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En virtud del articulo 1° de la Convencién firmada el 14 de diciembre 1960, en Paris, y que entrd en
vigor el 30 de septiembre 1961, la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE)
tiene como objetivo fomentar las politicas destinadas:

— alograr la mas sélida expansién de la economia y del empleo y a aumentar el nivel de vida de los
paises miembros, manteniendo la estabilidad financiera, y contribuyendo asi al desarrollo de la
economia mundial;

- a contribuir a una sana expansién econémica en los paises miembros, y en los paises no
miembros en vias de desarrollo econémico;

— a contribuir a la expansién del comercio mundial sobre una base multilateral y no
discriminatoria, conforme con las obligaciones internacionales.
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diciembre de 1995), Hungria (7 de mayo de 1996), Polonia (22 de noviembre de 1996), Corea (12 de
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EL CENTRO DE DESARROLLO

Centro de Desarrollo

El Centro de Desarrollo de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos
(OCDE) fue establecido por decisién del Consejo de la OCDE el 23 de octubre de 1962 y relne
a 23 paises miembros de la Organizacién: Alemania, Austria, Bélgica, Corea, Espafia, Finlandia,
Francia, Grecia, Irlanda, Islandia, Italia, Luxemburgo, México, Noruega, los Paises Bajos, Polonia,
Portugal, el Reino Unido, la Republica Checa, la Republica Eslovaca, Suecia, Suiza y Turquia.
Son también miembros del Centro de Desarrollo de la OCDE los siguientes paises: Brasil (desde
marzo de 1994), Chile (desde noviembre de 1998), India (desde febrero de 2001), Rumania
(desde octubre de 2004), Tailandia (desde marzo de 2005), Sudafrica (desde mayo de 2006),
Egipto, Israel y Vietnam (desde marzo de 2008) y Colombia (desde julio de 2008). La Comisién
de la Unidn Europea también participa en el Consejo Director del Centro.

El Centro de Desarrollo, cuya membresia estd abierta tanto a paises de la OCDE como a
paises no miembros de la OCDE, ocupa un lugar Unico tanto dentro de la propia OCDE como
en el seno de la comunidad internacional. Los miembros financian las actividades del Centro
y sirven en su Consejo Director, que determina el programa de trabajo bianual y supervisa la
implementacion del mismo.

El Centro de Desarrollo ofrece un vinculo entre los paises miembros de la OCDE y las economias
en desarrollo y emergentes, promoviendo el debate y la discusién en torno a la busqueda de
politicas creativas que permitan resolver los nuevos problemas globales y hacer frente a los
desafios del desarrollo. Los participantes en los eventos y actividades organizados por el Centro
de Desarrollo son invitados a titulo personal.

Un pequefo nucleo de personal propio del Centro trabaja y colabora con expertos e instituciones
de paises de la OCDE vy paises socios para llevar a cabo el programa de trabajo del Centro. Los
resultados se discuten en reuniones informales de expertos y en eventos de didlogo politico,
y se plasman en una serie de publicaciones de gran calidad e interés para las comunidades
académica y politica. La serie de Estudios del Centro presenta analisis en profundidad de temas
fundamentales para el desarrollo. Los Cuadernos de Politica Econdmica y la serie Percepciones
resumen la principales conclusiones y las hacen especialmente accesibles a los actores politicos;
los Documentos de Trabajo tratan los aspectos mas técnicos del trabajo del Centro.

Para una visidn general de las actividades del Centro de Desarrollo, puede visitar
www.oecd.org/dev
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PRESENTACION

Presentacion

Cuando en noviembre de 2007 se presento la primera edicion de Perspectivas Econémicas de América
Latina de la OCDE, en visperas de la Cumbre Iberoamericana de Jefes de Estado y de Gobierno
celebrada en Santiago de Chile, ya latia la inquietud sobre la crisis de los créditos de alto riesgo y la
subida de los precios del petrdleo y de los alimentos. Hoy, existen claros motivos de preocupacion,
y la principal cuestién que se plantea en la regidén es la capacidad de América Latina para hacer
frente a la actual inestabilidad econdmica mundial.

No hay, desde luego, disociacion para América Latina, especialmente si se tiene en cuenta que la
integracion de la regién en los mercados internacionales no ha hecho sino crecer en los ultimos
afnos. El ultimo periodo de bonanza econdmica alcanzé su cuspide en 2007, con un crecimiento
anual del PIB del 5.6 por ciento y un nivel histérico de inversion extranjera directa, que supero los
100 000 millones de dodlares; ademas, recientemente, las agencias de evaluacion financiera han
recalificado al alza la deuda publica de Brasil y Perl para elevarla al grado de inversién. Sin embargo,
el continente estd empezando a acusar los efectos de la desaceleracién mundial. Los superavit de
cuenta corriente se estan debilitando, la inflacion esta repuntando, mientras el crédito externo se
contrae. En junio de 2008, la Comisidn Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) rebajd sus
previsiones de crecimiento para la region en 2008 a un 4.7 por ciento, mientras el Fondo Monetario
Internacional prevé que el crecimiento medio anual del PIB de la regidn caera por debajo del 4 por
ciento en 2009.

La situacion actual lanza a las economias latinoamericanas nuevamente a enfrentar un reto significativo.
Navegar por las turbulentas aguas de la desaceleracidn econdmica mundial requerird, entre otras
cosas, centrarse en el fortalecimiento del marco politico necesario para promover el desarrollo. La
edicién 2008 de Perspectivas Econdmicas de América Latina de la OCDE hizo especial hincapié en
cuatro areas - politica fiscal, fondos de pensiones, telecomunicaciones y comercio con Asia -, en las
gue la instauracion de politicas adecuadas podia impulsar el crecimiento con equidad. La presente
edicién ahonda en el estudio particularizado de la politica fiscal y subraya que una correcta gestion
fiscal, tanto desde el campo de los ingresos como del gasto, puede constituir un elemento esencial
para mantener un crecimiento sostenido en tiempos de incertidumbre econdmica global.

Los gobiernos latinoamericanos tendran que reforzar el papel de la politica fiscal como instrumento
de promocién del crecimiento y de reduccion de la desigualdad, y dotar a sus ciudadanos de los
medios necesarios para mejorar su situacion econdémica y triunfar. La presente publicacién reconoce
que, durante la ultima década, América Latina ha experimentado cierta mejora en el ambito de la
politica fiscal, especialmente desde una perspectiva macroecondémica. Pero los sistemas fiscales de
la regién auin no han alcanzado todo su potencial ni todas sus expectativas: los impuestos no logran
reducir las profundas desigualdades en la distribucidon de los ingresos, la calidad de los bienes y
servicios publicos es baja, y los mecanismos de supervision y evaluacidn son todavia débiles.

Perspectivas Econémicas de América Latina 2009 destaca areas en las que los gobiernos pueden
trabajar mas y mejor. Asi, con el fin de mejorar la generacién de ingresos publicos, se invita a los
paises latinoamericanos a racionalizar sus sistemas de recaudacion tributaria, haciéndolos mas
sencillos y funcionales, sin olvidar la naturaleza y estructura de la economia local, incluidos los
trabajadores y empresarios del sector informal. En cuanto al gasto publico, se les incita a garantizar
una provision de bienes y servicios publicos de mejor calidad y mejor asignada, tomando el ejemplo

ISBN: 978-92-64-05514-8 © OECD 2008



PERSPECTIVAS ECONOMICAS DE AMERICA LATINA 2009

de la educacién como la clave para hacer avanzar la equidad y el bienestar. Asimismo, esta edicidon
de Perspectivas presta particular atencidn a la repercusion de la politica y de los procesos electorales
en la percepcién que los inversionistas internacionales tienen de la deuda publica, otro de los pilares
de la gestidon de la politica fiscal.

La politica fiscal debe servir de instrumento para promover la cohesidén social y la consolidacién
democratica en América Latina. Espero que esta nueva publicacién del Centro de Desarrollo de la
OCDE contribuya al objetivo fijado para esta coleccién: acercar mas a América Latina y a la OCDE
suscitando un debate politico informado sobre aquellas areas que resulten mas relevantes para la
regioén.

Angel Gurria

Secretario General de la OCDE
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11

Prefacio

Corren tiempos fascinantes para América Latina. Hace tan sélo una década, una desaceleraciéon
econdmica como la que atraviesa el mundo en la actualidad hubiera hecho caer las economias de
la regién como fichas de domind. Hoy, por el contrario, el anclaje fiscal y monetario ha dotado a las
economias latinoamericanas de mayor resistencia frente a los choques externos. Ante todo, la region
ha diversificado sus fuentes externas de crecimiento, alejdndose de su dependencia de Estados
Unidos y reforzando sus vinculos econdmicos con Europa y Asia en las ultimas décadas.

Pese a la desaceleracion del crecimiento de las economias de la OCDE y la consiguiente contraccién
de los mercados financieros, las prometedoras perspectivas de América Latina ilustran el giro
copernicano que se ha producido en la economia mundial: un reequilibrio sustancial de la riqueza
de las naciones. Hace medio siglo, los paises de la OCDE representaban el 75 por ciento del PIB
mundial; hoy, poco mas de la mitad. El surgimiento de multinacionales de primer orden con sede en
paises en desarrollo es quiza la prueba mas evidente de este vuelco: las multilatinas como Petrobras,
Cemex o Vale encabezan ya sus respectivas areas de actividad.

En el Centro de Desarrollo de la OCDE, seguimos con creciente atencion estos cambios y la repercusion
gue éstos tienen en el desarrollo y el bienestar, lo que se plasma en nuestras publicaciones, entre
las que cabe destacar dos libros sobre la regidn en 2007 - Perspectivas Econdmicas de América
Latina 2008 y La Mano Visible de China en América Latina - y un amplio abanico de documentos de
trabajo que analizan el incipiente papel de las multinacionales latinoamericanas - el mas reciente de
los cuales ha sido publicado en la Revista de la CEPAL -. Pero nuestra atencion se refleja también en
la propia composicion del Centro, donde estan representadas varias de las economias emergentes
que se hallan en el centro neuralgico de este fendmeno de transformacién de la riqueza. Y asi, en
2008, el Centro de Desarrollo dio la bienvenida a Colombia, el cuarto pais miembro latinoamericano,
gue vino a unirse a México (miembro de la OCDE desde 1994); a Chile, que sigue avanzando en la
negociacion de su ingreso en la Organizacién; y a Brasil, pais activamente comprometido en reforzar
su vinculo con la OCDE. La incorporacion de Colombia es el simbolo de la creciente importancia que
el Centro de Desarrollo atribuye a América Latina y de nuestro compromiso por servir de foro de
dialogo informado entre los paises de la OCDE y la regidn.

La publicacién Perspectivas Econémicas de América Latina constituye la pieza central de nuestro
objetivo de acercamiento de la OCDE y de América Latina. Nuestro primer informe se presentd en
noviembre de 2007, en visperas de la Cumbre Iberoamericana de Jefes de Estado y de Gobierno
celebrada en Santiago de Chile, con la participacion de cuatro secretarios generales latinoamericanos
de organizaciones internacionales y numerosos ministros de la regién. En sus doce meses de vida,
este informe se ha convertido en la base de actividades de didlogo sobre politicas en numerosos
paises de la OCDE y de América Latina, y ha atraido una considerable atencién mediatica. Esta
segunda edicion de Perspectivas sigue persiguiendo una doble ambicién: aunar toda la experiencia
de la OCDE con el fin de brindar un analisis actual de la realidad latinoamericana y promover, al
mismo tiempo, una mayor concienciacién entre los paises miembros de la OCDE sobre los desafios
de desarrollo que presenta la regién.

La presente edicidon de Perspectivas se centra en la politica fiscal. La mayoria de los gobiernos
latinoamericanos han tomado las debidas medidas para ordenar su fiscalidad, y asi, entre otras
cosas, han mejorado la gestién de la deuda publica, rebajado los déficits fiscales, adoptado normas
de responsabilidad fiscal y creado fondos de estabilizacién. Si bien gran parte del fuerte crecimiento
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de América Latina durante los ultimos cinco afios se debe a la bonanza macroeconémica global del
nuevo milenio — boyantes precios de los bienes, condiciones favorables para el comercio, capital
barato y abundante inversidén extranjera —, es innegable que también es consecuencia de una gestién
adecuada y de marcos politicos eficaces.

A la largo de todo este periodo de consolidacion fiscal, numerosos observadores han destacado la
importancia de la politica fiscal como instrumento de gestién macroecondémica y han aplaudido la
apreciable mejora de las condiciones en América Latina para utilizar la fiscalidad en esa direccién.
Pero esta edicién de Perspectivas subraya que la politica fiscal es también, en igual o mayor medida,
un instrumento para promover el crecimiento, y reducir la pobreza y la desigualdad. El incremento de
los ingresos publicos junto con la responsabilidad macroecondmica y la paulatina descentralizacion
han dado lugar a impresionantes logros en materia de estabilidad macroeconémica, pero aun queda
mucho por hacer para explotar plenamente el potencial de los sistemas fiscales como impulsores
del desarrollo de la region.

Perspectivas Econémicas de América Latina 2009 sostiene que la senda por la que conviene seguir
es la de la calidad de la politica fiscal. El estudio de los sistemas de recaudacion tributaria y de
gasto en América Latina muestra que, en el campo de los ingresos, aun existen elevados niveles de
volatilidad y de infradesarrollo de la tributacion por rentas personales, a lo que vienen a sumarse,
en el campo del gasto, unos servicios publicos insuficientes y el limitado alcance y progresividad de
las transferencias sociales. Las reformas que pretendan promover la calidad fiscal deberan tener en
cuenta las diversas restricciones que pesan sobre la politica fiscal, como la repercusién que tienen
las rentas bajas y la desigual reparticion de éstas en la capacidad del gobierno para recaudar los
ingresos necesarios. Con el fin de maximizar el potencial de la politica fiscal en pro del desarrollo,
las medidas de lucha contra la evasion fiscal o de promocion de la inclusion de mayor actividad
econdmica en el sector formal tendran que alinear mejor los costes de la formalidad con las ventajas
gue ésta puede generar. En este sentido, la simplificacién de los regimenes fiscales, la provisidén de
servicios publicos similares a trabajadores de la economia formal como de la informal, y la mejora de
la forma de prestar esos servicios son medidas necesarias. El analisis que la presente obra realiza,
por ejemplo, del gasto en educacion, demuestra que el problema radica mas en la calidad que en la
cantidad y defiende que un gasto mas eficaz y progresivo constituye la clave para obtener mejores
resultados en materia educativa.

A pesar de que América Latina constituye un auténtico laboratorio de interesantes innovaciones
fiscales, incluidas las normas de responsabilidad fiscal, las transferencias condicionales de dinero en
efectivo y los presupuestos participativos, ain queda por superar el reto de que dichas innovaciones
sean sostenibles, especialmente en el contexto actual de estancamiento econémico mundial. La
medida en que las incipientes instituciones fiscales latinoamericanas puedan soportar los dificiles
tiempos que se avecinan sera objeto de observacidn durante los préximos meses, pero mantenemos
un prudente optimismo acerca de la resistencia econdmica de la regién. Ademas, los amenazantes
nubarrones que se cifien sobre el dambito econdmico brindan a los paises latinoamericanos la ocasién
de recurrir al potencial de la politica fiscal para promover el desarrollo. Para ello, quienes tengan el
poder de decision deberan poner las politicas de promocidn del crecimiento y de la igualdad al menos
al mismo nivel que las destinadas a estabilizar la produccién y los precios. Este enfoque, basado en
la equidad y la efectividad, puede constituir el mejor antidoto contra el caudillismo fiscal del que
aun adolecen numerosos sistemas latinoamericanos y que explica los bajos niveles de legitimidad
fiscal que la primera edicion de Perspectivas registré en la region.

Contar con unos sistemas fiscales mejores y mas justos, que proporcionen servicios de buena calidad a
todos los ciudadanos, constituye la piedra angular de la consolidacidon democratica en América Latina.
En este sentido, las paginas siguientes hacen hincapié en la pertinencia de incluir consideraciones de
economia politica en cualquier debate sobre reforma fiscal. Y es que, en definitiva, la politica fiscal es
tan politica como técnica. Espero sinceramente que esta nueva edicidon de Perspectivas Econdmicas
de América Latina pueda servir de catalizador del didlogo entre América Latina y los paises de la
OCDE, lo que no puede sino redundar en beneficio de este importante debate.

Javier Santiso, Director y Economista Jefe
Centro de Desarrollo de la OCDE, Septiembre de 2008
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Acronimos y Abreviaciones

AOD
BARCLY
BID

BPI

BS

BTI
CBOE
CDS
CEDLAS
CEPAL
CERES
CSFB
CSSs

DB

DK
DYMIMIC

EMBI
EQXIS

EUROMOD

EVAC
Fedesarrollo
FIIAPP

FMI
GFS, IMF

GMM

GS
GSCI
ICMS

IEA
ILPES

Ayuda Oficial al Desarrollo

Barclays Capital

Banco Interamericano de Desarrollo
Banco de Pagos Internacionales

Bear Stearns

Indice de Transformacién de Bertelsmann

Chicago Board Options Exchange (Mercado de opciones de Chicago)
Credit-Default Swap

Centro de Estudios Distributivos Laborales y Sociales

Comision Econdmica para América Latina y el Caribe

Centro de Estudio de Realidad Econdmica y Social

Credit Suisse conocido anteriormente como Credit Suisse First Boston
Contribuciones a la Seguridad Social

Deutsche Bank

Dresdner Kleinwort Wasserstein

Dynamic Multiple-indicator Multiple-cause Models (Modelo Dindmico de
Multiples Indicadores, Multiples Causas)

Emerging Markets Bond Index (indice de Bonos de los Mercados Emergentes)

Sistema de Informacion de Equidad e Indicadores Sociales - Datos
desagregados sobre indicadores sociales que sirven para evaluar el
cumplimiento de los objetivos de desarrollo (Banco Interamericano de
Desarrollo)

Modelo integrado de microsimulacion de impuestos y subsidios basado en un
panel de hogares de la Union Europea (15 paises)

Asociacion Espacio de Vinculacion
Fundacién para la Educacién Superior y el Desarrollo

Fundacién Internacional y para Iberoamérica de Administracion y Politicas
Publicas

Fondo Monetario Internacional

Government Finance Statistics, International Monetary Fund (Estadisticas de
Finanzas Publicas, Fondo Monetario Internacional)

Generalised Method of Moments (Método Generalizado de Momentos)
Goldman Sachs
Goldman Sachs Commodity Index (indice de Materias Primas Goldman Sachs)

Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos (Impuesto sobre la
Circulacién de bienes y servicios)

International Association for the Evaluation of Educational Achievement
Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econdmica y Social
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Inbraco

INDEC
Inesc
IVA
IVA-E
IVA-F
JPM

LB
LLECE
MECOVI

MIMIC
ML

MS

MSCI
NBER
OCDE
OoIT

ONG
OREALC
PIB
PIRLS
PISA

PNB

PPA

PRAF
REPECOS
RT

S&P
SIEMPRO
SIMPLES

SNA
SNTE
TCD
TIMSS

UME
UNESCO
VIX
WDI, WB

WVS

Instituto Brasileiro de Pesquisas, Participagdo Social e Acompanhamento
do Orgamento Publico (Instituto Brasilefio de Investigacién social y
Acompafnamiento del Presupuesto publico)

Instituto Nacional de Estadistica y Censos

Instituto de Estudos SocioeconOmicos

Impuesto sobre el Valor Afladido

Impuesto sobre el Valor Agregado Estatal

Imposto sobre Valor Agregado Federal

JPMorgan

Lehman Brothers

Laboratorio Latinoamericano de Evaluacién de la Calidad de la Educacidn

Programa para el Mejoramiento de las Encuestas y la. Medicion de las
Condiciones de Vida en América Latina y el Caribe (Banco Interamericano de
Desarrollo)

Modelo de Multiples Indicadores, Multiples Causas

Merrill Lynch

Morgan Stanley

Morgan Stanley Capital International

Oficina Nacional de Investigaciones Econdmicas de los EE.UU
Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico
Organizacién Internacional del Trabajo

Organizacién no gubernamental

Oficina Regional de Educacion para América (UNESCO)
Producto Interior Bruto

Estudio Internacional del Progreso en Comprension Lectora
Programa para la Evaluacion Internacional de Alumnos
Producto Nacional Bruto

Paridad de Poder Adquisitivo

Programa de Asignacion Familiar

Régimen de Pequenos Contribuyentes

Recaudacion Tributaria

Standard & Poor’s

Sistema de Informacidn, Monitoreo y Evaluaciéon de Programas

Sistema Integrado de Pagamento de Impostos e Contribuicdes das
Microempresas e das Empresas de pequeno porte (Sistema Integrado de pago
de impuestos y contribuciones de la micro y pequefia empresa)

System of National Accounts (Sistema de Cuentas Nacionales)
Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacion
Transferencias Condicionales de Dinero en efectivo

Trends in International Mathematics and Science Study (Estudio Internacional
de Tendencias en Matematicas y Ciencias)

Unién Monetaria Europea
Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia, y la Cultura
indice de Volatilidad CBOE

World Development Indicators, World Bank (Indicadores de Desarrollo Mundial,
Banco Mundial)

World Values Survey (Estudio Mundial de Valores)
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Resumen ejecutivo

POLITICA FISCAL Y DESARROLLO EN AMERICA LATINA:
EN BUSCA DEL VINCULO

La politica fiscal no es s6lo un medio de gestion macroecondémica, sino un instrumento que los
gobiernos latinoamericanos pueden emplear para proseguir el desarrollo. La utilizacién razonada
y activa de la politica tributaria, del gasto publico y de la gestidn de la deuda puede dar un nuevo
empuje al desarrollo en América Latina promoviendo tanto el crecimiento como la reduccién de la
pobreza y de la desigualdad.

Ademas, los resultados del sistema fiscal de un pais ofrecen una instantanea del contrato social
que une a su gobierno y a sus ciudadanos. La provision publica de bienes y servicios de razonable
calidad y cantidad, por una parte, y unos sistemas tributarios transparentes y progresivos, por otra,
son signos de un contrato social sano. Estos dos elementos van de la mano. Y asi, si la provisién
de bienes publicos, tales como la salud, la educacion o la infraestructura, es insuficiente, de baja
calidad o poco equitativa, el contrato social se debilita. Y lo mismo puede decirse de unos regimenes
tributarios fragiles o regresivos.

Este contrato social resulta de particular importancia hoy en América Latina porque la region se halla
en pleno proceso de consolidacion democratica. En este contexto, los resultados del sistema fiscal
de un pais - y la percepcién que de dichos resultados tengan los ciudadanos - estan intimamente
ligados a la propia legitimidad de la democracia. La legitimidad fiscal, esto es, la creencia de que
el sistema tributario y gasto publico es equitativo, constituye un mediador esencial para alcanzar
la legitimidad democratica. Los elevados niveles de legitimidad fiscal se dan cuando el sistema
de impuestos y transferencias es eficaz a la hora de paliar la desigualdad; se prestan servicios
publicos de alta calidad de forma equitativa; los derechos y obligaciones se rigen por normas justas
y transparentes; y existe un nivel de respaldo publico suficiente a la gestion del sistema fiscal que
realiza el gobierno.

Las decisiones en materia fiscal no se toman en el vacio y estédn siempre sujetas a restricciones
determinadas politicamente. La politica es importante porque la fiscalidad esta inextricablemente
unida a la naturaleza del Estado del bienestar, cuya configuracion es un proceso fundamentalmente
politico. En definitiva, la economia politica importa y, por ello, serd necesario incluir la consideracién
de las restricciones politicas en el disefio técnico de los sistemas fiscales, con miras a sembrar
expectativas de reformas duraderas en la regién.

Contrariamente a los enfoques que consideran la politica fiscal como una amenaza para el desarrollo
(por el efecto desalentador de los impuestos en el trabajo y la inversion) o como un mero estabilizador
macroeconomico de la inflacion y del desempleo, la presente edicién de Perspectivas argumenta que
la politica fiscal puede ser un instrumento de desarrollo econdmico, politico y social en América Latina.
Los sistemas fiscales pueden proporcionar los recursos necesarios para llevar a cabo inversiones
y transformaciones estructurales en pro del crecimiento. Los impuestos y el gasto publico pueden
luchar directamente contra la pobreza y la desigualdad, un doble problema que continla asediando
a la region.
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Este potencial estad sustancialmente desaprovechado en América Latina. Mientras en Europa los
impuestos y transferencias reducen la desigualdad en 19 puntos Gini, el resultado no llega a dos
puntos Gini en América Latina. El gasto en seguridad social, muy regresivo en la region, es uno de
los principales escollos para explotar el potencial redistributivo de la politica fiscal. La calidad de los
bienes publicos esenciales, como la salud o la educacién, tampoco responde a las necesidades de
desarrollo de la regién ni alienta a los ciudadanos a comprometerse con el Estado. Sera necesario un
cambio de enfoque si los gobiernos latinoamericanos desean sacar el maximo provecho del potencial
que encierra la politica fiscal como instrumento de desarrollo.

Grafica 1. Consolidacion democratica en América Latina: El punto de vista de los
ciudadanos y de los expertos

indice de calidad de la gestién politica BTI®
I Elevado (8-10)

36
B Medio (7-8)

] Bajo(5-7)

33 Satisfaccién con la democracia® (%)

Notas:
a) El indice de transformacion Bertelsmann (BTI) combina un indice de transformacién politica y uno de transformacion econémica. En
este cuadro, sélo se ha representado el indice politico, cuyos valores van del 0 (baja calidad) al 10 (elevada calidad). Las categorias
- alta, media y baja - estan definidas como la suma de la media mundial y una desviacidon estandar mundial (alta), la media mundial
mas la mitad de una desviacidon estandar mundial (media), y la diferencia entre la media mundial y la mitad de una desviacion
estandar mundial (baja).
b) La satisfaccion con la democracia representa el porcentaje de encuestados que han manifestado estar bastante o muy satisfechos
con los resultados de la democracia en su pais.
Fuentes: Indice BTI (2008) y Latinobarémetro (2007).
StatLink =iz http://dx.doi.org/10.1787/471036038030
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RESULTADOS FISCALES EN AMERICA LATINA:
RECIENTES TENDENCIAS

Desde 1990, los resultados fiscales de América Latina vienen siendo alentadores. A guisa de ejemplo,
cabe sefialar que la proporcion de los déficits fiscales en relacidon a los ingresos publicos de la regidn
descendio6 del 11 por ciento de los afios 1970 y 1980 a tan solo el 8 por ciento desde 2000. Pero
éa qué es atribuible este cambio? ¢A la buena suerte o a las buenas politicas? La evidencia parece
inclinar la balanza hacia la segunda explicacion, dados el incremento del gasto publico, la creible
gestion macroecondmica y la mayor descentralizacion, que han sido acompafiados por innovaciones
fiscales, tales como las normas de responsabilidad fiscal, los sistemas de transferencias condicionales
de dinero en efectivo y los presupuestos participativos.

Sin embargo, los resultados fiscales aun distan mucho de poder salvar la distancia que los separa de
sus referentes de la OCDE. Ademas, queda por comprobar cual sera la resistencia de esas tendencias
positivas y de las innovaciones institucionales ante cualquier revés en la buena fortuna, que llegd
a la region de la mano de la escalada de precios de los productos basicos, de unas condiciones
favorables para los intercambios comerciales, y de capital barato y abundante. La prueba de fuego
puede estar al caer.

La presente edicion de Perspectivas evalla la brecha en el rendimiento fiscal comparando y cotejando
los resultados fiscales de los paises latinoamericanos y de los la OCDE. Tanto el ingreso como el gasto
publico en América Latina se hallan por debajo del promedio de la OCDE, pese a la enorme variaciéon
existente entre paises. En el periodo comprendido entre 1990 y 2006, los ingresos integros del
gobierno totalizaron un promedio del 23 por ciento del PIB en América Latina frente al 42 por ciento
en los paises de la OCDE. En el mismo periodo, los gastos totales, por su parte, representaron un
promedio del 25 por ciento del PIB en América Latina y un 44 por ciento en los paises de la OCDE. La
proporcion de los ingresos y de los gastos en el PIB aumentd en América Latina en ese periodo.

Ademas de una cuestion de cantidad, también la estructura de la tributacién y del gasto difiere
sustancialmente entre los paises latinoamericanos y los de la OCDE. Considerando sélo la dimensién
del ingreso, se observa que los ingresos no tributarios resultan mucho mas importantes para las
finanzas publicas en América Latina, donde representan, en promedio, un 8 por ciento del PIB. Por
su parte, los ingresos puramente tributarios sélo constituyen un 16 por ciento del PIB de la regién
frente al 35 por ciento que alcanzan en los paises de la OCDE; a su vez, de los ingresos tributarios,
sdlo el 25 por ciento proviene de impuestos directos en América Latina, frente al 42 por ciento en los
paises de la OCDE vy, de aquéllos, en América Latina, s6lo pueden atribuirse 4 puntos porcentuales
al impuesto individual sobre la renta, frente al referente de la OCDE de 27 puntos porcentuales.

Contrariamente a las prescripciones de los manuales en la materia, la politica fiscal latinoamericana
es prociclica: por lo general, los gobiernos gastan mas durante los periodos de auge econémico
y menos en caso de recesién. Ademas, una serie de importantes variables fiscales, incluidos los
ingresos, el gasto o los déficits, son mas volatiles en América Latina que en los paises de la OCDE.
La presente edicion de Perspectivas muestra que, con todo, la volatilidad ha venido reduciéndose en
la regién y, desde 1990, se han acortado distancias con la OCDE. Un indice de volatilidad calculado
para la presente obra plasma una caida de un tercio desde los afios 1990-94 hasta 2000-06; en
este ultimo periodo, el nivel de volatilidad en América Latina estaba s6lo un 6 por ciento por encima
del nivel de la OCDE. En el mismo periodo de referencia, la volatilidad de los ingresos disminuy6 en
una cuarta parte, y la del gasto, aproximadamente un 40 por ciento.

Los gobiernos locales en América Latina estan intentando recabar competencias fiscales, pero,
en comparacién con sus homélogos de la OCDE, siguen siendo relativamente pequefios y muy
dependientes de las transferencias del gobierno central. Si el nivel de gasto de los gobiernos locales
es del 41 por ciento del gasto del gobierno central en los paises de la OCDE en el periodo 1990-2006,
la cifra correspondiente para América Latina en ese mismo periodo era tan soélo del 23 por ciento. La
proporcion de los ingresos era similar. En términos de transferencias, a pesar de estar cerrandose,
la brecha sigue siendo amplia; y asi, la proporcion de las transferencias entre las diferentes esferas
del gobierno como porcentaje del PIB fue del 4.9 por ciento en los paises de la OCDE y sélo del
2.7 por ciento en América Latina.
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Pese a la evolucidn positiva general de los resultados, a América Latina aun le queda mucho por hacer
en materia de reforma fiscal. En este sentido, deberia diversificarse la generacion de recursos para
depender menos de las fuentes no tributarias y de los impuestos indirectos. Por su parte, la volatilidad
fiscal, un freno para el crecimiento, deberia ser ain mas baja. Y las transferencias sociales ain no
alcanzan sus objetivos. Los logros e innovaciones en el ambito fiscal deben traducirse igualmente
en politicas sostenidas y reformas institucionales duraderas.

Grafica 2. Composicion de los ingresos y de los gastos en paises de América Latina
y de la OCDE? (Promedios regionales, 1990-2006)

OCDE? América Latina”
% de ingresos totales % de ingresos totales

403
26.0
B |ngresos no tributarios® ™ Impuestos directos W Ingresos no tributarios® ™ Impuestos directos
Impuestos indirectos CSS Impuestos indirectos CSs
® Otros/no clasificados B Otros/no clasificados
b - Y
OCDE América Latina
% de los gastos totales % de los gastos totales

B Consumo del gobierno ' Intereses ® Consumo del gobierno ' Intereses
H Transferencias ® Otros/no clasificados = Transferencias m Otros/no clasificados
Capital Capital

Notas:

a) Los datos de la OCDE se refieren al sector publico general consolidado. En América Latina, cuando ha sido posible, los datos hacen
referencia al sector publico no financiero; si no, se ha utilizado la medida mas amplia disponible.

b) México esta incluido en ambos grupos.

c) Los datos de CEPAL ILPES sobre ingresos no tributarios en México se han ajustado para reclasificar los gravéamenes sobre la
produccion de hidrocarburos, de acuerdo con las directrices sobre estadisticas de ingresos de la OCDE.

Fuente: Calculos del Centro de Desarrollo de la OCDE, con base en Estadisticas de Finanzas Publicas de CEPAL ILPES, en Estadisticas
de Ingresos Publicos en América Latina del Centro de Desarrollo de la OCDE, en Revenue Statistics de la OCDE, y en General
Government Accounts de la OCDE.

StatLink == http://dx.doi.org/10.1787/471036038030
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DIMENSION POLITICA DE LA ELABORACION
DE LA POLITICA FISCAL: DEUDA PUBLICA, CICLOS
POLITICOS Y MERCADOS DE CAPITALES

Comparados con los de la OCDE, el ingreso y el gasto publicos de los paises latinoamericanos
representan una pequefia proporcion del PIB, aunque la diferencia entre estos dos indicadores ha
producido a menudo déficits comparables a los de la OCDE. La secuela de esos déficits es la deuda
publica, cuya gestion ha planteado problemas recurrentes a los gobiernos de la region. América
Latina aun tiene elevados niveles de deuda, lo que hace que los paises de la regidén sean vulnerables
a choques adversos. Con todo, esta observacion no deberia esconder el considerable progreso que los
paises latinoamericanos han realizado en la gestion de la composicion de dicha deuda, en particular,
reduciendo su exposicion a desajustes cambiarios — que pueden producirse cuando los ingresos del
gobierno y las obligaciones del servicio de la deuda estan denominados en monedas diferentes.

La existencia de un mercado de deuda publica denominada en las respectivas monedas nacionales
latinoamericanas no es una novedad, pero si lo es la creciente capacidad de los gobiernos de esta
region para colocarla en el extranjero, gracias al respaldo de unas condiciones econdmicas fuertes.
No obstante subsisten desafios. Por ejemplo, pese a que los vencimientos posibles en los mercados
de bonos nacionales se han alargado en los ultimos anos, el perfil general de vencimientos de
la regién sigue siendo corto en comparacion con otros mercados emergentes o con los paises
desarrollados.

Una de las principales caracteristicas de los mercados de bonos soberanos latinoamericanos es que se
han mostrado extremadamente sensibles a los acontecimientos politicos - por ejemplo, reaccionando
negativamente ante la incertidumbre que, inevitablemente, acompana a unas elecciones democraticas.
Hoy dia, no sélo las medidas econdmicas, sino también los programas en materia de politica
econdmica de los candidatos electorales tienen una significativa influencia en el comportamiento
de los mercados de bonos soberanos latinoamericanos.

En primer lugar, a los inversores les preocupa que los partidos en el poder puedan recurrir a la
expansion del gasto para alentar el respaldo politico, con los consiguientes costes postelectorales
gue esto puede acarrear en términos de resultados econdmicos. Y el temor no es infundado: tanto en
democracias ricas como pobres, se han podido observar ciclos politico-econémicos de esa indole. En
segundo lugar, los mercados de capitales se inquietan por las politicas econémicas que se adoptaran
tras las elecciones.

Las diferentes reacciones de los mercados de capitales ante las dos elecciones presidenciales brasilefias
que gand Luiz Inacio Lula da Silva constituyen un ejemplo claro del papel que los partidos politicos
y los candidatos desempenan al respecto. En 2002, considerandolo como un oponente populista
reacio a una politica fiscal conservadora, los mercados manifestaron su aprension a la candidatura
de Lula en cuanto la campana de éste comenzd a ganar impulso, y las recomendaciones de los
bancos de inversidn pasaron netamente a valoraciones negativas para Brasil. Una vez en el poder,
una campafa de comunicacion y el compromiso presidencial con politicas creibles tranquilizaron
a los mercados y les devolvieron la confianza. Cuando Lula fue reelegido en 2006, por delante de
su oponente que también abogaba por una gestion fiscal creible, las elecciones presidenciales no
levantaron el mas minimo revuelo en los mercados.
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I 20 Grafica 3. Recomendaciones de los Bancos y elecciones en Brasil

""""" Fecha de la eleccion presidencial
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Nota: Las recomendaciones de los bancos pueden clasificarse en tres grupos: “sobreponderada” (1), “neutral” (0) e “infraponderada” (-1).

Fuente: Célculos de la OCDE, con base en las recomendaciones publicadas por los bancos de inversion.
StatLink == http://dx.doi.org/10.1787/471036038030

GENERACION DE INGRESOS PUBLICOS:
LA TRIBUTACION EN AMERICA LATINA

La gestion de la deuda publica es una dimensién de la elaboracion de la politica fiscal; la otra, es la
tributacion. Como ya se ha apuntado, los impuestos representan una proporcion menor del PIB en
América Latina que en los paises de la OCDE, pero eso no implica necesariamente que los ingresos
tributarios en América Latina sean “demasiado bajos” o “demasiado altos”. Los paises de ambos
grupos parten con unas bases historicas diferentes y se enfrentan, por lo tanto, a limitaciones y
oportunidades diferentes. Esto es evidente incluso en las sustanciales variaciones entre los propios
paises latinoamericanos, donde los ingresos tributarios van del 30 por ciento del PIB en Brasil a
poco mas del 14 por ciento en El Salvador.

Los bajos niveles de recursos fiscales constituyen uno de los factores que explican los pobres
resultados redistributivos del sistema fiscal en las economias latinoamericanas. Pero los propios
latinoamericanos tienen el mismo interés que los nacionales de los paises de la OCDE por las
cuestiones de desigualdad y por el Estado del bienestar. Las preferencias manifestadas a favor o
en contra de la redistribucién son, en promedio, las mismas en ambos grupos de paises, aunque la
opinidn esta mas polarizada en América Latina que en la OCDE.

La brecha en la recaudacion impositiva en América Latina no tiene una Unica causa. Los impuestos
individuales, que proporcionan mas de un cuarto de los ingresos tributarios en los paises de la OCDE,
son un buen ejemplo. Pero si se compara el PIB per capita de mas de 30 000 USD de Finlandia
con el de Colombia, de apenas 6 000 USD, se hace patente de inmediato que los bajos niveles de
renta personal limitan el alcance de los impuestos sobre la renta. En numerosos paises, la gran
mayoria de la poblacion trabajadora — cerca del 90 por ciento en Brasil, Chile, Colombia y Costa
Rica, por ejemplo - tiene rentas inferiores al umbral de sujecion al pago del impuesto. Igualmente
importante resulta la desigual reparticion de la renta en América Latina, que implica que, para una
renta media dada, habrd menos personas trabajadoras que entren en el tramo impositivo que les
obliga a pagar impuestos.

Aunque son escasos los datos comparativos entre paises sobre el alcance de la evasidn fiscal, una
sencilla, pero plausible, simulacién apunta a que, incluso erradicando la evasién, el efecto en el
recorte de la brecha tributaria en los ingresos, que separa a los paises de la OCDE y de América

ISBN: 978-92-64-05514-8 © OECD 2008



RESUMEN EJECUTIVO

Latina, seria muy limitado. De hecho, incluir a los trabajadores y empleadores informales en la
red tributaria podria generar una pérdida fiscal neta, ya que muchos de ellos tendrian derecho a
prestaciones e incentivos de diversa indole, y los costes administrativos de las autoridades tributarias
aumentarian. Con todo, las medidas para limitar la evasion — junto con la revision de los mecanismos
legales que permiten evitar el pago de impuestos - pueden desempefiar una importante funcién
para incrementar la legitimidad fiscal.

Grafica 4. Ingresos tributarios en América Latina y la OCDE?
(En porcentaje del PIB, 2005)

¥ América Latina (10)° W OCDE ™ OCDE América-Pacifico®

Impuestos Impuestos ~ Contribuciones Impuestos  Impuestos sobre  Otros impuestos
sobre bienes sobre larenta, a laseguridad sobrela landminay fuerza
y servicios beneficios social propiedad de trabajo
y ganancias
de capital

Notas:
a) Cuando ha sido posible, los datos hacen referencia al gobierno general; si no, las estadisticas se restringen al gobierno central.

b) Los paises latinoamericanos que cubre esta grafica son Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, El Salvador, Guatemala,
México, Peru y Venezuela.

c) Los paises de la OCDE América-Pacifico son Australia, Canada, Corea, Estados Unidos, Japon, México y Nueva Zelanda.

Fuente: OCDE (2007a), Revenue Statistics de la OCDE para los paises de la OCDE, y calculos del Centro de Desarrollo de la OCDE para
América Latina.
StatLink sa=m http://dx.doi.org/10.1787/471036038030

POLITICA FISCAL Y REALIDAD SOCIOECONOMICA
EN AMERICA LATINA: ACOTAR LA INFORMALIDAD

La economia informal es extensa en América Latina y su existencia esta intimamente relacionada
con el sistema fiscal. Casi por definicion, los empleadores y trabajadores de la economia informal
no pagan impuestos individuales o de sociedades sobre la renta (ya porque su renta sea demasiado
baja, ya porque no estan registrados a efectos tributarios) ni sus clientes responden por lo general
por impuestos sobre las ventas. Al mismo tiempo, el hecho de que una parte de la poblaciéon quede
fuera de la red de seguridad social implica que la informalidad se asocia con un menor gasto del
sector publico.

Ya se defina en términos de personas que no contribuyen a los ingresos tributarios, ya se enfoque
desde la dptica de aquellos que no estan cubiertos por la seguridad social, la informalidad es un
indicador de la existencia de un contrato social débil o roto. Algunas personas forman parte de la
economia informal como resultado de una opcion deliberada de no comprometerse con el Estado,
basada en una ponderacion personal entre los costes y los beneficios de la formalidad - aunque ellas
mismas puedan no verlo asi. Otras personas, por su parte, han sido excluidas del sector formal v,
para ellas, el empleo informal es en realidad un subempleo disfrazado, derivado principalmente de
rigideces en las instituciones del mercado laboral. Una comparacion con Europa arroja elocuentes
resultados. En Europa, la informalidad es basicamente una cuestion de evasion fiscal, mientras que
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en América Latina constituye una cuestion mucho mas compleja, y las empresas y trabajadores
latinoamericanos rara vez son completamente formales o informales. La evidencia empirica en la
regién demuestra que existe un enfoque selectivo en relacién con los impuestos y las prestaciones,
y tanto particulares como empresas aceptan algunos de los compromisos que les propone el Estado,
aunque no todos. Una encuesta en México, por ejemplo, calculd que sélo la mitad de las microempresas
encuestadas eran totalmente informales, mientras otra encuesta en Bolivia hallé que las empresas
estaban dos veces mas dispuestas a cumplir con sus obligaciones municipales que a estar registradas
para el impuesto sobre el valor afiadido.

Los responsables de la elaboracion de la politica fiscal en América Latina, ademas de tener en cuenta
la envergadura del sector informal en su economia, tendran que responder a las numerosas formas
en que el fendmeno de informalidad se manifiesta y a sus diversas causas. Las medidas politicas
deberdn sopesar el atractivo que puedan ofrecer los regimenes simplificados para las empresas y
los trabajadores de la economia informal, por una parte, y la universalidad de los impuestos y de
las prestaciones para todos, por otra, ya que cada uno de esos dos conjuntos de medidas pueden
crear también inesperados y contraproducentes incentivos. Tradicionalmente, los gobiernos (no
s6lo en América Latina) disefian regimenes tributarios especiales con la intencién de formalizar
determinadas partes de la economia, pero estos regimenes pueden obstaculizar la expansion de
las pequenas empresas. Y cuando entre una cuarta parte y mas de la mitad de los trabajadores
tienen puestos de trabajo informales, es probable que la extensién fragmentada de los regimenes
de impuestos y gastos resulte inadecuada, especialmente porque la posibilidad de disfrutar del
gasto publico (proteccidon social y demas prestaciones del Estado) se asocia a menudo al empleo
en el sector formal. Por su parte, una proteccidn social universal podria alentar el empleo informal
porque disocia el empleo formal del derecho a las prestaciones, aunque, por otra parte, también
permite proteger a los trabajadores mas vulnerables y podria mejorar la productividad nacional al
promover la movilidad laboral intersectorial e interregional.

Ciertas experiencias politicas innovadoras llevadas a cabo en América Latina y en otras partes del
mundo demuestran que puede facilitarse el cumplimiento de las obligaciones tributarias alineando
mejor los costes de la formalidad para los particulares con los beneficios obtenidos a cambio,
adoptando regimenes simplificados para todos los contribuyentes, y ofreciendo servicios sociales a
trabajadores formales e informales en condiciones de igualdad.

Grafica 5. Informalidad laboral’ en América Latina’

B Definiciéon productiva B Definicion legalista
(% de trabajadores) (% de empleados)

Bolivia
Paraguay
Guatemala
Peru
Nicaragua
Ecuador

El Salvador
Brasil
Republica
Dominicana
México
Venezuela
Panama
Uruguay
Argentina
Costa Rica
Chile

Notas:

a) El empleo informal, segun definicion de Gasparini y Tornarolli (2007) y Perry et al. (2007), incluye a los trabajadores autoempleados
no cualificados, a los trabajadores en empresas de menos de cinco empleados y a los trabajadores no remunerados.

b) Para mayor informacién, véase el anexo estadistico, cuadros 5.A1 y 5.A2.

Fuentes: Gasparini y Tornarolli (2007), Perry et al. (2007) y CEDLAS, Base de datos socio-econémicos para América Latina y el Caribe.
StatLink =iz http://dx.doi.org/10.1787/471036038030
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MEJORA DE LA CALIDAD DEL GASTO PUBLICO:
EL CASO DE LA EDUCACION

Tanto los impuestos como las transferencias encierran un gran potencial para redistribuir la renta,
pero el gasto social en desarrollo humano - en particular, en salud y educacién - puede desempenar
un importante papel a la hora de igualar las oportunidades para todos. Con esta idea en mente, la
presente edicion de Perspectivas analiza detalladamente el gasto en educacion y sus resultados en
Ameérica Latina. La conclusion principal refleja que el principal desafio de la regidn es la mejora de la
calidad de la educacién, medida a través del aprendizaje y de las habilidades cognitivas del alumno.
Al mismo tiempo, es necesario también tener en cuenta el aumento de la cantidad, ya que los paises
latinoamericanos deben incrementar sus tasas de asistencia y finalizacién de la escolaridad mas alla
de la educacion primaria universal.

El gasto publico en educacion en América Latina es considerable y continla aumentando. Asi, la
proporcién del gasto en educacion como porcentaje del gasto publico total ha aumentado en la regidon
en los ultimos afos y el gasto en educacion en con respecto al PIB, ronda actualmente el 4 por ciento,
un nivel similar al observado en los paises de la OCDE. No obstante, el gasto por alumno sigue siendo
cinco veces menor en América Latina, lo que se debe a que la poblacion en edad escolar representa
entre un cuarto y un tercio de la poblacion total, frente a menos de un quinto en la OCDE.

Los paises latinoamericanos gastan proporcionalmente mas en educacion primaria que sus homadlogos
en la OCDE, y menos de un tercio en la secundaria. Las diferencias resaltan especialmente en el
caso de la educacidn secundaria, en la que los paises latinoamericanos gastan en promedio un 13
por ciento per capita, mientras que los paises de la OCDE gastan mas del 24 por ciento. Debido
parcialmente al resultado de esta distribucion del gasto, las tasas de matriculacion en educacién
secundaria en América Latina representan en promedio menos del 77 por ciento, mientras que en
la OCDE este promedio es de mas del 100 por ciento.

Para evaluar la calidad de los resultados del gasto en educacién, la presente obra se ha centrado
en analizar el rendimiento (calculado a partir del promedio y la distribucion de las puntuaciones
en las pruebas del estudio PISA) y la equidad (evaluada en funcién de la incidencia del contexto
socioecondmico de un estudiante en sus puntuaciones en las pruebas). En ambos casos, los resultados
de PISA para América Latina suponen una llamada de atencién.

Las puntuaciones de las pruebas PISA en Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México y Uruguay
- los seis paises latinoamericanos que participan en el estudio - son bajas en comparacion con las
obtenidas por los paises de la OCDE. La brecha de rendimiento entre los alumnos latinoamericanos
y sus homologos de la OCDE equivale a tres afios de escolarizacion, cuando la diferencia con otros
paises emergentes es de tan solo la mitad. Sin embargo, la buena noticia es que entre las dos series
de evaluacion PISA realizadas en 2003 y 2006 las puntuaciones de América Latina mejoraron en
general.

La eleccion de politicas adecuadas puede ayudar a superar estas deficiencias. Economias como
Lituania o Macao-China tienen un gasto por alumno similar al de los paises latinoamericanos, pero
obtienen mejores resultados tanto en términos de rendimiento como de equidad. En la OECD, las
politicas educativas y de ensefanza, tales como el tiempo que los alumnos pasan en clase, el fomento
de una mejor supervision, y la admisién por méritos también podrian tener una fuerte repercusién
en los resultados. El estudio PISA también revela que no se plantea necesariamente una disyuntiva
entre el rendimiento y la equidad. Los dirigentes de los paises latinoamericanos pueden beneficiar
de estudios como PISA, cuando intentan resolver la economia politica de la educacion.
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I 24 Grafica 6. Gasto publico’ en educacion y rendimiento en PISA?
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Notas:

a) El gasto publico es el promedio de datos disponibles desde 2000.
b) Puntuacion nacional media en la escala de ciencias de PISA.

Fuente: Calculos del Centro de Desarrollo de la OCDE con base en OCDE (2007b), Informe PISA 2006 Competencias cientificas para el
mundo del mafiana, y en los indicadores educativos mundiales, World Educational Indicators de la OCDE y la UNESCO, Base de datos
del Instituto de Estadistica de la UNESCO.

StatLink sizm http://dx.doi.org/10.1787/471036038030

El gasto en educacion no es sino un ejemplo de la forma en que la politica fiscal puede potenciar
no solo el crecimiento econémico sino también el desarrollo en América Latina. El desafio radica
en lograr canalizar el gasto publico hacia politicas que alienten la aplicacién de mejores practicas
que cuenten con el necesario respaldo social para su aplicacion. No cabe duda de que es preciso
un mayor gasto en el ambito esencial de la formacién de capital fisico y humano, pero la verdadera
prioridad de la regién es mejorar la calidad de ese gasto, haciendo que sea mas eficaz y que esté
mejor focalizado.
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Politica fiscal y desarrollo
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TRES VISIONES DE LA POLITICA FISCAL

En su ya clasico Facundo (1845), Domingo Faustino Sarmiento, evaluando a su
Argentina natal, identificaba en ella una tension profundamente enraizada: “El
siglo XIX y el siglo XII viven juntos: el uno, dentro de las ciudades; el otro, en
las campanas”. Sarmiento no se mordié la lengua a la hora de calificar esas dos
vertientes de su pais y, por extension, de la vida latinoamericana: a su entender,
representaban la civilizacidon y la barbarie respectivamente!. Esta marcada
dicotomia ejerceria una gran influencia en los intelectuales latinoamericanos
de las siguientes décadas.

Unos noventa anos antes en Escocia, el economista politico Adam Smith, usando
exactamente la misma terminologia, daba una receta simple para pasar de la
barbarie a la civilizacion. En el que es uno de sus pasajes mas citados, Smith
enuncié en una de sus clases en 1755: “Para llevar un Estado desde la mas
baja barbarie hasta la maxima opulencia, no se necesitan sino paz, mddicos
impuestos, y una razonable administraciéon de justicia; el resto lo hara el curso
natural de las cosas”.

La edicion 2009 de Perspectivas Economicas de América Latina examina como las
cuestiones fundamentales suscitadas por Sarmiento podrian tratarse, de acuerdo
con la férmula de Smith, desde el aparentemente frio ambito de la politica fiscal.
Aungque la necesidad de “maddicos impuestos” es sin duda la parte mas recalcada
de esta recomendacion politica, no menos importante resulta la provision de los
bienes publicos esenciales para garantizar el funcionamiento de una economia
de mercado dinamica. No es casualidad que el propio Sarmiento se convirtiera
en un incansable defensor de la educacion nacional, un area del gasto publico
que promueve un mejor rendimiento econémico. Pero, obviamente, la lista de
bienes publicos que es preciso proporcionar para respaldar las transacciones del
mercado ha aumentado drasticamente desde la época de Smith.

Puede parecer poco habitual poner a Smith y a Sarmiento mano a mano o,
mas concretamente, puede resultar sorprendente relacionar la politica fiscal
con la eterna dicotomia civilizacién y barbarie, pero, en realidad, esta aparente
peculiaridad proviene parcialmente de los desacuerdos existentes sobre la
naturaleza de la politica fiscal, desacuerdos que este capitulo introductorio
intentard desenmarafiar.

Como suele ocurrir en economia, las cuestiones fundamentales pueden entenderse
como un problema de optimizacion. Partamos de una funcion objetivo, que mide
la cantidad que se quiere maximizar; de una serie de instrumentos para sacar
el maximo provecho de esa funcion; y de un conjunto de oportunidades, que
delimita las opciones disponibles para la persona responsable de tomar una

ISBN: 978-92-64-05514-8 © OECD 2008



26

PERSPECTIVAS ECONOMICAS DE AMERICA LATINA 2009

La political fiscal
es el uso de las
dos vertientes del
presupuesto del
gobierno con el
objetivo de influir
en el desempefio
econdémico en

su conjunto.

El impacto
macroeconémico de
la politica fiscal es
bien conocido y ha
sido ampliamente
estudiado en
América Latina;

al papel de la
politica fiscal en

el desarrollo se

le ha concedido
menor importancia

decisidn final. Guardar estos tres elementos en mente disipara en gran medida
la confusion y los malentendidos que reinan en los debates sobre politica fiscal
y sobre la contribucion de ésta al desarrollo.

En cuanto a la funcién objetivo que se intenta optimizar, cabe definir la politica
fiscal como el empleo del presupuesto publico, entendido éste en sentido amplio,
para influir en los resultados econdmicos. Pero incluso esta definicion tan poco
controvertida genera divergencias entre aquellos acostumbrados a considerar la
politica fiscal como un instrumento para manejar la macroeconomia - para frenar
la volatilidad y evitar crisis — y aquellos habituados a considerarla como un medio
para promover el desarrollo, esto es, el crecimiento econdmico, la transformacion
estructural y la reduccion de la pobreza y la desigualdad. Como se ver3, la
primera concepcién macroecondmica ha acaparado la mayor parte del analisis
sobre América Latina y otras regiones. La presente edicién de Perspectivas,
sin embargo, defiende la segunda, el empleo de la politica fiscal con el fin de
promover el desarrollo o, dicho mas poéticamente, en el lenguaje de Smith y
Sarmiento, la transicién de la mas baja barbarie a la maxima opulencia.

Por supuesto, esto obliga a averiguar primero cuales son los objetivos de los
lideres politicos, los responsables de tomar decisiones, las empresas y los
ciudadanos de América Latina, y si todos ellos persiguen explicitamente el
desarrollo econdmico tal y como éste ha quedado definido anteriormente. Desde
una oOptica puramente juridica, todos los paises latinoamericanos son signatarios
de la Declaracion del Milenio de las Naciones Unidas? y, a través de los Objetivos
de Desarrollo para el Milenio asociados a ésta, se han comprometido a reducir
a la mitad la pobreza para el afio 2015. Desde este punto de vista, el enfoque
de desarrollo seria completamente adecuado. No obstante, cabe puntualizar
que parte de quienes tienen poder de decision en materia fiscal (en América
Latina y otros lugares), aunque no se oponen en principio a la Declaracién
del Milenio, parecen mucho mas preocupados por hacer llegar recursos a sus
electores. Quiza una hipdtesis de trabajo razonable seria pensar que la mayoria
de quienes tienen poder de decision otorgan, las mas de las veces, un cierto peso
a la promocion del crecimiento, a la lucha contra la pobreza o a la reduccidn de
las desigualdades®. Obviamente, el peso relativo que los diversos responsables
de tomar decisiones - por ejemplo, un ministro de Economia o el lider de un
sindicato de profesores - atribuyan a cada uno de estos factores, asi como la
concepcién operativa que éstos tengan de los objetivos en cuestion pueden
diferir sustancialmente. Con todo, y aunque no pueda afirmarse que exista un
consenso absoluto en pro del desarrollo en América Latina, de forma general,
se entiende que las tres dimensiones del desarrollo identificadas anteriormente
tienen su importancia.

El recuadro 1.1 presenta una encuesta reciente, en la que se pidi6 a universitarios
latinoamericanos que identificaran sus prioridades en materia de politicas
publicas. Los temas de Perspectivas 2009 - politica fiscal y desarrollo econémico -
encabezaron practicamente la lista de prioridades de estos jovenes.

A la vista de lo anterior, cabe preguntarse cuales son los instrumentos que los
responsables de tomar decisiones tienen a su disposicién para optimizar el
desarrollo econdmico. En el ambito de la politica fiscal, puede recurrirse al control:
de los ingresos (en particular, mediante los impuestos), del gasto (tanto del gasto
en trasferencias — tales como seguridad social o prestaciones por desempleo -
como del gasto en adquisicién de bienes y servicios, incluidas la salud o la
educacion), y del nivel de deuda publica. Los capitulos siguientes examinaran
mucho mas detalladamente estos aspectos en el contexto latinoamericano.
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Por ultimo, conviene pasar revista a las restricciones que pesan sobre quienes
tienen el poder de decision a la hora de utilizar los instrumentos mencionados
anteriormente. Aunque algunas de esas restricciones tienen que ver con
caracteristicas intrinsecas de la economia en la que se apliquen dichos instrumentos
- dotacidn en recursos naturales, nivel educativo de la poblacién y reservas de
capital productivo - el conjunto de opciones posibles también puede verse
limitado por cuestiones politicas.

Las expectativas de los ciudadanos sobre la funcion de la politica fiscal pueden
variar enormemente de unos a otros, pero gran parte de esta aparente disparidad
proviene sencillamente de diferencias en el énfasis puesto en unos aspectos
formales del problema u otros, ya que algunos observadores prestan gran
atencién a tan sdélo una parte del conjunto de instrumentos - por ejemplo, los
impuestos - y se preocupan especialmente del efecto de ésta en una parte de los
objetivos - como el crecimiento — mientras que otros estaran mas preocupados
por el gasto social y la reduccién de la pobreza.

El vinculo entre la politica fiscal y el nivel de la actividad econdmica es claro: al
aumentar el gasto (a igualdad de ingresos) o bajar los impuestos (a igualdad
de gasto), los poderes publicos elevan el nivel de la demanda agregada, lo
que produce un efecto expansionista en la economia a corto plazo. Y ocurre lo
contrario cuando se reduce el gasto o se suben los impuestos. Estas relaciones
de gestion macroecondmica seran mas que evidentes para los lectores de prensa
financiera o los estudiantes de primer ano de Economia, pero lo que no resulta
tan obvio es la forma en que estos instrumentos se relacionan con el desarrollo.
Sobre esta relacidn, existen tres escuelas de pensamiento.

éMenos es mas?

La primera de ellas se centra esencialmente en la promocién del crecimiento
econdémico, que, a su vez, depende fundamentalmente de la acumulacion de
capital. Los poderes publicos son necesarios para garantizar la inversion y el
correcto funcionamiento de la economia, y los impuestos son necesarios para
respaldar las actividades del gobierno. Pero los impuestos -y, en general, la
politica fiscal - distorsionan los intereses a los que se enfrentan quienes deben
tomar una decision, ya se trate de buscar un puesto de trabajo o de decidir si
ahorrar o realizar una inversién o no.

Este esquema de razonamiento se ha utilizado para explicar por qué, por ejemplo,
frente a tipos impositivos relativamente altos, el nUmero de horas de trabajo en
Europa era menor que en Estados Unidos (grosso modo, los estadounidenses
trabajan al afio un nimero de horas superior en un 50 por ciento al de sus
homodlogos alemanes, franceses o italianos). Prescott (2004) lo atribuye en
gran medida - en un controvertido estudio que levantd duras criticas*- a las
diferencias del tipo impositivo marginal sobre los rendimientos del trabajo entre
Europa y Estados Unidos. Argumentos de este estilo sobre la generosidad relativa
de las prestaciones por desempleo - uno de los aspectos de la parte de gasto
de la politica fiscal - se han esgrimido asimismo para explicar la disparidad
internacional de las tasas de desempleo.
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Recuadro 1.1. La voz de los jovenes: el desarrollo visto por la
nueva generacion latinoamericana

Los actores politicos no son lo suficientemente creativos, y los destinatarios de
las politicas a menudo tienen la sensacidon de que no se les ha escuchado. En
este sentido, América Latina no constituye en modo alguno una excepcion a
estas observaciones generales. Pero, si tuvieran ocasion, équé dirian los jovenes
latinoamericanos politicamente comprometidos a los actores politicos?

Vanguardia Latina proporciona un espacio de encuentro para destacados
universitarios de América Latina y Estados Unidos, en el que éstos pueden debatir
cuestiones socioecondémicas y politicas. En su reunion de 2008 en la sede del
Banco Interamericano de Desarrollo (BID), en Washington DC, los estudiantes
compartieron su punto de vista sobre cuestiones de interés general con funcionarios
gubernamentales y académicos. La seguridad, la politica, la educacién y la
emigracién despuntaron claramente de entre sus principales preocupaciones.

El resultado de este acontecimiento fue un Acta, redactada por los estudiantes,
que se presentd posteriormente al ministro de Educacién de Estados Unidos, al
presidente del BID, al presidente del Grupo Televisa y al secretario general de la
Organizacion de Estados Americanos. Esta Acta daba cuenta de las principales
inquietudes de los estudiantes y de las soluciones que proponian desde su punto
de vista.

Con ocasion de la reunion de Vanguardia Latina, se lanzé un proyecto conjunto
entre el Centro de Desarrollo de la OCDE, el programa Juventud del BID y la
asociacion Espacio Vinculacidon, para permitir que aquellos estudiantes que
mantuvieran estrechos vinculos con América Latina pudieran dar a conocer sus
preocupaciones y prioridades. Los socios de este proyecto encuestaron a un
grupo de estudiantes y recabaron la opinion de éstos sobre cuestiones tales como
la democracia, la politica fiscal y la situaciéon econémica en América Latina. El
Acta y los resultados de la encuesta son complementarios y ambos reflejan las
preocupaciones generales de los jovenes latinoamericanos a los que representaba
este grupo. De ambos documentos, se desprende un marcado optimismo en
relacion con el futuro de la region, pero ambos coinciden también en recalcar la
necesidad de reconocer los problemas y escollos persistentes que obstaculizan la
via de su desarrollo.

Segun la encuesta, el 28 por ciento de los estudiantes consideraba que el mayor
problema de la region era la desigualdad, mientras un 25 por ciento creia que
era la corrupcion, y un 24 por ciento sefalaba la pobreza. Otras preocupaciones,
incluidos el desempleo, la delincuencia y la inflacién, quedaban muy por detras.
En cuanto a la desigualdad, el 67 por ciento de los encuestados sefialaba que la
desigualdad en la riqueza era la mas importante; a ésta seguian la desigualdad
de género y las desigualdades étnicas (véase la grafica infra.).

Un destacado 70 por ciento de los estudiantes encuestados consideraron que la
politica fiscal era un elemento motor de desarrollo. Un 68 por ciento se mostrd de
acuerdo con la afirmacidn de que un sistema fiscal eficaz constituia un importante
medio de lucha contra la desigualdad, y el 86 por ciento estuvo a favor de impuestos
mas progresivos. Pese a considerar la politica fiscal como un instrumento politico
crucial, sélo el 10 por ciento del grupo estimé que los impuestos se gastaban de
forma eficaz.

Cuando se les pidi6 que evaluaran la prioridad mas acuciante del gasto publico
en una escala de 1 a 6 (donde 6 indicaba la maxima prioridad), la educacién
obtuvo la puntuacion media ponderada mas alta (5.4), seguida de cerca por la
salud (véase la grafica 1.1). Esta respuesta es coherente con el resultado de otra
pregunta relacionada, en la que el 41 por ciento de los estudiantes manifestaba
estar insatisfecho o muy insatisfecho con el sistema educativo de su pais, lo que
confirma a su vez los datos del sondeo Latinobarémetro, donde el 45 por ciento
de los encuestados se mostraba no muy satisfecho con los servicios educativos a
los que tenia acceso.
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Grafica 1.1. Prioridades y gasto publico en América Latina
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Nota: Estudio conjunto basado en un muestreo de 90 estudiantes graduados, reunidos en el Espacio
Vanguardia Latina, mayo de 2008.

Fuente: Calculos del Centro de Desarrollo de la OCDE; programa Juventud del BID y asociaciéon Espacio
de Vinculacién (EVAC).
StatLink si=m http://dx.doi.org/10.1787/471050764244
Sélo el 17 por ciento del muestreo pensaba que los estudiantes de escuelas
o universidades privadas estuviesen mejor preparados que los educados en
instituciones publicas; un destacable 89 por ciento suscribid la afirmacién de que
la educacion deberia ser un bien publico, y casi el 100 por ciento convino en que
era necesaria mas inversién en educacion. Sobre dénde dirigir esa inversion, el
56 por ciento de los estudiantes apuntd que la ensefianza primaria deberia ser la
primera en recibir recursos, mientras el 14 por ciento se decant6 por la secundaria,
y el 29 por ciento por la terciaria. Por Ultimo, sobre los posibles modos de mejorar
el sistema educativo, despuntaron el tener profesores mas preparados y el contar
con mayor transparencia en la gestion de los recursos educativos, opciones que
obtuvieron ambas una puntuacion de 4.7 de 5, aunque los otros factores - mayor
inversién publica, mejor equipamiento y mayor autonomia de los establecimientos
educativos - las seguian no muy lejos.

El Acta de los estudiantes, que reflejaba ese mismo estado de cosas, realizd un
llamamiento en pro del fortalecimiento de programas de vinculacién (inspirado
en el éxito del programa de intercambio Erasmus de la Unién Europea) y en pro
de iniciativas para el desarrollo de programas de actuacion social, en los que
participasen estudiantes y entidades locales®.
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El segundo punto
de vista considera
que la politica fiscal
es un estabilizador
que provee las
condiciones
macroeconoémicas
que favorecen

el desarrollo

Obviamente, desincentivar la oferta laboral es uno de los tantos efectos negativos
que la politica fiscal puede tener sobre el crecimiento econémico, pero, desde
el punto de vista del largo plazo, lo mas importante seria evitar cualquier
tendencia que pudiera disuadir la formacion de capital. La inversién puede verse
desalentada ya directamente, por distorsiones causadas por los impuestos, ya
indirectamente, porque el endeudamiento publico empuja al alza los tipos de
interés. Romer y Romer (2007) confirman este particular en su analisis de lo
que han dado en llamar subidas impositivas exdgenas en Estados Unidos, esto
es, subidas no relacionadas con una politica fiscal contraciclica o con cambios
en el gasto publico. Si se miden correctamente, se observa que estas subidas
impositivas tienen efectos depresivos de gran envergadura y persistencia en la
produccion - una subida impositiva del 1 por ciento del PIB reduce la produccion
en un 2 o un 3 por ciento del PIB -, a través, segun el parecer de estos autores,
de la severa repercusién negativa que producen sobre la inversién.

Esta escuela de pensamiento concluye que el objetivo principal de la politica
fiscal deberia ser no entorpecer el camino de la inversion para minimizar con
ello el efecto adverso que, de lo contrario, se produciria inevitablemente en
el crecimiento. En definitiva, en cuestion de materia impositiva - y de politica
fiscal en general - para el desarrollo, seria aplicable la maxima de Mies van der
Rohe: menos es mas.

Estabilizacion economica

La segunda escuela de pensamiento sobre la politica fiscal, que difiere
sustancialmente del anterior enfoque, se centra en la influencia de ésta sobre
la gestion de la macroeconomia®, con una clara inspiracion keynesiana (aunque
no todos sus partidarios se identificarian con esta etiqueta). Segun esta corriente
de opinidn, la politica fiscal deberia ser contraciclica: el presupuesto del Estado
es un instrumento que debe servir para controlar la inflacién (mediante la subida
de impuestos o la reduccidn del gasto, o ambas) y el desempleo (a través de
la reduccion de impuestos o el incremento del gasto, o ambos). De hecho, los
modernos Estados del bienestar cuentan con “estabilizadores automaticos” que
desempefian esta util funciéon econdmica incluso antes de que los actores politicos
recurran a sus poderes discrecionales, ya que una recesion estimulara el gasto
en seguridad social y una expansiéon econdmica lo hara disminuir. Una politica
fiscal discrecional, que intentase amplificar los efectos de los estabilizadores
automaticos, podria contribuir a que las economias alcanzasen mas rapidamente
sus niveles potenciales de empleo y crecimiento a largo plazo.

No obstante, algunos economistas dudan tanto de las supuestas ventajas de
la politica fiscal a corto plazo (o, al menos, de su componente discrecional)
como de los efectos de ésta a largo plazo, ya que el desfase entre la prevision u
observacién de un problema y la aprobacion de un nuevo gasto o de un recorte
de impuestos puede ser demasiado importante como para que la politica sea
eficaz y, ademas, en algunos casos, la politica monetaria podria ser mas adecuada
para curar males macroecondémicos a corto plazo.

Pero la falta de entusiasmo con la que los agentes econdmicos respondieron al
estimulo monetario destinado especificamente a contrarrestar la crisis de los
créditos de alto riesgo (subprime) y el consiguiente espectro de recesion mundial
ha devuelto parte de su lustre a la politica fiscal como posible estabilizador a
corto y medio plazo. Los actores politicos de algunos paises - especialmente en
Estados Unidos - estén considerando con renovado interés la posibilidad de recurrir
al estimulo fiscal como medio de reactivar una economia vacilante. Ademas, la
realidad apunta a que los actores politicos no han abandonado nunca del todo
su inclinacion por una politica fiscal expansionista, por mucho que lo nieguen.
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Base de un contrato social

Se acaba de pasar revista a dos visiones convencionales de la politica fiscal
y del rendimiento econdmico, una basicamente centrada en el largo plazo,
otra esencialmente en el corto, y ambas en gran medida pesimistas en cuanto
a las posibilidades de elaborar politicas activamente. La presente edicién de
Perspectivas defiende la pertinencia, para América Latina, de una tercera forma de
ver la relacién entre la politica fiscal y el desarrollo. En concreto, la politica fiscal
se considera la piedra angular de un contrato social, en el que unos impuestos
justos y eficaces se reconocen explicitamente como el sustrato de la provision
de un gasto publico de alta calidad. Este vinculo manifiesto refuerza el papel
de los ciudadanos en la toma de decisiones y brinda la oportunidad de salir de
un ciclo de exclusion social, voluntaria o involuntariamente.

