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EL DESAFIO FISCAL DEL MERCOSUR

Luiz Villela
Jerénimo Roca
Alberto Barreix’

Indice

I.  INTRODUCCION

Tres factores determinan una estructura tributaria (politica y administracion): (1) el modelo de
insercion internacional, (2) el nivel y la calidad del gasto publico y su sostenibilidad y, (3) el
desempefio de la administracion tributaria.

En primer lugar, la insercion internacional define el comercio de bienes y servicios y los flujos
de inversion; con ello influye de manera relevante en el nivel tecnoldgico y en la estructura
de la produccidn de un pais. En consecuencia, también condiciona la estructura tributaria, es
decir, el sistema y la administracion tributarios.

En segundo lugar, el nivel y la calidad del gasto publico determinan cuanto es necesario recaudar
para financiar sostenidamente los programas estatales y la eficacia de éstos afecta el
cumplimiento voluntario de los contribuyentes. Dado que los impuestos son meras transferencias
entre residentes de un pais (jurisdiccién) y su principal funcion es financiar el gasto pablico; la
percepcion de los contribuyentes de la eficiencia y transparencia en el manejo del mismo legitima
y facilita el cobro de los tributos.

En tercer lugar, aunque el disefio de los instrumentos tributarios utilizados sea bueno, si no existe
una administracion ética y eficiente para recaudarlos, la estructura tributaria no es sostenible.
Mientras los dos primeros factores definen el porqué y el para qué de la estructura tributaria
como instrumento de politica (fiscal) econdmica; el tercero define el como, el aspecto institucional.*

Luiz Villela y Alberto Barreix (Banco Interamericano de Desarrollo), Jeronimo Roca (Universidad Complutense
de Madrid). Los autores agradecen los valiosos comentarios de Vito Tanzi, Martin Bes, Hugo Gonzéalez Cano y
Fernando Rezende, asi como el apoyo del equipo de la Biblioteca del BID y la continua asistencia de Carla Salazar.

! La administracion tributaria en este caso representa un nuevo concepto mas amplio que el tradicional, que

llamariamos "sistema de instituciones tributarias". Este concepto comprende no sdlo la agencia de impuestos
internos y la aduana sino también a otras instituciones, como el sistema bancario que cobra los tributos, el Catastro
Vehicular e Inmobiliario y el Registro Patronimico de Propiedad que gestionan la informacién de esos activos, y el
propio Poder Judicial cuya independencia y celeridad -una justicia lenta en materia econdémica- es injusta y promueve
la ineficiencia. Adicionalmente, cuando se trata de agencia de impuestos, en realidad se deberia hablar de una red de
agencias de tributos, donde se incluye a los organismos fiscales de los gobiernos subnacionales y a otras recaudaciones
no impositivas, como por ejemplo las contribuciones a la seguridad social. Este factor determinante del sistema
tributario no sera analizado en el presente trabajo.






Il. EFECTOS DE LA ITIBERALIZACION Y DE LA INTEGRACION ECONOMICA
EN LAFORMACION DE LOS SISTEMAS TRIBUTARIOS

A.  Insercion internacional e impuestos Indice

La insercion internacional define el comercio de bienes y servicios y los flujos de inversion.
También, enmarca la politica fiscal e influye en la estructura tributaria. Un rapido repaso historico
da cuenta de ello (Barreix y Roca [2003]).

Hasta 1914, afio en que finaliza la Pax Britannica, imperd el libre comercio. La mayor parte de la
recaudacion de impuestos provenia de la Aduana, complementada con impuestos especificos al
consumo interno.> De hecho, las ventas o capturas de las Aduanas fueron el medio utilizado para
el pago de deudas entre paises (Hinrichs [1966]).

Con el esfuerzo fiscal que demando la Primera Gran Guerra y el cierre de las economias a causa
de la crisis financiera del afo treinta, el impuesto a la renta fue ganando importancia relativa, con
mayor velocidad en los paises desarrollados. La definicion amplia de renta dada por Haig-Simons,
que incluia el consumo mas el cambio patrimonial del periodo, se considerd la medida mas
adecuada de la capacidad de pago del contribuyente, aplicable tanto a empresas como a individuos.
La proteccion efectiva otorgada, principalmente al sector industrial, consiste en fijar aranceles
altos a los productos terminados y aranceles bajos a los insumos importados necesarios para
producirlos. La brecha entre ambos es el valor agregado nacional, que se distribuye entre el
capital y el trabajo. El Estado se apropia de una parte de las retribuciones a ambos mediante
las diferentes formas de imposicion a la renta. Algo similar sucedié en América Latina con el
modelo de sustitucion de importaciones, aunque en este caso la imposicidn sobre la renta fue
siempre de menor importancia que los impuestos a las ventas y los selectivos al consumo.

A partir de los afios sesenta, con el inicio de las liberalizaciones comerciales y la integracion
econdmica europea, se consolida® el segundo impuesto del siglo: el Impuesto al Valor Agregado
(IVA). Las dos principales virtudes del IVVA son: (i) definir adecuadamente su base, gravando el
consumo Y no la inversion, pues admite la devolucién del impuesto pagado por las empresas en
sus compras de bienes de capital y (ii) permitir la exportacion de bienes y servicios sin impuestos,
mediante la devolucion del impuesto incluido en las compras de insumos afectados a la produccién
de los mismos. El impuesto a devolver se determina objetivamente —se reembolsa el monto de IVA
comprado— evitando el otorgamiento de subsidios encubiertos a la exportacion.

2 Un porcentaje muy pequefio provenia de impuestos a actividades especificas y, en particular, a la tierra (Henry

George [1882]).

® Laidea del IVA surge en Alemania aproximadamente en 1920 por los trabajos del empresario von Seimans y se

implementa por primera vez en Francia de posguerra.



B.  Evolucion de la tributacién en los paises del MERCOSUR

Las estructuras impositivas vigentes en el MERCOSUR fueron establecidas desde fines de los
afios sesenta hasta principios de los afios ochenta cuando la mayoria de los paises se encontraba
en la transicion del modelo de sustitucion de importaciones hacia procesos de mayor apertura
comercial y financiera. Las condiciones econdmicas han cambiado significativamente en el
ultimo cuarto de siglo y estos sistemas se han degradado, aumentando significativamente la
carga fiscal pero perdiendo mucha eficacia como promotores de comercio y de inversion
(Barreix, Roca y Villela [2005]).

Hasta fines de los afios cincuenta, la mayoria de los paises de la region estaban esencialmente
orientados a la exportacion agricola y minera por lo tanto gran parte de la recaudacion tributaria se
generaba por las aduanas. La tributacion interna era esencialmente indirecta basada en impuestos a
las ventas, impuestos selectivos a consumos y algunas cargas de uso, con una bajisima participacion
de los impuestos directos (renta y propiedad inmobiliaria).

Durante los afios sesenta la politica fiscal bajo la doctrina de la sustitucién de importaciones
via industrializacion, formulada por la Comision Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL) durante la década de los cincuenta, comenzé a hacer un uso extensivo de la tributacion
como instrumento de desarrollo. Asi, la politica arancelaria otorgaba protecciones sectoriales al
valor agregado nacional en forma discrecional, el uso de incentivos fiscales se expandid y se
desarroll6 en algunos paises una incipiente carga sobre la propiedad inmueble, en especial sobre
la tierra y, también, sobre la renta personal utilizando altas tasas marginales para los ingresos mas
altos (Villela [2002]).

Principales caracteristicas de las reformas de los afios setenta y ochenta

Durante la década de los setenta y a principios de la década de los ochenta, se llevaron a cabo las
reformas tributarias mas significativas del siglo, las cuales acompariaron y apoyaron los incipientes
procesos de liberalizacion financiera y del comercio exterior. Las principales particularidades de
estos cambios estructurales fueron:

1) Simplificacion de los sistemas tributarios mediante la reduccion del nimero de impuestos.

2) Revision de la legislacion dispersa en materia impositiva y sistematizacion en codigos
comprensivos.

3) Modernizacién de la administracién tributaria.
4) Introduccion del IVA.

5) Introduccion de un impuesto global y progresivo a la renta personal en sustitucion de los
sistemas que la gravaban en forma cedular por tipo de ingreso.

A pesar de la introduccidn de instrumentos modernos de politica fiscal, como el IVA'y la imposicion
global a la renta, la proliferacion de incentivos fiscales sectoriales y de renuncias fiscales, la
inflacion rampante, producto de la monetizacion de los crénicos déficit fiscales, y la inadecuada



administracion llevaron al deterioro de los sistemas tributarios y a un continuo ejercicio de ajustes,
mal llamados reformas, que erosionaron las bases de recaudacion y la calidad de éstos en
términos de eficiencia y equidad.

La crisis fiscal y la deuda de la década de los ochenta, la prioridad de la suficiencia
sobre la eficiencia y la equidad del sistema tributario

A principio de la década de los ochenta, el panorama fiscal del sur del hemisferio se vio agravado
como resultado de las crisis fiscales, cambiarias y de deuda. Asi, un proceso de continuos ajustes
tributarios con el objetivo fiscalista de suficiencia de aumentar la recaudacion, comenzé a
privar sobre las condiciones de eficiencia y equidad de los sistemas. La percepcién se basaba
en que crecientes deficit fiscales producto de gastos extensivos, incluyendo servicios de deuda,
produjeron altos impuestos inflacionarios que no sélo eran inequitativos sino que aumentaban
la incertidumbre sobre las decisiones de ahorro e inversion. Esto llevo a una primacia de la
tributacion indirecta, con algunos impuestos con efecto cascada (impuesto sobre impuesto) que
deterioraron la calidad de las estructuras tributarias vigentes.

Acompafiando a estas reformas a fines de la década de los ochenta, se comenzé a priorizar la
modernizacion de las administraciones tributarias, considerando que un sistema vale tanto
como su administracién. Esto llevo a priorizar ain méas los mecanismos como la proliferacion
de retencién de impuestos, el establecimiento de unidades de grandes contribuyentes, etc. que
afectaron la calidad de los sistemas. Pese a ello, hubo mejoras sustantivas en lo que refiere a
tecnologia de la informacion, profesionalizacion de las instituciones y la concesion de independencia
técnica y presupuestal para la administracion de tributos.

El Consenso de Washington, el Nuevo Regionalismo y la necesidad de modernizacién
de los sistemas tributarios

Un factor relevante, que reimpulsé muchos de los ajustes durante la década de los afios noventa
en la region, tuvo como marco el llamado Consenso de Washington, que pretendia afirmar
reformas al funcionamiento de los mercados mediante reformas complementarias, de segunda
generacion, a la liberalizacion financiera y comercial como ser las privatizaciones y concesiones,
regulatorias, de las instituciones del sector publico, de contralor del sector financiero, etc.

