte del ajuste del gasto publico se efectué mediante reduccion
de subsidios, transferencias y jubilaciones, categorias éstas que eran las que méas habian aumentado
en décadas recientes. El gasto publico real o "exhaustivo"’ no ha cambiado mucho, por lo cual no
se ha visto muy afectado por las reformas fiscales. De esta forma, el gasto relacionado con el papel
teorico tradicional del sector publico no ha disminuido.

Algunos paises en desarrollo también pudieron llevar a cabo grandes reformas en sus cuentas
fiscales, aunque resulta un poco mas dificil identificar claramente cémo llego al éxito cada
uno de ellos. Con motivo de grandes restricciones en muchos de estos paises para aumentar la
recaudacion tributaria, (salvo casos excepcionales como cuando se produjo una gran caida del
indice de inflacion) son pocos los casos en los que se hayan efectuado importantes ajustes del
lado impositivo. Brasil es una de las pocas excepciones. Cuando los ajustes se efectuaron por el
lado del gasto, quizas para cumplir con los requisitos de un programa negociado con el Fondo
Monetario Internacional (FMI), se aplicaron recortes a los subsidios, al proyecto de ley de salarios,
al gasto de capital y al gasto por ope-raciones y mantenimiento. Con frecuencia, estos recortes se
revirtieron en afios futuros. Sin embargo, hay algunos paises que vale la pena mencionar.

7 . . . . .
Este es un gasto que absorbe directamente recursos reales. Se diferencia de las transferencias en efectivo.
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En América, sin duda Chile merece ser nombrado en primer lugar. En las ultimas dos décadas
siguid un curso estable orientado a crear un sistema impositivo eficiente capaz de financiar un
nivel razonable de gasto publico que fue cuidadosamente evaluado y sometido a un marcado
escrutinio a fin de minimizar el gasto innecesario o ineficiente. El analisis de costo-beneficio
lleg6 a aplicarse por rutina en decisiones referidas a nuevos proyectos de inversion. Otros
programas (salud, educacién) soportaron evaluaciones periddicas al detalle y se introdujeron
reformas pioneras en las areas de jubilaciones (con la introduccion de jubilaciones privadas
obligatorias) y de educacion (con el extendido uso de los comprobantes vouchers). Algunas de
estas reformas se han convertido en modelos a seguir por parte de otros paises.

El sistema impositivo de Chile se fue desarrollando a un ritmo estable. Genera aproximadamente
un 18% del PIB en recaudacion tributaria -un nivel promedio para los paises en desarrollo- con
una estructura que minimiza distorsiones y desincentivos y trata de respetar la equidad. Grava a
las empresas con un indice relativamente bajo (15%) y a los individuos con indices progresivos
que se elevan hasta el 45%. En este aspecto, su sistema impositivo se parece al de Irlanda. Mientras
que el impuesto a las empresas es uno de los mas bajos de América Latina, la tasa de impuesto
marginal sobre los individuos es la mas alta. Los impuestos a las ganancias generan aproximadamente
el 6% del PIB y la parte mas grande de este total proviene de los individuos, especialmente de
aquellos de mayores ingresos. Su impuesto al valor agregado, gravado al 18% sobre una base
amplia, es altamente productivo.® Con un indice de productividad del 0,45% produce alrededor
del 8% del PIB.

Por otra parte, Chile también ha prestado suma atencion a la administracion tributaria tratando de
hacerla muy eficiente y aislarla completamente de las influencias politicas.’