Pero el gasto, o los impuestos en los que éste se basa, épueden producir un
verdadero beneficio neto? Las pruebas que vinculan unos impuestos mas elevados
(y gobiernos mayores) a un menor crecimiento, ya por la distorsién de incentivos
ya por la exclusion de la macroeconomia, son contundentes, pero no lo explican
todo. De hecho, el enigma al que se enfrentan Romer y Romer (2007) y otros
es que cualquier serie temporal lo suficientemente larga arroja una correlacion
positiva fuerte entre los ingresos fiscales y el PIB per capita. De la misma forma,
las comparaciones entre paises (véase por ejemplo el cuadro 2.1 en el siguiente
capitulo) demuestra que los paises mas ricos tienen administraciones mayores
e impuestos relativamente mas elevados. Por ende, no cabe sino preguntarse
si el gasto publico puede contribuir al desarrollo.

Esta es precisamente la pregunta que se hace Slemrod (1995) en un exhaustivo
estudio empirico. Easterly (1995, p. 419), en referencia a la encuesta de Slemrod,
plantea la pregunta de la siguiente forma: “Si el coste de gobierno es tan
elevado, {por qué resulta tan dificil discernirlo en estudios de series temporales
o en estudios comparativos entre paises?” Su respuesta es que los ingresos
tributarios - a los que suele recurrir generalmente la literatura empirica — no
constituyen un buen representante de los tipos impositivos, que pueden frenar
realmente el crecimiento. Easterly apunta que es probable que el verdadero
“coste” de gobierno, medido en términos de crecimiento sacrificado, se deba a sus
intervenciones “de estilo impositivo”, como, entre otros, una elevada inflacion, la
distorsién de precios, la existencia de primas de mercado negro en los mercados
de divisas, y el control politico de los tipos de interés (en contraposicion con la
gestion de la oferta monetaria por parte de los bancos centrales).

Quiza cuando se observan elevados niveles impositivos en paises con unos
resultados econdmicos razonables, la asociacion se explica por los gastos
que permiten los ingresos fiscales. Obviamente, los poderes publicos pueden
incrementar el rendimiento de la inversion privada proporcionando bienes publicos
adecuados. Esta es la esencia de la formula de Adam Smith que abre el presente
capitulo. Smith evoca el Derecho y su aplicacién (del cual el derecho contractual
constituye un importante elemento) y la paz social, pero en la actualidad
muchos observadores ampliarian el razonamiento de Smith a otros bienes que
los mercados no siempre proporcionan eficazmente (Stiglitz, 2000), entre los
que cabria destacar la provisién y el mantenimiento de la infraestructura fisica,
como las redes de transporte, comunicacidn y saneamiento. Los economistas del
Banco Mundial han cuantificado la contribucién del gasto en infraestructura al
crecimiento y al desarrollo, y han sefalado que los recientes ajustes fiscales en
América Latina se han hecho a menudo a expensas de dicha inversién (Calderén
y Servén, 2003). El resultado es que un equilibrio fiscal a corto plazo puede
haberse conseguido a costa de la inversidén, que hubiera podido producir sus
propios efectos en beneficio del crecimiento.
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El gasto publico
puede incentivar el
crecimiento directa

e indirectamente;
pero que el
resultado sea un
beneficio neto es
aun discutible...

...pero el
crecimiento no es
el Unico impacto del
gasto en desarrollo
por el que los
gobiernos deberian
preocuparse

¢Y qué hay del gasto social? asistencia a los mas pobres, seguro contra el
desempleo, pensiones publicas, gasto en sanidad publica, subvenciones para
la vivienda, gasto publico en educacién? Por una parte, esos gastos mejoran
el bienestar, normalmente entre las capas menos favorecidas de la sociedad.
Pero el siempre escéptico economista tiende a pensar que ese gasto distorsiona
los incentivos y tiene un coste en términos de crecimiento. La investigacion
del historiador econdmico Peter Lindert (2004) sobre la génesis y el aumento
del gasto social desde el siglo XVIII apunta la posibilidad, inquietante para el
campo de los escépticos, de que el Estado del bienestar “salga gratis” - los
beneficios del gasto social en pro del crecimiento superan los efectos contrarios
al crecimiento que producen los impuestos necesarios para pagarlo. Volviendo a
la pregunta de Easterly, éuna linea presupuestaria cercana al 30 por ciento del
PIB en algunas economias de la OCDE no dejaria ver, casi con seguridad, mas
facilmente una brecha en los indices de crecimiento?’

Pero no todos los economistas interpretan esta evidencia de esa forma. Tanzi y
Schuknecht (2000), por ejemplo, sefialan que el gasto social elevado aparecio
en las economias de la OCDE tan sélo después de la II Guerra Mundial, y lo
que es mas importante, después de afios con elevados indices de crecimiento
y gasto social bastante bajo. Segun esto, el Estado del bienestar es un lujo
que pueden permitirse los paises ricos — una forma que eligen de gastar algo
de su riqueza -, pero que no deberia recomendarse indiscriminadamente a las
economias de ingreso medio o bajo actuales. Si esto es correcto, el crecimiento en
las economias de alto ingreso con un generoso gasto social hubiera sido incluso
mayor si dicho gasto (en particular, la tributacién) hubiera sido menor?®.

Pero, obviamente, el crecimiento es soélo parte de lo que un gobierno responsable
intenta alcanzar. Cualquier evaluacion del gasto social debe tener en cuenta la
contribucidon de éste a otras dimensiones del desarrollo, como, por ejemplo,
los beneficios, en términos de igualdad social, de la naturaleza redistributiva
del gasto publico en salud o educacion. La grafica 1.2 plasma la incidencia del
gasto publico en estas dos categorias por quintiles de ingresos, tanto en América
Latina en su conjunto como en el Reino Unido, en 2006. Por ejemplo, en los
paises latinoamericanos, un promedio del 23 por ciento del gasto publico en
educacion redunda en beneficio del quintil mas pobre de la poblacién, frente al
28 por ciento de ese mismo gasto en el Reino Unido.

La grafica respalda dos conclusiones. La primera es que los gastos publicos,
tanto en América Latina como en el Reino Unido, son progresivos, pero, ademas,
lo son tanto en sentido absoluto como relativo: en sentido absoluto, porque los
quintiles mas pobres gozan de una parte mayor de beneficios que los quintiles
mas ricos de la poblacién; y, en sentido relativo, porque la incidencia del gasto
es mas progresiva que la distribucidn de ingresos subyacente. Una evaluacion
desagregada de algunas subcategorias del gasto en salud y educacion en América
Latina desvela una incidencia mas plana en los diversos quintiles, es decir,
que el gasto en esas categorias es progresivo en términos relativos, pero no
absolutos. Para otras subcategorias, como el gasto en educacién terciaria, el
gasto es regresivo incluso en sentido relativo®.
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Grafica 1.2. Distribucion del gasto social en educacién y salud
(En porcentaje del gasto total por quintil)
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Nota: CEPAL incluye los siguientes paises latinoamericanos: Argentina (2003), Bolivia (2002), Brasil
(1997), Chile (2006), Colombia (2003), Costa Rica (2004), Ecuador (1999), El Salvador (2002), Guatemala
(2000), Honduras (2004), Jamaica (2000), México (2002), Nicaragua (2005), Panama (2003), Paraguay
(1998), Pert (2004), Republica Dominicana (1998) y Uruguay (2003).

Fuente: Jones (2007) para el Reino Unido y CEPAL (2007) para América Latina.
StatLink =iz http://dx.doi.org/10.1787/471050764244

La segunda conclusidn es que el gasto en esas categorias es mas progresivo en el
Reino Unido que en América Latina. El gasto en educacion es mas progresivo en
términos absolutos en el Reino Unido que en América Latina, donde el quintil mas
pobre goza de menos beneficios, y el quintil mas rico, de mas. Por su parte, la
progresividad del gasto en salud no es tan clara. Los gobiernos latinoamericanos
canalizan hacia el quintil mas pobre una proporcién de gasto mayor que el
Reino Unido, pero este Ultimo pais es mas progresivo en los restantes cuatro
quintiles. Este resultado comparativo puede resultar sorprendente, dado que
los latinoamericanos de los quintiles de ingresos mas altos (al igual que los
estadounidenses) recurren en mucha mayor medida que sus homélogos britanicos
0 europeos a la asistencia sanitaria o la educacion privadas y, en consecuencia,
se esperaria que los sistemas publicos de educacion y salud latinoamericanos (de
igual modo que los estadounidenses) se inclinasen mas que en las sociedades
europeas hacia los quintiles mas bajos, habida cuenta de que sus sistemas
publicos son basicamente una red de seguridad para ciudadanos con pocos
ingresos.
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La politica fiscal

es terreno fértil
para un debate
democratico y para
el fortalecimiento
de las instituciones
democraticas

Si bien el gasto publico, y en particular el gasto social, es un terreno fértil
para quienes pretenden que la politica fiscal tenga repercusiones positivas
en términos de desarrollo, la literatura cientifica mas reciente se centra en
el efecto de los impuestos en el desarrollo (Brautigam et al., 2008). Esta
investigacion sefala dos prometedoras vias mediante las cuales la imposicidn
tributaria y el desarrollo pueden reforzarse mutuamente. La primera se basa en
la representacion democratica: la tributacion puede convertirse en un foro de
“negociacién de ingresos”, con la que las sociedades determinan los parametros
de un verdadero contrato social. En dicha negociacién, los contribuyentes (por
lo general, contribuyentes importantes) acuerdan, a través de instituciones
existentes en una determinada sociedad, los beneficios, directos o indirectos,
que recibirdn del Estado a cambio de los impuestos que pagan. Un ilustrativo
ejemplo de ruptura definitiva en esa negociacidn, que se dio aln en vida de Adam
Smith, fue la Revolucién Americana, cuyo grito de guerra “Sin representacion,
no habra tributacion”, daba por hecho que los ciudadanos tenian el derecho
colectivo de determinar su carga tributaria'®. La segunda via es el fortalecimiento
de las instituciones de gobernanza (incluidas, aunque por descontado no soélo,
las autoridades administrativas tributarias) que acompafia al proceso de todo
régimen fiscal hacia la madurez''.

El recuadro 1.2 describe recientes experiencias de formulacion de presupuestos
participativos en América Latina - ejemplos del modo en que se ha empleado la
politica fiscal como plataforma para reforzar explicitamente el contrato social.

Recuadro 1.2. Formulacion de presupuestos participativos:
la politica fiscal como contrato social'?

La politica fiscal puede usarse como plataforma de refuerzo del contrato social
si los gobiernos toman las medidas oportunas para incorporar la participacién
ciudadana en la elaboracién de dicha politica. En ese modelo, cualquier nueva
normativa en materia fiscal deberia ser el resultado de una extensa consulta previa
a todos los interlocutores sociales y contar con mecanismos de responsabilizacidon
publica. Pero, ademas, un sistema fiscal que funcione correctamente puede poner a
disposicion de la poblacion, medios participativos que tengan una cierta incidencia
en el proceso de elaboracion de decisiones en el ambito presupuestario.

La legitimidad fiscal sale reforzada si los ciudadanos no se sienten contribuyentes
pasivos, que responden a la mera coaccién, sino ciudadanos “activos” provistos
de armas que les permitan expresarse sobre las prioridades del gasto publico. Es
probable que el valor que esto afiada a la elaboracion de politicas se plasme en
una mejor informacién, un compromiso mas profundo por parte de los actores
politicos y una efectividad y eficacia mayores (Schneider, 1999), pero también
podria significar una mejor asignacion del gasto publico con recursos limitados,
e incluso podria impulsar los ingresos en las arcas del Estado como consecuencia
de la mayor participacion ciudadana y del respeto de los impuestos por parte de
personas que, en lugar de sentirse marginadas, se ven animadas por un nuevo
sentimiento de apropiacion y pertenencia.

América Latina ha encabezado numerosas iniciativas de formulacién de
presupuestos participativos a nivel local. Probablemente la mas conocida sea
la iniciada en 1989 en la ciudad brasilefia de Porto Alegre, donde miles de
habitantes y delegados electos participaron en asambleas en las que identificaron
y votaron prioridades del gasto. Los consejos municipales de ciudades y pueblos
de Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Ecuador, Guatemala, México, Perd, Republica
Dominicana y Venezuela han adoptado diferentes formas y grados de formulacion
de presupuestos participativos, y también ha habido ejemplos en Europa, Estados
Unidos y Canada.
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En cualquier caso, Brasil sigue constituyendo la referencia de los esfuerzos
desplegados por salvar la distancia entre los ciudadanos y la elaboracién de la
politica fiscal. Por ejemplo, el Instituto de Estudos Socioeconémicos (INESC),
ONG de interés publico que trabaja activamente en cuestiones fiscales con el fin
de promover la democracia participativa, propone un plan presupuestario anual a
medio plazo para el gobierno federal, en el que se incluyen sugerencias procedentes
de una vasta red de ONG y grupos de la sociedad civil. En los ultimos afios, este
plan ha reclamado un mayor gasto en cuestiones medioambientales e indigenas,
asi como en materia de seguridad alimentaria y reforma agraria. La Comision
Mixta de Planes, Presupuestos Publicos y Fiscalizacion del Congreso brasilefio
tiene en cuenta el plan oficialmente. Ademas, el INESC esta desarrollando un
nuevo proyecto para reforzar el papel de los derechos humanos, econémicos,
socioculturales y medioambientales en el proceso presupuestario. Y lo que es mas,
esta ONG desempenfia una funcién decisiva mediante la constante supervisién que
realiza de la aplicacion del gasto publico presupuestado, ya que una de las criticas
mas frecuentes que se hace a los presupuestos publicos es la escasa aplicacion de
muchas de las peticiones incluidas en los presupuestos participativos.

Las organizaciones de la sociedad civil también pueden constituir un medio de hacer
llegar a los ciudadanos la informacion y el conocimiento que éstos necesitan sobre
politica fiscal para poder ser mas activos en este ambito. Las ONG, como la peruana
Ciudadanos al Dia, formada por expertos en administracién publica, promueven el
debate publico informado sobre las politicas fiscales y fomentan que se vigile mas
de cerca los presupuestos y sus resultados, con el fin de mejorar los incentivos
para una buena gestién publica. El Instituto Brasileiro de Pesquisas, Participacdo
Social e Acompanhamento do Or¢camento Publico (INBRACO) constituye otro buen
ejemplo de cémo pueden combinarse formacién y presupuestos participativos, ya
que esta institucion ha capacitado a ciudadanos de algunos municipios de Mato
Grosso y les ha proporcionado los medios y la metodologia necesarios para que
puedan participar en la elaboracién de presupuestos publicos, seguir la aprobacién
legislativa de éstos y supervisar su aplicacién final.

La experiencia de instituciones como el INESC, Ciudadanos al Dia o INBRACO
demuestra que la participacion ciudadana en todo el proceso de elaboracion de los
presupuestos publicos puede aportar transparencia a las politicas publicas y tener
un efecto positivo en la calidad del gasto publico al acercarlo a las necesidades
y peticiones sociales. Aunque no sea la solucién a todos los problemas, tampoco
constituye una amenaza para la autoridad de quienes tienen el poder de decisién.
El presupuesto participativo ofrece un enorme potencial, en particular a nivel
local, y, con el fin de explotarlo plenamente, habria que considerar el presupuesto
participativo como un complemento para la elaboracion de politicas eficaces y
responsables por parte de los organismos publicos y como un instrumento
que puede fomentar la ciudadania y la democracia participativa al fortalecer la
dimension de contrato social de la politica fiscal.

Politica fiscal, crecimiento, desarrollo y realidad
latinoamericana

La presente edicion de Perspectivas se centra en la politica fiscal considerada
como instrumento para el desarrollo, en particular, para el crecimiento y la
reduccion de la pobreza y la desigualdad. El vinculo entre la politica fiscal y el
crecimiento tiene, como se ha visto anteriormente, una doble vertiente: una,
constituida por aquellos aspectos de la politica fiscal que reducen el crecimiento
como fruto de las distorsiones y de la exclusidén del ahorro y la inversion inducida
por impuestos y subvenciones (el punto de vista *menos es mas”); y otra
integrada por los aspectos que fomentan el crecimiento, basicamente cuando
se utilizan los ingresos fiscales para invertir en proyectos complementarios,
bienes publicos e innovacién.
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Aunque en
Ameérica Latina
los gobiernos han
sido “pequefios”,
histéricamente
han sido la causa
de “grandes”
problemas

...en los deficits

Por su parte, el vinculo entre la politica fiscal y la pobreza y la desigualdad
comporta asimismo una doble vertiente. Una de ellas es la incidencia, absoluta y
relativa, que pueden tener los impuestos directos y transferencias, los impuestos
indirectos y subvenciones, y el valor atribuido a los servicios gratuitos o casi
gratuitos (educacion y salud, por ejemplo), todo ello ilustrado en la grafica 1.2.
La segunda vertiente es el efecto indirecto que puede generar la politica fiscal
sobre la pobreza y la desigualdad, por ejemplo, por su influencia en los modelos
de empleo (por ejemplo, éla estructura tributaria crea una tendencia contra el
empleo en general o contra el empleo de mano de obra poco cualificada?). Los
capitulos 5y 6, relativos a la economia informal y al gasto en educacion, tratan
de qué modo puede operar dicho efecto’>.

¢Por qué campo se ha decantado América Latina? Por una parte, una rapida ojeada
a las estadisticas agregadas podria hacer pensar que la regién ha adoptado de
cerca el punto de vista “menos es mas”. El cuadro 2.1 (en el capitulo 2), por
ejemplo, muestra que, hasta hace poco, la proporcion del PIB que representaban
tanto el ingreso como el gasto publico en los paises latinoamericanos quedaba
muy por detras de lo registrado en los paises de la OCDE de ingreso alto. Entre
1990 y 2006, los ingresos totales del gobierno en América Latina representaron
como promedio el 23 por ciento del PIB, mientras que alcanzaban el 42 por
ciento en los paises de la OCDE. Cabe sefialar que en el caso de América Latina,
esos ingresos incluyen una gran parte de ingresos no tributarios. Tal y como lo
plasma el cuadro 2.2, los ingresos no tributarios ascendieron al 28 por ciento
de los ingresos publicos en el periodo de referencia, lo que significa que el
promedio de ingresos tributarios en América Latina sdlo fue del 16 por ciento
del PIB. En cuanto al gasto publico total, constituyd el 25 por ciento del PIB en
América Latina y el 44 por ciento del PIB en los paises de la OCDE durante el
mismo periodo (véase el cuadro 2.1).

Sin embargo, para la politica fiscal como instrumento de gestién macroecondmica,
la diferencia entre los ingresos y los gastos importa mas que los niveles de
estas variables. En este sentido, los gobiernos “pequefios” (en términos de
proporcion de ingresos y gastos en relacion con el PIB) podrian tener “grandes”
problemas macroecondmicos en caso de gran déficit. Historicamente, ése ha
sido precisamente el caso de América Latina: en concreto, entre 1960 y 1990,
numerosos paises con bajos niveles de ingresos y de gastos registraron importantes
déficits fiscales, lo que a su vez, conllevé una inflacién elevada y endémica, y
crisis recurrentes de la balanza de pagos y de la deuda. Las politicas fiscales con
ese grado de imprudencia macroecondémica han desaparecido practicamente de la
region. No obstante, los inversores y los mercados de capitales no han perdonado
completamente a América Latina su antiguo desenfreno, y esa falta de credibilidad
heredada es una de las razones de peso por la cual los paises latinoamericanos
no pueden llevar a cabo una politica fiscal contraciclica normalizada, habitual en
todos los paises con un historial de gestion macroecondmica prudente.

Ademas, las mencionadas diferencias en el tamafo de los gobiernos reflejan una
divergencia de los niveles de desarrollo de las economias de estos dos grupos
de paises, divergencia poco alentadora para los pequenos Estados de América
Latina. De hecho, una gran parte del reciente debate sobre la reforma fiscal en
la regidn se ha centrado en el incremento de los recursos publicos disponibles.
A este efecto, quizéd seria mas conveniente comparar los agregados fiscales
actuales de América Latina con los de los paises de la OCDE hace medio siglo.
Al respecto, Tanzi y Schuknecht (2000, cuadro I.1) sefialan que el gasto del
gobierno general fue, en promedio, del 24 por ciento del PIB en 1937, y sélo del
28 por ciento ya en 1960, en 14 paises que se cuentan hoy entre las economias
de ingreso alto de la OCDE. Esto no libera completamente a América Latina,
ya que sobre los Estados modernos pesan muchas mas responsabilidades que
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hace cincuenta afios, independientemente de que sean paises en desarrollo o
no, sobre todo, si quieren competir eficazmente en una economia global.

Por otra parte, parece incluso menos probable que América Latina sea un bastion
de la perspectiva que defiende que la politica fiscal es un gran estabilizador de
las fluctuaciones en los precios y la produccion. La politica fiscal en la regién ha
sido prociclica mas que contraciclica durante décadas, esto es, con incrementos
del gasto en época de bonanza y recortes en tiempos de escasez, contrariamente
a la funcion estabilizadora que le atribuyen los manuales de Economia. De la
investigacion mas reciente, parece desprenderse que el problema de la politica
fiscal a corto y medio plazo en América Latina no es tanto que ésta sea prociclica,
sino que es volatil por lo general, con los consiguientes efectos perjudiciales que
esto conlleva en la inversion y la produccion. El cuadro 2.4 (en el capitulo 2)
muestra que la desviacion media estandar en las diferencias que ano tras ano
se dan en la proporcidn que representa el gasto publico en el PIB era de 1.18
para los paises de América Latina entre 1990-2006, y de 1.7 para los paises
de la OCDE; en cuanto a la proporcion de los ingresos publicos en el PIB, el
resultado era de 1.6 (América Latina) y 1.1 (OCDE). Con todo, la volatilidad de
la politica fiscal viene descendiendo progresivamente desde 1990, lo que parece
indicar que podria desempefiar una funcién menos desestabilizadora en el futuro.
Ademas, el tratamiento que los gobiernos han dado a los ingresos inesperados
sumado a la fuerte progresion de los precios de los productos ha sido menos
prociclico de lo que cabia esperar (véase el recuadro 2.1).

Por dltimo, en cuanto a la contribucién de la politica fiscal a los objetivos de
desarrollo, tales como la reduccion de la desigualdad, recordemos para empezar
que la edicidén 2008 de Perspectivas Econdmicas de América Latina ya analizo la
desigualdad en la regién y la funcidén bastante limitada que la politica fiscal habia
desempefiado para reducirla‘. La desigualdad en los ingresos antes de impuestos
y transferencias es mayor en América Latina que en Europa - aproximadamente
cuatro puntos Gini, y los impuestos y transferencias, en lugar de limar esta
diferencia, tienden a agravarla'®. Mientras que los impuestos y transferencias
reducen la desigualdad en diecinueve puntos Gini en Europa, solo lo hacen en
dos puntos de este mismo indice en América Latina. El capitulo 4 de la presente
edicion de Perspectivas examina mas detalladamente esta cuestion. Ademas,
las transferencias de seguridad social, que dominan el efecto distributivo del
sistema fiscal en América Latina, por la forma en que estan disefiadas van a
parar a los hogares mas ricos, con lo que el gasto en seguridad social es muy
regresivo en la region, tanto en términos absolutos como relativos (CEPAL,
2007, capitulo II, cuadro I1.18).

De forma mas general, aun queda mucho por hacer para obtener mejores
resultados en términos de desarrollo en América Latina, y la politica fiscal tiene
una funciéon que desempefiar para alcanzar dichos objetivos. Por esta razon, la
consideracién de la politica fiscal desde la optica del desarrollo mantiene en la
region una particular vigencia. Ciertamente, debatir sobre el gasto y la tributacion
como posibles palancas de la construccién del Estado y de la cohesién social
nos aleja mucho de una discusién técnica sobre el incremento o la reduccién
del gasto para alcanzar un objetivo fijado en cuanto a la inflacidn de los precios
o el crecimiento de la produccion. El hecho es que, si bien esta discusién mas
precisa y técnica sobre la politica fiscal sigue siendo plenamente pertinente,
se ha pretendido completarla con un debate mas amplio sobre la calidad, la
cantidad y la composicion del gasto publico y sobre la estructura de los ingresos
del gobierno.
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POLITICA FISCAL: TAN POLITICA COMO
TECNICA

La politica fiscal, que a primera vista parece un asunto puramente técnico o incluso
tecnocratico, es, a fin de cuentas, una cuestion politica. Recuérdese tan soélo, a
guisa de ejemplo, que las turbulentas protestas encabezadas por agricultores
contra el Gobierno de Fernandez en Argentina en 2008 se desataron por un
impuesto sobre las exportaciones de productos agricolas. Las autoridades habian
justificado el impuesto por motivos redistributivos, aduciendo que, mediante el
gasto social, se pretendia redistribuir las ganancias obtenidas por los productores
agrarios con la reciente subida de los precios de sus productos.

Y la politica fiscal es politica al menos de tres modos: las opciones de la politica
fiscal estadn sujetas a restricciones determinadas politicamente; existe una
estrecha conexion entre el gasto publico y el Estado del bienestar; y pueden
establecerse varios vinculos entre la politica fiscal y la consolidacion democratica.
Dadas estas tres relaciones, puede considerarse la politica fiscal como un contrato
social entre ciudadanos, y entre ciudadanos y gobiernos, un contrato social en
el que la legitimidad fiscal desempefia una importante funcion.

Restricciones politicas a la politica fiscal

El primer y mas prosaico fendmeno politico es obvio, incluso aunque uno se
limite a los dos primeros enfoques, mas convencionales, de la politica fiscal
(*menos es mas” y estabilizador macroeconémico). A los politicos les gusta
gastar en sus electores y les disgusta pedir a estos ultimos que se aprieten
el cinturdn, aspecto que es particularmente cierto en el caso de los politicos
electos - estan bien documentados los bruscos incrementos del gasto publico
que suelen producirse durante la carrera electoral —, pero que también puede
darse en regimenes mas autoritarios para evitar desdérdenes publicos. Por lo
tanto, la socorrida recomendacion de “aumentar el gasto publico” implicara en
la practica una presion por parte de los legisladores para llevar ese gasto a su
terreno. El recorte del gasto incitard una presién politica similar. Los cambios
en la recaudacidén pueden suscitar zancadillas politicas, no necesariamente
geogréaficas, pero desde luego si ideoldgicas.

El lugar comun que consiste en afirmar que los impuestos y el gasto contienen una
carga politica es, en realidad, el reflejo de una proposicidon mas general y tiene
que ver con el problema de optimizacion evocado anteriormente en este capitulo.
El conjunto de opciones politicas viables por el que un actor politico puede
decantarse en un pais y en un momento dados viene obviamente determinado,
en parte, por el presupuesto con el que cuentan las autoridades fiscales, la salud
general de la economia, ciertas caracteristicas econémicas estructurales, etc.,
pero también depende de restricciones politicas. Algunas decisiones pueden
resultar dptimas desde un punto de vista técnico, pero inviables por su coste
politico. La configuracién éptima de una reforma o una politica puede quedar
fuera del conjunto de reformas factible. Las restricciones que pesan sobre ese
conjunto tienen que ver con la capacidad de algunos grupos o intereses de
oponerse a la aplicacion de las reformas o interferir en ellas, como en el caso
de la respuesta ante el impuesto sobre la exportacion en Argentina en 2008 o
ante la introduccién del poll tax en el Reino Unido, en gran medida responsable
de la caida del Gobierno Thatcher.
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Un ejemplo sistematico de esas restricciones y opciones fiscales es la compresion
de la inversién en infraestructura en América Latina durante las décadas de
1980y 1990 con el fin de lograr el equilibrio fiscal. En el caso extremo de Brasil,
la inversion publica en infraestructura cayd aproximadamente una cantidad
equivalente al 174 por ciento del ajuste fiscal total, entre 1980-84 y 1995-9816,
El entusiasmo con el que los actores politicos recortaron el gasto en infraestructura
se ha atribuido en parte al estatus intocable de ciertas asignaciones del gasto
“caracteristicas”, que hacia que otros modelos de recorte del gasto fueran
imposibles. En términos de crecimiento cesante, el coste a largo plazo de la
reduccién de la inversién es enorme.

La importancia de esta observacion para la presente edicién de Perspectivas es
qgue un analisis técnico de los sistemas fiscales debe ir acompanado de un analisis
politico-econdmico. El primero puede proporcionar una serie de recomendaciones
sobre las opciones dptimas, pero el segundo aportara la informacidn necesaria
sobre el subconjunto de opciones realmente factibles y contribuird a que se
evalle el coste politico de las diversas opciones de reforma.

Las restricciones politico-econdmicas de las que venimos hablando no proceden
exclusivamente de actores politicos internos, sino que los agentes externos
también limitan las opciones factibles. El capitulo 3 de esta obra trata justamente
del influjo que los analistas de los mercados internacionales de capitales tienen en
el mercado de la deuda externa de América Latina y se pregunta si dichos agentes
- cuyas recomendaciones a los inversores pueden tener importantes repercusiones
en las posibilidades de acceso al capital de los paises latinoamericanos - han
cambiado de opinidn en cuanto a los efectos econdmicos del ciclo electoral en
la region.

Politica fiscal y Estado del bienestar

Si la politica fiscal es necesariamente politica desde el angulo esencialmente
negativo anteriormente visto - que hace hincapié en la politica considerada
como un conjunto de restricciones —, también lo es desde un angulo positivo. El
potencial de la politica fiscal para luchar contra la pobreza, la vulnerabilidad, la
desigualdad y la falta de oportunidades la convierte en un importante medio para
alcanzar los principales objetivos de progreso econdmico y social. La envergadura
real de ese potencial se analiza en la presente obra, en particular en su capitulo
final, que se centra en el gasto en educacién publica como gran equilibrador
de oportunidades.

Politica fiscal y consolidacion democratica

Un tercer vinculo con la politica atafe al proceso actual de consolidacién
democratica en América Latina. En principio, todos los paises de la region cuentan
con un gobierno democratico, aunque esta simple asercion elude la cuestion
de la calidad de las instituciones democraticas. La grafica 1.3 describe el grado
de democracia de 18 paises de la region utilizando el indice de transformacion
Bertelsmann (BTI, 2008), un analisis basado en una evaluacion multidimensional
del Estado de Derecho y en la rendicién de cuentas horizontal de los gobiernos?'’.
El cuadro ilustra el indice relativamente alto de calidad de la democracia en
la region - el promedio es de 7.3 (de un total posible de 10), comparado con
el 5.9 para el mundo en desarrollo. En todos los componentes del indice, la
region adelanta a otras regiones en desarrollo, excepto a Europa Central y
Oriental'®, La elevada puntuacion de América Latina en materia de consolidacion
democratica en relacion con otras regiones en desarrollo podria tener algo que
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ver con su adelanto institucional, ya que los paises latinoamericanos obtuvieron
la independencia hace casi siglo y medio, antes que la amplia mayoria de los
paises asiaticos o africanos.

El panorama democratico en América Latina que esboza la gréfica 1.3 muestra
asimismo una considerable variacion entre paises, que se refleja en los
componentes del indice. Las mayores diferencias entre los paises latinoamericanos
se hallan en la separacidon de poderes, la independencia del poder judicial y la
vitalidad del sistema de partidos.

Recuadro 1.3. Laboratorios de ideas y politica fiscal: salvar la
distancia entre el analisis técnico y la elaboracion de politicas

Los laboratorios de ideas (think tanks) - institutos independientes de investigacion
sobre politicas — estan particularmente bien situados para fomentar una mejor
politica fiscal en la mayor parte de los paises latinoamericanos. Los laboratorios
de ideas llevan a cabo analisis técnicos e influyen en la elaboracion de politicas
estimulando el debate publico, dos aspectos esenciales para incrementar el abanico
de opciones politicamente aceptables y mejorar en general la transparencia en las
cuestiones fiscales.

Especialmente valioso resulta el equilibrio que los laboratorios de ideas logran
mantener entre la racionalidad técnica y la politica o, dicho de otro modo, entre
la investigacion y la practica (Dominguez, 1997). A diferencia de las simples
organizaciones de control o de los grupos de presion, los laboratorios de ideas
basan sus recomendaciones en una soélida investigacion, pero, distinguiéndose
esta vez de la mayor parte de instituciones académicas, llevan a cabo ademas un
analisis aplicado con la finalidad concreta de influir en el proceso de elaboracién
de politicas (Santiso y Whitehead, 2006).

Al facilitar que el publico en general pueda acceder a temas complejos, los
laboratorios de ideas benefician al proceso fiscal, ya que estimulan un debate
publico informado y hacen que los ciudadanos se sientan mas préximos de los
asuntos fiscales. Al mismo tiempo, su supervision independiente del gasto publico y
de la elaboracién de politicas fiscales puede fortalecer el sentimiento de apropiacion
publico de los procesos fiscales (Centro de Desarrollo de la OCDE, 2007).

A través de la debida informacidn, los laboratorios de ideas pueden explicar los
beneficios que pueden reportar a largo plazo determinadas medidas controvertidas
y debilitar asi la oposicién a las reformas. De la misma forma, el conocimiento y
la informacion constituyen fieles aliados contra las politicas erraticas. La ventaja
de una investigacidon local en materia de politica fiscal es que, gracias a ella, se
entienden mas exactamente las necesidades inmediatas y las caracteristicas
particulares de la economia politica de un pais. Por consiguiente, los laboratorios
de ideas pueden convertirse en catalizadores para superar la desconfianza general
que obstaculiza la recaudacion de ingresos tributarios, frustra el gasto publico vy,
por ende socava la legitimidad fiscal y democratica.

Con 408 laboratorios de ideas registrados, la densidad de estas instituciones en
América Latina es mayor que en otras regiones en desarrollo, tales como Africa
u Oriente Medio, y su nivel absoluto es similar al de Europa Oriental y Asia
Oriental (McGann, 2007). Sin embargo, relativamente pocos laboratorios de ideas
latinoamericanos se centran en cuestiones de politica fiscal, y sélo un pufiado de
centros, como el Instituto Brasileiro de Economia de la Fundacdo Getulio Vargas
(Brasil), Fedesarrollo (Colombia) o CERES (Uruguay), han llevado a cabo un
trabajo sistematico en esta area. Esto refleja, en gran medida, las limitaciones
econdmicas y humanas a las que deben enfrentarse los laboratorios de ideas
latinoamericanos.
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Por ejemplo, en 2004, la mayoria de ellos contaba con menos de veinte empleados,
y s6lo el 13 por ciento tenia un presupuesto superior a un millon de ddlares
estadounidenses (USD) (Braun, 2004). Comparese esta situacion con la de
reputados laboratorios de ideas estadounidenses, como Brookings Institution, que
en 2007 tenia un presupuesto operativo de 61 millones de USD y que cuenta con
una dotacion permanente de 374 millones de USD para financiar sus operaciones
a largo plazo.

El financiamiento sigue siendo el taldn de Aquiles de los laboratorios latinoamericanos
(Meller y Walker, 2007). Si se quiere que el enorme potencial que poseen para
mejorar la politica fiscal en la regién se haga realidad, es preciso que mantengan
la calidad de su investigacion sin comprometer su integridad. Dada la filantropia
local y la reticencia del sector privado nacional a respaldar a los laboratorios de
ideas en la medida necesaria - 0 no dispuestos a hacerlo sin obtener a cambio
cierta influencia en el programa y los resultados de investigacién - queda abierta la
puerta para que agencias donantes y financiadores externos puedan desempefiar
una funcion de gran importancia.

Por desgracia, la ayuda y los proyectos de desarrollo extranjeros no suelen ser
conscientes del valor que los laboratorios de ideas del mundo entero pueden revestir
en su calidad de entes de control de la adecuacién de las politicas tributarias,
del gasto publico progresivo o de las politicas econémicas innovadoras, ni de su
potencial para convertirse en todo eso. Las instituciones de investigacidén de los
paises en desarrollo sélo reciben un 6 por ciento del 1 por ciento de la ayuda
oficial al desarrollo (AOD) atribuida a la investigacién del desarrollo, o dicho de
otra forma, el total de la AOD destinada a la investigacién local en el mundo
en desarrollo es sélo ligeramente superior al presupuesto operativo anual de un
laboratorio occidental como Brookings.

Para llevar a cabo su valioso trabajo en el ambito fiscal, los laboratorios de ideas
precisan de los recursos necesarios para garantizar la calidad y la pertinencia de
su investigacién, al tiempo que preservan su libertad de pensamiento. El desafio
para la comunidad internacional no sélo radica en la cantidad de financiamiento
pese a la importancia que esto reviste, sino en la forma de hacerlo llegar. Las
aportaciones irregulares o especificamente destinadas a un proyecto impiden
que los laboratorios de ideas supervisen e investiguen las politicas fiscales a
largo plazo. Lograr un financiamiento sostenido de las principales actividades de
estos institutos seria un importante paso para dotar a los laboratorios de ideas
latinoamericanos del marco financiero que necesitan y merecen.

Saber si los ciudadanos comparten la evaluacion de los expertos es una cuestion
que reviste su interés e importancia. La grafica 1.3 refleja la proporcion de
encuestados que estan “muy satisfechos” o “bastante satisfechos” con la forma
en que “funciona la democracia” en su pais. Como se ve, los dos conjuntos de
evaluaciones no se corresponden perfectamente; de hecho, un simple coeficiente
de correlacion entre el BTI y la opinién de los ciudadanos arroja un resultado
de 0.35. La diferencia puede explicarse por numerosas razonas, pero la mas
importante de ellas puede ser el desfase temporal entre la mejora de la calidad
cuantificable de las instituciones y la apreciaciéon del cambio por parte de los
ciudadanos.
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La estructura y
el desarrollo de
la democracia se
ven reflejados en
la politica fiscal
que la acompafia

Grafica 1.3. Consolidacion democratica en América Latina: opinion
de los expertos y de los ciudadanos

indice de calidad de la gestién politica BTI®
I Elevado (8-10)

36
I Medio (7-8)

] Bajo(5-7)

33 Satisfaccion con la democracia® (%)

Notas:

a) El indice de transformacién Bertelsmann (BTI) combina un indice de transformacién politica y uno de
transformacidén econémica. En este cuadro, sélo se ha representado el indice politico, cuyos valores van

del 0 (baja calidad) al 10 (elevada calidad). Las categorias - alta, media y baja - estan definidas como la
suma de la media mundial y una desviacion estandar mundial (alta), la media mundial mas la mitad de una
desviacion estandar mundial (media), y la diferencia entre la media mundial y la mitad de una desviacién
estandar mundial (baja).

b) La satisfaccién con la democracia representa el porcentaje de encuestados que han manifestado estar
bastante o muy satisfechos con los resultados de la democracia en su pais.

Fuentes: Indice BTI (2008) y Latinobarémetro (2007).
StatLink sizm http://dx.doi.org/10.1787/471050764244

Pero el estudio de Lindert (2004) sobre el desarrollo histérico del gasto social
en Europa Occidental, en Estados Unidos y en Canadd demuestra que las
transformaciones del alcance del gasto social estan intimamente ligadas a
los cambios del derecho a la expresion politica, aunque no siempre se den
en la direccién esperada. Por ejemplo, el alivio de la pobreza relativamente
generoso que vivid la Inglaterra de los afios 1780 se produjo en una sociedad
con un derecho de voto especialmente restringido, porque, segun Lindert, los
terratenientes tenian interés en evitar que los agricultores emigrasen a la ciudad
durante los meses de escasez, cuando no habia cosecha. Al cambiar los derechos
de voto y otorgarse mas voz a los industriales de las ciudades, este modelo
de asistencia social se transformo radicalmente!®. De forma mas general, el
recorrido histérico muestra que la generosidad del gasto publico — medido, por
ejemplo, por el indice de inscripcidn en la escuela primaria - ha seguido de cerca
la proporcion de adultos con derecho a voto.
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La politica fiscal como contrato social: la importancia de
la legitimidad fiscal

El incipiente debate sobre la consideracion de la politica fiscal como posible
base de un contrato social entre el Estado y los ciudadanos evoca la existencia
de unos agentes sociales - élites, clases mas desfavorecidas, clase media,
Estado — negociando una especie de acuerdo’’. Como en todo contrato, una
parte ofrece algo (pago de tributos en este caso) y recibe algo a cambio (como
la promesa de unos minimos medios de subsistencia); este contrato se concluye
bajo la sombra de ciertas amenazas implicitas, tales como presiones extralegales
o disturbios sociales como huelgas sindicales o patronales?!.

Ademas, existe la creencia generalizada entre los observadores de la escena
fiscal de que el tira y afloja de esta negociacion desembocard en resultados
diferentes en diferentes sociedades — multiples equilibrios — que se plasmaran
en diversos niveles de seguridad social, impuestos y desigualdad.

Uno de los equilibrios podria lograrse con una imposicidon baja y regresiva,
combinada con escasos niveles de un gasto publico que ademas fuera de poca
calidad. En este caso, la confianza de los ciudadanos en el sistema fiscal — a la
que puede llamarse indistintamente “legitimidad fiscal” (OCDE, 2008, capitulo 1;
Elizondo y Santiso, 2008) o “moral tributaria” (Wicksell, 1896; Torgler, 2007) -
seria baja; la desigualdad neta tras impuestos y transferencias seria profunda,
y la economia pagaria un elevado precio en términos de crecimiento cesante.

Por el contrario, un segundo equilibrio podria caracterizarse por niveles mas
elevados de gasto publico de calidad, financiados por un nivel de imposicion
relativamente mds alto, que gozaria de un respaldo razonable por parte de
los contribuyentes. En ese caso, los impuestos y transferencias reducirian la
desigualdad estatica, al tiempo que, al invertir en salud, educacién y seguridad
social se promoveria la acumulacion de capital humano y, por ende, se reduciria
la desigualdad considerada en sentido dinamico.

Una version de este mismo panorama de multiplicidad de equilibrios puede
encontrarse en las politicas sociales de lucha contra la vulnerabilidad. El Estado del
bienestar en si puede considerarse como un mecanismo de riesgo compartido, que
no sélo protege a los ciudadanos de los riesgos cotidianos, como la enfermedad
o el desempleo, sino también de los riesgos de toda una vida e incluso de los
avatares que pueda padecer toda una estirpe familiar (Sinn, 1996). En esta
situacion, la igualdad de oportunidades — que ofrece, por ejemplo, una educacion
universal de calidad - puede resultar de gran interés para los miembros de la
élite social, aunque hayan terminado sus estudios hace tiempo, porque estan
seguros de que sus hijos y nietos, sean cuales sean los riesgos que pesen sobre
ellos, tendran garantizada una minima calidad de vida. Ademas, la igualdad
de oportunidades genera una convincente eficacia social, dado que moviliza
el talento de un mayor nimero de miembros de la sociedad para promover el
crecimiento econémico.

Ante esto, los pertenecientes a la élite social se ven obligados a ponderar su
capacidad personal de inversion en el capital humano de su descendencia antes
de optar por quedarse al margen y contratar servicios directamente en escuelas
y hospitales. El contrato social debe persuadir a la élite a no renunciar y a
compartir riesgos con otros ciudadanos. Como contrapartida por sus impuestos,
obtendran un contrato que les garantizara la proteccion de toda su estirpe familiar
frente a los riesgos. En una economia moderna, en la que el conocimiento y su
transmisién intergeneracional es al menos tan importante como la transmisién
de la riqueza, la funcién potencial que puede desempeiiar la provisidn de bienes
publicos, como la educacidn, es mayor que nunca.
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Cada uno de los resultados anteriores puede constituir un equilibrio estable,
esto es, un estado de cosas que se mantenga por si mismo, lo cual es una
buena noticia para el virtuoso circulo que constituye el segundo equilibrio, pero
una noticia potencialmente triste para las sociedades encerradas en el primer
equilibrio de bajo nivel®?,

La edicién 2008 de Perspectivas Econdmicas de América Latina hizo hincapié
en la importancia de la legitimidad fiscal para el desarrollo y subrayé el nivel
alarmantemente bajo de ésta en algunos paises de América Latina.

El cuadro 1.1 presenta los principales indicadores de legitimidad fiscal, de los
que se desprende que el hecho de que la legitimidad sea alta o baja es uno de
impulsores del contrato social, de ese equilibrio concluido entre varios agentes
sociales y econdmicos. De hecho, la nocién de legitimidad fiscal abarca a un
tiempo la politica, el resultado econdémico y los objetivos de desarrollo a largo
plazo.

Las variadas perspectivas anteriores - histérica, tedrica, cuantitativa - parecen
sugerir que la politica fiscal es el reflejo del contrato social entre los ciudadanos
y el Estado, maxime en un contexto de consolidacion democratica.

Cuadro 1.1. Indicadores de legitimidad fiscal

Indicadores Fuente

Buenos resultados del sistema de impuestos , . o

y transferencias a la hora de luchar contra la SICI(DZEOE)ZESW)’ capitulo 1; Godi et
desigualdad de los ingresos ’

Servicios publicos de buena calidad, como g:llcaulgéggl Cczntfrt3|ge4Ddeeszgrt%”o
la educacién y la salud, prestados de forma blicaci "R 'p'kk S
equitativa E);O(;g?aon, einikka y Svensson

Normas justas y transparentes en materia

de recaudaciéon de impuestos y de gasto, que

no favorezcan, abierta o encubiertamente, Elizondo y Santiso?
a contribuyentes influyentes, como grandes

empresas o sindicatos del sector publico

Razonable nivel de apoyo de los contribuyentes a ,
la aplicacion del sistema fiscal publico OCDE (2007), capitulo 1
Nota: a) En un articulo realizado para el Centro de Desarrollo de la OCDE, disponible solicitandolo a través
de www.oecd.org/dev/leo.

Fuente: andlisis de la OCDE y fuentes indicadas.
StatLink == http://dx.doi.org/10.1787/471050764244
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EL GRADO DEL DESAFIO FISCAL

Partiendo de la base de que la politica fiscal es un reflejo del estado actual del
contrato social entre un gobierno y sus ciudadanos, cabe preguntarse como
les gustaria a todos ellos que esa situacién evolucionase, o, en los términos
planteados al inicio de este capitulo, cual es “la funcidén objetivo que hay que
optimizar”. Aunque las metas de esa evolucion pueden variar de una sociedad
a otra, el crecimiento econémico y la reduccién de la pobreza y la desigualdad
casi pueden establecerse como objetivos universales. En ese sentido, conviene
analizar el estado del progreso realizado en América Latina para responder a
esos desafios.

Pobreza

De entre las regiones del mundo en desarrollo — es decir, las clasificadas por
el Banco como regiones de ingreso bajo o mediano -, América Latina tiene
la renta per capita mas alta, siete veces mayor que Africa Subsahariana o
Asia Meridional®3. Esta relativa prosperidad y el hecho de que la mayoria de
los paises latinoamericanos sean paises de ingreso mediano no deberia hacer
olvidar que existe un gran nimero de pobres en la regién que, en relacién con
el proceso de desarrollo regional, y en palabras del novelista Alejo Carpentier,
“permanecen sentados al borde del camino, inertes, esperando no sé qué, o
quizas nada, pero que tienen, sin embargo, necesidad de que se les diga algo
para hacerlos mover”?4,

La incidencia de la pobreza relativa, esto es, el nimero de personas que viven
por debajo de la linea de pobreza, que es una proporcion fija del ingreso medio,
es considerable en América Latina. Pero incluso recurriendo al criterio, mas
clasico, de pobreza absoluta, que es el mismo en todos los paises tras controlar
las diferencias entre los precios de los bienes basicos, sigue habiendo mucha
pobreza. El Banco Mundial calcula que, en 2003, el 9 por ciento de la poblacion
latinoamericana vivia con menos del equivalente de un USD diario - el umbral
internacional de extrema pobreza -, lo que corresponde a cerca de 50 millones
de latinoamericanos®>.

Por su parte, la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
ha registrado los indices de pobreza y de indigencia (extrema pobreza) en los
paises de la regidn, usando datos de una encuesta a los hogares e informacion
sobre los precios locales de los bienes basicos de consumo. Segun la medicién
de la extrema pobreza - ingresos insuficientes para permitirse la cesta de la
compra basica - de CEPAL, cerca del 13 por ciento de la poblacién de la regién,
es decir, 69 millones de personas, es extremadamente pobre. La proporcién de
la poblacién con unos ingresos menores al doble del coste de esa cesta basica
es del 35 por ciento, lo que representa 192 millones de latinoamericanos. Esas
cifras figuran en el cuadro 1.2, que refleja los indices de pobreza y el niUmero
de poblacion pobre?®. Las cifras presentadas son anteriores al reciente aumento
del precio de los productos alimentarios, hecho éste que, de acuerdo con las
actualizaciones del CEPAL, podria dejar a 16 millones de latinoamericanos mas
en la pobreza (Machinea, 2008).
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...muchos
ciudadanos han
sido excluidos o
han optado por

estar al margen del
contrato social...

Cuadro 1.2. Pobreza en América Latina

Poblacion ) Poblacién

) ~ fndice por depajo Indice de que vive en

Pais Aino de pobreza® fe la linea extremac la extrema
e pobreza pobreza pobreza

(en miles)? (en miles)®?
Argentina? 2006 21.0 8 104 7.2 2779
Bolivia 2004 63.9 6 024 34.7 3271
Brasil 2006 33.3 62 471 9.0 16 884
Chile 2006 13.7 2 229 3.2 521
Colombia 2005 46.8 21 016 20.2 9071
Costa Rica 2006 19.0 821 7.2 311
Ecuador 2006 43.0 5 681 16.1 2127
El Salvador 2004 47.5 3 265 19.0 1 306
Guatemala 2002 60.2 7 645 30.9 3924
Honduras 2006 71.5 4 928 49.3 3 398
México 2006 31.7 33019 8.7 9 062
Nicaragua 2001 69.3 3782 42.4 2314
Panama 2006 30.8 994 15.2 491
Paraguay 2005 60.5 3 569 32.1 1893
Perd 2006 44.5 12 128 16.1 4 388
Repablica 2006 44.5 4212 22.0 2082
Uruguay? 2005 18.8 624 4.1 136
Venezuela 2006 30.2 8 020 9.9 2 629
América Latina® | 2007 35.1 191 879 12.7 69 426

Notas:

a) Personas con ingresos iguales al doble del coste de la cesta de la compra basica.
b) Indices de pobreza multiplicados por la poblacién de cada pais en 2005.

c) Personas con ingresos inferiores o iguales al coste de la cesta de la compra basica.
d) Solo poblacién urbana pobre (2005).

e) indices de pobreza para América Latina basados en 19 paises multiplicados por la poblacién total de 20
paises en 2005.

Fuente: Calculos del Centro de Desarrollo de la OCDE, con base en CEPAL (2007).
StatLink == http://dx.doi.org/10.1787/471050764244

Exclusion social

Una llamativa caracteristica de las economias latinoamericanas es el numero
de trabajadores y empresas que operan al margen o completamente fuera de
la economia formal de impuestos y prestaciones. Por una parte, eso restringe
la base tributaria y dificulta todavia mas la recaudacion de los recursos que el
Estado necesita para atender a sus responsabilidades. Por otra parte, deja a
una significativa parte de los trabajadores y empresarios fuera del ambito de las
politicas que podrian ayudarlos: por ejemplo, proteccién social o crédito para
la pequefia y mediana empresa. Cuando se considera la politica fiscal como
un retrato del contrato social que vincula a los ciudadanos con su gobierno, la
existencia de un profuso sector de economia informal debe entenderse como la
prueba de deficiencias en el funcionamiento de dicho contrato, ya que un amplio
segmento de la poblacion ha optado por romperlo o ha sido excluido de éste.
Demasiado a menudo, la elaboracién de la politica fiscal en economias con un
abundante sector de economia informal (no sélo en América Latina) prefiere
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ignorar este fendmeno o, como mucho, pone un parche utilizando algin que
otro mddulo sobre la informalidad las politicas fiscal o social, sin considerar el

fendmeno en su contexto general de exclusion social.

Un indicador del alcance del problema es la cobertura que proporcionan los
programas de seguridad social?’. El cuadro 1.3 compara este aspecto en varios
paises latinoamericanos, para trabajadores urbanos y rurales, y para trabajadores
de grandes y pequefias empresas (a menudo consideradas como vulgares
representantes de la economia informal). El capitulo 5 detalla y analiza mas de

cerca este problema en su conjunto.

Cuadro 1.3. Cobertura de seguridad social
(En porcentaje de los trabajadores ocupados que cotizan)

Argentina“ €
Bolivia
Brasil

Chile

Costa Rica
Ecuador®

El Salvador
Guatemala
México?
Nicaragua
Panama
Paraguay
Peru

Republica
Dominicana“e

Uruguay®
Venezuela?

Promedio no
ponderado

Promedio
ponderado’

Notas:

2002
2002
2001
2003
2002
2002
2001
2002
2002
2001
2002
2000
2001

2002

2002
2002

Total

14.5
47.8
64.9
65.3

32.9
17.8
55.1
18.3
53.8
13.5
13.0

44.7

38.7

46.4

Zonas
urbanas

56.0
21.2
54.3
67.0
68.2
32.3
43.4
31.1
64.8
25.1
66.6
20.2
18.7

48.0

63.8

45.4

53.5

Zonas
rurales

4.6
17.4
48.8
60.5

14.5
8.5

30.8
7.6

29.3
5.0
2.6

32.7

20.5

Sector

urbano

formal?®
68.5
42.8
78.3
81.6
87.7
57.4
78.5
63.6
81.9
53.8
88.4
48.9
43.8

52.6

88.2
75.5

68.2

74.4

Sector
urbano
informal
asalariado®

22.7
6.8
34.4
50.8
43.3
12.8
10.9
10.0
25.5
7.4
36.5
4.1
3.8

14.8

43.9
19.9

21.7

27.3

Sector
urbano
informal no
asalariado®

10.4
17.1
20.7
35.0
10.9
11.0

0.3

1.3
26.4

0.8
3.2

24.7

13.5

15.2

Las variables utilizadas para la definicion del aporte a la seguridad social varian en funcién de las encuestas

de cada pais.

a) Asalariados del sector publico y de empresas con mas de cinco empleados, trabajadores por cuenta
propia profesionales y técnicos, duefios de empresas con cinco empleados o mas.

b) Asalariados de empresas con menos de cinco empleados e integrantes del servicio doméstico.

c) Trabajadores por cuenta propia no profesionales o técnicos, familiares no remunerados y duefios de
empresas con menos de cinco empleados.

d) indice que corresponde al aporte a la seguridad social de los asalariados, excluidos los trabajadores por

cuenta propia, los familiares no remunerados y los duefios de empresas.

e) Solo zonas urb

anas.

f) Ponderado con la pertinente proporcion de la poblacién total.

Fuentes: CEPAL (2006) para la cobertura de seguridad social; CEPAL (2007) para las cifras
de poblacion utilizadas para el promedio ponderado.
StatLink sa=m http://dx.doi.org/10.1787/471050764244
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...muy a menudo
el gasto publico
es ineficiente y

regresivo...

Desigualdad de oportunidades

No es un secreto que la desigualdad econdmica en América Latina es elevada.
Mientras la experiencia europea demuestra que los impuestos y transferencias
pueden resultar eficaces para reducir la desigualdad del mercado, es legitimo
preguntarse si esos instrumentos de politica fiscal son capaces de producir el
mismo efecto en América Latina. Con todo, el gasto publico, cuando invierte
directamente en capital humano, es un acertado medio de igualar las oportunidades.
Desde luego, es innegable que utilizar los impuestos para hacer llegar asistencia
sanitaria y educacion a todos los estratos de la poblacién constituye una politica
redistributiva mucho mas poderosa que el gravar simplemente al rico y realizar
transferencias al pobre, porque aquélla es una politica dindmica, y esta ultima,
estatica. Por esta razon, el ultimo capitulo de la presente edicidon de Perspectivas
se ha dedicado a examinar la eficacia del gasto publico en educacion en América
Latina. Este analisis ha llegado a importantes conclusiones para igualar las
oportunidades, en particular, el hecho de que seguramente sera necesario un
mayor gasto, aunque no soélo eso, para obtener mejores resultados o, lo que
es mas, que la eficacia general no necesita lograrse a costa de la equidad o de
la justicia.

El resto del presente informe abordara a continuacion los elementos de base de la
politica fiscal - gastos, ingresos y deuda publica -, siempre desde la perspectiva
preconizada en este capitulo, es decir, considerdndolos como instrumentos para
reducir la pobreza y la desigualdad, y promover la inclusion, en una palabra:
el “desarrollo”.

ISBN: 978-92-64-05514-8 © OECD 2008



POLITICA FISCAL Y DESARROLLO

NOTAS

1. Domingo Faustino Sarmiento, Civilizacién y barbarie. Vida de Juan Facundo Quiroga, (1845),
parte I, capitulo II. Aunque en principio adopta un enfoque etnografico, el objetivo de Sarmiento
era, al parecer, desacreditar la violenta y anarquica vida del gaucho y sus semejantes, contrastando
la baja condicidn de éstos con el refinamiento de los ciudadanos europeos. Con todo, el lector
entiende paulatinamente que Sarmiento no sélo comprendia la sociedad rural argentina, sino
que sentia un verdadero carifio por quienes la componian y sus paisajes, a los que atribuia
“especialidades notables, que un dia embelleceran y daran un tinte original al drama y al 49 |l
romance nacional”. Esta ambivalencia - entre civilizacidén y barbarie, pero con afecto por la
barbarie - alcanzé todo su apogeo con Martin Fierro (1872/1879), el épico poema gauchesco de
José Hernandez, cuya publicacion se realizé en parte durante el mandato de Sarmiento como
presidente de la Republica Argentina. Aunque al principio Herndndez ensalza las fieras hazafias
de Fierro, en los ultimos cantos del poema, lo transforma, en cierta forma, en un ciudadano:
“Concluyo ese vandalaje”, nos informa Fierro secamente.

2. Resolucion de las Naciones Unidas 55/2, aprobada por la Asamblea General, 8 de septiembre
de 2000.

3. Gaviria (2007) analizo los datos de una encuesta sobre las preferencias de los latinoamericanos
por una redistribucién de los ingresos mas equitativa, que respaldaron ampliamente esta opcidn,
aunque la inclinacidén diferia en funcidn de la clase socioecondmica. Osberg y Smeeding (2006)
llevaron a cabo un analisis similar en ciertos paises de la OCDE de ingreso alto, comparando
las distribuciones de ingresos que preferirian hipotéticamente los encuestados con las reales.
El proximo capitulo pasara revista de forma mas sistematica a este aspecto. Pero, en cualquier
caso, aunque los ciudadanos secunden la reducciéon de la pobreza, ello no significa que sus
lideres politicos vayan a intentar alcanzar ese objetivo. Dado que éste no es lugar para hurgar
en la profusa literatura cientifico-politica en la materia, asumiremos como hipdtesis de trabajo,
aun reconociendo que es discutible, que los politicos que actian en su propio interés no van a
ignorar sistematicamente las preferencias sociales de sus electores.

4. Boarini et al. (2006) y Alesina et al. (2005) reprochan a Prescott sus suposiciones sobre la
elasticidad de la oferta laboral, que difieren de las evaluaciones dominantes de los investigadores
en microeconomia; la hipétesis de una elasticidad de la oferta laboral igual a cero esta respaldada
por una evaluacidn de las estimaciones de varios estudios de Blundell y MaCurdy (1999).

5. Para mayor informacién sobre la encuesta, su metodologia o resultados adicionales: www.oecd.
org/dev/leo

6. Esta sintesis se basa en gran parte en Weil (sin fecha) y Mankiw (1990).

7. Sala-i-Martin (1997), observando una asociacidn positiva entre seguridad social y crecimiento
en regresiones entre paises, sugiere que dichas transferencias deberian considerarse como un
tipo de bien sometido a congestidn, no muy diferente del tipo de infraestructura proporcionada
por el Estado que preconiza Adam Smith o de las posteriores adiciones hechas a la lista, como
carreteras o la regulaciéon de la gama de medios audiovisuales. La hipotesis de Sala-i-Martin es
gue unas transferencias relativamente generosas ofrecen a los mas pobres una mayor implicacién
en la paz social.

8. Una linea de investigacién conexa sugiere que la tributacién no tiene una repercusién negativa
en el crecimiento en el caso de un gobierno muy eficaz (Doménech y Garcia, 2008).

9. Véase cuadros I1.16 y 11.17 en CEPAL (2007) para mayor informacién sobre los paises
latinoamericanos. La referencia clasica sobre el efecto redistributivo del gasto publico es de
(Musgrave et al., 1974).
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10.

11.

12.

13.

14,
15.

16.

17.

18.

19.

Moore (2004) defiende que las instituciones representativas y otras caracteristicas institucionales
que favorecieron o, al menos permitieron, esa negociacion de ingresos entre élites y Estados,
especialmente en las sociedades europeas, no han existido en la mayoria de paises en desarrollo.
En éstos, la relativa autonomia del Estado con respecto a sus ciudadanos se ha visto reforzada
por la dependencia de dichos Estados de los ingresos procedentes de fuentes externas, en
particular, la ayuda extranjera. Este mismo aspecto ha limitado igualmente el alcance de la
negociacion de ingresos en las filas europeas.

Sigue estando de actualidad consultar las antiguas investigaciones sobre la relacion entre la
tributacion y el desarrollo econdmico. Burgess y Stern (1993) pasan revista de forma general a
toda la literatura anterior, y Toye (1978) presenta ciertos estudios de casos incluso anteriores,
pero, con todo, aun Uutiles.

Este recuadro se ha preparado usando la informacidn proporcionada por Puentes Internacionales,
una iniciativa de la Fundacion Avina, que respalda el tipo de instituciones mencionadas en el
texto.

Habida cuenta del enfoque de esta edicién de Perspectivas, no se abordaran pormenorizadamente
ciertos temas importantes de gestién macroeconémica, como la forma en que se emplea la
politica fiscal - junto con las politicas monetaria y cambiaria - para suavizar los ciclos econémicos
y tratar choques externos favorables o adversos, o las normas de responsabilidad fiscal, o los
fondos de estabilizacion en América Latina y la medida en que éstos, al mejorar la credibilidad
fiscal, pueden hacer pasar paulatinamente la elaboracién de la politica fiscal de prociclica a
contraciclica, aunque el capitulo 3, que analiza los cambios en la credibilidad de la deuda externa
latinoamericana, evocara obligatoriamente muchos de esos temas. Un excelente punto de partida
para un conocimiento mas exhaustivo del tema es Perry et al. (2008).

Véase OCDE (2008), capitulo 1, y Gofii et al. (2008).

El indice de Gini es una medida estandar de la desigualdad en la distribucion de la renta, que va
de 0 (perfecta igualdad) a 100 (perfecta desigualdad). Ray (1998), en su capitulo 6, proporciona
una descripcion de gran utilidad sobre el origen y la interpretacién de este indice.

Calderdén y Servén (2003, cuadro 2.1). La inversion publica cayd 2.8 puntos porcentuales del
PIB, y la inversion publica en infraestructura 3.1 puntos porcentuales del PIB. Ldgicamente,
esto es posible si en realidad subio el gasto de capital en items diferentes de la infraestructura,
lo que fue el caso de Brasil.

El indice de transformacién Bertelsmann (BTI) se basa en la evaluacion de varios indicadores del
“estatus democratico”, entre los que se cuentan la consolidacion del Estado (monopolio del uso
de la fuerza, consenso ciudadano, ausencia de dogma religioso, calidad de la administracion),
la participacion politica (elecciones libres, regulacion democratica, derechos de asociacion y
reunion, libertad de expresion), el Estado de Derecho (separacion de poderes, independencia
del poder judicial, abuso del Ministerio Fiscal, respeto de los derechos civiles), la estabilidad
de las instituciones democraticas (resultados democraticos, aceptacion de la democracia), la
integracion politica y social (sistema de partidos, grupos de interés, normas democraticas, auto-
organizacion social); véase BTI (2008). Podrian utilizarse asimismo otros indicadores de calidad
y consolidacién democraticas, como el conjunto de datos POLITY IV del Centre for International
Development and Conflict Management de la Universidad de Maryland, el indice de restricciones
politicas de Witold Henisz de la Wharton School, o la base de datos CHECKS de indicadores
politicos del Banco Mundial. Latinobarémetro, con un espiritu diferente, refleja la satisfaccion
publica sobre el funcionamiento de la democracia.

Esta denominacidén hace referencia a un cierto nimero de paises miembros de la OCDE y
de la Unién Europea: Albania, Bosnia-Herzegovina, Bulgaria, Croacia, Eslovaquia, Eslovenia,
Estonia, Hungria, Letonia, Lituania, Macedonia, Montenegro, Polonia, Republica Checa, Rumania
y Serbia.

Lindert (2004), capitulo 4.
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CEPAL (2007); el capitulo 2 también plantea la necesidad de un contrato social para América
Latina estructurado en torno al gasto social.

Esto se asemeja al marco tedrico introducido por Acemoglu y Robinson (2006) en su modelo
sobre el desarrollo de los mercados laborales, en el que la interaccion de las élites y las mayorias
determina instituciones de equilibrio.

Piketty (1995), Bénabou (2000) y Osberg et al. (2006) han modelizado estos procesos de
contrato social en el contexto de los paises de la OCDE. Sugieren que Estados Unidos y los paises
de Europa Occidental, considerados éstos como un grupo, ocupan dos equilibrios tendentes
hacia los extremos opuestos del espectro descrito aqui. Breceda et al. (2008) caracterizan las
opciones de contrato social en América Latina de la misma forma, y sefialan que la regién, con
la posible excepcién de Chile, parece converger hacia el extremo del espectro que coincide con el
de Estados Unidos. El examen de Agosin et al. (2005) de los sistemas de tributacion en América
Central puede interpretarse como una descripcidon del equilibrio de bajo nivel.

Los promedios regionales en 2006 eran: América Latina y Caribe: 4 329 USD; Oriente Medio y
Norte de Africa 1 862 USD; Asia Oriental y Pacifico 1 475 USD; Africa Subsahariana 578 USD;
Asia Meridional 604 USD - Fuente: WDI, consultado en julio de 2008.

Carpentier, 1970, p. 229

De acuerdo con el sitio web del Banco Mundial dedicado a supervisar el progreso hacia los
Objetivos de Desarrollo para el Milenio, consultado en julio de 2008: http://ddp-ext.worldbank.
org/ext/GMIS/home.do?siteld=2.

Las lineas de pobreza rural y urbana especificas para cada pais figuran en el cuadro 5 del Anexo
Estadistico de CEPAL (2007).

Levy (2008) sugiere que puede resultar util estudiar el problema de la economia informal en
relacion con las politicas tributaria y social, ya que éstas abordan aspectos del fendmeno que
escapan a la definicién dada a la informalidad por otros criterios.
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Recientes tendencias en los resultados
fiscales en Ameérica Latina

ENFOQUE ESTADISTICO DE LA POLITICA
FISCAL

El presente capitulo examina sucintamente la estructura, las caracteristicas y los
resultados de los sistemas fiscales en América Latina. El periodo considerado cubre
la etapa de transicidn de los afios de crisis a los de bonanza macroecondmica.
Aunque el examen roza a lo sumo la actual confusion econémica mundial,
constituye una solida base para comprender de donde procede y addnde se
dirige América Latina en materia de fiscalidad.

Segun la creencia general, América Latina habria salido de un largo periodo sin
rumbo fijo en el desolado mar de la politica fiscal. Los antafio cuantiosos déficits
fiscales, los ingresos y gastos volatiles y el excesivo endeudamiento publico
(denominado en gran parte en moneda extranjera) han dado paso a pactos
fiscales y reglas macro-fiscales, que se traducen hoy en superavits fiscales y
en una deuda en vertiginosa baja. Un elocuente indicador de este cambio es
la reclasificacion al alza de la deuda brasilefia hasta el grado de inversién a
principios de 2008; poco antes (y no por casualidad), la economia brasilefia
habia pasado a ocupar una posicion acreedora neta, terminando asi con siglos
de endeudamiento estructural.

Pero este prometedor panorama - respaldado por unas instituciones en proceso
de consolidacion - tiene sus detractores. Asi, en un informe presentado en 2008
por el Banco Interamericano de Desarrollo, se advertia que “no es oro todo lo que
reluce” (Izquierdo y Talvi, 2008). Los pesimistas aluden al peso de los factores
exdgenos, subyacentes tanto en el periodo de crisis de los afios 1980 como
en estos Ultimos afos de “bonanza macroeconémica” — segun la expresion de
José Antonio Ocampo (2007) -. Las condiciones comerciales, durisimas en los
anos de crisis, se han visto estimuladas por la fuerte progresion de los precios
del petréleo, del cobre, del gas natural y de los productos agricolas, mientras
la entrada de capital extranjero, que cesd abruptamente en 1982, ha sido
generosa en los Ultimos afios, al menos hasta la crisis de los créditos de alto
riesgo (subprimes) y la severa restriccién del crédito mundial.

Los dos paneles de la grafica 2.1 ilustran respectivamente estas dos tendencias.
El panel A muestra la subida de precios, desde el afio 2000, de algunas de las
exportaciones mas importantes de América Latina. Por su parte, el panel B
demuestra que, efectivamente, el capital ha sido, a un tiempo, mas barato
y mas abundante: los diferenciales de los bonos soberanos han disminuido
drasticamente y se ha disparado la inversion extranjera directa. Al final del
periodo, los paises latinoamericanos disfrutaban a la vez de grandes entradas
de capital para invertir y de una relativa facilidad para colocar la deuda a menor
coste.
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El desempefio
fiscal en América
Latina no ha sido

homegéneo, sin
embargo, es posible
distiguir ciertas
pautas comunes a
través de los datos

Grafica 2.1. Evolucion de los precios de los productos basicos
y entrada de capital extranjero en América Latina

Panel A: indices de precios de los productos agricolas,la energia y los metales industriales
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Panel B: Diferenciales de bonos soberanos e inversion extranjera directa en América Latina
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Fuente: Calculos del Centro de Desarrollo de la OCDE, con base en Datastream, el indice S&P GSCI, datos
sobre la inversion extranjera directa de CEPAL, y los diferenciales de bonos soberanos de JPMorgan.
StatLink wazr http://dx.doi.org/10.1787/471055042801

El presente capitulo compara los paises latinoamericanos entre si y con sus
homodlogos de la OCDE utilizando diversos indicadores. En primer lugar, se ha
realizado un examen general de los ingresos y gastos totales, y un ulterior analisis
de la informaciéon desagregada. En segundo lugar, se ha calculado y comparado la
volatilidad de ciertos indicadores fiscales, tales como el déficit fiscal. Por Gltimo,
el capitulo concluye con un estudio del tamafio relativo de los ingresos y los
gastos en las esferas del gobierno central y local. Los promedios regionales de
América Latina y de la OCDE se han expuesto en el cuerpo del texto, mientras
los datos detallados pais por pais de los Estados latinoamericanos figuran en el
anexo estadistico. La informacidn sobre las correlativas tendencias en materia
de deuda publica puede consultarse en el primer apartado del capitulo 3.