En materia impositiva, el Consenso de Washington no tuvo gran impacto excepto por una
tendencia mayor a favorecer la inversion extranjera, mediante la legislacion de incentivos, y el
comercio; asi como las garantias para dichas actividades que se expresaron en general en la
actualizacion de los Codigos Tributarios.

En materia de acuerdos comerciales regionales, desde las luchas por la independencia las
naciones latinoamericanas han realizado esfuerzos por integrarse politica y econémicamente.
Estas se reforzaron en el periodo de posguerra y se focalizaron en la creacion de areas de libre
comercio, pero insertadas en una perspectiva de industrializacion por sustitucion de importaciones,
dado que en algunos paises los mercados nacionales eran pequefios y asi se lograrian mercados
regionales con economias de escala y aglomeracion. Estos mercados serian protegidos por



diferenciales de aranceles entre los socios, los cuales aumentarian relativamente las barreras para
las importaciones de los paises extrarregionales y mantendrian una importante presencia del
sector publico en la economia.

Sin embargo, desde principios de los afios noventa se observa en la region la presencia del
[lamado Nuevo Regionalismo. Este proceso intenta incrementar la integracion econémica
regional pero en forma simultanea con aperturas unilaterales o multilaterales y con economias
desarrolladas. La influencia de los acuerdos de la Ronda Uruguay y los acuerdos de la Organizacion
Mundial del Comercio (OMC) fueron parte integral de este giro estructural de politica de comercio
exterior hacia politicas orientadas al mercado, mas abiertas dentro del libre juego de la democracia.
Un ejemplo de este tipo de acuerdos es el Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(TLCAN) compuesto por Canada, Estados Unidos y México, que se diferencia del MERCOSUR
en que incluye socios en desarrollo y desarrollados.

La nueva insercion internacional, como factor determinante, se expresoé en las siguientes
condiciones para el desarrollo de la politica tributaria en la region:

1) Impulso de los sectores con ventajas comparativas pero dificiles de gravar.
2) Dificultades para gravar el factor de produccion mas mavil, el capital financiero.

3) Preeminencia de una politica fiscal activa, dadas las limitaciones para llevar adelante la
politica comercial, monetaria y cambiaria.

4) Restricciones de las politicas sectoriales y su virtual sustitucion por politicas de incentivos
tributarios.

5) Aumento de la importancia de la tributacion sobre las actividades internacionales.

6) Deterioro de la calidad de los sistemas en términos de eficiencia y equidad.

Para un analisis comprensivo de estos factores y de sus consecuencias para la politica tributaria
puede remitirse a Barreix, Roca y Villela [2005].

C.  Eldoble costo fiscal del proteccionismo y los subsidios agricolas

Un hecho paradéjico que se observa especialmente en el MERCOSUR es la reducida imposicion
directa al sector agropecuario. En la medida en que los procesos de apertura comercial uniforman
y reducen los niveles de proteccion arancelaria, la proteccion efectiva se torna mas uniforme.
Anteriormente, la recaudacion asociada a los niveles méas elevados de proteccion se distribuia a
través de mecanismos econémicos y politicos, entre el Estado, los trabajadores y los empresarios,
con la contrapartida de un costo mayor para los consumidores.

Con la apertura comercial y la consecuente reduccion de la proteccion efectiva, parece razonable
esperar que sea el sector agropecuario y el de productos derivados, en especial el exportador, el
gue cuente con ventajas comparativas y deje de tener proteccidn efectiva negativa (debido a la
disminucion de la proteccion sobre los insumos y los bienes de capital) y que, a través de una
mayor tributacion, aporte los recursos que el Estado pierde. Un proceso similar sucede con la



liberalizacion financiera, en términos de tipo de cambio, tasa de interés y costos de transaccion. Sin
embargo y, como fue dicho, se verifica una paraddjica caida de la tributacion directa de este sector.

La respuesta a esta situacion estaria en la menor rentabilidad que obtiene el sector, producto del
proteccionismo comercial practicado, principalmente por los paises desarrollados, via restricciones
arancelarias y no arancelarias (y las estructuras de comercializacion que éstas generan) y
mediante subsidios a la produccion que afectan a los términos de intercambio de los paises
dificultando o imposibilitando el acceso a sus mercados. M&s aun, subsidiando produccion y
exportaciones los paises desarrollados compiten en terceros mercados.*

Esto genera tres perjuicios para los paises en desarrollo con ventajas comparativas en productos
agricolas: (a) la reduccién de cantidades vendidas, (b) menores precios y (c) estructuras de mercados
tendientes a oligopolios y comportamientos rentisticos.> En consecuencia, los subsidios incentivan
a los agricultores de paises desarrollados a producir mas de lo que pueden vender en sus mercados
y entonces, son vendidos en el exterior a precios abaratados artificialmente, causando un triple
dafo: (i) no permitiendo la competencia de productores mas eficientes en sus paises; (ii) exportar
mediante subsidios y (iii) precios predatorios que expulsan del mercado a los agricultores de
tesorerias pobres (Oxfam International [2005]). Finalmente, esto genera un perjuicio a las
finanzas publicas, porque ademéas de causar una importante ineficiencia econémica, tiene un
importante "doble costo fiscal": por una parte, el gasto que deben enfrentar las tesorerias de los
paises proteccionistas por los subsidios que otorgan (y los aranceles, en caso que los hubiera, que
deberian percibir) y, por la otra, una importante merma de la recaudacion de los paises productores
de bienes agricolas y sus derivados. En efecto, el costo del subsidio a los productores de la
Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econdémicos (OCDE) en el afio 2005 alcanzé un
1,2% del Producto Interno Bruto (PIB) en 2004.

Tal como la OCDE lo establece, el valor de intervenciones de soporte a los productores en sus
paises alcanzé a 280 mil millones de dolares en 2004. Segun Oxfam [2005], este nivel de gasto
se ha mantenido practicamente al mismo nivel durante los ultimos veinte afios (desde 1986)
pese al que el proceso de la OMC supone la eliminacién de subsidios que afecten el comercio
internacional y que las reglas comprendidas en su Acuerdo sobre Agricultura de 1994 han
fijado como objetivo de largo plazo la eliminacion de los subsidios agricolas. Para el trienio
2002-2004 el monto de subsidio agricola representa el 30% de los ingresos brutos de los
productores agricolas de la OCDE [2005], similar al nivel alcanzado desde el trienio 1995-1997.
Si bien en Australia y Nueva Zelanda el subsidio es de 5% del valor bruto de produccion, en
Norteamérica llega al 20%, en la Union Europea (UE) al 34%, hasta llegar a niveles del 60% en
Corea y Japon y del 70% en Suiza y Noruega.

*  Debe admitirse también la existencia de factores de economia politica que limitan la habilidad de gravar este

sector en sociedades cuya historia econémica esta fuertemente ligada a la produccién agropecuaria y a la caida
secular en los precios internacionales de estos bienes.

5 . . . c e .2 P
Existen al menos cuatro efectos distorsivos en los subsidios a la produccion en paises desarrollados: (a) un efecto

regresivo en la distribucion de la renta ya que los subsidios benefician a granjas grandes vy eficientes; (b) los pagos
directos tienen un efecto de seguro disminuyendo (la percepcion de) el riesgo empresarial; (c) ocasiona el uso de
tierras para mantener artificialmente los niveles de produccién y (d) acumula efectos sobre beneficios ya otorgados en
financiamiento y seguros al sector agricola, por ejemplo, se facilita y reduce el costo del crédito al sector, ain mas al
asegurar un precio sostén a la produccion (Oxfam International [2005]).



Las transferencias directas de los contribuyentes a los productores europeos por la Politica
Agricola Comun (PAC) -que comprende tarifas, subsidios de exportacion, precios minimos
sostenidos y subsidios por no producir-de la Union Europea en 2002 alcanzaron 43 mil millones
de euros segun el European Agricultural Guidance and Guarantee Fund. Esto constituye mas
del 40% del presupuesto general de la UE el cual alcanzaria a 300 mil millones de euros por el
periodo 2000 a 2007 segun el acuerdo Agenda 2000 (Bureau, [2004]). Aln asi, la Unidn Europea
era un importador neto de productos agricolas (188 mil millones de euros contra 177 mil millones
de exportaciones). Sin embargo, las distorsiones en precios creadas son aun mayores. Por
ejemplo, el principal rubro de importaciones agricolas en 2003 fue el de las carnes (17.5 mil
millones de euros)® donde la UE es un exportador neto por 1.7 millones de euros. Sin embargo, si
tan solo se liberaran los aranceles a la importacion de carnes, su produccion caeria en un 40%
(Modelo de estimacion de USDA Economic Research Service/Penn State Word Trade Organization).’

En tanto, los gastos directos del tesoro norteamericano en los programas agricolas, incluyendo
los vigentes por la Farm Security and Rural Investment Act de 2002, fueron 25.480 millones de
délares en 2003 segun la Commodity Credit Corporation del Departamento de Agricultura de
EE.UU. Adicionalmente, el proteccionismo genera la pérdida de ingresos de las tesorerias de los
paises de la region que se ven reducidos por menores precios. Krivonos [2004] estima que los
precios de cuatro productos (azlcar, carne bovina, lacteos y trigo) relevantes en las exportaciones
agropecuarias del MERCOSUR crecerian en promedio 9,9%.2

Finalmente, en los dltimos afos se ha observado la proliferacion de instrumentos de soporte
agricola en los paises desarrollados, que en su gran mayoria encubren subsidios, y se registran
mediante una contabilidad presupuestal “creativa” muy poco transparente que agrava los
perjuicios que éstos perpetran al comercio internacional libre y justo.

Le siguen en importaciones al sector carnico, el sector lacteo (16,4 mil millones de euros) y el sector oleaginoso
(7,6 millones de euros).

" Lacaidaen la produccién de azlcar seria 52%, de leche 20%, de manteca 40% y de maiz 34%. Eliminando

toda la estructura de proteccion de la Common Agricultural Policy (CAP), se obtienen cifras similares segun el
modelo de Stout, Leetmaa y Normile [2002]. Si fueran eliminados exclusivamente los subsidios de exportacion y los
precios minimos sostenidos, lacteos, carnes y granos la produccién de la UE se reduciria en un rango de 6% a 8%.