Brasil merece ser nombrado por el gran aumento del nivel impositivo que ahora es basicamente
mayor que el de EE.UU. -cerca del 36% del PIB, el més alto de América Latina y uno de los mas
elevados del mundo entre los paises en desarrollo-. EI nivel impositivo brasilefio actualmente
representa casi tres veces el nivel de México y el doble del de Chile. No obstante no merece
destacarse ni la calidad de su gasto publico ni la de su sistema impositivo. Aln esta por verse si
podra mantener el actual nivel impositivo elevado. La recaudacion tributaria todavia depende
mucho de impuestos ineficientes y distorsivos. Se necesitan grandes reformas por el lado del
gasto, incluida aquella que reduzca el gasto en jubilaciones.*

Lejos del continente americano, Sudafrica es digna de mencidn pues, al igual que Chile, en afios
recientes ha seguido un ritmo parejo encaminado al ajuste fiscal e intentando utilizar sus recursos
publicos con moderacion y eficacia, creando un sistema impositivo eficaz mientras se resiste a la
tentacion de soluciones magicas. Este pais ha podido reducir su déficit fiscal en alrededor del 5%
al 6% del PIB en la ultima década, mediante una cuidadosa reasignacion del gasto y la reforma
impositiva, que incluye la introduccion del impuesto al valor agregado de base amplia. También
Malasia y Lituania han efectuado grandes reducciones en el gasto publico.

Recientemente se elevé la tasa al 19%.

Esto también es importante dado que en varios paises latinoamericanos aun son fuertes las influencias politicas

en las decisiones administrativas.

19 para un analisis de la reforma impositiva en América Latina véase Tanzi [2003b].
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V. CONCLUSIONES GENERALES Indice

La conclusion basica de este trabajo afirma que la globalizacion presiona tanto a los paises
industriales como a los paises en desarrollo para que reformen sus cuentas nacionales. Estas
presiones llegan a ser mas intensas con el tiempo. Las reformas necesarias son diferentes para los
dos grupos de paises.

Los paises industriales, y en especial aquellos que en décadas recientes habian aumentado el gasto a
niveles elevados, tendran que reducirlo con reformas que confieran al sector privado un papel
mas importante; por ejemplo, mediante la privatizacion de al menos una parte de las jubilaciones,
la educacidn, la infraestructura y demas areas. Debe efectuarse esta reduccion del gasto pablico a
causa de la presion descendente que ejerce o ejercera la globalizacion en la recaudacion tributaria.
Existe evidencia de que muchos paises industriales han comenzado a reformar sus cuentas
fiscales en la direccion necesaria (Bernardi y Profeta [2003]).

Por otro lado, los paises en desarrollo enfrentan problemas diferentes. Para la mayoria, la
globalizacion genera la presion de aumentar el gasto publico en determinadas areas. Estas areas
implican gastar en lo necesario para jerarquizar la infraestructura de los paises, mejorar sus
instituciones, financiar los eventuales costos de corregir politicas, indemnizar a los mas afectados
por la rapida globalizacion, recapacitar a algunos de ellos y reemplazar el tradicional sistema de
proteccion social primitivo e ineficiente por una red minima, moderna y segura. A los efectos de
evitar el agravamiento de las dificultades fiscales, dichos paises primero deberian volverse mas
eficientes en el uso de la recaudacion publica de forma tal que el gasto adicional pudiera ser
financiado reduciendo la ineficiencia o eliminando el gasto innecesario. Si no pueden hacer esto o
si sus intentos no demuestran ser suficientes tendran que reformar sus sistemas impositivos para
aumentar la recaudacion tributaria.

Aunque los aumentos de impuestos pueden originarse en distintas fuentes, los modernos sistemas
tributarios se apoyan sobre todo en dos de ellos: el impuesto a los ingresos de las personas fisicas
y el impuesto al valor agregado.™* Seria una buena préactica que los disefiadores de politicas de los
paises en desarrollo centrasen su atencion en estos dos impuestos en lugar de buscar soluciones
faciles o méagicas por via de otros impuestos, como por ejemplo el impuesto altamente distorsivo
a las transacciones financieras que estad ganando adeptos en América Latina.