Las lineas generales de esta presentacidon siguen las del estudio pionero de
Gavin y Perotti (1997), que ofrecid la primera visiéon de conjunto sistematica de
la politica fiscal en América Latina. Dicho estudio, que contemplaba el periodo
comprendido entre 1970 y 1995, también comparaba a paises de la regidn con
paises industrializados. Sorprendentemente, los datos relativos a la década
transcurrida desde entonces no se han recopilado en parte alguna. El presente
capitulo colma esa laguna, incluyendo a mas paises de América Latina y del
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grupo de paises industrializados que sirven de referencia. No obstante, al igual
que en el estudio precedente, cabe hacer algunas advertencias en relacién con la
homogeneidad de los datos, pues no se dispone de todas las variables de todos
los paises todos los afios y, lo que quiza sea mas grave, no existe una definicion
universalmente aceptada del sector publico; asi, en algunos paises, las estadisticas
del ingreso publico hacen referencia al gobierno general, mientras que, en otros,
se cifien al concepto mas estricto de gobierno central o se amplian al sector
publico no financiero. Los promedios abarcan el periodo comprendido entre 1990
y 2006 y, por consiguiente, las cifras de los cuadros reflejaran escasamente las
recientes reformas tributarias emprendidas en la regidén, como la de México de
2007 o la que se ha venido deliberando en el Congreso brasilefio en 2008. Las
notas metodoldgicas del anexo estadistico del presente capitulo ofrecen informacion
detallada acerca de las fuentes de los datos y del alcance de éstos.

La informacion por paises demuestra que los resultados fiscales en América Latina
distan mucho de ser homogéneos y representan una diversidad de experiencias
que solo parcialmente puede plasmarse en resimenes estadisticos. Sin embargo,
es posible distinguir dos grandes grupos de paises: los relativamente mas
présperos (Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica, México, Panama, Uruguay y
Venezuela) y los relativamente menos présperos (Bolivia, Colombia, Ecuador,
El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Paraguay, Perd y Republica
Dominicana), en funcion del ingreso per capita’.

Tendencias de ingresos y gastos

Tanto las economias de la OCDE como las latinoamericanas han arrastrado  Tanto los paises
déficits presupuestarios durante la ultima década y media; tal y como se muestra  de la OCDE
en la grafica 2.2, esos déficits han sido proporcionalmente similares (1.9 por ICO'_“O los paises
ciento y 1.6 por ciento del PIB respectivamente). No obstante, aunque el déficit ;;L"Zi?:::t‘;adlos
latinoamericano medio se ha mantenido aproximadamente en ese valor durante g

. . , , i déficits, aunque
todo el periodo de referenC|a~, el de los paises de la OCDE cayo del 3.5 por ciento o5 de los paises
del PIB a principios de los afos noventa al 0.7 por ciento en el siglo XXI. de la OCDE han

. g .. . . , ido disminuyendo
Grafica 2.2. Mediciones de la politica fiscal en los paises de

América Latina y de la OCDE?
(Promedios regionales, porcentaje del PIB)
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Notas:

a) Los datos de la OCDE se refieren al sector publico general consolidado. En América Latina, cuando ha
sido posible, los datos hacen referencia al sector publico no financiero; si no, se ha utilizado la medida mas
amplia disponible. b) México esta incluido en ambos grupos. c) En los paises de la OCDE, la balanza fiscal
corresponde a financiamiento/endeudamiento neto.

Fuente: Calculos del Centro de Desarrollo de la OCDE, con base en Estadisticas de Finanzas Publicas de
CEPAL ILPES para América Latina, y en General Government Accounts de la OCDE para los paises de la
OCDE.

StatLink sazr http://dx.doi.org/10.1787/471055042801
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La grafica también evidencia las significativas diferencias entre ambas regiones
en materia de ingresos y gastos fiscales. En el periodo de referencia, los gastos
representaron un 25 por ciento del PIB en América Latina frente al 44 por ciento
de los paises de la OCDE; por su parte, los ingresos fiscales mostraron la misma
divergencia, con un 42 por ciento en los paises de la OCDE y sélo un 23 por
ciento en América Latina. El cuadro 2.1 ofrece mas informacion al respecto.

Cuadro 2.1. Tamaiio del gobierno en los paises de América Latina
y de la OCDE?
(Promedios regionales, porcentajes)

Regién’ 1990-2006 1990-94 1995-99 2000-06
América Latina -1.55 -1.67 -1.58 -1.44
Balanza Ingreso mediano alto® -1.14 -1.32 -1.19 -0.97
fiscal/PIB? | Ingreso mediano bajo¢ ~ -1.84 -1.90 -1.84 -1.81
OCDE -1.86 -3.52 -1.83 -0.69
América Latina -8.34 -9.83 -7.90 -7.59
Balanza
fiscal/ Ingreso mediano alto® -5.32 -5.84 -5.51 -4.80
iggarl?’so Ingreso mediano bajo°| -10.51 -12.41 -9.62 -9.78
OCDE -4.51 -7.74 -4.35 -2.30
América Latina 1.12 1.12 0.90 1.28
Balanza Ingreso mediano alto® 2.16 1.77 1.84 2.68
primaria/
PIBe Ingreso mediano bajo°© 0.34 0.70 0.22 0.18
OCDE 1.87 1.43 2.07 2.05
América Latina 3.98 4.53 3.57 3.89
Balanza
primaria/ Ingreso mediano alto® 8.18 7.53 7.28 9.29
igglgso Ingreso mediano bajo¢ 0.87 2.64 0.86 -0.38
OCDE 4.38 3.98 4.86 4.33
América Latina 23.24 21.69 22.65 24.78
Ingreso Ingreso mediano alto® 25.80 24.01 25.09 27.59
total/PIB Ingreso mediano bajo¢ | 21.34 20.09 20.87 22.57
OCDE 42.16 42.03 42.50 42.01
América Latina 24.78 23.35 24.24 26.18
Gasto total/ | Ingreso mediano alto® 26.94 25.32 26.28 28.57
PIB Ingreso mediano bajo¢ |  23.15 21.99 22.72 24.30
OCDE 44.02 45.55 44.32 42.70
América Latina 22.09 20.52 21.72 23.47
Gasto Ingreso mediano alto® 23.64 22.23 23.25 24.92
primario/
PIBe Ingreso mediano bajo°© 20.93 19.31 20.59 22.33
OCDE 39.84 39.88 39.91 39.77
Notas:

a) Los datos de la OCDE se refieren al sector publico general consolidado. En América Latina, cuando ha
sido posible, los datos hacen referencia al sector publico no financiero; si no, se ha utilizado la medida mas
amplia disponible. b) México esta incluido en ambos grupos. ¢) Segun la categorizacién del Banco Mundial,
los paises de ingreso mediano alto son Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica, México, Panama, Uruguay y
Venezuela. El grupo de ingreso mediano bajo incluye a Bolivia, Colombia, Ecuador, El Salvador, Guatemala,
Honduras, Nicaragua, Paraguay, Per( y Republica Dominicana. d) En los paises de la OCDE, la balanza fiscal
corresponde a financiamiento/endeudamiento neto. e) La balanza primaria y el gasto primario de la OCDE
no incluyen la incidencia de los pagos de intereses brutos. No obstante, el estudio Economic Outlook de la
OCDE presenta estos indicadores excluyendo la incidencia del interés neto

Fuente: Calculos del Centro de Desarrollo de la OCDE, con base en Estadisticas de Finanzas Publicas de
CEPAL ILPES para América Latina, y en General Government Accounts de la OCDE para los paises de la
OCDE.

StatLink == http://dx.doi.org/10.1787/471055042801
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Como proporcion de los ingresos del gobierno - que quiza refleje mejor la
capacidad de un pais para hacer frente a sus obligaciones de deuda - el déficit
latinoamericano ha sido superior al de los paises de la OCDE, con un 8.3 por
ciento frente a un 4.5 por ciento. De forma desglosada, aunque la razoén déficit/
ingreso total de los paises latinoamericanos de ingreso mediano alto es del
orden de la de los paises de la OCDE, con un 5.3 por ciento, la de los paises
de ingreso mediano bajo alcanza el 10.5 por ciento. La distancia entre los
paises industrializados y los latinoamericanos sigue siendo grande, a pesar de
haberse acortado considerablemente desde el periodo 1970-95 analizado por
Gavin y Perotti, cuando los déficits latinoamericanos rondaban el 11 por ciento
de los ingresos totales. Para hacer frente a la deuda que implican esos déficits,
los gobiernos latinoamericanos han mantenido sistematicamente un superavit
primario (es decir, la diferencia entre ingresos y gastos antes del coste del servicio
de la deuda). En los paises latinoamericanos de ingreso mediano alto, este
superavit ha sido mayor que el de los paises de la OCDE, tanto en relacién con
el tamafio de la economia como en proporcién de los ingresos del gobierno.

En proporcion del PIB, los ingresos totales del gobierno han sido sustancialmente
superiores en los paises de la OCDE (42 por ciento) que en América Latina
(23 por ciento). En este ultimo grupo, casi cinco puntos porcentuales separan el
cociente (ingresos totales/PIB) de los paises de ingreso mediano alto, del de los
de ingreso mediano bajo, con una mayor recaudacién en los paises de ingreso
superior. Cabe recalcar la relativa estabilidad de estos coeficientes a lo largo del
tiempo tanto en los paises de la OCDE como en América Latina?.

Obviamente, los ingresos fiscales incluyen ingresos no tributarios que, en muchos
paises latinoamericanos, pueden llegar a ser considerables. El cuadro 2.2 muestra
que los ingresos puramente tributarios representan el 16 por ciento del PIB en
América Latina, frente al 35 por ciento en los paises de la OCDE. Un anélisis
mas pormenorizado revela que los ingresos tributarios totalizaron solamente el
13 por ciento del PIB en los paises latinoamericanos de ingreso mediano bajo
frente al 20 por ciento en los paises de ingreso mediano alto de la regidn.

El promedio latinoamericano oculta una variacion considerable entre paises.
Asi, en un afio tipo, los ingresos superaron el 30 por ciento del PIB en Brasil,
Chile, Bolivia, Paraguay y Venezuela, pero no alcanzaron el 20 por ciento en
El Salvador, Honduras, Perd, Panama y Republica Dominicana. Por su parte,
en Guatemala, los ingresos del gobierno fueron constantemente de poco mas
del 11 por ciento del PIB. No es sorprendente que la clasificacion de los paises
latinoamericanos en categorias de ingreso mediano alto e ingreso mediano bajo
coincida practicamente con la division de éstos en paises de gobierno con gasto
alto y con gasto bajo, como lo demuestran los cuadros del anexo estadistico.

Por su parte, los gastos han crecido ligeramente mas rapido que los ingresos
en América Latina, pero su crecimiento no ha sido notable, pues permanecieron
alrededor del 26 por ciento del PIB en 2000-06, frente al 23 por ciento en 1990-
94. Al igual que en los ingresos, la diferencia entre los paises de la OCDE y de
América Latina es sustancial: la proporcién media de los gastos totales en el
PIB, calculada para todo el periodo de referencia, fue del 44 por ciento en la
OCDE vy del 25 por ciento en América Latina. Si se comparan las cifras de 1970-
95 resefadas por Gavin y Perotti con las del cuadro 2.1, se observa que los
gastos, como porcentaje del PIB, han venido creciendo con el tiempo en América
Latina, mientras que, en los paises de la OCDE, han permanecido globalmente
constantes, pues Gavin y Perotti consignaban gastos totales del 23 por ciento
y del 45 por ciento del PIB respectivamente.

El servicio de la
deuda representa
un uso significativo
de los recursos
por parte de los
gobiernos de
América Latina

Los ingresos de

los gobiernos en
porcentaje del PIB
son mucho menores
en Ameérica Latina
que en los paises
de la OCDE,
ademas los ingresos
provenientes de

los impuestos
representan
solamente la mitad
con relacidn a los
paises de la OCDE
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Los impuestos
indirectos
representan

dos tercios de

la recaudacion
impositiva

en los paises
latinoamericanos,
mientras que en los
paises de la OCDE
solo representan
un tercio

Composicion de los ingresos y los gastos

La grafica 2.3, que se ha detenido en la composicion del ingreso y del gasto
en los paises de América Latina y de la OCDE, revela llamativas diferencias. En
América Latina, los impuestos indirectos y los ingresos no tributarios constituyen
la mayor parte de los ingresos del gobierno, mientras que los paises de la
OCDE dependen en mucha mayor medida de los impuestos directos y de las
contribuciones de la seguridad social (CSS). En el otro lado de la fiscalidad, los
gastos de capital y la cuenta por pago de intereses representan el 33 por ciento
del gasto latinoamericano, mientras que, en la OCDE, son las transferencias
sociales las que desempefian un papel central.

El cuadro 2.2 brinda mas informacion sobre los anteriores aspectos. Con base
en él, pueden hacerse tres distinciones esenciales en materia de ingresos.

En primer lugar, los paises latinoamericanos dependen en mucha mayor medida
que los de la OCDE de los impuestos indirectos: entre 1990 y 2006, los impuestos
indirectos constituyeron un 58 por ciento de los ingresos tributarios en América
Latina, pero so6lo un 33 por ciento en los paises de la OCDE, habiéndose conservado
estas proporciones con admirable estabilidad a lo largo del tiempo. Por otro lado,
la distincidn entre los paises latinoamericanos de ingreso mediano alto y de
ingreso mediano bajo es notable, puesto que, gracias a los impuestos indirectos,
los primeros recaudaron un 50 por ciento, y los segundos, un 64 por ciento
de sus ingresos tributarios. Por su parte, los impuestos directos contribuyeron
solamente en un 25 por ciento a los ingresos tributarios de América Latina
(proporcién que crecié ligeramente durante el periodo), frente al 42 por ciento
en los paises de la OCDE. Los impuestos directos sélo superan el 30 por ciento
de los ingresos tributarios en cuatro paises latinoamericanos: Colombia, México,
Panama y Venezuela.

La contribucion del impuesto individual sobre la renta, el mas visible y personal
de los impuestos directos, refleja una fuerte disparidad: si en los paises de la
OCDE, representa el 27 por ciento de los ingresos tributarios, no llega al 4 por
ciento en América Latina. Esto significa que, en América Latina, sélo un cuarto de
la recaudacion en concepto de renta proviene de los particulares (por oposicion
a sociedades), frente a cerca del 70 por ciento en los paises de la OCDE. En la
practica, los impuestos sobre sociedades son una fuente de ingresos mas volatil
que los impuestos individuales sobre la renta, lo que tiene sus correlatos en la
estabilidad de los ingresos en América Latina.

Cuando Gavin y Perotti efectuaron su estudio, la proporcién de los impuestos
directos en los ingresos tributarios totales estaba en descenso. Por lo menos,
esa tendencia se ha invertido. El cuadro 2.2 muestra que la proporcion de los
impuestos directos subi6 ligeramente en América Latina, pasando de representar
un 25 por ciento de los ingresos tributarios en la primera mitad de la década
de 1990 a un 26 por ciento en los primeros seis afios del nuevo milenio. Las
implicaciones que para la politica fiscal de la region tiene la continua dependencia
de América Latina de los impuestos indirectos se analizan en el capitulo 4.
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Grafica 2.3. Composicion de los ingresos y los gastos en los paises

de América Latina y de la OCDE?
(Promedios regionales, 1990-2006)
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a) Los datos de la OCDE se refieren al sector publico general consolidado. En América Latina, cuando ha
sido posible, los datos hacen referencia al sector publico no financiero; si no, se ha utilizado la medida mas

amplia disponible.
b) México estd incluido en ambos grupos.

c) Los datos de CEPAL ILPES sobre ingresos no tributarios en México se han ajustado para reclasificar los
gravamenes sobre la produccion de hidrocarburos, de acuerdo con las directrices sobre estadisticas de

ingresos de la OCDE.

Fuente: Calculos del Centro de Desarrollo de la OCDE, con base en el capitulo 4 de esta publicacion,
Estadisticas de Finanzas Publicas de CEPAL ILPES, en Revenue Statistics de la OCDE (OECD, 2007a) y en

General Government Accounts de la OCDE (OECD, 2008).
StatLink si=m http://dx.doi.org/10.1787/471055042801
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Cuadro 2.2. Analisis de los ingresos del gobierno en los paises de
América Latina y de la OCDE*
(Promedios regionales, porcentajes)

a 1990-
b — - —
Region 2006 1990-94 1995-99 2000-06
América Latina 28.24 31.61 27.39 26.43
Ingresos no Ingreso mediano alto ¢ 29.80 31.45 29.32 28.96
tributarios/
Ingreso total ¢ | Ingreso mediano bajo ¢ 27.06 31.74 26.00 24.47
OCDE 14.80 16.00 14.69 14.03
América Latina 16.18 14.69 15.98 17.39
Ingresos Ingreso mediano alto € 19.69 18.91 19.25 20.57
tributarios/PIB | 14res0 mediano bajo¢  13.37 11.32 13.36 14.84
OCDE 35.12 34.32 35.35 35.53
. América Latina 24.82 24.69 23.55 25.83
mpuestos
dirgctos/ Ingreso mediano alto ¢ 28.52 29.22 26.92 29.16
62 Ingresos Ingreso mediano bajo¢ ~ 21.87 21.06 20.85 23.17
tributarios
OCDE 42.34 43.05 42.24 41.91
Impuesto América Latina 3.70 2.66 3.97 4.25
individual  Ingreso mediano alto® 2.8 1.03 347  4.03
renta/ Ingreso mediano bajo ¢ 4.74 4.86 4.98 4.49
Ingresos
tributarios € OCDE 26.65 28.23 26.84 25.38
I América Latina 57.78 57.05 58.42 57.84
mpuestos
ind‘i)rectos/ Ingreso mediano alto ¢ 49.97 48.16 50.93 50.58
Ingresos Ingreso mediano bajo|  64.03 64.17 64.42 63.65
tributarios
OCDE 32.81 32.85 33.12 32.57
Impuestos América Latina 11.55 14.52 12.49 8.76
sobre el .
comercio Ingreso mediano alto ¢ 7.27 8.95 7.22 6.10
internacional/ | Ingreso mediano bajo°© 14.98 18.98 16.71 10.89
Ingresos
tributarios OCDE 1.17 1.88 1.17 0.67
Notas:

a) Los datos de la OCDE se refieren al sector publico general consolidado. En América Latina, cuando ha
sido posible, los datos hacen referencia al sector publico no financiero; si no, se ha utilizado la medida mas
amplia disponible.

b) México esta incluido en ambos grupos.

¢) Segun la categorizacion del Banco Mundial, los paises de ingreso mediano alto son Argentina, Brasil,
Chile, Costa Rica, México, Panama, Uruguay y Venezuela. El grupo de ingreso mediano bajo incluye a
Bolivia, Colombia, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Paraguay, Per( y Republica
Dominicana.

d) Los datos de CEPAL ILPES sobre ingresos no tributarios en México se han ajustado para reclasificar los
gravamenes sobre la produccion de hidrocarburos, de acuerdo con las directrices sobre estadisticas de
ingresos de la OCDE.

e) En América Latina, los datos relativos al impuesto individual sobre la renta cubren a Argentina, Bolivia,
Brasil, Chile, Costa Rica, Guatemala, Honduras, Panama, Pert, Republica Dominicana y Uruguay.

Fuente: Calculos del Centro de Desarrollo de la OCDE, con base en el capitulo 4 de esta publicacion,
Estadisticas de Finanzas Publicas de CEPAL ILPES y en Revenue Statistics de la OCDE (OCDE, 2007a).
StatLink &=z http://dx.doi.org/10.1787/471055042801
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La segunda caracteristica notable de la composicién de los ingresos en América
Latina es que los paises de la regidon dependen en mucha mayor medida que sus
homodlogos de la OCDE de los ingresos no tributarios. Los ingresos no tributarios,
tal y como los derechos y los cdnones que gravan la extraccion y exportacion
de recursos naturales, constituyeron el 28 por ciento de los ingresos totales en
América Latina, pero solo el 15 por ciento en los paises de la OCDE. El promedio
latinoamericano oculta variaciones considerables: a un extremo de la escala,
la proporcion fue del 15 por ciento o menos en Argentina, Brasil, Guatemala,
Perl, Republica Dominicana y Uruguay, y en el otro, el 40 por ciento o mas, en
Bolivia, Colombia, Panama y Venezuela.

Por ultimo, la tercera caracteristica de los ingresos del gobierno es la importancia
comparativa de los impuestos sobre los intercambios comerciales en América
Latina. Estos impuestos tienden a ser mas elevados en los paises en desarrollo,
lo que traduce su relativa facilidad de recaudacion e imposicién, tal y como
lo confirman los datos del cuadro 2.2. Los impuestos sobre las transacciones
comerciales son mas importantes para los paises de ingreso mediano bajo de la
regidon (15 por ciento de los ingresos tributarios) que para los paises de ingreso
mediano alto (7 por ciento), frente al escasamente superior a 1 por ciento de los
paises de la OCDE, en el periodo 1990-2006. Entre los paises latinoamericanos,
la Republica Dominicana es el pais que mas depende de los impuestos que
gravan el comercio internacional, pues esta fuente constituye el 28 por ciento de
sus ingresos tributarios. En general, en el periodo considerado, se registré una
disminucién de la importancia de los impuestos sobre el comercio internacional
en la mayoria de los paises latinoamericanos, aun cuando la proporcién absoluta
de dichos impuestos permanecié muy por encima de los niveles de la OCDE, y asi,
pasaron de representar el 15 por ciento de los ingresos tributarios en la primera
mitad de los aflos 1990 a constituir cerca de un 9 por ciento en 2000-06.

En lo referente al gasto, la diferencia mas clara entre los paises de la OCDE y
de América Latina reside en la importancia relativa del gasto de capital y del
pago de intereses de la deuda publica (cuadro 2.3). El promedio de los gastos
de capital fue del 21 por ciento del gasto total en el periodo 1990-2006 en
América Latina y de apenas un 8 por ciento en la OCDE. Dentro de los paises
latinoamericanos, la proporcion del gasto de capital fue sustancialmente mayor
en los paises de ingreso mediano bajo (25 por ciento) que en los paises de
ingreso mediano alto (16 por ciento).

Por su parte, los intereses consumieron el 12 por ciento del gasto del gobierno
en América Latina y Unicamente el 8 por ciento en los paises de la OCDE.
Ademas, como lo muestra el cuadro 2.3, esta proporcidon no ha dejado de bajar
en la OCDE, mientras que ha permanecido mas o menos constante en América
Latina en la dltima década.

El cuadro 2.3 también muestra que la proporcidén del consumo del gobierno
en el gasto total ha sufrido muy pocos cambios, pasando del 41 por ciento en
1990-94 al 40 por ciento en 2000-06 en América Latina, cuando en la OCDE ha
aumentado ligeramente, del 42 por ciento al 45 por ciento.

Por ultimo, en este apartado, las transferencias representan una proporciéon mas
elevada de los gastos en la OCDE que en América Latina, aunque ambos grupos
han convergido fuertemente en la Ultima década y media. La proporcién de las
transferencias en el gasto total de América Latina crecioé del 24 por ciento en
1990-94 al 30 por ciento en 2000-06; las cifras correspondientes para la OCDE
son del 34 y del 37 por ciento respectivamente.
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Cuadro 2.3. Analisis de los gastos del gobierno en los paises de
América Latina y de la OCDE?
(Promedios regionales, porcentajes)

. 1990-
b = = =
Region 2006 1990-94 1995-99 2000-06
América Latina 39.87 41.43 38.78 39.52
Consumo del Ingreso mediano alto® 35.92 35.89 36.12 35.79
obierno/ ;
o ot ll)g‘j.’gfso mediano 42.90 45.40 40.99 42.49
OCDE 43.67 42.23 42.78 45.33
América Latina 27.88 24.20 27.41 30.86
. Ingreso mediano alto® 34.86 33.11 34.74 36.19
Transferencias/ :
Gasto total Lg?g‘f” mediano 22.41 17.53  21.44  26.59
OCDE 35.58 34.09 35.80 36.49
América Latina 20.92 21.02 23.43 19.05
Gasto de Ingreso mediano alto® 15.73 16.91 16.98 13.99
capital/Gasto ;
total g;?;?so mediano 24.63 = 24.13 | 27.95  22.63
OCDE 7.51 7.41 7.72 7.43
América Latina 11.59 13.19 10.95 10.91
Ingreso mediano alto® 12.64 12.67 12.01 13.08
Intereses/ :
Gasto total® ér;?cr)gso mediano 10.77 13.60 10.15 9.20
OCDE 8.32 10.61 8.73 6.40
Notas:

a) Los datos de la OCDE se refieren al sector publico general consolidado. En América Latina, cuando ha
sido posible, los datos hacen referencia al sector publico no financiero; si no, se ha utilizado la medida mas
amplia disponible.

b) México esta incluido en ambos grupos.

c) Segun la categorizacion del Banco Mundial, los paises de ingreso mediano alto son Argentina, Brasil,
Chile, Costa Rica, México, Panama, Uruguay y Venezuela. El grupo de ingreso mediano bajo incluye a
Bolivia, Colombia, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Paraguay, Peru y Republica
Dominicana.

d) El consumo del gobierno en América Latina se calcula como la suma de sueldos y salarios mas las
compras de bienes y servicios.

e) En los paises de la OCDE, los pagos de intereses de la deuda publica se computan como los intereses por
pagar en la cuenta de distribucién primaria del ingreso del gobierno general.

Fuente: Calculos del Centro de Desarrollo de la OCDE, con base en Estadisticas de Finanzas Publicas de
CEPAL ILPES para América Latina, y en General Government Accounts de la OCDE para los paises de la
OCDE.

StatLink Sz http://dx.doi.org/10.1787/471055042801

VOLATILIDAD DE LOS RESULTADOS
FISCALES

Como se ha indicado en el capitulo 1, la politica fiscal en América Latina no
ha surtido efectos practicos para estabilizar la economia. Al menos desde la
década de 1990, los economistas vienen advirtiendo que la politica fiscal de la
regidn tiende a ser prociclica, antes que contraciclica®. No obstante, puede que
el viento esté empezando a soplar en la direccion opuesta, pues la réfaga de
reglas de responsabilidad fiscal (empezando por las de Chile) y de fondos de
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estabilizacién adoptados en la regidén, que en ambos casos privan al gasto de
los ingresos en los buenos tiempos, bien puede estar restaurando la credibilidad
de la gestion macroecondmica en América Latina. Al respecto, el recuadro 2.1
demuestra que las respuestas macroecondémicas ante el reciente boom de los
precios de los productos basicos en América Latina no han sido tan prociclicas
como cabia esperar.

Un reciente estudio del Banco Mundial (Perry et al., 2008) analiza detalladamente
la tendencia prociclica de la politica fiscal en América Latina. En dicho estudio,
Fatas y Mihov (2008) demuestran que el efecto mas perjudicial procede de la
volatilidad - y no de la simple prociclicalidad - de los gastos discrecionales del
gobierno, que conduce a la volatilidad macroecondémica, y ésta, a su vez, al
debilitamiento del crecimiento. Al mismo tiempo, el potencial de los estabilizadores
automaticos esta sustancialmente desaprovechado, ya que, en primer lugar, el
tamafo relativamente pequeno del gobierno limita la influencia que el uso
estratégico del presupuesto publico podria tener en la macroeconomia vy, en
segundo lugar, la importancia relativamente menor de los impuestos sobre la
renta coarta el efecto amortiguador que tendria su incremento automatico en
caso de fuerte crecimiento (los impuestos indirectos, por su parte, al estar mas
estrechamente vinculados al consumo, tienden a variar menos con el ciclo).
Suescun (2008) concluye que América Latina tiene una politica fiscal “aciclica”
no discrecional.

Para ilustrar la volatilidad comparada de la politica fiscal entre los paises de
la OCDE y los de América Latina, la grafica 2.4 presenta la medicién de la
variabilidad de tres de los agregados fiscales estudiados en el apartado anterior.
Los indices de la volatilidad se han obtenido calculando la desviacion estandar
de las diferencias anuales de una variable (por ejemplo, el cambio del déficit
fiscal en proporcion del PIB)*.

Grafica 2.4. Volatilidad de la politica fiscal en los paises de
América Latina y de la OCDE ?
(Promedios regionales, desviacidon estandar)
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—&— Balanza fiscal —— Balanza fiscal®

3.5 35
3.0 3.0
2.5
2.0
1.5
1.0

0.5

0.0

1990-2006  1990-94 1995-99 2000-06 . 1990-2006 1990-94 1995-99 2000-06

Notas:

a) Los datos de la OCDE se refieren al sector publico general consolidado. En América Latina, cuando ha
sido posible, los datos hacen referencia al sector publico no financiero; si no, se ha utilizado la medida mas
amplia disponible.

b) México esta incluido en ambos grupos.

c) En los paises de la OCDE, la balanza fiscal corresponde a financiamiento/endeudamiento neto.

Fuente: Calculos del Centro de Desarrollo de la OCDE segun la Base de datos Estadisticas de Finanzas
Publicas de CEPAL ILPES para América Latina y OECD General Government Accounts para los paises de la
OCDE.

StatLink wazr http://dx.doi.org/10.1787/471055042801

ISBN: 978-92-64-05514-8 © OECD 2008

65



Il 66

PERSPECTIVAS ECONOMICAS DE AMERICA LATINA 2009

La volatilidad
de los ingresos,
los gastos, y de
su diferencia, el

resultado fiscal
global, es mayor
en América Latina
que en la OCDE

... por lo que la
reduccién de la
volatilidad en
América Latina
significaria

que las dos
regiones estarian
comenzando

a converger

Como puede observarse, la volatilidad de cada resultado fiscal es mayor en
América Latina que en la OCDE.

El indice de la volatilidad de la balanza fiscal fue de 2.2 en América Latina y de
2.0 en la OCDE. Sin embargo, los niveles de volatilidad latinoamericanos no son
desconocidos en la OCDE, pues, en el periodo 1990-2006, Alemania, Finlandia,
Noruega Paises Bajos, la Republica Checa y la Republica Eslovaca registraron una
volatilidad de sus déficits sustancialmente superior al promedio latinoamericano.
La disparidad de la volatilidad entre los paises de América Latina y los de la
OCDE fue mas pronunciada en los ingresos (1.6 frente a 1.1 respectivamente)
que en los gastos (1.8 frente a 1.7).

Los déficits fiscales mas volatiles fueron los de Venezuela y Nicaragua, con
desviaciones estandar de mas de 4 puntos porcentuales del PIB durante el
periodo, mientras que los menos volatiles (desviacion estandar inferior a
1.5 puntos porcentuales del PIB) se registraron en Brasil, Colombia, El Salvador
y Uruguay. Por su parte, los ingresos mas volatiles se dieron en Brasil, Venezuela
y Nicaragua, y los gastos mas volatiles en Venezuela y Panama.

Una segunda pauta que se desprende del analisis estadistico es que la volatilidad
ha disminuido durante todo el periodo en América Latina y converge gradualmente
con los niveles de la OCDE. La volatilidad de la balanza fiscal cayé en América
Latina de 2.9 en 1990-94 a 1.9 en 2000-06, al tiempo que, en los paises de la
OCDE, la misma medida crecié de 1.5 en el primer periodo a 1.8 en el segundo.
Aunque la volatilidad de los ingresos permanecio estable en la OCDE en torno
a 1.0, retrocedié en América Latina de 1.7 en 1990-94 a 1.5 en 2000-06. Por
su parte, la volatilidad de los gastos descendié de 2.2 en 1990-94 a 1.4 en
2000-06 en América Latina, y de 1.5 a 1.4 en los dos mismos periodos en los
paises de la OCDE.

Recuadro 2.1. Boom de los productos basicos y gestion
macroecondmica: la respuesta de América Latina®

La politica fiscal en América Latina tiene una larga tradicion de dependencia de
los ciclos econdmicos. Durante décadas, las politicas fiscales latinoamericanas
han sido prociclicas, es decir, el gasto del gobierno, en proporcién del PIB, crecia
en los periodos de auge y se recortaba en los de recesion, y los déficits seguian el
mismo patron. Aunque esto se verifica en muchas economias emergentes®, en los
paises con un desarrollo financiero limitado los efectos de las politicas prociclicas
son mas fuertes.

La politica fiscal prociclica es perjudicial para el crecimiento por muchas razones.
Aghion y Marinescu (2006), por ejemplo, determinaron que el incremento prociclico
de la deuda publica tenia una correlacién negativa con el crecimiento. Por el
contrario, se observd que la politica presupuestaria contraciclica estimulaba el
crecimiento al mitigar el impacto de los choques en las empresas innovadoras.

En los ultimos afios, el fuerte crecimiento econdmico de China e India (en
particular) ha conducido a mejorar las condiciones de los intercambios comerciales
de los paises exportadores de materias primas, lo que ha atraido capital a éstos
y ha favorecido el acceso al financiamiento. En América Latina, el desafio a
largo plazo que conlleva esta nueva situacion es el de evitar la “maldicién de
los recursos naturales” - el fendmeno aparentemente paraddjico de encontrarse
con resultados econémicos pobres en paises con gran abundancia de valiosos
recursos naturales. Por otra parte, la intervencion de estos motores econdmicos
asiaticos estd acarreando una mayor volatilidad de los precios de los productos
basicos y de las ganancias en América Latina (y otras economias emergentes), lo
que plantea un nuevo reto, esta vez, en materia de gestion macroeconémica.
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En un reciente estudio del Centro de Desarrollo de la OCDE, Avendafio et al. (2008)
han comparado la experiencia fiscal de paises exportadores de materias primas
africanos y latinoamericanos, antes y después del advenimiento de los impulsores
asiaticos. Los autores estimaron funciones de respuesta fiscal para el gasto del
gobierno y para los déficits presupuestarios durante el periodo anterior al boom
de los productos basicos (1987-99) y observaron el impacto de la subida de los
precios de los productos basicos y de la mejora de las condiciones comerciales en
la gestion de los ingresos publicos durante el periodo 2000-067.

Dicho estudio constituye una base para considerar con optimismo la respuesta
general de la politica macroeconémica de los paises africanos y latinoamericanos
ante el boom de los productos. El control fiscal aumento en varios de estos paises,
lo que apunta a una inclinacién mas fuerte hacia la politica contraciclica vy, lo
que es mas, los paises exportadores de productos primarios han logrado sacar
indiscutibles beneficios — aunque todavia a corto plazo - del actual boom, lo que
les ha ayudado a ampliar sus carteras de clientes, rebajar su onerosa deuda y
mejorar su perfil crediticio, al tiempo que han incrementado sus reservas de
divisas y han reducido la vulnerabilidad financiera. Al contrario que en los periodos
de auge anteriores, la mayoria de los paises han respetado esta vez la regla de
Guidotti-Greenspan y han mantenido elevados niveles de reservas oficiales de
divisas en proporcién de su deuda externa a corto plazo.

Y las respuestas nacionales a otros efectos potencialmente negativos del
boom también han hecho albergar optimistas esperanzas. La prudente gestion
macroecondmica parece haber mitigado los efectos del “mal holandés” (presion
alcista sobre los tipos de cambio, que socava la competitividad de las exportaciones
de productos no primarios) y ha multiplicado las conocidas soluciones de Leamer
(aumentando la dependencia de un reducido nimero de productos de exportacion,
especialmente productos basicos con poco valor afiadido).

PAPEL DEL GOBIERNO CENTRAL
Y SUBNACIONAL

Disponer de datos adecuados relativos al gobierno subnacional — en todos sus
niveles — es capital para un analisis fiscal correcto al menos por tres razones.

En primer lugar, la descentralizaciéon de las responsabilidades fiscales requiere
supervision. Tanzi (1995), por ejemplo, sostuvo que la descentralizacion puede
aumentar la eficacia de la asignacién de los recursos publicos, dado que los
gobiernos subnacionales, al estar mas cerca de la comunidad, pueden contar
con mejor informacion acerca de las preferencias de ésta. Estas ventajas, sin
embargo, deben sopesarse con las posibles desventajas, como el riesgo de que
los gobiernos subnacionales estén mas expuestos a ser acaparados por las élites
locales (Bardhan, 1997).

La segunda razon de considerar separadamente los diferentes niveles de gobierno
subnacional radica en que, normalmente, éstos tienen menos flexibilidad para
emprender una politica fiscal discrecional que el gobierno central. Por lo tanto,
el peso relativo del gobierno central y de los gobiernos subnacionales en la
economia desempefia un papel en la volatilidad de la politica fiscal de un pais.

Finalmente, vigilar Unicamente los ingresos y los gastos del gobierno central
ofreceria una imagen incompleta de la situacion. Por ejemplo, algunas reducciones
del gasto del gobierno central no reflejan una politica fiscal contractiva, sino una
reasignacién de las responsabilidades a otro estrato del gobierno.
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El equilibrio entre
el gasto de los
gobiernos centrales
y de los gobiernos
locales varia mucho
entre paises y el
tener datos precisos
sobre ambos es
necesario para
cualquier analisis
de la politica fiscal

El cuadro 2.4 compara los ingresos y gastos (en proporcidon del PIB) de los
gobiernos centrales y subnacionales de los paises de América Latina y de la
OCDE. La comparacién se ha realizado primero para todos los paises de ambos
grupos en su conjunto y, después, de forma separada, para los Estados federales,
donde cabria esperar que los gobiernos subnacionales fuesen relativamente
mas voluminosos. Para juzgar con precision el grado de autonomia del gobierno
subnacional, los ingresos y los gastos deben incluir Unicamente los recursos
movilizados y utilizados a ese nivel, es decir, los ingresos y gastos “propios”; en
este sentido, eso significa, en particular, que deben excluirse las transferencias del
gobierno central a los gobiernos subnacionales. Pero ademas, no hay duda de que
dichas transferencias no deben contarse en ningun caso por partida doble —una
como gasto del gobierno central y otra como ingreso del gobierno subnacional.
En aras de una mayor transparencia, la cuantia de las transferencias entre
gobiernos (como proporcion del PIB) se ha consignado independientemente.

Cuadro 2.4. Gobiernos subnacionales en los paises de América
Latina y de la OCDE (Promedios regionales, porcentajes)

Todos los paises Estados federales?

Regién 12%90%' 1990-94 1995-99 2000-06 12%90%' 1990-94 1995-99 2000-06
Gasto del América
gobierno Latina 4.27 3.28 6.13 542  10.11 9.19 10.50 9.67
subnacional/
PIRP OCDE 13.96 14.66 14.02  14.06 19.56 20.29 20.66 18.57
Gasto del America | 4836  16.08 17.30 20.51 19.07 18.60 17.84 16.89
gobierno Latina

central/PIB OCDE 34.18 | 35.26 | 34.32  33.20 27.72  28.01  28.53  26.98

Ingresodel  América ' 4 5y | 385 736 673 10.82 9.81 11.27 10.59
gobierno Latina

subnacional/
PIRY OCDE 13.57 14.08 13.46  13.87  16.12 15.79 16.60 16.35

Ingreso del ~ America 4o ¢o ' 1699 17.98 20.22 16.95 16.75 16.77  15.12
gobierno Latina

central/PIB OCDE 33.77 | 32.76 | 33.52  33.73  26.56 25.84  27.18  26.58

Transferencias AMerica 4 5 4 47 253 268 2.80 250 2.98 1.80
entre Latina

gobiernos/PIB® ocDE 5.07 572 530 4.87 4.60 3.97 4.86 4.84

Notas:

a) Los Estados federales latinoamericanos para los que se dispone de datos son Argentina, Brasil y México.
Los Estados federales de la OCDE son Alemania, Australia, Austria, Bélgica, Canada, Estados Unidos,
México y Suiza.

b) El ingreso y el gasto subnacionales provienen de los datos de los gobiernos subnacionales.

c) Las transferencias entre gobiernos se definen como las transferencias corrientes y de capital
consolidadas del gobierno central a las unidades de gobierno subnacional.

Fuente: Calculos del Centro de Desarrollo de la OCDE, con base en Government Finance Statistics del FMI.
StatLink == http://dx.doi.org/10.1787/471055042801

El cuadro 2.4 muestra que los gobiernos subnacionales en América Latina son
mas pequefios que sus equivalentes de la OCDE, tanto en relacién con el tamano
de la economia como en relacion con su gobierno central. Como proporcion del
PIB, los ingresos y gastos son menores en todas las esferas gubernamentales
en América Latina que en los paises de la OCDE vy, lo que es mas, la proporcién
del ingreso y del gasto del gobierno subnacional en el ingreso y el gasto publico
totales es mucho mas bajo en América Latina. En el periodo 1990-2006, el
gasto de los gobiernos subnacionales representé el 23 por ciento del gasto de
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los gobiernos centrales en América Latina y al 41 por ciento en los paises de la
OCDE; las proporciones correspondientes para los ingresos fueron virtualmente
idénticas.

Como cabia esperar, los gobiernos subnacionales son mas grandes en los Estados
federales. En América Latina, los Estados federales tienen un gasto local en
relacidon con el del gobierno central mucho mayor que el promedio regional: el
gasto subnacional es aproximadamente la mitad que el del gobierno central en
Argentina, Brasil y México, frente a un promedio de solamente la cuarta parte
en el resto de paises latinoamericanos. No obstante, los gobiernos subnacionales
federales en América Latina son mas pequefios, tanto en términos absolutos
como relativos, que sus homodlogos de la OCDE: en estos ultimos, el gasto de
los gobiernos subnacionales equivale al 71 por ciento del gasto del gobierno
central y, en Canada, pais muy federalizado, llegan incluso a superar el de su
gobierno central.

En cuanto a los ingresos, la proporcion de los ingresos de los gobiernos
subnacionales durante el periodo de referencia fue mayor que la de los gastos. Los
ingresos de los gobiernos subnacionales fueron del 63 por ciento de los ingresos
del gobierno central en los Estados federales de América Latina, practicamente
lo mismo que en los paises federales de la OCDE. Una vez mas, Canada destaca
como el pais mas descentralizado de los Estados federales de la OCDE, ya que
los ingresos de sus gobiernos provinciales fueron casi un 50 por ciento superior
al del gobierno federal en el mismo periodo.

Como proporcion del PIB, las transferencias entre gobiernos fueron mas reducidas
en América Latina que en la OCDE, pero su importancia ha venido creciendo en
la region, ya que, en América Latina, aumentaron del 1.5 por ciento del PIB a
principios de los aflos 1990 al 2.7 por ciento en el siglo XXI, lo que contrasta
con las decrecientes transferencias registradas en los paises de la OCDE, que
bajaron del 5.7 por ciento del PIB a principios de la década de 1990 al 4.9 por
ciento en el periodo empezado el afio 2000.

CONCLUSIONES

La imagen de América Latina como una regién donde imperaba, ya deliberada
ya accidentalmente, la irresponsabilidad fiscal ha pasado a la historia. En todo
caso, su nueva madurez es evidente y se concreta en una mayor disciplina
fiscal en casi toda la regién. Los déficits disminuyen, y estan empezando a
emprenderse las dificiles — y tan a menudo postergadas - reformas fiscales.
Quiza la mas fuerte de estas manifestaciones, y sin duda la de mayor actualidad,
es la reaccién ante la bonanza macroecondmica de los ultimos afios, que se ha
visto acompafiada de politicas menos prociclicas de lo que cabia inferir por la
evolucién histoérica pasada.

La combinacion de disciplina fiscal y de unos ingresos tributarios relativamente
reducidos en las economias locales brinda a los paises latinoamericanos una
oportunidad Unica para su politica fiscal, de la que pocos de sus homodlogos
de la OCDE pueden gozar. El resto de la presente edicion de Perspectivas
examina la manera en que las dos vertientes de la politica fiscal - ingresos y
gastos - pueden respaldar el crecimiento, el desarrollo y la inclusidon, empezando
por la consideracion que tiene de la regién un ente exterior: los mercados
financieros.
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ANEXO ESTADISTICO

Notas metodologicas

Fuentes y alcance

Las principales fuentes de los datos son:

OECD General Government National Accounts - Data, datos compilados por la la Direccién de
Estadisticas de la OCDE;

= Revenue Statistics 1965- 2006 (2007), una publicaciéon del Centro de Politica Tributaria y
Administracion de la OCDE;

la base de datos Estadisticas de Ingresos Publicos en América Latina del Centro de Desarrollo
de la OCDE;

= la base de datos Estadisticas de Finanzas Publicas para América Latina de CEPAL ILPES;
la base de datos Government Finance Statistics (GFS) del FMI.

Estas fuentes se han combinado y completado como se indica en el texto.

Las fuentes mencionadas se basan en dos sistemas estadisticos diferentes: el de Government Finance
Statistics (GFS) del FMI y el recogido en el Sistema de Cuentas Nacionales (SNA). Aunque ambos son
muy similares, incluso en su estructura, existen notables diferencias entre ellos. La mas importante
es la diferencia conceptual: el SNA esta destinado a ofrecer una perspectiva macroeconémica amplia
de la actividad econdmica, estudiando la oferta, la demanda y los saldos de renta y, por ende,
considera que el gobierno es tan sélo uno de los sectores que conforman la economia nacional. El
sistema GFS, por su parte, ha sido disefiado con objeto de medir detalladamente las transacciones
del gobierno. Para mas informacion, véase el anexo 3 de GFS, que precisa las relaciones entre los
sistemas GFS y SNA.

Los 30 paises miembros de la OCDE considerados son: Alemania, Australia, Austria, Bélgica, Canada,
Corea, Dinamarca, Espafia, Estados Unidos de América, Finlandia, Francia, Grecia, Hungria, Irlanda,
Islandia, Italia, Japon, Luxemburgo, México, Noruega, Nueva Zelanda, Paises Bajos, Polonia, Portugal,
Reino Unido, Republica Checa, Republica Eslovaca, Suecia, Suiza y Turquia. América Latina esta
representada por 18 paises: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El
Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Peru, Republica Dominicana,
Uruguay y Venezuela.

México esta incluido en ambos grupos, y la fuente utilizada en su caso es la base de datos CEPAL
ILPES en aras de la homogeneidad®. Por razones de comparabilidad, ha sido necesario ajustar los
datos de CEPAL ILPES en lo referente al tratamiento de los gravdmenes sobre la produccion de
hidrocarburos, que representan casi la mitad de los ingresos del gobierno mexicano, pues este
ultimo no los considera impuestos, aunque se han clasificado como tales en Revenue Statistics de
la OCDE.

En los cuadros 2.1, 2.2 y 2.3, los paises latinoamericanos se han dividido en dos grupos: paises
de ingreso mediano alto y paises de ingreso mediano bajo, segun la clasificacion de las economias
por el Banco Mundial por ingreso nacional bruto per capita (2006). Los umbrales del Banco Mundial
son: ingreso bajo, 905 USD o menos; ingreso mediano bajo, entre 906 USD y 3 595 USD ; ingreso
mediano alto, entre 3 596 USD y 11 115 USD; e ingreso alto, 11 116 USD o mas (valores vigentes
hasta el 1 de julio de 2008).

En los datos de la OCDE, la cobertura institucional abarca principalmente al gobierno general. Para
Ameérica Latina, la cobertura de los datos utiliza la unidad institucional mas amplia disponible (sector
publico no financiero, gobierno general o gobierno central).
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Métodos de recopilacion y criterios de clasificacion

Aunque los cuadros que figuran en el cuerpo de este capitulo indican sus correspondientes fuentes
y las definiciones pertinentes, no estd de mas resumir algunas de las mas importantes.

El superavit primario de los paises de la OCDE excluye el impacto de los pagos de los intereses
brutos sobre la balanza fiscal. No obstante, Economic Outlook de la OCDE, excluye por su parte el
impacto de los pagos de los intereses netos (y no brutos) de sus calculos del superavit primario,
lo que da lugar a un resultado ligeramente diferente. Los ingresos tributarios para ambos grupos
de paises incluyen las contribuciones a la seguridad social. Los impuestos directos se definen como
los impuestos sobre la renta, los beneficios y ganancias de capital, la propiedad, y las ndéminas y
la mano de obra. Los impuestos sobre el comercio internacional incluyen los derechos de aduana
e importacion, los impuestos sobre las exportaciones y otros gravamenes propios del comercio
exterior. El consumo del gobierno en los paises latinoamericanos es la suma del gasto en sueldos y
salarios mas las compras de bienes y servicios. Las transferencias en los paises de la OCDE incluyen
las prestaciones sociales (excluidas las transferencias sociales en especie), otras transferencias
corrientes y transferencias de capital.

Los gastos de capital en los paises de la OCDE se definen como las adquisiciones menos las ventas
de activos no producidos no financieros, mas las adquisiciones y la formacion de bruta de capital
menos las ventas de activos no producidos no financieros. Finalmente, los intereses de la deuda
publica en los paises de la OCDE se han equiparado con los intereses consolidados pagaderos por el
gobierno general, una medicidn constituida casi exclusivamente por intereses de la deuda publica.

Las volatilidades se han calculado como la desviacidn estdndar de las diferencias de afio en afno.

En el cuadro 2.4, los paises se presentan en dos grupos: el primero incluye todos los paises considerados
en los cuadros anteriores, y el segundo, solamente aquellos con una estructura federal. La fuente
del cuadro 2.4 es la base de datos Government Finance Statistics del FMI. Cuando ha sido posible,
los datos se han utilizado preferentemente segun el principio del devengo que segun el del principio
de caja.

Los ingresos y gastos subnacionales provienen de los datos de los gobiernos subnacionales. Las
transferencias entre gobiernos se definen como las transferencias corrientes y de capital consolidadas
del gobierno central a las unidades de gobierno subnacional.
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Paises de ingreso mediano alto°
Balanza fiscal/PIB
Balanza fiscal/Ingreso total
Balanza primaria/PIB
Argentina Balanza primaria/Ingreso total
Ingreso total/PIB
Gasto primario/PIB
Gasto total/PIB
Balanza fiscal/PIB
Balanza fiscal/Ingreso total
Balanza primaria/PIB
Brasil Balanza primaria/Ingreso total
Ingreso total/PIB
Gasto primario/PIB
Gasto total/PIB
Balanza fiscal/PIB
Balanza fiscal/Ingreso total
Balanza primaria/PIB
Chile Balanza primaria/Ingreso total
Ingreso total/PIB
Gasto primario/PIB
Gasto total/PIB
Balanza fiscal/PIB
Balanza fiscal/Ingreso total
Balanza primaria/PIB
Costa Rica Balanza primaria/Ingreso total
Ingreso total/PIB
Gasto primario/PIB
Gasto total/PIB
Balanza fiscal/PIB
Balanza fiscal/Ingreso total
Balanza primaria/PIB
México? Balanza primaria/Ingreso total
Ingreso total/PIB
Gasto primario/PIB
Gasto total/PIB
Balanza fiscal/PIB
Balanza fiscal/Ingreso total
Balanza primaria/PIB
Panama Balanza primaria/Ingreso total
Ingreso total/PIB
Gasto primario/PIB
Gasto total/PIB
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1990-2006
-1.55
-7.32

0.84
2.57
24.38
23.54
25.93
-4.51
-13.44
2.65
7.74
33.80
31.14
38.30
1.47
3.78
3.08
8.63
33.43
30.36
31.96
-1.43
-6.31
2.24
9.39
23.36
21.12
24.79
-0.10
-0.78
2.83
12.95
21.11
18.28
21.21
-1.68
-11.13
1.98
10.91
16.76
14.79
18.44

Cuadro 2.A1. Tamaiio del gobierno, paises latinoamericanos?
(Promedios por pais?, porcentajes)

1990-94
-1.66
-8.49
-0.02
-1.01
22.27
22.29
23.93

0.96
2.88
3.27
9.80
33.34
30.06
32.38
-1.32
-6.52
1.57
7.01
21.46
19.88
22.78
0.92
3.84
5.08
21.89
22.73
17.59
21.74
-0.58
-5.35
2.60
13.55
17.18
14.58
17.75

1995-99

-2.89
-12.43
-0.45
-1.96
23.27
23.72
26.16
-5.52
-17.53
1.34
4.25
31.49
30.15
37.01
0.59
1.80
2.13
6.83
30.65
28.52
30.06
-1.45
-6.37
2.49
10.73
23.13
20.64
24.58
-0.57
-2.94
2.33
11.46
20.07
17.78
20.68
-1.59
-9.71
1.71
10.23
16.54
14.84
18.14

2000-06
-0.51
-2.85

2.37
8.36
26.68
24.31
27.19
-4.17
-12.08
3.09
8.90
34.57
31.48
38.74
2.33
5.59
3.67
9.42
35.46
31.80
33.14
-1.50
-6.12
2.54
10.14
24.88
22.33
26.38
-0.51
-2.53
1.59
7.62
20.70
19.12
21.22
-2.52
-16.28
1.72
9.50
16.62
14.90
19.14
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Paises de ingreso mediano alto®
Balanza fiscal/PIB
Balanza fiscal/Ingreso total
Balanza primaria/PIB
Uruguay Balanza primaria/Ingreso total
Ingreso total/PIB
Gasto primario/PIB
Gasto total/PIB
Balanza fiscal/PIB
Balanza fiscal/Ingreso total
Balanza primaria/PIB
Venezuela Balanza primaria/Ingreso total
Ingreso total/PIB
Gasto primario/PIB
Gasto total/PIB
Paises de ingreso mediano bajo°
Balanza fiscal/PIB
Balanza fiscal/Ingreso total
Balanza primaria/PIB
Bolivia Balanza primaria/Ingreso total
Ingreso total/PIB
Gasto primario/PIB
Gasto total/PIB
Balanza fiscal/PIB
Balanza fiscal/Ingreso total
Balanza primaria/PIB
Colombia Balanza primaria/Ingreso total
Ingreso total/PIB
Gasto primario/PIB
Gasto total/PIB
Balanza fiscal/PIB
Balanza fiscal/Ingreso total
Balanza primaria/PIB
Ecuador Balanza primaria/Ingreso total
Ingreso total/PIB
Gasto primario/PIB
Gasto total/PIB
Balanza fiscal/PIB
Balanza fiscal/Ingreso total
Balanza primaria/PIB
El Salvador Balanza primaria/Ingreso total
Ingreso total/PIB
Gasto primario/PIB
Gasto total/PIB

1990-2006
-1.64
-5.54

1.10
3.78
29.44
28.39
31.13
-1.44
-5.96
2.68
7.76
30.82
28.14
32.26

1990-2006

-3.98
-13.33
-1.57
-5.59
31.42
33.00
35.41
-1.43
-4.76
2.05
8.43
26.68
24.63
28.11
-0.48
-3.05
3.71
15.27
23.33
19.61
23.81
-2.04
-12.90
-0.11
-0.95
16.07
16.18
18.11

1990-94 1995-99
-0.55 -1.48
-1.98 -4.97
0.72 0.00
2.42 0.03
28.97 29.61
28.25 29.61
29.53 31.09
-5.86 0.23

-20.37 -1.16
-1.14 4.39
-3.89 12.99
28.80 29.74
29.93 25.35
34.66 29.51

1990-94 1995-99

-4.41 -3.02

-13.83 -9.72
-1.25 -1.13
-3.97 -3.61
32.05 31.09
33.31 32.22
36.46 34.11
0.26 -2.24
1.19 -7.93
3.20 1.18
15.74 4.53
20.36 27.52
17.16 26.33
20.10 29.75
-0.40 -3.25
-1.74 -16.41
4.34 1.42
18.25 6.43
23.57 20.60
19.23 19.18
23.97 23.85
-2.00 -1.96
-12.34 -12.62
0.28 -0.40
1.68 -2.78
16.26 15.92
15.97 16.32
18.25 17.88
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2000-06
-2.23
-7.48

2.05
7.04
29.52
27.57
31.85
0.52
0.91
4.19
12.35
33.03
28.84
32.52

2000-06

-4.37

-15.56
-2.12
-8.17
31.21
33.33
35.58
-2.06
-6.75
1.84
5.99
30.59
28.75
32.65
1.43
5.57
4.90
19.46
25.11
20.20
23.67
-2.12
-13.50
-0.19
-1.53
16.05
16.24
18.17
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Paises de ingreso mediano bajo°®
Balanza fiscal/PIB
Balanza fiscal/Ingreso total
Balanza primaria/PIB

Guatemala Balanza primaria/Ingreso total

Ingreso total/PIB

Gasto primario/PIB

Gasto total/PIB

Balanza fiscal/PIB

Balanza fiscal/Ingreso total
Balanza primaria/PIB

Honduras Balanza primaria/Ingreso total

Ingreso total/PIB

Gasto primario/PIB

Gasto total/PIB

Balanza fiscal/PIB

Balanza fiscal/Ingreso total
Balanza primaria/PIB

Nicaragua Balanza primaria/Ingreso total

Ingreso total/PIB

Gasto primario/PIB

Gasto total/PIB

Balanza fiscal/PIB

Balanza fiscal/Ingreso total
Balanza primaria/PIB

Paraguay Balanza primaria/Ingreso total

Ingreso total/PIB

Gasto primario/PIB

Gasto total/PIB

Balanza fiscal/PIB

Balanza fiscal/Ingreso total
Balanza primaria/PIB

Pert Balanza primaria/Ingreso total

Ingreso total/PIB

Gasto primario/PIB

Gasto total/PIB

Balanza fiscal/PIB

Balanza fiscal/Ingreso total

Balanza primaria/PIB
Republica
Dominicana

Ingreso total/PIB

Gasto primario/PIB
Gasto total/PIB

Notas:

Balanza primaria/Ingreso total

1990-2006

-1.52
-13.36
-0.23
-1.91
11.32
11.55
12.84
-3.44
-21.90
-1.15
-7.17
16.04
17.19
19.47
-2.29
-12.30
-0.11
-3.39
24.10
24.20
26.38
0.74
2.72
0.40
2.90
31.34
30.61
30.61
-2.24
-13.75
0.75
4.06
17.63
16.88
19.87
-1.69
-12.44
-0.70
-5.23
13.54
13.83
14.82

1990-94 1995-99 2000-06

-1.26 -1.39 -1.79
-13.35 -11.90 -14.42
-0.02 -0.20 -0.39
-0.83 -1.21 -3.17
9.95 11.13 12.44
9.98 11.33 12.84
11.21 12.52 14.24
-4.83 -2.12 -3.39
-32.17 -13.71 -20.42
-1.49 0.66 -2.20
-10.00 4.25 -13.30
15.12 15.74 16.90
16.61 15.08 19.10
19.94 17.85 20.29
-2.95 -1.44 -2.42
-22.01 -5.88 -9.95
-1.30 1.18 -0.18
-14.45 4.96 -1.45
19.99 24.31 26.88
21.28 23.13 27.06
22.93 25.75 29.30
2.58 -0.31 0.16
9.35 -0.76 0.46
1.84 -0.94 0.32
13.02 -5.32 1.55
27.53 31.44 34.00
24.95 31.75 33.84
24.95 31.75 33.84
-4.07 -1.77 -1.27
-26.75 -9.65 -7.40
0.72 0.69 0.81
4.36 3.58 4.20
15.99 18.68 18.05
15.28 17.99 17.24
20.07 20.45 19.32
-0.94 -2.22

-7.65 -15.87

-0.29 -1.00

-2.26 -7.35

12.25 14.46

12.61 14.70

13.27 15.92

a) En América Latina, cuando ha sido posible, los datos hacen referencia al sector publico no financiero; si no, se ha utilizado la medida
mas amplia disponible; b) Los promedios por pais no concuerdan con los promedios regionales debido a informacién incompleta.

¢) Segun la categorizacion del Banco Mundial, los paises de ingreso mediano alto son Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica, México,
Panama, Uruguay y Venezuela. El grupo de ingreso mediano bajo incluye a Bolivia, Colombia, Ecuador, El Salvador, Guatemala,
Honduras, Nicaragua, Paraguay, Per( y Republica Dominicana; d) La fuente para México es la base de datos de CEPAL ILPES;

Fuente: Calculos del Centro de Desarrollo de la OCDE, con base en Estadisticas de Finanzas Publicas de CEPAL ILPES para América
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RECIENTES TENDENCIAS EN LOS RESULTADOS FISCALES EN AMERICA LATINA

Cuadro 2.A2. Analisis de los ingresos del gobierno, paises latinoamericanos?
(Promedios por pais?, porcentajes)

Paises de ingreso mediano alto°

Argentina

Brasil

Chile

Costa Rica

México?

Ingresos no tributarios/Ingreso
total

Ingresos tributarios/PIB

Impuestos directos/Ingresos
tributarios

Impuesto individual sobre la
renta/Ingresos tributarios

Impuestos indirectos/Ingresos
tributarios

Impuestos sobre el comercio
internacional/Ingresos tributarios

Ingresos no tributarios/Ingreso
total

Ingresos tributarios/PIB

Impuestos directos/Ingresos
tributarios

Impuesto individual sobre la
renta/Ingresos tributarios

Impuestos indirectos/Ingresos
tributarios

Impuestos sobre el comercio
internacional/Ingresos tributarios

Ingresos no tributarios/Ingreso
total

Ingresos tributarios/PIB

Impuestos directos/Ingresos
tributarios

Impuesto individual sobre la
renta/Ingresos tributarios

Impuestos indirectos/Ingresos
tributarios

Impuestos sobre el comercio
internacional/Ingresos tributarios

Ingresos no tributarios/Ingreso
total

Ingresos tributarios/PIB

Impuestos directos/Ingresos
tributarios

Impuesto individual sobre la
renta/Ingresos tributarios

Impuestos indirectos/Ingresos
tributarios

Impuestos sobre el comercio
internacional/Ingresos tributarios

Ingresos no tributarios/Ingreso
total

Ingresos tributarios/PIB

Impuestos directos/Ingresos
tributarios

Impuestos indirectos/Ingresos
tributarios

Impuestos sobre el comercio
internacional/Ingresos tributarios

1990-2006
11.21
21.67
22.94

4.23

58.18

6.84

14.35
28.78
26.79

5.09

48.69

1.87

20.69
18.87
29.50

6.49

63.03

7.74

20.44
18.13
20.89

0.64

52.32

9.24

38.29
17.47
30.96

52.44

0.94

1990-94
8.10
19.82
16.48

1.58

57.56

6.16

26.24
24.51

0.83

50.62

1.65

22.38
18.36
25.34

66.57

11.46

20.06
16.82
18.94

54.34

15.36

43.47
16.38
34.48

49.43

0.03
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1995-99
11.94
20.57
20.23

4.62

60.54

4.33

17.71
27.12
26.77

7.33

47.72

2.31

18.89
18.79
28.21

6.30

64.78

9.31

20.87
17.64
20.39

0.12

52.28

9.83

39.13
16.37
30.25

52.59

0.01

2000-06
12.92
23.77
29.48

5.85

56.94

9.12

13.23
31.78
28.43

6.52

48.00

1.70

20.77
19.29
33.39

6.63

59.26

3.96

20.40
19.42
22.64

1.94

50.91

4.45

34.00
19.02
28.95

54.47

2.26
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Paises de ingreso mediano alto®

Panama

Uruguay

Venezuela

Ingresos no tributarios/Ingreso
total

Ingresos tributarios/PIB

Impuestos directos/Ingresos
tributarios

Impuesto individual sobre la
renta/Ingresos tributarios

Impuestos indirectos/Ingresos
tributarios

Impuestos sobre el comercio
internacional/Ingresos tributarios

Ingresos no tributarios/Ingreso
total

Ingresos tributarios/PIB

Impuestos directos/Ingresos
tributarios

Impuesto individual sobre la
renta/Ingresos tributarios

Impuestos indirectos/Ingresos
tributarios

Impuestos sobre el comercio
internacional/Ingresos tributarios

Ingresos no tributarios/Ingreso
total

Ingresos tributarios/PIB

Impuestos directos/Ingresos
tributarios

Impuestos indirectos/Ingresos
tributarios

Impuestos sobre el comercio
internacional/Ingresos tributarios

Paises de ingreso mediano bajo°

Bolivia

Colombia

Ingresos no tributarios/Ingreso
total

Ingresos tributarios/PIB

Impuestos directos/Ingresos
tributarios

Impuesto individual sobre la
renta/Ingresos tributarios

Impuestos indirectos/Ingresos
tributarios

Impuestos sobre el comercio
internacional/Ingresos tributarios

Ingresos no tributarios/Ingreso
total

Ingresos tributarios/PIB

Impuestos directos/Ingresos
tributarios

Impuestos indirectos/Ingresos
tributarios

Impuestos sobre el comercio
internacional/Ingresos tributarios
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1990-2006
40.51
14.99
30.50

1.29

29.65

15.53

14.76
23.11
14.97

0.39

52.06

6.08

69.15
14.52
51.61

43.38

9.90
1990-2006
57.38
15.08
12.85

2.67

66.18

8.89

44.67
14.79
32.88

50.36

6.36

1990-94
37.57
14.56
31.51

1.41

32.28

16.92

12.34
23.05
10.69

0.41

52.02

8.43

76.20
16.03
71.81

22.43

11.56
1990-94
73.60
11.61
12.87

4.38

68.40

12.23

39.87
11.67
33.42

52.59

8.28

1995-99
36.50
15.83
29.35

1.22

28.76

16.61

17.00
23.18
14.64

0.39

50.57

4.70

64.49
14.47
45.54

50.19

10.65
1995-99
55.74
15.55
11.59

2.66

65.55

9.22

44.17
14.97
28.32

48.34

6.01

2000-06
45.47
14.69
30.61

1.25

28.41

13.76

14.88
23.10
18.26

0.37

53.14

5.40

67.44
13.48
41.52

53.49

8.19
2000-06
46.98
17.21
13.74

1.45

65.05

6.27

48.45
16.88
35.74

50.22

5.24
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Paises de ingreso mediano bajo°®

Ecuador

El Salvador

Guatemala

Honduras

Nicaragua

Ingresos no tributarios/Ingreso
total

Ingresos tributarios/PIB

Impuestos directos/Ingresos
tributarios

Impuestos indirectos/Ingresos
tributarios

Impuestos sobre el comercio
internacional/Ingresos tributarios

Ingresos no tributarios/Ingreso
total

Ingresos tributarios/PIB

Impuestos directos/Ingresos
tributarios

Impuestos indirectos/Ingresos
tributarios

Impuestos sobre el comercio
internacional/Ingresos tributarios

Ingresos no tributarios/Ingreso
total

Ingresos tributarios/PIB

Impuestos directos/Ingresos
tributarios

Impuesto individual sobre la
renta/Ingresos tributarios

Impuestos indirectos/Ingresos
tributarios

Impuestos sobre el comercio
internacional/Ingresos tributarios

Ingresos no tributarios/Ingreso
total

Ingresos tributarios/PIB

Impuestos directos/Ingresos
tributarios

Impuesto individual sobre la
renta/Ingresos tributarios

Impuestos indirectos/Ingresos
tributarios

Impuestos sobre el comercio
internacional/Ingresos tributarios

Ingresos no tributarios/Ingreso
total

Ingresos tributarios/PIB

Impuestos directos/Ingresos
tributarios

Impuestos indirectos/Ingresos
tributarios

Impuestos sobre el comercio
internacional/Ingresos tributarios

1990-2006

35.83
11.05
16.45

59.41

17.40

22.49
12.45
25.71

60.21

11.30

8.79
11.56
22.31

1.69

66.61

14.81

15.50
14.23
25.38

6.44

70.61

18.42

30.51
16.60
15.74

66.80

16.90

1990-94
47.13
9.52
14.11

56.63

19.01

30.40
11.32
24.40

62.26

15.04

15.38
8.92
24.39

72.74

21.23

14.80
13.33
25.84

7.29

69.49

31.19

34.04
13.32
14.62

69.68

18.66
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1995-99
35.03
9.68
16.53

60.72

22.08

22.33
12.34
25.45

59.04

11.91

6.55
11.54
19.81

1.20

65.57

14.75

14.78
13.66
27.74

6.25

68.56

19.36

32.83
16.39
12.16

70.21

24.14

2000-06
28.33
13.12
18.08

60.47

12.91

16.95
13.33
26.82

59.58

8.20

5.67
13.46
22.61

1.75

62.98

10.28

16.52
15.29
23.36

5.97

72.88

8.63

26.33
19.10
19.08

62.32

10.48
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Paises de ingreso mediano bajo°® 1990-2006 1990-94 1995-99 2000-06
iggarlesos no tributarios/Ingreso 29.02 27.43 26.71 31.82
Ingresos tributarios/PIB 11.82 10.36 12.69 12.23
Impuestos directos/Ingresos

Paraguay tributarios 16.87 16.61 18.69 15.76
Impuestos indirectos/Ingresos
tributarios 63.93 49.49 68.04 71.31
Impuestos sobre el comercio
internacional/Ingresos tributarios 17.93 20.02 19.21 15.52
'Izggarlesos no tributarios/Ingreso 12.64 3.04 15.72 17.30
Ingresos tributarios/PIB 14.63 13.69 15.47 14.71
Impuestos directos/Ingresos
tributarios 25.59 20.01 25.56 29.60

Pert indivi

eru Impuesto individual sobre la 6.08 2.89 6.66 7.05

renta/Ingresos tributarios
Impuestos indirectos/Ingresos

78 tributarios 62.71 67.34 62.84 59.32
— Impuestos sobre el comercio 9.88 12.42 10.58 756
internacional/Ingresos tributarios ' : : :
Ingresos no tributarios/Ingreso 6.25 6.10 6.37
total
Ingresos tributarios/PIB 11.48 9.41 11.29 13.11
Impuestos directos/Ingresos 24.88 24.31 22.66 26.87
Lo tributarios
Republica Impuesto individual sobre la
Dominicana
renta/Ingresos tributarios 6.11 6.11
Impuestos indirectos/Ingresos
tributarios 73.44 73.06 75.30 72.38
Impuestos sobre el comercio
internacional/Ingresos tributarios 27.89 31.68 29.83 23.81
Notas:

a) En América Latina, cuando ha sido posible, los datos hacen referencia al sector publico no financiero; si no, se ha utilizado la medida
mas amplia disponible.

b) Los promedios por pais no concuerdan con los promedios regionales debido a informacién incompleta.

c) Segun la categorizacion del Banco Mundial, los paises de ingreso mediano alto son Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica, México,
Panama, Uruguay y Venezuela. El grupo de ingreso mediano bajo incluye a Bolivia, Colombia, Ecuador, El Salvador, Guatemala,
Honduras, Nicaragua, Paraguay, Per( y Republica Dominicana.

d) La fuente para México es la base de datos CEPAL ILPES. Los ingresos no tributarios en México se han ajustado para reclasificar los
gravamenes sobre la produccion de hidrocarburos, de acuerdo con las directrices sobre estadisticas de ingresos de la OCDE.

Fuente: Calculos del Centro de Desarrollo de la OCDE, con base en el capitulo 4 de esta publicacién y Estadisticas de Finanzas Publicas
de CEPAL ILPES.
StatLink wazr http://dx.doi.org/10.1787/471055042801
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Cuadro 2.A3. Analisis de los gastos del gobierno, paises latinoamericanos?