Los incrementos internacionales de precios de cuatro commodities con la liberalizacion comercial en los paises
en desarrollo serian para: azucar (7,9%) carne bovina (7,3%), lacteos (10,1%) y trigo (11,8%).
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I1l. GASTO PUBLICO, ESTRUCTURATRIBUTARIAY EL CALLEJON FISCAL

El segundo elemento que define una estructura tributaria es el nivel y la calidad del gasto publico
a financiar. Como los impuestos son meras transferencias cuya principal funcion es financiar el
gasto publico, la percepcion de los contribuyentes sobre la eficiencia y la transparencia en el
manejo de éstos legitima y facilita el cobro de los tributos. Si existe la opinion de que no hay
buen uso de los recursos generados por la carga impositiva -por ejemplo, por la ineficiencia de
los servicios de salud y de seguridad pablica, o una expansién de la corrupcion- o se la considera
injustamente distribuida, esto redundara en mayor evasion y elusion.

Ademas, un elevado nivel de gasto publico que obligue al pais a un esfuerzo fiscal por encima
de su capacidad tributaria, bloguea la posibilidad de disefiar un sistema tributario funcional a
cualquier esquema de integracion que se elija.

A.  Evolucién del gasto publico en los paises en desarrollo

Como se ha sefialado en el capitulo anterior y se remarcara mas adelante, la globalizacion y los
procesos de integracidn disminuyen la recaudacion impositiva. A esta tendencia, la politica fiscal
de los paises en desarrollo debe enfrentar una tendencia de signo opuesto y, por tanto, conflictiva:
el aumento de las necesidades de gasto publico.

Elasticidad del ingreso de la demanda de bienes publicos

Por un lado, de acuerdo a la ley de Wagner, aumentan las presiones para la financiacion de los
bienes publicos tradicionales, empujados por la elasticidad ingreso de la demanda. No obstante,
deben considerarse dos relativizaciones:

i) La ley de Wagner supone la existencia de un piso de gasto publico como porcentaje del PIB
de un pais, pues no considera que a medida que el ingreso per capita crece probablemente
también mejorara el funcionamiento del mercado y, por lo tanto, disminuiran las necesidades de
intervencion del gobierno (bajo la forma de gasto publico, Tanzi [2004b]).

i) Es posible que en el MERCOSUR se haya dado la tendencia contraria a la sefialada por Wagner
en el caso de algunos de los servicios provistos por el Estado, en particular en salud, educacién y
seguridad. Con el aumento de los niveles de ingreso, los individuos demandan salud, educacion y
seguridad privadas, de mas alta calidad, y dejan de presionar sobre la provision publica de dichos
bienes. Por el contrario, la fuerte caida del ingreso real en la parte baja del ciclo implica un regreso
a la demanda de estos servicios publicos, los que tendrian el caracter, entonces, de bienes inferiores.
Es mas, estos efectos se acentlian cuando aumenta la concentraciéon de la renta nacional y se
deterioran los servicios publicos esenciales. Por otra parte, su demanda tendria un comportamiento
pro ciclico, agregando presiones financieras a las cuentas del gobierno en las recesiones.



Globalizacién y aumento del gasto publico

Rodrik [1998] plantea una correlacion positiva entre el grado de apertura de las economias y el
aumento del gasto publico. EI aumento de la apertura, producto de la globalizacién, junto a la
volatilidad de los términos de intercambio y la concentracion de las exportaciones en los
productos en los que las economias tienen ventajas comparativas, incrementan los riesgos
externos e implican una mayor volatilidad en el ingreso y en el consumo interno. La respuesta del
Estado ante este aumento de la volatilidad es un crecimiento del gasto publico que actle como
amortiguador de los shocks externos. Rodrik concluye, entonces, que la causalidad va del riesgo
externo al gasto publico.

Mas alla de los numerosos reparos que pueden hacerse seriamente al andlisis empirico realizado
por Rodrik (Tanzi [2003]), a los efectos de nuestro desarrollo es importante rescatar la idea de que
el aumento de eficiencia al que obliga la globalizacion determina la muerte de varias actividades
no competitivas -antes protegidas- con la consiguiente aparicion de un alto nimero de agentes
econdémicos perdedores, especialmente en el corto plazo. Estos ejerceran fuertes presiones
sobre el Estado para ser compensados, demandas a las que el gobierno en general responde
con aumento del gasto publico (retiros anticipados, seguros de desempleo, programas de
reconversion laboral, etc.).

En el mismo sentido, el aumento de eficiencia al que empujo la globalizacion exige el
desmantelamiento de toda una trama de proteccidn social que los Estados de los paises en
desarrollo suelen brindar a través de regulaciones, a saber: control de precios, salarios minimos,
empleo publico, regulacion del precio de los alquileres, diversas formas de crédito subsidiado,
etc. El "sinceramiento™ de estas regulaciones también demandd un aumento en el gasto publico
social desde la década de los setenta.’ Esta ha sido la estrategia de politica social seguida en el
MERCOSUR por Brasil, Uruguay y Argentina, sobre todo los dos primeros. Estos paises presentan
un patrén mas proximo al europeo continental, con altos niveles de presion tributaria y de gasto
publico (Lindert [2004]).

Convergencia en el tamafio de los Estados

La globalizacién también introduce presiones de aumento en el gasto publico de los paises en
desarrollo a través de necesidades crecientes de infraestructura. Estas necesidades, siempre
presentes, se multiplican cuando aumenta la importancia del comercio exterior en el producto,
pudiendo constituirse en trabas importantes si la respuesta del gobierno.-habitual proveedor de la
infraestructura fisica- no es rapida.

9 P . . . . 2
Se debe reconocer que los paises cuentan con otros dos instrumentos de impacto directo para la proteccion

social -adicionales a los programas sociales financiados con fondos publicos- a saber: (i) regulaciones, que en la
region han causado mas ineficiencias que equidad vertical (por ejemplo, controles de precios o tarifas) y (ii) los
gastos tributarios que en la mayoria de los casos, como en las exoneraciones del IVA o en las deducciones o
créditos en la renta personal, terminaron minando la administracién y el rendimiento fiscal del tributo, bajo la
justificacion de un dudoso efecto en la distribucion del ingreso.
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Por lo tanto, los argumentos anteriores muestran el aumento del gasto pablico al que induce la
globalizacion en la mayoria de los paises en desarrollo. Si bien, muchos paises latinoamericanos
parecen tener margen para realizar un esfuerzo tributario superior al actual, no parece ser éste el
caso de los paises del MERCOSUR. Como se ver, en particular Brasil y Uruguay estan realizando
un esfuerzo tributario superior a su capacidad tributaria, lo que invalida la via de incremento de la
recaudacion como respuesta a las necesidades de un mayor gasto publico. Por lo tanto, la clave en
el caso de estos paises esta en el aumento de la eficiencia del gasto publico. Sobre este punto se
volverda mas adelante, al desarrollar el concepto de ingreso fiscal disponible.

Por el contrario y dado que, como se ha visto, la globalizacion presiona hacia disminucion de la
recaudacion impositiva, la preocupacion central de los estados desarrollados, que presentan
niveles de gasto publico muy superiores, es la reduccion de la presion fiscal, con la consecuente
reduccion del gasto publico que aquella financia. En varios paises industriales la participacion del
gasto publico en el PIB ha caido significativamente en los ultimos afios (Tanzi [2004a]).

En resumen, la globalizacion y los procesos de integracion parecen influir en el tamafio de los
Estados en direcciones opuestas segun se trate de paises desarrollados o en desarrollo: (i) en los
primeros, en disminucion, dada la imposibilidad de mantener niveles de recaudacion tan altos
como para continuar el financiamiento del estado de bienestar; (ii) en los paises en desarrollo, en
aumento, como forma de mitigar los efectos negativos y, a la vez, potenciar los positivos de la
globalizacion y los procesos de integracion.

El gasto en seguridad social

En el desarrollo del concepto de ingreso fiscal disponible, se dara cuenta de la evolucion del
gasto en seguridad social y su condicionamiento sobre la estructura tributaria. No obstante, en
este apartado se desean realizar las siguientes observaciones.

En el MERCOSUR, Argentina (julio 1994) y Uruguay (abril 1996) realizaron reformas estructurales
de sus regimenes de seguridad social, sustituyendo sus sistemas de reparto por sistemas mixtos.
En Argentina, se obligd a optar entre el sistema publico de reparto o un sistema de capitalizacion
privado. En Uruguay, a su vez, el pilar pablico de reparto cubre a todos los afiliados mientras que
aquellos con ingresos superiores a determinado monto obligatoriamente cotizan también en el
pilar de capitalizacion privado.*

Teoricamente, un sistema de capitalizacion ofrece dos incentivos a la afiliacion voluntaria,
incentivos que no existen o se han deteriorado en los sistemas de reparto: (a) la propiedad de la
cuenta individual de ahorro y (b) el cumplimiento del principio de equivalencia, es decir, una alta
correlacion entre las cotizaciones y las pensiones. Por lo tanto, se presume que una vez implantadas
las reformas la cobertura de la fuerza de trabajo aumentara.

10 L .
Para una descripcion de los procesos que desembocaron en las reformas de Argentina y Uruguay y de las

principales caracteristicas de éstas véase Barreix y Villela [2003].
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CuADRO 1
ARGENTINA Y URUGUAY: SISTEMAS MIXTOS DE SEGURIDAD SOCIAL - ANO 2003
(Cifras en % del PIB)

Sistema publico de reparto Sistema privado de capitalizacion
Ingresos Gastos Ingresos Aportantes/ Afiliados
Argentina 2,8 6,8 0,7 37%
Uruguay 8,5 14,8 0,9 53%

No obstante, en el Cuadro 1 se constata el significativo déficit de los pilares publicos de reparto
de los dos paises: 4% del PIB en Argentina y mas de 6% en Uruguay y, ademas, que la
recaudacion en Argentina de las administradoras privadas de fondos previsionales (AFJP) es tan
baja como en Uruguay (AFAP): 0,7% y 0,9% del PIB, respectivamente.

Llama la atencién la escasa recaudacion del pilar de capitalizacion en Argentina respecto de
Uruguay, ya que los aportes de los trabajadores que optaron por dicho sistema son sobre el total
de sus salarios, mientras que en Uruguay sélo son sobre el porcentaje del sueldo que supera
determinado monto y, ademas, tienen un tope determinado. Parte de la baja recaudacion actual en
Argentina puede deberse, al menos parcialmente, al entorno macroecondmico ya que antes de la
crisis de 2001 se recaudaba aproximadamente el 1,5% del PIB. No obstante, debe sefialarse que
en 2003 Chile, con un sistema previsional sustitutivo y exclusivamente privado, recauda cerca de
3,5% del PIB," cifra que actualmente alcanzaria Argentina sumando las contribuciones del sector
publico (2,8%) al privado (0,7%).

B.  Elingreso fiscal disponible

De acuerdo con la definicion del Sistema de Cuentas Nacionales de Naciones Unidas, el ingreso
disponible de los hogares es la suma de las rentas obtenidas por estos hogares menos los
impuestos pagados. En términos microecondmicos, su restriccion presupuestaria. De la definicion
nos interesa remarcar su condicion de proxy del margen de maniobra de los hogares para satisfacer
sus necesidades, en la medida en que los impuestos -gastos comprometidos- ya estan deducidos.
Claro estd, las posibilidades de endeudamiento de los hogares aumentan su margen de maniobra.

