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Introduccion

Alo largo de la historia se han registrado importantes cambios en
la forma en que las sociedades producen, intercambian, distribu-
yen y consumen bienes y servicios necesarios para su reproduc-
cién y desarrollo, aspecto que puede ser definido como modos de
desarrollo. Las dindmicas de esferas tecnolégicas, productivas, or-
ganizacionales, institucionales, politicas y culturales desempeiia-
ron un rol relevante tanto en los cambios como en las formas en
que esas esferas se articulan.

Esos cambios se vinculan con la definicion de las esferas publi-
cas y privadas y la relacién entre lo colectivo y lo individual. Los
modelos de desarrollo reflejan pesos relativos diferentes de cada
una de estas esferas. En el caso de la esfera puiblica, la evolucién de
sus estructuras administrativas, militares, econémicas y sociales
también influyen en la trayectoria de desarrollo de un territorio. La
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fiscalidad es un componente critico en este tema. Qué se financia,
cémo se financia y quién lo financia, son aspectos claves que estan
fuertemente entrelazados con las propias caracteristicas de las es-
tructuras productivas y sociales de cada época.

La participacién estatal ha sido muy diferente en distintos tipos
de sociedades de acuerdo a su nivel y tipo de desarrollo. Sin embar-
go, sociedades productivamente similares, por ejemplo, industria-
les, pueden basarse en estructuras sociales y formas de organizarla
propiedad de diversas maneras otorgando al Estado diversos roles
en la financiacién y en el gasto. En este capitulo se hace hincapié en
el componente fiscal de los modos de desarrollo en América Latina
(AL).

AL es un conjunto que presenta rasgos comunes con un compo-
nente de diversidad relevante. Entre los rasgos comunes se identifi-
can, ademas de su herencia colonial y diversos aspectos culturales
vinculados a la misma, distintas caracteristicas de sus estructuras
productivas y de sus formas de inserciéon internacional. Estas ca-
racteristicas conducen a que AL, en promedio, se haya mantenido
histéricamente con niveles de ingreso per capita similares a la me-
dia mundial, con retraso frente a paises avanzados y mejora rela-
tiva frente a otras regiones. Asociado a las particularidades de su
estructura productiva y algunos aspectos institucionales, AL se
distingue tanto por altos niveles de desigualdad como por una alta
volatilidad y un patrén de comportamiento ciclico marcado.

La fiscalidad de AL ha tenido un claro correlato con esas carac-
teristicas estructurales de larga duracién. Ha sido una fiscalidad
ciclica, prociclica, siguiendo los vaivenes de la demanda y precios
del sector exportador. Desde sus inicios, la fiscalidad encontré
fuertes bloqueos a la imposicién directa debido a la debilidad de los
Estados nacionales y, en particular, a la contracara de este proce-
so, es decir, el fuerte poder factico de diversos grupos propietarios
del capital que controlaban mercados y ejercian fuertes presiones
corporativas. Los marcados ciclos vinculados a la deuda interna y
externa de los Estados hacian de este un componente critico, tanto

54



Modelos de desarrollo e instituciones fiscales de América Latina desde la Independencia

de la financiacién como de la estructura de su gasto. Como se vera
en las paginas siguientes, aun cuando se han producido importan-
tes avances en direccién a un sistema fiscal moderno, y aun cuando
los ciclos econémicos han generado marchas y contramarchas, es-
tos componentes criticos han mantenido plena vigencia hasta la
actualidad.

En tanto en los paises mas desarrollados la tributacién y el gasto
del Estado contribuyen a reducir la desigualdad de manera impor-
tante, en AL esos dos elementos han hecho una contribucién me-
nor alareduccién de la desigualdad siendo ellos mismos altamente
desiguales (ver, por ejemplo, Arroyo y Lindert, 2017).

Alolargo del desarrollo de AL, se identifican tres grandes perio-
dos: el agroexportador, hasta la transicion de 1913-1929; el periodo
de la Industrializacién Dirigida por el Estado, entre 1930 y 1970-
1980, aproximadamente; y el de la reorientaciéon exportadora que
se mantiene hasta nuestros dias. Dentro de cada uno de esos perio-
dos, pueden encontrarse diferentes ciclos con fases expansivas y
recesivas. La primera de estas etapas, el periodo de conformacién
de los Estados Nacionales, recibe especial atencién al igual que el
ultimo ciclo expansivo ocurrido a inicios del siglo xxi.