RECIENTES TENDENCIAS EN LOS RESULTADOS FISCALES EN AMERICA LATINA

(Promedios por pais?, porcentajes)

Paises de ingreso mediano alto°

Argentina

Brasil

Chile

Costa Rica

México

Panama

Uruguay

Venezuela

Consumo del gobierno/Gasto total?
Transferencias/Gasto total
Intereses/Gasto total®

Gastos de capital/Gasto total
Consumo del gobierno/Gasto total?
Transferencias/Gasto total
Intereses/Gasto total®

Gastos de capital/Gasto total
Consumo del gobierno/Gasto total?
Transferencias/Gasto total
Intereses/Gasto total®

Gastos de capital/Gasto total
Consumo del gobierno/Gasto total?
Transferencias/Gasto total
Intereses/Gasto total®

Gastos de capital/Gasto total
Consumo del gobierno/Gasto total?
Transferencias/Gasto total
Intereses/Gasto total®

Gastos de capital/Gasto total
Consumo del gobierno/Gasto total?
Transferencias/Gasto total
Intereses/Gasto total®

Gastos de capital/Gasto total
Consumo del gobierno/Gasto total?
Transferencias/Gasto total
Intereses/Gasto total®

Gastos de capital/Gasto total
Consumo del gobierno/Gasto total?
Transferencias/Gasto total
Intereses/Gasto total®

Gastos de capital/Gasto total

Paises de ingreso mediano bajo°

Bolivia

Colombia

Consumo del gobierno/Gasto total?
Transferencias/Gasto total
Intereses/Gasto total®

Gastos de capital/Gasto total
Consumo del gobierno/Gasto total?
Transferencias/Gasto total
Intereses/Gasto total®

Gastos de capital/Gasto total

1990-2006
40.06
42.29

9.06
9.62
35.20
17.30
18.66

34.96
45.21

5.02
15.00
42.71
28.94
14.77
17.15
47.18
23.68
13.63
14.20
37.92
25.21
19.77
13.64
30.76
49.20

8.78
11.27
17.97
38.84
12.90
29.52

49.52
16.53

6.82
24.02
29.96
24.16
12.64
26.41

1990-94
43.35
39.19

6.89
12.02

33.10
42.14

7.13
13.05
40.90
33.85
12.72
17.79
43.38
20.63
18.49
15.07
40.94
24.79
17.92
11.74
32.94
47.95

4.33
14.78
18.62
25.70
13.81
32.95

52.62
8.23
8.66

24.73

33.99

19.61

14.71

31.90
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1995-99
39.24
43.41

9.28
8.94
35.15
17.00
18.55

35.69
43.31

5.16
16.18
41.46
28.63
16.03
17.60
47.73
22.91
13.99
14.36
40.44
25.08
18.24
14.62
32.64
50.04

4.74
12.58
16.04
36.68
13.96
34.59

53.02
17.25

5.61
22.25
27.10
26.82
11.55
29.98

2000-06
38.29
43.70
10.46

8.39
35.21
17.40
18.69

35.76
48.76

4.02
15.54
44.90
25.66
15.34
16.39
49.50
26.42

9.89
13.46
35.27
25.43
22.19
14.31
28.47
49.14
13.56

8.82
18.89
49.76
11.51
23.45

44.81
21.95

6.36
24.78
29.12
25.50
11.94
19.95
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Paises de ingreso mediano bajo® 1990-2006 1990-94 1995-99 2000-06
Consumo del gobierno/Gasto total? 40.57 38.34 38.07 43.95
Ecuad Transferencias/Gasto total 19.59 23.27 15.34 20.00
cuador
Intereses/Gasto total® 17.53 19.68 19.46 14.62
Gastos de capital/Gasto total 24.43 27.04 24.24 22.70
Consumo del gobierno/Gasto total? 49.69 49.89 52.84 47.29
Transferencias/Gasto total 10.87 10.08 11.37 11.06
El Salvador
Intereses/Gasto total® 10.63 12.41 8.76 10.69
Gastos de capital/Gasto total 21.39 23.65 22.07 19.28
Consumo del gobierno/Gasto total? 39.48 48.14 36.22 35.63
Transferencias/Gasto total 35.38 27.53 31.64 43.68
Guatemala
Intereses/Gasto total® 10.16 11.17 9.61 9.84
Gastos de capital/Gasto total 29.87 23.21 33.79 31.83
Consumo del gobierno/Gasto total? 53.10 53.10
Transferencias/Gasto total 30.75 30.75
Honduras
Il 80 Intereses/Gasto total® 11.98 16.86 15.65 5.86
Gastos de capital/Gasto total 24.60 26.81 24.50 23.09
Consumo del gobierno/Gasto total? 40.96 55.39 31.42 37.47
. Transferencias/Gasto total 15.53 4.77 11.80 25.88
Nicaragua
Intereses/Gasto total® 8.27 6.99 10.35 7.70
Gastos de capital/Gasto total 27.99 23.06 38.66 23.90
Consumo del gobierno/Gasto total? 50.39 50.21 51.76 49.54
Transferencias/Gasto total 25.31 25.56 24.82 25.48
Paraguay
Intereses/Gasto total® 6.15 8.10 3.52 6.63
Gastos de capital/Gasto total 20.11 18.52 26.27 16.86
Consumo del gobierno/Gasto total? 42.48 34.59 43.46 47.43
Pert Transferencias/Gasto total 24.69 21.17 22.93 28.47
eru
Intereses/Gasto total® 14.95 23.76 11.99 10.77
Gastos de capital/Gasto total 18.12 18.24 22.43 14.96
Consumo del gobierno/Gasto total? 36.86 35.00 38.18
Republica Transferencias/Gasto total 32.93 30.97 34.33
Dominicana  pntereses/Gasto total® 6.53 5.00 7.62
Gastos de capital/Gasto total 31.59 35.34 28.92
Notas:

a) En América Latina, cuando ha sido posible, los datos hacen referencia al sector publico no financiero; si no, se ha utilizado la medida
mas amplia disponible.

b) Los promedios por pais no concuerdan con los promedios regionales debido a informacién incompleta.

¢) Segun la categorizacion del Banco Mundial, los paises de ingreso mediano alto son Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica, México,
Panama, Uruguay y Venezuela. El grupo de ingreso mediano bajo incluye a Bolivia, Colombia, Ecuador, El Salvador, Guatemala,
Honduras, Nicaragua, Paraguay, Per( y Republica Dominicana.

d) El consumo del gobierno en América Latina se calcula como la suma de los sueldos y salarios y las compras de bienes y servicios.
e) En los paises de la OCDE, los pagos de intereses de la deuda publica se consideran los intereses por pagar en la cuenta de
distribucion primaria del ingreso del gobierno general.

Fuente: Calculos del Centro de Desarrollo de la OCDE, con base en Estadisticas de Finanzas Publicas de CEPAL ILPES para América
Latina.
StatLink sazr http://dx.doi.org/10.1787/471055042801
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NOTAS

1. Esta clasificacion sigue la categorizacion del Banco Mundial, que divide las economias en funcion
del ingreso nacional bruto per cépita de éstas en 2006 utilizando el método Atlas. Los paises de
ingreso mediano bajo tienen ingresos comprendidos entre 906 USD y 3 595 USD per capita, y las
economias de ingreso mediano alto, entre 3 596 USD y 11 115 USD. Ninguna de las economias
latinoamericanas consideradas sistematicamente en este informe tiene ingresos superiores o
inferiores a esos limites, pese a que Haiti es un pais de ingreso bajo y ciertos paises del Caribe
estan en la categoria de ingreso alto.

2. En algunos paises, dicha estabilidad puede ser el resultado de politicas deliberadas: el Reino
Unido, por ejemplo, ha establecido determinados niveles tributarios con miras a alcanzar, en
parte, una relacion ingresos/PIB dada.

3. Gavin y Perotti (1997) observaron que, asi como el aumento en un punto porcentual del indice
de crecimiento del PIB conducia a un incremento del superavit fiscal equivalente a un 0.37 por
ciento del PIB en los paises industrializados, los resultados de sus regresiones no arrojaban
ningun efecto notable en América Latina. El énfasis puesto en el aspecto contraciclico de la
politica no pretende negar el hecho de que, en ciertas circunstancias, la politica éptima puede
ser la prociclica; véase al respecto Caballero et al. (2006).

4. Esta es la variable utilizada por Gavin y Perotti (1997) para medir la volatilidad de los superavits
fiscales, y por Baldini (2005) en su estudio de la volatilidad de la economia venezolana.
Tedricamente, se podria medir la volatilidad del nivel de gasto o de ingreso, en lugar de la
volatilidad de estas variables en proporcién del PIB. Es cierto que el enfoque adoptado aqui
arroja una medida menos limpia de la volatilidad, pues la variacién del PIB de afio en afio puede
distorsionar la volatilidad medida de la variable subyacente. El dilema, sin embargo, radica en
que medir la volatilidad de los niveles en lugar de la de las proporciones exigiria controlar la
inflacién y las variaciones de los tipos de cambio, lo que probablemente introduciria ain mas
ruido, por no mencionar el hecho de que se necesitarian mas datos estadisticos.

5. Con base en Avendafio et al. (2008).

6. Siguiendo a Hausmanny Gavin (1996) y Gavin y Perotti (1997), se ha sostenido que la prociclicalidad
no solo se daba en América Latina, sino también en otras economias emergentes (Talvi y Vegh,
2000; Catdo y Sutton, 2002; Kaminsky, Reinhart y Vegh, 2004; Jiménez y Tromben, 2006).

7. Estas funciones se estimaron segun Alesina y Tabellini (2005), definiendo un grupo de seleccién
y de control para cada region.

8. No obstante, en el capitulo 4, la fuente para los ingresos fiscales de México es Revenue Statistics
1965-2006 de la OCDE.
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Deuda publica, ciclos politicos
y mercados de capitales

MEJORA DE LA GESTION DE LA DEUDA
PUBLICA EN AMERICA LATINA

La gestién de la deuda publica constituye un aspecto crucial de la politica fiscal.
Los paises emergentes - especialmente las economias latinoamericanas - se
enfrentan a un dificil compromiso en este dmbito. Las apremiantes necesidades
de infraestructura y gasto social requieren endeudamiento publico, con el fin
de impulsar el desarrollo y el crecimiento econdmico, pero es notorio que
un “elevado” nivel de deuda resulta costoso. La negativa percepcion que los
mercados puedan tener de la gestion de la deuda soberana o de la amenaza
de incumplimiento agudiza la vulnerabilidad de las finanzas publicas y puede
incluso reducir el crecimiento econémico. En este contexto, el garantizar unas
normas fiscales dptimas y una buena gestion de la deuda publica resulta de vital
importancia para las perspectivas de crecimiento de cualquier pais.

Este capitulo analiza cémo las percepciones de la deuda publica por parte de los
principales actores de los mercados de capitales juegan un papel predominante en
el mercado de deuda soberana, y como éstas percepciones, a su vez, dependen
de la gestion de la deuda publica y de la credibilidad de la politica econémica.
Las politicas econdmicas, especificamente la fiscal, resultan importantes para
esos observadores. En primer lugar, existe el temor de que los representantes
en el poder adopten politicas econdmicas expansionistas con miras a la carrera
electoral; por otra parte, una cierta incertidumbre envuelve siempre las politicas
presentadas por los candidatos mas relevantes. Estas dos inquietudes trascienden
de cualquier analisis que se lleve a cabo sobre las implicaciones que unas
elecciones presidenciales pueden tener en las recomendaciones que hagan los
bancos de inversion a los inversores en deuda publica.

Asi, el presente capitulo muestra como los gobiernos, los partidos politicos y
los candidatos pueden influir en la percepcion que los mercados de capitales
tienen de la deuda publica. Los gobiernos pueden hacerlo ofreciendo una sélida
gestion de la deuda publica, pero todos los actores politicos influyen mediante el
sentimiento que tengan de las politicas econémicas por las que se decantan. Aun
hoy, los gobiernos latinoamericanos recurren a una politica fiscal expansionista
a medida que se acercan las elecciones y lo hacen en mayor medida que sus
homdlogos de la OCDE vy, por ello, los anuncios preelectorales sobre la politica
econdmica siguen siendo una cuestion abierta en la region. Con todo, resulta
peligroso generalizar excesivamente, ya que el analisis de la situacion particular
de cada pais de la regién devela un panorama variado y complejo’.
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Los elevados
niveles histéricos
de deuda externa

han sido reducidos

Gestion de la deuda publica y mercados de capitales

Abunda la investigacion sobre deuda soberana en América Latina (véase BID
2006 para una detallada encuesta), en parte porque los paises de la regién son
piezas clave en el mercado de deuda soberana -el saldo de su deuda externa
representa mas del 50 por ciento del total del mercado emergente (medida segin
el peso de los paises latinoamericanos en el indice de bonos de los mercados
emergentes EMBI Global, elaborado por JPMorgan); en parte porque los paises
latinoamericanos han sufrido en los ultimos afios crisis financieras en las que
la deuda ha desempefiado una importante funcioén; y, por ultimo, porque las
politicas de gestion de la deuda publica difieren sustancialmente de un lugar a
otro de la regidn, lo que, muy adecuadamente - al menos, para el investigador -,
permite sacar variadas conclusiones sobre qué hacer o no hacer en términos
de endeudamiento publico.

Una gestién responsable de la deuda publica exige que los actores politicos
controlen los factores de riesgo inherentes a su cartera de deuda. La exposicién
a monedas extranjeras, la necesidad de refinanciar vencimientos a corto plazo,
o una deuda indexada a tipos de interés flotantes son elementos que pueden
presentar riesgos si se usan inadecuadamente o no se controlan de forma
activa. Tratar estos riesgos resulta extremadamente dificil, dados los complejos
compromisos que esto implica?. Por ejemplo, reducir la exposiciéon a divisas
podria requerir un mayor nivel de deuda nacional a corto plazo, con un cupdn
de interés mas elevado®.

Los niveles de la deuda publica en América Latina han sido tradicionalmente
altos en comparacion con los de otras economias emergentes, lo que ha hecho
que la region sea vulnerable a factores externos y a riesgos de refinanciamiento.
Sin embargo, desde 2004, estos niveles han descendido significativamente: en
2003, el valor de la deuda publica en la region superaba el 50 por ciento del
PIB, mientras que, en la actualidad, es de aproximadamente el 35 por ciento.
No cabe duda de que las condiciones internacionales durante ese periodo han
sido excepcionalmente favorables: los elevados precios de los bienes, el sélido
crecimiento econdémico mundial y la abundante liquidez financiera han contribuido
a mejorar las razones de la deuda soberana y la sostenibilidad de la deuda; no
hay que olvidar, ademas, que las prudentes politicas econdmicas adoptadas
en numerosos paises latinoamericanos también han desempenado un papel
importante, al promover abiertamente la disciplina fiscal y una adecuada gestion
de la deuda publica en un contexto de lucha contra la inflacién.

Sin embargo, del analisis de la proporcion de deuda estructural en el PIB (esto
es, la deuda ajustada por los ciclos de produccion y del tipo de cambio real asi
como por los equilibrios fiscales estructurales) se desprende que la deuda publica
sigue siendo elevada en América Latina, y supera incluso los niveles de deuda
estructural observados en los albores del nuevo milenio (Izquierdo et al., 2008).
Por lo tanto, las economias latinoamericanas aln se muestran vulnerables a
posibles choques adversos.

En primer lugar, un elevado nivel de deuda publica se asocia normalmente a
un mayor riesgo de incumplimiento de pagos, lo cual es particularmente cierto
en el caso de paises con un historial de incumplimiento y elevada inflacién. Los
“antecedentes” cuentan, y los paises que han sido incapaces de afrontar sus pagos
en el pasado tienen mayor propension a caer de nuevo en el incumplimiento. Es lo
que se ha llamado “intolerancia de la deuda” (Reinhart et al., 2003): un historial
de incumplimientos merma la capacidad de un pais para endeudarse en términos
razonables y, por ende, algunas economias emergentes son incapaces de soportar
niveles de deuda externa que serian facilmente tolerables en otras. Los resultados
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parecen apuntar que, en los paises con intolerancia de la deuda, el umbral de
la relacién deuda externa/producto nacional bruto (PNB) es relativamente bajo,
entre el 15 y el 20 por ciento.

En segundo lugar, la presente era de globalizacion financiera expone a las
economias emergentes a sufrir mas crisis que durante la primera era de
globalizacion financiera acaecida a finales del siglo XIX (Bordo y Eichengreen,
2002). Numerosos ejemplos hay para los paises latinoamericanos que han
incumplido o reestructurado su deuda externa en los ultimos 30 afios*.

Con todo, analizar simplemente el nivel de deuda publica estructural esconde
los considerables esfuerzos que los gobiernos latinoamericanos han realizado
para mejorar la composicion de dicha deuda. Los principales participes en el
mercado latinoamericano de bonos (Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa
Rica, Ecuador, El Salvador, México, Panama, Peru, Republica Dominicana, Uruguay
y Venezuela) han reducido su exposicion a divisas y, consiguientemente, los
problemas de desajuste cambiario. Esto es muy significativo en una region en
la que una gran parte del aumento de la deuda puede atribuirse, parcialmente,
a efectos de balance (balance-sheet effects) (Campos et al., 2006). Es cierto
que las transacciones efectuadas recientemente para refinanciar deuda externa
denominada en moneda extranjera con deuda interna denominada en moneda
nacional han resultado costosas para los paises latinoamericanos, pero este
coste “al contado” podria considerarse como la prima de seguro contra una
futura depreciacion monetaria®.

En este contexto de condiciones internacionales favorables y de adecuada gestion
de la deuda publica, los paises latinoamericanos han mejorado la sostenibilidad
de su deuda externa. La grafica 3.1 muestra dos indicadores clasicos de la
solvencia del Estado: la razén entre los bonos publicos externos y el PNB, y
entre los primeros y las exportaciones de bienes y servicios. Desde 2004, ambos
indicadores han disminuido significativamente en los paises latinoamericanos en
general. En concreto, la segunda de las razones, importante determinante del
sentimiento de los bancos de inversién (véase el recuadro 3.3), ha descendido
en el caso de todos los principales participes en el mercado latinoamericano
de bonos.

Grafica 3.1. Bonos publicos externos en América Latina
(En porcentaje)

I Bonos publicos externos Bonos publicos externos en relacion
en relacion con el PNB con las exportaciones (eje derecho)
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Nota: Los paises latinoamericanos que cubre esta grafica son Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México,
Per(, Uruguay y Venezuela.
Fuente: Calculos del Centro de Desarrollo de la OCDE, basados en Global Development Finance Database

(2008) del Banco Mundial.
StatLink sazm http://dx.doi.org/10.1787/471134744644
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Las condiciones
econdémicas
internacionales
favorables han
favorecido el
cambio hacia
monedas mas
estables y perfiles
mas maduros

Este descenso de las razones de deuda externa ha sido parcialmente compensado
por un incremento de la deuda interna que, en los Ultimos afios, se ha convertido
en una fuente de financiamiento cada vez mas importante de los mercados
emergentes®. Las economias latinoamericanas han dedicado una considerable
energia a reducir la exposicidn a monedas extranjeras en beneficio de bonos
en moneda nacional, lo que, como beneficio colateral, ha traido consigo la
intensificacion de los mercados nacionales de bonos, permitiendo asi el inicio
del desarrollo del mercado privado.

La deuda interna indexada al tipo de cambio se ha reducido también
sustancialmente. Destaca el caso de Brasil, donde la proporcion de este tipo de
deuda pasé del 37 por ciento en el afio de crisis 2002 al 2.3 por ciento a principios
de 2006. Como resultado de esta tendencia, los mercados nacionales de renta
fija y los bonos en moneda nacional vendidos en mercados internacionales se
han convertido en la principal fuente de financiamiento de Estados y empresas
latinoamericanos. Segun el Banco de Pagos Internacionales (BPI, 2008), el saldo
de la deuda interna en América Latina pasé de 200 000 millones de USD en 1995
a cerca de 900 000 millones en 2005. Los inversores globales reasignaron parte
de sus carteras a esos bonos nacionales, mientras los fondos de pensiones locales
y otros agentes institucionales han ido aumentando también su presencia.

Y esta reasignacion en favor de la deuda interna en moneda nacional esta
provocando un cambio en el perfil de riesgo de los emisores soberanos’. La
deuda en moneda extranjera estd disminuyendo, pero para algunos, lo esta
haciendo a costa de plazos mas cortos®. Sin embargo, recientemente, algunos
paises han logrado garantizar plazos mas largos en el mercado interno, aunque
en algunas de esas emisiones la liquidez sigue siendo una preocupacion. Entre
otros ejemplos al respecto (entre paréntesis, el vencimiento de la deuda y la
fecha de emisidn), cabe citar a Brasil (2045 en 2004), Chile (2028 en 2008),
Colombia (2023 en 2007), México (2036 en 2006) y Pert (2037 en 2007). Y esas
emisiones no so6lo han sido adquiridas por inversores nacionales, sino también
extranjeros. Por ejemplo en México, los inversores extranjeros adquirieron el
80 por ciento de los bonos nacionales a largo plazo emitidos en 2004 por el
gobierno mexicano (Castellanos y Martinez, 2006)°.

Ademas, la mayor parte de los paises latinoamericanos han mejorado el marco
de su mercado nacional en concordancia con las practicas de los paises de la
OCDE, adoptando, en especial, medidas técnicas para promover la eficacia de sus
mercados, tales como la limitacion del nUmero de emisiones y de la denominacién
de éstas, o la instauracion de un proceso de adjudicacion transparente y de
regulacion en el mercado primario. Al mismo tiempo, los mercados secundarios se
han beneficiado de mejores procesos de creacion de mercados, de la elaboracion
de curvas de rendimiento de referencia, de la promocién de productos derivados,
etcétera.

Deuda interna y deuda internacional frente a frente: la
eterna encrucijada latinoamericana

Hasta hace poco, las restricciones financieras (como las crisis) y los imperativos
institucionales (derivados, por ejemplo, de programas del FMI) han venido
coartando el acceso de los paises emergentes y en desarrollo a los mercados
de capitales internacionales. Sin embargo, actualmente, el contexto es bien
diferente, y el crecimiento del mercado interno de deuda soberana en los paises
latinoamericanos en los Ultimos afios se ha producido con un sélido entorno
financiero como telén de fondo y sin limitaciones institucionales a la emisién
de deuda externat®.
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A pesar de estar liberadas de esas limitaciones, las economias emergentes aln
pueden seguir hallando dificultades para endeudarse en su propia moneda: es lo
que se conoce comunmente como el problema del “pecado original”. La explicacién
de esas dificultades no radica sencillamente en la existencia o inexistencia de
instituciones sdlidas y de politicas fiscales y monetarias prudentes. Estos factores
explicativos son obvios cuando se comparan los mercados de las economias
emergentes con los de paises mas desarrollados, pero no resultan tan evidentes
cuando se intenta diferenciar varias economias emergentes entre si. Al parecer,
los paises emergentes que han logrado instaurar con éxito sus politicas fiscal y
monetaria y han emprendido reformas para reforzar sus instituciones no siempre
gozan de la confianza de los inversores. Para algunos, el problema consiste mas
bien en la estructura del sistema financiero internacional (véase al respecto
Eichengreen y Hausmann (2005) y sus interesantes analisis).

La grafica 3.2 ofrece un “indice de pecado original” para los paises latinoamericanos
qgue han emitido deuda externa en moneda nacional en los uUltimos afios. Para
un pais dado, el valor de su indice es igual a uno menos el cociente de la deuda
internacional en moneda nacional y la deuda internacional total. Por lo tanto,
un pais sin emisién de deuda externa en moneda nacional tendria un indice
de uno, mientras que un pais que fuese capaz de financiar su endeudamiento
integramente en su propia moneda tendria un indice de cero. En los afios 1990
y principios de 2000, la practica totalidad de la deuda publica latinoamericana
emitida en el exterior estaba denominada en moneda extranjera't, por lo que
el valor del “pecado original” en la regién era elevado. En 2004, Colombia y
Uruguay emitieron bonos globales denominados en sus respectivas monedas
nacionales'?, Al afo siguiente, Colombia relanzé la emisién, de nuevo en pesos
colombianos, y Brasil inicid su propia emision de bonos globales en reales. Estos
tres paises siguieron colocando deuda en el mercado en 2006 y, en 2007, Peru se
unio a ellos. A medida que el mercado se ha ido desarrollando, los vencimientos
se han ido alargando de forma considerable. Y asi, mientras en 2004 Colombia
y Uruguay emitieron bonos a seis y dos afios respectivamente, en 2007 Brasil y
Colombia colocaron ya con éxito bonos a 20 afos, y Pert y Uruguay, a 30 anos.
Al tiempo, la comision de suscripcion (underwriting spread, esto es, la abonada
por los gobiernos a los bancos de inversion encargados en el mercado primario
de bonos a la distribucion internacional de valores) tanto sobre los bonos en
moneda nacional como sobre los denominados en moneda extranjera registrd
una bajada sustancial.

Cabe preguntarse si todos estos cambios positivos son sostenibles. Para contestar
a esta pregunta, los paises de altos ingresos que no empezaron a emitir deuda
soberana externa denominada en moneda nacional hasta después de 1973
constituyen una util prueba empirica; Canada, Australia y Nueva Zelanda se
cuentan entre esos paises. Su experiencia pone de relieve la importancia de
contar con sdlidas instituciones financieras, regimenes monetarios creibles y un
buen nivel de intermediacion financiera, y recuerda, asimismo, que los choques
externos negativos pueden cerrar los mercados internacionales a numerosos
agentes (Bordo et al., 2005).

En los Gltimos afios, los paises de la OCDE han seguido disminuyendo la proporcion
de su deuda externa en moneda extranjera, que paso de 17 por ciento en 1980
a 6 por ciento en 2003 (OCDE, 2005). En el caso de las economias emergentes,
la situacién general resulta menos clara, porque el éxito de de sus emisiones de
deuda en moneda nacional depende mas de factores comerciales y financieros,
y de la liquidez cambiaria internacional que éstos proporcionan, que del hecho
de contar con instituciones soélidas. Estas son las lecciones de la primera era de
globalizacion, examinadas en el recuadro 3.113.
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Grafica 3.2. “iIndice de pecado original”?®
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Fuente: Calculos del Centro de Desarrollo de la OCDE, segun la base de datos Dealogic.

StatLink Sz http://dx.doi.org/10.1787/471134744644

El desarrollo del mercado interno de deuda publica en América Latina no es
algo nuevo, pero las razones que lo mueven han cambiado. En el siglo XIX y a
principios del siglo XX, la imposibilidad de acceder a los mercados internacionales
de capitales, debido a la debilidad de los propios cimientos de los diversos paises
o a las condiciones externas negativas, propulsé la expansion de los mercados
internos. Durante la Ultima parte del siglo XX, se abrié el acceso a los mercados
internacionales, de forma que, hacia los afios 1990, sdlo Chile mantenia una
elevada proporcion de deuda publica interna (68 por ciento del PIB en 1990).

En Brasil, Colombia y México, el crecimiento del mercado de deuda publica
interna se reanudé a mediados de los afios 1990. La limitacidn del acceso a
los mercados internacionales de capitales posterior a las crisis ocurridas en
ciertos paises emergentes (México en 1994, economias de Asia oriental en
1997 y Rusia en 1998) incitd a los actores politicos a desarrollar fuentes de
financiacion nacionales fiables. Pero, ademas, también intervinieron ciertos
factores macroecondmicos internos. Asi, en Brasil, por ejemplo, la aplicacién
del Plan Real antiinflacionario y la no utilizaciéon de la politica monetaria para
financiar el déficit fiscal, constituyeron factores determinantes. De igual forma,
en México, la aprobacion de politicas econdmicas creibles hizo que los bonos
soberanos fueran mas atractivos para el mercado nacional. En cambio, y en claro
contraste con lo anterior, el consistente incremento de emisiones publicas desde
los afios 1990 en Colombia se explica mas bien por el aumento de las necesidades
de financiacién gubernamentales (véase Borensztein et al., 2008).
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Recuadro 3.1. La deuda externa e interna en la primera era de
globalizacion

Durante la primera era de globalizacion, que se produjo en el siglo XIX, los
principales centros financieros de la época - Londres, Paris, Berlin y Amsterdam
se abrieron a los prestatarios internacionales. Los mercados financieros ofrecian a
los prestatarios extranjeros la posibilidad de recabar recursos externos mediante
ofertas publicas realizadas a través de bancos de inversion, de un modo muy similar
a como opera actualmente el mecanismo de oferta publica primaria (Flores, 2007),
0 mediante mercados secundarios integrados y con elevada liquidez, desde donde
los inversores, bancos y otros agentes revendian los bonos internos (nacionales,
provinciales o municipales) a los mercados exteriores, centrandose en Lombard
Street, el centro neuralgico financiero del mundo por aquel entonces.

Antes de los afos 1880, muchos paises latinoamericanos se encontraban
negociando incumplimientos anteriores (mas concretamente, Colombia, Ecuador,
México, Perl y los paises centroamericanos). Por lo tanto, sus gobiernos solo
podian acceder a mercados financieros internos, donde los recursos eran escasos
y caros. Brasil constituia una excepcidén, lo que Summerhill (2006) explica
apuntando que Brasil podia atraer gran cantidad de ahorro interno gracias a su
marco institucional Unico, instaurado y desarrollado desde su independencia en
18244, El primer panel de la grafica 3.3 ilustra la posicidn de este pais para la
deuda a largo plazo, comparando la proporcién de deuda interna en relacion con
la deuda total en cuatro paises latinoamericanos, y demuestra que, con el tiempo,
la tendencia era a la baja para todos ellos.

Los afios 1880, registraron el regreso de numerosos paises latinoamericanos
a los mercados financieros internacionales (un regreso que, en muchos
aspectos, recuerda la reapertura de los mercados liderada por los bonos Brady
en los afos 1990). Brasil, Chile, Uruguay y, sobre todo, Argentina participaron
activamente en esa época. Con todo, el boom inicial se saldé con un hundimiento,
y la crisis de Baring de 1890 restringié en gran medida el mercado desde ese
momento.

Hubo que esperar hasta la belle époque de después de 1900 para que las mejores
condiciones externas y la mayor liquidez internacional permitiesen a los paises
endeudarse de nuevo en términos mas favorables, un estado de cosas que se
mantendria hasta el estallido de la Primera Guerra Mundial. Existen pruebas
contundentes de que, en esa época, los Estados prefirieron los mercados
externos a los internos, incluso pese a que en dichos mercados se exigia casi
sistematicamente una “clausula cambiaria”, que vinculaba el valor del bono a
un valor subyacente expresado en una moneda internacional. Presumiblemente,
se consideraba que el desajuste cambiario que esto introducia, valia la pena si
con ello se podia acceder a los imbatibles precios del mercado internacional; los
diferenciales (spread) de ese mercado con relacién a la deuda del gobierno britanico
seguian reduciéndose durante ese periodo. Ademas, los bonos nacionales emitidos
para el mercado interno también siguieron circulando en Europa a través de los
mercados secundarios, en particular, si contenian una clausula cambiaria®®. Esta es
la principal razon por la cual la mayor parte del servicio de deuda latinoamericano
se pagaba en la moneda de grandes paises exportadores que mantenian el patron
oro (grafica 3.3, segundo panel).
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Carmagnani (1994) examind el caso de México, y sus conclusiones al respecto
tienen validez general. Sefala Carmagnani que la ausencia de un mercado de
capitales consolidado en América Latina hizo que la inscripcién tanto de bonos
internos como externos en Londres en los primeros afios del siglo XX resultase
muy atractiva para los inversores por dos razones: por su mayor liquidez y por
un menor riesgo (percibido) de incumplimiento, dado que la inscripcidn suponia
someterse a la supervision externa de la disciplina financiera. (Como ilustracion de
este Ultimo punto, México, que en aquel entonces acababa de volver a los mercados
internacionales de capitales y deseaba proteger su solvencia, seguramente
favorecié el servicio de la deuda por encima de otros gastos de gobierno).

Flandreau y Sussman (2004) apuntan que casi todos los bonos internacionales,
independientemente de su pais de origen, estaban denominados en moneda
extranjera o contenian clausulas cambiarias porque representaban exactamente
el conjunto de liquidez que los emisores deseaban atraer, con la excepcion de
aquellas monedas que gozaban de liquidez internacional como resultado de su
papel en el comercio internacional. Estas “monedas internacionales” tenian tanto
un mercado interno con liquidez como un mercado internacional fuera de sus
fronteras del que podian obtener prestamos. Este analisis implica que fue el
hecho de contar con mercados monetarios desarrollados lo que permitié a los
paises colocar su deuda interna en el exterior, incluso en ausencia de politicas
macroecondmicas soélidas. Espafia, el Imperio Austrohldngaro y Rusia son buenos
ejemplos de esta afirmacion. Por supuesto, las clausulas cambiarias eran comunes
para paises con “buena reputacion”, como Dinamarca, Noruega o Suecia, cuyas
monedas tenian poca liquidez internacional.

Grafica 3.3. Deuda publica en la primera era de globalizacién

(En porcentaJe) Panel A: Deuda interna en relacién con la deuda total
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Fuente: Flandreau y Zumer (2004), y Flores (2008).
StatLink sazm http://dx.doi.org/10.1787/471134744644
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MERCADOS DE CAPITALES, DEMOCRACIA
Y COSTE DE LA DEUDA

En América Latina, existe una paraddjica interacciéon entre dos tendencias
realmente positivas: la consolidacion democratica observada en numerosos
paises de la region, tratada en el capitulo 1, y una gestion de la deuda publica
cada vez mas prudente y sostenible, apuntada anteriormente en este mismo
capitulo. Por una parte, la mejora en la gestion de la deuda ha reducido el coste
de la politica fiscal para los gobiernos latinoamericanos, ya que ha acortado
los diferenciales y ha limitado las comisiones de suscripcién. Sin embargo,
por otra parte, los mercados de capitales siguen mostrandose aprensivos
ante los procesos electorales, de tal forma que pueden provocar un aumento
en el coste de la emisién y del servicio de la deuda. El presente apartado
pasara revista a los indicadores cuantitativos y cualitativos de la confianza de
los mercados de capitales en la politica econdmica (incluida la fiscal) de los
paises latinoamericanos. Los indicadores elegidos son los diferenciales de los
bonos soberanos, las comisiones de suscripcidon, las evaluaciones financieras
o calificaciones (ratings), y las recomendaciones de los bancos de inversion.
Aunque el estudio de estos indicadores demuestra claramente que el sentimiento
general hacia las politicas econédmicas latinoamericanas ha mejorado en general,
este sentimiento sigue deteriorandose en los periodos proximos a las elecciones
presidenciales u otras elecciones.

Pero équé explica esta sistematica inquietud en periodo electoral? En primer lugar,
existe el temor de que los representantes politicos en el poder adopten politicas
econodmicas expansionistas, que resulten insostenibles, con el Unico fin de captar
votos, dicho de otra forma, el temor a un auge preelectoral que se traduzca en
un desplome postelectoral. En segundo lugar, impera la incertidumbre sobre
la credibilidad de las politicas econdmicas postelectorales de los candidatos,
“credibilidad” que, en este contexto, debe entenderse como la sostenibilidad
general de un conjunto econdmico y sus implicaciones para el servicio de la
deuda existente e implicita; en este sentido, un candidato podria, por lo tanto,
prometer de forma totalmente creible introducir politicas “no creibles”.

Para el analisis, se ha procedido en tres etapas. En la primera, se presenta el
conjunto de indicadores que miden el cambio de percepcidn sobre la deuda
publica; en la segunda, se examina la repercusion de las incertidumbres que
pesan sobre los procesos politicos en América Latina; por ultimo, en una tercera
fase, se analiza si los inversores tienen motivos para sentirse nerviosos ante la
inminencia de un proceso electoral, es decir si en realidad los procesos electorales
estan asociados a expansiones fiscales insostenibles y a anuncios politicos poco
creibles, a los cuales los mercados de capitales parecen temer.

Las percepciones de mercado sobre la deuda
latinoamericana

La percepcion que los participes del mercado tienen de los paises emergentes y, en
especial, de los paises latinoamericanos, ha mejorado considerablemente desde
finales de 2004, tras los Ultimos coletazos de las crisis argentina y brasilefia. Esa
percepcion puede plasmarse de forma cuantitativa, mediante las evaluaciones
financieras de los bonos soberanos que realizan las agencias de calificacion,
los diferenciales de los bonos latinoamericanos en relacidon con una referencia
dada, las comisiones de suscripcidn que los bancos cobran por distribuir nueva
deuda soberana, y las recomendaciones que los bancos de inversion hacen a
sus clientes.
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La percepcion El primero de estos indicadores, las evaluaciones financieras de la deuda
general sobre los soberana (grafica 3.4), muestra una reduccidon general de la diferencia entre
bonos soberanos  |os paises latinoamericanos y otras economias emergentes. Esta tendencia se
'?tinO?merica”OS ha confirmado recientemente con la recalificacion al alza, desde finales de 2006,

esta mejorarando...  4e Argentina, Brasil (grado de inversién de Standard & Poor’s en 2008), Chile
(grado de inversién), Colombia, Republica Dominicana, Ecuador, México (grado
de inversién), Peru (grado de inversion de Fitch Ratings en 2008) y Uruguay.
Estas recalificaciones, en particular las que suben a grado de inversién, abren el
mercado de la deuda de un pais a nuevas clases de inversores institucionales,
tales como fondos de pensiones, sociedades de inversidn colectiva o companias
de seguro, a los que la normativa restringe los activos que pueden poseer. Pese
a la importancia de estas nuevas calificaciones, América Latina sigue recibiendo
calificaciones mas bajas que el grupo de economias emergentes considerado
en su conjunto aunque, como lo demuestra la grafica 3.4 éste no siempre ha

sido el caso.

Grafica 3.4. Calificaciones de los bonos soberanos?

Panel A: América Latina en relacion con las economias emergentes
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a) Transformacion lineal de las calificaciones. Una calificacion mas alta corresponde a un valor mas alto (por
ejemplo, un bono calificado con D corresponde a 1, mientras un bono con una calificacién AAA equivale

23 puntos).

b) Los paises latinoamericanos incluidos son Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, El Salvador,
México, Peru, Republica Dominicana, Uruguay y Venezuela.

Fuente: Calculos del Centro de Desarrollo de la OCDE, basados en informacion de Standard & Poor’s.
StatLink iz http://dx.doi.org/10.1787/471134744644

ISBN: 978-92-64-05514-8 © OECD 2008



DEUDA PUBLICA, CICLOS POLITICOS Y MERCADOS DE CAPITALES

De la misma forma, los diferenciales de los bonos soberanos demuestran
claramente que los inversores consideran el riesgo del crédito en bonos soberanos
latinoamericanos mas favorablemente que tiempo atras'. En el caso de una
economia emergente, el diferencial de los bonos soberanos se define como la
diferencia entre el rendimiento de los bonos emergentes y el rendimiento de
los bonos de las mismas caracteristicas emitidos por un pais de referencia'’. Si
el diferencial crece, esto implica que hay una percepcion mayor del riesgo en
la economia emergente; si disminuye, refleja la correspondiente reduccion en
la percepcién del riesgo.

Desde finales de 2002, los diferenciales de los bonos se han reducido
significativamente en los paises latinoamericanos y emergentes en su conjunto.
En el caso de América Latina, un importante factor que se esconde tras este
cambio es la mejora de la percepcion de la resistencia de la regién a choques
adversos. La grafica 3.5 compara los diferenciales de los bonos con la volatilidad
implicita de la Bolsa estadounidense, usada por el mercado de capitales como
un indicador de la aversion general al riesgo. En el pasado, las economias
emergentes, y mas particularmente las latinoamericanas, han solido mostrarse
muy sensibles a los cambios de las condiciones externas. De hecho, en el
periodo comprendido entre 1998 y 2004, la correlacion entre los diferenciales
de los bonos soberanos y la aversion general al riesgo era ligeramente superior
en los paises latinoamericanos que en los otros paises emergentes (0.8 y 0.7
respectivamente). La actitud de los inversores ante el riesgo constituye uno de
los factores fundamentales que explican los diferenciales de bonos soberanos
y los flujos de cartera en los paises latinoamericanos (véase Garcia-Herrero y
Ortiz, 2006).

Seguramente, las propicias condiciones internacionales de los ultimos afos
explican en gran parte la reducciéon de los diferenciales de bonos soberanos en
América Latina. Y, sin embargo, la correlacién entre las condiciones externas y
los diferenciales soberanos ha caido, de forma que, en el periodo 2005-08, era
inferior que en el periodo 1998-2004. Esta afirmacidn resulta particularmente
evidente cuando se observa la respuesta del mercado ante la crisis de los
créditos de alto riesgo (subprime crisis) y la severa restriccion del crédito (credit
crunch), ya que los diferenciales de los bonos soberanos latinoamericanos sélo
aumentaron ligeramente en relacién con el incremento de la aversion general
al riesgo, menos de lo que se hubiera esperado en el pasado ante fendmenos
similares.

Para explicar el mecanismo que se esconde tras esta disociacion, Powell y Martinez
(2008) apuntan a aspectos tales como la mayor integracion de los mercados
de capitales, la mejora de la informacién disponible y la mayor facultad de
discriminacion de los mercados?®.

... lo cual se
refleja en mejores
calificaciones

y menores
diferenciales de los
bonos soberanos
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El resultado de
los mercados
de deuda de
América Latina
se ve menos
influenciado hoy
por el estado
general de la
economia mundial
y depende mas
de sus propios
fundamentos

Grafica 3.5. Diferenciales de los bonos soberanos en relacion con
la aversion general al riesgo: América Latina y paises emergentes
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Nota: El EMBI Global LatAm y el EMBI Global Composite son los diferenciales de bonos soberanos en
América Latina y en las economias emergentes respectivamente, calculados por JPMorgan. El indice VIX
(CBOE Volatility Index) es la volatilidad implicita de opciones sobre el indice S&P500.

Fuente: Calculos del Centro de Desarrollo de la OCDE, con base en Datastream (base de datos).
StatLink iz http://dx.doi.org/10.1787/471134744644

En el segundo par de graficas, el hecho de que la linea sea mas plana indica
que existe una correlacion mas débil entre los cambios en la aversién general al
riesgo y el sentimiento sobre los bonos soberanos (medido segun el diferencial
de éstos). El resultado de los mercados de deuda de América Latina y de las
economias emergentes se ve menos influenciado hoy por el estado general
de la economia mundial y depende mas de la evaluacién que se haga de sus
propios fundamentos.

Aunque a menudo, pasada por alto por los actores politicos y los participes en
el mercado, otra importante variable para medir la percepcion que se tiene de
los bonos soberanos remite a la formacion del precio de éstos en su mercado
primario, es decir, a la retribucidon que los gobiernos abonan a los bancos
de inversién para que éstos coloquen los bonos: se trata de la comisién de
suscripcién, expresada en porcentaje del valor emitido. Esta variable refleja la
percepcion que los bancos de inversidn tienen del riesgo crediticio que suponen
los emisores (Nieto Parra, 2008).
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El estudio de esta variable muestra que, antes del inicio de una crisis de
deuda soberana, los bancos de inversién piden compensaciones altas, lo que
contrasta con los elevados precios que pagan los inversores (lo que se plasma
en diferenciales de bonos soberanos bajos) antes de la crisis (grafica 3.6).

Actualmente, las comisiones de suscripcién son bajas para la mayoria de los
paises latinoamericanos, como lo demuestra el promedio de 0.3 por ciento
para la regién en 2007 y el hecho de que, en todo caso, ningln pais superara
el 0.5 por ciento. Si se compara lo anterior con lo ocurrido en periodos que
precedieron a una crisis, tal y como lo muestra la grafica 3.6 (1.2 por ciento para
Argentina un afio antes de la crisis de 2001, y 1.7 por ciento para Brasil un afio
antes de la crisis de 1998), la conclusion podria ser que las bajas comisiones
de suscripcion actuales significan que los bancos de inversién ven escaso riesgo
de incumplimiento en América Latina.

Grafica 3.6. Comisiones de suscripcion y diferenciales de bonos
soberanos (1993-2006, base anual)
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Nota: Se han destacado en azul las comisiones de suscripcidn y los diferenciales de bonos soberanos
de algunos paises entre un afio y tres afios antes de una crisis de deuda soberana (fecha T). La crisis
argentina fue en 2001; la brasilefia y la rusa, en 1998; y la turca, en 2000.
Fuente: Nieto Parra (2008).
StatLink sa=m http://dx.doi.org/10.1787/471134744644

El cuarto y ultimo indicador viene constituido por las recomendaciones que los
bancos de inversidn hacen a los inversores institucionales en bonos soberanos de
economias emergentes, recomendaciones que se publican regularmente para cada
mercado emergente. Aunque cada banco puede utilizar su propia terminologia, las
recomendaciones pueden clasificarse en tres grupos: “sobreponderada” (valor 1),
“neutral” (0) e “infraponderada” (-1). Una recomendacién sobreponderada, por
ejemplo, implica alcanzar una participacion que, en relacién con la cartera de
inversion de la institucion, tiene un peso mayor que el bono en el correspondiente
indice de referencia (por ejemplo, el EMBI+ calculado por JPMorgan)®, lo que,
obviamente, suele concretarse en una compra en el mercado; de la misma forma,
es probable que una recomendacion “infraponderada” se salde con una venta.

Por su finalidad y su estructura, las recomendaciones difieren fundamentalmente de
las calificaciones financieras, ya que las primeras dependen del valor de inversion
de un bono y no simplemente de una evaluacion del riesgo de incumplimiento
que éste encierra, por lo que son mas volatiles que las calificaciones de deuda
soberana y es practica comun que cambien en el transcurso de un afio a medida
que varian los precios relativos.

Las bajas
comisiones de
suscripcion
actuales sugieren
una mejora de

las percepciones
acerca del riesgo
de incumplimiento
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La publicacion de estas recomendaciones constituye un vinculo directo entre
los intermediarios financieros y los inversores, y suele tener una repercusion
significativa en la asignacion de activos de las carteras de bonos de los inversores?.
La grafica 3.7 ilustra la correlacion entre las recomendaciones de los bancos
de inversion y las asignaciones que los gestores de fondos dieron a los bonos
latinoamericanos en sus carteras de bonos emergentes en el periodo 2002-07.
Para Brasil, el participe de mayor peso en el mercado de bonos soberanos, la
correlacion es considerable.

Grafica 3.7. Recomendaciones de los bancos de inversion y
asignacion de la cartera a bonos?

Panel A: América Latina®
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Notas:

a) Las recomendaciones de los bancos pueden clasificarse en tres grupos: “sobreponderada” (1), “neutral”
(0) e “infraponderada” (-1).
b) Los paises latinoamericanos que cubre esta grafica son Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador,
México, Perud, Uruguay y Venezuela.
Fuente: Calculos del Centro de Desarrollo de la OCDE, con base en las publicaciones de bancos de inversion
y en la base de datos Emerging Portfolio Fund Research.
StatLink =iz http://dx.doi.org/10.1787/471134744644
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Por lo tanto, puede considerarse que las recomendaciones de los bancos
representan el sentimiento general del mercado en relacién con determinadas
emisiones de bonos (sin olvidar que la finalidad principal de los bancos al
formular recomendaciones es estimular las transacciones)?'. En cualquier caso,
las opiniones de los bancos son importantes para los inversores. Sin embargo,
estas opiniones tienen fundamento, y los gobiernos pueden influir en ellas con
su enfoque de la gestion de la deuda y el anuncio de sus politicas econdmicas
(véase infra., recuadro 3.3).

Paradoja entre democracia y deuda

La politica es crucial para el mercado de deuda soberana. Los participes en el
mercado son sensibles a todo acontecimiento que afecte a las democracias
latinoamericanas, ya se trate de una reestructuracion de gabinete ministerial
o de elecciones. De hecho, podria definirse a los paises emergentes como
aquellos en los que la incertidumbre politica tiene una significativa resonancia
en la volatilidad financiera o, dicho en el otro sentido, podria afirmarse que un
pais no pertenece a los mercados emergentes cuando es capaz de disociar sus
ciclos politico y financiero (Blazquez y Santiso, 2004).

Los periodos de transicion politica afectan a los mercados en todos los paises,
sean éstos desarrollados o en desarrollo (Snowberg et al., 2007; Bernhard y
Leblang, 2006; Leblang y Bernhard, 2006), pero huelga decir que la intensidad
del interés de los inversores y la fuerza de su reaccién es mayor en los segundos
que en los primeros (Campello, 2007). El recuadro 3.2 presenta un estudio de
caso de Espafia y describe la forma en que, en este pais, se ha contenido el
impacto de las elecciones en los mercados de capitales, gracias, en parte, a la
credibilidad de las politicas econdmicas adoptadas por los sucesivos gobiernosy,
también en parte, al compromiso general de los partidos politicos con esa idea de
credibilidad, compromiso reforzado por la integracién de Espafia en estructuras
econdmicas externas, tales como la Unién Monetaria Europea (UME).

Abunda la investigacion empirica que analiza el impacto de las politicas en los
mercados de capitales emergentes. Aunque es mucha la importancia que los
ciclos electorales revisten para los inversores y los intermediarios financieros
en todos los mercados emergentes, la reaccion especifica de éstos puede diferir
significativamente incluso dentro de una misma region, y depende del grado de
democratizacion, de la transparencia del proceso de elaboracion de politicas,
de la existencia de una tradicién historica de instituciones democraticas, o de
la amplitud de la mayoria legislativa del gobierno y de la cohesién politica de
ésta (Hays et al., 2003; MaclIntyre, 2001).

Pero también el color politico de las democracias emergentes tiene su influencia.
Y asi, suele asociarse a los partidos de derechas con politicas mas centradas
en la inflacién que en el desempleo o el crecimiento del PIB, y a los partidos de
izquierdas con las politicas de tendencia opuesta??. Para los representantes de
derechas en el poder, los diferenciales de bonos soberanos tienden a agrandarse
a medida que aumenta la probabilidad de una victoria de la izquierda (Block et
al., 2003), mientras que quienes invierten en el mercado de deuda soberana
tienen tendencia a retrogradar a los gobiernos de izquierdas aun cuando se
verifiquen otros resultados econdmicos o politicos (Cho, 2007)%.
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Recuadro 3.2. Los ciclos econémicos politicos y los mercados
internacionales de capitales: el caso de Espaiia

Espafa tiene una de las democracias mas jovenes de la Europa industrializada,
reestablecida tan so6lo desde 1976. El subsiguiente desarrollo econdmico radical
del pais y los vinculos histéricos y culturales de éste con América Latina hacen de
él el objeto de un estudio de caso que puede resultar interesante para la region.

Las elecciones en Espafia, independientemente de que su resultado sea un cambio
de gobierno o un cambio de postura ideoldgica, tienen hoy poca influencia en los
mercados. La consolidacién de la democracia y de las instituciones democraticas
junto con la entrada de Espafia en la Unidn Monetaria Europea han contribuido a
crear un entorno de reformas del mercado y de soélidas politicas fiscales que se ha
visto recompensado por el mercado.

Esta positiva evolucidon institucional se ha plasmado en la recalificacion de los
bonos publicos a largo plazo y en la reduccion del diferencial del pais en relacién
con los bonos alemanes de referencia, aspectos éstos particularmente evidentes
desde 1997, momento en el que los mercados comenzaron a otorgar a Espafia
mayores probabilidades de unirse a la UME. El diferencial medio del pais de marzo
de 1978 a diciembre de 1996 fue de 572 puntos basicos; desde esa fecha (y
hasta abril de 2008), el diferencial medio ha sido de 19 puntos basicos. Habida
cuenta de la magnitud del cambio, es conveniente diferenciar entre las elecciones
habidas antes y después de la entrada en la UME.

Considérese el comportamiento de la rentabilidad del mercado de valores (con
indices MSCI) y el rendimiento de los bonos publicos a 10 afios, en los nueve
meses que han precedido y que han seguido a las nueve elecciones generales
celebradas en Espafa entre 1979 y 2008 (grafica 3.8).

Una simple prueba estadistica y grafica parece sefialar que las elecciones
generales no han tenido un impacto digno de mencién en los tipos de interés a
largo plazo o en la rentabilidad del mercado de valores y, si uno se centra en los
periodos electorales, tampoco parece que los rendimientos de los bonos a largo
plazo hayan fluctuado significativamente. El rendimiento de los bonos publicos
bajé antes y después de las elecciones, lo que, en realidad, refleja sencillamente
el proceso de reduccién y convergencia en curso. Como puede verse en el primer
panel de la grafica 3.8, en el periodo anterior a la UME, el rendimiento a largo
plazo decrecié efectivamente tanto antes como después de las elecciones, pero
tan sélo un mes antes y un mes después de éstas el efecto cumulativo era casi
insignificante. En el periodo que siguié a la entrada en la UME, los tipos de interés
permanecieron estables en general, o que indica que los rendimientos de los
bonos, tras convergencia, se vieron afectados por factores mundiales o europeos
y sblo en menor medida por los factores especificos del pais.

La incertidumbre que rodea a las campafias electorales se refleja mas claramente
en el comportamiento del mercado de valores, donde el resultado es ligeramente
negativo antes de una eleccidn (aunque esto no sea estadisticamente significativo)
y comienza a recuperarse una vez disipada la incertidumbre (grafica 3.8, segundo
panel). Antes de la UME, el modelo tipico del mercado de valores espafiol se
caracterizaba por un cierto debilitamiento uno o dos meses antes de una eleccion,
seguido de un retorno a terreno favorable inmediatamente después de la eleccion.
Tras la UME, el modelo preelectoral es similar, pero la evolucién postelectoral
difiere; la explicacion de este inesperado resultado se halla en que la actividad
del mercado en los periodos cercanos a las elecciones de 2000 y de 2008 se vio
dominada por el final del auge de las puntocom (dotcom) y por la crisis de los
créditos de alto riesgo respectivamente. Un analisis de los resultados relativos del
mercado espafiol en funcion de los del mercado aleman (para eliminar esos efectos
externos) demuestra que, en realidad, la actividad del primero fue ligeramente
mejor que la del segundo; y la volatilidad tampoco estaba relacionada con factores
vinculados a América Latina, que podrian haber tenido su efecto en Espafia, dada
la creciente exposicion de las empresas espafiolas a esta region.
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Por lo tanto, parece que durante este periodo, el mercado respondi6 a factores
globales (crisis internacionales) y no a la incertidumbre politica.

En definitiva, cabe apuntar que la combinaciéon de una democracia sélida, un
consenso politico para secundar politicas fiscales sostenibles en el marco de la
UME, un banco central independiente y ortodoxo, y unas politicas fiscales creibles
con suficientes redes de seguridad en materia social ha logrado vencer, en un
lapso de tiempo relativamente corto, cualquier amenaza sobre la solidez de las
nuevas instituciones democraticas.

Grafica 3.8. Ciclos politicos y mercados de capitales en Espafa
(1979-2008)

Panel A: Cambio en el rendimiento de los bonos publicos a 10 afios en Espafia
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Fuente: Calculos del Centro de Desarrollo de la OCDE, con base en Datastream.
StatLink =iz http://dx.doi.org/10.1787/471134744644

Otros procesos politicos, diferentes de las elecciones, pueden acarrear asimismo
la volatilidad de los diferenciales de los bonos soberanos, como es el caso de
la inestabilidad politica (medida, por ejemplo por la renovacién de ministros de
economia). En los paises latinoamericanos ésta afectd los diferenciales en el
periodo comprendido entre 1992 y 20054,

La relacion entre los procesos politicos y la turbulencia cambiaria demuestra
que las crisis financieras y las crisis politicas suelen ir de la mano (Chang,
2007). Los analistas consideran que los factores institucionales, tales como un
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procesos politicos,
en especial las
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la deuda y de

los mercados

de divisas

ISBN: 978-92-64-05514-8 © OECD 2008

101N



102

PERSPECTIVAS ECONOMICAS DE AMERICA LATINA 2009

Las monedas
tienden a sobre-
valorarse antes
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y a devaluarse
después de

las mismas

gobierno dividido o la renovacion constante dentro del gobierno, constituyen
importantes determinantes del comportamiento de los inversores y multiplican
la probabilidad de crisis monetaria (Leblang y Satyanath, 2006). En América
Latina, las principales crisis financieras de la Ultima década y media se desataron
en afio electoral: en México, la crisis del tequila de 1994 coincidi6 con el afio de
elecciones presidenciales; la devaluacion del real brasilefo a principios de 1999
se llevé a cabo un par de meses después de las elecciones de octubre de 1998; y
la nueva crisis financiera que sufrié este mismo pais en 2002 se produjo durante
el afio de elecciones presidenciales, al igual que el masivo incumplimiento del
pago de la deuda en Argentina el afo anterior y que la crisis de la deuda de los
afnos 1980 que desencadend el incumplimiento de México.

El estudio de un amplio abanico de paises latinoamericanos en el periodo 1960-
94 (Frieden et al., 2001) hallé que, en época electoral, el indice medio de
depreciacion nominal del tipo de cambio en el segundo mes después de las
elecciones era del 7 por ciento, es decir, 4.5 puntos porcentuales mas alto que
en épocas no electorales comparables. La grafica 3.9 muestra el comportamiento
medio de los tipos de cambio reales de las economias latinoamericanas (en
relacion con el USD) durante el periodo que va de 1997 a 2008, y en ella se
observa claramente el modelo anteriormente descrito: antes de las elecciones,
se da una apreciacion del tipo de cambio (movimiento descendente en la linea
de la grafica), seguida de una fuerte depreciacion (3.5 por ciento) que comienza
dos meses después de las elecciones; a partir del quinto mes, el tipo de cambio
real vuelve a un nivel proximo al registrado antes de la apreciacion inicial. Aunque
son muchos los factores que podrian explicar las depreciaciones postelectorales,
todos estan relacionados con una sobre-valoracion preelectoral.

Grafica 3.9. Tipos de cambio reales nueve meses antes y después
de elecciones en América Latina?® (1997-2008¢)
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Notas:

a) El tipo de cambio real se ha calculado en relacién con la economia estadounidense. Los datos se han
ajustado de forma que el mes de elecciones presidenciales (tiempo 0) = 100. Un incremento del indice
representa una depreciacion frente al délar.

b) Los paises latinoamericanos que cubre esta grafica son Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador,
México, Pert, Uruguay y Venezuela. El promedio es geométrico con el fin de reducir el efecto de los valores
extremos.

c) El conjunto de datos cubre el periodo comprendido entre julio de 1997 y febrero de 2008, es decir,
23 elecciones presidenciales no superpuestas. Para las elecciones con una segunda vuelta, se ha tomado
ésta como fecha de las elecciones.

Fuente: Nieto Parra y Santiso (2008a), con base en Datastream.
StatLink == http://dx.doi.org/10.1787/471134744644
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¢Qué subyace tras ese efecto? En primer lugar, los ajustes de los tipos de cambio
tienden a posponerse lo maximo posible; los presidentes salientes evitan devaluar
en los meses previos a las elecciones con el fin de limitar los posibles perjuicios
para sus posibilidades electorales o las del candidato de su partido (Stein et al.,
2005). De hecho, Blomberg et al. (2005) defienden que es poco probable que
se abandonen los tipos de cambio fijos antes de las elecciones, mientras que
es muy probable que se haga justo después. En segundo lugar, el incremento
del gasto del gobierno (en gran parte en bienes no transables (es el término
utilizado en Latinoamérica) comerciales) que suele preceder a cualquier eleccion
hard que la moneda tienda a apreciarse, para volver a depreciarse después
(Bonomo y Terra, 2005).

En otros casos, pueden darse depreciaciones preventivas del tipo de cambio
justo antes de las elecciones, quiza porque los actores politicos temen el juicio
que los mercados de capitales puedan formarse acerca de la sostenibilidad de
las politicas fiscales del pais (caso de México en 2006, y de Brasil en 2002). El
vinculo con los mercados de deuda publica se establece porque los participes en
los mercados tienen tendencia a ser previsores cuando evallan la sostenibilidad
del ancla cambiaria antes de las elecciones y, precisamente porque anticipan
caidas del tipo de cambio después de las elecciones, los bancos de inversion
retrogradan la deuda publica latinoamericana antes de las elecciones.

Durante las elecciones presidenciales, los diferenciales de bonos soberanos
siguieron de cerca los movimientos de los tipos de cambio en la gran mayoria
de los paises latinoamericanos. La grafica 3.10 destaca la correlacién de esas
variables en paises que tienen una presencia considerable en el mercado de
bonos soberanos asi como tipos de cambio flexibles. La depreciaciéon de una
moneda corresponde a un incremento del diferencial de los bonos soberanos (y
viceversa); Chile es el Unico pais en el cual la correlacién es negativa y donde
la volatilidad durante los periodos electorales es reducida, en comparacién con
el resto de los paises de la regidn.

Grafica 3.10. Correlacion entre el tipo de cambio y los diferenciales
de bonos soberanos durante las elecciones presidenciales
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Nota: El coeficiente de correlacion se ha calculado entre el tipo de cambio nominal y el diferencial de bono
soberano EMBI Global, utilizando datos diarios de los 100 dias anteriores y posteriores a la correspondiente
eleccion.

Fuente: Calculos del Centro de Desarrollo de la OCDE, con base en Datastream.
StatLink == http://dx.doi.org/10.1787/471134744644
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Por su parte, la situacion politica influye en la informacidon que reciben los
inversores. Las agencias de evaluacién financiera tienden a retrogradar los
bonos soberanos en periodo electoral®> y, como lo demuestra el recuadro 3.3,
los bancos de inversidn reaccionan de la misma forma ante el clima electoral
en las recomendaciones que formulan.

Recuadro 3.3. Determinantes de las recomendaciones de los
bancos de inversion en materia de deuda soberana

La recomendacion que un banco de inversion hace sobre un determinado titulo
es fruto de la evaluacién que aquél realiza sobre el valor de inversién que
posee dicho titulo. Un estudio de Nieto Parra y Santiso (2008a), que cubre el
periodo 1997-2008, examina la funcién que desempefiaron las elecciones en
las recomendaciones que emitieron los bancos de inversidn durante ese periodo
en relacion con los bonos soberanos latinoamericanos. Después de realizar una
regresion entre las recomendaciones bancarias y un amplio conjunto de posibles
variables explicativas, el estudio concluyé que las siguientes medidas tenian
una correlacién positiva con la mejora del sentimiento sobre los bonos (esto
es, una recomendacion que pasa de infraponderada a neutral, o de neutral a
sobreponderada):

Indicadores de solvencia: incremento de la razon reservas internacionales/
importaciones, o reduccién de la razén bonos publicos en circulacion/
exportaciones.

Indicadores de valor de inversion: incremento de la rentabilidad de bonos en
periodos anteriores de 12 y 3 meses.

Calificaciones de los bonos soberanos: cambios favorables en la calificacion
de los bonos soberanos.

Diferenciales de los bonos soberanos: diferencial elevado. Esta relacidn
aparentemente sorprendente puede atribuirse a las oportunidades de inversion.

Profundidad del mercado de bonos: elevado volumen de transacciones en
relacidén con el PIB.

Produccion industrial nacional: produccién industrial en alza.

Las elecciones presidenciales, sin embargo, presentaron una repercusion
negativa en las recomendaciones, efecto éste particularmente marcado en el
periodo preelectoral y durante las propias elecciones cuando al menos uno de los
contendientes habia anunciado politicas macroecondmicas no creibles.

Contrariamente a la literatura general que sostiene la existencia de una interaccion
entre la politica y los mercados de capitales, este estudio concluydé que una
nueva presentacion a las elecciones del representante en el poder no conllevaba
cambios significativos en las recomendaciones. Alin mas importante, el hecho de
que dicho representante fuese claro favorito (lo que podria verse como una sefial
de continuidad) no favorecia la formulacion de recomendaciones positivas.

A la vista de lo anterior, éstas son las principales conclusiones:

Una buena gestidén de la deuda publica tiene una repercusién favorable en las
recomendaciones formuladas.

La politica importa. En concreto, la credibilidad (en sentido macroeconémico) de
las politicas fiscal y monetaria propuestas por los partidos politicos y los gobiernos
resulta esencial para la estabilidad de las recomendaciones.

Las recomendaciones dependen sobre todo de variables macroecondémicas vy
financieras nacionales. Los factores externos (como las estadisticas de produccion
industrial en Estados Unidos o los cambios en la aversion general al riesgo)
carecen de impacto en las recomendaciones relativas a los bonos soberanos
latinoamericanos.

Para mayor detalle e informacion metodoldgica, véase Nieto Parra y Santiso
(2008a).
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La grafica 3.11 resume las recomendaciones formuladas por los bancos de
inversion en relacidon con los mercados de bonos latinoamericanos, antes y
después de elecciones presidenciales en la regién.

Grafica 3.11. Recomendaciones de los bancos de inversion nueve
meses antes y después de elecciones en América Latina?®
(1997-2008°)
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Notas:

a) Las recomendaciones de los bancos pueden clasificarse en tres grupos: “sobreponderada” (1),
“neutral” (0) e “infraponderada” (-1). El indice se ha calculado como el promedio aritmético de todas las
recomendaciones publicadas.

b) Los paises latinoamericanos que cubre esta grafica son Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador,
México, Pert, Uruguay y Venezuela.

c) El conjunto de datos cubre el periodo comprendido entre julio de 1997 y febrero de 2008, es decir,
23 elecciones presidenciales no superpuestas. Para las elecciones con una segunda vuelta, se ha tomado
ésta como fecha de las elecciones.

Fuente: Nieto Parra y Santiso (2008a), basandose en las recomendaciones publicadas de los bancos de
inversion.
StatLink == http://dx.doi.org/10.1787/471134744644

Si se considera América Latina en su conjunto, los bancos de inversiéon comienzan a
retrogradar los bonos soberanos tres meses antes de las elecciones presidenciales,
lo que es especialmente pronunciado cuando un candidato no creible parece tener
significativas opciones de victoria. A la retrogradacion, siguen recomendaciones
negativas hasta poco antes de la fecha de los comicios electorales. Por Gltimo, a
medida que los bancos adquieren confianza en el desenlace final de la votacion, sus
recomendaciones mejoran, pasando a terreno neutral y tornandose, finalmente,
positivas?¢. Este modelo se ha puesto de manifiesto en numerosas elecciones
presidenciales, incluidas la de Brasil de octubre de 2002; Colombia en mayo
de 2002; Ecuador en julio de 1998, noviembre de 2002 y noviembre de 2006;
México en julio de 2000 y julio de 2006; y Perd en mayo de 2000 y junio de
2006. La demostracion mas impactante de este giro en el sentimiento de los
bancos se dio en la primera de las elecciones mencionadas, y el recuadro 3.4
examina detalladamente la forma en que se produjo este vuelco de situacion.

Las
recomendaciones
de los bancos se
retrogradan antes
de las elecciones,
pero vuelven a
mejorar de nuevo
una vez pasada
la incertidumbre
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Recuadro 3.4. Brasil 2002 y 2006: de Lula Preta a Lula de Mel

La grafica 3.12 muestra las recomendaciones realizadas por los bancos de
inversion sobre la deuda publica externa brasilefia de 2002 a 2007.

En 2002, la candidatura de Luiz Inacio Lula da Silva se consideré como una
amenaza populista a la continuidad de las politicas econdémicas creibles del
presidente Fernando Henrique Cardoso, y la victoria de aquél en la segunda
vuelta de las elecciones desaté una oleada de recomendaciones negativas, que
simbolizé la reaccién de la comunidad inversora ante lo que temian se convirtiera
en una “Lula Preta”, juego de palabras para asociar a una “luna negra”. En los dias
siguientes a la eleccién, Goldman Sachs, uno de los agentes mas importantes del
mercado latinoamericano de bonos soberanos, decia:

“Nos mantenemos prudentes sobre las perspectivas de este crédito, basandonos
en nuestra percepcion de que la administracién entrante estd poco preparada
para afrontar los dificiles retos consistentes en restaurar la confianza, estabilizar
el stock de deuda publica neta, y redisefiar simultaneamente la recuperacion de
la actividad econdmica... Habida cuenta de la balanza de riesgos y la recuperacién
del precio de los activos, ratificamos nuestras recomendaciones de ‘infraponderar’
la deuda externa y los tipos de interés en reales brasilefios (BRL) a corto plazo.”

(Goldman Sachs, Emerging Markets Strategy, 7 de noviembre de 2002)

En cuanto a los mercados de capitales internacionales, se mostraron
extremadamente prudentes en relacién con el gobierno de Lula. Durante la
campafia electoral, los diferenciales brasilefios habian saltado de los 1 100 puntos
basicos observados cien dias antes de la eleccion a los mas de 2 000 puntos
basicos registrados en los dias previos a los comicios. Durante un afo entero, de
abril de 2002 a abril de 2003, el gobierno brasilefio fue, efectivamente, incapaz de
emitir deuda publica en los mercados internacionales de capitales.

Como presidente, Lula lanzé un vigoroso programa de comunicacién y, en concreto,
convencio a los creadores de mercado y a los inversores de que su administracion
seguiria un enfoque macroecondmico ortodoxo. En este contexto, fueron decisivos
los anuncios relativos a la aplicacién de politicas econdmicas que promoverian
la estabilidad de los precios y la solvencia del Estado. La recompensa fue que
las recomendaciones mejoraron drasticamente. Asi empezé la “Lula de Mel” - un
nuevo juego de palabras que, esta vez, vaticinaba el inicio de una luna de miel.

Grafica 3.12. Brasil: recomendaciones de los bancos de inversion

--------- Fecha de la eleccion presidencial
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Infraponderada

-1.0 -
2002 2003 2004 2005 2006 2007

Nota: Las recomendaciones de los bancos pueden clasificarse en tres grupos: “sobreponderada” (1),

“neutral” (0) e “infraponderada” (-1).

Fuente: Calculos del Centro de Desarrollo de la OCDE, basados en las recomendaciones publicadas de los
bancos de inversién.
StatLink sazm http://dx.doi.org/10.1787/471134744644
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El contraste con las siguientes elecciones, que se celebraron en 2006, a duras penas
hubiera podido ser mayor. Los bancos de inversién mantuvieron recomendaciones
francamente optimistas para la deuda publica brasilefia durante toda la campana
electoral, considerando aparentemente a Lula como una apuesta igual de segura
que su rival liberal Geraldo Alckmin, candidato del partido de Cardoso. Durante la
carrera electoral, Citigroup anuncié a sus clientes que:

“Gane quien gane en esta contienda, con toda probabilidad se mantendran los
grandes principios de las politicas macroeconémicas, incluidas la responsabilidad
fiscal, la lucha contra la inflacion y el tipo de cambio variable”.

(Citigroup, Global Economic Outlook and Strategy, 23 de agosto de 2006).

Los diferenciales permanecieron en niveles histéricamente bajos, entre 175 y
275 puntos basicos, durante los cien dias anteriores y posteriores a las elecciones.
Y lo que es mas: menos de un mes antes del dia de la votacién, el gobierno
brasilefio emitié un bono global denominado en reales con vencimiento en 2022,
algo que hubiera sido impensable en 2002.

¢Esta justificada la inquietud del mercado de capitales en
los periodos electorales?