Con la intencion de aproximarnos al margen de maniobra de los gobiernos al porcentaje "disponible™
de sus ingresos, hemos decidido definir como ingreso fiscal disponible los ingresos tributarios menos
el gasto en seguridad social y el pago de intereses de la deuda publica -los gastos comprometidos.
Adicionalmente, el calificativo de disponible es relativo al existir erogaciones comprometidas
por disposiciones constitucionales y legales (por ejemplo, impuestos afectados, inmovilidad de
funcionarios, etc. Tampoco expresa un juicio de valor sobre la eficacia y calidad del gasto publico.
En resumen, el ingreso fiscal disponible es el flujo residual que queda al Estado luego de pagar el
gasto de seguridad social y los intereses de la deuda, o sea, antes de pagar cualquier erogacién
publica desde las retribuciones a un juez o a un regulador, hasta una inversion en infraestructura.

1 E1 40% de la fuerza de trabajo chilena no aporta al sistema previsional, principalmente los trabajadores por cuenta

propia, los que trabajan en el sector informal y los que se ocupan en actividades estacionales (Oxford Analytica, 22
de abril de 2005).
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Esta sera la restriccion presupuestaria del gobierno para asignar recursos a las restantes categorias
de gasto publico (incluida la inversion). Nuevamente, y al igual que en el caso de las familias, no
se esta considerando aqui la posibilidad del Estado de incurrir en un nuevo déficit y, asi, aumentar
sus opciones de gasto. No obstante, en un contexto de altisimos ratios deuda/producto y del
objetivo macroeconémico declarado de conseguir la sustentabilidad de dicha deuda, parece
sensato obviar este escenario, excepto en lo que corresponde al crecimiento del PIB. Tampoco se
abordara en este documento un analisis de equidad intergeneracional.*?

El ingreso fiscal disponible del afio 2003 de los paises del MERCOSUR, que se presenta en el
Cuadro 2, muestra el estrecho margen de maniobra actual de los gobiernos.

CUADRO 2 .
MERCOSUR - INGRESO FISCAL DISPONIBLE - ANO 2003

Afio 1994
Pais Ingresos Totales (1) Intereses Deuda Publica (2) Gasto Seguridad Social Ingreso Fiscal Disponible (*)
Argentina 24.4 35 6.8 141
Brasil 35.5 9.3 11.2 15.0
Paraguay 16.4 1.7 5.9 8.8
Uruguay 31.2 6.2 14.8 10.2

Notas: (1) Paraguay incluye el resultado neto estimado de los entes de Itaipu y Yaciretd.
(2) Para Argentina, los intereses de deuda se estimaron considerando la oferta del canje.

(*) No se considera la posibilidad de incurrir en déficit. Incluye resultado neto de las Empresas Publicas, Ventas de Activos
y Donaciones.

Incluso Argentina y Brasil, los dos paises mejor posicionados, muestran un bajo ingreso fiscal
disponible, del orden del 14,5% del PIB, para atender las demandas de gasto publico, pese al
importante esfuerzo fiscal que estan llevando a cabo logrando superavit fiscales primarios
(antes del pago de intereses de deuda publica) de 5,3% y 4,6% del PIB en 2004, respectivamente.
Por un lado, Brasil tiene la presion fiscal mas alta del hemisferio y con un coeficiente muy
proximo del promedio de los paises de la OCDE (37,4). Por el otro, Argentina entre 2001 y
2003 redujo el gasto publico consolidado en un 35% en términos reales.”* Como se verd, este
nivel de gasto publico resulta insuficiente para atender las demandas de infraestructura y
proteccion social que la globalizacion y los procesos de integracion imponen. Mas complicada

12 Este trabajo considera el efecto de seguridad social y la deuda publica explicita, no tiene como objetivo analizar

la equidad entre las diferentes cohortes en el largo plazo. Ello requeriria considerar no sélo las obligaciones sino
también el acerbo de activos en infraestructura fisica y de capital humano que una generacion lega a la siguiente. Si
bien la equidad intergeneracional no es objeto del estudio, se le reconoce relevancia.

13 Entre 2001 y 2003 se observa en Argentina una estricta disciplina fiscal, el gasto publico consolidado se redujo

en mas de un 33% -sobre un total de 96 mil millones de 2001. De este ajuste, un 28% correspondi6 a los intereses de la
deuda- que disminuyeron de 14.200 millones a 5.200 millones de pesos de 2001. En tanto, el gasto social disminuy6
mas 30% en términos reales (de 59.400 millones pesos en el 2001) explicando el 56% de la caida de las erogaciones
publicas. Por ultimo, el superavit primario consolidado argentino para 2004 se estima en 5,3% correspondiendo a
3,9% al gobierno central, éste incluye las transferencias de coparticipacion a las provincias.
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aun, es la situacion de Uruguay y Paraguay, cuyo ingreso fiscal disponible es poco mas de la
mitad del de los dos socios mayores.

Al proyectar el comportamiento de las variables involucradas -presion tributaria, gasto en seguridad
social y pago de intereses de la deuda- las conclusiones no se modifican significativamente, por
lo que puede afirmarse que los paises se encuentran en un verdadero callejon.

La presion tributaria

En primer lugar debe destacarse la similitud en los niveles de presién tributaria de Brasil y
Uruguay, seguidos de cerca por Argentina (ver Anexo 1, Clasificacion jurisdiccional desagregada
por impuesto para los paises del MERCOSUR en 2003). Si se consideran los ingresos del sistema
previsional privado argentino (AFJP), que representaron en el 2003 un 0,7% del PIB, la presion
tributaria de Argentina alcanzaria el 25,1% del PIB. Si bien, la brecha tributaria con Brasil (35,2%)
y Uruguay (31,1%) es adn significativa (10,1 y 5,0 puntos respectivamente), debe considerarse
que esa distancia era ain marcadamente mas amplia en 1990 (16,4 puntos con Brasil y 13,3
puntos con Uruguay), lo que da cuenta del esfuerzo de recaudacion que ha realizado Argentina
(Barreix y Villela [2003]).

Mas aun, Argentina, sin cambios tributarios relevantes al igual que el resto de los socios del
MERCOSUR, logr6 un incremento real de recaudacion tributaria respecto de 2003 del 18% sobre
el crecimiento del PIB -que fue de casi 9%- aproximando su presion tributaria a 27,5%. Un
resultado mas sorprendente se produjo en Paraguay, donde el crecimiento anual de 2004 de los
ingresos por impuestos internos y de comercio exterior fue mas del 26% en términos reales cuando
su aumento de PIB fue madico (2,6%). Esto resalta un esfuerzo importante de las agencias
recaudadoras de ambos paises. En cambio, Uruguay que registro el crecimiento del PIB mas alto de
su historia (12,3%), recaud6 poco mas de un 2% real sobre esa cifra en impuestos internos e incluso
menos en contribuciones a la seguridad social, sugiriendo un escaso esfuerzo administrativo.

En el mismo sentido, si se consideran los ingresos provenientes de CODELCO vy la recaudacion
del sistema previsional privado, el nivel de presién tributaria de Chile se aproxima al de Argentina.
En efecto, Chile recaudd en 2003 el 21,5% del PIB, incluyendo los ingresos derivados del cobre
(CODELCO vy regalias) a lo que debe sumarse 3,5% de aportes a las pensiones privadas, totalizando
un 25%. En tanto, Argentina tuvo ingresos al erario de 24,4%, incluyendo las contribuciones al
sistema de seguridad social publico, a lo que debe agregarse un 0,7% de aportes a las administradoras
de fondos previsionales (AFJP) lo que totaliza 25,1%.

La teoria economica reconoce su limitacion para determinar la combinacion impositiva dptima
(Bradford y Rossen [1978]) no obstante, ofrece una guia para determinar si el nivel de presion
tributaria de un pais es o no el adecuado. En particular, Tanzi y Zee [2000] adoptan una aproximacion
empirica, juzgando si el nivel de presion tributaria es adecuado por comparacion con otros paises.

Otra aproximacién consiste en la medicion del esfuerzo fiscal (tax effort). El esfuerzo fiscal de
un pais se define como la relacion entre su recaudacion actual, como porcentaje del PIB, y su
capacidad tributaria. La capacidad tributaria, a su vez, se define como el porcentaje del PIB que
dicho pais deberia recaudar dadas las caracteristicas de su economia que afectan su capacidad
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de recaudacion, como el ingreso per capita, el volumen de sus exportaciones, Sus recursos
minerales y la participacion de la industria y la agricultura en su producto.*

Si este coeficiente de esfuerzo fiscal es menor que uno, indicaria que el gobierno puede introducir
cambios en las bases imponibles y/o en las tasas e incrementar asi su recaudacion sin costos
economicos excesivos, en la medida en que se explote su potencial recaudatorio menos que el
promedio de paises con similares caracteristicas. Si, por el contrario, el coeficiente de esfuerzo
fiscal es mayor a uno, el sistema tributario estaria recaudando mas que su recaudacion potencial.

La estimacion de los coeficientes de esfuerzo fiscal presenta frecuentemente dificultades
metodoldgicas. En particular, suelen realizarse considerando exclusivamente los ingresos del
Gobierno Central, por las dificultades de obtener la informacion de ingresos subnacionales y
netos de empresas publicas. Esto implica que en el caso de paises federales donde la recaudacién
de los gobiernos subnacionales es importante, como en Brasil, no se considera una fraccion
significativa de la presion tributaria. Lo mismo sucede al no considerarse las contribuciones a la
seguridad social, especialmente cuando en regimenes de reparto dichos aportes mas que aportes
son impuestos pues no guardan relacién con la que, luego, seré la prestacién recibida. La decisién
respecto al periodo y los paises considerados tampoco es trivial.

AUn asi, las estimaciones disponibles*® permiten afirmar que:

(i)  Brasil y Uruguay estan realizando un esfuerzo tributario superior a la unidad, es decir,
estan recaudando por encima de su capacidad tributaria, de su recaudacién potencial;

(i)  Por el contrario, Paraguay obtiene una recaudacion inferior a su recaudacion potencial;

(ii) Las estimaciones consideradas, que en el mejor de los casos llegan hasta el afio 2000,
subestiman el esfuerzo tributario de Argentina, cuya recaudacién de 2000 a 2005 aumentd mas
del 5% del PIB.*

14 . .. . . .
Trabajando con datos de panel, los coeficientes se determinan de ecuaciones como la que sigue: T/Y =a + b

(YIN) + ¢ (X/Y) +d (R/Y) + e (AlY) donde: T: recaudacion; Y: PIB; N: poblacién; X: exportaciones; R: exportaciones
de minerales y petréleo; A: PIB agropecuario. Tedricamente, se espera que los coeficientes b, ¢, y d sean positivos
y que e sea negativo, dadas las dificultades de recaudar impuestos del sector agricola. Una vez estimados estos
coeficientes, puede obtenerse un valor para la capacidad tributaria de un pais sustituyendo en la ecuacién anterior el
valor para dicho pais de las variables explicativas.