Dentro de cada uno de estos periodos, los modos de desarrollo
han mostrado una muy alta variabilidad en la regién. Para com-
prender las diversas trayectorias han sido ensayadas muy diversas
tipologias. En este trabajo se sigue la tipologia de Bértola y Ocampo
(2012), basada en la propuesta original de Cardoso y Pérez Brignoli
(1979). Basicamente, esta tipologia reconoce tres grandes regiones:
la indoamericana (abarca las regiones donde se concentraban las
civilizaciones precolombinas mas avanzadas, en las regiones An-
dinas, en Centroamérica y México), la afroamericana (en diversas
zonas costeras tropicales, en el Caribe y especialmente en Brasil)
y la euroamericana (especialmente las regiones de clima templa-
do en el Sur, aunque también se puede incluir a Costa Rica). Estas
sociedades partieron de diversas estructuras de la propiedad y de
las relaciones laborales (el eje mineria, hacienda y comunidades
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campesinas en las indoamericanas; la economia de plantacién con
trabajo esclavo en las afroamericanas y el trabajo libre en las eu-
roamericanas) dando como resultado diversos niveles de ingreso
per capita, de salarios y de pautas distributivas. Esas economias
participaron en diferentes mercados de commodities y lograron di-
versos niveles de desarrollo de sus estructuras fiscales y del gasto,
con variadas coberturas de los estados de bienestar. Iniciado el pro-
ceso de industrializacién, el tamarfio de los paises y de sus mercados
internos se tornaron elementos importantes de diferenciacién en-
tre el desempeiio de los paises, favoreciendo a los medianos y gran-
des, articulado a las caracteristicas anteriores.

Herencia colonial y construccion de Estados nacionales
(c.1820-1870)

A comienzos del siglo x1x, las luchas por la independencia en los
distintos territorios de la regién abren un complejo proceso histé-
rico de construccion de los estados nacién e institucionalizacién
de reglas del juego en el ambito politico, econémico y social. Es una
etapa marcada por estrategias de poblamiento, definicién de dere-
chos de propiedad y construccién de mercados de factores. Todo
ello en un cambiante contexto internacional: la Independencia
de las 13 colonias del Norte, la Revolucién Francesa, la expansion
y difusién de la Revolucién Industrial y sus impactos productivos,
financieros y comerciales, y las guerras napolednicas, con su espe-
cial impacto en Espana.

En este contexto, el camino hacia la conformacién de los esta-
dos nacionales fue sinuoso; llevé décadas de conflictos llegar a la
configuracién actual de las naciones latinoamericanas. Mas alla de
la construccion de estos estados como republicas, la inestabilidad
fue un rasgo dominante. El poder se definia por la fuerza militar,
bajo la influencia de importantes poderes facticos nacionales e in-
ternacionales, proceso que iba acompanado de diversos intentos,
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las mas de las veces infructuosos, de consolidar nuevas reglas del
juego (Irigoin, 2009; Bértola y Ocampo, 2012). Durante las primeras
cinco décadas de vida independiente, se constata un desempefio
econémico magro de América Latina que conforma un alejamiento
delos niveles de vida de los paises tempranamente industrializados
y de otras periferias mundiales: el PIB per capita de AL pasé de poco
mas del 50 a poco mas del 30 % del de los paises mas avanzados de
Occidente (Bértola y Ocampo 2012, p. 4). Las regiones que mostra-
ron un mayor desempeno exportador, ubicadas en zonas costeras,
especialmente la Atlantica, representaron una proporciéon muy
menor de la poblacién latinoamericana (menos del 10 %), incluso
hacia 1870, después de haber mostrado un mayor crecimiento de-
mografico que el resto del continente. De esta forma, la Indepen-
dencia mostraba resultados que se alejaban de las expectativas
generadas por la libertad politica y econémica con respecto a los
viejos poderes coloniales. También fue un periodo en el que se pro-
fundizaron las diferencias entre las republicas latinoamericanas, a
favor de aquellas que tenian mayor autonomia politica, que sufrie-
ron menos las guerras de independencia y que tenian recursos ex-
plotables y buena localizacién con respecto a las vias de transporte.