Como se ha mencionado anteriormente, los mercados de capitales emergentes
reaccionan ante las elecciones porque, por una parte, temen que las politicas
expansionistas adoptadas en la carrera electoral repercutan negativamente luego
y, por otra parte, estdan desconcertados ante la incertidumbre que rodea a las
politicas que se adoptaran tras las elecciones?’. En América Latina y las regiones
emergentes en general, los efectos de esos cambios en el sentimiento sobre la
deuda tienen una dimensién multiplicadora, por las dificultades crénicas que
hallan esas regiones para movilizar recursos fiscales (Ames, 1987; Schuknecht,
1996; sesina et al., 1999). Este apartado y el siguiente se preguntan si esos
miedos son justificados.

Un estudio de 28 paises de la OCDE y 19 paises latinoamericanos entre 1990
y 2006 parece senalar que las elecciones generales conllevan cambios mucho
mas sustanciales en los principales componentes de la politica fiscal en América
Latina que en los paises con altos ingresos (Nieto Parra y Santiso, 2008b)%.
La grafica 3.13 resume la evolucidn de cuatro variables fiscales en esos paises
durante los periodos electorales: el déficit fiscal antes del pago de intereses
(déficit primario), el gasto publico excluido el pago de intereses (gasto primario),
el gasto corriente y la inversion publica.

En los paises latinoamericanos, el déficit primario medio desciende a cerca del
0.7 por ciento del PIB durante los afios electorales. La mayor parte de este
movimiento se debe al componente del gasto y, dentro de éste, la parte mas
afectada es el gasto corriente antes que el de capital. Aunque durante los afios
de elecciones hay poco cambio en los gastos de capital, la inversion publica suele
aumentar un 0.3 por ciento del PIB en el afo anterior al de los comicios®.

Por el contrario, en los paises de la OCDE, son minimos los cambios observados
en el déficit primario y los gastos corrientes en los afos de elecciones, menos de
un 0.1 por ciento del PIB para cada elemento®. Esta diferencia entre los paises
latinoamericanos y los de la OCDE es alin mas marcada si se considera el tamafio
relativamente pequefio de los gobiernos en las democracias latinoamericanas
(véase cuadro 2.1 del capitulo 2 para esta comparacion).

ISBN: 978-92-64-05514-8 © OECD 2008
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Grafica 3.13. Impacto de las elecciones en la politica fiscal de los
paises latinoamericanos y de la OCDE ?°
(Cambios en una seleccién de indicadores fiscales, porcentaje del PIB)
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Notas:

a) El impacto de las elecciones sobre la politica fiscal se ha calculado como la diferencia entre la variable
fiscal (en porcentaje del PIB) durante el afio electoral y los afios no electorales. La excepcidn es el gasto
publico, que se supone se adelanta un afio a las elecciones.

b) Se han utilizado las elecciones legislativas para los paises con sistemas politicos parlamentarios, y las
elecciones al Ejecutivo para aquéllos con sistemas presidencialistas. Los datos sobre la politica fiscal hacen
referencia a los gobiernos centrales.

Fuente: Nieto Parra y Santiso (2008b), basandose en Secretaria do Tesouro Nacional (para Brasil);
Estadisticas de finanzas publicas de CEPAL ILPES (para los otros paises latinoamericanos); OCDE, General
Government Accounts (para los paises de la OCDE).

StatLink sizrm http://dx.doi.org/10.1787/471134744644

La grafica 3.13 plasmd la importancia del gasto primario. En este sentido, la
grafica 3.14, por su parte, se ha centrado en mostrar el impacto de las elecciones
en el gasto primario, como proporcion del PIB, en los paises latinoamericanos
individualmente considerados, lo que arroja una considerable variaciéon entre
paises. En Brasil, Bolivia y Nicaragua, por ejemplo, el gasto primario aumenta
en mas de un 1.5 por ciento del PIB en periodo electoral en relaciéon con los
periodos no electorales. Por el contrario, en Paraguay, Perd, Panama, Venezuela,
Guatemala y Chile, el gasto primario no parece verse afectado por el proceso
electoral.
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Grafica 3.14. Impacto de las elecciones en la politica fiscal de los
paises latinoamericanos??, 1990-2006
(Cambios en el gasto primario, en porcentaje del PIB)
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Notas:

a) El impacto de las elecciones sobre la politica fiscal se ha calculado como la diferencia entre la variable
fiscal (en porcentaje del PIB) durante el afio electoral y los afios no electorales.

b) Se han utilizado las elecciones legislativas para los paises con sistemas politicos parlamentarios, y las
elecciones al Ejecutivo para aquellos con sistemas presidencialistas. Los datos sobre la politica fiscal hacen
referencia a los gobiernos centrales.

Fuente: Nieto Parra y Santiso (2008b), basandose en Secretaria do Tesouro Nacional (para Brasil);
Estadisticas de finanzas publicas de CEPAL ILPES (para los otros paises latinoamericanos); OCDE, General
Government Accounts (para los paises de la OCDE).

StatLink =iz http://dx.doi.org/10.1787/471134744644

Incertidumbre sobre las elecciones:
el papel de los programas de politica economica

Dado que un bono representa un derecho de crédito a largo plazo sobre los
flujos de caja de un Estado, las elecciones y, sobre todo, la credibilidad de las
politicas econdmicas propuestas por los principales candidatos constituyen
siempre un centro de interés para los mercados de capitales, cuyo malestar es
siempre mayor cuando un candidato con posibilidades realistas de victoria hace
campafia sobre la base de politicas no creibles. Obviamente, las inquietudes del
mercado no tienen por qué verse confirmadas posteriormente por la practica, ya
que puede ganar otro candidato o el candidato temido puede acabar actuando
de forma diferente a la anunciada. En efecto, a menudo existen divergencias
fundamentales entre el programa electoral de los candidatos mas populistas y las
politicas que de verdad adoptan éstos una vez en el poder (Archer et al., 2007).
Pero se corre el riesgo de que esos temores se conviertan en un efecto auto-
realizador si bloquean el acceso del gobierno al financiamiento de la deuda.

La credibilidad y la incertidumbre interactian de diversas formas en las
democracias relativamente mas o menos consolidadas®!. Una caracteristica
que conviene considerar de las democracias imperfectas — aunque todas lo sean
en alguna medida - es el papel de veto de algunos de sus agentes, es decir, de
grupos no electos que, sin embargo, tienen el poder de contrarrestar las politicas
publicas. El grado de influencia que ejerzan esos agentes de veto - como por
ejemplo, los grandes sindicatos del sector publico o los grupos de presion del
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sector privado - constituye un Gtil indicador de la calidad de una democracia.
Cuanto mayor poder tengan los agentes de veto, mayor grado de incertidumbre se
cernira sobre los mercados financieros. Un candidato aparentemente creible, por
ejemplo, puede verse obstaculizado a la hora de promulgar reformas necesarias.
Por el contrario, un sistema de pesos y contrapesos eficaz devolvera la confianza
a los mercados, independientemente de los resultados electorales; la existencia
de instituciones publicas fuertes se considera, en cualquier caso, como una
indudable garantia para limitar el radio de accién de las tendencias politicas
extremistas (Henisz y Mansfield, 2006).

Los poderes publicos pueden recurrir a un sinfin de estrategias para mitigar esta
“brecha en la credibilidad”. Asi, la aprobacién y la defensa a ultranza de ciertas
normas monetarias o fiscales, restringe el margen de actuacion de los agentes de
veto o de las siguientes administraciones para crear politicas no creibles (Keefer
y Stasavage, 2002). Por otra parte, las reelecciones también contribuyen a paliar
la incertidumbre, al permitir que el representante en cuestién permanezca en
el poder, aunque esto no elimine los problemas de credibilidad.

Los partidos politicos pueden desempefar una funciéon decisiva para insuflar
confianza al mercado y mantenerla. El que la seleccion de candidatos y la
elaboracion de programas electorales se lleven a cabo mediante instituciones
que otorguen la debida prioridad a la estabilidad y la fiabilidad de las politicas
econdmicas no puede sino obrar en beneficio de la credibilidad, y ello no tiene por
qué significar una pérdida de flexibilidad. No se trata de obstaculizar la creacién
de diferentes enfoques de las politicas por parte de los partidos. La legitimidad de
los partidos — en contraposicion a la de las personalidades politicas - y la fuerza
de las organizaciones politicas son, por lo tanto, dos pilares fundamentales para
la institucionalizacién de la politica de los partidos y para la promocién de un
debate maduro sobre la elaboracion de politicas (véase BID, 2005).

Una vez elegidos, los gobiernos deben anunciar rapidamente estrategias creibles,
algo particularmente importante para los gobiernos de izquierdas, cuyo programa
politico general puede otorgar menos peso aparente a aquellas cuestiones de
credibilidad que importan a bancos, inversores y agencias de calificacion.

En este contexto, cabe preguntarse qué anuncios relativos a la politica
econdmica resultan realmente sustantivos en la practica para los mercados
financieros. La grafica 3.15 refleja los anuncios hechos por candidatos electorales
latinoamericanos y publicados en la revista The Economist (2008) (importante
referencia para los mercados financieros internacionales), y los clasifica como
“creibles” o “no creibles”. Casi por definicidn, el estudio se limita a los principales
candidatos de cada proceso electoral. Un anuncio sera considerado “no creible”
cuando los informes expresen el temor de que: una politica expansionista pueda
debilitar la sostenibilidad de la deuda; pueda suspenderse o renegociarse el pago
de la deuda; la politica monetaria pueda ser inflacionaria; pueda renunciarse
a la existencia de un banco central independiente o al régimen de inflacion
objetivo (inflation targeting), en caso de estar instaurados; puedan emularse
politicas populistas. El andlisis cubre las 23 elecciones presidenciales habidas
en la seleccidn de paises de 1998 a 2008.
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Grafica 3.15. Politicas no creibles anunciadas por candidatos
(1998-2008)
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Fuente: Nieto Parra y Santiso (2008a), basandose en The Economist.
StatLink sa=m http://dx.doi.org/10.1787/471134744644

Para el muestreo en su conjunto (barra azul de la derecha), las politicas
econdmicas de al menos uno de los principales candidatos se consideraron no
creibles en mas de la mitad de las elecciones. Sin embargo, los resultados difieren
marcadamente de un pais a otro. En Colombia (dirigida alternativamente por
fuerzas politicas que compartian la mismas politicas de economia de mercado) y
en Chile (dirigido por la misma coalicion gubernamental durante todo el periodo y
con fuerzas politicas que compartian el mismo programa creible), no se percibid
que existiese una amenaza de falta de credibilidad. De hecho, la cuestién de la
falta de credibilidad de la politica econémica rara vez salta a las paginas de los
medios de prensa que cubren las elecciones en Chile?. Aunque diferentes en
ciertos detalles, todos los candidatos presidenciales chilenos de primera linea
respaldaron sin excepcion las normas fiscales contraciclicas y el marco de la
politica de inflacidon objetivo del pais en el periodo de referencia.

Para Brasil y México, la cuestion de la falta de credibilidad se planted
esporadicamente. De las tres elecciones presidenciales que se celebraron en
Brasil, sélo una (octubre de 2002) suscitd cuestionamientos sobre la credibilidad;
se trataba, claro, de la primera eleccion de Luiz Inacio Lula da Silva, vista
anteriormente. En México, la candidatura (rechazada) del populista Andrés Manuel
Lopez Obrador a las elecciones presidenciales de 2006 se consideré como una
posible amenaza a la continuidad de politicas econdmicas creibles.

En el extremo opuesto de la escala, Argentina, Ecuador y Venezuela experimentaron
significativos vaivenes en sus orientaciones politicas, y sus elecciones se
caracterizaron por marcadas diferencias entre los diversos programas presentados
al electorado®:.
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MADUREZ DE LA DEMOCRACIA LATINO-
AMERICANA EN OPINION DE LOS MERCADOS
DE CAPITALES

Salvo en Argentina, en el afio 2006 se celebraron elecciones en todos los
grandes paises de América Latina. Mas del 80 ciento de la poblacién de la
region acudié a las urnas a elegir a su jefe de Estado, un porcentaje bastante
excepcional (grafica 3.16). Y, pese a ello, los mercados financieros de la regién
no registraron mayores perturbaciones, lo que marca un acentuado contraste
con afos anteriores. Por ende, es ldgico plantearse si esto es un hecho aislado
o si constituye la prueba de un cambio de actitud permanente de los mercados
financieros. Aunque aun sea demasiado pronto para afirmar que los mercados
de capitales consideran la madurez latinoamericana con otros 0jos, es innegable
que existen signos alentadores que indican una transformacién.

Grafica 3.16. Namero de elecciones presidenciales por afo en
Ameérica Latina?®
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Notas:

a) Los paises latinoamericanos que cubre esta grafica son Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia,
Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Perd,
Republica Dominicana, Uruguay y Venezuela.

b) Para las elecciones con una segunda vuelta, se ha tomado ésta como fecha de las elecciones.

Fuente: Calculos del Centro de Desarrollo de la OCDE, basados en Nieto Parra y Santiso (2008a).
StatLink =iz http://dx.doi.org/10.1787/471134744644

Habida cuenta de la variacidn del contexto financiero y econdmico internacional
en el tiempo, no resulta evidente comparar los efectos de los ciclos electorales
a lo largo de los afios. La relativa estabilidad de 2006, por ejemplo, podria
atribuirse a la liquidez general imperante en los mercados financieros y a las
condiciones externas propicias en ese momento.

Por esta razén, las recomendaciones de los bancos de inversion pueden ser mas
utiles que otros indicadores de la confianza de los mercados, puesto que dichas
recomendaciones - tal y como se vio en el recuadro 3.3 supra. - filtran los factores
exdgenos. Durante 2006, el conjunto de recomendaciones permanecié fuera de
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terreno negativo, con un valor medio de 0.13, un resultado mejor que en los
ciclos anteriores en la regioén, ya que en 1998, 1999, 2000 y 2002 el valor medio
de las recomendaciones fue de -0.13, 0.09, 0.07 y 0.02 respectivamente.

La grafica 3.17 analiza en este aspecto y considera la evolucion de las percepciones
de los analistas del mercado sobre las politicas latinoamericanas en el tiempo.
Las recomendaciones bancarias se han dividido en dos subgrupos de muestreo,
que cubren las elecciones antes y después del inicio del afio 2006. En ambos
subgrupos, las recomendaciones cayeron antes del momento de la eleccidn,
pero en el segundo subgrupo se mantuvieron por encima de las formuladas en
los ciclos electorales precedentes.

Grafica 3.17. Recomendaciones de los bancos de inversion nueve
meses antes y después de elecciones presidenciales en América
Latina?? (1997-2008)
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Notas:

a) Las recomendaciones de los bancos pueden clasificarse en tres grupos: “sobreponderada” (1), “neutral”
(0) e “infraponderada”(-1).

b) Los paises latinoamericanos que cubre esta grafica son Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador,
México, Peru, Uruguay y Venezuela.

c) El conjunto de datos cubre el periodo comprendido entre julio de 1997 y febrero de 2008, y se desglosa
en 15 elecciones presidenciales antes de 2006 y 8 elecciones presidenciales desde esa fecha. Para las
elecciones con una segunda vuelta, se ha tomado ésta como fecha de las elecciones.

Fuente: Calculos del Centro de Desarrollo de la OCDE, basados en publicaciones de los bancos de inversion.
StatLink sazm http://dx.doi.org/10.1787/471134744644

Esta comparacién puede confirmarse con sencillas técnicas econométricas, El impacto de
que analizan por separado los mismos periodos®**. Antes de 2006, los bancos las elecciones es
retrogradaban a los paises latinoamericanos antes de las elecciones; desde esa  mucho menos
fecha, por el contrario, el impacto de las elecciones en las recomendaciones de =~ marcado desde
los bancos no resulta estadisticamente significativo. Ademas, los resultados de 2006...

la regresion apuntan a que el impacto de las elecciones en las recomendaciones

se redujo en el ciclo electoral de 2006 en relacion con los ciclos electorales

anteriores. Con todo, teniendo en cuenta que la longitud de los dos subgrupos

difiere, es necesario ser prudente a la hora de interpretar estos resultados. El

simple hecho de que en el segundo periodo (hace tan sélo dos afios) la muestra

sea menor podria explicar de por si por qué el efecto del ciclo electoral de 2006

no es significativo.

ISBN: 978-92-64-05514-8 © OECD 2008
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... Y se apoya
parcialmente

en un mayor
exedente primario
que esta mas
ligado a un fuerte
crecimiento del
PIB que a una
moderacién de

los gastos...

Pese a estas reservas, la hipotesis del cambio de actitud por parte de los mercados
podria tener cierta justificacion. La grafica 3.18 compara el efecto de las elecciones
de 2006 sobre el balance primario y el gasto primario. Para gran desconcierto,
los excedentes primarios tendieron al alza mas que a la baja en los paises en
los que hubo eleccidn presidencial en 2006. No cabe duda de que parte de esta
disciplina fiscal puede atribuirse a un contexto de elevado crecimiento del PIB
real y, desde luego, como lo demuestra el segundo panel de la grafica 3.18,
no puede decirse que la restriccién del gasto explique los bajos déficits, ya que
gran parte de los paises analizados registraron considerables incrementos de
la proporcion del gasto primario en el PIB; éste fue el caso de Venezuela, Brasil
y México, donde los booms en el gasto primario estimularon el aumento de los
déficits fiscales, en clara oposicion con el caso de Chile.

Grafica 3.18. Impacto de las elecciones presidenciales

en variables fiscales

(En porcentaje del PIB; elecciones presidenciales de 2005 y 2006 en
comparacion con afios anteriores no electorales)
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Nota: El impacto de las elecciones de 2005 y 2006 en la politica fiscal se ha calculado como la diferencia
entre la variable fiscal (en porcentaje del PIB) durante el afio electoral y los afios no electorales anteriores.

Fuente: Nieto Parra y Santiso (2008b), basandose en Secretaria do Tesouro Nacional (para Brasil),
Estadisticas de finanzas publicas de CEPAL ILPES (para los otros paises latinoamericanos).
StatLink == http://dx.doi.org/10.1787/471134744644
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La mejora del sentimiento del mercado no puede sin embargo justificarse por
un cambio en el modelo de anuncios de politicas no creibles. En efecto, la
proporcion de elecciones en las que al menos uno de los principales candidatos ha
propuesto politicas econdmicas faltas de credibilidad sigue siendo alta; en cinco
(Argentina, Ecuador, México, Pert y Venezuela) de las ocho elecciones estudiadas,
se considerd que al menos uno de los principales candidatos representaba un
riesgo para la continuidad de politicas creibles, y sdlo las elecciones presidenciales
de Brasil, Chile y Colombia quedaron completamente exentas de sospecha.

CONCLUSIONES

América Latina sigue caracterizandose por elevados niveles de deuda publica y
continla siendo vulnerable a los choques adversos. No obstante, la gestion de
la composicion de la deuda y la reduccidn de la exposicién al riesgo cambiario
han progresado considerablemente en la regidén y, aunque esta evolucion no
es nueva en los mercados de deuda publica interna, si lo son, por el contrario,
las emisiones hechas en el extranjero denominadas en moneda nacional. No
cabe duda de que la multiplicacidon de estas emisiones se ha visto favorecida
por el propicio clima econémico con el que ha contado la regién estos Ultimos
anos. Con todo, siguen pendientes ciertos desafios en cuanto al desarrollo del
mercado de deuda interna.

Una de las caracteristicas - casi definitoria - de los mercados de bonos soberanos
latinoamericanos es que, desde la reinstauracion de regimenes democraticos, se
han mostrado siempre sumamente sensibles a los acontecimientos politicos.

Principalmente dos factores explican el papel de la politica monetaria, en
particular de la fiscal, en esta sensibilidad. En primer lugar, la modificacion de
la politica fiscal, especialmente del gasto, durante las elecciones puede perjudicar
los intereses de los inversores y afectar a la credibilidad de los regimenes
econdmicos. En segundo lugar, en periodos electorales, reina la incertidumbre
sobre la direccidn que tomaran las futuras politicas de los candidatos y sobre
la credibilidad de éstas. Una elevada volatilidad en los mercados de capitales
durante los ciclos electorales podria ser el reflejo de una falta de compromiso por
parte de gobiernos y partidos politicos para con la credibilidad y la estabilidad
de las politicas econdmicas durante y después de los procesos electorales. La
educacién del mercado, una comunicacién adecuada y cautelosa, y una prudente
gestion de las politicas econdmicas por parte de todos los actores politicos son
elementos que pueden contribuir sustancialmente a mejorar el comportamiento
del mercado de capitales. Y, en este contexto, es determinante la informacion
sobre los bonos soberanos que emana de las agencias de evaluacion financiera
y de los bancos de inversion.

ISBN: 978-92-64-05514-8 © OECD 2008
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ANEXO ESTADISTICO

Notas metodoldgicas

Recomendaciones de los bancos de inversion sobre la deuda externa soberana en las economias
emergentes

Los paises cubiertos son las principales economias latinoamericanas en términos de PIB y en
términos de emisiones de bonos: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, México, Perd, Uruguay
y Venezuela.

La base de datos comprende las recomendaciones de un grupo de 13 bancos de inversion, todos
ellos importantes suscriptores en los mercados emergentes de bonos; todos son intermediarios
financieros de paises desarrollados, dado que éstos son los creadores de mercado dominantes:
ABN AMRO (ABN), Barclays Capital (BARCLY), Bear Stearns (BS), Citigroup - antes Salomon Smith
Barney (CITI), Credit Suisse - antes Credit Suisse First Boston (CSFB), Deutsche Bank (DB),
Dresdner Kleinwort Wasserstein (DK), Goldman Sachs (GS), JPMorgan (JPM), Lehman Brothers
(LB), Merrill Lynch (ML), Morgan Stanley (MS) y UBS (UBS). Como suscriptores, los miembros de
este grupo gestionaron mas del 85 por ciento de las ofertas publicas primarias de deuda soberana
latinoamericana en el periodo de referencia.

Las mas de 5 000 recomendaciones hechas a inversores institucionales entre julio de 1997 y marzo
de 2008 (cuadro 3.A1) que contiene esta base de datos se han extraido de 699 informes individuales
publicados sobre los mercados emergentes de bonos?®®.

Cuadro 3.A1. Base de datos de recomendaciones de los bancos de inversion
116 (En nimero de observaciones, de julio de 1997 a marzo de 2008)

ABN BARCLY BS CITI CSFB DB DK GS JPM LB ML MS UBS Total

Argentina 15 3 56 107 82 50 57 | 25 83 19 40 57 14 608
Brasil 12 17 65 105 81 50 54 25 85 19 | 51 53 18 635
Chile 11 15 41 110 @ 82 0 o 25 83 19 0 30 10 426
Colombia 12 15 65 107 8 51 57 25 85 19 | 44 54 12 628
Ecuador 1 16 58 106 =~ 67 = 51 53 25 | 81 18 | 46 41 15 578
México 15 15 63 107 78 50 55 25 8 19 49 50 16 @ 627
Per(l 1 16 65 104 8 51 54 25 8 19 47 53 14 | 612
Uruguay 0 0 51 26 | 61 0 o 16 8 19 21 12| 0 286
Venezuela 12 14 60 111 77 | 51 | 54 25 8 | 19 48 52 14 | 619
Total 79 111 | 524 883 690 @354 384 216 747 170 @ 346 & 402 113 5019
Proporcién de

Z‘;S/i;'qp:r'locr; 2.6 23 | 06 93 6.0 106 24 9.7 218 01 75 78 6.9 87.5

Latina (%)

Nota: Las publicaciones consultadas son Emerging Markets Fortnightly (ABN AMRO), LatAm Drivers Fortnightly (Barclays Capital),
Global Emerging Markets Monthly (Bear Stearns), Economics/Strategy (Citigroup), Debt Trading Monthly (Credit Suisse), Emerging
Markets Monthly (Deutsche Bank), EM Strategist (Dresdner Kleinwort Wasserstein), Global Interest Rate Strategy (Goldman Sachs),
Emerging Markets Outlook and Strategy (JP Morgan), Emerging Markets Compass (Lehman Brothers), Emerging Markets Debt Monthly
(Merrill Lynch), EMD Perspectives Quarterly (Morgan Stanley) y Emerging Markets Debt Strategy Perspectives (UBS).

Fuente: Nieto Parra y Santiso (2008a), con base en publicaciones de los bancos de inversion (para las recomendaciones) y en la base
de datos Dealogic (para la suscripcion).
StatLink == http://dx.doi.org/10.1787/471134744644
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Las recomendaciones se han clasificado como “sobreponderada” (valor 1), “neutral” (valor 0) e
“infraponderada” (valor -1), categorias que en cada caso describen la participacion recomendada
en relacién con la ponderacién del bono en un indice de bonos pertinente. Una recomendacién
sobreponderada, por ejemplo, es la recomendacion de acumular una participacion que, en relacidon
con la cartera del inversor, representa una proporcién mayor que el bono en el correspondiente
indice de bonos. El indice de comparacion clasico suele ser alguno de los indices de la familia EMBI
calculados por JPMorgan.

Dadas las restricciones de toda cartera, es previsible que una recomendacion sobreponderada esté
acompafiada de, al menos, una infraponderada - matematicamente, una cartera sobreponderada en un
bono tiene que infraponderar en parte, o posiblemente en todo, en otro lugar. Obsérvese, sin embargo,
gue no existe una correspondencia uno a uno, ya que una recomendacion sobreponderada puede
ser compensada con mas de una infraponderada o viceversa. Esta advertencia suele ser implicita,
y no puede pensarse en ningun caso que las recomendaciones estén distribuidas simétricamente.

ISBN: 978-92-64-05514-8 © OECD 2008
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Cuadro 3.A3. Recomendaciones de los bancos de inversidon (Promedios por pais)

Argentina Brasil | Chile | Colombia Ecuador México Peru Uruguay Venezuela

Q3 1997 1.0 0.0 1.0 0.0 -1.0 0.5 0.0 -1.0
Q4 1997

Q1 1998 0.7 -0.3 0.7 0.0 -0.7 1.0 | -0.3 -1.0
Q2 1998 -0.3 0.5 -0.5 0.0 -1.0 1.0 | -1.0 -1.0
Q3 1998 0.3 -0.7 -0.7 -0.3 -1.0 1.0 | -1.0 -0.3
Q4 1998 -1.0 1.0 0.0 1.0 0.0 1.0 1.0 -1.0
Q1 1999 -1.0 -0.5 0.0 1.0 -1.0 1.0 1.0 -1.0
Q2 1999 -1.0 0.0 0.0 1.0 -0.7 0.7 1.0 -0.3
Q3 1999 -1.0 0.0 1.0 0.0 -0.7 1.0 1.0 0.3
Q4 1999 -0.3 0.5 1.0 1.0 -1.0 -0.5 0.5 -0.5
Q1 2000 0.0 0.8 1.0 0.5 -1.0 1.0 0.2 -0.8
Q2 2000 -0.5 0.5 0.3 0.0 -0.7 0.2 0.2 -0.5
Q3 2000 -1.0 1.0 1.0 0.0 -0.5 0.2 | -0.2 -0.2
Q4 2000 -1.0 1.0 0.0 0.0 0.3 0.0  -0.2 0.3
Q1 2001 -0.1 1.0 -0.5 0.1 0.4 -0.3 0.1 0.7
Q2 2001 -0.5 0.1 0.0 0.0 0.1 0.4 0.0 0.0 1.0
Q3 2001 -0.9 -0.4 -0.3 0.0 0.8 0.8 0.6 -0.5 0.5
Q4 2001 -0.8 0.0 0.3 -0.2 0.5 0.4 0.8 -0.5 0.0
Q1 2002 -1.0 1.0 0.3 -0.5 0.6 0.3 0.7 0.0 -0.4
Q2 2002 -1.0 0.4 -0.4 -0.4 0.5 0.6 0.1 -0.2 0.4
Q3 2002 -0.9 -0.2 -0.4 0.1 0.2 0.8 0.3 -0.3 -0.1
Q4 2002 -0.7 -0.4 0.1 0.7 -0.4 0.3 | -0.2 -0.5 -0.1
Q1 2003 -0.6 0.2 0.3 0.7 0.3 -0.1 0.1 -0.3 0.1
Q2 2003 -0.6 0.7 0.2 0.7 0.5 0.0 0.1 -0.2 0.3
Q3 2003 -0.7 0.9 0.0 0.7 0.0 0.1 | -0.3 -0.1 03 11908
Q4 2003 -0.5 0.9 0.2 0.3 0.4 0.0 | -0.4 -0.3 0.4
Q1 2004 -0.2 0.8 -0.1 0.3 0.8 0.0 | -0.4 -0.1 0.4
Q2 2004 0.2 0.2 0.2 0.3 0.1 0.3 | -0.3 -0.2 0.7
Q3 2004 0.1 0.4 -0.1 0.2 0.0 0.3 | -0.2 -0.4 0.4
Q4 2004 0.2 0.6 -0.4 0.3 0.2 -0.4 0.2 -0.6 0.6
Q1 2005 0.5 0.1 -0.6 0.1 0.4 -0.1 0.2 -0.2 0.8
Q2 2005 0.6 -0.2 -0.4 0.2 -0.4 0.1 0.3 -0.1 0.5
Q3 2005 0.9 0.1 -0.1 -0.1 -0.4 0.2 0.3 0.0 0.5
Q4 2005 0.7 0.3 -0.4 -0.1 -0.3 0.0 0.0 -0.3 0.5
Q1 2006 0.7 0.7 -0.5 0.0 -0.1 -0.1 | -0.2 0.3 0.9
Q2 2006 0.8 0.4 -0.8 0.5 0.2 -0.7 0.2 0.3 0.9
Q3 2006 0.9 0.3 -0.9 0.6 0.3 -0.2 0.4 0.2 0.6
Q4 2006 1.0 0.4 -1.0 0.4 -0.1 -0.1 0.1 0.3 0.0
Q1 2007 0.9 0.6 -0.6 0.1 -0.7 -0.2 0.0 0.3 0.1
Q2 2007 0.7 0.5 -0.5 0.1 0.5 -0.4 | -0.2 0.4 0.0
Q3 2007 0.5 0.6 -0.7 0.2 0.3 -0.4 | -0.3 0.3 0.4
Q4 2007 0.4 0.2 -0.6 0.2 0.4 -0.2 | -0.1 0.2 0.4
Q1 2008 0.6 0.3 -0.4 0.3 -0.4 -0.1 | -0.3 0.0 0.1
Notas:

Las recomendaciones se han clasificado en tres grupos: “sobreponderada” (1), “neutral” (0) e “infraponderada”(-1), que corresponden
respectivamente a los casos de compra, mantenimiento en cartera y venta, con respecto al indice de un bono.

Las publicaciones consultadas son Emerging Markets Fortnightly (ABN AMRO), LatAm Drivers Fortnightly (Barclays Capital), Global
Emerging Markets Monthly (Bear Stearns), Economics/Strategy (Citigroup), Debt Trading Monthly (Credit Suisse), Emerging Markets
Monthly (Deutsche Bank), EM Strategist (Dresdner Kleinwort Wasserstein), Global Interest Rate Strategy (Goldman Sachs), Emerging
Markets Outlook and Strategy (JP Morgan), Emerging Markets Compass (Lehman Brothers), Emerging Markets Debt Monthly (Merrill
Lynch), EMD Perspectives Quarterly (Morgan Stanley) y Emerging Markets Debt Strategy Perspectives (UBS).

Fuente: Nieto Parra y Santiso (2008a),con base en publicaciones de los bancos de inversion (para las recomendaciones) y en la base
de datos Dealogic (para las suscripciones).
StatLink iz http://dx.doi.org/10.1787/471134744644
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NOTAS

Un aspecto que no se abordara en este capitulo es la relacién entre la gestion de la deuda publica
y el desarrollo de los mercados nacionales de bonos privados. Véase al respecto Borensztein et al.
(2008) para un extenso analisis del mercado nacional de bonos en la regidn latinoamericana.

Los gobiernos disponen de un conjunto de opciones. Una de las mas importantes consiste en
contar con bonos nacionales vinculados en alguna medida a las subidas de precios, lo que
constituye al mismo tiempo una proteccidon para los inversores frente a cualquier inflacion
inesperada y un simbolo del compromiso del gobierno de mantener la estabilidad de los precios.
Cuando la capacidad del mercado interno de deuda soberana se ve mermada por el escepticismo
que pesa sobre las politicas econdmicas, esta alternativa, indexada a la inflacién, se vuelve
particularmente atractiva. En comparacion con los bonos a corto plazo, los indexados reducen el
riesgo de refinanciamiento y, comparados con la deuda en divisas, no se hallan sujetos al riesgo
de depreciacion del tipo de cambio real, con lo cual, podrian llegar a sacar del mercado a esas
dos otras modalidades de bonos. Los bonos indexados representan un elevado porcentaje del
mercado interno total de deuda soberana en ciertos paises latinoamericanos: 92 por ciento en
Chile, 71 por ciento en Argentina, 27 por ciento en Uruguay, 20 por ciento en Colombia, y 15 por
ciento en Brasil en 2005 (véase Borensztein et al., 2008). Obviamente, para que un mercado de
bonos indexados a la inflacidén sea sostenible, es necesario que las estadisticas oficiales sobre
ésta sean transparentes y fiables; en este sentido, entre los paises latinoamericanos, Argentina
constituye el ejemplo de un pais sobre el que se ha suscitado un fuerte debate acerca de la
exactitud de la informacion proporcionada por su instituto nacional de estadistica en los Ultimos
afos (véase, por ejemplo, Credit Suisse, 2008; Merrill Lynch, 2007).

Aunque empiricamente son pocas las pruebas que apunten a la existencia de una correlacién
negativa entre la deuda denominada en moneda nacional y los cambios en la estructura de
vencimientos de la deuda en un analisis transversal de los paises emergentes, en principio,
esta implicacidon puede observarse en términos de coste. Los gobiernos pueden emitir deuda
a largo plazo denominada en moneda nacional si pagan la prima cambiaria (o inflacionaria)
que el mercado espera. La dificultad consiste en determinar los costes relativos que implica
esta operacion. Si la diferencia entre el rendimiento de la deuda a largo plazo denominada en
moneda nacional y el de la denominada en moneda extranjera a ese mismo plazo responde a
la depreciacion prevista por el mercado, los costes de ambas seran iguales ex ante (véase el
capitulo 13 de BID (2006) sobre el coste relativo de la deuda denominada en moneda nacional
y en moneda extranjera).

Los resultados de Reinhart et al. (2003) deben interpretarse con precaucion, ya que la prueba
de la existencia del umbral de intolerancia y la solidez de los resultados no estan exentos de
criticas (Sims, 2003; Eichengreen et al., 2003).

Caballero y Cowan (2008) sugieren que el endeudamiento en moneda nacional prevalece
actualmente porque una posible apreciacion permite a los actores politicos esconder la prima
de seguro implicita que conlleva dicho tipo de endeudamiento.

Para una descripcion de las definiciones de deuda externa e interna, véase Panizza (2008). En
el presente capitulo, se distingue entre ambos tipos de deuda de acuerdo con la regulacién del
titulo emitido.

Para un analisis de la disyuntiva entre deuda interna y externa, véase Panizza (2008).

Para mas detalles sobre la disyuntiva entre los riesgos de plazo y los cambiarios, véase Blommestein
(2005), y Alfaro y Kanczuk (2006).

Paralelamente a esta tendencia, otros paises han intentado reducir sus desajustes cambiarios
desdolarizando sus pasivos (Fernandez-Arias, 2006).
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Un elemento decisivo para el desarrollo del mercado interno de deuda soberana ha sido la
implantacién de reformas del régimen de pensiones tendentes a hacerlo pasar de un sistema
de reparto a un sistema individual. La consiguiente expansién de los fondos de pensiones
privados ha hecho aumentar, desde 2000, la demanda de activos publicos en numerosos paises
latinoamericanos. En Chile, Colombia, México y Uruguay, mas del 20 por ciento de la deuda
publica interna estéd en manos de fondos de pensiones, lo que se contrapone a la situacidon
anterior a 2000, donde esos fondos Unicamente poseian mas del 20 por ciento de ese tipo de
deuda en Chile (véase Borensztein et al., 2008).

La excepcidn era Argentina, que, en 1997, realizé dos emisiones publicas (con vencimientos a
10 y 5 afios) denominadas en moneda nacional en el euromercado; con todo, ese aino, el valor
de su “pecado original” fue de 0.94 (fuente: base de datos Dealogic).

En Uruguay, el principal y los intereses se liquidaban en USD, convirtiendo los importes de pesos
uruguayos en USD.

Para el caso de Rusia durante la primera era de globalizacion, véase Flandreau y Sussman
(2004).

De hecho, Brasil fue el Unico pais latinoamericano que no incumplié sus deudas externas durante
la mayor parte del siglo XIX.

Los bonos latinoamericanos sin clausula cambiaria circularon en Londres ocasionalmente. Los
bonos hipotecarios argentinos, por ejemplo, fueron comprados en gran medida por inversores
britanicos con fines especulativos; estaban denominados en pesos argentinos y el tipo de cambio
era volatil.

Puede aducirse que los diferenciales de los CDS (credit-default swap) van por delante de los
diferenciales de los bonos soberanos a la hora de identificar las debilidades financieras (véase
en particular Chan-Lau (2003) ). Sin embargo, en este capitulo se ha recurrido a los segundos
porque los diferenciales de los mercados de CDS sdlo estan disponibles desde principios de los afios
2000 y no permiten, por lo tanto, una serie temporal adecuada. Ademas, el arbitraje existente
entre los mercados de CDS y los de bonos soberanos refleja que ambos estan estrechamente
correlacionados (Chan-Lau, 2003).

Los bonos del Tesoro de Estados Unidos de similar vencimiento constituyen la referencia para
los bonos soberanos de las economias emergentes denominados en USD.

Por ejemplo, tras la crisis argentina, los inversores no reaccionaron negativamente en otras
economias emergentes (véase Boschi, 2005). La ausencia de contagio corrobora la opinidon de que
los agentes de los mercados de capitales son capaces de discriminar entre las diversas economias
emergentes basandose en las politicas econdmicas de éstas, y de que si en la actualidad se da
algun contagio es porque existe una similitud de circunstancias entre los paises implicados.

Véase el anexo metodoldgico para mayor informacion sobre esta variable.

Nieto Parra y Santiso (2007). Estos resultados confirman la investigacion previa efectuada en
relacion con los paises con altos ingresos, que demuestra que las recomendaciones influyen en
el mercado bursatil de capitales (Mikhail et al., 2005). Se ha observado que esta influencia es
mas marcada cuando las entidades bancarias rebajan el grado estimado de los activos (véase
Asquith et al., 2005; Hirst et al., 1995; Jegadeesh et al., 2004; Womack, 1996).

Independientemente del posible conflicto de intereses que pueda suscitar la consideracion
del papel de los bancos de inversién por parte de los gobiernos (en su calidad de emisores) y
por parte de los inversores, es innegable que las recomendaciones bancarias repercuten en el
comportamiento de los inversores institucionales (Nieto Parra y Santiso, 2007).

Véase Alesina et al. (1997) para un analisis mas detallado de la relacion entre ideologia politica
y politicas econémicas.
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24,
25.

26.

27.

28.

29.

Sin embargo, los inversores pueden estar dispuestos a invertir en gobiernos de izquierdas,
antes que en gobiernos de centro o de derechas, si los primeros ofrecen la necesaria certeza
politica (Cho, 2008). En contra de la creencia general, Gourevitch, Pinto y Weymouth (2008)
muestran que es mas probable que se asocie a los gobiernos de tendencia izquierdista a una
mayor capitalizacion del mercado de valores que a sus homodlogos mas a la derecha del espectro
politico.

Moser (2007).

Suelen retrogradar las calificaciones de los paises en desarrollo mas a menudo en los afios de
elecciones, bajandolas aproximadamente de un nivel (Block y Vaaler, 2004); las revisiones de
calificacién a la baja durante los afios electorales son mayores en los paises en desarrollo con
candidatos de izquierdas (Vaaler y McNamara, 2008). Sin embargo, Archer et al. (2007) han
cuestionado este efecto electoral: sobre la base de un muestreo de cincuenta paises en desarrollo
de 1987 a 2003 y del estudio de las calificaciones de los bonos soberanos de Moody’s Investors
Service, Standard & Poor’s y Fitch Ratings, hallaron que los factores politicos, tales como los
ciclos electorales, tenian un efecto reducido sobre las calificaciones.

Nieto Parra y Santiso (2008a). A fin de comprobar la solidez del modelo descrito, los autores
recurrieron al analisis de datos de panel (minimos cuadrados ordinarios con regresiones de efectos
fijos por pais). El resultado mas importante fue que las variables dummy, que representaban
tres meses, dos meses y un mes antes de las elecciones, eran estadisticamente negativas y
elevadas en el nivel 1 por ciento.

Block y Vaaler (2004). La investigacion empirica llega a la conclusién de que los partidos en el
poder que enfrentan una reeleccién, sobre todo los de izquierdas, se encuentran con ciertos
escollos a la hora de emprender politicas econémicas expansionistas insostenibles (Leblang,
2002). Obviamente, votantes y partidos en el poder estan inmersos en una relacion dinamica, y
se supone que los votantes racionales no cometen errores sistematicamente. Con todo, existen
asimetrias en la informacién de ambos grupos en relacién con la politica fiscal que debe llevarse
y con el papel de los politicos, y unos votantes racionales podrian preferir, con todo, candidatos
en el poder que cargasen con déficits fiscales (Rogoff, 1990). Sin embargo, esta opinién ha
sido cuestionada recientemente por otros autores (Brender y Drazen, 2005), que, mediante un
muestreo de 74 paises de 1960 a 2003, encontraron que no hay prueba alguna que permita
afirmar que los déficits promueven la reeleccién ni en los paises desarrollados ni en los paises
en desarrollo.

Se han utilizado las elecciones legislativas para los paises con sistemas politicos parlamentarios,
y las elecciones al Ejecutivo para aquéllos con sistemas presidencialistas. Con la excepcion de
México, Polonia y Estados Unidos, se ha considerado que todos los paises de la OCDE tenian
sistemas parlamentarios (véase Keefer, 2007).

Considerando a México de 1957 a 1997, Gonzalez (2002) observé que los gobiernos recurrian
ampliamente al gasto publico en infraestructura y a las transferencias corrientes para atraer
votos. Drazen y Eslava (2005), tras un examen de las elecciones municipales en Colombia,
tomaron nota de que los representantes en el poder tenian tendencia a incrementar los gastos
de forma a maximizar el impacto de éstos en los votantes, pero sin afectar al déficit fiscal. Para
América Latina en general, Rodriguez (2006) concluyd que, de 1990 a 2004, los gobiernos
solian aumentar el gasto publico un ano antes de las elecciones, y las transferencias corrientes,
durante el afio electoral.
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Nieto Parra y Santiso (2008b) confirman los resultados de la grafica 3.13 utilizando un método
similar al empleado por Shi y Svensson (2006). Shiy Svensson (2006) analizaron las elecciones
en 58 paises en desarrollo y 27 paises desarrollados, de 1975 a 1991; el resultado fue que los
déficits fiscales no aumentaban durante las elecciones en los paises desarrollados. Brender y
Drazen (2005) obtuvieron resultados parecidos para el periodo 1960-2001 en un estudio en el
que diferenciaron las nuevas democracias de las viejas, y en el que utilizaron como variables
fiscales el balance del gobierno, el gasto total y los ingresos totales. A fin de evitar la desviacién
causada por la inclusién de variables dependientes rezagadas, Nieto Parra y Santiso (2008b)
han adoptado el estimador GMM (Generalized Method of Moments). Los resultados obtenidos
con la estimacién por GMM no difieren sustancialmente de los conseguidos con el modelo de
efectos fijos.

Un importante aspecto de la credibilidad de las politicas es el de la consistencia de éstas en
el tiempo; mas concretamente, la inconsistencia de las politicas econdmicas se ha presentado
en la literatura cientifica como un importante factor de la falta de credibilidad politica (véase
Persson y Tabellini, 2002).

Por ejemplo, a finales de 1999 y principios de 2000, los medios de comunicacion se concentraron
en el arresto de Pinochet en Londres. De septiembre de 1999 a marzo de 2000, The Economist
publicé nueve articulos sobre el caso Pinochet y sélo tres sobre las elecciones presidenciales.

Los paises de la grafica 3.15 menos afectados por las percepciones sobre la falta de credibilidad de
las politicas son precisamente los que Santiso (2006) caracteriza como ejemplos de la “economia
politica de lo posible”, la combinacion de la continuidad politica y de reformas escalonadas de
las politicas.

El método empleado sigue a Stein y Streb (2004) y Stein et al. (2005).

Para el periodo comprendido entre julio de 1997 y diciembre de 1999, |la base de datos contiene
solo informacion procedente de Citigroup.
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Ingresos tributarios
en América Latina

El influyente pensador venezolano del siglo XIX Andrés Bello escribia en 1848
de las incipientes naciones latinoamericanas: “Su civilizaciéon es una planta
exotica que no ha chupado todavia sus jugos a la tierra que la sostiene” . La
preocupacion de Bello era la inquietante dependencia de los nuevos paises de
los modelos culturales europeos y la necesidad de que América Latina declarase
su autonomia cultural. Quiza algo parecido podria decirse hoy de los sistemas
tributarios latinoamericanos.

Los sistemas tributarios latinoamericanos no extraen de la tierra econémica
los jugos que sus Estados necesitan para sostener sus actividades. Son, al
parecer, plantas exéticas, en constante peligro de marchitamiento. Los paises
latinoamericanos recaudan, en promedio, un 25 por ciento del PIB en concepto
de ingresos del gobierno, de los cuales mas de un tercio procede de fuentes no
tributarias. La proporcidon de recaudacion para los paises de la OCDE ronda el
40 por ciento. Pero, como advierte Bello, toda comparacion con Europa o con
otros paises fuera de la regidn dista mucho de ser evidente.

El presente capitulo analiza atentamente las diferencias entre América Latina
y la OCDE en términos de ingresos tributarios, y aduce que las proporciones
de ingresos observadas en los paises de la OCDE no tienen por qué convertirse
necesariamente en objetivos Utiles para los paises latinoamericanos. Como ha
quedado demostrado en los precedentes capitulos y como el capitulo 6 examinara
pormenorizadamente, la regidn se enfrenta mas a una cuestién de eficacia en el
empleo de sus recursos que de nivel de éstos. Con todo, en muchos aspectos,
unos ingresos mayores podrian contribuir asimismo a mejorar el potencial que
los sistemas fiscales representan para el desarrollo.

Dos de las caracteristicas de los sistemas tributarios latinoamericanos parecen
limitar la capacidad de éstos: los bajos niveles de recaudacion tributaria y la
dependencia de los impuestos indirectos. Estas restricciones se han examinado
recurriendo a variadas fuentes de informacion, incluidos los estados de operaciones
del gobierno, las estadisticas sobre las cuentas nacionales, los datos de encuestas
de poblacion activa y las propias declaraciones de impuestos, con la finalidad de
cuantificar las trabas estructurales que impiden a los gobiernos latinoamericanos
extraer de sus economias los nutritivos jugos que desean.

TRIBUTACION Y REDISTRIBUCION FISCAL
EN AMERICA LATINA

El impacto redistributivo de la politica fiscal ha revestido siempre un especial
interés para los actores politicos de América Latina. De hecho, el escaso efecto
redistributivo de los sistemas fiscales de la regidn constituye una de las razones
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La desigualdad
de los ingresos
comienza en
niveles similares
en la OCDE

y en América
Latina, pero los
impuestos y las
transferencias
son eficaces en
la reduccion de
la brecha sdlo
en la OCDE

Tanto la estructura
como el nivel
de imposicidn

son los factores
causantes: la
recaudacion
tributaria no es lo
suficientemente
progresiva, ni lo
suficientemente
elevada para llevar
a cabo un gasto
publico eficiente

de la baja legitimidad fiscal destacada en el capitulo 1 de la presente edicion
de Perspectivas. América Latina sigue contandose entre las primeras regiones
del mundo en términos de desigualdad de renta. Los indices de Gini que
miden la desigualdad de las rentas de mercado (esto es, antes de impuestos
y transferencias) suelen arrojar resultados superiores a 50 en los paises
latinoamericanos, y los sistemas fiscales de la regién parecen ineficaces para
garantizar la redistribucion.

La grafica 4.1 sintetiza la informacion sobre desigualdad y redistribucion fiscal
en una seleccién de economias latinoamericanas y de economias europeas de
la OCDE. Una comparacion del indice de Gini antes y después de impuestos y
transferencias demuestra que los sistemas fiscales en América Latina inciden
mucho menos en la reducciéon de la desigualdad. Y asi, por ejemplo, el indice de
Gini de desigualdad en los paises europeos de la OCDE arroja un promedio de
47.6 antes de impuestos y transferencias, y cae a 28.2 después, mientras que
en los paises latinoamericanos la repercusion de los impuestos y transferencias
es casi imperceptible en el indice de Gini, que pasa de 51.6 a 49.6.

La misma grafica demuestra que, en relacién con los paises europeos, gran parte
de la desigualdad en los paises latinoamericanos procede de la eficacia relativa
de los sistemas fiscales. La desigualdad antes de impuestos y transferencias es
similar en ambos grupos de paises. Alemania, Grecia, Italia, Polonia, Portugal
y el Reino Unido en especial tienen niveles de desigualdad de las rentas a valor
de mercado que no parecerian desplazadas en América Latina; sin embargo,
sus distribuciones de rentas netas tras impuestos y transferencias son mucho
mas igualitarias.

Grafica 4.1. Desigualdad de rentas y redistribucion fiscal

(indices de Gini de las rentas de mercado y de las rentas disponibles)
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Fuente: Euromod (2008) para los paises de la OCDE, y Goiii et al. (2008) para América Latina.
StatLink wazr http://dx.doi.org/10.1787/471150521788

Un estudio del Banco Mundial atribuye la limitada capacidad distributiva de los
sistemas fiscales latinoamericanos a dos factores estructurales (Gofii et al.,
2008). El primero, y mas significativo, es la restringida cantidad disponible para
redistribucion, dada la escasa recaudacion tributaria. El segundo tiene que ver
con las proporciones relativas de la tributacion directa e indirecta, ya que los
impuestos indirectos, como el impuesto sobre el valor afiadido, tienen mayor
peso en los ingresos tributarios de América Latina que de la OCDE y son mas
regresivos.
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Pero antes de analizar estos factores estructurales, conviene preguntarse si
los ciudadanos latinoamericanos desean una distribucidn de las rentas mas
equitativa. Si la desigualdad de las rentas es elevada vy si la redistribucién fiscal
poco puede hacer para reducirla, una hipdtesis seria que esto sea el reflejo de
las preferencias sociales. Si la poblaciéon manifiesta una actitud indiferente en
relacion con la desigualdad y la distribucion, entonces no es necesario estudiar
reformas fiscales para incrementar el potencial distributivo del sistema.

El estudio mundial de valores World Values Survey (WVS), que sigue las tendencias
sociales, politicas, religiosas y morales, se planteo esta cuestion en su encuesta,
en la que con frecuencia se han incluido preguntas relacionadas con la percepcién
sobre la desigualdad de rentas y la equidad del sistema socioecondmico?. Dos de
las preguntas de WVS proporcionan un contexto internacional para las actitudes
de los latinoamericanos frente a la desigualdad: |la primera pide a los encuestados
que se posicionen en una escala de uno a diez, donde uno equivale a “Habria
que igualar las rentas”, y diez a "Son necesarias mayores diferencias de rentas
como incentivo”; la segunda pregunta compara si “La poblacion deberia asumir
mas responsabilidad para atender sus necesidades” o si “El gobierno deberia
asumir mas responsabilidad para atender las necesidades de todo el mundo”.

La grafica 4.2 presenta la distribucion de las respuestas en América Latina y en
los paises de la OCDE, con las preferencias sobre la equiparacion de las rentas
en el panel de la izquierda y las actitudes sobre la responsabilidad individual
0 publica en el panel de la derecha. A partir de esas distribuciones, se ha
calculado posteriormente la respuesta media para cada una de las regiones
consideradas.

Grafica 4.2. Actitudes internacionales en relaciéon con la justicia
social, 1999-2004
(Porcentaje del total de encuestados, promedios por region)
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Notas:

a) Los paises latinoamericanos que cubre esta grafica son Argentina, Brasil, Chile, Colombia, El Salvador,

México, Perd, Uruguay y Venezuela.

b) La muestra de los paises de la OCDE comprende a Australia, Austria, Bélgica, Canada, Espafia, Estados
Unidos, Finlandia, Francia, Irlanda, Islandia, Italia, Japdn, Luxemburgo, México, Noruega, Nueva Zelanda,
Paises Bajos, Polonia, Reino Unido, Republica Checa, Suiza y Turquia.

Fuente: Calculos del Centro de Desarrollo de la OCDE con base en World Values Survey (2006), serie de
1999-2004.
StatLink sa=m http://dx.doi.org/10.1787/471150521788
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Aunque la opinidn
es mas polarizada
en América Latina,
el ciudadano
medio aqui y en

la OCDE tiene una
percepcion similar
en cuanto a la
redistribucién y al
papel del Estado

En ambas regiones, la percepcion sobre la desigualdad de las rentas y sobre el
papel del gobierno es similar y se sitla a niveles intermedios. La actitud media
en relacién con la desigualdad de las rentas es de 5.7 en América Latina y de
5.4 en la OCDE, es decir, a medio camino entre el apoyo a la redistribucion
y el apoyo a los incentivos que implica la desigualdad. En ambos grupos de
economias, el “ciudadano medio” mantiene asimismo una posicion moderada
en relacion con la responsabilidad del gobierno: las respuestas medias son de
5.9 en América Latina y de 5.0 en los paises de la OCDE.

Pero la grafica 4.2 también demuestra que, en los paises latinoamericanos,
las opiniones sobre la redistribuciéon estan mas polarizadas que en los paises
de la OCDE, ya que la distribucién de las respuestas de América Latina esta
mas concentrada en los extremos de la grafica. Y asi, el 22 por ciento de los
latinoamericanos se muestra abiertamente favorable a la igualdad de rentas,
mientras que un grupo casi tan amplio, el 21 por ciento de los encuestados,
apoya la existencia de mayores diferencias en las rentas. Una situacion similar
se observa en relacion con la segunda pregunta, donde el 26 por ciento de los
encuestados latinoamericanos se decanta por la responsabilidad del gobierno.
En contraste, sélo el 9 por ciento de los encuestados de los paises de la OCDE
tiene un sentimiento tan fuerte sobre el papel del gobierno®. Pero sobre todo, la
grafica 4.2 sugiere que las actitudes en los paises de la OCDE estan mas cerca
del consenso, mientras que en América Latina evidencian una divergencia de
opiniones. Por supuesto, una generalizacion de esta indole debe evaluarse mas
cuidadosamente dentro del contexto del modelo de preferencias sociales de un
pais individualmente considerado.

Recientes estudios sobre las preferencias sociales relativas a la redistribucion
en América Latina (Gaviria, 2007) parecen indicar que dichas preferencias estan
determinadas por las percepciones sobre la movilidad social. Las percepciones
negativas sobre la justicia distributiva - distribucion de oportunidades y de
justicia social en general - van emparejadas con una preferencia por que el
gobierno haga mas en pro de la distribucidon de rentas. Estas actitudes pueden
erosionar el apoyo a politicas de mercado o a la privatizaciéon. Gaviria (2007)
argumenta que el incremento en el gasto social en América Latina y el proceso
de democratizacion de las ultimas décadas son el resultado precisamente de
esas demandas de distribucion mas equitativa. Efectivamente, el gasto social
en América Latina crecid del 10.2 por ciento del PIB en 1990 al 12.5 por ciento
en 2004 y, aunque esto aun queda muy por debajo de los niveles de la OCDE
(donde el gasto social rondaba el 21 por ciento del PIB en 2003), los niveles
como proporcion del gasto publico total se acercan mas: 49 por ciento en América
Latina en 2004 frente al 47 por ciento en los paises de la OCDE en 2003“. (Esta
aparente contradiccion se explica por los menores niveles de gasto publico total
en América Latina, aspecto éste documentado en el capitulo 2.)

Considerando los resultados de la encuesta WVS, el escaso efecto redistributivo
de los sistemas fiscales latinoamericanos resulta tanto mas sorprendente, porque,
al fin y al cabo, existe una base politica bastante amplia que apoyaria una mayor
redistribucion. Seguramente, la explicacion radica, en parte, en la polarizacién de
ese apoyo politico y, en parte, en la reducida capacidad de generar ingresos de los
Estados latinoamericanos (que este capitulo estudiara mas detalladamente). Pero,
en todo caso, si algo no demuestran las preferencias sociales de la grafica 4.2
es que la desigualdad tras impuestos y transferencias sea elevada en América
Latina porque a los latinoamericanos no les importe la desigualdad o porque no
quieran que el Estado les preste ayuda.
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PERSPECTIVA COMPARADA
DE LOS SISTEMAS TRIBUTARIOS
LATINOAMERICANOS

Dada la relacién entre la capacidad redistributiva de un gobierno y sus ingresos
fiscales, cabe preguntarse si, en cierta forma, la recaudacion tributaria es
demasiado baja en América Latina. Tal y como ha quedado demostrado en el
capitulo 2, los ingresos tributarios como proporcion del PIB no son tan abundantes
en América Latina como en las economias de la OCDE, pero queda por ver si
su nivel es inadecuado.

La grafica 4.3, que utiliza informacion de las bases de datos Estadisticas de  El porcentaje de
ingresos publicos en América Latina (Latin American Revenue Statistics) y la recaudacion
Estadisticas de ingresos en la OCDE (OECD Revenue Statistics), refleja la  tributaria con
evolucién de los ingresos tributarios en los dos grupos de paises®. La linea  respecto al PIB
continua demuestra que los ingresos tributarios aumentaron en América Latina ~ ©sté@ aumentando
en la Ultima década y media. Entre 1990 y 2006, los ingresos tributarios crecieron " America Latina
aproximadamente, en promedio, un 1.8 por ciento anual, incrementandose a

3.4 por ciento entre 2003 y 2006. El crecimiento de la carga tributaria media

ha adelantado al de la mediana debido a los niveles inusualmente elevados de

recaudacion tributaria de los ultimos afos, en especial en Venezuela y Argentina.

Esta mejora refleja un fortalecimiento general de los ingresos publicos, en

particular de los impuestos sobre la renta, los beneficios y las ganancias de

capital, por una parte, y de aquellos sobre los bienes y servicios (especialmente en

concepto de impuestos sobre el valor afnadido), por otra. Otros factores explican

también el fendmeno, entre los que cabe destacar la reduccion del nimero de

exenciones, las mejoras en la administracion tributaria y, por supuesto, una

mayor estabilidad macroecondmica.

Grafica 4.3. Ingresos tributarios totales en los paises de América
Latina y de la OCDE? (Porcentaje del PIB)

mmmm Brecha tributaria con la OCDE
BN Brecha tributaria con América-Pacifico®
Carga tributaria en América Latina (10)°
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Notas:

a) Los paises latinoamericanos que cubre esta grafica son Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, El
Salvador, Guatemala, México, Perl y Venezuela. b) Los paises de la OCDE América-Pacifico son Australia,
Canada, Corea, Estados Unidos, Japdn, México y Nueva Zelanda. c¢) Cuando ha sido posible, los datos hacen
referencia al gobierno general; si no, las estadisticas se restringen al gobierno central.

Fuente: OCDE (2007a), Revenue Statistics de la OCDE para los paises de la OCDE, y calculos del Centro de
Desarrollo de la OCDE para América Latina.
StatLink iz http://dx.doi.org/10.1787/471150521788
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... aunque aun es
bastante menor
que los niveles
de la OCDE

Aun asi, sigue habiendo una gran diferencia entre los ingresos tributarios de los
paises de la OCDE y los de los paises latinoamericanos. La grafica 4.3 muestra mas
precisamente la “brecha tributaria” entre ambos. De 1990 a 2005, la diferencia
era de 18.0 puntos porcentuales del PIB de promedio, aunque esto esconde el
descenso de la brecha, durante ese periodo, de 18.5 a 16.3 puntos porcentuales,
sobre todo a partir de 2000, cuando América Latina comenzd a experimentar un
significativo incremento de los ingresos. Esta brecha entre las dos regiones se
reduce todavia mas si la comparacién se restringe a las economias no europeas
de la OCDE. En la misma grafica, puede observarse la brecha tributaria (en barras
azul oscuro) entre las economias latinoamericanas y las de la OCDE de la regién
América-Pacifico; aunque la brecha es grande (10.7 puntos porcentuales), es
menor que la existente con las europeas (20.3 puntos porcentuales)®.

Con el fin de contar con una mejor informacién para la realizacion de comparaciones
entre regiones, el Centro de Politica Tributaria y Administracion de la OCDE y el
Centro de Desarrollo de la OCDE, en colaboracion con la Comision Econémica para
América Latina y el Caribe de las Naciones Unidas (CEPAL), han creado el proyecto
Latin American Revenue Statistics. La finalidad de esta iniciativa es proporcionar
analisis directamente comparables de la estructura de los sistemas tributarios
utilizando las directrices metodolégicas fijadas por la OCDE. El recuadro 4.1
ofrece mas informacion sobre esta iniciativa y sus resultados.

Recuadro 4.1. El proyecto: Estadisticas de ingresos piblicos en
América Latina (Latin American Revenue Statistics)

El proyecto Estadisticas de ingresos publicos en América Latina (Latin American
Revenue Statistics), emprendido conjuntamente por el Centro de Politica Tributaria
y Administracién de la OCDE y el Centro de Desarrollo de la OCDE, en colaboracién
con la Comisién Econdmica para Ameérica Latina y el Caribe de las Naciones
Unidas (CEPAL), tiene por objeto compilar estadisticas comparables sobre los
ingresos tributarios para un cierto nUmero de economias latinoamericanas no
pertenecientes a la OCDE. El modelo en el que se inspira es la base de datos
Estadisticas de ingresos (Revenue Statistics), que se ha convertido en una
referencia fundamental, respaldada por una metodologia coherente, para los
paises de la OCDE. Extender la metodologia de la OCDE de forma coherente a los
paises latinoamericanos permitird realizar mejores comparaciones en el ambito
de la politica fiscal, tanto entre las economias latinoamericanas, como entre éstas
y las pertenecientes a la OCDE. La informacidon sobre los ingresos publicos de este
capitulo de Perspectivas proviene de esta nueva base de datos.

La base de datos Estadisticas de ingresos publicos en América Latina (Latin
American Revenue Statistics) incluye hasta ahora a Argentina, Brasil, Chile,
Colombia, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, México’, Perl y Venezuela.

Los datos se han recopilado utilizando la metodologia disefiada por el Centro
de Politica Tributaria y Administracion de la OCDE y recurriendo a una estrecha
colaboracion con las autoridades locales de cada uno de los paises estudiados.

1. Fuentes y alcance de la informacion: en toda América Latina, las estadisticas
tributarias de cualquier pais suelen publicarse por diversas fuentes, incluidos el
ministerio de economia, la agencia tributaria nacional y el banco central. A efectos
del presente proyecto, se designé una fuente oficial en cada caso, de acuerdo con
las responsabilidades atribuidas por la pertinente normativa nacional.

La informacion béasica procede de los estados de operaciones del gobierno, y
se ha utilizado la maxima desagregacion disponible. Sin embargo, es preciso
realizar dos advertencias. En primer lugar, los registros se han elaborado segin
el principio de caja, a diferencia del principio del devengo utilizado por la base
Estadisticas de Ingresos en la OCDE (OECD Revenue Statistics); aun tratandose
de un aspecto sobre el momento de registro, ambos enfoques pueden dar lugar a
diferencias significativas en un afio dado.
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Por el contrario, Estadisticas de ingresos publicos en América Latina (Latin American
Revenue Statistics) reposa en la informacién oficial publicada en cada pais,
debidamente revisada y reorganizada con arreglo a las directrices de la OCDE.

En algunos paises, el alcance de la informacidn recopilada sobre la carga tributaria
esta sometido a limitaciones, en especial, porque no existen estadisticas detalladas
sobre los ingresos tributarios de algunas unidades institucionales, tales como el
gobierno local o los fondos de seguridad social. Siempre que ha sido posible,
los datos corresponden al gobierno general; si no, la informacion se restringe al
gobierno central.

2. Métodos de compilacién de datos y criterios de clasificacién: la publicacidén
Estadisticas de ingresos en la OCDE 1965-2006 (OECD Revenue Statistics 1965-
2006) constituye el marco conceptual y analitico utilizado para identificar qué
ingresos del gobierno cabe considerar como tributarios y para clasificar los
impuestos por grupos.

Una de las labores principales a la hora de compilar la informaciéon de esta nueva
base de datos ha consistido en adaptar el citado marco a cada uno de los grupos de
ingresos del gobierno, para determinar en cada caso la naturaleza de los impuestos
y clasificarlos en consecuencia. Para definir si una categoria dada de ingresos debia
considerarse como un impuesto 0 no y, en su caso, para clasificar el impuesto en el
correspondiente grupo, se ha hecho especial hincapié en el analisis de la legislacion
y de los marcos normativos que rigen la tributacién de cada pais.

En algunos casos, aplicar los criterios fijados en las directrices de la OCDE ha
resultado particularmente dificil y, en esas ocasiones, en aras de la uniformidad
internacional, se ha optado por seguir la practica dominante en las administraciones
tributarias de los paises de la OCDE. Uno de esos casos es el de los gravamenes
sobre la produccion de hidrocarburos en México, que representan cerca de la mitad
de los ingresos del gobierno mexicano. El gobierno mexicano no los considera como
impuestos, pero Estadisticas de ingresos en la OCDE (OECD Revenue Statistics)
los clasifica como “otros impuestos sobre bienes y servicios”. A continuacién, se
describen sucintamente otros casos de la misma indole.

En primer lugar, la afectacién de un impuesto a una finalidad especifica no
determina automaticamente su clasificacion. Por ejemplo, en Brasil, algunas
categorias de contribucion al sistema de seguridad social se clasifican segun
el hecho imponible, y no como contribuciones a la seguridad social, o que se
explica porque, a diferencia de las contribuciones a la seguridad social segun su
estricta definicién en el marco de la OCDE, esos pagos no confieren un derecho al
contribuyente. Por tanto, en su mayoria se han clasificado como impuestos sobre
bienes y servicios.
En segundo lugar, algunos paises latinoamericanos (entre los que se cuentan
Argentina y Guatemala) han instaurado impuestos especiales destinados a
mejorar la recaudacién tributaria. Aunque puede parecer que estan configurados
como impuestos sobre la propiedad o el patrimonio, se basan sustancialmente en
los activos, los beneficios o ambos elementos, y pueden deducirse del pago del
impuesto sobre la renta. En esos casos, los principios informadores de la OCDE
exigen que se clasifique como impuesto sobre la renta todo impuesto sobre la
propiedad que se base en una renta presumida o estimada como parte de un
impuesto sobre la renta.
Por Gltimo, en varios paises de la regidn, la direccion de las estructuras de la
seguridad social incumbe a mas de una unidad gubernamental. Cuando no han
podido separarse los fondos de seguridad social sometidos a un doble control, se
han atribuido al nivel de gobierno predominante en la financiacion o el control de
Sus operaciones.
Los mas interesados en esta cuestion podran hallar mayor informacion sobre
la base de datos Estadisticas de ingresos publicos en América Latina (Latin
American Revenue Statistics) en Castelletti et al. (2008). Los datos por paises y
la informacion complementaria estan disponibles por Statlink.

StatLink sz http://dx.doi.org/10.1787/471150521788
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Los niveles
actuales de
recaudacion

tributaria en

la OCDE no
constituyen una
meta: el papel
del estado varia,
especialmente
en Europa, y las
tasas marginales
en la OCDE estan
disminuyendo

Con todo, la comparacién con las practicas internacionales puede inducir a
error, y no cabe duda de que existe poca o ninguna justificaciéon tedrica para
considerar que una proporcion u otra del PIB constituye el nivel de tributacién
“adecuado”. A pesar de sus profusos resultados en las Ultimas décadas, la
investigacidon econémica sobre la teoria de la imposicidén 6ptima se centra en la
estructura impositiva mas que en el nivel de imposicion (Tanziy Zee, 2000). En
este contexto, comparar las cargas tributarias entre paises es interesante, pero
no resulta evidente determinar como deberian interpretarse esas comparaciones
0, mas concretamente, no estd claro si los paises de la OCDE en su conjunto
constituyen una referencia valida para América Latina al respecto.

En primer lugar, el nivel de la carga tributaria en un pais determinado depende,
en parte, de los bienes y servicios proporcionados por el Estado, y el alcance
de dicha provisidn varia sistematicamente de un pais a otro. Desde principios
de los afios 1990, numerosos paises latinoamericanos han venido privatizando,
en parte o en todo, la salud, la educacién, la seguridad social y la inversion en
infraestructura. Dado el grado relativamente alto de privatizacion en la region,
comparar las cargas tributarias europeas con las observadas en la mayoria de
los paises latinoamericanos seria como comparar manzanas y naranjas. En
América Latina, muchos de esos servicios se prestan actualmente por el sector
privado, mientras que en los paises europeos de la OCDE corren por cuenta
del sector publico, de forma que, en cierto sentido, los ingresos tributarios en
América Latina no “necesitan” ser tan elevados.

En segundo lugar, los niveles de ingresos tributarios tienden a ser mas elevados
en los paises europeos que en cualquier otro lugar y, por ende, hacen subir
los promedios de las proporciones de impuestos en relacion con el PIB de la
OCDE. Los cientificos politicos han documentado cuidadosamente las diferencias
internacionales del alcance del Estado del bienestar, en una literatura que a
menudo subraya el fendmeno del “excepcionalismo estadounidense”, una
reflexidon sobre las importantes divergencias que existen en la estructura y el
papel del gasto del gobierno entre Europa y Estados Unidos. Los sistemas del
bienestar europeos, mucho mas redistributivos, tienen sus raices en la historia y
las instituciones del continente. La brecha general en materia de gasto social entre
los paises europeos y Estados Unidos alcanza los 10 puntos porcentuales del PIB
(Alesina y Glaeser, 2004). Las principales diferencias hay que encontrarlas en las
transferencias a los hogares (incluida la seguridad social) y en las subvenciones,
y son particularmente marcadas en materia de indemnizaciones a la familia,
prestaciones por desempleo y otros programas destinados al mercado laboral.