> Se consideran tres estimaciones, a saber: (1) Piancastelli [2001]. Considera una muestra de 75 paises, el

periodo 1985-1995 y los ingresos del Gobierno Central. Los coeficientes de esfuerzo tributario estimados son: Uruguay
1,411; Brasil 1,051; Argentina 0,654 y Paraguay 0,580. (2) Teera [2001]. Su muestra es de 122 paises, desarrollados y en
desarrollo, en el periodo 1975-1998. Los coeficientes resultantes son: Uruguay 1,236; Brasil 0,883; Paraguay
0,546 y Argentina 0,511. (3) Cobas, Perelmuter y Tudesco [2004]. Evasion fiscal en el Uruguay: un estudio sobre el
IVA. Trabajo de investigacion monogréfica. Facultad de Ciencias Econdmicas y de Administracién, Universidad de la
Republica (FCEA-UDELAR). No publicado. Trabajan con los ingresos del Gobierno Central de una muestra de 17
paises de América Latina en el periodo 1990-2000. Los coeficientes estimados son: Uruguay 1,707; Brasil 1,525;
Argentina 1,209 y Paraguay 0,912.

6 | a recaudacion neta total de impuestos (nacionales mas provinciales no municipales) pas6 de 21,7 del PIB en

2000 a 26,5% (incluyendo una estimacion de ingresos municipales) en 2005. No corresponde analizar aqui la calidad
y sustentabilidad de este esfuerzo, basado en el impuesto al cheque y las detracciones a las exportaciones. En 2004, la
presion tributaria argentina alcanzo el 26,5% del PIB por impuestos nacionales mas provinciales (no incluye municipales)
segun cifras de la Direccién Nacional de Investigaciones y Andlisis Fiscal. Este crecimiento de 3% del PIB alcanz¢ el
75% de la carga de los Derechos de Exportacién (2,3%) y el impuesto a los Débitos Bancarios (1,7%) sumados.
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Teniendo en cuenta su esfuerzo tributario y atendiendo, a la vez, los discretos coeficientes de tax
buoyancy*” de Brasil y Uruguay, muy cercanos a la unidad, parece claro que el aumento de la
presion tributaria esta limitado, como origen de nuevos recursos, para aumentar el ingreso fiscal
disponible y asi ampliar las asignaciones al gasto publico no relacionado con las deudas asumidas
de la seguridad social y los intereses de la deuda publica.

El caso de Paraguay es el opuesto. Ademas de presentar un coeficiente de esfuerzo tributario
menor a la unidad, sus coeficientes de tax buoyancy son sorprendentes ya que para todos los
tributos calculados superan el valor de 1,25. La relativa juventud de su sistema tributario, que se
vertebrd en torno al 1\VVA recién en 1993, y el bajo nivel de presion pueden estar en la base de la
explicacién de la fuerte diferencia de sus coeficientes de tax buoyancy con los coeficientes de los
sistemas mas maduros de los otros tres paises.

CUADRO 3
COEFICIENTE DE FLEXIBILIDAD TRIBUTARIA EN LOS ANOS NOVENTA EN
LOS PAISES DEL MERCOSUR @

Tributos Argentina Brasil Paraguay Uruguay
Generales sobre Bienes y Servicios (2) 0,929 1,021 1,283 1,075
Renta 0,839 1,003 1,275 1,283
Seguridad Social 0,973 1,015 1,493 0,994
Gobiernos Subnacionales 0,961 1,012 n/d 1,109
Total 0,967 1,014 1,262 1,024

Notas: n/d: no determinado.

W1 os periodos considerados fueron los siguientes: (a) Argentina 1991-2000, de modo de captar exclusivamente el periodo de
vigencia del Plan de Convertibilidad; (b) Paraguay 1993-2000, dado que en 1993 se disefid un nuevo sistema tributario,
implantandose el IVA; y (c) Brasil y Uruguay 1990-2000.

@ Incluye los impuestos a nivel del Gobierno Central o Federal, y los de los Gobiernos Subnacionales.

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de AFIP y FMI para Argentina; BNDES -Secretaria para Assuntos Fiscais- y Receita
Tributaria Federal para Brasil; Ministerio de Hacienda -Subsecretaria de Economia e Integracion-, Banco Central y FMI para
Paraguay; Direccién General Impositiva, Banco de Previsién Social, Banco Central, Intendencia Municipal de Montevideo y Oficina
de Planeamiento y Presupuesto para Uruguay.

Por otra parte, tampoco parece muy claro que el aumento del ingreso fiscal disponible pueda
verificarse a través de la respuesta automatica de la recaudacion a episodios de crecimiento
sostenido. Los analisis de sustentabilidad de la deuda publica suelen pecar de excesivo optimismo
respecto de las tasas previstas de crecimiento del PIB y los esperados balances primarios con
superavit. Mas aun, suelen ignorar la variabilidad del crecimiento en economias tan vulnerables a
shocks externos y con acceso limitado a mercados financieros internacionales. Por ende, si se repara
en las cifras del siguiente cuadro, la viabilidad de dicho crecimiento esta, por lo menos, en cuestion.

" Flexibilidad tributaria (tax buoyancy) se define como el cociente entre el cambio porcentual en la recaudacion de

un impuesto, incluidos los cambios discrecionales en la base y/o en las tasas, y el cambio porcentual del PIB. A su vez,
la elasticidad producto de la recaudacion (tax elasticity) se define como el cociente entre el cambio porcentual en la
recaudacion de un impuesto, depurados los cambios discrecionales en la tasa y la base, y el cambio porcentual del PIB.
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CuAaDrRO 4
MERCOSUR Y CHILE-EVOLUCION DEL PIB Y PIB PER CAPITA
(En porcentajes)

PIB 1960 - 2003 1970 - 2003 1980 - 2003 1990 - 2003
Argentina 21 1,6 1,0 2,9
Brasil 4.4 3,9 2,0 2,3
Chile 4,2 4,2 4,8 5,6
Uruguay 1,9 2,0 1,6 29
PIB per capita 1960 - 2003 1970 - 2003 1980 - 2003 1990 - 2003
Argentina 0,7 0,3 -0,2 1,9
Brasil 2,3 2,0 0,4 1,0
Chile 2,5 2,7 3,3 4,2
Uruguay 1,2 15 1,0 2,3

Fuente: Banco Mundial (World Development Indicators) y OCDE.

A diferencia de Chile, cuyo PIB per capita crecid en los ultimos 24 afios a una tasa acumulativa
anual del 3,3%, las tasas de crecimiento de Uruguay (1%) y Brasil (0,4%) son significativamente
mas modestas, en tanto el PIB per capita de Argentina cae (-0,2%).

Hausmann, Pritchett y Rodrik [2004] identifican, al iniciar su analisis en los afios cincuenta, seis
episodios de aceleracion en el crecimiento de los paises del actual MERCOSUR, que tuvieron
los siguientes afios de inicio: Argentina: 1963 y 1990; Brasil: 1967; Paraguay: 1974; y Uruguay:
1974 y 1990. De acuerdo con la definicion (empirica) adoptada por los autores, un episodio de
aceleracion se verifica cuando la tasa de crecimiento en los siete afios siguientes al inicio del
episodio es al menos de 3,5% anual y, a la vez, dicha tasa es dos puntos superior a la tasa de
crecimiento de los siete afios anteriores al inicio del episodio.

Para definir un episodio de crecimiento como sostenible, los autores exigen la condicion adicional
de que la tasa de crecimiento sea al menos de 2% anual en los diez afios siguientes a la consolidacion
de la aceleracion (esto es, entre los afios t+7 y t+17, siendo t el afio de inicio). Con esta exigencia
adicional, ninguno de los episodios de aceleracion del crecimiento del MERCOSUR cae dentro
de esta categoria de sostenibles. En rigor, no se dispone de las observaciones necesarias para la
verificacion empirica estricta de los episodios de Argentina y Uruguay en 1990, pero sus crisis de
crecimiento permiten adelantar tal conclusion.

El gasto en seguridad social: reformar las reformas

La deuda de la Seguridad Social impone una pesada carga a los paises del MERCOSUR. En
términos de stock, en Brasil se estima en cerca de una vez el PIB actual. En Uruguay es cerca de
una vez y media el PIB y constituye una carga que se impone a las siguientes generaciones, que
no fueron compensadas con un aumento paralelo de la inversién, que en Uruguay es de las mas
bajas del hemisferio. No obstante la relevancia del concepto, la definicion de ingreso fiscal
disponible que estamos considerando exige la consideracion de la seguridad social en términos de
flujos. En este sentido, los dos gobiernos més afectados del MERCOSUR son Uruguay Yy Brasil,
con un gasto en seguridad social publica de 18,8% y 11,2% del PIB respectivamente en el afio 2003.
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En Brasil,*® el gasto en seguridad social publica represento, en el afio 2003, un 27,5% del gasto
publico total. Tanto el Instituto Nacional de Seguridad Social (INSS), que cubre el sector privado
formal, como el sistema de los funcionarios publicos de la Unién (Gobierno Central), tienen un
déficit de aproximadamente 2% del PIB. Mientras que el INSS paga prestaciones del orden del
7%, 8% del PIB y recibe aportes por 5%, 6% del PIB, el sistema de los funcionarios de la Union
(servidores) paga prestaciones entre 2% y 2,5% del PIB y recibe aportes de entre 0% y 0,5%
del PIB. Teniendo en cuenta que el INSS paga beneficios a aproximadamente 20 millones de
jubilados y pensionistas y que, por su parte, el déficit de los servidores estd asociado a pagos
realizados solamente a 1 millon de personas, esta fotografia del déficit de la seguridad social
brasilefia llevaria a concluir que el problema esta en el sistema de los funcionarios publicos.

No obstante, si se repara en la evolucion del gasto como porcentaje del PIB de ambos sistemas,
mas que exclusivamente en la situacion actual, la realidad puede ser otra. Mientras que el gasto
del sistema de los funcionarios de la Union se ha estabilizado luego de 1995 en torno al 2,3% del
PIB, el gasto del INSS ha crecido en los ultimos diez afios 2,5% del PIB, pasando del 4,9% del
producto en 1994 al 7,5% en el afio 2004.