El impuesto a las ganancias puede servir para alcanzar dos objetivos, el de aumentar la recaudacion
fiscal y el de lograr la equidad. El impuesto al valor agregado deberia servir principalmente o
unicamente al objetivo de aumentar la recaudacion. Es un error tratar de llegar al objetivo de la
equidad mediante este impuesto. Para ser eficaces, ambos impuestos necesitan bases amplias y
tasas adecuadas.

El impuesto a los ingresos de las personas fisicas puede responder al objetivo de lograr la equidad
si genera una recaudacion considerable y si este ingreso proviene en su mayoria de impuestos

11 . . . ., s - . ~ . . - . .z -
Una de las tendencias positivas de la tributacion en América Latina en afios recientes ha sido la disminucion del nimero

de impuestos que tienen los paises.
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gravados sobre los deciles mas altos de la distribucion del ingreso.”® Como consecuencia de la
desigual distribucion del ingreso en los paises en desarrollo, especialmente en los paises
latinoamericanos, es en estos niveles donde se encuentran los mayores ingresos y donde estan
ubicados quienes mas se beneficiarian de la globalizacién.’*Si las bases tributarias son lo
suficientemente amplias no hay necesidad de utilizar altas tasas para obtener una recaudacién
adecuada. Pero las bases amplias requieren que se limiten los ingresos excluidos. En América
Latina, los ingresos a las personas fisicas se gravan solamente cuando éstos alcanzan una alta
proporcion (o inclusive un multiplo) del ingreso per capita nacional. Esto casi garantiza que la
mayor parte escapara de la tributacion y que la recaudacion de este impuesto sera pequefia. Este
impuesto puede elaborarse de tal forma de generar una recaudacion mucho mayor que la que ha
habido en América Latina. A juicio de este autor, las dificultades han sido politicas mas que
administrativas.

El impuesto al valor agregado deberia ser la fuente més productiva de recaudacion en los paises
en desarrollo. Para llegar a este objetivo, su productividad (medida como la participacion de la
recaudacion en el PIB para cada punto porcentual de la tasa impositiva) debe ser alta.

En el mundo, la productividad de la recaudacién de este impuesto es tan alta como 0,70 (para Nueva
Zelanda) y tan baja como 0,20 o menos para algunos paises. Dentro de América Latina, el rango
de productividad varia desde unos 0,20 (para Haiti, México y Venezuela) hasta unos 0,50 (para
Chile y Ecuador). Esto significa que si dos paises tienen una tasa basica del 10% del impuesto al
valor agregado pero que, respectivamente, los niveles de productividad equivalen a 0,50 y 0,20,
el primer pais obtendra alrededor del 5% del PIB en recaudacién, mientras que el segundo solamente
obtendrd un 2% del PIB. jMucha pobreza podria aliviarse con este 3% extra del PIB en la
recaudacion! O bien grandes realizaciones podrian llevarse a cabo en materia de infraestructura o
en la recapacitacion de trabajadores con esta recaudacion extra que es cuantiosa. Por esta razén es
un error tener impuestos al valor agregado de multiples tasas o con muchas excepciones, 0 con
una clasificacion de tasa cero para los bienes y servicios vendidos en el mercado interno. La
clasificacion de tasa cero deberia limitarse a las exportaciones. Estas caracteristicas, que
normalmente se justifican con el fundamento de la equidad, introducen ineficiencias, complican
la administracion y crean oportunidades de evasion de impuestos y fraude fiscal. Mucho mejor es
tener una sola tasa mas baja para casi toda la base impositiva potencial y usar la recaudacion
extra para lidiar con los asuntos de pobreza y equidad o con las presiones que impone la
globalizacion sobre el gasto de los paises en desarrollo.

12 ge estima que el coeficiente de Gini para América Latina es alrededor de 0,50.

13 . . . . L,
De esta forma, hacer que estas personas aporten a la recaudacion tributaria seria una manera de tributacion de

beneficio. Segun el Banco Mundial, el 10% mas alto de la poblacién de Brasil recibe el 47,2% del total del ingreso nacional.
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