En tercer lugar, los tipos impositivos han venido bajando en la mayoria de los paises
de la OCDE, lo que puede observarse en la disminucion de los tipos marginales
de “todos los impuestos incluidos” - esto es, incluidas las contribuciones a la
seguridad social - sobre las rentas y beneficios individuales, y en la reduccion
todavia mas acentuada de los tipos impositivos en los impuestos sobre la renta
de sociedades. Esta tendencia se ha combinado con una ampliacion de la base
tributaria y un incremento en la tributacién sobre el valor afadido. Cualquier
comparacién entre la carga tributaria de América Latina y la de los paises de
la OCDE debe tener en cuenta que en estos ultimos los tipos impositivos estan
bajando en numerosos casos®. De hecho, dentro mismo de América Latina,
estdn empezando a plantearse situaciones similares. En algunos paises, los
esfuerzos se concentran en mejorar la recaudacion tributaria, mientras en otras
economias con ingresos impositivos elevados, los esfuerzos se dirigen a hacer
que dicha recaudacién sea mas equitativa y eficaz. El recuadro 4.2 contiene
mas informacion sobre las reformas tributarias actuales.
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Por ultimo, la carga tributaria promedio - ya sea en la OCDE o en América
Latina - esconde enormes variaciones entre los paises. Recomendar proporciones
tributarias mayores en relacién con el PIB de forma uniforme en toda América
Latina no es un consejo razonable, en un escenario en el que estas proporciones
varian del 14 por ciento del PIB en El Salvador al 33 por ciento de Brasil, y cuando,
en la propia OCDE, Turquia, por ejemplo, registra unos ingresos fiscales que
representan el 24 por ciento del PIB frente al 50 por ciento de Dinamarca®.

Recuadro 4.2. Reformas fiscales en marcha: México y Brasil

Los gobiernos de las dos mayores economias latinoamericanas - México y Brasil -,
han situado a la politica fiscal en el centro de sus esfuerzos por promover el
crecimiento econémico y la cohesion social. En septiembre de 2007, el Congreso
Mexicano aprobd (con modificaciones menores) la propuesta de reforma fiscal del
presidente Calderdn, destinada a incrementar los ingresos fiscales no petroleros
en un 2.1 por ciento del PIB en los proximos cuatro afios. En Brasil, el gobierno
del presidente Lula da Silva presenté una enmienda al texto constitucional ante el
Congreso en febrero de 2008, con objeto de poner fin a ciertas complejidades y
distorsiones fiscales y, especialmente, a las perjudiciales “guerras tributarias” que
vienen librandose en diversos estados brasilefios.

Aunque obviamente ambas reformas difieren en los detalles, comparten sin
embargo el objetivo comin de querer maximizar el potencial de la politica fiscal
como instrumento para promover el crecimiento econémico y reducir la pobreza
y la desigualdad.

En México, donde los ingresos fiscales en 2005 representaron sélo el 19.9 por
ciento del PIB'? frente al 35.9 por ciento de promedio en la OCDE ese mismo afio, el
principal objetivo de la reforma era incrementar la incidencia tributaria ampliando
la base fiscal, reduciendo las exenciones y luchando contra la evasion fiscal. La
reforma mas importante consistié en la introduccion de un impuesto plano o lineal
con un tipo fijo del 16.5 por ciento sobre los beneficios de las empresas (ventas
menos costes de los insumos, con deducciones por gasto del capital), que debera
aumentar gradualmente hasta el 17.5 por ciento para 2010. Entre otras medidas,
cabe citar asimismo un impuesto del 5.5 por ciento sobre los combustibles, uno
del 2 por ciento sobre los depésitos en efectivo que superen un valor acumulativo
mensual de 25 000 pesos mexicanos, impuestos especiales sobre operadores de
apuestas y loterias, y recortes tributarios de hasta 5 400 millones de ddlares
estadounidenses (USD) para PEMEX, la empresa petrolera nacional. El gobierno
calculé que estas medidas aportarian unos ingresos adicionales de cerca de
11 000 millones de USD en 2008, cuya mayor parte debia gastarse en programas
sociales e infraestructura. En el campo del gasto, la nueva reforma reforzara
las funciones de supervisién de la Camara Baja del Congreso, la aplicacion de
programas de austeridad y la instauracion de principios contables uniformizados
para las tres ramas del gobierno.

Puede que la reforma mexicana no haya sido tan ambiciosa como se esper6 en un
principio, pero es sin duda un paso importante para garantizar un incremento de
los ingresos nacionales no procedentes del petrdleo. La aprobacion de la reforma
demuestra que, a través del didlogo y la disposicion para negociar, los poderes
ejecutivo y legislativo pueden alcanzar el acuerdo necesario; los compromisos
adquiridos en el transcurso de las largas negociaciones con los diferentes participes
representan el precio politico de la reforma. Brasil puede considerarse la otra cara
de la moneda, ya que el gobierno sufrié un serio revés en diciembre de 2007, al
ver rechazada en el Senado, por sélo cuatro votos, su propuesta de renovacién de
la Contribuicdo Provisoria sobre Movimentacdo Financeira. La supresidén de este
impuesto, que gravaba las transacciones financieras y de capitales, ha privado al
gobierno federal de unos ingresos anuales de cerca de 14 000 millones de USD.
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Sin embargo, en contraste con México, Brasil parte con ingresos tributarios
relativamente elevados, ya que éstos representaban un 33.1 por ciento del PIB en
2006, nivel muy cercano al de la OCDE y muy por encima del nivel latinoamericano
promedio del 20.2 por ciento!!. En consecuencia, el principal objetivo del nuevo
programa de reforma fiscal sometido al Congreso en febrero de 2008 no es tanto
incrementar los ingresos como hacer que la recaudacion sea mas equitativa,
sencilla y eficaz, al tiempo que reduce las complejidades y corrige las distorsiones
como medio de atraer la inversion privada e impulsar un crecimiento econémico
sostenido.

El proyecto de ley presentado por el gobierno Lula contiene disposiciones que van
desde la unificacion y simplificacion de impuestos ya existentes a la reduccion de
la presion fiscal sobre las inversiones y las exportaciones. La reforma pretende
rebajar las aportaciones patronales a la seguridad social, con el fin de alentar el
empleo en la economia formal, y respalda una reduccién paulatina del nimero
de impuestos indirectos sobre los productos basicos mediante la introduccién
de un nuevo IVA federal (IVA-F). Por otra parte, la propuesta de un nuevo IVA
estatal (IVA-E) deberia contribuir a poner un punto final a las “guerras tributarias”
originadas por la actual autoridad descentralizada en materia de IVA, que ha
sido explotada por los Estados como instrumento de politica industrial destinado
a atraer la actividad econdmica. El nuevo IVA-E sustituird a los 27 impuestos
existentes sobre la circulacidn de mercancias (ICMS), es decir, los diferentes
impuestos sobre el valor afadido que cada Estado impone en las transacciones
de bienes. Ciertas disposiciones especificas y complementarias del paquete de
reformas, cuya finalidad es fomentar las politicas y los mecanismos regionales de
desarrollo, deberian alentar también unas mejores relaciones entre los Estados y
la solidaridad fiscal.

Simplificando los regimenes fiscales y haciéndolos mas progresivos, Brasil puede
mejorar a un tiempo la “moral tributaria”. Tal y como ya se apuntara en la pasada
edicion de Perspectivas, en 2005 solo el 12 por ciento de los brasilefios pensaba
que sus impuestos se gastaban correctamente, lo que los situaba justo por delante
de los peruanos (10 por ciento), cuando el promedio en la regién era del 21 por
ciento. Mejorar la eficacia y la equidad fiscal serd un primer paso para mejorar
esa percepcion.

La presién inflacionaria que se vislumbra en el horizonte y los limites de respuesta
de la politica monetaria — con una afluencia de inversidon extranjera en fuerte
alza y unos tipos de interés de entre los mas elevados del mundo - implican que
la aprobaciéon del paquete de medidas tributarias es importante para el futuro
econdmico a corto plazo de Brasil, sobre todo, si el gobierno desea alcanzar su
objetivo de excedentes fiscales primarios sucesivos que lleven al déficit cero
para 2010. Como lo ilustra el caso de México, es preciso que todos los participes
muestren su parte de flexibilidad: aunar una comprensién comun de la necesidad
de la reforma, unos mecanismos de transicion adecuados y la consulta a todos los
interesados es el camino mas acertado para lograr regimenes fiscales mas justos
e integradores, y los beneficios econdmicos que éstos pueden aportar.

En este punto, cabe preguntarse, pues, en qué difiere la estructura de la
tributacion entre los paises latinoamericanos y los de la OCDE. La grafica 4.4
analiza los ingresos tributarios (en relaciéon con el PIB) procedentes de: los
impuestos sobre los bienes y servicios; los impuestos directos sobre la renta,
los beneficios y las ganancias de capital; las contribuciones a la seguridad social,
los impuestos sobre la propiedad, y los impuestos sobre las ndminas. Algunas
diferencias en la estructura de la tributaciéon entre ambos grupos de paises
saltan inmediatamente a la vista.
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Primero, en comparacion con la OCDE, América Latina tiene una mayor proporcion
relativa de la tributacién indirecta, con una incidencia de la tributacidn directa baja
contrarrestada por elevados ingresos procedentes de los impuestos indirectos. En
realidad, los paises latinoamericanos dependen profundamente de los impuestos
sobre bienes y servicios, que representan casi la mitad del total de ingresos
tributarios. En proporcion del PIB, los impuestos latinoamericanos sobre bienes
y servicios se acercan a los niveles observados en los paises de la OCDE, y son
2 puntos porcentuales mas altos que en los paises de la OCDE de América-
Pacifico. Entre las consecuencias econdmicas de esta mayor dependencia de
los impuestos indirectos, cabria citar, entre otras, un impacto mas regresivo del
sistema tributario y, quiza, una mayor incentivacién para que algunos agentes
realicen transacciones en la economia informal.

Una segunda diferencia entre estos dos grupos de paises es que los impuestos
individuales sobre la renta y las contribuciones a la seguridad social desempefian
una funcién secundaria como fuente de ingresos en América Latina. En 2005, la
carga tributaria de esas categorias en América Latina era ni mas ni menos que
14.4 puntos porcentuales menor que en la OCDE. Esta diferencia explica por si
sola el 88 por ciento de la brecha tributaria entre ambos grupos de paises.

La provisidn de sistemas de seguridad social con gran orientacion privada en la  Aparentemente
region explica una parte de la brecha tributaria entre la OCDE y América Latina, las bajas

ya que los pagos por esos servicios no se reflejan en las razones impuestos/PIB  contribuciones a
de América Latina, lo que contrasta fuertemente con la prestacién generalmente |2 seguridad social
plblica de esos servicios y las correspondientes entradas de contribuciones a la €N America Latina,

seguridad social de numerosos paises de la OCDE, especialmente europeos. por ejemplo,
reflejan un paso

hacia un mayor
suministro privado
Grafica 4.4. Ingresos tributarios en los paises de América Latinay en laregién
de la OCDE?
(En porcentaje del PIB, 2005)

™ América Latina (10)> ®OCDE ™ OCDE América-Pacifico®

Impuestos Impuestos  Contribuciones Impuestos  Impuestos sobre  Otros impuestos
sobre bienes sobre larenta, a laseguridad sobrela landminay fuerza
y servicios beneficios social propiedad de trabajo
y ganancias
de capital

Notas:

a) Los paises latinoamericanos que cubre esta grafica son Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, El

Salvador, Guatemala, México, Per( y Venezuela.

b) Los paises de la OCDE América-Pacifico son Australia, Canada, Corea, Estados Unidos, Japén, México y

Nueva Zelanda.

¢) Cuando ha sido posible, los datos hacen referencia al gobierno general; si no, las estadisticas se

restringen al gobierno central.

Fuente: OCDE (2007a), Revenue Statistics de la OCDE para los paises de la OCDE, y célculos del Centro de
Desarrollo de la OCDE para América Latina.

StatLink sa=m http://dx.doi.org/10.1787/471150521788
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La brecha
tributaria en
la imposicion

directa se debe
fundamentalmente
a los impuestos
sobre la renta

POR QUE LOS INGRESOS DE LOS IMPUESTOS
SOBRE LA RENTA SON INFERIORES
EN AMERICA LATINA

La grafica 4.5 muestra que los impuestos individuales sobre la renta constituyen,
en promedio, cerca del 1.2 por ciento del PIB en América Latina, frente al
promedio del 9.4 por ciento en la OCDE. Al mismo tiempo, destaca claramente
en la grafica que los ingresos por impuestos de sociedades son similares en
ambos grupos, justo por debajo del 4 por ciento del PIB. Por lo tanto, la brecha
tributaria en la imposicion directa proviene principalmente de las diferencias de
los impuestos individuales.

Grafica 4.5. Impuestos sobre la renta en los paises de América
Latina y de la OCDE?" (En porcentaje del PIB, 2005)

B OECD = América Latina (8)°

[y
o
y

o - N W s 0 (o)) ~ o] (=]
'

Sociedades Individuos No atribuible
Notas:
a) Los paises latinoamericanos que cubre esta grafica son Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica, El Salvador,
Guatemala, Perl y Venezuela.
b) Cuando ha sido posible, los datos hacen referencia al gobierno general; si no, las estadisticas se
restringen al gobierno central.
¢) La informacion sobre El Salvador corresponde a 2006.

Fuente: OCDE (2007a), Revenue Statistics de la OCDE para los paises de la OCDE, y calculos del Centro de
Desarrollo de la OCDE para América Latina.
StatLink =iz http://dx.doi.org/10.1787/471150521788

La reducida base para la tributacion directa de los particulares es otro factor
subyacente en América Latina, que se explica por dos razones: por una parte, la
proporcion de las rentas del trabajo en la generacién del PIB es sustancialmente
menor en América Latina que en los paises de la OCDE vy, por otra parte, su
distribucién da a entender que existen relativamente pocos contribuyentes,
dada la concentracion de titulares de rentas en niveles de renta bajos. Veamos
qué importancia revisten estas caracteristicas estructurales para la politica
tributaria.

Renta individual: comparaciones utilizando las cuentas
nacionales

La menor proporcion de las rentas del trabajo en las economias latinoamericanas
puede analizarse en relacién con la cuenta de generacién del ingreso de las
cuentas nacionales. Aunque la categoria de rentas individuales de esas cuentas no
corresponde exactamente a las ganancias que se consignan en las declaraciones
de renta, las cuentas nacionales sobre las rentas proporcionan la descripcion
mas coherente, internacionalmente hablando, de la base tributaria potencial.
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La grafica 4.6 plasma los principales componentes que dan lugar a rentas
primarias: remuneracion de los asalariados, excedente de explotacion, ingreso
mixto e impuestos netos sobre la produccién. La remuneraciéon de los asalariados
es la retribucion total pagable por una empresa a un trabajador. Por el contrario,
el excedente de explotacién y la ingreso mixto son medidas que reflejan los
excedentes derivados del proceso de produccion; el concepto “mixto” se reserva
para las empresas propiedad de los hogares.

Los ingresos procedentes de los impuestos individuales sobre la renta se han
relacionado con una base tributaria compuesta por la remuneracion total de
los asalariados (incluidos los salarios y sueldos brutos) mas las contribuciones
sociales a cargo de los empleadores. Sin embargo, este método simplificado
encierra ciertas limitaciones, y las mediciones de la base tributaria resultante son
aproximativas. Por ejemplo, en algunos paises las contribuciones a la seguridad
social no estan sujetas a imposicion, los ingresos procedentes de los impuestos
sobre la renta se ven afectados por los cambios en los pagos de pensiones netas
0 existen clases impositivas privilegiadas de la remuneracion de los empleados.
Estas y otras compensaciones distorsionaran sin duda las comparaciones de la
base tributaria de la renta entre un pais y otro.

La grafica 4.6 pone de relieve algunas diferencias entre ambos grupos de paises
recurriendo a las cuentas nacionales. Destaca en especial el hecho de que la
categoria de remuneracion total de los asalariados represente sistematicamente
una parte menor del PIB en los paises latinoamericanos: los promedios de la
remuneracion a éstos rondan el 35 por ciento del PIB en la regién, frente a un
promedio cercano al 45 por ciento en los paises de la OCDE.

Grafica 4.6. Cuenta de generacion del ingreso desglosada por
componentes en la OCDE y en América Latina
(Porcentaje del PIB, 2005)
B OCDE? B América Latina (9)?
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de asalariados de explotacion® la produccion

menos subvenciones

Notas:
a) La muestra de los paises de la OCDE comprende a Austria, Bélgica, Eslovaquia, Espafia, Finlandia,
Francia, Italia, Japon, Luxemburgo, México, Paises Bajos, Polonia, Portugal, Hungria, Reino Unido y
Republica Checa.
b) Los paises latinoamericanos que cubre esta grafica son Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica,
Guatemala, México, Per( y Venezuela.

c) Para los paises que dan mediciones netas, el “excedente de explotacién” incluye también el consumo
total de capital fijo.

Fuente: Calculos del Centro de Desarrollo de la OCDE con base en estadisticas oficiales de cuentas
nacionales.
StatLink == http://dx.doi.org/10.1787/471150521788
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Las proporciones
de los factores son
importantes: la
remuneracion de
los asalariados es
un componente
del PIB
sistematicamente
menor en

América Latina

La distribucion de
los ingresos en
América Latina

disminuye la
base tributaria
potencial: menos
del 40% de los
empleados ganan
por encima

del umbral del
impuesto

Un examen directo de las cuentas nacionales sugiere que las proporciones de
los factores acarrean significativas consecuencias en la envergadura de la base
tributaria y, por ende, en el rendimiento del sistema tributario; en especial,
la menor proporcion de las rentas del trabajo en la renta total en América
Latina explica, al menos en parte, la dependencia de la region de los impuestos
indirectos. La subordinacién de América Latina a los impuestos sobre el consumo
se justifica, por lo tanto, por la reducida extension de la base para una tributacién
directa, pero también por la relativa facilidad para recaudar ingresos con estos
impuestos, ya que la base de la tributacién sobre el consumo es mas amplia
que para los otros tributos.

Impacto del diseio del sistema tributario en la
recaudacion

Una diferencia obvia entre las economias de América Latina y las de la OCDE es
que, por lo general, en las primeras existe una mayor proporcion de trabajadores
con rentas bajas. El principal corolario de lo anterior es que la base tributaria
para los impuestos sobre la renta sera también inferior, ya que sélo una pequeiia
parte de particulares con rentas del trabajo estara sujeta al impuesto individual
sobre la renta y, aun cuando éstos tengan que pagar el impuesto, lo haran a
tipos marginales bajos. Existen muchas probabilidades de que estas afirmaciones
se verifiquen independientemente de que la base para la tributacion por rentas
sea progresiva o estrictamente proporcional (como en el caso de los impuestos
planos o lineales).

Para evaluar la importancia de este fendmeno, el cuadro 4.1 ha utilizado datos
de encuestas de poblacidn activa por tramos de renta para estimar el nUmero
de personas con rentas inferiores al limite de exencion tributaria en siete paises
latinoamericanos (cuya eleccidn se ha basado en cuestiones de disponibilidad
de los datos oportunos)*.

El cuadro revela que sélo un promedio del 37.8 por ciento de las personas
empleadas recibia unas rentas superiores a ese umbral. Dicho de otro modo, el
62.2 por ciento de la mano de obra no esta sujeto al impuesto individual sobre
la renta porque su renta es demasiado baja. Por supuesto, la situacion difiere de
un pais a otro. En Colombia, por ejemplo, la renta minima sometida a tributacion
es de 20 005 USD en paridad de poder adquisitivo (PPA); por ende, se calcula
que sélo el 6.1 por ciento de la mano de obra colombiana estd sometida al
impuesto sobre la renta y sélo el 3.6 por ciento tiene obligacién de presentar una
declaracién tributaria. Por el contrario, en la legislacién tributaria de Argentina
0 México, no existe una renta minima para este tipo de imposicion.

La estructura de la distribucidn de la renta en América Latina también limita la
imposicion directa sobre la renta porque es posible que una gran parte de los
contribuyentes del impuesto a la renta no paguen mucho. El cuadro 4.1 también
registra la proporcion de la mano de obra que se encuentra en el tramo de renta
imponible mas bajo. Esto da una idea de cuantos trabajadores pagan impuestos
sobre la renta — al menos, en principio, pero en pequeias cantidades. En Brasil,
Chile, Colombia y Costa Rica, las cifras rozan el 90 por ciento de los trabajadores;
por el contrario, en México, donde no existe una renta imponible minima, sélo
un 14.5 por ciento de la mano de obra se halla en el tramo inferior.

Ademas, es preciso sefialar también que el numero efectivo de contribuyentes
potenciales puede ser menor que el nUmero de personas con rentas superiores
al nivel de exencién, ya que el nimero de contribuyentes potenciales, y sus
rentas imponibles, disminuye en realidad por las deducciones concedidas por la
ley tributaria, las actividades exentas, los regimenes simplificados, etcétera.
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Si bien bajar el umbral para el impuesto de la renta ciertamente ampliaria la
base tributaria, ello no conllevaria obligatoriamente un aumento de los ingresos
tributarios. Por ejemplo, Argentina y México, que carecen de niveles minimos
por debajo de los cuales no se estd sometido al impuesto, compensan este
hecho con mecanismos tales como deducciones o créditos de impuesto. En
México, verbigracia, la carga tributaria de los contribuyentes con rentas bajas
se reduce por medio de un crédito no reintegrable de hasta el 50 por ciento
de la cuota debida. De la misma forma, en Argentina el contribuyente tiene
derecho a deducir las indemnizaciones personales, familiares y por gastos del
calculo de su renta imponible. En la practica, Argentina y México no muestran
ingresos por impuestos individuales sobre la renta mayores que el resto de sus
homologos latinoamericanos.

La presente publicacion no recomienda que se reduzcan los niveles de exencion en
América Latina. De hecho, determinar los niveles de exencion apropiados resulta
dificil precisamente porque deben sopesarse ciertos objetivos concurrentes, entre
los que cabe citar el preservar un nivel de vida adecuado para los ciudadanos,
mantener la eficacia econdmica y garantizar una recaudacion tributaria suficiente.
Las exenciones refuerzan la progresividad de los tipos impositivos efectivos
y salvaguardan, por poco que sea, el nivel de vida de los contribuyentes con
rentas bajas.

Cuadro 4.1. Nivel de exencién y empleo
(Seleccion de paises de América Latina, 2005)

Empleados por

E?rpé:ii‘?g debajo Nivel de

Empleados cll)el nivel 2:Ie del primer exencion

(en miles) ST tramo de renta (USD PPA,
(%) imponible anual)

° (%)

Argentina 9 675 5.0 63.9 -
Brasil 87 189 87.4 87.4 10 295
Chile 6 155 87.7 87.7 15 327
Colombia 18 217 93.9 96.5 20 005
Costa Rica 1634 91.1 91.1 19 863
El Salvador 2591 60.3 60.3 3800
México 41 881 9.9 14.5 -

Fuente: Calculos del Centro de Desarrollo de la OCDE con base en estadisticas de los institutos nacionales
de estadisticas.
StatLink sa=m http://dx.doi.org/10.1787/471150521788

Qué revelan las declaraciones de impuestos sobre la
base tributaria

Las estadisticas extraidas de las declaraciones del impuesto sobre la renta
constituyen otra valiosa fuente de informacidén acerca de la base tributaria.
La presente edicidon de Perspectivas ha recurrido a datos especialmente
transmitidos por las agencias tributarias nacionales para trazar un panorama de
la situacidon de los paises de la regidon en relacion con los paises de ingreso alto.
Analizadas por tramos de renta, estas estadisticas han considerado el nUmero
de contribuyentes, los niveles de renta y la composicidon de ésta, asi como las
cuotas de impuestos efectivamente pagadas. La informacion hace referencia
a Argentina, Brasil, Chile y Colombia. Se ha elegido Finlandia como punto de
comparacion precisamente porque ofrece un drastico contraste con los modelos
de tributacion latinoamericanos (como se vera infra.).

Este informe
utiliza
especialmente
datos transmitidos
por las agencias
tributarias para
examinar la

base tributaria
de América
Latina, utilizando
estadisticas
reales de los
contribuyentes
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Finlandia es
utilizado como
base comparativa
ya que ofrece

un contraste
sorprendente

Aunque los datos procedentes de las declaraciones de impuestos deben
interpretarse con precaucién, en especial en América Latina, siguen constituyendo
una fuente Unica con la que evaluar el rendimiento tributario real de un pais, y
vienen a complementar a otras fuentes, tales como las encuestas de hogares o de
empleo’“. Los niveles de renta de los cuatro paises latinoamericanos considerados
y de Finlandia se han convertido a ddlares estadounidenses (USD) utilizando
tipos de cambio a paridad del poder adquisitivo (PPA). Esto significa que, a
efectos de la grafica 4.7, un brasilefio y un finlandés, por ejemplo, con rentas
respectivas de 20 000 USD y 34 999 USD, tienen un poder adquisitivo similar en
sus correspondientes paises, aunque sus rentas sean muy diferentes al tipo de
cambio del mercado. La nota metodoldgica de este capitulo ofrece mas detalles
sobre la construccion de estos datos.

Grafica 4.7. Recaudacion por impuesto individual de la renta por
tramos de rentas

(Seleccion de paises de América Latina y de la OCDE, 2005)

s Argenting  EEEEEE Brasil = Colombia Chile —#&— Finlandia
6

Recaudacién por impuesto individual
sobre la renta (% del PIB)
w

ol [ B

<9999 [10 000- [20 000- [35 000- [75 000- >150 000
19 999] 34999] 74 999] 149 999]

Tramos de rentas anuales (USD PPA)

Fuente: Calculos del Centro de Desarrollo de la OCDE con base en estadisticas proporcionadas por las
agencias tributarias nacionales.
StatLink == http://dx.doi.org/10.1787/471150521788

El analisis de las declaraciones del impuesto sobre la renta de la grafica 4.7
pone de relieve que la “brecha tributaria”, en términos de PIB, entre ambos
grupos son elevadas en todos los niveles de renta, y mas particularmente en
los niveles de renta bajos y medios - por debajo de 35 000 USD -, donde la

agencia tributaria finlandesa recauda cerca de treinta veces lo que sus homodlogos
latinoamericanos.

Curiosamente, también se desprende de la grafica que la diferencia entre ambos
grupos desciende a medida que las rentas aumentan. De hecho, la distancia en
el caso de contribuyentes a los que realistamente puede llamarse “acomodados”
- con ingresos superiores a los 75 000 USD - es relativamente pequefia. En
Finlandia, los impuestos sobre la renta que pagan esos contribuyentes suman
un 2 por ciento del PIB, mientras en América Latina representan en promedio
un 1 por ciento del PIB. Para los dos ultimos tramos de renta de la grafica, la
razon entre la recaudacion finlandesa y la latinoamericana pasa de ser 30 veces
mayor a sdlo tres.

Por lo tanto, la disparidad entre Finlandia y los paises latinoamericanos parece
residir principalmente en el rendimiento impositivo de los tramos de rentas mas
bajos. Esto obliga a determinar las caracteristicas de estos grupos.
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La grafica 4.8 compara la cuota media del impuesto sobre la renta pagada por
tramo de renta entre los mismos cinco paises latinoamericanos de la grafica
anterior, calculada para cada tramo como el total de impuestos sobre la renta
pagado en ese tramo dividido por el nimero total de contribuyentes en dicho
tramo. Los declarantes con rentas anuales inferiores a 35 000 USD pagan
relativamente poco en cualquiera de los cinco paises, y el promedio de la cuota
gue pagar aumenta progresivamente en los tramos superiores. Aunque no se
plasma en la grafica, los datos estadisticos confirman la estructura progresiva
de los impuestos sobre la renta en todos los paises del muestreo.

Obviamente, el factor de escala no es menospreciable. La fuente de la brecha
tributaria total que separa a Finlandia de los paises latinoamericanos son los
bajos impuestos que pagan en esta regidén quienes tienen rentas promedio de
entre 20 000 USD y 75 000 USD, en relacion con los impuestos que abonan
los finlandeses con esas mismas rentas. Cabe sefialar que las rentas de estos
tramos son bastante elevadas para el contexto latinoamericano, ya que mientras
el PIB per capita en 2005 era de 30 462 USD en Finlandia, era de 10 815 USD
en Argentina, 8 120 USD en Brasil, 12 248 USD en Chile, y 5 867 USD en
Colombia*®.

Grafica 4.8. Impuesto sobre la renta pagado per capita por tramo
de renta
(Seleccion de paises de América Latina y de la OCDE, 2005)
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Fuente: Cdlculos del Centro de Desarrollo de la OCDE con base en estadisticas proporcionadas por las
agencias tributarias nacionales.
StatLink iz http://dx.doi.org/10.1787/471150521788

Unas rentas distribuidas menos equitativamente (efecto de distribucion) y unas
rentas medias inferiores (efecto de renta) son dos de las razones que explican
gran parte de las diferencias en la recaudacion por el impuesto sobre la renta.
Como lo demuestra la grafica 4.9, proporcionalmente, hay muchos menos
contribuyentes en los tramos de renta media de los paises latinoamericanos
que de Finlandia, aspecto éste que se ve exacerbado por el hecho de que,
en los paises de la muestra en los que existe umbral de exencidn, éste es de
15 209 USD en promedio, lo que hace que mas del 60 por ciento de quienes
ganan rentas en los paises latinoamericanos no estén sometidos al impuesto
(véase cuadro 4.1).

En contraste, sdlo el 30 por ciento de los contribuyentes finlandeses entran en
el tramo de rentas mas bajo y, en el sistema finlandés, al igual que ocurre en
muchos otros paises de la OCDE, estan sujetos al impuesto de la renta. Ademas
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del impuesto nacional, los gobiernos locales recaudan los impuestos sobre la
renta municipales, normalmente de tipo plano o lineal, tipo que varia segun el
municipio. En los paises de la OCDE, estos impuestos constituyen una gran parte
de la recaudacion total procedente del impuesto sobre la renta, que representa
cerca del 3.4 por ciento del PIB. Por lo tanto, un promedio del 57 por ciento
de los impuestos totales sobre la renta se recauda en la OCDE a través de los
gobiernos locales.

Grafica 4.9. Distribucion de los contribuyentes por tramo de renta
(Seleccion de paises de América Latina y de la OCDE, 2005)
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Fuente: Calculos del Centro de Desarrollo de la OCDE con base en estadisticas proporcionadas por las
agencias tributarias nacionales.
StatLink == http://dx.doi.org/10.1787/471150521788

Diferentes escenarios para los sistemas tributarios de
América Latina

Dado pues, que la desigual distribucion de la renta y los bajos niveles de renta
media obstaculizan la recaudacién en América Latina, espontdneamente nacen
preguntas sobre la importancia y el peso relativo de esos factores. ¢Y si esas
economias pudieran recaudar mas ingresos de la amplia masa de contribuyentes
potenciales de los tramos de rentas mas bajos? é¢Como se comportarian los
sistemas fiscales latinoamericanos si se impusieran en una economia con
una distribucién mas equitativa de las rentas? El presente apartado utiliza
la informacién procedente de las declaraciones de impuestos analizada en el
apartado anterior para simular respuestas a estas dos preguntas. Las respuestas
aclararan el precio que pagan los sistemas fiscales de la region por los efectos
de renta y distribucién identificados en este capitulo.

El cuadro 4.2 presenta los resultados de este ejercicio. La primera columna (RT 0)
muestra, para cada una de las cinco economias que se han venido considerando
(Argentina, Brasil, Chile, Colombia y Finlandia) la recaudacion tributaria effectiva
por el impuesto de la renta como proporcion del total de rentas imponibles.
Obsérvese que no se trata de ingresos tributarios en proporcién del PIB (la
estadistica clasica, registrada en otra parte de esta edicion de Perspectivas), sino
de los ingresos tributarios por rentas como proporcion efectiva de la base imponible
reflejada en las declaraciones de impuestos. El promedio latinoamericano es del
3.8 por ciento, frente al 23.6 por ciento finlandés.
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El primer modelo de escenario (RT 1) evalla los efectos que se producirian al
imponer un tipo impositivo efectivo del 3 por ciento en el primer y segundo tramo
de rentas, es decir, al imponer un tercio del tipo impositivo efectivo de Finlandia
en esos tramos. Habida cuenta de que un gran nimero de trabajadores se halla
incluido en esos tramos de renta mas bajos, existe actualmente una considerable
proporcion de rentas que no se halla sujeta a tributacion. Los resultados de
la simulacidén se han plasmado en la segunda columna del cuadro 4.2. En
este escenario, la recaudacion mejora, pero permanece, en promedio, unas
cuatro veces por debajo del nivel de Finlandia. Los ingresos tributarios de
Colombia aumentarian 3 puntos porcentuales de la renta imponible, y el efecto
menos notable se daria en Argentina, donde, con todo, los ingresos tributarios
aumentarian mas de 1 punto porcentual de la renta imponible.

Por supuesto, estas estimaciones son puramente matematicas y no pretenden
reflejar los efectos que inducen estos escenarios. Por ejemplo, la introduccion de
un tipo marginal positivo para los contribuyentes de rentas bajas modelizada en
(RT 1) podria, en realidad, alentar la infradeclaracion, haciendo bajar los ingresos
fiscales en relacién con los calculados aqui. La aplicacion de tipos marginales
mas elevados (como en RT 2) podria distorsionar los incentivos para permanecer
en activo y, por tanto, hacer bajar el total de renta imponible.

Cuadro 4.2. Efecto de tres modelos de escenario en la recaudacion
tributaria
(Porcentaje del total de renta imponible, 2005)

RT O RT 1 RT 2 RT 3
Argentina 5.6 7.3 9.5 6.9
Brasil 3.3 5.9 5.0 4.0
Colombia 1.9 4.9 4.8 2.3
Chile 4.4 6.3 6.8 5.4
Finlandia 23.6 - 20.5 -

Escenarios de recaudacion tributaria (RT):
RT 0: recaudacion tributaria actual.

RT 1: recaudacion tributaria con un tipo impositivo efectivo del 3 por ciento en el primer y segundo tramo
de renta.

RT 2: recaudacion tributaria con la legislacion tributaria finlandesa.
RT 3: recaudacion tributaria suponiendo que se reduce a la mitad la evasion fiscal.

Fuente: Calculos del Centro de Desarrollo de la OCDE para con base en estadisticas proporcionadas por las
agencias tributarias nacionales.
StatLink == http://dx.doi.org/10.1787/471150521788

En la segunda simulacion, se pregunta qué ocurriria en los ingresos tributarios si
se aplicase el sistema tributario finlandés a los contribuyentes latinoamericanos.
En términos practicos, este escenario aisla los efectos de las diferencias medias
entre rentas en la recaudacion fiscal, y demuestra que la legislacion tributaria en
América Latina no es necesariamente mas “benevolente” que en Finlandia. De
hecho, si se calcula la renta imponible media de todos los paises del ejercicio,
se llega al resultado de que un finlandés gana, en promedio, 2.7 veces lo que un
latinoamericano y, obviamente, en ese caso se aplica un tipo marginal mayor en
el caso finlandés. A este efecto, utilizamos el modelo Taxing Wages desarrollado
en OCDE (2007c), que permite computar los pagos de impuestos de sujetos
pasivos con diferentes niveles de renta segun un sistema de tributacién nacional
dado.
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La simulacién demuestra que los ingresos tributarios latinoamericanos aumentarian
en caso de aplicarse el sistema tributario finlandés. Para todos los paises, la
recaudacién aumenta un promedio de 1.7 veces en relacién con el escenario de
partida (RT 0). Sin embargo, un finlandés que gane una renta finlandesa media
paga una proporciéon mayor de su renta imponible en concepto de impuestos.
Este comparador aparece al pie de la columna (RT 2). Es decir, que la distancia
que separa a ambos grupos en materia de recaudacién no sélo se explica por el
sistema tributario, sino que las diferencias de rentas medias entre economias
justifican en una proporcion mucho mayor la distancia recaudatoria entre Finlandia
y los paises latinoamericanos considerados.

La ultima simulacion (RT 3) se pregunta qué sucederia si se redujese la evasion
fiscal. No se ha calculado de forma precisa el alcance o el coste de la evasion
fiscal en América Latina por tramo de renta. Para tener una primera aproximacion
de la magnitud del problema, se ha recurrido a las estimaciones de Engel et
al. (1999) para Chile (uno de los pocos estudios sobre el tema en la region)
y se han aplicado a los cuatro paises latinoamericanos. En este escenario,
la recaudacién tributaria mejora sin duda, pero no cambia radicalmente el
panorama: en la region, los niveles siguen siendo de tres a diez veces inferiores
al nivel de Finlandia.

Este sencillo analisis siembra la duda sobre los diagndsticos que apuntan a
la evasion fiscal como principal traba de las finanzas publicas. Con esto, no
se quiere negar la importancia de este fendmeno en la regién: los estudios
econdmicos disponibles calculan que la “pérdida” de impuestos por evasion fiscal
se acerca al 30 por ciento o quizd mas de los ingresos potenciales de los paises
latinoamericanos (Cetrédngolo et al., 2007). Pero incluso si todas esas pérdidas
por evasion se eliminasen, el impacto en las cantidades absolutas recaudadas
seguiria estando limitado por el reducido tamafio de la propia base tributaria.
Obviamente, reducir la evasion fiscal reporta beneficios politicos y sociales que
van mucho mas alld del mero rendimiento fiscal, entre otros, el de la “moral
tributaria”, de la que se tratara en el proximo capitulo.

Los modelos de escenarios parecen sugerir que los pobres niveles de recaudacion
tributaria observados en América Latina nacen principalmente de un promedio
de rentas reducido y de la desigual distribucién de la renta. La mejora de la
lucha contra la evasion fiscal o la introduccidon de un impuesto, incluso a tipos
marginales muy bajos, sobre las rentas de los trabajadores del nivel inferior de
la escala de rentas podrian anadir, cada uno, el equivalente de uno o dos puntos
porcentuales del PIB a los ingresos tributarios. Estas cifras pueden parecer
menores, pero, para ponerlas en contexto, cabe sefialar que, en muchos paises
latinoamericanos, incrementar los ingresos tributarios en magnitudes similares
ha llevado décadas.

Obviamente, la reforma fiscal del lado de los ingresos es indisociable del conjunto
de medidas politicas general. Las reformas en el lado del gasto, en particular,
la eficacia de los gastos presupuestarios y la percepcion que tenga la poblacion
de que éstos sirven a los objetivos de la nacién son aspectos que incidirdn en
gran parte en la aceptacion social de las reformas de la forma de recaudacion.
Los siguientes capitulos estudian la politica fiscal en este entorno mas amplio,
examinando la tributacion en el contexto de la economia informal y tomando a la
educacion como ejemplo de la forma en que pueden ganarse las argumentaciones
desde la perspectiva del gasto.
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ANEXO ESTADISTICO

Notas metodoldégicas

Los datos para recopilar la recaudacion tributaria por el impuesto de la renta
fueron proporcionados por las agencias tributarias nacionales con base en las
declaraciones de impuestos. Todos los datos de los paises son de 2005, excepto
en el caso de Brasil, en que son de 2002. Para garantizar su comparabilidad,
todos estos datos se han sometido a tratamiento e interpolacion. La metodologia
basica sigue a Atkinson et al. (2007) y Dikhanov (2005).

En primer lugar, en Colombia, los datos originales cubren sdlo a quienes estan
obligados a cumplimentar una declaracion de impuestos; quienes pagan impuestos
sobre la base del principio de retencién en la fuente no estan obligados a presentar
obligatoriamente una declaracion. En Argentina, las estadisticas cubren a los
declarantes de impuestos y a quienes tienen retenciones en la fuente, pero
no proporcionan informacion sobre quienes poseen un nivel de renta inferior
al nivel a partir del cual se pagan impuestos; en esos casos, las estimaciones
de renta imponible y los pagos de cuotas impositivas se han relacionado con
la renta promedio de los declarantes y se han completado con la informacién
procedente de las cuentas nacionales.

En segundo lugar, se han utilizado las rentas brutas, y en lugar de fractiles,
para calibrar el efecto riqueza sobre el rendimiento impositivo entre los diversos
paises. Para ello, los tramos de renta en moneda local se han convertido con
los tipos de cambio a paridad del poder adquisitivo (PPA) de 2005 del Banco
Mundial (WDI, 2008).

Por Ultimo, para posibilitar las comparaciones entre paises, ha sido necesario
elaborar tramos de renta equivalentes para todos los paises. Dado que los datos
estan disponibles sélo como tablas de frecuencias, se ha tenido que realizar una
interpolacién. Utilizando una funcidn de distribucion segmentaria cubica, se han
convertido los intervalos de datos nacionales en una funcién continua, que se
ha empleado para elaborar las distribuciones por tramos de renta.

Los datos proporcionados varian de un pais a otro y, mientras que Chile aporta
cifras muy detalladas, con 43 tramos de renta, Brasil publica sdlo 10 intervalos.
Obsérvese asimismo que no se ha realizado extrapolacion alguna para el tramo
superior.
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10.

Bello, A., (1848), "Modo de estudiar la historia”, El Araucano, No. 913, Santiago, 4 de febrero 1848,
Obras Completas, XIX, Caracas: Ministerio de Educacion, 1957.

Las encuestas de Latinobarémetro proporcionan datos comparables sobre preguntas similares
en la mayoria de los paises latinoamericanos, y sus respuestas pueden compararse, en principio,
con las recogidas por Eurobarometer para los Estados miembros de la Unidn Europea, aunque
las preguntas no siempre sean idénticas. Sin embargo, no existe equivalente para otros paises
de la OCDE de ingreso alto de Norteamérica o Asia.

En relacidon con los paises europeos y norteamericanos de la OCDE, Osberg y Smeeding (2007)
encuentran un contraste similar entre los Estados Unidos y otros paises de la OCDE en ciertas
preguntas de la encuesta WVS: las respuestas medias son similares en Estados Unidos, Europa
y Canad3, pero la distribucion estd mas polarizada en Estados Unidos.

Los datos de gasto social provienen de OCDE (2007b) para los paises de la OCDE, y de CEPAL
(2007) para América Latina.

Las razones impuestos/PIB para la OCDE se han obtenido dividiendo los datos en moneda
local por las Ultimas estimaciones disponibles del PIB. Como resultado de éstas, pueden surgir
diferencias en relacién con las cifras contenidas en las publicaciones Estadisticas de Ingresos en
la OCDE (OECD Revenue Statistics). En concreto, Turquia aplic el Sistema Europeo de Cuentas
(SEC95) en una profunda remodelacién de sus cuentas nacionales en marzo de 2008, lo que ha
provocado una revision al alza de cerca del 30 por ciento de las estimaciones del PIB a precios
corrientes.

Una interesante cuestion es saber si las actitudes de los ciudadanos en pro de la provision
publica o privada de bienes y servicios difiere entre los paises de América Latina y de la OCDE,
e incluso entre los paises de la OCDE. Los promedios de la OCDE estdn dominados por las
actitudes europeas, puesto que en Europa se encuentra el mayor niumero de paises de la OCDE,
pero, como lo evidenciara este capitulo, los paises de la regidon América-Pacifico tienen una
mezcla de prestacidn de servicios publico-privada mucho mas cercana de la latinoamericana. Un
analisis comparativo de las actitudes sobre la desigualdad y las politicas redistributivas similar
al realizado en el primer apartado de este capitulo sin duda arrojaria luz sobre la cuestion. Por
ahora, nos limitaremos a sefialar que el marco para la provisidon de bienes y servicios, tales
como la asistencia sanitaria o la seguridad social, es diferente en América Latina y en Europa;
y no reivindicamos que pueda atribuirse a preferencias sociales.

México, pais miembro de la OCDE, se incluye sistematicamente en ambos grupos de paises. Sus
estadisticas proceden de OCDE (2007a).

Las reducciones de los tipos impositivos en los paises de la OCDE estan motivadas, en parte, por
las politicas que intentan garantizar que los particulares cuenten con incentivos que los alienten
a incorporarse y permanecer en el mercado laboral. La tendencia de recortar los tipos impositivos
en los impuestos de sociedades responde al deseo de fomentar la competitividad internacional
al tiempo que se pretende recaudar una proporcién “justa” de impuestos en procedencia del
sector empresarial (OCDE, 2001).

Estas estadisticas son de 2005. México, el pais con la carga tributaria mas baja de la OCDE, es
miembro de ambos grupos de paises.

Los gravamenes impuestos por el Estado mexicano a la produccién de hidrocarburos se consideran
ingresos tributarios en Estadisticas de Ingresos en la OCDE (OECD Revenue Statistics), pero no
en las estadisticas de México. Dado que estos gravamenes constituyen mas del 40 por ciento
de los ingresos publicos en México, las proporciones de los impuestos en relacion con el PIB
resefadas en otras fuentes pueden ser sustancialmente inferiores a las cifras apuntadas aqui
si no reflejan las directrices contables de la OCDE.
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Los paises latinoamericanos incluidos son Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, El
Salvador, Guatemala, México, Peru y Venezuela. Las fuentes de todos los ingresos fiscales de este
recuadro son de OECD (2007a) para los paises de la OCDE, y de la base de datos Estadisticas
de ingresos publicos en América Latina (Latin American Revenue Statistics).

Los ingresos tributarios “no atribuibles” son aquellos que no pueden afectarse facilmente a las
sociedades o a contribuyentes individuales. En América Latina, una gran parte de los impuestos
sobre la renta se retienen en la fuente a traves de pagos provisionales. Las estadisticas oficiales
suelen registrar esos pagos provisionales como totales, sin diferenciar si los contribuyentes son
empresas o particulares. Con todo, la categoria “no atribuibles” es relativamente pequefia, ya
que solo representa el 1.5 por ciento del PIB, pero, aunque todos los ingresos no atribuibles
provinieran en realidad de impuestos individuales sobre la renta, la distancia en los impuestos
individuales sobre la renta entre la OCDE y América Latina seguiria siendo grande.

Dado que los datos estan disponibles sélo como tablas de frecuencias, se ha tenido que realizar
una interpolacion. Con el fin de equiparar los tramos de renta proporcionados por la encuesta
con los valores buscados, se ha recurrido a un método de interpolacion segmentaria. Para mas
detalles, véanse las notas metodoldgicas al final de este capitulo.

Las declaraciones de impuestos pueden dar lugar a infradeclaraciones y a acciones que entran
dentro de la legalidad con el fin de reducir la obligacién tributaria final del declarante. Ademas,
la renta que hay que declarar depende de la legislacion impositiva de cada pais y es probable
que varie de un pais a otro. Las fuentes de informacion alternativas, tales como las encuestas
a los hogares, encierran las mismas dificultades; no puede ignorarse que los conjuntos de
datos de este tipo de encuestas pueden adolecer también de ciertas limitaciones, tales como la
infradeclaracion, la ausencia de respuestas o la falta de representatividad en los tramos superiores
de la distribucién, y que, de hecho, algunas de estas lagunas pueden ser mas agudas en estas
encuestas (Atkinson et al., 2007).

Los datos del PIB per capita son de WDI (2008).

ISBN: 978-92-64-05514-8 © OECD 2008

153 1



154

PERSPECTIVAS ECONOMICAS DE AMERICA LATINA 2009

REFERENCIAS

ALesina, A. y E. GLaeser (2004), Fighting Poverty in the US and Europe: A World of Difference, Oxford
University Press, Oxford.

Atkinson, A,y T. Pikerry (2007), Top Incomes over the Twentieth Century: A Contrast between
European and English-Speaking Countries, Oxford University Press, Oxford.

BeLlo, A. (1848), “Autonomia cultural de América”, en El Araucano.

CasteLLerTr, B., J. Davron-Jonnson v P. Zomo (2008), “Latin American Revenue Statistics: Introducing
a new data base”, documento de trabajo interno, Centro de Desarrollo de la OCDE, Paris.

CEPAL (2007), “Panorama Social de América Latina”, Comision Econdmica para América Latina y el
Caribe de las Naciones Unidas, Santiago de Chile.

CetrANGOLO, O. v 1. Gomez Sasant (2007), “La tributacion directa en América Latina y los desafios a la
imposicidon sobre la renta”, Serie Macroeconomia del Desarrollo, Comision Econdmica para América
Latina y el Caribe de las Naciones Unidas, Santiago de Chile.

DikHanov, Y. (2005), “Trends in Global Income distribution, 1970-2000, and scenarios for 2015", en
Human Development Report 2005, Programa de Desarrollo de las Naciones Unidas.

Encel, E., A. Gatetovic y C. Rabpatz (1999), “Taxes and Income Distribution in Chile: Some Unpleasant
Redistributive Arithmetic”, Journal of Development Economics, Vol. 59.

Euromop (2008), Distribution and Decomposition of Disposable Income, Version D21.

Gaviria, A. (2007), “Social Mobility and Redistribution”, Journal of The Latin American and Caribbean
Economic Association Vol. 8, No. 1.

Gonir, E., L. Serven v J.H. Lorez (2008), “Fiscal Redistribution and Income Inequality in Latin America”,
Policy Research Working Paper Series No. 4487, Banco Mundial, Washington, D.C.

OCDE (2001), Fiscalité et économie: Analyse comparative des pays de I'OCDE, OCDE, Paris.
OCDE (2007a), Revenue Statistics 1965-2006, OCDE, Paris.

OCDE (2007b), Society at a Glance: OECD Social Indicators, edicién 2006, OCDE, Paris.
OCDE (2007c¢), Taxing Wages 2005-2006, OCDE, Paris.

Osserg, L.y T. Smeeping (2006), * ‘Fair’ Inequality? Attitudes to Pay Differentials: The United States
in Comparative Perspective”, American Sociological Review, No. 71, pp. 450-473.

Tanzi, V., vy H. Zee (2000), “Tax policy for emerging markets: developing countries”, IMF Working
Paper, No. 00/35, Fondo Monetario Internacional, Washington, D.C.

WDI (2008), Indicadores del desarrollo mundial, Banco Mundial, Washington, D.C.

WorLb VaLues Survey (2006), European and World Values Surveys, The European Values Study
Foundation y World Values Survey Association.

ISBN: 978-92-64-05514-8 © OECD 2008



POLITICA FISCAL E INFORMALIDAD EN AMERICA LATINA

Politica fiscal e informalidad
en América Latina

La informalidad resulta dificil de cuantificar, pero, sea cual sea la forma de medirla,
en todo caso es alta en América Latina®. Fuera del campo de vision de los actores
politicos y fuera del alcance del fisco, la actividad informal constituye todo un
desafio. Por una parte, implica una pérdida de ingresos para las autoridades
tributarias; por otra parte, al considerarla como un sector de subsistencia, los
trabajadores y microempresarios informales representan también un escollo
para la eficacia del gasto publico. El trabajo informal conlleva una proteccion
laboral y social imperfecta de los trabajadores, y las empresas informales son
menos productivas que las formales. Por ende, la informalidad generalizada
es un freno potencial tanto para el crecimiento como para la cohesidn social.
Ademas, aunque para algunos la informalidad constituye una opcién consciente,
ésta puede convertirse en una trampa, que limita las perspectivas econémicas y
desconecta a la poblacidn del Estado. En este sentido, la informalidad es mucho
mas que una mera pérdida de ingresos: tras la existencia de un amplio sector
informal subyace seguramente un elevado nivel de exclusion social.

Con el fin de determinar si puede responderse a los retos que plantea la
informalidad generalizada con los sistemas fiscales clasicos, el presente capitulo
ha recurrido a la literatura tedrica y empirica para sacar las debidas conclusiones
sobre esta espinosa cuestion.

Los paises con elevados niveles de desarrollo, medido en términos de PIB per
capita, suelen tener, a un tiempo, una informalidad baja y una incidencia fiscal
mayor en la economia. Con todo, dista mucho de ser obvio que el crecimiento
en un solo pais conlleve la reduccién de la informalidad (para un analisis reciente
de este aspecto en el contexto latinoamericano véase Perry et al., 2007). Por
otra parte, el grado y la composicién de la informalidad en un pais representan
importantes restricciones a la hora de disefiar la politica fiscal. Por consiguiente,
la informalidad es un elemento esencial que habra que tener en cuenta cuando
se intenten sacar conclusiones de la experiencia de los paises de la OCDE para
América Latina y viceversa.

Este capitulo aduce que las actividades productivas y las relaciones econdmicas
gue normalmente se reputan incluidas en el &mbito informal son muy variadas,
tanto dentro de cada pais o regién como entre éstos. Una vision del sector
informal que lo considere como un conjunto de actividades ilegales que es preciso
contener o “formalizar” omite reconocer la heterogeneidad del sector informal
y de las causas de éste y, en ese sentido, no sdélo es irrealista, sino que puede
tener repercusiones politicas erréneas, que pueden inducir, a su vez, a efectos
contrarios al crecimiento, a la reduccién de la pobreza o a ambos.

Existen muchas probabilidades de que se genere informalidad en las relaciones
productivas o laborales cuando los costes de pertenecer a la economia formal
superen los beneficios que ésta ofrece a productores, empresarios o empleados,
pero también cuando los costes de entrada en la economia regulada sean
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La informalidad es
una caracteristica
importante de

las economias
latinoamericanas
y €s a su vez

muy diversa

inabordables, independientemente de que se compensen o no con mayores
ventajas en el futuro®. La experiencia mas reciente parece sugerir que una parte
nada desdefable del sector informal de la region lo es por eleccién propia, porque
los particulares entienden que los costes directos o indirectos de la formalidad
sobrepasan a los beneficios que ésta puede reportar.

Reconocer el potencial de los trabajadores y empresarios informales significa
detener la “lucha” contra el sector informal. Reconocerlos como agentes econdmicos
implica asimismo intentar incrementar la productividad de la economia en su
conjunto, incluida la de quienes son actualmente informales; exige, ademas,
facilitar la concordancia, es decir, alinear los costes de conformidad con las
ventajas que la formalidad ofrece a empresas y trabajadores, adoptando, entre
otros medios, regimenes simplificados que abran vias de acceso a la formalidad;
y supone, por ultimo, brindar proteccidén social tanto a trabajadores formales
como informales en un mismo pie de igualdad.

En primer lugar, este capitulo describe el sector informal en América Latina v,
comparandolo con la informacién disponible para los paises de la OCDE, observa
que no soélo es generalmente mayor (como cabia esperar por las diferencias de
rentas), sino que también corresponde a realidades y practicas marcadamente
diferentes entre paises. Seguidamente, se han analizado los vinculos entre la
politica fiscal y las causas de la informalidad, subrayando que los tipos impositivos
son uno de los varios componentes importantes del coste de la formalidad vy,
lo que es mas, que la relacion entre la tributacién y la informalidad depende
crucialmente de la calidad de la gobernanza. Posteriormente, se ha examinado
el impacto de la informalidad en la politica fiscal, que resalta que la composicion
tanto del sector informal como de la cartera de instrumentos tributarios es
importante para comprender el papel que desempefna la informalidad en la
recaudacion tributaria y en la prestacion de servicios. Una consideracion mas
amplia muestra que la informalidad no sélo representa un desafio recaudatorio,
sino también el sintoma de un contrato social desfalleciente, lo que proporciona
otra perspectiva sobre el tratamiento politico que cabe dar a la informalidad
y suscita la cuestidon de la coherencia entre los diversos ambitos de la politica
publica, tanto en términos de incentivos para que los particulares opten por estar
dentro o fuera de la formalidad, como en términos de provisidon de la proteccion
social basica que puede sustentar la cohesion social.

SECTOR INFORMAL Y EMPLEO INFORMAL

El término informalidad significa cosas diferentes para cada cual, algo a lo
que el incoherente uso del |éxico y de las mediciones en la literatura no ha
hecho sino contribuir. Sin embargo, el sustancial esfuerzo de la comunidad
internacional ha dado lugar a conceptos que acotan y ayudan a desentrafar los
diversos componentes de las relaciones productivas y laborales informales de
la economia. Con todo, aun no ha cristalizado un consenso sobre la importancia
de cada fendmeno ni sobre la de la informalidad en si.

El recuadro 5.1 ofrece una vision de conjunto de los diversos conceptos relativos
a la informalidad y puntualiza la definicidon de éstos adoptada en este capitulo. Un
enfoque meramente restringido a la tributacion tan sélo incluiria en la informalidad
la actividad subterranea o “en negro” (es decir, aquella que estaria sujeta a
tributacidn si se declarase a la autoridad competente), pero el presente capitulo
extiende el debate también al empleo informal. De hecho, la existencia de empleos
que no confieren a sus titulares el derecho a proteccion social (como prestaciones
de salud o pensiones) es una de las principales cuestiones que se plantean
tradicionalmente en el ambito de las medidas sociales e incluso politicas.
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Por consiguiente, la envergadura del sector informal en una economia puede
evaluarse bien por su contribuciéon (medida o no medida) al PIB, bien por la
proporcion del empleo informal. Tanto el uso de una medida como de la otra suele
asociarse con el objetivo politico, algo ambiguo, de formalizar el sector informal:
en términos de contribucion al PIB, esto se entiende como sindnimo de que toda
la actividad econdmica se realice por empresas debidamente registradas y que
cumplan con sus obligaciones tributarias; en términos de empleo, simboliza
que todas las relaciones de empleo deben inscribirse en la normativa y en los
mecanismos de proteccidn social pertinentes.

Recuadro 5.1. Definiciones

Con el transcurso de los afios, los términos “informalidad” y “sector informal” se
han utilizado para dar a entender las cosas mas diversas, globalmente relacionadas
con “las actividades econdmicas que se llevan a cabo fuera de las estructuras
economicas institucionalizadas”.

Sector informal: la primera definicion internacional de la informalidad con fines
estadisticos se acordo en la Decimoquinta Conferencia Internacional de Estadisticos
del Trabajo, en 1993, y tenia en cuenta las caracteristicas de las unidades de
produccién (empresas) y, particularmente, su estatuto juridico (empresas de
hogares, es decir, empresas pertenecientes a los hogares y no constituidas
en sociedad). La definicion incluia a i) las empresas informales de personas
que trabajan por cuenta propia y que pueden emplear trabajadores familiares
auxiliares de forma ocasional y a ii) las empresas de empleadores informales de
pequefio tamafio, no registradas o que ocupan empleados no registrados (OIT,
2002). Tradicionalmente, las unidades de produccion de hogares agricolas se
excluyen por razones practicas.

Empleo informal: la OIT (2002, 2003) definié la economia informal no por las
caracteristicas de las unidades de produccion, sino por las relaciones de empleo,
en las que incluyd todo trabajo remunerado no reconocido, no regulado o no
protegido por el marco juridico o normativo existente y todo trabajo no remunerado
realizado en una empresa que generase ingresos. La unidad de observacion son
los puestos de trabajo. Por lo tanto, la definicidn comprende: i) el empleo informal
en empresas informales, tal y como éstas han quedado definidas anteriormente,
lo que incluye a empleadores, empleados, trabajadores por cuenta propia y
trabajadores familiares no remunerados en empresas informales, y ii) el empleo
informal fuera de las empresas informales, incluidos los trabajadores del servicio
domeéstico, los trabajadores ocasionales o que realizan trabajos de corta duracién,
los trabajadores estacionales o a tiempo parcial, los trabajadores industriales a
destajo (incluidos aquéllos a domicilio), y los trabajadores no registrados o no
declarados.

De forma operacional, el empleo informal puede medirse, por una parte, de
acuerdo con las caracteristicas de produccidon, segun las cuales se reputara que
un trabajador es informal si es /) autoempleado no cualificado; ii) asalariado
en una pequefia empresa privada o jii) trabajador sin ingresos; ésta seria la
definiciéon “productiva”. Pero otra alternativa es considerar el empleo informal
desde el enfoque del derecho y de las contribuciones a las prestaciones sociales
establecidas; se trata de la definicidn “legalista”. Ambas dpticas estan expresadas
en la terminologia de Perry et al. (2007). El presente capitulo utilizard estas
definiciones.

Economia oculta (o subterranea): una posible definicidon seria “aquellas actividades
economicas y los ingresos derivados de ellas que burlan o evitan de cualquier
forma la normativa, la tributacién o la supervision gubernamentales”. Schneider
(2007), cuyos datos se utilizan profusamente en la literatura, es partidario de una
definicién en sentido més estricto: “toda produccién legal de bienes y servicios en
sentido econdmico que se oculta deliberadamente a las autoridades publicas por
alguno de los siguientes motivos:
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i) evitar el pago de impuestos sobre la renta, el valor afiadido u otros; ii) evitar
el pago de contribuciones a la seguridad social; iii) no tener que cumplir ciertas
normas laborales; o iv) no tener que cumplir con ciertos procedimientos
administrativos”. Esta definicidon de la economia oculta corresponde a la definicién
de “economia subterranea” dada por la OCDE (2002), en relacidén con el Sistema
de Cuentas Nacionales de 1993.

La anterior definicion de la economia oculta excluye las actividades ilegales,
y los servicios y produccién de los hogares. Sin embargo, en la practica, es
probable que los métodos de modelizacion de mediciones utilizados para evaluar
la economia oculta plasmen tanto la produccion ilegal (si es productiva en un
sentido econdmico) como la produccién (informal) de los hogares. Por lo tanto,
este capitulo partird de esta definicion mas amplia - incluidas, pues, la produccién
ilegal y la de los hogares — y evitara asi la necesidad de tener que clasificar
posteriormente las unidades o los puestos de trabajo no registrados en funcion de
si la intencién que se esconde detras de la falta de inscripcion es la de evitar los
impuestos o la de burlar la normativa en la materia.

La grafica 5.1 y el cuadro 5.A1 del anexo estadistico ofrecen mediciones de la
envergadura de la economia informal y del empleo informal en América Latina,
que reflejan una gran disparidad entre paises. Puede entenderse que la definicién
legalista representa las lagunas de la proteccidn social y, en este sentido, la grafica
es clara: en América Latina, el promedio de empleados que no obtiene derechos
a pension por su puesto de trabajo es del 52 por ciento. Resulta particularmente
chocante que la proporcion de trabajadores sin derecho a pension supere en
ocasiones a la de los trabajadores clasificados como informales segtn la definicidn
productiva. En realidad, esta ultima incluye a los trabajadores de pequeias
empresas, independientemente de su productividad o de su estatuto juridico,
lo que significa, por tanto, que existe un nimero sustancial de trabajadores en
empresas consideradas formales que no gozan de derecho a pensidon. CEPAL
(2006) observo que la proporcidon de trabajadores del sector formal urbano
(definido éste con arreglo al tamafio de la empresa) cubiertos por sistemas de
seguridad social contributivos era tan sélo del 70 por ciento.

Grafica 5.1. Informalidad laboral’ en América Latina®

B Definicién productiva W Definicion legalista
(% de trabajadores) (% de empleados)
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Notas:

a) El empleo informal, segun definicion de Gasparini y Tornarolli (2007) y Perry et al. (2007), incluye a los
trabajadores autoempleados no cualificados, a los trabajadores en empresas de menos de cinco empleados y a
los trabajadores no remunerados. b) Para mayor informacién, véase el anexo estadistico, cuadros 5.A1 y 5.A2.
Fuentes: Gasparini y Tornarolli (2007), Perry et al. (2007) y CEDLAS, Socio-Economic Database for Latin
America and the Caribbean.
StatLink wazr http://dx.doi.org/10.1787/471155705133
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Esta amplia proporcion de trabajadores aparentemente formales sin derecho
a proteccion social es, al menos parcialmente, sintomatica de la dificultad
que entrafa identificar a las empresas informales en la labor estadistica v,
especialmente, de la arbitrariedad del criterio del tamafio de la empresa. Pero
el problema no es sdlo de orden estadistico. Y es que, si bien las cifras absolutas
de trabajadores informales (segun la definicion productiva) y de trabajadores
sin derecho a proteccion social se aproximan, en realidad, ambos grupos distan
mucho de recortarse perfectamente. La cuestién estriba, por lo tanto, en que
los trabajadores informales, y tanto mas los participes de la economia oculta,
constituyen un grupo muy heterogéneo.

Para estimar la economia oculta como proporciéon del PIB, suele utilizarse
con frecuencia un modelo “MIMIC” (multiples indicadores, multiples causas),
que relaciona la extension no observada de la economia oculta con factores
observables, que se supone alientan o desalientan las actividades en este tipo
de economia, y con indicadores observables, que se consideran el reflejo del
alcance de la economia oculta®.

Comparar las estimaciones MIMIC de la economia oculta con la extensién del
empleo informal es un ejercicio azaroso, porque esta Ultima es siempre una
variable inicial del procedimiento MIMIC. Las estimaciones mas recientes de
esta clase con amplia cobertura geografica (Schneider, 2007) utilizan variables
de resultados del mercado laboral (empleo y desempleo), tanto en concepto de
causa como en concepto de indicador del modelo, pero no recurren en realidad
a mediciones del empleo informal.

Aunque indudablemente correlacionados, la economia oculta y el empleo
informal difieren claramente como medidas de la informalidad. Los coeficientes
de correlacién entre las dos mediciones presentadas en Gasparini y Tornarolli
(2007) para América Latina son, respectivamente, de 0.46 (definicion productiva
del empleo informal) y de 0.28 (definicidn legalista) en el conjunto de la muestra,
y de 0.60 y 0.40 en los promedios de los niveles de los diferentes paises.

Esta divergencia en las mediciones de la informalidad es, en parte, el resultado de
la dificultad que existe para calibrar la actividad del sector informal. Las mediciones
de la economia oculta y, en particular, las basadas en modelos MIMIC o similares,
han sido criticadas por varios motivos, entre otros, por su falta de solidez y la
debilidad de sus fundamentos teoricos (Breusch, 2005), asi como por haber sido
objeto de utilizaciones tergiversadas (Tanzi, 1999). Dada su elaboracién, esas
estimaciones deberian considerarse mas como un indice que como estimaciones
absolutas aparentemente comparables con los cdlculos oficiales del PIB, y aln
menos como indicacion de errores en las estadisticas oficiales del PIB.

Pese a todo, esta varianza refleja en parte el hecho de que ambos métodos
consideran fendémenos diferentes, pero relacionados. Por una parte, hay
trabajadores sin contrato o sin proteccion social empleados en empresas cuya
produccién entra en el cdmputo de las cuentas nacionales (estén o no registradas
aquéllas a efectos tributarios). Por otra parte, una empresa puede declarar a
sus trabajadores y pagar las contribuciones de éstos a la seguridad social, y su
propia produccion puede no tenerse en consideracién adecuadamente; asi, por
ejemplo, es probable que los paises con un sector agricola fuerte tengan una
mayor proporcion de produccion en esta Ultima categoria.

En definitiva, la falta de concordancia entre las diversas mediciones no es sélo el
resultado de diferencias estadisticas o metodoldgicas, sino también el reflejo de
la gran heterogeneidad inherente al fenémeno de la informalidad, tanto dentro
de cada pais como entre paises, lo que no hace sino sembrar la duda sobre la
medida en que puedan generalizarse las mejores practicas o sobre si puede
garantizarse que las regularidades transversales se plasmaran léogicamente en
las implicaciones politicas.
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Heterogénea realidad de la informalidad

La experiencia reciente ha cuestionado la Optica tradicional que considera al
sector informal como el resultado de un mercado laboral segmentado (perspectiva
de “exclusién”). La constatacién de que la movilidad entre el empleo formal e
informal es relativamente alta parece sugerir que puede estar en juego un patron
diferente, en el que al menos una parte de la poblacion del sector informal sea
informal por voluntad propia y elija “salirse” de la economia regulada.

El trabajo informal ofrece un cierto nimero de ventajas, no sélo el evitar pagar
impuestos o eludir someterse a regulacion, sino también una mayor flexibilidad o
autonomia, el acceso a medios alternativos de proteccion social, y la posibilidad
de entrar en valiosas redes informales o de adquirir experiencia laboral (Jiutting,
Parlevliet y Xenogiani, 2008). Basandose en la experiencia reciente, incluidos el
grado de movilidad observado en varios paises de la region y el efecto que produce
en las ganancias el pasar de la formalidad a la informalidad documentados en
Maloney (1999), este autor (Maloney, 2004) defiende que la mayor parte del
autoempleo informal es voluntario y que éste vendria a ser el equivalente del
sector de la pequeia empresa de los paises mas desarrollados.

Una gran parte del debate sobre la informalidad en la regién y en otros lugares
se ha centrado en determinar en qué medida el empleo informal se explica por
esta “salida” voluntaria o por la “exclusion” - empleo informal considerado como
subempleo disfrazado, derivado principalmente de rigideces en las instituciones
del mercado laboral®, ya que estos dos mecanismos podrian tener implicaciones
sustancialmente diferentes en relacion con las medidas politicas y con el bienestar
de los propios trabajadores informales.

En realidad, ambas perspectivas son complementarias; es mas, no es dificil pensar
en casos en los que coexistan, especialmente, cuando la escasa disponibilidad
de los servicios publicos o la percepcidn de baja calidad que se tiene de éstos
conducen a decidir “salirse”, independientemente de que esos aspectos sean
la consecuencia de rigideces en el sistema de prestacion de servicios publicos,
de distorsiones en el financiamiento o de un fracaso politico completo. Por
ejemplo, las zonas rurales pueden sufrir una drastica infraprovision de servicios de
asistencia sanitaria: verbigracia, el nimero de camas de hospital por beneficiario
de la seguridad social es diez veces mayor en las zonas urbanas de México que
en las rurales (Levy, 2008). Este abismo en la disponibilidad de servicios no
excluye oficialmente a los habitantes de las zonas rurales de la seguridad social
o del trabajo formal, pero los incita seriamente a optar por no contribuir a un
sistema de seguridad social que les ofrece tan claramente menos beneficios.

Frente a las dificultades para evaluar la proporcion de trabajo informal voluntario
o involuntario, puede hacerse una practica distincion entre los trabajadores
informales autoempleados y asalariados, en la que se supone que es mas
probable que los autoempleados estén voluntariamente en el sector informal.
Con todo, esta medida sigue siendo aproximativa: un considerable nimero de
personas autoempleadas preferirian tener un puesto de trabajo formal - hasta
un 59 por ciento en Colombia, cerca de un tercio en Brasil, o un cuarto en
Bolivia y la Republica Dominicana (Perry et al., 2007). Por otra parte, numerosos
empleados informales o trabajadores no remunerados pueden estar trabajando
en una empresa familiar, de forma que seria incorrecto, o al menos incompleto,
caracterizar a este subsector como a un conjunto excluido de trabajadores
precarios (Maloney, 2004).
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Grafica 5.2. Autoempleo en una seleccion de paises de la OCDE y
de América Latina
(Porcentaje del empleo total, 2006 o ultimos datos disponibles)
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Nota: Los datos de México en el panel de la izquierda (“América Latina”) son de 2005.

Fuentes: Gasparini y Tornarolli (2007) y OCDE (2007), Annual Labour Force Statistics.
StatLink sai=m http://dx.doi.org/10.1787/471155705133

Pese a las anteriores advertencias y teniendo en cuenta que la comparabilidad
podria distar mucho de ser perfecta, la grafica 5.2 muestra como la composicion del
empleo, incluso en el caso de los autoempleados, difiere marcadamente entre los
paises latinoamericanos con mayor informalidad, aquéllos con menor informalidad
y los paises de la OCDE usados como referencia. La pauta mas destacable no
es solo la reduccion de la proporcion de autoempleados en la mano de obra,
sino también el descenso de la de los trabajadores familiares no remunerados.
Por otra parte, no hay una clara ruptura entre los paises latinoamericanos y los
paises de la OCDE en términos de proporcidn de autoempleados. Las elevadas
cifras de Turquia se explican por la importancia de la mano de obra familiar no
remunerada, que constituye cerca del 14 por ciento del empleo, mientras los
trabajadores por cuenta propia representan una proporcion similar del empleo
total en Turquia y Grecia.