Debe agregarse que:

i) Este crecimiento del gasto del INSS ha ocurrido sistematicamente desde 1988; en ningun afio
del periodo 1988-2004, el gasto del INSS como porcentaje del PIB fue inferior al del afio anterior.

i) La tendencia se ha acentuado después del afio 2002. En los dos ultimos afios los gastos
aumentaron 1% del producto.

La pregunta relevante a efectos del ingreso fiscal disponible, que es el concepto que aqui se esta
desarrollando, es qué tan probable es que tal tendencia sea revertida, es decir, que el gasto en
seguridad social publica comience a representar porcentajes menores del PIB que el actual
11,2%, ampliandose de ese modo el ingreso fiscal disponible del gobierno brasilefio. Dicho de
otro modo, ¢es esperable que el efecto de las reformas emprendidas por las administraciones de
Fernando Henrique Cardoso y de Luiz Inacio Lula da Silva™ saquen del callejon la politica fiscal
brasilefia por medio de un menor gasto en seguridad social, en particular del INSS? Dos razones
no permiten ser optimistas en este sentido, a saber:

1) La ausencia del requisito de edad minima para jubilarse en el caso del INSS determina que,
pese a la aprobacion del fator previdenciario,® con 35 afios de contribucién, la edad 6ptima de

8 Estos comentarios se basan en Fabio Giambiaggi et al. [2004].

19 . . . oy .. .. .
El problema de la seguridad social en Brasil esta lejos de su solucién pero han existido avances. Se establecieron

edades minimas y se aumentaron las contribuciones para el sistema de jubilacién publica. En el régimen privado,
donde la brecha de financiamiento no es tan relevante, se ha modificado el mecanismo de calculo de la pasividad
aumentando los afios de base de célculo. Ademas, a pesar de no haber logrado la adopcion de edad minima, se
introdujo un coeficiente actuarial que penaliza el retiro a edad temprana.

20 . . - . .
La segunda reforma importante en materia previsional del gobierno de Fernando Henrique Cardoso fue la

aprobacion del fator previdenciario (tasa de reposicion o tasa de reemplazo). Esta reforma determind que la jubilacion
de los nuevos beneficiarios del INSS seria calculada como el producto de dos factores: (i) la media del 80% de los
mejores salarios recibidos desde julio de 1994, y (ii) el fator previdenciario, que es un coeficiente tanto menor cuanto
menor sean el tiempo de contribucion y la edad, calculado ademas a partir de la esperanza de vida de la persona.
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retiro sea muy baja, en torno a los 57 afios para los hombres y 55 para las mujeres.?* Por este
motivo, el stock de aposentadorias por tempo de contribucao crecid 68% entre 1995 y 2002, muy
por encima de la media general de 36%. Con dos agravantes:

a) las jubilaciones por tiempo de contribucion son mas caras que las jubilaciones promedio
(3,6 salarios minimos versus 1,6 salarios minimos), y

b) como la edad media de concesion es relativamente mas baja, los beneficios deben
pagarse por mas tiempo.

2) En Brasil, la Constitucién determina que ningun beneficio que sustituya al salario puede ser
inferior a un salario minimo. Por tanto, el piso de los beneficios previsionales es el salario minimo.
Como mas del 30% del stock de beneficios corresponde a prestaciones de exactamente un salario
minimo, el aumento real de esta variable presiona al alza el gasto en seguridad social. Usando
como deflactor el indice de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA), en los ultimos diez afios el
salario medio tuvo un crecimiento real promedio anual de 4,8%.

En este ultimo punto, se aprecia una similitud con uno de los problemas centrales de la seguridad
social en Uruguay. En este pais, el gasto en seguridad social en el afio 2003 fue de 16,1% del PIB
y representd un 46,8% del gasto publico total. En 1989, una de las variables de ajuste del sistema,
el aumento nominal de las prestaciones, quedo fuera del manejo discrecional de las autoridades.
Desde fines de los afios cincuenta, con la aparicion del proceso inflacionario, una de las formas
en que se logrd abatir en términos reales el peso del gasto en seguridad social fue ajustar las
prestaciones nominales por debajo de la inflacion. Como reaccion a este mecanismo abusivo, las
organizaciones representativas de los pasivos lograron, a través de un referéndum, introducir una
enmienda constitucional sobre el sistema de indexacion de las prestaciones. A partir de ese
momento, las prestaciones del sistema de invalidez, vejez y supervivencia (IVS) deben ajustarse
cada vez que se aumentan los sueldos de los funcionarios del Gobierno Central sobre la base de la
evolucion pasada del indice Medio de Salarios.

Esta regla se puso en practica cuando la inflacién alcanzaba en Uruguay una de sus maximas
historicas: 130% anual. En los siete afios siguientes, dado que la regla condiciona las prestaciones
a la evolucién pasada de los salarios, al reducirse la inflacién e incrementarse los salarios se
gener6 un aumento de la prestacion promedio de mas de 40% en términos reales, en un lapso de
cuatro afos. En 1990 el gasto en seguridad social era de 11,4% del PIB y, como se dijo, en 2003
fue de 16,1%.

Es importante destacar que dada la significativa participacion de los salarios pablicos en el indice
Medio de Salarios -si bien ha decrecido de 45% a cerca del 30%- la evolucion de este indice
definitivamente no refleja cambios de productividad sino evaluaciones politicas restringidas por

2L Se entiende aqui por edad éptima de retiro aquella en la que el fator previdenciario es igual a 1, es decir, que la

persona no incurre en pérdidas al jubilarse.

22 ElIPCA es calculado por el Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE) en las regiones metropolitanas de

Rio de Janeiro, Porto Alegre, Belo Horizonte, Recife, Sdo Paulo, Belém, Fortaleza, Salvador y Curitiba, ademas del
Distrito Federal y del municipio de Goiania. Mide la variacién en los precios de bienes y servicios consumidos por
familias con ingresos entre 1y 40 salarios minimos.
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la situacion fiscal del momento, lo que genera un pernicioso mecanismo de aumento del gasto
publico. En efecto, una suba de los salarios publicos (incluyen empresas publicas) -como en la
mayor parte de los paises subdesarrollados- es una ilusién politica de aumento de productividad pero
que en el caso uruguayo se multiplica en términos de costo fiscal ya que a su vez se incrementan las
pasividades via el indice Medio de Salarios. En otras palabras, el Estado uruguayo crea productividad
por decreto y la Constitucién la multiplica.

En la inmensa mayoria de los paises los beneficios previsionales se ajustan de acuerdo con la
inflacion pasada, de modo de que mantengan su poder adquisitivo. Es muy dificil encontrar
ejemplos de paises que otorguen aumentos reales a las jubilaciones. En el MERCOSUR, un
grupo de cuatro paises, éste es el caso de dos de ellos, Brasil y Uruguay.

Al igual que en el caso de Brasil, la pregunta relevante a efectos del ingreso fiscal disponible es
qué tan probable es que el gasto en seguridad social publica en Uruguay comience a representar
porcentajes menores del PIB que el actual 16,1%, ampliando de ese modo el ingreso fiscal
disponible del gobierno. Al respecto, cabe apuntar que el 1° de abril de 1996 entr6 en vigencia un
nuevo régimen de seguridad social. EI nuevo régimen implico el abandono del sistema obligatorio
de reparto (solidaridad intergeneracional) para pasar a uno mixto, que consta de dos pilares, uno
de reparto -publico, obligatorio para todos los afiliados activos- y otro de capitalizacion individual -
privado, obligatorio para todos los activos con un ingreso superior a un minimo predeterminado.?
Las Gltimas proyecciones disponibles sobre la evolucion de los gastos del Banco de Previsién
Social (BPS) (Forteza [2004])** anticipan una reduccion de casi 2,5% del PIB entre el afio 2003
y el 2020. No obstante, esta reduccion se apoya fuertemente en el supuesto de que dejan de
concederse pensiones a los no cotizantes, practica habitual actualmente.”® De no verificarse este
supuesto, la reduccién del gasto del BPS seria insignificante. Debe considerarse, ademas, de
que las proyecciones de poblacion que se hicieron en el momento de realizar la reforma
previsional (1996) han dejado de ser validas dada la fuerte emigracion que se ha verificado en
el pais entre 1999 y 2004: entre 140.000 y 200.000 personas, segun los demaografos.®

En consecuencia, tanto en Brasil como en Uruguay comienza a percibirse la necesidad de que
habra que reformar las reformas. Argentina, que introdujo en 1994 una reforma en su sistema de
seguridad social, por la cual se establecid un sistema mixto a opcion del empleado (o publico de
reparto, o privado de capitalizacion), aun enfrenta un gasto en seguridad social publica de 6,8%
del PIB, que representa mas de un 25% del gasto puablico total. S6lo en los ultimos dos afios
(2002 y 2003), se ha verificado un descenso en las prestaciones de la seguridad social publica de
casi un punto del producto de la crisis.

23 . ' . . . . . . ~ '
El pilar de reparto se financia con (i) aportes y contribuciones, que en los seis primeros afios posteriores a la

reforma (1997/2002) representaron el 55% de las erogaciones totales de la seguridad social; (ii) impuestos afectados
(17%); v (iii) asistencia neta del gobierno (28%), las que representaron en el periodo un promedio del 4,1% del PIB.

* No incluye gastos de seguridad social publica correspondientes a las Cajas Policial y Militar, que en el 2003
representaron aproximadamente 3% del PIB.

% Forteza estima gue un 20% de las erogaciones totales del BPS corresponde a este concepto. La “historia laboral”

de cada trabajador, implantada con la reforma de abril de 1996, va en el sentido de corregir este fraude.

% Al30 de junio de 1996, la poblacion de Uruguay se estimaba en 3.240.000 personas.
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El menor peso del gasto en prevision social publica del MERCOSUR como porcentaje del PIB en
el afio 2003 correspondié a Paraguay, 5,9%. El déficit de la Caja Fiscal, que paga prestaciones a
los exempleados de la administracion, de los departamentos y de algunas entidades descentralizadas,
ha pasado en los ultimos 10 afios de 0,6% del PIB a 2%. Por su parte, el Instituto de Prevision
Social (IPS), que cubre al sector privado, aunque ha mantenido un resultado positivo estable a lo
largo de la Gltima década (0,5%), muestra signos de deterioro en los ultimos afios.

En un pais con poblacién relativamente joven -sobre todo en relacion a los demés paises de la
region- este deterioro en los resultados de las entidades responde al otorgamiento de beneficios,
con impacto en varios ejercicios, sin la exigencia de una prevision de financiamiento continuo y a
la falta de una aplicacion rigida de las normas de seguridad y prudencia. El sistema es influenciable
por el régimen politico y, por lo tanto, vulnerable ante los grupos de presién, lo que explica la
concesion de beneficios sin sustento actuarial, es decir, muy por encima de la relacién con la tasa
de contribucion.