Un caso de particular interés es el del falso autoempleo. En realidad, algunos
“autoempleados” trabajan diariamente como subcontratados de un mismo
empleador, pero actlan como autoempleados para esquivar las exigencias
tributarias o normativas inherentes a la relacién laboral. Estas actividades resultan
muy dificiles de cuantificar mediante las encuestas habituales de mano de
obra, pero se piensa que son frecuentes tanto en algunos paises de la OCDE de
Europa Central como en América Latina, especialmente en las maquiladoras u
otros sectores manufactureros - de hecho, a nadie le sorprende oir hablar de
grandes fabricas de montaje sin un solo trabajador asalariado. En esos casos, el
peso relativo de la eleccion por propia voluntad y de la exclusién distan mucho
de ser obvios.
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Cuadro 5.1. Autoempleo y empleo asalariado informal en una
seleccion de paises de la OCDE

Empleados
Autoempleo? en puestos de trabajo
(% de empleo civil total) informales
2006 (% de empleo no agricola)
Ultimos datos disponibles
Corea 32.8 25.8
Espafia 17.9
Grecia 36.3
Hungria 12.8 2.6
Italia 26.7
México 34.5 31.5
Polonia 24.4 4.9
Portugal 24.0
Republica Checa 16.2 1.8
Republica Eslovaca 12.6 2.2
Turquia 43.5 21.7
OCDE’ 16.9
Notas:

a) El autoempleo incluye a los trabajadores por cuenta propia, a los empleadores y a los trabajadores
familiares no remunerados.
b) OCDE es el promedio de los 30 paises miembros de la OCDE.

Fuentes: Datos de OCDE (2007), Annual Labour Force Statistics, y de OCDE (2008), OECD Employment
Outlook.
StatLink si=m http://dx.doi.org/10.1787/471155705133

El panorama cambia cuando se considera el empleo asalariado informal. En
este ambito, existe una distincion mucho mas clara entre América Latina y una
seleccion de paises de la OCDE (incluidos Corea, México y Turquia) por una
parte, y ciertos paises de la OCDE de Europa Central y Oriental para los que se
dispone de datos’. En todo caso, es patente que, con excepcion de Corea, México
y Turquia, el nUmero de trabajadores no registrados es relativamente bajo. Por
otra parte, la cantidad de rentas no declaradas puede ser sustancial — el 11 por
ciento de los empleados reciben pagos en metalico en Polonia, el 8 por ciento en
Hungria, y el 7 por ciento en la Republica Eslovaca (OCDE, 2008). Los mercados
laborales de algunos de los paises europeos que recoge el cuadro 5.1 presentan
caracteristicas bastante llamativas, y asi, el nivel de autoempleo en Hungria, la
Republica Checa y la Republica Eslovaca resulta sorprendentemente bajo dado su
grado de desarrollo. El que esto tenga que ver o no con su proceso de reforma
queda como pregunta en el aire, pero, desde luego, subraya lo diferente que
puede llegar a ser la experiencia de la informalidad segun los paises.

A pesar de la naturaleza complementaria de las dpticas de “salida” y “exclusion”,
puede resultar util considerar que el mercado laboral informal estad formado por
dos tramos: un tramo superior de actividades informales que son deseables, ya
por los ingresos que generan ya por otras caracteristicas (incluidas las horas de
trabajo, la libre eleccion de proveedores de servicios sociales, el acceso a ciertos
mercados, la ventaja de ser su propio jefe), y un tramo inferior o sector informal
de “entrada facil”, utilizado como el Ultimo recurso para obtener ingresos (Fields,
2005). El peso relativo de estos dos tramos es, de nuevo, dificil de cuantificar,
pero el nUmero de autoempleados no cualificados puede representar (muy)
aproximadamente el tramo inferior, que, segun esto, seria mucho mas extenso
en Bolivia que en México o Argentina.
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Una destacable caracteristica del trabajo informal en América Latina es el serio
numero de trabajadores clasificados como informales bien porque no cuentan con
una ocupacién en el sector formal bien porque no tienen derecho a proteccion
social de cualquier otro modo. En otras palabras, el empleo informal en América
Latina se caracteriza por los puestos de trabajo informales o no declarados, lo
gue contrasta con la mayoria de los paises de la OCDE, donde la informalidad se
define por el trabajo informal o no declarado, esto es, el trabajo o los ingresos
suplementarios, que no son declaradas por los propios trabajadores, que estan
registrados por otros medios. Una reciente encuesta paneuropea (Eurobarometer,
2007) evidencid que soélo el 2 por ciento de los encuestados habia trabajado en
el transcurso de un afo de forma no declarada en las mismas proporciones que
un empleado a tiempo completo.

Cuadro 5.2. Estimaciones directas del trabajo no declarado en una
seleccion de paises de la OCDE

Encuestados - 2
que realizaron Horas no vaﬁz??:‘l::;nhg?-l\s
- trabajo no declaradas .
Ano de de trabajo no
" declarado (% de las horas
referencia s . declaradas
en el ultimo de trabajo no & n
i declaradas) (% del PIB, a precios
(%) realmente pagados)
Dinamarca 2001 20.3 3.8 1.8
Dinamarca 2005 1.2
Noruega 1998, 2002 17.3 2.6 1.1
Suecia 1997-98 11.1 2.3 1.0
Alemania 2001 10.4 4.1 1.3
Alemania 2005 11.1 3.6 1.2
Gran 2000 7.8 1.2 0.6

Bretafia

Fuentes: Pedersen (2003), Rockwool Foundation (2008) y datos de OCDE (2004), OECD Employment
Outlook.
StatLink sa=m http://dx.doi.org/10.1787/471155705133

En la mayoria de los paises de la OCDE, el empleo informal representa sélo
una pequeiia fraccién de los puestos de trabajo. Aunque los datos comparables
sobre empleo informal y, especialmente, las estimaciones de fuentes directas
(normalmente encuestas de hogares o de mano de obra), estan dispersos, una
notable excepcion es el conjunto de encuestas de Rockwool Foundation, basado
en un cuestionario comun para Dinamarca y otros paises de Europa Noroccidental
(Pedersen, 2003). Este conjunto de encuestas y las correspondientes encuestas
de seguimiento han permitido calcular que la economia negra danesa ascendia
al 3 por ciento del PIB en 2005 en salarios de mercado oficiales (y al 1.2 por
ciento a precios realmente pagados); una evaluacion comparable para Alemania
arrojé el 3.6 por ciento en el mismo afio de referencia (y un 1.2 por ciento a
precios realmente pagados). Para los paises nérdicos, Eurobarometer (2007)
encontro cifras que coinciden con esas estimaciones. Por otra parte, hallé cifras
sorprendentemente bajas para los paises de Europa Oriental y Meridional: el
3 por ciento para Espafia, Italia y Portugal, el 4 por ciento para Grecia, el 5 por
ciento para Polonia, el 6 por ciento para la Republica Eslovaca, y el 7 por ciento
para Hungria y la Republica Checa.
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Dentro de este grupo de paises europeos, pueden destacarse mas distinciones,
como el hecho de que el trabajo no declarado constituya una actividad mas
sustancial para la poblacion de los paises de Europa Central y Oriental® y de los
de Europa Meridional que de otras partes del continente.

Esta distincion es importante para las medidas politicas, ya que, por una parte,
conduce a corroborar la perspectiva de que la informalidad en la mayoria de
los paises europeos es predominantemente del “tramo superior” y, por otra
parte, sugiere que la informalidad es en gran medida una actitud para evadir
impuestos. En América Latina, sin embargo, la informalidad encierra, ademas
del componente de pérdida de ingresos tributarios, cuestiones relativas a la
exclusidn social, dada la gran proporciéon de la poblacion trabajadora que no se
halla protegida por el sistema social o por la normativa laboral basica en materia
de seguridad, al menos, explicitamente.

Pese a sus limitaciones, la distincion entre el autoempleo y el empleo asalariado
informal resalta las diferencias entre los paises latinoamericanos y los de la OCDE
en términos de presencia relativa de las diversas formas de actividad econdémica
informal, y esta comparacion, a su vez, saca a relucir la gran heterogeneidad
existente en el seno de ambos grupos.

TRIBUTACION Y CAUSAS
DE LA INFORMALIDAD

La mayor parte de los estudios que versan sobre las causas de la informalidad
apuntan a la carga tributaria y a la que representan las contribuciones a la
seguridad social como una de las principales causas de aquélla®, es decir que, en
la medida en que la participacion en la actividad econdmica informal provenga
de una eleccion de empresarios o trabajadores, se considera que la cuia que
introducen los impuestos (y las contribuciones a la seguridad social asimiladas
a éstos) entre el coste del trabajo y las ganancias tras impuestos incide en esa
eleccion.

Segun este argumento, cabria entonces esperar, en el caso de los trabajadores,
relaciones positivas entre los tipos combinados de los impuestos sobre las
néminas y de las contribuciones a la seguridad social, y la dimensién del empleo
informal; y, de la misma forma, esta vez en el caso de los empresarios, cabria
inferir una relacion positiva entre los tipos impositivos sobre los beneficios y la
extensién del sector informal.

Sin embargo, Friedman et al. (2000) encontraron que unos tipos impositivos
mayores se asociaban a economias informales mas reducidas en diferentes
paises. Este resultado aparentemente paraddjico se explica, en parte, porque
las economias mas ricas tienden a tener sectores informales mas pequefios y
gobiernos mas eficaces. En realidad, cuando se examina el nivel de desarrollo,
la relacidon se vuelve menos robusta; Friedman aduce que este resultado se
justifica por la calidad del gobierno: las empresas se mantienen en la informalidad
no para zafarse del fisco, sino de las “garras exactoras” (grabbing hand) de la
corrupcion.

Por lo tanto, la literatura comparativa subraya la dimension multifacética
y compleja de la informalidad. En primer lugar, la informalidad tiene otros
determinantes, no sdlo la politica tributaria. De hecho, el nivel de regulacién
del mercado de productos y laboral tiene un vinculo positivo con la presencia
de informalidad en diversos paises, cosa que no ocurre con los niveles de
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tributacion (Loayza, Oviedo y Servén, 2005). En segundo lugar, las diversas
causas de la informalidad se refuerzan unas a otras; en especial, las relaciones
entre una regulacién mas rigurosa del mercado de productos y laboral, una
mayor tributacion y la informalidad son mas fuertes cuando la gobernanza es
pobre (véase Friedman et al., 2000; Loayza et al., 2005 y Lackd, 2006) para
mas informacion sobre esas relaciones).

Los tributos representan sélo uno de los costes de la informalidad. Los costes que
puede conllevar la conformidad también pueden ser elevados, especialmente si
imponen requisitos contables. El cuadro 5.3 presenta la medicion de los costes
de conformidad en una seleccidon de paises latinoamericanos y de la OCDE,
procedente de la base de datos Doing Business del Banco Mundial. Aunque las
cifras presentadas se basan en modelos de empresas medianas y hay una gran
variedad entre paises latinoamericanos, resulta con todo impresionante que la
conformidad en términos de tributacion exija el doble de horas en estos paises
que en los de la OCDE!°. Sin embargo, entre las variables del cuadro 5.3, el
coste de apertura de una empresa es el que tiene una correlacion mas estrecha
con la informalidad.

La correlacion entre el coste de entrada en el mercado y la extensidon de la
informalidad laboral es extremadamente elevada, mucho mas, de hecho, que
la existente entre la informalidad laboral y las variables que representan la
complejidad y los costes de conformidad del pago de impuestos en el cuadro 5.3,
Una simple correlacion de esta indole no explica el nivel de desarrollo (aunque el
coste de apertura de una empresa tiene una estrecha correlacién con el PIB per
capita) y, por lo tanto, sélo puede tomarse como una indicacion de la relacion
entre los costes de entrada y la informalidad laboral; aunque si subraya que
los impuestos no son sino uno de los elementos que determinan el coste de la
formalidad.

Los tipos de los impuestos y de las contribuciones a la seguridad social son
so6lo parte del coste de pertenecer a la economia regulada, aunque puede que
sea la que mas preocupa a quienes estan ya en esa economia. La conformidad
administrativa, incluido el hecho de registrarse a efectos tributarios, genera
también una significativa parte de los costes de entrada en la economia regulada
(véase informacidn sobre el caso mexicano en Banco Mundial (2006)). El éxito
que las reformas que reducen el coste y el tiempo de creacion de empresas
han cosechado en el fomento de la inscripcion de empresas — a menudo, el
primer paso hacia la incorporacidn en una economia regulada - sugiere que esos
dos parametros actian realmente como restricciones al menos para algunos
empresarios. Por ejemplo, en México, cuando el tiempo que llevaba crear un
empresa pasé de 58 dias a 27 en 2005, la inscripcién de empresas aumento6
casi un 6 por ciento (Banco Mundial, 2007).

En definitiva, aunque cualquier respuesta politica a la informalidad debera
considerar los revulsivos creados por los costes recurrentes de la formalidad,
incluido el pago de impuestos, también debera tener en cuenta los costes de
entrada, ya que es probable que éstos sean desproporcionadamente importantes,
y tanto mas en paises o sectores donde es preciso reunir los fondos necesarios
por adelantado, porque los mercados de crédito son imperfectos y los beneficios
futuros de la formalidad no pueden usarse para financiar el coste de entrada.
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Cuadro 5.3. Costes de conformidad en una seleccion de paises de
América Latina y de la OCDE

DURELULLE (o Pago de impuestos

empresa
Coste Pagos Tiempo
(% de ingreso per capita) (numero) (horas)
Argentina 9.7 19 615
Bolivia 134.1 41 1 080
Brasil 10.4 11 2 600
Chile 8.6 10 316
Colombia 19.3 69 268
Costa Rica 21.3 43 402
Ecuador 29.2 8 600
El Salvador 73.1 66 224
Guatemala 47.3 39 344
Honduras 59.9 47 424
México 13.3 27 552
Nicaragua 119.1 64 240
Panama 22.0 59 482
Paraguay 77.6 35 328
Peru 29.9 9 424
gi?\}lji?\lif: na 31.1 74 286
Uruguay 46.0 53 304
Venezuela 28.2 70 864
América 43.3 41.3 575
Corea 16.9 48 290
Espafia 15.1 8 298
Grecia 23.3 21 264
Hungria 17.7 24 340
Italia 18.7 15 360
Polonia 21.2 41 418
Portugal 3.4 8 328
Republica 10.6 12 930
Republica 4.2 31 344
Turquia 20.7 15 223
I 166 OCDE 7.2 17.5 267

Nota: OCDE es el promedio de los 30 paises miembros de la OCDE.

Fuente: Banco Mundial (2007), base de datos Doing Business 2008.
StatLink wazr http://dx.doi.org/10.1787/471155705133
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VIVIR CON LA DUALIDAD: LA POLITICA
FISCAL FRENTE A LA INFORMALIDAD

¢Qué politica fiscal debe seguir un gobierno cuando la mitad de su economia es
informal? Esta pregunta esencial remite a tres cuestiones: capacidad, incentivacion
y segmentacion, que se plantean tanto en el ambito de la tributacion como en
el del gasto.

La politica fiscal y la informalidad estédn profundamente imbricadas en los
incentivos que crean (Perry et al., 2007). Gran parte de la literatura se ha
centrado en la importancia de la tributacidn, hasta el punto, a veces, de identificar
simplemente la informalidad con la evasidn fiscal. Mas recientemente, quiza algo
tarde, la importancia de la dimensién del gasto de la politica fiscal estd pasando a
un primer plano. Por una parte, con el fin de reducir la vulnerabilidad, en especial
ante riesgos sanitarios catastréficos pero también ante la pobreza en la vejez, los
programas de asistencia social financiados con la tributacién general proporcionan
servicios de salud y otros servicios sociales gratuitos o subvencionados a todos
aquellos que no estén asegurados, incluidos los trabajadores y empresarios
informales. Por otra parte, los trabajadores formales encuentran a su disposicion
servicios similares a través de los mecanismos contributivos de seguridad social.
Esta dualidad genera incentivos para que los trabajadores permanezcan en la
informalidad, lo que potencialmente distorsiona el mercado laboral y perjudica
a las finanzas publicas (Levy, 2007; Galiani y Weinschelbaum, 2007).

Politica fiscal e informalidad: la informalidad como
cuestion de recaudacion tributaria

El énfasis en la “lucha” contra el sector informal se justifica a menudo con
motivaciones tributarias. El argumento bdsico esgrime que los programas o
reformas cuyo objetivo radique en hacer pasar a unidades econdmicas o individuos
del sector informal al formal se financiaran solos mediante el incremento de los
ingresos en concepto de impuestos y contribuciones sociales procedentes de
las nuevas empresas formales.

Desde luego, formalizar las relaciones de empleo conlleva, casi por definicion,
una recaudacion acrecentada de contribuciones a la seguridad social, lo que
hay que contrapesar con el consiguiente aumento de la obligaciéon para los
fondos de la seguridad social, puesto que los empleados adquieren derechos a
prestaciones, tales como la salud o las pensiones, como contrapartida por sus
contribuciones.

El vinculo entre formalidad e ingresos tributarios (excluidos los procedentes
de la seguridad social) es menos automatico. Tal y como quedd resenado en
el anterior apartado, el empleo informal también se practica en las empresas
formales, donde adopta la forma de empleo o rentas no declarados.

Aunque esta probado (Levy, (2007) para México; y Perry et al., (2007) para una
perspectiva de la regién) que el empleo informal se concentra en las pequefias
empresas, no existe un cuerpo empirico comparable que corrobore la perspectiva
de que las pequefias empresas y los autoempleados constituyan la fuente central
de evasidn fiscal.

Al respecto, el ejemplo de México esta bien documentado y, lo que es mas, es
el Unico pais latinoamericano donde se analiza con regularidad la evasion, ya
que esta preceptuado por la ley (Pita, 2008). Levy (2007) compar6 datos del
Censo Econdmico con las inscripciones en la seguridad social (obligatorias para

Frente al hincapié
que se hace en la
“lucha” contra la
informalidad, no
existe evidencia de
que los auténomos
sean los causantes
de la mayor

parte de evasion
de impuestos
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las empresas con empleados). Si bien el Censo Econémico de 2004 contabilizé
2.8 millones de microempresas y pequefias empresas (que empleaban al 33 por
ciento de la mano de obra), en 2005, s6lo 652 000 empresas con menos de
diez empleados estaban registradas en el instituto de seguridad social (lo
que representa el 15 por ciento de los trabajadores asalariados registrados).
Aunque la definicion del tamafio de las empresas y el tratamiento dado a los
autoempleados difieren entre ambas fuentes, por lo que cualquier comparacion
directa debe realizarse con precaucion, la diferencia - equivalente a 4.9 millones
de trabajadores - es impactante. Estas cifras coinciden con el nivel de empleo
informal del 49 por ciento calculado por Gasparini y Tornarolli (2007), del cual
el 23 por ciento correspondia a empleados informales y el 20 por ciento a
autoempleados no cualificados'?.

Al mismo tiempo, se evalud que la evasidn fiscal en México rondaba el 27 por
ciento de los ingresos potenciales de 2004 (Samaniego Breach et al., 2006),
tras su incesante descenso desde el 35 por ciento de 1998; los autoempleados
eran los que mas probabilidades presentaban de no cumplir con sus obligaciones
fiscales. El mismo estudio encontrd indices de evasion fiscal al impuesto individual
sobre la renta del 80 por ciento de la recaudacién potencial sobre las actividades
empresariales y profesionales — un régimen disefiado para los empresarios y
profesionales no constituidos en sociedad - frente al 15 por ciento sobre los
empleados. En un temprano esfuerzo por fomentar el cumplimiento de las
obligaciones tributarias, México introdujo el régimen simplificado para pequefios
contribuyentes denominado REPECOS*3. En principio, la diferencia en los indices
de evasidn entre los regimenes general e intermedio (80 por ciento) y REPECOS
(82.7 por ciento) es pequefia, pero, aunque la base tributaria del régimen
REPECOS es del mismo orden de magnitud que la base conjunta de los regimenes
general e intermedio, los tipos impositivos medios bajos de REPECOS implican
que los ingresos tributarios potenciales por este régimen representan menos
de la décima parte de los recaudables en los regimenes general e intermedio.
Por lo tanto, pese a los elevados indices de evasion, la evasidn fiscal de las
pequenas empresas, que constituyen la mayor parte del empleo informal, sélo
representd una proporcion estimada del 0.07 por ciento del PIB en 2004, frente
a la evasidn fiscal total estimada del 3 por ciento!*.

Una forma de medir los ingresos tributarios potenciales del sector informal puede
consistir en simular las declaraciones de impuestos basandose en los datos de
encuestas de hogares. Flores y Valero (sin fecha) llevaron a cabo tal ejercicio,
sobre la base de la Encuesta Nacional de Empleo del afo 2000. Tomando a
todos los trabajadores de la muestra ocupados en empresas de menos de
15 empleados y excluyendo a los trabajadores agricolas y a los registrados en
la seguridad social, estos autores hallaron que los ingresos tributarios netos en
concepto de impuesto sobre la renta de ese grupo serian negativos debido al
crédito al salario, y representarian el 0.1 por ciento del PIB.

En consecuencia, el pretender aumentar la recaudacion de los impuestos
sobre la renta y sobre sociedades no constituye argumento suficiente para
justificar las politicas de formalizacidon. Una gran proporcion de trabajadores
informales son sencillamente demasiado pobres para realizar cualquier tipo de
aportacion material, incluso en sistemas tributarios que sélo sean medianamente
progresivos. En este sentido, y volviendo a la perspectiva del sector informal
dividido en dos tramos, sdlo el tramo superior ganara lo suficiente para realizar
una contribucién efectiva a través de los impuestos, e incluso en ese tramo,
el hecho de que los individuos elijan la informalidad aun sin verse abocados a
ella no significa que no sean pobres o que no se hallen en peligro de serlo. El
tramo superior esta constituido en su mayor parte por pequefias empresas y las
personas autoempleadas, cuyos ingresos corren mas riesgos de ser volatiles que
los de los trabajadores asalariados. Ofrecer unos servicios publicos de calidad
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y proteccion social a aquellos individuos que eligen pasar del sector informal al
formal no es sélo un medio de incentivacidn para que lo hagan, sino una cuestién
de proteccidn de su medio de subsistencia.

Esto no quiere decir que la transicidon hacia la formalidad no vaya a tener efectos
en los ingresos publicos. En particular, los ingresos de los impuestos sobre el
valor afiadido (o las ventas) y de la seguridad social — que por su naturaleza son
menos progresivos — serian considerables si se recaudasen también en todas
las empresas informales actuales.

El caso de los impuestos sobre el valor afiadido

La dificultad de atraer a las pequefas empresas dentro del sistema, especialmente
en algunos sectores, obstaculiza la recaudacion del IVA. Existe una correlacién
inversa clara entre la productividad del IVA y la presencia del empleo informal
(Perry et al., 2007). Sin embargo, al contrario que las mediciones anteriormente
presentadas en relacién con la evasién fiscal, la “productividad del IVA” - que
compara los ingresos potenciales en concepto de IVA (entendidos éstos como
el valor afiadido total multiplicado por el tipo aplicable) con las recaudaciones
reales - no tiene en cuenta los beneficios fiscales y las excepciones a la aplicacién
del tipo impositivo general, que pueden ser numerosas y, por consiguiente, mete
en el mismo saco la evasidn fiscal y los gastos tributarios que se derivan de los
tipos impositivos reducidos y de las exenciones de algunos bienes y servicios.

Por ende, una baja productividad del IVA no es necesariamente el resultado
de un deficiente cumplimiento. Por ejemplo, en México, hasta el ejercicio fiscal
2003 (que corresponde a la entrada en la grafica 5.3), las empresas acogidas
al régimen de pequefios contribuyentes no estaban sujetas al pago del IVA. Si
a esto se le afiaden los bienes y servicios exentos de IVA o sujetos a un tipo
impositivo nulo, se calcula que, hasta 2003, los gastos tributarios redujeron
a la mitad la base tributaria para el IVA en México (Samaniego Breach et al.,
2007)*>.

Grafica 5.3. Productividad del IVA e informalidad laboral
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Nota: Datos de 2004 o ultimos datos disponibles, definicion legalista.

Fuente: OCDE (2008), Calculos del Centro de Desarrollo con base en Alm y Martinez-Vazquez (2007) y en
Gasparini y Tornarolli (2007).
StatLink sazm http://dx.doi.org/10.1787/471155705133
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Hasta qué punto la informalidad pueda convertirse en una cuestién importante
para la recaudacion del IVA dependerd de la forma en que las deducciones y
exenciones del IVA por sector se superpongan con la composicion sectorial de
la informalidad; del grado de integracion vertical dentro del sector informal;
y, especialmente, del hecho de que los intercambios fuera del sector sean de
bienes finales o intermedios, ya que, en las transacciones de bienes intermedios
entre una empresa formal y una informal, sélo se ve afectada la repercusion del
valor afiadido, y aunque los pequefios distribuidores informales pueden evadir el
pago del IVA, no tienen mas remedio que asumir el IVA incluido en los precios
de sus proveedores.

La extensidn del sector informal puede constituir asimismo uno de los posibles
elementos que se esconden tras la dependencia de los paises en desarrollo
en general, y de América Latina en particular, de los impuestos indirectos,
puesto que el peso de la tributacion indirecta puede explicarse no sélo como el
resultado del intento de evitar desincentivos para el trabajo, sino también como
una respuesta pragmatica a la presencia de un amplio segmento econdmico
“reticente a los impuestos”, que abarca a la mayor parte de las actividades
agricolas y al sector informal.

En este contexto, un elemento esencial es la capacidad de la administracion
tributaria. De hecho, dadas las dificultades a las que se enfrentan para alcanzar
al sector informal, se ha aconsejado que los paises en desarrollo se concentren
so6lo en el IVA (o impuestos sobre el consumo similares a éste), acompanando
quiza esta medida con un impuesto sobre las tierras para paliar el problema de
la tributacion en el sector agricola (Burgess y Stern, 1993). Sin embargo, aunque
es innegable que existe un margen de mejora posible para la administracion
tributaria en los paises latinoamericanos, el verdadero desafio se halla en la
escena politica (Perry et al., 2007). Independientemente de su pertinencia
econdmica, los impuestos indirectos resultan de mas facil aplicacion, politicamente
hablando, precisamente porque su caracter indirecto despierta menos resistencia.
Con todo, habida cuenta del limitado éxito de los sistemas tributarios y de
transferencias en América Latina a la hora de paliar la desigualdad (véase el
capitulo 4), el argumento de la equidad para una tributacion uniforme de ese
tipo es bastante débil'®.

Los impuestos sobre el consumo, los aranceles y los derechos de exportacion
se han utilizado para gravar tanto al sector agricola como al informal, con
un éxito al menos relativo. Sin embargo, la liberalizacién de los intercambios
comerciales tiende a traspasar la carga tributaria del comercio internacional a
los impuestos sobre el consumo, especialmente al IVA. Un reciente analisis ha
cuestionado la conveniencia de este fendmeno. La existencia de un amplio sector
informal significa que una gran parte de la recaudacién del IVA se recolectara
de todas formas en la frontera, haciendo que el cambio sea mas aparente que
real. Ademas, la presencia de un gran sector informal implica que el obligado
incremento compensatorio del tipo impositivo del IVA - dado que la base tributaria
es exigua - sera elevado, lo que conducird a una marcada sustitucion en pro
de la produccién informal y la autoproducciéon (Emran y Stiglitz, 2005; Piggot
y Whalley, 2001). Estos argumentos hacen referencia a la base tributaria, pero
también el mecanismo de recaudacion tributaria contiene ciertos elementos que
resultan pertinentes.

De particular interés resulta el mecanismo de recaudacién del IVA. Al alentar la
presentacion de informes por parte de terceros, este mecanismo puede subrogarse
parcialmente a la competencia de la autoridad tributaria, siempre que se mantenga
el adecuado régimen de inspeccion. No obstante, en presencia de un sector
informal considerable, la complementariedad estratégica que se deriva de esto,
es decir, el hecho de que las empresas individuales ganen mas siendo formales si
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sus homologos comerciales también lo son, también puede producir efectos en el
sentido contrario; dado que las empresas informales no pueden repercutir el IVA,
éstas se veran impulsadas bien a integrarse verticalmente, bien a proveerse en
el sector informal. De Paula y Scheinkman (2007), examinando este mecanismo
de “contagio” con datos de Brasil, encontraron que, efectivamente, las empresas
tendian mas a ser formales cuando sus proveedores o sus clientes también lo
eran. En este sentido, demostraron que la figura juridica de la “subrogacion
tributaria hacia abajo” (substituicao tributaria para frente) es una forma eficaz de
parar el contagio, ya que, con este régimen, el impuesto total debido, incluido el
que deberian pagar las empresas ulteriores, se evalla y se impone en el primer
estadio de la produccién, basandose en un margen de beneficio supuesto. Con
todo, la subrogacién tributaria hacia abajo sélo puede funcionar en sectores
en los que, en algun eslabdén de la cadena de valor, exista una empresa que
no tenga opcion de ser informal, sea facilmente inspeccionable y cuente con la
capacidad necesaria para cumplir con sus obligaciones tributarias.

Por otra parte, los requisitos en materia de teneduria de libros y de contabilidad
que impone el IVA resultan costosos, particularmente para las pequeiias
empresas. Por ello, la finalidad de los procedimientos normalizados de calculo
y recaudacion del importe devengado en concepto de IVA deberia ser reducir
el coste de conformidad, especialmente, aunque no exclusivamente, para las
pequefias empresas.

Contribuciones a la seguridad social

Aunque los datos sobre la medicién de la informalidad basada en la proteccion
social son escasos, los pocos disponibles no apuntan a un descenso de la
informalidad laboral en América Latina. Los datos existentes demuestran que,
en la década comprendida entre 1995 y 2005, la proporcién de trabajadores
asalariados sin derecho a pension aumentd en Argentina, Paraguay y Venezuela,
permanecié aproximadamente constante en Chile, y descendid ligeramente en
Brasil, El Salvador y Perl (véase el cuadro 5.4). En el mismo periodo, la razén
entre las personas en edad de jubilacidon y la mano de obra se mantuvo estable
en la mayoria de los paises, aunque con considerables incrementos en Chile,
Honduras y El Salvador y ligeras caidas en Argentina y Paraguay.

En el caso de los impuestos directos con cierto grado de progresividad, los
ingresos potenciales sacrificados por la existencia de un sector informal no son
grandes, dado que numerosos trabajadores informales no estarian obligados a
contribuir o lo estarian en poca medida si fueran formales; el ejemplo de México
en el caso del impuesto sobre la renta ilustra perfectamente este aspecto. Por su
parte, en el caso de los impuestos indirectos (IVA e impuestos sobre las ventas),
menos progresivos por naturaleza, la pérdida potencial es mucho mayor.

En lo que respecta a los gravdamenes de proteccién social, incluidas las
contribuciones a la seguridad social en concepto de salud y de pensiodn, la
situacion es ligeramente diferente, porque la falta de inscripcion no sélo reduce los
recursos, sino también las obligaciones. Por ello, la mutualizacion y el consiguiente
incremento de la cobertura social son argumentos que defienden mejor la
formalizacion de la proteccion social que la sola recaudacién tributaria.
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Cuadro 5.4. Informalidad y envejecimiento de la poblaciéon

Poblacion de 65 afios en Informalidad laboral?®

(% de |:dn‘::$t§e obra) (% de trabajadores asalariados)
1995 2005 1995 2000 2005

Argentina 23 22 33 38 43
Bolivia 11 11 66 75
Brasil 11 13 38 36° 34
Chile 17 21 22 24 22¢
Ecuador 12 13 68¢
El Salvador 12 14 54 47 50
Guatemala 9 9 66 64
México 9 9 55 61
Nicaragua 13 14 68P 67
Paraguay 9 8 69 73 72
Peru 12 14 77 65
Uruguay 27 28 23b 26
Venezuela 35 33 40

Notas:

a) Trabajadores asalariados sin derecho a pension.
b) Datos de 2001.

c) Datos de 2003.

Fuentes: WDI (2008), World Development Indicators (Banco Mundial), y Gasparini y Tornarolli (2007).
StatLink wazr http://dx.doi.org/10.1787/471155705133

Por ultimo, puede aducirse que el registro a efectos tributarios y el pago de
impuestos tienen un valor social que va mas alla de la simple contribucién
monetaria a las arcas del Tesoro. El registro a efectos tributarios permite establecer
un vinculo con el Estado, considerado éste no s6lo como un ente recaudador,
sino también como prestatario de servicios, lo que constituye un incentivo para
la participacion econémica y politica; ademas, la inscripcidn tributaria se asocia
asimismo a otras formas de conformidad, incluida la legislaciéon de proteccién
de los trabajadores.

En este contexto, la cuestidon que se plantea es determinar si cabe integrar en la
base tributaria los ingresos y el valor generados informalmente y como hacerlo.
El frecuente uso de las exenciones impositivas para las pequefias empresas
suele justificarse alegando que resulta mas rentable mantenerlas fuera de la
base tributaria desde una perspectiva estatica, pero esto no hace sino ignorar
los otros beneficios, mencionados anteriormente, que pueden desprenderse de
la incorporacién de esas empresas a la base tributaria, aun cuando éstas no
abonen importes impositivos significativos, y que pueden ser tanto privados
(como las ventajas de llevar una contabilidad correcta, el acceso a los servicios
de mejora de la productividad o la ampliacién de la cartera de clientes), como
sociales (participaciéon econdmica y politica).

Regimenes tributarios especiales y simplificados
El principal desafio consiste en poder mantener en la base tributaria a las

numerosas microempresas y pequefias empresas que conforman el nucleo del
sector informal y obtener de ellas, a un tiempo, contribuciones efectivas. La gran
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mayoria de los paises latinoamericanos cuentan con alguna clase de régimen
especial para pequefios contribuyentes!’. El Salvador, Panama y Venezuela
constituyen excepciones a este principio, pero aun asi los pequefios contribuyentes
de esos paises no estan sometidos al IVA. En siete paises de la region, el régimen
especial se aplica no sélo al impuesto sobre la renta, sino también al IVA. Es mas,
en Argentina, Brasil y Uruguay también algunas contribuciones a la seguridad
social son objeto de simplificacién. En el sistema brasilefio SIMPLES (Sistema
Integrado de Pagamento de Impostos e Contribuicbes das Microempresas e das
Empresas de pequeno porte), por ejemplo, las contribuciones a la seguridad social
de los empleadores estan integradas al impuesto sobre la renta y al IVA - lo
que contrasta con la mayoria de los otros regimenes destinados principalmente
a los autoempleados.

La importancia de los regimenes especiales para microempresas y pequefias
empresas en términos de ingresos es, en gran mayoria, marginal (1 por ciento
del total de ingresos), con la excepcion de los obtenidos por el sistema SIMPLES
que, al cubrir a empresas con ingresos de hasta un millén de USD y al haberse
acogido a él el 75 por ciento de las empresas, genera un 7 por ciento de los
ingresos (Gonzalez, 2006).

Aunque los regimenes especiales o simplificados pretenden reducir el coste
de conformidad asi como el de recaudacién, existen pocas pruebas de cuales
son las ventajas de la conformidad o cdmo se determinan. En muchos casos,
la conformidad en los diversos ambitos, tales como licencias empresariales,
impuestos y seguridad social, constituyen decisiones separadas de cada individuo
o empresa. Por esta razon, es probable que el nivel de informalidad en el
empleo exacerbe el grado de no registro tributario. La misma pauta puede
encontrarse en las relaciones de empleo, donde un considerable nimero de
pequenas empresas o de autoempleados son soélo parcialmente informales, es
decir, estan registrados en algunos de los sistemas formales, pero no en todos.
Utilizando datos de una encuesta nacional de microempresas en México de 1998,
Flores y Valero (sin fecha) evidenciaron que, si bien la mitad de los encuestados
eran completamente informales (no registrados ni en las agencias tributarias
ni en el instituto de seguridad social), un 40 por ciento (en los que se incluia
un 52 por ciento de empleadores) era parcialmente informal y estaba inscrito
sOlo a efectos tributarios!®. En un muestreo menos amplio de empresas de
ciudades bolivianas, McKenzie y Sakho (2007) hallaron que el 57 por ciento de
los encuestados contaban con las preceptivas licencias de apertura municipales,
mientras Unicamente el 29 por ciento estaba inscrito para el IVA*°,

Esta variedad de experiencias hace dificil evaluar las ventajas de la formalidad.
El compendio de procedimientos de registro y de adecuacién que supone la
conformidad beneficiara diferentemente a las diversas empresas, especialmente,
en razdn del tamafio de éstas. La limitacion de las obligaciones reportara algunos
beneficios incluso a las empresas muy pequeias, aunque éstos aumentan a
medida que aumenta la envergadura de la empresa; de la misma forma, es poco
probable que la ampliacién de la cartera de clientes beneficie a las empresas
muy pequefias si éstas carecen de la capacidad productiva o financiera necesaria
para crecer?°,

Las ventajas también dependen de la calidad de los bienes publicos y privados de
mejora de la productividad a los que la formalidad permite acceder. Cuando se
tiene la sensacion de que la calidad de éstos es baja, se diluye el incentivo para
registrarse, lo que coincide con las investigaciones que sugieren que, si bien existe
una relacion negativa entre los tipos impositivos y la extension de la economia
subterranea, dicha relacion resulta mucho mas tenue cuando se considera el nivel
de ingresos (Friedman et al., 2000) y cambia de signo cuando el tipo impositivo
aumenta por el grado de corrupcion en la economia (Lackd, 2006).
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Los regimenes simplificados constituyen un importante instrumento para
atraer a las microempresas y pequefias empresas hacia la formalidad. Cuando
logran hacer que se instaure una relacidon entre las autoridades tributarias y
el empresario, parecen mejores que las exenciones tributarias completas. A
guisa de ejemplo, el incremento del registro tributario y de las declaraciones de
impuestos pueden mejorar los datos disponibles de las autoridades tributarias
y econdémicas (Jaramillo, 2004).

Como beneficio adicional, cabe sefialar que un régimen tributario que exija al
menos un nivel minimo de teneduria de libros y de registros contables puede
actuar como fuerza de mejora de la productividad a largo plazo, porque tendra
como efecto colateral una mejor informacién sobre la gestion, y quiza, en
consecuencia, una mejor administracion de la empresa (Tokman, 2007).

En el caso particular de la seguridad social, el argumento en pro de la inclusion
es mas fuerte si cabe. El grado relativamente exiguo de cobertura que ofrecen los
sistemas de seguridad social en la regidn a las capas mas bajas de la escala social
implica que la cuestion principal es la cobertura social, antes que los ingresos.
Desde una 6ptica puramente financiera, las ganancias de la mutualizacién
pueden llegar a ser significativas. Ademas, dado que un cierto niimero de riesgos
asegurados mediante la proteccion social pueden generar asimismo significativas
externalidades (sobre todo, en el caso de la salud), las ganancias que podrian
derivarse de una extension de la cobertura social revertirian no sélo a favor de
los nuevos beneficiarios, sino del sistema en su conjunto.

Habida cuenta de los costes recaudatorios y administrativos en juego, los
regimenes simplificados suelen recurrir a la tributacién por estimaciones. La
tributacion estimada radica en sustituir los calculos detallados de uno o mas
impuestos basicos por un computo global apoyado en una base estimada o
alternativa. En el caso de los impuestos sobre la renta o sobre el valor afiadido,
los ejemplos clasicos son la estimacion de los ingresos por el uso de insumos o,
indirectamente, por indicadores externos de beneficios o de facturacién, tales
como el tamafio de la empresa o el nimero de empleados, y la sustitucidn del
impuesto por impuestos sobre los bienes o la renta.

Con todo, los regimenes especiales pueden crear potencialmente una trampa,
especialmente en lo relativo a los incentivos para el crecimiento de la empresa.
En primer lugar, cuando prevalece la informalidad y se percibe que los riesgos
que conlleva la falta de registro son menores, el régimen especial tiene que
ofrecer tipos impositivos relativamente bajos para lograr atraer a las empresas
con la distribucién de rentas mas bajas. Pero esto, a su vez, incentiva a las
empresas a permanecer en el régimen especial aunque puedan tributar por el
general. En segundo lugar, el drastico cambio en los costes fijos que implica
la contabilidad necesariamente mas sofisticada del régimen tributario general
actlia como barrera para la transicion hacia ese nivel. Al intentar reforzar el
“eslabon intermedio perdido” (missing middle) de la cadena social, en realidad,
los regimenes especiales pueden acabar reforzando la dualidad de la economia.
Obviamente, ésta es una de las mayores inquietudes a la hora de disefar
regimenes simplificados (Didlogo Internacional sobre Fiscalidad, 2007). En este
sentido, se han adoptado diferentes soluciones en diversas partes del mundo,
incluidas la progresividad de los tipos impositivos aplicados (lo que reduce la
subvencién implicita para las empresas mas grandes) y la creacion de regimenes
intermedios, a medio camino entre el especial y el general.

Los regimenes simplificados permiten la incorporacion de pequefias empresas a
la dimension tributaria de la formalidad al tiempo que impiden el efecto regresivo
que los costes de conformidad (relativamente fijos) pueden introducir incluso
en impuestos con tipos impositivos planos o lineales. De forma algo paradéjica,
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al crear regimenes simplificados que adaptan las exigencias de la conformidad
tributaria a las empresas pequefias con una capacidad limitada para llevar
libros contables, puede reducirse la distancia que separa a la formalidad de la
informalidad.

POLITICA FISCAL, INFORMALIDAD
Y CONTRATO SOCIAL

No cabe duda de que los elementos técnicos de la imposicion y de la administracion
tributaria son importantes, pero las reformas tributarias y las opciones del gasto
publico son, en ultima instancia, decisiones politicas. Burgess y Stern (1993)
ya identificaron este elemento en su determinante articulo sobre la tributacién
en los paises en desarrollo, en el que ya apuntaron también que este elemento
pudiera ser la explicacion del fracaso de los impuesto sobre la propiedad inmueble
y del relativo éxito de los paises en desarrollo para aumentar sus ingresos a
partir de impuestos indirectos en lugar de directos.

Informalidad e instituciones politicas

En sentido amplio, la informalidad podria considerarse como el sintoma de la
ruptura de un contrato social (Perry et al., 2007). Esta demostrado que la moral
tributaria — es decir, la inaceptabilidad social de no pagar impuestos - tiene una
relacidon negativa con la extensién de la economia informal. La poblacién tendra
mas tendencia a comprometerse con el Estado (respondiendo a sus obligaciones
tributarias y exigiendo un servicio publico) si ve que éste cumple con su parte
del trato y que sus semejantes responden también. Estas normas sociales
tienen tendencia a autoalimentarse. Asi, por ejemplo, una moral tributaria baja
conducird a una mayor evasion, lo que inevitablemente reducira los ingresos;
a su vez, la disminucion de recursos dara lugar a una prestacion de servicios
publicos mediocre e, irébnicamente, a un menor cumplimiento de las obligaciones
tributarias, lo que alimentara una moral tributaria ain mas baja.

Grafica 5.4. Informalidad laboral e instituciones politicas
(2006 o ultimos datos disponibles, definicidon productiva)
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StatLink wazr http://dx.doi.org/10.1787/471155705133
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En realidad, la informalidad no sélo esta correlacionada con el grado de moral
tributaria, sino también con la solidez de las instituciones democraticas. El
primer panel de la grafica 5.4 plasma la informalidad laboral (seguin la medicion
productiva, para la que existen mas datos) en funcion del componente politico del
indice de transformacion Bertelsmann (de 2006)2!. Este indice evalla el “estatus
democratico” de un pais, basandose en cinco indicadores (la consolidacion del
Estado, la participacién politica, el Estado de Derecho, la estabilidad de las
instituciones democraticas, y la integracidn politica y social), segun las respuestas
de expertos a un cuestionario estandarizado. Incluso como muestra indicativa,
la comparacion de la correlacion entre la informalidad y la calidad institucional
entre los diferentes paises corre el riesgo de ser engafosa, dada la relacién
de ambas variables con el nivel del PIB; por ello, el segundo panel ofrece una
correlacion parcial controlando el PIB per capita.

La informalidad constituye, como se ha indicado, un sintoma de la existencia de
problemas en el contrato social, mas alla del fracaso del Estado para integrar
a trabajadores y empresarios en la economia regulada. Aunque no se trata
de una cuestién de todo o nada: como se ha visto, los particulares no eligen
necesariamente acatar todas las normas sin excepcién ni rechazar en masa
cualquier relacion con el Estado. Pese a que los paises latinoamericanos puedan
tener menos “puntos de apoyo” tributarios que sus homdlogos de la OCDE
para incorporar a empresas y trabajadores informales en la economia formal,
la existencia de una relacién con las instituciones politicas permite vislumbrar
otros medios para establecer vinculos positivos entre los excluidos (o quienes
se hayan salido) y el Estado.

Optar por entrar, optar por salir: el caso de la proteccion
social

La relacidn entre la proteccion social y la informalidad es un buen ejemplo de la
opcion que se plantea entre regimenes universales y regimenes segmentados,
y de las implicaciones de la exclusion y de la “salida”. Los elevados niveles de
pobreza y desigualdad han conducido a la creacién de programas de asistencia
social que, a menudo, sélo sirven a los trabajadores informales, en parte por
el marco estatutario de éstos, en parte por su propia elecciéon y dado que los
trabajadores formales tienen acceso a la seguridad social formal.

Cuando el factor salida - la eleccion de seguir siendo informal, habida cuenta
de los costes y beneficios de la formalidad para un empresario o un trabajador
dados - es relativamente importante, los programas de asistencia social que
proporcionan servicios “gratuitos” a los trabajadores informales, a expensas de
los impuestos sobre las ndminas del sector formal o de la tributacion general,
subvencionan y fomentan la informalidad y, en este sentido, su actuacion agrava
la diferencia creada por el seguro social formal entre el sector formal y el
informal (véase Levy, 2007; Galiano y Weinschelbaum, 2007). A su vez, esto
puede generar una segmentacion del mercado laboral y un “eslabodn intermedio
perdido” (missing middle), en una economia que estaria compuesta por una
profusion de pequefias empresas y algunas grandes.

En México, el debate surgié con la implantacion de un sistema de proteccidon
de salud a gran escala para quienes carecian de acceso a la seguridad social.
El Seguro Popular (Sistema de Proteccién Social de Salud) ofrece un conjunto
basico de prestaciones de salud, con una subvencién que decrece a medida
que la renta declarada de los hogares aumenta. En la practica, cerca del 90 por
ciento de los 5 millones de familias beneficiarias del Seguro Popular a finales
de 2006 recibia la subvencién completa.
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Una cuestion similar se plantea en Brasil, donde quienes ganan un salario
minimo pueden optar por una prestacion de vejez a partir de los 65 anos (previa
comprobacién de recursos y equivalente al salario minimo), lo que incentiva a
las personas de la tercera edad a jubilarse y trabajar informalmente (OCDE,
2006).

La pertinencia de estos argumentos depende, obviamente, del grado en el que
la informalidad sea voluntaria y de la incidencia que las ventajas no pecuniarias
puedan tener en esa elecciéon. Una vez mas, se obviaran los beneficios de
la formalidad para los trabajadores si la disponibilidad o la calidad de los
correspondientes servicios no es buena.

Si bien es cierto que la posibilidad de salida coloca al disefio de los mecanismos
de proteccidn social en el punto de mira, también es necesario reconocer la
exclusion, es decir, el hecho de que una parte del sector informal sea involuntaria
y se deba, por ejemplo, a rigideces en el mercado laboral. Es probable que
muchos de los mas vulnerables tengan un escaso bagaje educativo y, por lo
tanto, su productividad en el sector formal serd baja. Prestar atencion a los
efectos potencialmente perjudiciales de los programas de asistencia social no
deberia impedir que se atendiesen las necesidades de quienes estan realmente
excluidos; proporcionarles, a ellos y especialmente a sus familias, servicios
sociales basicos sigue siendo un imperativo para erradicar la pobreza. Y fomentar
la insercion profesional de los menos cualificados también continta siendo
pertinente; en este sentido, las iniciativas que se adopten pueden prever instaurar
una clase especifica de contribuciones a la seguridad social para los trabajadores
mal remunerados que no entorpezca la contratacion de éstos, y fomentar la
acumulacion de capital humano no sélo antes sino también después de la entrada
en el mercado laboral.

Ciertos factores inherentes a su disefio y la falta de cobertura hacen que los
sistemas de seguridad social en la mayoria de los paises latinoamericanos tiendan
a agravar la desigualdad en lugar de paliarla, algo particularmente marcado en el
caso de las pensiones. Con datos de 2002, Scott (2005) observo que, en México,
la razén entre la renta media por pensiones de los pertenecientes a los deciles
mas ricos y de los integrantes de los deciles mas pobres de la sociedad era diez
veces la razén de sus rentas totales??. Dada la importancia de los impuestos
indirectos (regresivos) como fuente de ingresos en la region, el efecto neto es
una transferencia de valor de los no asegurados a los asegurados.

Los sistemas de seguridad social que protejan a los mas pobres de riesgos
catastroficos pueden desempefiar una funcion esencial para reducir no sélo el
nivel de pobreza, sino también la gravedad de ésta. Ademas, constituyen un
elemento importante para incrementar la productividad de los trabajadores
informales. Por lo tanto, la falta de cobertura social es algo particularmente serio,
porque hace que la funcién redistributiva de seguridad social sea irrelevante en
su mayor parte para los no asegurados. Cuando se financia a cualquier parte
de la sociedad mediante la tributacién general, esto implica una transferencia
de los no asegurados a los asegurados, por ejemplo, mediante el pago del IVA
por consumidores que tienen un empleo informal.

Politica fiscal y contrato social

Los dos ejemplos anteriores subrayan la importancia de la politica fiscal como
vinculo entre los ciudadanos y el Estado, un vinculo que supera los respectivos
papeles de éstos como contribuyentes, y recaudador y delegado politico. La
existencia de este vinculo aboga por que se adopte un enfoque politico diferente
sobre la informalidad, en el que se haga hincapié, no en las obligaciones, sino en
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los derechos derivados de la formalidad (Tokman, 2007) y en el que la formalidad
no sea el estigma de una obligacion para con el Estado, sino la garantia de una
ciudadania econdémica plena.

Este aspecto constituye un argumento para incorporar a todos los ciudadanos
en la base tributaria o de prestaciones, a pesar de las repercusiones financieras
posiblemente negativas que esto pueda tener y de que, en realidad, tratar de
incrementar la conformidad voluntaria es quizd un mecanismo mas razonable
y practico.

Obviamente, la conformidad voluntaria depende parcialmente de la probabilidad
que se sienta de ser inspeccionado, pero las impresiones que se tengan sobre
la equidad, la legitimidad vy la fiabilidad del sistema también tienen su papel. La
literatura ha apuntado que estas fuerzas motrices no econdmicas son los cimientos
de una norma social que determina la moral tributaria, la inaceptabilidad de
la evasion fiscal. La moral tributaria, a su vez, incide en el clima en el que se
toma la decision o no de pagar impuestos, en la calidad de las instituciones y
en la gobernanza?3.

La informalidad también constituye el sintoma de la ruptura del contrato social
desde el ambito del gasto publico. Como se indicé anteriormente, las ventajas
de la formalidad se equiparan principalmente a oportunidades de mercado y
a bienes publicos para mejorar la productividad, incluidos la ley y el orden, el
cumplimiento de contratos, y servicios tales como la salud, la educacién o la
vivienda. Mejorar la calidad de esos servicios y equilibrar los servicios prestados
con su coste percibido contribuird también a crear nuevos vinculos.

Reconocer que la informalidad es sintomatica de la ruptura de un lazo entre
los agentes econdmicos - productores y trabajadores - y el Estado exige que
se adopten estrategias en las que la formalizacién no sea tanto un imperativo
legal como un instrumento de transformacion econémica que se emplee para
obtener mejores resultados para todos, incluidos aquellos que se encuentran
actualmente en el sector informal. Los mecanismos que reconozcan derechos a
los trabajadores y empresarios informales en calidad de agentes econdmicos y
que los alienten a acogerse a la proteccion laboral y a los métodos industriales
modernos son medios para alcanzar esa meta. Brindar a los empresarios
informales instrumentos que les permitan separar el patrimonio empresarial
del suyo propio y valorar las oportunidades de negocio mediante criterios de
rendimiento no sélo incrementara la rentabilidad de las empresas de éstos, sino
también, potencialmente, la de la economia en su conjunto. Cuanto mas se
excluya a los agentes del sector informal considerandolos fuera de la ley, mas
se socavaran sus derechos econémicos basicos a la propiedad, el derecho y la
seguridad. Las innovaciones juridicas y administrativas pueden salvar esta brecha,
por ejemplo, reconociendo derechos de propiedad en virtud de la costumbre o
del uso continuado; admitiendo los contratos laborales orales; y facilitando la
separacion del patrimonio empresarial del de las personas fisicas.

Por su parte, los regimenes especiales pueden contribuir a recortar los costes
de conformidad en el campo de la recaudacién y el coste de provisién en el
campo del gasto, y convertirse asi, en importantes instrumentos para franquear
la distancia que separa a trabajadores y empresas formales e informales. Sin
embargo, estos regimenes especiales también presentan a su vez el peligro de
reforzar el desajuste existente entre el empleo formal e informal.
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CONCLUSION

Los vinculos entre la informalidad y la politica fiscal son numerosos y de doble
sentido. El presente capitulo ha presentado los mecanismos que enlazan la
informalidad con la estructura tributaria y de gasto existente, y ha analizado
la importancia de los mecanismos fiscales para incentivar o desincentivar la
formalidad. La informalidad en todas sus formas no es tan sdlo la consecuencia
de la politica tributaria, sino una restriccion de peso para el disefio de los
sistemas y mecanismos fiscales, ya que también esta relacionada con el gasto y
la prestacion de servicios sociales. Tiene ramificaciones en numerosas areas de
la actuacidén estatal y, por ende, es necesario considerarla en un marco mucho
mas amplio que la sola tributacién o la conformidad.

La diversificada naturaleza de la informalidad, tanto entre paises como dentro de
cada pais, requiere que se tenga cuidadosamente en cuenta la realidad nacional
especifica antes de formular cualquier implicacion politica. La diferenciacion de
los trabajadores informales entre quienes han optado voluntariamente por salirse
del sistema y quienes son excluidos de él puede contribuir a identificar no sélo
posibles efectos de las reformas, sino también las consecuencias distributivas. Por
consiguiente, es esencial entender las fuerzas motrices que dirigen la informalidad
en cada pais.

La experiencia mas reciente sobre la dinamica de mercados laborales y empresas
informales demuestra que no existe un corte claro entre la formalidad vy la
informalidad, sino mas bien un espectro dentro del cual los agentes econémicos
asumen en mayor o menor medida las vertientes de la formalidad. Ademas,
existe una gran movilidad dentro de ese espectro, lo cual tiene dos implicaciones
fundamentales. En primer lugar, este hecho contradice la éptica que consiste
en considerar al sector informal como el mero resultado de la segmentacién
del mercado laboral o de la exclusion debida a los costes de entrada en dicho
mercado. En segundo lugar, recuerda que los cambios en los costes y beneficios
de la formalidad crean incentivos para desplazarse a lo largo de dicho espectro,
y esa dindmica es importante a la hora de considerar cualquier posibilidad de
reforma. Una vez mas, el peso relativo de la informalidad como eleccion de salida
o como exclusion debera guiar cualquier decision en este sentido.

En el marco de la politica tributaria y de seguridad social, los incentivos para
seguir siendo informal - para quienes lo son por decisién propia — aumentan
con los costes de la formalidad. Las cufas tributarias elevadas y, sobre todo,
unos gravosos costes de conformidad y de entrada liman el atractivo de la
formalidad, al igual que lo hace una regulacion estricta en ausencia de una buena
gobernanza. Reducir los costes de conformidad puede mejorar la propension a
registrarse a efectos tributarios, que, a menudo, constituye un primer paso hacia
la formalidad. Simplificar los sistemas impositivos o de declaracion tributaria o
establecer regimenes simplificados para pequefios contribuyentes son dos formas
de rebajar los costes de conformidad; otra seria la de facilitar la presentacion
de declaraciones, la prestacion de servicios o el registro por Internet o por via
electronica. Pese a la penetracion relativamente baja de Internet en la region,
se han llevado a cabo ya prometedoras experiencias, tales como cumplimentar
impuestos en linea o implantar una facturacion del IVA electrénica, esta ultima
llevada a cabo en Chile. Otra posibilidad es reducir los costes de entrada, en
particular el coste y plazo para dar de alta una empresa. Tanto en la OCDE
como América Latina, existen ya buenos ejemplos de la forma en que esto
puede realizarse. Turquia, verbigracia, ha reducido el plazo de registro para las
aperturas de empresas de 38 a 9 dias.
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Dentro del “tramo superior” voluntario del sector informal, la imposicion relativa
de la renta del trabajo y del capital tiene su importancia a la hora de optar por
seguir siendo autoempleado o por buscar un trabajo como empleado. Aunque esto
no constituya un elemento determinante desde el punto de vista de la eficacia
econdmica estatica, los incentivos para el empleo por cuenta propia pueden
obstaculizar el crecimiento empresarial y la cobertura de la proteccion social.

Las prestaciones sociales cuyo valor se estima pobre también hacen disminuir
los incentivos para ser o seguir siendo formal. Fragmentar la proteccidn social
puede mejorar la percepcidn sobre las ventajas y alentar la formalidad. Sin
embargo, esta fragmentacion tiene que respetar un cuidadoso equilibrio entre los
riesgos compartidos, por una parte, y la necesidad de que el contribuyente sienta
una conexién entre sus contribuciones y los beneficios, por otra parte. Varios
paises (por ejemplo, Hungria) o ciertos regimenes tributarios (como SIMPLES
en Brasil) han optado por integrar las contribuciones tributarias y sociales ya
en un mismo organismo, ya en un mismo pago. Luchar contra el fendmeno que
hace, por ejemplo, que algunas firmas se inscriban a efectos impositivos, pero
no inscriban a sus trabajadores en la seguridad social, exigiria interconectar
registros y organismos; aunque esto podria ser controvertido, seguramente esta
interconexion mejoraria la conformidad y, por ende, la cobertura de proteccion
social para los trabajadores informales.

Tanto desde el punto de vista de la tributacién como del gasto, presentar
correctamente los incentivos es el complemento de la capacidad de ejecucion
necesaria para lograr la cobertura social y la conformidad. En la medida en
que exista un considerable “tramo superior” de trabajadores y empresarios
informales, la aplicacion de medidas debera ser creible, eficaz y adecuada,
con el fin de alentar la conformidad voluntaria. Los recientes ejemplos de
campanfas informativas (verbigracia, la relativa al registro de trabajadores del
servicio doméstico en Argentina) o de la asistencia prestada por las agencias
de administracidon tributaria para cumplimentar los formularios de impuestos
han dado alentadores resultados.

Por ultimo, una gran parte del sector informal en numerosos paises latinoamericanos
estd compuesto, en realidad, por trabajadores y autoempleados con baja
productividad y escasas rentas. Las medidas que incrementen la productividad a
todos los niveles contribuiran a dirigirse hacia una economia mas moderna. Entre
ese tipo de medidas, cabe destacar aquellas que tengan por objeto generalizar
mas ampliamente la proteccién juridica y la aplicacién de contratos. También
la educacién desempeiiara una funcidon primordial, con un doble beneficio en
términos de politica fiscal. Por una parte, a corto plazo, la educacion de calidad
se percibe como un valioso servicio estatal, lo que mejorara la moral tributaria;
por otra parte, a largo plazo, reforzara la base de competencias de la economia
en su conjunto. El Gltimo capitulo de esta edicidon de Perspectivas se ha centrado
precisamente en considerar la forma de lograr - y mostrar que se logran -
resultados educativos de calidad en el marco de un gasto publico controlado.

En el futuro inmediato, puede defenderse la extensién de la proteccién social
basica a los sectores mas vulnerables de la poblacidn, pero esto debera integrarse
en el régimen de contribucién general para evitar caer en la trampa de la
pobreza - un precio de “graduacion” por dejar la informalidad que no haria sino
perpetuar la division.

La existencia de sectores informales considerables y un empleo informal
generalizado aln acompafiaran el desarrollo de los paises latinoamericanos en
los afos venideros. Durantes los Ultimos afos, se ha mejorado sustancialmente el
conocimiento de las caracteristicas, la diversidad y la dindmica de la informalidad,
y este conocimiento apunta a que es necesario adoptar un enfoque fiscal diferente
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en relacion con el sector y los trabajadores informales, un enfoque que debera
reconocer a trabajadores y empresarios de la economia informal como ciudadanos
y agentes econdmicos, y tener en cuenta las diversas dimensiones de la formalidad
como medio de compromiso mutuo entre el Estado y los ciudadanos; un enfoque
que deberd hacer el mismo hincapié en los derechos que se derivan de la
formalidad como en las obligaciones y que debera considerar este aspecto como
un indicador de una ciudadania econémica plena.
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ANEXO ESTADISTICO

Notas metodologicas

Cuadro 5.A1. Informalidad laboral en América Latina

2)
(1) Informali(dad laboral
Informalidad laboral Afio (definicién legalista) Afio

(definicion productiva)

% de trabajadores Zordeiempleados

sin derecho a pension

Argentina 41.5 2006 40.9 2006
Bolivia 73.4 2004 75.3 2004
Brasil 53.9 2005 33.7 2005
Chile 37.0 2003 22.4 2003
Colombia

Costa Rica 40.5 2006

Ecuador 62.6 2006 67.6 2003
El Salvador 55.2 2004 50.3 2004
Guatemala 69.0 2004 64.9 2004
Honduras

México 49.2 2005 61.1 2005
Nicaragua 64.7 2005 66.6 2005
Panama 48.0 2004

Paraguay 70.4 2005 71.7 2005
Perd 65.6 2006 61.7 2006
Repablica 51.6 2006 46.5 2006
Uruguay 41.6 2005 26.2 2005
Venezuela 48.6 2005 40.0 2005

Nota: El empleo informal, segun definicién de Gasparini y Tornarolli (2007) y Perry et al. (2007), incluye a los trabajadores
autoempleados no cualificados, trabajadores en empresas de menos de cinco trabajadores y trabajadores no remunerados.

Fuentes: Gasparini y Tornarolli (2007), Perry et al. (2007), y SEDLAC, Socio-Economic Database for Latin America and the Caribbean.
StatLink == http://dx.doi.org/10.1787/471155705133
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Cuadro 5.A2. Autoempleo y composicion de la informalidad laboral en América
Latina
(Porcentaje del empleo total, 2006 o Ultimos datos disponibles)

(1) (2) (3) (4) (5) (6)
) . Trabajado- Total
IProfesmna-_ Autoem- Total i Trabaja- res asala- de trabaja-
es autoem pleados no  de autoem dores sin riados en e [ e
pleados cualificados pleados ingresos pequenas S
empresas

Argentina 3.2 16.7 19.9 1.2 23.3 41.2
Bolivia 0.9 35.6 36.5 26.2 11.7 73.5
Brasil 1.1 20.5 21.6 11.4 22.0 53.9
Chile 1.8 19.7 21.5 1.6 15.7 37.0
Colombia 41.0
Costa Rica 0.2 19.3 19.5 2.3 18.9 40.5
Ecuador 1.2 26.2 27.4 15.7 20.7 62.6
El Salvador 0.7 27.5 28.1 7.9 19.9 55.3
Guatemala 0.4 32.1 32.5 18.9 17.9 68.9
Honduras 24.0
México 1.5 19.6 21.1 6.6 23.0 49.2
Nicaragua 0.7 29.6 30.3 16.8 18.3 64.7
Panama 0.9 29.0 29.9 4.7 14.3 48.0
Paraguay 1.2 36.1 37.2 11.8 22.5 70.4
Perd 2.8 32.5 35.3 18.3 14.9 65.7
Repablica 1.6 40.3 41.9 3.6 7.7 51.6
Uruguay 2.2 21.3 23.5 1.3 19.0 41.6
Venezuela 2.1 33.5 35.6 2.0 13.1 48.6

Nota: La columna (6) es la suma de las columnas (2), (4) y (5).

Fuentes: Gasparini y Tornarolli (2007), Perry et al. (2007), y SEDLAC, Socio-Economic Database for Latin America and the Caribbean.
StatLink =™ http://dx.doi.org/10.1787/471155705133
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NOTAS

10.

11.

12.

13.

14.

15.

Este capitulo se ha basado en la investigacion emprendida con el generoso apoyo, que agradecemos
sinceramente, de la Fundacion Internacional y para Iberoamérica de Administracion y Politicas
Publicas (FIIAPP).

Sin embargo, la informalidad no es la Unica restriccion sobre la politica fiscal propia de los paises
en desarrollo; véase al respecto Burgess y Stern (1993) para una enumeracion detallada de
otras cuestiones que afectan a la politica social.

Véase De Soto (2000) para una exposicion sobre esta cuestion y sobre los vinculos con el
comportamiento del mercado crediticio latinoamericano.

Véase Henley et al. (2006) para una comparacién de las diferentes evaluaciones; los autores
consideran que las mediciones basadas en la ocupacion y el tamafo de la empresa son las mas
arbitrarias.

Para estimaciones que recurren a modelos MIMIC y al enfoque dindmico de éstos (modelos
DYMIMIC, multiples indicadores, multiples causas dindmicos), véase Schneider (2007) y Schneider
y Enste (2000).

Véase Perry et al. (2007) para un instructivo resumen de este debate.

No es facil encontrar datos comparables sobre el empleo asalariado informal para todos los
paises de la OCDE. Las estimaciones presentadas en el cuadro 5.1 no pueden compararse
directamente con las del cuadro 5.A1 de América Latina porque las categorias de referencia
difieren (trabajadores asalariados en los primeros, empleo no agricola en los segundos). La
seleccidn de paises del cuadro 5.1 se ha realizado en funcién de los datos disponibles.

Dentro de este grupo, las Republicas Checa, Eslovaca y Eslovena constituyen una excepcion, con
un promedio de horas de trabajo no declarado mucho menor (Eurobarometer, 2007).

Véase Schneider y Enste (2000) para una exposicion de la literatura.

Brasil es un caso atipico en este indicador, no sélo con respecto a América Latina, sino en relacion
con el muestreo completo. El tiempo medio que se necesita para pagar impuestos en América
Latina si se excluye a Brasil es de 456 horas.

Los coeficientes de correlacidn entre la informalidad laboral y las variables presentadas en el
cuadro 5.3 son: coste de apertura de una empresa (0.68), nimero de pago de impuestos (-
0.03), tiempo pasado en el pago de impuestos (0.05).

El resto corresponde a los trabajadores sin ingresos, normalmente trabajadores familiares no
remunerados.

REPECOS (Régimen de Pequefios Contribuyentes) es el régimen aplicable a contribuyentes con
ingresos inferiores a 2 millones de pesos mexicanos (MXN); es uno de los varios regimenes
simplificados, entre los que se cuentan, ademas, uno para pequenas empresas del sector primario
y del sector de transporte, y otro intermedio para quienes tengan ingresos entre 2 millones y
4 millones de MXN.

El régimen REPECOS fue modificado posteriormente para incluir no sélo el impuesto individual
sobre la renta, sino también el IVA. Esto ampliaria la discusidn citada anteriormente porque la
evasioén del IVA deberia poder atribuirse a cada tipo de contribuyente, algo que no permite la
metodologia utilizada normalmente para evaluar el cumplimiento del IVA, basada en datos de
las cuentas nacionales. Samaniego Breach et al. (2006) calculan que el indice de evasion en
concepto de IVA en México ronda el 20 por ciento.

A partir del afio fiscal 2004 en adelante, los pequefios contribuyentes estan sometidos al IVA
en México.
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Podria defenderse una tributacion uniforme basada en un gasto progresivo, aunque la experiencia
disponible parece apuntar a que el gasto social, que es tradicionalmente muy favorable a los mas
pobres en los paises de la OCDE, es neutro en América Latina e incluso regresivo si se incluyen
las pensiones (Breceda et al., 2008).

Véase Gonzalez (2006) para un analisis descriptivo de los diferentes regimenes.

En México, la inscripcion en el instituto de seguridad social no es obligatoria para los autoempleados,
término que engloba a los empresarios con socios o que utilizan mano de obra familiar no
remunerada.

Al mismo tiempo, McKenzie y Sakho (2007) también observaron que el registro tributario hacia
aumentar la rentabilidad de las empresas mediante la ampliacidon de la cartera de clientes, ya
que el poder emitir facturas con IVA extendia el espectro de clientes potenciales.

De la misma forma, McKenzie y Sakho (2007) advirtieron que el registro tributario producia
efectos heterogéneos segln el tamano de las empresas, con casos de empresas muy pequefias
o muy grandes que no obtenian beneficios (incluso registraban un descenso de rentabilidad) y
casos de empresas pequefias que veian aumentar su rendimiento.

El indicador politico del indice de transformacién Bertelsmann se basa Unicamente en las
evaluaciones de las instituciones politicas, independientemente del posible impacto econémico
de éstas, razén que explica que se haya preferido este indicador al componente mas global
"Voz y Responsabilidad” de los Indicadores mundiales de buen gobierno del Instituto del Banco
Mundial (Kaufman, Kraay y Mastruzzi, 2005).

La razoén entre la renta media per capita de los deciles mas ricos y de los deciles mas pobres
es de 28:1, mientras la misma razén en términos de rentas por pensiones es de 287:1 (Scott,
2005).

Véase Perry et al. (2007) para una sintesis de estos y otros argumentos relacionados.
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MEJORES PRACTICAS EN GASTO PUBLICO:
EL EJEMPLO DE LA EDUCACION

GASTO EN EDUCACION Y DESARROLLO

La presente edicidon de Perspectivas se centra en los vinculos entre la politica
fiscal y el desarrollo, y este Ultimo capitulo analiza el &mbito del gasto de la
fiscalidad. Para que el gasto publico contribuya al desarrollo, no cabe duda de
que los actores politicos tienen que preocuparse de la cantidad y cerciorarse de
que existen suficientes recursos disponibles para los programas que interesan
a la poblacion, pero también tienen que lidiar con la calidad y garantizar que
los recursos empleados se gasten de forma juiciosa. Entender correctamente
estas dos dimensiones del gasto reviste gran importancia para la legitimidad
del sistema fiscal de un pais.

Los precedentes capitulos de esta obra han demostrado que el gasto publico
tiene un destacado papel en el respaldo del contrato social y la reduccién de
las desigualdades. Asi, por ejemplo, los impuestos y transferencias tienen una
indudable repercusion en Europa a la hora de reducir la desigualdad de las
rentas. En este sentido, los datos mas recientes prueban que los impuestos
y el gasto publico reducen el indice de Gini de desigualdad de las rentas casi
20 puntos en un grupo de 19 paises europeos (EUROMOD, 2008). Gran parte
de esta reduccién es atribuible al efecto de los bienes publicos, tales como la
educacién y las subvenciones educativas. Otro reciente estudio de la OCDE, que
extendid la evaluacidon mas alld de las fronteras europeas a una seleccidon de
17 paises de la OCDE, evidencié una incidencia similar en los indices de Gini tras
examinar las transferencias publicas de dinero en efectivo, los impuestos sobre
la renta y las ndminas, y los servicios publicos en especie; las transferencias en
especie, incluida la educacion, aportaban mas de la mitad de la reduccién de la
desigualdad de las rentas (Warren, 2008).

Tal y como ya apuntara la pasada edicidon de Perspectivas (OCDE, 2007a) y como
ha quedado resumido en el capitulo 1, estudios similares en América Latina
han hecho patente que la politica fiscal tiene un efecto mucho menor a la hora
de reducir la desigualdad de las rentas en la region, principalmente por dos
motivos. En primer lugar, los sistemas impositivos y de prestaciones sociales
latinoamericanos son proporcionalmente mas pequefios que los europeos v,
por lo tanto, no cuentan con el mismo potencial. En segundo lugar, el modelo
del gasto publico es mucho menos progresivo en América Latina que en Europa
(véanse los capitulos 2 y 4).

Con el fin de analizar la mejor forma de enlazar el gasto publico con el desarrollo,
el presente capitulo se centrara en el gasto publico en educacién. La educacion
es una de las transferencias publicas mas importantes, dadas sus consecuencias
a largo plazo en términos de crecimiento econémico, potencial de crecimiento
y otros aspectos del desarrollo. Este capitulo examina la distincidon entre la
cantidad y la calidad del gasto publico, y saca conclusiones sobre el gasto
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La educacion
es uno de los
motores mas
importantes
del crecimiento
econdémico...

...pero la pobreza
y los bajos

niveles de éxito
académico pueden
llegar a auto-
alimentarse

publico en educacion para transmitir mensajes en materia de desarrollo a todos
los responsables de politica fiscal. Cualquier estudio sobre la calidad del gasto
publico - ya se trate de infraestructura, asistencia sanitaria, seguridad social o
educacion - dara lugar a recomendaciones que sobrepasan el estricto ambito
de la politica fiscal, porque lograr calidad implica contar con las pertinentes
politicas sectoriales. Los mensajes relativos a las medidas politicas que conviene
adoptar seran, por consiguiente, de mayor alcance que los restantes de esta
edicién de Perspectivas.

EDUCACION Y EL DESARROLLO DE AMERICA
LATINA

La educacion no es soélo vital para el crecimiento econémico, sino que resulta
decisiva para el desarrollo entendido en sentido amplio. Tal y como lo sefialara
el secretario general de la OCDE, Angel Gurria, en un discurso pronunciado en
la UNESCO el 19 de octubre de 2007, “la educacion permite a los individuos
convertirse en ciudadanos activos de pleno derecho”. En la actualidad, la
educacién es mas trascendental que nunca porque, en una economia globalizada,
unos ciudadanos mejor formados podran responder mejor a los desafios y
oportunidades creados por la mayor integracion econdmica (Green et al., 2007).
El reciente analisis general de la literatura en la materia realizado por Vegas y
Petrow (2008) demuestra que el debate actual sobre la educacion en América
Latina hace hincapié en el papel transformador de ésta.

Innegablemente, la experiencia reciente de la OCDE sugiere que la educacién es
uno de los principales impulsores del crecimiento econdmico. Un estudio demostro
que, en promedio, un afio suplementario de educacion hacia incrementar el PIB
per capita de un pais entre el 4 y el 7 por ciento (Bassanini y Scarpetta, 2001),
positivo resultado que ha sido corroborado por un estudio mas reciente, que
utilizaba una muestra mas amplio y un conjunto de datos perfeccionado (Cohen
y Soto, 2007). La explicaciéon del mecanismo que subyace tras esta relacion es
que la educacién promueve el crecimiento al mejorar la productividad y aumentar
el potencial de innovacién de una economia’.

Sin embargo, por lo general, los analisis macroecondmicos que estudian la
conexion entre la educacion y el crecimiento econdmico se han centrado en
los insumos, tales como el promedio de afios de escolarizacién o las tasas
de matricula en un pais. Estas mediciones son criticables, porque un afio de
educacion, por ejemplo, puede significar cosas diferentes segun los paises y, en
todo caso, esas mediciones soélo reflejan la cantidad de educacién, pero no la
calidad de ésta (Pritchett, 2004). Con todo, los uUltimos estudios en la materia
si se han centrado en la repercusion de la calidad, medida por el rendimiento
de los estudiantes en pruebas estandarizadas, y han demostrado los positivos
efectos que esta tiene en el crecimiento econdmico (Hanushek y Woessman,
2007, Altinok, 2007, y Altinok y Bennaghmouch, 2008).

En este sentido, las personas con un mayor nivel educativo ganan salarios mas
elevados, encuentran trabajo mas facilmente, estdn desempleados menos a
menudo, y tienen mas probabilidades de continuar su educacién en el futuro. La
investigacion llevada a cabo en paises no pertenecientes a la OCDE demuestra
qgue ese tipo de consecuencias positivas de la educacion puede ser incluso
mayor en ellos. Pero la otra cara de la moneda de este virtuoso circulo de
correlatos favorables de la educacion es el circulo vicioso en el que los niveles de
pobreza y los escasos logros educativos se refuerzan mutuamente. La realidad
latinoamericana parece sugerir que, en la actualidad, gran parte de la region
puede hallarse atrapada en este Ultimo circulo, a todas luces menos deseable
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(Perry et al., 2006). Al respecto, un cierto nimero de innovadoras iniciativas,
que respaldan los esfuerzos de las familias pobres de la region por mantener a
sus hijos escolarizados, han demostrado tener bastante éxito. Muchas de esas
iniciativas se basan en programas de transferencias condicionales de dinero en
efectivo (TCD). El recuadro 6.1 analiza los aciertos y desaciertos de un cierto
numero de TCD, con el fin de identificar las caracteristicas que sustentan tales
programas y que mejor afianzan sus efectos en pro de la reduccién de la pobreza
y de la desigualdad.

La inversidn en educacion no soélo favorece el crecimiento, sino que ofrece
asimismo a los paises en desarrollo una via de escape a la pobreza. De la realidad
microecondmica de América Latina se desprende que los bajos niveles educativos
se cuentan entre los escollos mas serios para salir de la pobreza en la region
(Perry et al., 2006). Por su parte, la relacién entre la educacion y la desigualdad
es mas compleja, ya que incrementar el acceso a la educacion puede no conducir
de por si a reducir la desigualdad en las rentas, y las Ultimas experiencias
latinoamericanas en este sentido dan buena prueba de ello. La literatura ha
explorado los factores que podrian explicar esta pauta, tales como un acceso
desequilibrado a los mejores puestos de trabajo u otras oportunidades, las
rigideces del mercado laboral o la falta de solidez de las instituciones. En todo
caso, la desigualdad educativa en la regidn - ya se trate de desigualdad en el
acceso a la escolarizacion, ya de desigualdad de los logros educativos de la
poblacion - es alta y particularmente persistente (Hertz et al., 2007). El debate
relativo a la educacién y la desigualdad también ha prestado mayor atencién
al aprendizaje de los estudiantes, es decir, a la calidad de la educacién recibida
(PREAL, 2005).

La investigacion sobre la experiencia de los paises miembros de la OCDE hace
especial hincapié en la importancia de tener en cuenta los efectos no econdmicos
de la escolarizacion para poder captar en toda su dimension las ventajas sociales
qgue puede reportar el gasto en educacion (Bassanini y Scarpetta, 2001; Wolfe y
Haveman, 2001; Green et al., 2007). Estos efectos no econdmicos van desde los
beneficios para la salud a la cohesidn social o la participacion civica y politica. En
cuanto al primer aspecto, los estudios sobre los paises de la OCDE muestran, por
ejemplo, que existe un estrecho vinculo entre la educacion y los comportamientos
en materia de salud y de bienestar general, y que dicho vinculo es causal,
esto es, a mas afios de educacién, mayor salud (OCDE, 2006). Y este modelo
no se circunscribe a los paises de la OCDE, ya que también en otros lugares
existen pruebas de los frutos sociales que pueden cosecharse de la educacion,
especialmente de la mayor escolarizacion de las nifias.

En cuanto al segundo aspecto, los economistas han destacado los nexos entre  Los beneficios
educacion y democracia, y se ha llegado incluso a afirmar que la democracia requiere  de la educacién
elevados niveles de educacidn para poder emerger y prosperar (Barro, 1999; van mas all del
Glaeser et al., 2007). Aunque estos estudios no estan exentos de controversia, =~ campo académico:
indican que la mejora de la cantidad y la calidad de la educacién encierra un ~ €stan relacionados

beneficio potencial mas en un contexto de consolidacién democrética. de forma causal
con una mejor

Por Gltimo, la relacién entre la educacién y la participacidn civica no estad  salud, por ejemplo
realmente bien definida, y sélo unos pocos estudios han logrado establecer un
vinculo causal entre ambos elementos. En el seno de una economia dada de la
OCDE, las personas con un mayor nivel educativo tienden a participar mas en
los asuntos civicos, pero este enlace no se refleja en la esfera macroecondmica,
esto es, las economias con un nivel de escolarizacion medio mayor no arrojan
necesariamente una incidencia de la participacion civica por encima de la media.
El principal factor que afecta a la conexidn entre educacién y participacion civica
parece ser el clima en las aulas, a saber, el grado en el que los estudiantes se

1911
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ven alentados abiertamente a tratar de cuestiones sociales y politicas en clase
(OCDE, 2006).

Recuadro 6.1. Programas de transferencias condicionales
de dinero en efectivo en América Latina

Los programas de transferencias condicionales de dinero en efectivo (TCD) se
han multiplicado en toda América Latina desde mediados de los afios 1990. Los
mas conocidos son PROGRESA/Oportunidades (México), Chile Solidario y Bolsa
Familia (Brasil). Pese a las diferencias en su disefio y alcance, estos programas se
caracterizan por un doble objetivo: subvenir a las necesidades inmediatas de los
mas pobres y cortar la transmision intergeneracional de la pobreza invirtiendo en
el capital humano de los hijos de las familias beneficiarias. Para conseguir estos
objetivos, estos programas combinan un mecanismo de transferencia de dinero en
efectivo, un sistema de focalizacién y un conjunto de condiciones, normalmente
consistentes en asistir a centros educativos o seguir ciertos programas de salud.

Las conclusiones de las primeras evaluaciones de impacto catapultaron la
reputacion de los TCD desde el comienzo, ya que probaron que se registraban
mejoras concretas en los resultados educativos y sanitarios, y algunos adelantos
en nutricion (principalmente cuando los TCD iban acompafiados de distribucion
de suplementos alimentarios) y que no se daba ninguna repercusién negativa en
la oferta laboral (Soares et al., 2007a). En comparacion con las intervenciones
tradicionales de asistencia social en especie, los TCD han resultado estar
perfectamente focalizados y ser poco costosos. Estas caracteristicas, junto con
el apoyo de organizaciones financieras internacionales y agencias bilaterales,
hicieron que cristalizase el consenso en torno a estos programas.

Ademas de estos efectos positivos en términos de desarrollo, la investigacién
mas reciente sobre Brasil y México - los paises con los mayores programas de la
region, con 11 millones y 5 millones de familias inscritas respectivamente - ha
evidenciado que los programas también han contribuido eficazmente a reducir la
desigualdad (Soares et al., 2007b).

Sin embargo, estos resultados también desvelan que una buena focalizacion no es
suficiente de por si para maximizar la incidencia en la pobreza y la desigualdad.
Los programas tienen que lograr cubrir también a una amplia proporcién de la
poblacion pobre, lo que constituye un desafio para los paises pequefios, que,
por lo general, destinan sus programas sélo a una fraccion de la poblacién total
extremadamente pobre, normalmente a la que se encuentra en las zonas rurales
mas deprimidas.

Ademas, no todos los sistemas han cosechado el éxito esperado, y los casos de
Honduras y Nicaragua ofrecen una imagen sin paliativos de cdmo, en contextos
de escasa capacidad financiera o administrativa, se necesita apoyo externo y
asistencia para realizar las evaluaciones de impacto. En Nicaragua, aunque el
programa Red de Proteccién Social obtuvo excelentes resultados de impacto, el
programa no llegé a ampliarse, los créditos que lo financiaban no se renovaron vy,
finalmente, se dejo que agonizara. En Honduras, la instauracion del Programa de
Asignacién Familiar-Fase II (PRAF II), un programa de TCD que prometia combinar
transferencias con intervenciones de incentivos de la oferta, tuvo que hacer frente
a duros problemas. Por una parte, el valor de la transferencia era relativamente
bajo, ya que representaba sdlo un 3.6 por ciento del consumo total de una familia
rural, frente al 18 por ciento en la Red de Proteccidn Social nicaragliense o el
20 por ciento en el programa mexicano PROGRESA/Oportunidades. El componente
relativo a la oferta jamas llegd a instaurarse debido a los problemas juridicos que
planteaba al gobierno la contratacién de ONG como responsables. El programa
fue muy criticado con la llegada al poder de un nuevo gobierno, pese a la positiva
evaluacién de impacto a medio plazo. Aunque se introdujeron algunos cambios en
su disefio, el programa se interrumpio6 definitivamente cuando se agotdé el crédito
que lo financiaba (Moore, 2008).
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Entre otras cosas, estas experiencias demuestran que es capital contar con un
amplio apoyo interno. En teoria, un programa de TCD deberia considerarse como
algo mas que la iniciativa de una sola administracion y deberia constituir mas
bien una parte fundamental de la politica estatal para reforzar la proteccion social
y reducir la pobreza. Sin embargo, el hecho de que el programa se identifique
con la maxima cupula directiva del Estado puede plantear un dilema: por una
parte, esta identificacion puede ser un elemento esencial para garantizar la
necesaria coordinacion de todos los ministerios que vayan a participar en la
iniciativa, especialmente el de educacién y salud dadas las condicionalidades en
juego; por otra parte, dicha identificacion puede politizar la cuestidon y poner en
peligro la continuidad del programa en caso de elecciones. La respuesta a este
dilema consiste en estimular el debate publico sobre las motivaciones y la forma
del programa de TCD y en garantizar la transparencia tanto de la aplicacion del
programa como de su financiamiento, que deberia reposar preferentemente en
los recursos nacionales antes que en créditos exteriores.

Esta combinacion de debate publico y de transparencia puede contribuir a
institucionalizar los programas de TCD e incrementar, por ende, su sostenibilidad.
Los programas con objetivos a largo plazo, tales como la promociéon de la
acumulacion de capital humano en el caso de las familias (extremadamente)
pobres, no tendran mas que efectos moderados si se ven limitados por el plazo
del mandato del gobierno en el poder o por la duracion de los créditos, ya que
es probable que en ninguno de esos dos casos haya tiempo suficiente para poder
seguir siquiera a una sola cohorte de niflos desde su nacimiento hasta el final
de su educacién primaria. Por otra parte, cuando los programas de TCD se han
sometido a perspectivas a corto plazo, ha solido hacerse siempre a expensas de
la acumulacién de capital humano. Y asi, por ejemplo, las normas de salida del
programa, por ejemplo, suelen establecerse sin tener en cuenta la capacidad de
las familias “graduadas” para superar ciertos choques que podrian arrastrarlos
de nuevo a la pobreza, lo que merma aln mas su propia capacidad para tomar
decisiones de inversidon en capital humano a largo plazo (Soares y Britto, 2007).

Los programas de TCD pueden servir de catalizadores de cambio en el seno del
gobierno, siempre que estén adecuadamente estructurados. Ciertos programas y
servicios que complementen al programa de TCD pueden alentar la integracién de
diversos programas de asistencia social y, a menudo, exigiran la adaptacion -y
modernizacion de otros programas de los ministerios sectoriales (por ejemplo,
el ministerio de agricultura, en el caso de personas pobres de zonas rurales). El
desafio para esos ministerios consistira en adaptar el contenido de sus modulos
de asistencia técnica y de sus practicas de capacitacion a las necesidades de las
familias beneficiarias tipo de un programa de TCD.

Lograr la integracion de los programas complementarios que forman parte de la
introduccion del programa de TCD es fundamental para acabar con el sistema
dual de proteccion social, endémico en tantos paises latinoamericanos, donde
el sistema de seguridad social sélo cubre a los trabajadores del sector formal
mientras la proteccion de los extremadamente pobres se confia a iniciativas
residuales de asistencia social, pero sélo durante las crisis (Bastagli, 2007). Una
integracién de esa indole puede constituir el logro mas relevante de los programas
de TCD en el area institucional.

En cualquier caso, sea cual sea la relacidn entre la escolarizacion y la participacion
civica, es probable que una educacién mayor y mejor afiance el proceso de
consolidacién democratica en América Latina. La educacidn es uno de esos bienes
publicos que benefician a un amplio segmento de la poblacidon. La existencia de
experiencias positivas en materia de educacién, tanto en términos de cantidad
como de calidad, puede mejorar la percepcion y la legitimidad del Estado y
del gobierno democratico. Las encuestas llevadas a cabo en América Latina
ponen de manifiesto que los acérrimos partidarios de la democracia como forma
de gobierno son también quienes mas satisfechos estan con la calidad de la
educacion a la que tienen acceso (Latinobarémetro, 2006). 193
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El gasto publico
en educacion en
América Latina
es significativo y
esta creciendo

GASTO PUBLICO EN EDUCACION

En relacién con el gasto publico total o con el PIB, el gasto publico en educacidon
en América Latina es alto, segun las normas internacionales. Sin embargo, el gasto
por alumno aun queda lejos de los referentes de la OCDE. La grafica 6.1 resume
la comparacion del gasto en educacion de América Latina con el de la OCDE.

Grafica 6.1. Gasto publico en educacidon?
(Todos los niveles educativos, 2003-05)
B América Latina® B OCDE®

15

10 A

% del gasto total del gobierno % del PIB % del PIB per capita

Notas:

a) La grafica muestra los promedios no ponderados de cada regidn y tiene en cuenta sélo a los paises para
los cuales habia datos disponibles para el periodo 2003-05.

b) Los paises latinoamericanos que cubre la grafica son Argentina, Bolivia, Chile, Colombia, Costa Rica,
México, Panama, Paraguay, Per( y Uruguay.

c) Debido a la falta de datos, el promedio de la OCDE no incluye a Alemania, Australia, Canada,
Luxemburgo y Turquia.

Fuente: Calculos del Centro de Desarrollo de la OCDE con base en los indicadores educativos mundiales,
World Educational Indicators de la OCDE y la UNESCO, Base de datos del Instituto de Estadistica de la
UNESCO.

StatLink == http://dx.doi.org/10.1787/471178204235

El gasto publico en educacion representa una significativa parte del gasto del
gobierno en América Latina (entre el 13y el 15 por ciento del gasto publico total
en un pais tipo entre 2003-05)?, un resultado favorable en comparacién con
el promedio del 13 por ciento de la OCDE para el mismo periodo. En algunos
casos, como el de México, la proporcién del gasto en educacion en el gasto total
alcanzé el 25 por ciento en 2004, desde el 15 por ciento de 1991.

En cuanto a su relacidon con el PIB, el gasto publico en educacién en un pais
latinoamericano tipo rondé el 4 por ciento del PIB entre 2003 y 2005, frente
al promedio del 5.6 por ciento en la OCDE. Desde principios de los afios 1990,
esta proporcion ha crecido de forma particularmente rapida, por ejemplo, en
Colombia, donde pas6 del 2.4 por ciento en 1991 al 4.8 por ciento en 2005, o
en México, donde subio del 3.8 al 5.5 por ciento en el mismo periodo. El gasto
privado tiene un papel proporcional mayor en América Latina que en la OCDE
(en especial, en Chile y Colombia, donde representa el 1.4 y el 1.2 por ciento
del PIB respectivamente). La contribucién del gasto privado en educacién es casi
suficiente para franquear la distancia que separa el promedio latinoamericano
de la OCDE.
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En realidad, donde mas claramente se observa la insuficiencia en América Latina
es en la relacion entre el gasto por alumno y el PIB per capita. El gobierno
latinoamericano tipo gastd alrededor del 15 por ciento del PIB per capita en
cada alumno (promedio 2003-05), en comparacién con mas del 24 por ciento
en la OCDE en el mismo periodo. Incluso en paises con un gasto publico mayor
y creciente en proporcién del PIB, tales como Colombia o México, el gasto por
alumno sigue estando por debajo del de la OCDE. Esta disparidad queda ilustrada
en el conjunto final de barras de la grafica 6.1.

Por lo general, los paises latinoamericanos gastan mas en educacion primaria  Los paises

y menos en educacion terciaria y secundaria (especialmente en el segundo latinoamericanos
ciclo de ésta) que los paises de la OCDE. La grafica 6.2 muestra que un pais gastan
latinoamericano tipo dedica mas del 50 por ciento de su presupuesto de educacion PF9P°"Ci°”a|m§’)te
a la primaria (incluido cerca de un 8 por ciento a la educacién preescolar), ~Mas en educacion
mientras un pais tipo de la OCDE gasta un 33 por ciento (incluido un 7 por F”maf'a qze
ciento en educacién preescolar). Por su parte, la educacion terciaria recibe sélo é%g';;sy €
cerca del 1§ por ciento del g_a,sto en Amer_*lca Latina frente al 2_3 por ciento en Ia,1 proporci’onalmente
OCDE. Por ultimo, la educacion secundaria (todos los niveles incluidos) se llevd  menos en
aproximadamente un 33 por ciento en América Latina frente al 43 por ciento  educacién terciaria
en la OCDE. El énfasis en los niveles educativos inferiores es evidente incluso vy secundaria...
dentro de la propia educacion secundaria, ya que en América Latina, la gran

parte del gasto en ésta se destino al primer ciclo, que recibié el 19 por ciento del

gasto total en educacion, lo que contrasta con la OCDE, donde la mayor parte

del gasto en educacion secundaria fue a parar al segundo ciclo, que disfruté del

22 por ciento del gasto publico total en educacién.

Grafica 6.2. Distribucion del gasto publico corriente en educaciéon?
(Porcentajes por nivel educativo, promedio 2003-05)

M América Latina® B OECD®

50 -+

Preescolar Primaria Primer ciclo Segundo ciclo  Postsecundaria Terciaria
de secundaria  de secundaria no terciaria

Notas:

a) La grafica muestra los promedios no ponderados de cada regidn y tiene en cuenta sélo a los paises para
los cuales habia datos disponibles para el periodo 2003-05.

b) Los paises latinoamericanos que cubre la grafica son Argentina, Bolivia, Chile, Colombia, Costa Rica,
México, Panama, Paraguay, Per( y Uruguay.

c) Debido a la falta de datos, el promedio de la OCDE no incluye a Alemania, Australia, Canada,
Luxemburgo y Turquia.

Fuente: Calculos del Centro de Desarrollo de la OCDE con base en los indicadores educativos mundiales,
World Educational Indicators de la OCDE y la UNESCO, Base de datos del Instituto de Estadistica de la
UNESCO.

StatLink == http://dx.doi.org/10.1787/471178204235
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La educacidén terciaria y, aunque en menor medida, también la educacién
secundaria resultan mas caras por alumno que la educacién primaria. En la
mayoria de los paises latinoamericanos, el gasto publico por alumno en la
educacion secundaria y, especialmente, en la terciaria es todavia mucho mas
oneroso que en la educacion primaria. Entre 2003 y 2005, en un pais tipo de la
OCDE, el gasto publico por alumno en educacién primaria equivalia al 19.6 por
ciento del PIB per capita; en educacion secundaria, al 25.6 por ciento; y en
terciaria, al 33 por ciento. En el mismo periodo, los promedios en América Latina
eran del 11.5 por ciento del PIB per capita por alumno en educacién primaria,
el 13.3 por ciento en educacién secundaria, y 24.7 por ciento en educacion
terciaria. Aunque esos promedios ocultan la amplia disparidad entre los paises
de cada region, evidencian con todo, una vez mas, la brecha en el gasto entre
los paises de la OCDE y los latinoamericanos.

Cuando el gasto publico en educacidn crece en América Latina, el incremento
parece explicarse por un aumento del gasto por alumno en educacién primaria.
Colombia y México constituyen dos buenos ejemplos de esta tendencia. De
1999 a 2005, el gasto por alumno en educacion primaria en proporcién del
PIB per capita crecié del 16 al 19 por ciento en Colombia y del 12 al 15 por
ciento en México. Pero, en el mismo periodo, el gasto por alumno en educacién
terciaria cayo del 40 al 24 por ciento del PIB per capita en Colombia y del 48 al
42 por ciento en México, mientras el gasto por alumno en educacion secundaria
descendia ligeramente y pasaba del 15 al 13 por ciento en Colombia y del 24
al 22 por ciento en México.

La grafica 6.3 analiza el gasto en educacion segun su naturaleza (gasto de
capital, salarios y otros gastos) en una seleccion de paises de América Latina y
compara los resultados con el promedio de la OCDE.

Grafica 6.3. Gasto en educacion segin la naturaleza del gasto en
una seleccion de paises latinoamericanos?®

(Gasto corriente como porcentaje del gasto total en educacion en
establecimientos publicos)
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Notas:

a) Promedio de datos disponibles para 2003-05;

b) Incluye los niveles educativos 1 a 4 de acuerdo a la Clasificacion Internacional Normalizada de la
Educacion (CINE).

Fuente: Célculos del Centro de Desarrollo de la OCDE con base en los indicadores educativos mundiales,
World Educational Indicators de la OCDE y la UNESCO, Base de datos del Instituto de Estadistica de la
UNESCO.

StatLink =iz http://dx.doi.org/10.1787/471178204235
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Ateniéndose estrictamente a los promedios, la distribucion del gasto no constituye
una marca diferenciadora entre la OCDE y América Latina. Entre 2003 y 2005,
el pais tipo en ambas regiones dedicé cerca del 75 por ciento del gasto a los
salarios, casi el 10 por ciento al gasto de capital, y el resto, a otros items. Sin
embargo, los promedios regionales no reflejan las importantes divergencias
nacionales. Y asi, los salarios representan mas del 90 por ciento del gasto en
México, Nicaragua y Perl, pero menos del 70 por ciento en Brasil, Chile, El
Salvador y Uruguay. El gasto de capital rondaba el 10 por ciento del gasto en
Chile, El Salvador, Nicaragua y Uruguay, pero no llegaba al 3 por ciento en México
ni al 1 por ciento en Argentina o en Republica Dominicana.

Pese a la creciente inversion en educacion, los paises latinoamericanos siguen
gastando menos por alumno que los referentes de la OCDE, y el modesto
incremento observado en el gasto por alumno no sirve para salvar las distancias.
Esta diferencia se explica en parte por la demografia. La demanda de educacion,
medida por la proporcion de la poblacién en edad escolar en relacion con la
poblacidn total, difiere sustancialmente en tamafio y dindmica entre los paises
latinoamericanos y los de la OCDE. Si bien en la Ultima década la demanda
de educacién ha descendido en los paises de la OCDE, ésta ha aumentado en
América Latina; y es que los estudiantes potenciales en un pais tipo de la OCDE
representan menos de un quinto de la poblacidn total, cuando su proporcion va
de un cuarto a un tercio en América Latina. Desde los afios 1960, este segmento
de la poblacion ha aumentado mas de un 50 por ciento en Argentina, Colombia,
México y Brasil - en la actualidad, mas de 50 millones de brasilefios y mas de
30 millones de mexicanos tienen menos de 14 ainos de edad. Por el contrario,
en el mismo periodo, la poblacién en edad escolar de los paises miembros de la
OCDE ha disminuido en realidad mas de un 8 por ciento. Puede que el auge de
la demanda de educacién en América Latina entre en recesion en las proximas
décadas, pero la forma en que el crecimiento de la poblacién en edad escolar ha
sobrepasado el gasto en educacién explica una parte de la diferencia del gasto
por alumno entre América Latina y la OCDE en los afios 2000.

MEDICIONES CUANTITATIVAS
DE LA EDUCACION

América Latina ha dado grandes pasos en materia de incremento de los recursos
necesarios para la educacion. Incluso pese al aumento de la demanda demogriéfica,
la proporcién de la poblacidon mayor de 15 afios sin escolaridad alguna en América
Latina se acerca hoy al 6 por ciento, lo que implica un drastico descenso desde el
35 por ciento de los aflos 1960. Y se prevé que la diferencia entre los paises de
la OCDE vy los latinoamericanos en relacidon con este indicador pase de los mas
de 25 puntos porcentuales de los aflos 1960 a menos de 4 puntos porcentuales
para el afio 2010. Evidentemente, algunos paises han cosechado mas éxitos que
otros. Las mismas previsiones para 2010 estiman que la proporcién de mas de
15 afios sin escolaridad alguna variara de menos del 2 por ciento en Argentina,
Chile o Colombia a mas del 8 por ciento en Bolivia y México, y a mas del 12 por
ciento en Guatemala?®.

La matriculacion en la educacion primaria y secundaria es casi universal en los
paises de la OCDE. Las tasas de matricula tanto en la educacién primaria como
en la secundaria no han cesado de crecer en América Latina, y asi, la educacion
primaria es casi universal en la mayor parte de los paises latinoamericanos,
aunque muchos ciudadanos siguen quedando rezagados cuando se trata de la
educacion secundaria. La grafica 6.4 plasma la tasa bruta de matricula de todos
los estudiantes de educacion secundaria (primer y segundo ciclo) en una seleccion
de paises latinoamericanos y la compara con el promedio de la OCDE.
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Grafica 6.4. Tasa bruta de matricula en educacion secundaria
(Todos los ciclos, total)
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Nota: La grafica muestra el promedio simple por regidn, para 2003-05.

Fuente: Calculos del Centro de Desarrollo de la OCDE con base en los indicadores educativos mundiales,
World Educational Indicators de la OCDE y la UNESCO, Base de datos del Instituto de Estadistica de la
UNESCO.

StatLink sizm http://dx.doi.org/10.1787/471178204235

En 2003-05, el pais latinoamericano tipo contaba con una tasa bruta de matricula
en educacién primaria de mas del 113 por ciento (esta cifra es superior al 100 por
ciento porque el numerador incluye a estudiantes mayores de la edad limite que
aun asisten a la escuela primaria; sin contar a esos estudiantes, la tasa neta de
matricula da un resultado del 93.4 por ciento). Esta cifra representa un logro
considerable para América Latina en relacion con la tasa neta de matricula de
menos del 85 por ciento a principios de los afios 1990. En comparacion, la tasa
bruta de matricula media para los paises de la OCDE era de 102 por ciento, con
una tasa neta de matricula del 96.7 por ciento, es decir, una diferencia de poco
mas de tres puntos porcentuales.

Desgraciadamente, estos resultados no son universales y, al margen de la
educacién primaria, la diferencia entre ambas regiones es sustancial. Con respecto
a la educacién preescolar, las tasas brutas de matricula son del 53 por ciento
en América Latina frente al 85 por ciento en la OCDE; para el primer ciclo de
educacion secundaria, del 88 por ciento frente al 106 por ciento; y para el
segundo ciclo de educacion secundaria, del 77 por ciento frente al 106 por ciento.
Una vez mas, estos promedios diluyen la variacion regional. La tasa bruta de
matricula en educacién secundaria en 2003-05 era tan solo del 62 por ciento
en Ecuador, pero de mas del 105 por ciento en Uruguay. En el primer ciclo de
educacion secundaria, la tasa bruta era sélo del 53 por ciento en Guatemala
y de mas del 114 por ciento en Brasil. Ningln pais latinoamericano alcanza el
referente de la OCDE de tasa de matricula neta (88.6 por ciento), e incluso
los que cuentan con mejores resultados en la region, como México (66.5 por
ciento) o Colombia (58.2 por ciento) quedan muy por detras de los niveles de
la OCDE; en relacién con este aspecto, Guatemala es, de nuevo, el pais mas
alejado, con el 33.7 por ciento.
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Las desigualdades en el acceso a la educacién entre los diversos paises Existe gran
latinoamericanos quedan ilustradas en las diferencias de las tasas netas de | riedad en
asistencia escolar en educacidn secundaria por quintiles de ingresos. Para una  |gs niveles
seleccion de paises latinoamericanos, el cuadro 6.A1. del anexo estadistico de  de asistencia
este capitulo refleja las tasas netas de asistencia escolar para los quintiles de  en educacion
ingresos mas bajo y mas alto (esto es, para el 20 por ciento de la poblacion  secundaria pero
con los ingresos més bajos y el 20 por ciento con los ingresos mas altos). Las  l0s n!\jeles para
diferencias en la tasa de asistencia escolar en educacién secundaria entre estos [0S nifios en
dos quintiles son marcadas. La tasa de asistencia media en el quintil de ingresos ~ "°9ares pobres
mas alto es 35 puntos porcentuales mayor a la del quintil mas pobre. Esta Ec:.'ogn grizi;aé
medicién de la desigualdad esconde una notable variacién dentro de la region, maJs b?';jos que los
y asi, mientras que en Chile la diferencia es tan solo de 8 puntos porcentuales, e hogares ricos
en Nicaragua y Panama las diferencias superan los 50 puntos porcentuales.

Grafica 6.5. Aiios de escolarizacion de la poblacion de 15 afios en
adelante?

OCDE® América Latina® Asia?

12 1

1960 1970 1980 1990 2000

Notas:

a) La grafica muestra el promedio simple por regién.

b) Debido a la indisponibilidad de ciertos datos, el promedio de la OCDE no incluye a Islandia, Luxemburgo,
Polonia, Republica Checa y Republica Eslovaca.

c) América Latina incluye a los 18 paises que figuran en el cuadro 6.1 del anexo estadistico.

d) Asia engloba a Bangladesh, China, Filipinas, Fiyi, India, Indonesia, Malasia, Myanmar, Nepal y Tailandia.

Fuente: Calculos del Centro de Desarrollo de la OCDE con base en datos de Cohen y Soto (2007).
StatLink sa=m http://dx.doi.org/10.1787/471178204235

La tasa de asistencia escolar en el caso de los hogares mas pobres suele ser
baja en la mayoria de los paises latinoamericanos. En promedio, un nifio de cada
dos en edad de secundaria del quintil mas pobre no asiste a secundaria, pero,
una vez mas, este promedio no rinde cuenta de las variaciones en la region: en
Nicaragua, sélo un 14 por ciento de los nifios en edad de secundaria del quintil
mas pobre asiste a clase, cuando en Chile, el otro extremo de la balanza, la
proporcion es del 83 por ciento.

El progreso y los desafios también quedan reflejados en otras mediciones de lo
gue se conoce normalmente por cantidad educativa. La grafica 6.5 muestra que
se ha previsto que el nUmero medio de afios de escolarizacién de la poblacion
latinoamericana de 15 anos en adelante, que era tan sélo de 3.7 anos en los
afnos 1960, alcance los 7.5 afios para 2010. Algunos paises de la region van mas
rapidos que otros en este sentido, y en Chile, por ejemplo, los expertos estiman
que el periodo de escolarizacion medio superara los 10 afios para 2010, aunque
en El Salvador y Guatemala no llegara a 5.5 anos. 1990 8
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Brindar una matriculacién casi universal en la educacidon secundaria (o en el
primer ciclo de secundaria) sigue constituyendo un desafio para algunos paises
latinoamericanos. Se prevé que la proporcién de la poblacion latinoamericana
de mas de 25 afos con una secundaria completa aumente de menos del 4 por
ciento de los afios 1960 a mas del 14 por ciento en 2010, pese a las amplias
variaciones entre paises, ya que, en Chile y Uruguay, por ejemplo, mas del
30 por ciento de la poblacién de mas de 25 afios ha acabado sus estudios
secundarios, mientras que la cifra es de menos del 3 por ciento en El Salvadory
menos del 4 por ciento en Costa Rica o Republica Dominicana. No obstante, pese
al progreso general previsto, la distancia con la OCDE se estad agravando y se
estima que aumente de 9 puntos porcentuales a mas de 23 puntos porcentuales
en el mismo periodo. Los paises asiaticos, que partian con un déficit de 2 puntos
porcentuales en relacion con América Latina, adelantaran a ésta en 3 puntos
porcentuales para 2010.

Grafica 6.6. Proporcion de la poblacion de 25 afios en adelante
con educacion secundaria completa’
(En puntos porcentuales)
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Notas:
a) La grafica muestra el promedio simple por region.

b) Debido a la indisponibilidad de ciertos datos, el promedio de la OCDE no incluye a Islandia, Luxemburgo,
Polonia, Republica Checa y Republica Eslovaca.

¢) América Latina incluye a los 18 paises que figuran en el cuadro 6.1 del anexo estadistico.
d) Asia engloba a Bangladesh, China, Filipinas, Fiyi, India, Indonesia, Malasia, Myanmar, Nepal y Tailandia.

Fuente: Calculos del Centro de Desarrollo de la OCDE con base en datos de Cohen y Soto (2007).
StatLink wazr http://dx.doi.org/10.1787/471178204235

Parte del problema es que numerosos estudiantes que empiezan la escuela
secundaria abandonan: cuando en la OCDE actualmente sdlo un tercio de los
alumnos que entra en la escuela secundaria no logra acabarla, en América Latina
la proporcion es casi de la mitad.

CALIDAD DE LA EDUCACION

América Latina ha realizado significativos progresos en términos de cantidad de
la educacion proporcionada, pero cabe preguntarse si puede decirse lo mismo de
la calidad de esa provisidon. Para responder a esta cuestion, se han considerado
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dos mediciones de la calidad, una personal y otra social. La primera es el
rendimiento de los estudiantes en pruebas estandarizadas; la segunda es la
equidad de los sistemas educativos para facilitar el aprendizaje a todos los
estratos socioecondmicos. Segun estas dos mediciones, el panorama en América
Latina es matizado, y esta claro que entender correctamente la calidad constituye
un indudable desafio para la regién.

Un cierto numero de programas internacionales evalla los resultados del
aprendizaje mediante la elaboracion de pruebas comparables entre paises, y
en algunos de ellos participan paises latinoamericanos, como los programas
TIMSS y PIRLS de la IEA, PISA de la OCDE, y LLECE de OREALC*.

El Programa para la Evaluacién Internacional de Alumnos (PISA) de la OCDE
proporciona una buena evaluacidn cualitativa de algunos paises latinoamericanos
(este apartado se basara en datos de OCDE, 2007b). Desde 2000, se ha efectuado
una ronda de evaluaciones PISA cada tres afios; la ultima tuvo lugar en 2006
y en ella participaron seis paises latinoamericanos. La poblacién encuestada
esta constituida por estudiantes de 15 afios, normalmente en su ultimo afio
de ensefianza obligatoria. En contraste con otros instrumentos de evaluacion
internacionales, PISA no se centra en un curriculo especifico, sino que evalla
mas bien competencias y habilidades cognitivas, esto es, la comprension de
conceptos fundamentales por parte de los estudiantes y, sobre todo, la habilidad
de éstos para extrapolar y aplicar lo que han aprendido en la escuela a situaciones
de la vida real. La calidad de los sistemas educativos que mide PISA (al menos
en los niveles primario y secundario) podria resumirse como la habilidad de los
estudiantes para analizar, razonar y comunicar sus ideas eficazmente.

Los resultados de América Latina en el marco de PISA deben interpretarse con
precaucion porque, como se ha indicado anteriormente, la tasa de matricula de
los estudiantes de 15 afios es inferior a la que se registra en otras partes del
mundo. Aquellos que no entran en las mediciones de PISA porque no asisten a
la escuela seran normalmente de familias de origen mas humilde, lo que hace
qgue el muestreo se desvie hacia estudiantes de familias mas favorecidas. Esta
sobrerepresentacion de estudiantes mas acomodados sera por lo tanto mayor en
Ameérica Latina que en los paises de la OCDE y, en consecuencia, los resultados de
PISA probablemente sobrestimaran el rendimiento en América Latina. Ademas,
los resultados se cifien a los seis paises de la regién que participaron en la
evaluacion PISA de 2006, a saber, Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México
y Uruguay. (Sélo Brasil y México han participado en las tres rondas de 2000,
2003 y 2006; Uruguay participo en la de 2003; y Argentina, Chile y Peru en la
de 2000). Por lo tanto, las tendencias y comparaciones a lo largo del tiempo se
veran limitadas por la disponibilidad de los datos.

Las pruebas de PISA estudian la capacidad de los estudiantes en tres areas
centrales: competencia lectora, competencia matematica y competencia cientifica.
Para cada una de esas areas, se calcula un indice de rendimiento; estos indices
se conocen como escalas PISA de lectura, matematicas o ciencias. La correlacion
entre las tres escalas PISA (incluso para los solos paises latinoamericanos) es
bastante elevada, y lo mismo cabe decir de las correlaciones para los estudiantes
individuales. Por esta razén, aunque el estudio que se ofrece seguidamente
tiende a centrarse en una sola escala, los resultados pueden tomarse como
validos para las tres escalas de forma general.

PISA 2006 ha identificado que, en la escala de ciencias, 38 puntos es el promedio
que separa a dos estudiantes con un curso o grado de diferencia dentro de la
OCDE. Por lo tanto, esos 38 puntos en la escala de ciencias pueden tomarse
como una buena aproximacién del valor medio que tiene un afio adicional de
educacion cientifica en un pais de la OCDE.

201 m
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Los paises latinoamericanos tienen puntuaciones muy inferiores a la media de
la OCDE, que es de cerca de 500 puntos, en cada una de las escalas PISA. La
diferencia media, ilustrada en la grafica 6.7, es de 100 puntos o mas. En otras
palabras, los estudiantes latinoamericanos de 15 afos de edad van tres afios por
detras de sus pares de la OCDE, dado que, como se ha indicado, 38 puntos PISA
corresponden al valor de un afio adicional de escolarizacidn. Las puntuaciones
de otros paises emergentes también quedan significativamente rezagadas en
relacion con la OCDE, pero la diferencia para esos paises es tan sdélo la mitad
de amplia que para los seis paises latinoamericanos que participan en el estudio
PISA.

Los seis paises latinoamericanos del estudio se dividen claramente en dos
grupos. En uno - Chile, México y Uruguay -, los promedios de los estudiantes se
enmarcan dentro del nivel 2 de PISA, mientras que en el otro grupo - Argentina,
Brasil y Colombia -, los estudiantes estan bloqueados en el nivel 1. Como se
ha evocado anteriormente, la diferencia entre dos niveles de las escalas PISA
es significativa, ya que, por ejemplo, el nivel 1 de la escala de lectura implica
que los estudiantes apenas son capaces de identificar elementos sencillos de
informacién dentro de un contexto familiar, y el nivel 2 significa que se es
capaz de relacionar informacion disponible en varios lugares de un texto, seguir
argumentos ldgicos y contraponer datos. Los estudiantes del nivel 1 no alcanzan
un minimo nivel de competencia.

Grafica 6.7. Calidad de la educacion: rendimiento o aprendizaje de
los estudiantes?

(Promedios nacionales en las escalas PISA: lectura, matematicas y ciencias
2006)

B Lectura M Matematicas W Ciencias

Argentina Brasil Chile Colombia  México®  Uruguay OCDE América Otros
Latina paises
emergentes®

Notas:

a) Los promedios regionales son promedios simples de los paises del muestreo PISA.

b) México esta incluido en los promedios de la OCDE y de América Latina.

c) Liechtenstein es el Unico pais asociado a PISA 2006 que no ha sido incluido en “Otros paises
emergentes”.

Fuente: Calculos del Centro de Desarrollo de la OCDE con base en OCDE (2007b), Informe PISA 2006
Competencias cientificas para el mundo del mafana.
StatLink == http://dx.doi.org/10.1787/471178204235

ISBN: 978-92-64-05514-8 © OECD 2008



MEJORES PRACTICAS EN GASTO PUBLICO: EL EJEMPLO DE LA EDUCACION

Los estudiantes de Chile, México y Uruguay - el primer grupo — superan por
lo general los 400 puntos, lo que quiere decir que van de dos a tres afios por
detrds de sus homdlogos de la OCDE (esto es, de 76 a 114 puntos de distancia
con el promedio de la OCDE). Los estudiantes de Argentina, Brasil y Colombia
- el segundo grupo - tienen sistematicamente puntuaciones por debajo de los
390 puntos (por debajo del nivel 2) y tienen un déficit de entre tres y cuatro
afnos (es decir, de 114 a 152 puntos) en relacién con el promedio de la OCDE.

Con todo, el rendimiento de América Latina parece haber mejorado. Los datos  El desempefio en
especificos por paises de la grafica 6.8 muestran que la mayoria de los paises  América Latina
estan obteniendo puntuaciones mas altas en casi todas las areas. Chile, entre  estd en general
2000 y 2006, o México, entre 2003 y 2006, han realizado considerables avances = mejorando...
en lectura y ciencias (México también ha mejorado en matematicas, pero no

existen datos disponibles para Chile al respecto). En su conjunto, la region

ha progresado en todas las areas, con la excepcion de la lectura, y lo esta

haciendo de forma significativamente mas répida que otras regiones emergentes.

Argentina constituye la gran excepcion a esta tendencia positiva; entre su

participacion en PISA 2000 y en PISA 2006, su rendimiento se ha deteriorado

clara y sustancialmente.

Grafica 6.8. Tendencias en el rendimiento?
(Como diferencia en las escalas PISA entre 2006 y 2003)

M Lectura M Matematicas ™ Ciencias

Argentina® Brasil Chile México® Uruguay OCDE América  Otros pais
Latina  emergentes’
Notas:
a) Los promedios regionales son promedios simples de los paises del muestreo PISA.
b) 2000 para Argentina y Chile.
c) México esta incluido en los promedios de la OCDE y de América Latina.

d) Liechtenstein es el Unico pais asociado a PISA 2006 que no ha sido incluido en “Otros paises
emergentes”.

Fuente: Calculos del Centro de Desarrollo de la OCDE con base en OCDE (2007b), Informe PISA 2006
Competencias cientificas para el mundo del mafiana.
StatLink == http://dx.doi.org/10.1787/471178204235

Una forma mas matizada de considerar el rendimiento de un sistema educativo
consiste en observar la proporcidon de estudiantes que alcanzan cada nivel de
una gradacion de competencias. En cada una de las tres areas de competencias
evaluadas, PISA 2006 clasifica a los estudiantes en seis niveles (cinco para
la competencia lectora). Los estudiantes cuyas puntuaciones los sitlan en el
nivel superior son estudiantes con numerosas competencias, y la proporcion de
éstos refleja la capacidad de un sistema para formar al tipo de estudiantes que
posteriormente contribuira a la innovacion y a la creacion de nuevas tecnologias®.
Por el contrario, los estudiantes del primer nivel o de nivel inferior a éste sdlo
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...pero las tasas
de fracaso escolar
son elevadas

y la region se
queda por detras
de los paises de
la OCDE y de
otras regiones
emergentes en
la consecucién
de estudiantes
de rendimiento
elevado

pueden resolver problemas sencillos y conocidos; la proporcién de estudiantes
en este nivel puede interpretarse como el indice de fracaso del sistema, ya
que estos estudiantes son incapaces de lograr un minimo nivel de competencia
(Field et al., 2007).

PISA analiza asimismo la influencia del contexto de los estudiantes en el
rendimiento de éstos. En este sentido, el contexto cubre el estatus socioeconémico
y cultural, basado en el nivel educativo de los padres y en la disponibilidad de
recursos educativos y culturales en casa. El grado en el que el rendimiento de un
estudiante sea independiente de su contexto socioecondmico constituye la medida
de la equidad dentro de un sistema educativo: si en un sistema educativo dado
los estudiantes de contextos diferentes obtienen un rendimiento similar, puede
aducirse que ese sistema es mas equitativo que otro en el que sistematicamente
el mejor rendimiento es el de los estudiantes socialmente favorecidos.

En cuanto a la distribucién de competencias que subyacen tras estos promedios,
el rendimiento de los sistemas educativos latinoamericanos en los niveles
superiores de la escala, donde de encuentran los alumnos con gran capacidad,
es particularmente decepcionante (véase la grafica 6.9). América Latina no
sOlo esta rezagada en relacion con los referentes de la OCDE, sino también con
relacién a la mayoria de otras regiones emergentes. En promedio, el 1.3 por
ciento de los estudiantes de la OCDE tiene una puntuacién que los sitla en
el maximo nivel de la escala de ciencias, algo que menos del 0.05 por ciento
de estudiantes latinoamericanos puede decir. Esta diferencia equivale a un
estudiante de cada 77 en la OCDE y a menos de un estudiante de cada 2 000
en América Latina.

Grafica 6.9. Distribucion del rendimiento en ciencias?®
(Como porcentaje de estudiantes en un nivel elevado de la escala de ciencias
PISA 2006)

m S¢lidas competencias M Competencia elevada® ® indice de fracaso®

80 1

40 A

20 A

Argentina  Brasil Chile Colombia  México  Uruguay OCDE América  Otros
Latina paises
Notas:
a) Cada escala PISA se divide en 6 niveles (5 para la lectura).

b) Proporcion de los estudiantes con puntuaciones de nivel 6, en los que los alumnos destacan incluso
frente a problemas complejos.

¢) Proporcion de estudiantes con puntuaciones del nivel 1 o inferior, en los que los alumnos tienen
dificultades incluso con problemas bdsicos y conocidos.

Fuente: Calculos del Centro de Desarrollo de la OCDE con base en OCDE (2007b), Informe PISA 2006
Competencias cientificas para el mundo del mafana.
StatLink iz http://dx.doi.org/10.1787/471178204235
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Los estudiantes de los seis paises latinoamericanos que participan en PISA  Los estudiantes
tienden a concentrarse en los niveles mas bajos de las tres escalas. Si bienenla  que se encuentran
OCDE cerca del 20 por ciento de los estudiantes se sitan en el nivel 1 o debajo  en las escalas ;
de éste en la escala de lectura de PISA, en Argentina, Brasil y Colombia este “?feriores no estan
nivel acoge a mas del 55 por ciento de los estudiantes. Incluso en Chile, el pais ~ Siendo servidos
con mejor rendimiento, mas del 35 por ciento de los estudiantes se halla en el

nivel 1 o por debajo de éste. Esto significa que el pais con mejor rendimiento de

la region queda por detras de Turquia, que, con un 32 por ciento de estudiantes

en ese nivel, constituye el pais mas débil de la OCDE (México aparte).

En cuanto a la segunda medida de la calidad, la equidad, la situacion latinoamericana
es mas compleja (Zoido, 2008). PISA mide la equidad observando la influencia
que el contexto de un estudiante tiene en el rendimiento de éste en las pruebas
PISA. Desde luego, los paises latinoamericanos, en promedio, no estan lejos de
los estandares de equidad de la OCDE, pero quedan por detras de otras regiones
emergentes. En este sentido, Chile es el pais que se enfrenta a un reto mayor,
tanto en comparacion con los otros paises de la regién como en relacion con el
muestreo de PISA entero.

La grafica 6.10 clasifica a los paises segun la doble dimension de la calidad
educativa (rendimiento y equidad). El rendimiento medio nacional (calculado
como la puntuacion media en la escala de ciencias) figura en el eje vertical.
La equidad (el grado en que el contexto de los estudiantes dejan prever el
rendimiento de éstos) se ha plasmado en el eje horizontal. Los ejes se han trazado
segun el promedio de la OCDE en ambas dimensiones. Segun el segmento en
el que caigan, los paises pueden clasificarse en cuatro grupos.

Grafica 6.10. Calidad de la educacion desde una perspectiva
comparativa: rendimiento y equidad?

@ Finlandia
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9] PR *
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350
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Equidad del rendimiento®
Notas:

a) En tono mas oscuro, los paises mas significativos dentro de los limites de su cuadrante. Los promedios
regionales (representados como cuadros, como el opuesto a los diamantes) son promedios simples de los
paises del muestreo PISA.

b) Calidad del rendimiento es la puntuacién nacional media en la escala de ciencias de PISA.

c) Equidad del rendimiento es la proporcién de la varianza del rendimiento de los estudiantes explicada por
el estatus socioeconémico y cultural.

d) México esta incluido en ambos promedios, el de la OCDE y el de América Latina.

e) Liechtenstein es el Unico pais asociado a PISA 2006 que no ha sido incluido en “Otros paises emergentes”.

Fuente: Calculos del Centro de Desarrollo de la OCDE (2008), con base en OCDE (2007b), Informe PISA
2006 Competencias cientificas para el mundo del mafiana.
StatLink zzzm http://dx.doi.org/10.1787/471178204235 20518
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No existe

una relacion
automatica entre
el desempefio

y la igualdad

En el cuadrante superior derecho, se hallan los paises con un promedio de
rendimiento elevado y un equitativo reparto de las oportunidades de aprendizaje;
Finlandia y Corea, dos de los paises con mejores resultados en este sentido de la
OCDE, se encuentran en este cuadrante, y también Australia, Canada y Japdn,
aunque éstos con una notable diferencia estadistica, junto con otras economias no
pertenecientes a la OCDE, como Estonia, Hong Kong-China y Macao-China. Con
la excepcion de Colombia, los paises latinoamericanos se sitlan en el cuadrante
opuesto, el inferior izquierdo, caracterizado por un promedio de rendimiento
bajo y un reparto de las oportunidades de aprendizaje poco equitativo.

La grafica resalta uno de las principales conclusiones de PISA. Muchos de los
paises del nivel superior en términos de rendimiento se cuentan también entre
los que ofrecen un reparto de las oportunidades mas equitativo. No existe una
disyuntiva automatica entre estos dos objetivos. Un cierto nimero de paises
ha logrado alcanzar ambos, y los paises latinoamericanos tienen ain mucho
margen de mejora en los dos aspectos. Con el fin de mejorar el rendimiento y
la equidad de sus sistemas educativos, pueden sacarse valiosas conclusiones
de la experiencia de los paises de la OCDE y de las economias emergentes que
se hallan en el cuadrante superior derecho de la gréfica.

Los paises latinoamericanos necesitan dedicar recursos a entender mejor lo que
explica la calidad en el contexto latinoamericano. Tal y como se destaca en el
recuadro 6.2, los resultados de los paises de la OCDE en PISA parecen apuntar
a que el gasto representa tan sélo un factor entre otros muchos, y el mejor
rendimiento se justifica también por otras dimensiones de la politica educativa.
Analizar mas profundamente las cuestiones sectoriales especificas con el fin de
comprender cémo funcionan sus sistemas educativos no podria sino beneficiar
a los paises latinoamericanos.

Recuadro 6.2. Politicas en los centros de ensefianza para un
mejor aprendizaje: conclusiones de PISA para los paises de la
OCDE

La experiencia de la OCDE ha puesto de relieve un cierto nimero de politicas
educativas que fomentan el rendimiento y la equidad. Por supuesto, el dinero
importa, como también la forma en que éste se gaste. Pero también influyen en
gran medida otros factores. PISA 2006 encuestd a los directores de los centros
de ensefianza para identificar, sobre la base de los informes de éstos, aquellas
politicas que resultasen mas importantes para el rendimiento de los estudiantes.
Desde el punto de vista de los actores politicos a quienes interese promover
el rendimiento, PISA 2006 destaca las siguientes opciones de medidas para los
centros de ensefianza:

i) Mayor selectividad académica en la admisién en los colegios.

ii) Frecuentes actividades para fomentar el aprendizaje de las ciencias en los
colegios.

jii) Difusién publica de los datos sobre los logros académicos de los colegios.

iv) Incremento del tiempo de aprendizaje de los estudiantes en las clases, pero
también en estudio personal.

Por el contrario, el agrupamiento por capacidad en todas las materias dentro
de los centros educativos parece tener un efecto negativo en el rendimiento
estudiantil.
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La experiencia de la OCDE demuestra que la relacion entre la calidad educativa
y el gasto en educacién resulta dificil de discernir. Gastar mas no garantiza
mejores resultados cualitativos (Hanushek y Woessman, 2007; OCDE, 2005).
Como se desprende de la grafica 6.11, basada en los datos de PISA 2006, mas
alld de cierto nivel, el gasto adicional afiade poco rendimiento suplementario,
aunque los paises con escaso nivel de gasto también tienden a tener menor
nivel de calidad.

Grafica 6.11. Gasto publico’ en educacion y rendimiento en PISA?
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Notas:

a) El gasto publico es el promedio de datos disponibles desde 2000.
b) Puntuacion nacional media en la escala de ciencias de PISA.

Fuente: Calculos del Centro de Desarrollo de la OCDE con base en OCDE (2007b), Informe PISA 2006
Competencias cientificas para el mundo del mafiana, y en los indicadores educativos mundiales, World
Educational Indicators de la OCDE y la UNESCO, Base de datos del Instituto de Estadistica de la UNESCO.
StatLink == http://dx.doi.org/10.1787/471178204235

Al respecto, los paises latinoamericanos parecen poco eficaces. Como se ha
apuntado anteriormente en este capitulo, su gasto por alumno es comparativamente
bajo, pero incluso para ese escaso gasto parecen obtener menores resultados; y
asi, otras economias con un nivel de desarrollo y de gasto en educacién similar
consiguen mucho mas en términos de rendimiento.

Los paises latinoamericanos pueden recurrir a PISA y a evaluaciones similares
para entender mejor por qué varian el rendimiento y la equidad en el seno de sus
sistemas educativos y como pueden alcanzarse mas eficazmente esos objetivos.
Abordar la reforma de politicas en la materia desde un enfoque basado en la
experiencia empirica puede resultar especialmente util dadas las consideraciones
de economia politica que exige toda reforma educativa. El recuadro 6.2, en la
pagina anterior, destaca las principales conclusiones de PISA 2006 en materia
de politicas educativas en los centros de ensefanza.

Aunque gastar
mas no garantiza
mejores resultados
cualitativos,
América Latina
parece no estar
consiguiendo todo
el valor afiadido

al gasto que

estd realizando

Estudios como
PISA pueden
mostrar lo que se
debe de valorar
mas, tanto desde
el punto de vista
técnico como
desde la economia
politica en una
reforma educativa
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CONCLUSIONES

América Latina se enfrenta a un doble desafio: seguir incrementando la cantidad
de educacién - asegurandose de que todos los nifios tengan la oportunidad de
asistir a la escuela - y perseguir, a un tiempo, el mayor nivel de calidad posible,
medido éste en términos de rendimiento de los estudiantes y de equidad. Las
experiencias de los paises de la OCDE pueden servir para ofrecer pruebas
empiricas y perspectivas que los actores politicos latinoamericanos pueden
emplear para fomentar las correspondientes reformas nacionales. Sin embargo,
en una economia cada vez mas globalizada, PISA ha dado la voz de alarma e
insta a la regién a despertar, ya que otras regiones emergentes con las que
América Latina tiene que competir estan acortando distancias con la OCDE
mucho mas répidamente.

Probablemente sea necesario mas gasto publico en la mayoria de los paises de la
region, pero gastar mas no garantiza de por si ni mayor cantidad ni mejor calidad
educativas. La labor continua de la OCDE en materia de eficacia del gasto publico
(Sutherland et al., 2007) puede proporcionar provechosas mediciones para
estimar el éxito de las reformas educativas (asi como de otras areas, incluidas
la salud, la infraestructura o la seguridad social). Habida cuenta de que el gasto
publico ha aumentado en las Ultimas décadas y de que con toda probabilidad
seguira creciendo, ha llegado el momento de que los paises latinoamericanos
atiendan mas adecuadamente las cuestiones de efectividad y de eficacia.

Desde hace ya tiempo, el gasto en América Latina ha venido centrandose en la
educacién primaria y, en este sentido, se ha progresado significativamente. Pero
ahora es preciso prestar mas atencién a la educacién secundaria. Demasiados
estudiantes abandonan la ensefianza secundaria sin terminarla, y la proporcién
de estudiantes poco cualificados - estudiantes que tienen dificultades para leer
0 para manejar conceptos basicos — es muy alta. En numerosos paises de la
region, una considerable proporcion de estudiantes jamas llega a efectuar la
transicion del “aprender a leer” al “leer para aprender”.

Una reforma educativa nunca es facil, y resulta dificilmente imaginable otra
cuestion en la que las restricciones politicas y las consideraciones econémico-
politicas estén tan presentes. La educacidén es un bien publico, en el que,
virtualmente, todas las partes de una sociedad moderna tienen un interés.
Aprender de las experiencias de reforma educativa habidas en otros paises
puede ayudar no solo en materia de cuestiones técnicas, sino también en
relacidn con los aspectos politicos de la reforma. El recuadro 6.3 pasa revista a
esas consideraciones de orden politico en el contexto de las actuales reformas
educativas en México y Chile.

La OCDE evalla y analiza la calidad de la educacidn en los paises pertenecientes
a la Organizacion, y estos esfuerzos de alcance internacional son Utiles para
comprender mejor los desafios educativos desde una perspectiva comparativa.
América Latina no podra sino beneficiarse de una mayor investigacion y un mayor
analisis a escala regional. Aunque esta fuera del ambito de la presente edicidon
de Perspectivas el recomendar politicas educativas especificas, una investigaciéon
de ese tipo podria encauzar la atencion alli donde mas se necesita.
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Recuadro 6.3. El largo y sinuoso camino hacia la reforma
educativa: Chile y México

Aunque existe un consenso absoluto sobre el hecho de que mejorar la educacion
es algo decisivo para el desarrollo socioecondmico, las reformas educativas
suelen contarse entre las reformas de politica publica mas dificiles de aprobar e
implantar, ya sea en América Latina o en los paises de la OCDE. Dado el papel
primero de la educacién para reafirmar las normas de la sociedad y configurar los
modelos de comportamiento, una reforma educativa sobrepasa el mero ambito
de la educacion en si y se convierte en el foro de negociacion de la modernizacion
a largo plazo de toda una sociedad (Popkewitz, 1991). Esta funcién primordial
que desempefia la educacion para el futuro de cualquier pais explica por qué
las iniciativas de reforma en este campo sélo logran introducirse con especial
vigilancia y gran dosis de emociones.

La economia politica de una reforma es, por consiguiente, un elemento esencial
que tener en cuenta a la hora de intentar mejorar la educacion, ya que para pasar
del disefo de la politica publica a su implantacion practica suele ser necesario
superar la fortisima oposicion de los directamente interesados - profesores,
estudiantes, padres, y sus respectivos sindicatos y asociaciones — que a menudo
incluso son incapaces de ponerse de acuerdo entre si; otros obstaculos pueden
ser los partidos politicos de la oposicién y a ciertas instancias gubernamentales
que pueden no respaldar una propuesta especifica pese a compartir la opinion de
que la reforma es necesaria y, por ultimo, a la sociedad en su conjunto que, con
sus diversos grupos de interés y organizaciones de la sociedad civil, suele adoptar
un papel activo en cualquier reforma educativa.

En Chile, el Acuerdo por la Calidad de la Educacién sélo logré alcanzarse tras largas
negociaciones entre el gobierno y la oposicién, que se llevaron a cabo a lo largo
de todo 2007, de resultas de los disturbios de mayo y junio de 2006 causados
por las movilizaciones de los estudiantes de secundaria en la llamada “Revolucion
Pingliina” (en referencia a los colores blanco y negro de sus uniformes). El debate
parlamentario sobre la propuesta de reforma en junio de 2008 se desarrollé con
un trasfondo de profesorado en huelga y protestas estudiantiles en toda la nacidn,
que dieron lugar a la detencién de hasta 300 personas en Santiago de Chile a
finales de mayo de ese mismo afio.

En México, la iniciativa Vivir Mejor: Alianza por la Calidad Educativa del presidente
Calderon, lanzada en mayo de 2008, desperté menos descontento, aunque ya
contenia concesiones realizadas de antemano para asegurarse el respaldo del
poderoso sindicato de profesores, el Sindicato Nacional de Trabajadores de la
Educacién (SNTE).

Como sus respectivos nombres lo indican, ambas iniciativas de reforma se centran
en la calidad, en parte, como reaccién ante los decepcionantes resultados en las
encuestas PISA. La transparencia en la gestion y la evaluacion independiente tienen
un papel fundamental en ambas, aunque cada uno de estos elementos responde a
su correspondiente contexto nacional. La renovacidn de la escasa infraestructura
- a veces tan basica como el suministrar agua, sistemas de saneamiento vy
electricidad - constituye una prioridad en México, junto con la lucha contra la
baja cualificacion de los profesores y la modernizacion de los mecanismos de
contratacion de éstos. Por su parte, Chile ha venido realizando fuertes inversiones
en infraestructura durante las dos Ultimas décadas y, por ende, el nucleo de
su reforma consiste en reducir las grandes desigualdades existentes entre los
establecimientos privados y publicos, transformar el modelo de financiamiento
escolar, e introducir mecanismos de supervision independientes.
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Estos dos casos ejemplifican las complejidades inherentes a toda reforma
educativa y la necesidad de forjar un consenso con el fin de garantizar el éxito de
ésta. El gobierno de la presidenta Bachelet, por ejemplo, cred el Consejo Asesor
Presidencial de Educacion y negocid durante meses para salvar las diferencias entre
su propuesta inicial de reforma y la presentada por la oposicién, antes de elaborar
la Ley General de Educacion, que se debate actualmente en el Congreso chileno.
Durante las negociaciones, el gobierno tuvo que hacer marcha atras en sus planes
de reforma del financiamiento de la educaciéon, en particular, en relacién con la
limitacidn del derecho a beneficios en las escuelas subvencionadas por el Estado,
una de las principales quejas de las persistentes manifestaciones de estudiantes
y profesores. En México, el poder de los sindicatos hace practicamente imposible
promulgar ley de reforma alguna sin su apoyo, de ahi la estrategia del presidente
Calderdn de negociar con el SNTE antes de lanzar su propuesta; por otra parte,
el presidente mexicano encomendd especificamente a su ministra de educacién,
Josefina Vazquez Mota, recabar el respaldo de otro importante cuerpo politico, los
gobernadores de los diferentes Estados. Estos son sin duda pasos muy valiosos,
pero se necesitara mayor consenso para que la Alianza por la Calidad Educativa
se traduzca en medidas politicas concretas.

Los gobiernos de Chile y México tienen aln un desafiante recorrido por delante,
pero sus esfuerzos van por buen camino: el primero mediante la incentivacién
del rendimiento en las escuelas y la instauracion de supervision independiente
de la calidad, y el segundo con la inversion en el profesorado, la mejora de la
infraestructura fisica y la revalorizacion del nivel curricular de sus 32 millones de
estudiantes. Reformar la educacién no es tarea facil, pero es probable que ningln
otro campo de la politica publica pueda hacer tanto por una sociedad a largo plazo:
una mejor educacién es el mejor modo de alcanzar un crecimiento sostenido,
combatir la pobreza, reducir la desigualdad y hacer progresar los derechos, las
libertades vy las instituciones democraticas.
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ANEXO ESTADISTICO

Cuadro 6.A1. Tasa neta de asistencia escolar en educacién secundaria por quintiles

de ingresos?®

Pais
Argentina®
Bolivia
Brasil
Chile
Colombia
Costa Rica
Ecuador
El Salvador
Guatemala
Honduras
México
Nicaragua
Panama
Paraguay
Peru

Republica
Dominicana

Uruguay®
Venezuela
América
Latina

Notas:

a) La tasa neta de asistencia escolar en educacion secundaria es la razén del nimero de estudiantes matriculados en educacion
secundaria en las escuelas oficiales expresada como porcentaje de la poblacidn total en edad oficial de escolarizacidon en secundaria.

b) Los quintiles se han calculado utilizando el ingreso per capita, creado dividiendo el valor de los ingresos mensuales familiares.
c) Los datos para Argentina y Uruguay son sélo para zonas urbanas.

Ao
2001
2001
2004
2003
2003
2004
2004
2004
2004
2004
2004
2001
2001
2001
2003
2004

2003
2003

d) El promedio no esta ponderado.

Fuentes: Banco Interamericano de Desarrollo. Sistema de Informacién de Equidad e Indicadores Sociales (EQxIS). Unidad sobre
Pobreza y Desigualdad del Departamento de Desarrollo Sostenible (SDS/POV), MECOVI. Consultado en julio de 2008. Estimaciones
basadas en datos de: Sistema de Informacion, Monitoreo y Evaluacion de Programas (SIEMPRO), Instituto Nacional de Estadistica y
Censos (INDEC), y Encuesta de Condiciones de Vida, 2001.
StatLink @iz http://dx.doi.org/10.1787/471178204235

Promedio*
82
59
75
88
65
67
62
53
34
40
67
43
67
54
74
67

72
72
63

Quintil Quintil
mas bajo mas alto
67 94
41 77
61 92
83 91
53 76
53 85
42 84
36 73
20 58
18 66
52 87
14 71
38 89
35 82
55 87
57 81
57 91
59 84
47 81
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Diferencia
27
36
31

8
23
32
42
37
38
48
35
57
51
47
32
25

34
25
35
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NOTAS

Véase De Ferranti et al. (2003) para un analisis del nexo que une a la educacién con la productividad
y la innovacién en América Latina.

Excepto indicacion en contra, todos los datos dados aqui proceden de la base de datos conjunta
de la OCDE y la UNESCO de indicadores educativos mundiales World Educational Indicators,
consultada en julio de 2008. Esta base esta disponible en el sitio web del Instituto de Estadistica
de la UNESCO, http://stats.uis.unesco.org/

Excepto indicacidon en contra, los datos resefiados en este subapartado proceden de la base de
datos descrita en Cohen y Soto, 2007.

La IEA es la International Association for the Evaluation of Educational Achievement, la Asociacion
Internacional para la Evaluacidon del Rendimiento Educativo, TIMSS es Trends in International
Mathematics, el Estudio Internacional de Tendencias en Matematicas y Ciencias, y PIRLS,
Progress in International Reading Literacy Study, el Estudio Internacional del Progreso en
Comprension Lectora. Por su parte, OREALC es la Oficina Regional de Educacion para América
Latina y el Caribe de la Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la
Cultura (UNESCO). Por ultimo, LLECE es el Laboratorio Lationamericano de Evaluacion de la
Calidad de la Educacién.

A modo de ejemplo, en el nivel 6, los alumnos pueden, de forma consistente, identificar, explicar y
aplicar su conocimiento cientifico y su conocimiento sobre la ciencia a una variedad de situaciones
vitales complejas. Pueden enlazar fuentes de informacion y explicaciones diferentes, y emplear la
evidencia que emerge de esas fuentes para justificar sus decisiones. De forma clara y consistente,
demuestran un razonamiento cientifico avanzado, y estan dispuestos a emplear su comprension
cientifica para respaldar las soluciones planteadas a situaciones desconocidas en los ambitos
cientifico y tecnoldgico. Los alumnos en este nivel son capaces de usar su conocimiento cientifico
y desarrollar argumentos que apoyen recomendaciones y decisiones centradas en situaciones
personales, sociales o globales.
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