Los intereses de la deuda publica

El otro componente relevante de lo que hemos dado en Ilamar el ingreso fiscal disponible son los
intereses de la deuda publica. Nuevamente, estamos preocupados por los flujos, por los pagos de
intereses, mas que por el stock de deuda publica que, como se ve en el Cuadro 5, ha superado el
100% del PIB tanto en Argentina como en Brasil, y sobre todo en Uruguay.

CUADRO 5 B
MERCOSUR-RATIO DEUDA/PIB - ANO 2003

Pais Deuda Total Deuda Total + Deuda de la Seguridad Social
Argentina 85 (*) 145
Brasil 59 189
Paraguay 44 n/d
Uruguay 109 260

Nota: (*) Considerando la propuesta de canje.

El mayor condicionamiento por este gasto comprometido corresponde a Brasil y Uruguay, cuyos
flujos de intereses de la deuda publica en relacion con el PIB en el 2003 representaron 9,6% y 6,2%
respectivamente. Debe tenerse presente que la gran mayoria de la deuda brasilefia esta denominada
en moneda nacional, en reales. Por el contrario, la deuda uruguaya esta casi totalmente contraida
en moneda extranjera. Teniendo en cuenta que el Estado cobra impuesto inflacionario sobre sus
pasivos monetarios, como la emision, y sobre los intereses que paga por sus titulos de deuda
publica denominados en moneda nacional, corresponde, antes de comparar los pagos de intereses
como porcentaje del PIB, hacer el correspondiente ajuste por inflacion. Una vez efectuado el
mismo, los pagos de intereses de Brasil caen 4,2% del PIB mientras los de Uruguay caen tan solo
un 0,3%. Por lo tanto, los pagos de intereses reales de Brasil son de 5,3% del PIB y los de Uruguay
de 5,8% del producto. Argentina ha canjeado mas de tres cuartas partes de la deuda que tenia en
default estableciendo intereses casi fijos y reducidos respecto a las condiciones de mercado.
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El superavit primario, los pasivos contingentes, la evolucion de la tasa real de interés relevante
incluyendo la del riesgo pais, la trayectoria del tipo de cambio real y el crecimiento de la economia
son los factores que determinan la evolucién de la deuda como porcentaje del PIB. Una estimacion
de este tipo exige un analisis de sustentabilidad fiscal, que escapa al objeto del presente trabajo.

Evolucion y comparacion del ingreso fiscal disponible en el MERCOSUR

En resumen, el ingreso fiscal disponible de los paises del MERCOSUR muestra el estrecho margen
de maniobra que actualmente tienen para atender las demandas de bienes y servicios, excluyendo
los gastos comprometidos en seguridad social e intereses de la deuda. Méas aun, la mas probable
evolucidn de las variables involucradas -presion tributaria, prestaciones de la seguridad social e
intereses de la deuda- hace prever el mantenimiento de la restriccion que esta ecuacion impone. La
presion tributaria no admite facilmente aumentos dado que la recaudacion ya supera a la capacidad
tributaria en los casos de Brasil y Uruguay vy, por otro lado, la globalizacion y la integracion
empujan hacia abajo la recaudacion por aranceles y amenaza la base de renta de los rendimientos
de capital por competencia entre paises y el planeamiento tributario de las empresas. La seguridad
social, a su vez, mantiene problemas serios que las reformas ensayadas no han logrado eliminar.

Ademas, se debe recordar que la region y en especial, el MERCOSUR, estarian actualmente en la
fase ascendente del ciclo econémico -a la salida fuertes crisis financieras- y en una coyuntura
internacional muy favorable. En efecto, los paises del MERCOSUR se han beneficiado por el
alza en los precios de sus materias primas, las tasas de interés internacionales mas bajas de los
ultimos cuarenta afios y, recientemente, por un dolar debilitado que reduce los servicios de deuda.
De hecho, impulsados por la fuerte demanda china de materias primas la suba de precios de las
commaodities ha sido de 27% comparando los cuatrienios 1990-1993 con el 2000-2003.%” Asimismo,
las tasas internacionales de interés han sido las més bajas en cuarenta afios, impulsadas por la
politica monetaria de la Reserva Federal en cumplimiento de su objetivo de mantener los niveles
de empleo en Estados Unidos. En efecto, Leigh [2004] usando un modelo econométrico basado
en la regla de Taylor, estima que en los Gltimos tres afios (2002 a 2004) la tasa de interés natural
en EE.UU. deberia situarse cerca del 2,2% cuando la tasa real de los fondos federales ha sido
negativa en casi medio punto. Por ultimo, el dolar se ha depreciado mas de 15% respecto al euro
y 10% con la libra (Reino Unido), comparando el promedio del bienio 1998-1999 -afio previo y
posterior a la introduccion del euro- con el promedio del bienio 2003-2004.

Aun asi, el ingreso fiscal disponible de los cuatro paises del MERCOSUR se ha deteriorado
respecto de una década atras.

2" Fuente: CEPAL, Bases de Estadisticas e Indicadores Sociales.
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CUADRO 6 .
MERCOSUR: INGRESO FISCAL DISPONIBLE - ANOS 1994 Y 2003

1994 2003

TGTESES Intereses Gasto Ingreso TGTESES Intereses Gasto Ingreso

Pais Totgales @ Deuda Seguridad Fiscal Totgales @ Deuda Seguridad Fiscal
Publica Social Disponible (¥) Publica (2) Social Disponible (¥)

Argentina 21,6 14 54 14,8 24,4 35 6,8 14,1
Brasil 28,7 2,9 4,7 21,1 35,5 9,3 11,2 15,0
Paraguay 17,5 0,7 2,4 14,4 16,4 1,7 59 8,8
Uruguay 30,8 12 16,3 13,3 31,2 6,2 14,8 10,2
Promedio 24,7 1,6 7,2 15,9 26,9 5,2 9,7 12,0

Notas: (*) No se considera la posibilidad de incurrir en déficit.

(1) Incluye resultado neto de las Empresas Publicas, Ventas de Activos y Donaciones. Para Paraguay se incluye el
resultado neto estimado de los entes de Itaipt y Yacireta.

(2) Para Argentina, los intereses de deuda publica se estimaron considerando la oferta del canje.

El ingreso fiscal disponible cay6 un 25% en promedio en el periodo considerado, pese a que las
recaudaciones aumentaron en promedio 9%. EIl deterioro del ingreso fiscal disponible promedio
se explica por el aumento del pago de intereses de la deuda publica. Adicionalmente, Galindo y
Leiderman [2005] establecen que la dolarizacién de la deuda publica alcanzaba el 96% para
Argentina, 49% para Brasil, y 96% para Uruguay.

El ingreso fiscal disponible, paraddjicamente, da razén a los frecuentes planteos tanto de la
derecha como de la izquierda en los paises de la region. Los grupos mas a la derecha afirman que
la presion tributaria ha llegado a niveles demasiado altos; en tanto aquellos mas a la izquierda, a
su vez, denuncian que el gasto publico social y la inversion puablica resultan insuficientes. En la
fuerte restriccion que imponen el gasto en seguridad social y los intereses de la deuda esta la
conciliacion de ambos puntos de vista. Nuestros estados, en particular Brasil, Uruguay y Argentina,
recaudan a niveles cercanos de clase alta (paises desarrollados), pero brindan servicios propios de
clase media baja (mundial), tal como se observa en el Cuadro 7.

Asimismo, si bien se han privatizado algunos servicios de infraestructura y se han aumentado los
proyectos de participacion publico-privado en la region, bastante mas en Argentina, la inversion
publica ha caido significativamente. En efecto, comparando 1994 con 2003, la inversion publica
ha caido aproximadamente un 33% en Argentina y Brasil (Afonso y Amorim [2005]), y mas de
40% en Paraguay y Uruguay.” De ella, la mayor caida se ha generado en la provision de servicios
con fuertes externalidades positivas como ser el transporte, por ejemplo, en Brasil el gasto promedio

28 Ademas, Galindo y Leiderman [2005] computan una dolarizacién del sistema financiero muy alto para Paraguay,

cercano al 60% y sobre todo en Uruguay -superior al 80%- que aumenta el riesgo contingente del gobierno.

29 Lainversién publica en 2003, en términos de PIB, fue de 1,2%, 1,7%, 3,8% y 2,4% para Argentina, Brasil, Paraguay
y Uruguay, respectivamente. Segun Lucioni [2004] entre 1980 y 2002, ésta cay6 5,3% del PIB en Argentina y, 3,8%
en Brasil y Uruguay.
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de infraestructura de transporte era de 1,8% en la década del setenta y alcanza a tan sélo 0,2% en
la actualidad. Algo similar sucede en Argentina, cuyo gobierno gastaba un promedio de 2,8% del PIB
en transporte en la década del setenta y se ha reducido a menos de 0,4% en el Gltimo quinquenio.*

CUADRO 7
COMPARATIVO DE INGRESO DISPONIBLE FISCAL - 2003

PIB per capita en

Intereses Deuda Gasto Seguridad Ingreso Fiscal USS (il S

Ingresos Totales

Publica Social Disponible (*) PPP (+)
OCDE 37,4 1,6 12,2 23,6 27.176
Chile 21,2 1,2 6,6 13,4 10.206
Centro América 17,1 2,7 2,9 11,6 5.044
MERCOSUR 27,4 51 10,7 11,7 8.089

Notas: (*) No se considera la posibilidad de incurrir en déficit.
(**) Paridad de poderes de compra

Fuentes: OCDE, CEPAL y World Bank Indicators.

América Central (desagregado por pais en Anexo 2, Cuadro 2), con un nivel de PIB per capita
y de recaudacion significativamente inferiores (Agosin, Barreix y Machado [2005]), tiene un
ingreso fiscal disponible practicamente igual al del MERCOSUR. Por su parte, el ingreso fiscal
disponible de la OCDE (desagregado por pais en Anexo 2, Cuadro 1) es mas del 60% de su
recaudacion mientras que en el MERCOSUR apenas supera el 40%.

%0 Oxford Analytica, 16 de mayo de 2005 y Ministerio de Economia y Produccion de Argentina, Administracién Nacional

Ejecucién Presupuestal 1965-2003.
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El gasto publico, en especial las transferencias sociales, crecié significativamente por mas de
cincuenta afos en el MERCOSUR bajo el influjo del aumento del producto, envejecimiento
de la poblacion y participacion politica (Lindert [2004]).%* Esto se vio reforzado por la nocion
del Estado como benefactor -sustituyendo la responsabilidad social- y como principal asignador
de recursos desde la salida de la depresion mundial de los afios treinta. Con el avance de las
liberalizaciones, en el Gltimo cuarto del siglo pasado, el gasto publico tuvo que sustituir las
regulaciones de naturaleza social, empujandolo ain mas al alza. La contrapartida financiera de
este proceso ha sido un continuo aumento de la presion tributaria. Con el deterioro del nivel y la
eficacia de las transferencias sociales, la percepcion de que no hay una correspondencia entre el
pago de impuestos y la calidad de los servicios publicos que se reciben a cambio redundara en
mayor evasion y elusion, profundizandose asi este circulo vicioso. Las fuertes restricciones en el
valor del ingreso fiscal disponible (como porcentaje del PIB) determinan que la salida de este
callejon consista, con especial énfasis, en el aumento de la eficiencia del gasto publico. Para ello,
es clave una certera focalizacion del mismo en los sectores mas necesitados en la emergencia,
disefiar los incentivos correctos en los programas de prestaciones universales y la eficaz articulacion
de la participacion del sector privado en la provision de bienes y servicios publicos.

Sin embargo, mas alla del esfuerzo que debe realizarse para mejorar la eficiencia del gasto publico
en infraestructura fisica y social, del analisis anterior se desprenden cinco restricciones:

i) Adiferencia de lo sucedido en décadas pasadas, cuando el estado podia financiarse mediante
una mezcla de impuesto inflacionario y deuda, el crecimiento del producto por la expansion
de la demanda publica ya no es viable.

i) Con tan estrecho margen de maniobra, es practicamente imposible practicar politicas anticiclicas,
mas alla de las opiniones sobre su alcance y validez. Asimismo, se restringen las opciones
fiscales como instrumento para complementar el logro de objetivos en otras areas de politica
econdémica como pudiere ser la estabilizacion del tipo cambio real o la reduccion de tasas de
interés, con su consecuente impacto en el nivel de inflacion o de actividad econémica.

iii) Este callejon fiscal bloquea la posibilidad de introducir reformas estructurales tanto en los
ingresos como en los gastos publicos, ya que una desviacion en el disefio 0 en la implementacién
de la reforma puede desbarrancar la situacién fiscal. Por ende, impuestos con alto costo
economico, como a las exportaciones en Argentina, el ICMS en Brasil o el COFIS en Uruguay,
podrian permanecer por mucho tiempo disminuyendo la competitividad de los paises.

iv) Ante una deseable expansion de la liberalizacion comercial internacional ecuanime, este corsé
fiscal dificultard que el Estado pueda jugar un rol significativo fortaleciendo la competitividad
de los paises en infraestructura fisica y de capital humano. Por ende, también sera dificil que
pueda potenciar a los posibles ganadores, o que mitigue los impactos sobre los eventuales
sectores econdmicos y grupos sociales afectados por una mayor apertura, e inclusive por la
profundizacion del propio proceso de integracion regional que esta estancado.

1 Lindert define como democracia o (voice) a la participacién en la vida politica. En el MERCOSUR los reclamos

fueron atendidos tanto durante los periodos democréaticos y como en las dictaduras populistas.
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v) Por dltimo, limitara la accion estatal para compensar la concentracion del ingreso que se
incrementa, segun evidencia empirica, con la apertura comercial, y sobre todo para la
atencion de la emergencia de los subitos aumentos de pobreza e indigencia que surgieron de
las recientes crisis cambiarias y financieras, y crear las condiciones para la reinsercién
econodmica de los grupos mas afectados.

Mas graves aun, serian los efectos en el largo plazo de la situacion actual. En efecto, la teoria del
desarrollo econémico ha identificado diferentes factores como causa central del crecimiento. Asi,
en sucesivas etapas, fue recurrente la cita de la geografia y los recursos naturales, la acumulacion
del capital, las politicas macroecondmicas -apertura y disciplina fiscal- la educacion y formacién
de capital humano y, mas recientemente, la calidad institucional como causas del desarrollo.

Esta ultima corriente define las instituciones econémicas, en un sentido amplio, como las reglas
de juego que rigen las interrelaciones de los agentes econémicos. Las cuales estan constituidas por
las normas y organizaciones existentes para el funcionamiento de las economias (las instituciones
formales) y también por los codigos de conducta o sistemas de valores (las instituciones informales)
a través de los cuales los agentes interpretan las normas y condicionan su comportamiento (Sebastian
[2004]).* Con un ingreso fiscal disponible muy reducido, y decreciente, ambas instituciones se
deterioran progresivamente y poco se puede influir para mejorar el funcionamiento de una
economia de mercado (business environment).

En definitiva, el MERCOSUR enfrenta los desafios fiscales de la insercion internacional en una
situacion inicua -que lo priva de los ingresos fiscales por el trato discriminatorio al sector con
mayores ventajas comparativas. Sumado a ello, un ingreso fiscal disponible relativamente bajo
para niveles de exaccion estatal altos® incentiva la informalidad y el no cumplimiento voluntario
de los tributos, arriesga la sostenibilidad fiscal y coarta el nivel de servicios de infraestructura
social y fisica necesarios para desarrollo econémico.

32 o : : . . o
Las instituciones informales determinan que un mismo conjunto de normas y de organizaciones pueda generar

distintos resultados y tienen, ademas, una influencia importante sobre la dinamica institucional.

33 . . . )
Suele sostenerse, aunque la evidencia empirica no es concluyente, que la fuerte presencia del Estado como

productor y regulador aumenta las oportunidades de corrupcion e ineficiencia.
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CuADRO 1
MERCOSUR-PRESION TRIBUTARIA ANO 2003 CLASIFICACION JURISDICCIONAL
DESAGREGADA POR IMPUESTO
En porcentaje del PIB

Jurisdiccioén e impuesto Argentina Brasil Paraguay Uruguay
Gobierno Central 20,6 16,3 9,8 19,4
Sobre Bienes y Servicios 7,6 7,6 6,0 12,5
IVA 0 Semi IVA (BR) 5,3 48 4,2 9,3
Selectivos 2,2 2,5 1,8 2,5
Otros 0,1 0,3 0,0 0,7
Renta 4,4 6,3 1,7 3,9
Personas Fisicas 1,3 0,0 0,0 2,1
Personas Juridicas 2,6 0,0 1,7 1,8
Otros 0,5 0,0 0,0 0,0
Propiedad 2,0 0,0 0,0 1,6
Otros 0,8 1,9 0,3 0,2
Comercio Exterior 3,0 0,5 18 1,2
Contribuciones a la Seguridad Social 2,8 8,4 25 8,5
Gobiernos Subnacionales 3,8 10,5 0,2 3,2
Sobre Bienes y Servicios 2,4 8,1 n/d 0,3
Renta 0,0 0,0 n/d 0,0
Propiedad 1,0 1,2 n/d 2,4
Otros 0,4 1,2 n/d 0,5
Total 24,4 35,2 12,5 31,1

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de AFIP; BNDES -Secretaria para Assuntos Fiscais- y Receita
Tributaria Federal, Brasil; Ministerio de Hacienda y Banco Central del Paraguay, Paraguay; Direccién General
Impositiva, Banco de Previsién Social, Banco Central, Intendencia Municipal de Montevideo y Oficina de
Planeamiento y Presupuesto, Uruguay; Ministerio de Economia y Produccion, AFIP e Instituto Nacional de
Estadistica y Censos, Argentina.
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CuADRO 1
INGRESO FISCAL DISPONIBLE EN LA ORGANIZACIC’)N PARA LA COOPERACION
Y DESARROLLO ECONOMICO
(ORGANIZATION FOR ECONOMIC COOPERATION AND DEVELOPMENT OECD)

Total Ingresos Intereses de la Deuda Gasto en Seguridad Ingreso Fiscal
Tributarios Publica Social Disponible
Australia 30,8 15 8,2 21,0
Austria 44,3 2,3 16,7 25,3
Bélgica 45,9 52 16,8 23,9
Canada 34,7 18 6,9 26,0
Republica Checa 38,8 1,3 10,9 26,6
Dinamarca 49,5 1,1 15,1 33,3
Finlandia 46,5 0,2 14,7 31,6
Francia 44,8 2,6 15,9 26,3
Alemania 36,9 2,8 15,6 18,5
Grecia 36,4 55 15,7 15,2
Hungria 38,6 4,1 11,3 23,2
Islandia 37,2 0,5 9,0 27,7
Irlanda 29,7 0,2 5,6 23,9
Italia 41,7 4,8 16,6 20,3
Japén 23,6 15 9,6 12,5
Corea 27,1 -1,3 2,0 26,4
Luxemburgo 41,2 -1,0 12,2 30,0
Paises Bajos 40 2,4 12,4 25,2
Nueva Zelanda 34,2 -0,4 8,8 25,7
Noruega 41,8 -3,6 12,3 33,0
Polonia 34,1 3,1 17,2 13,9
Portugal 34 3,0 12,8 18,3
Republica Eslovaca 33,7 14 9,8 22,6
Espafia 35,3 2,2 12,6 20,5
Suecia 52 -0,1 16,0 36,2
Suiza 31,1 0,7 17,6 12,8
Reino Unido 36,8 1,6 11,5 23,7
Estados Unidos 254 18 7,6 16,0
Promedio 374 1,6 12,2 23,6

Notas: Total Ingresos Tributarios: 2001. Incluye Contribuciones a la Seguridad Social. No incluye superavit operacional (déficit) de
las empresas publicas.

Fuente: OECD. Intereses de la Deuda Publica: 2003. Intereses netos (pagados/cobrados). Gasto en Seguridad Social: 2001.
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CUADRO 2
INGRESO FISCAL DISPONIBLE EN AMERICA CENTRAL Y CHILE 2003

Ingresos Totales Intereses Deuda Seguridad Social Ingreso Fiscal Disponible
Costa Rica 22,3 4,3 4.4 13,6
El Salvador 12,6 2,0 1,3 9,3
Guatemala 10,0 1,0 0,3 8,7
Honduras 16,9 2,0 0,9 14,0
Nicaragua 17,8 3,8 1,8 12,2
Panama 23,2 3,0 8,6 11,6
Promedio 171 2,7 29 11,6
Chile 21,2 1,2 6,6 13,4

Notas: Costa Rica: ing trib = 13,3; sup ep = 2,8; contrib seg soc = 5,7. Guatemala: ing trib = 9,8; contrib seg soc = 0,2. Honduras:
ing trib = 15,9; contrib seg soc = 1. Nicaragua: ing trib = 16,8; contrib seg soc = 1. Panama: ing trib = 8,6; canal = 7; contrib seg soc
=5,9; otros 1,7.

Para comparar presiones tributarias: (i) ingresos seg soc privada chile = 4,1. (ii) ingresos seg soc privada arg = 0,7. (iii) ingresos
seg soc privada ury = 0,9.

Fuente: Agosin, Barreix y Machado [2005].
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