En este contexto de fragilidad institucional, violencia, recons-
truccion de espacios econémicos y escasa dinamica econémica, la
construcciéon de un nuevo edificio fiscal en las jévenes repiblicas
no fue tarea sencilla. Como senala Irigoin (2009), con la disolucién
del régimen colonial en Hispanoameérica y la desaparicion del pa-
trén del peso de plata se desmembré la mayor unidad monetaria
existente a nivel mundial. Los nuevos estados nacionales se cons-
truyeron en torno a los centros de recaudacién fiscal de la época co-
lonial. La desintegracion politica de Hispanoamérica en diferentes
estados y poderes regionales condujo a que las élites locales se hicie-
ran cargo y controlaran los sistemas locales de emisién monetaria.
Las regiones que no tenian casas de acufiacién tendieron a instalar
sistemas de papel moneda de curso forzoso. Los déficits presupues-
tales de los débiles gobiernos se sucedieron y tendieron a resolverse

57



Luis Bértola, Cecilia Lara y Camilo Martinez

de forma inflacionaria y desplazando la carga fiscal de manera
creciente hacia los consumidores, a través del creciente peso de los
impuestos arancelarios en el total. A su vez, esta forma fiscal con-
tribuy6 a la mayor fragmentacién de espacios politicos, mercados
y unidades monetarias, dificultando mas ain las posibilidades de
crecimiento econémico. Garavaglia (2010) destaca la incapacidad
administrativa y la falta de mecanismos coercitivos para establecer
transiciones a una fiscalidad moderna. Ello condujo a que el eje de
la fiscalidad tendiera a desplazarse hacia diferentes impuestos al
comercio, tanto interno, como internacional, concretado en unos
pocos puestos fronterizos mas facilmente administrables.!

La tabla 2.1 es elocuente con respecto a dos de los aspectos se-
nalados: el dispar desempefio comercial y econémico de diferen-
tes regiones de América Latina y la importancia que adquirieron
las tarifas aduaneras, cercana y/o superior al 50 % de los recursos
fiscales. Salvo excepciones, las tarifas del comercio exterior se con-
centraron en impuestos a productos importados, afectando princi-
palmente al consumo y a la importacion de bienes intermedios. Asi,
la fiscalidad, tuvo cierto impacto proteccionista y cont6 con el res-
paldo de quienes controlaban los recursos naturales y realizaban
escasos aportes tributarios, asi como el de ciertas industrias locales
que se beneficiaban de la proteccién tarifaria. Ese fue, en particu-
lar, el caso del Per(i, donde hasta la explosiva aparicién del guano,
las finanzas publicas se basaron fuertemente en un proteccionismo
muy conservador.

Este fue un proceso lento, ya que, inicialmente, la continuidad
con la fiscalidad colonial fue la regla. En Bolivia, por ejemplo, entre
1825 y 1870, aproximadamente el 35 % de los ingresos fiscales se

! Sanchez Santiré (2009) se pregunta por qué, en México, un régimen que se preciaba
deliberal habia fracasado en llevar adelante una reforma fiscal moderna y se apoyara
en la institucionalidad de la monarquia catélica como cimiento de la fiscalidad del
nuevo estado. Entre 1824 y 1830, las contribuciones directas de las Haciendas estatales
mexicanas eran solamente el 17 %, mientras el estanco del tabaco y otras provenien-
tes del comercio interno sumaron 59 %. En 1841-1844, todavia los impuestos indirectos
sumaban 53,4 % y los impuestos directos solamente respondian por el 6,4 %.
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originé en la contribucién indigena, cobrada a los adultos varones
de entre 18 y 60 afios; recién ya avanzada la segunda mitad del si-
glo, los impuestos de aduana comenzaron a gravitar mas (Bértola,
2011, pp. 238-239).

Tabla 2.1. Recaudacion fiscal per cdpita en libras esterlinas y porcentaje de
los impuestos al comercio exterior en los ingresos fiscales (1820-1870)

1820 1850 1870
Pais Recaut}agién %de Recauc}a_cién %de Recauc}a;ién %de
percipita | Aduanas | percapita | Aduanas | percdpita | Aduanas

Argentina 0,79 58 1,20 94 1,59 90
Bolivia s/d s/d s/d s/d 0,24 85
Brasil omn 80 0,41 77 0,89 74
Chile 0,41 50 0,59 61 1,05 54
Colombia s/d s/d 0,33 24 0,24 52
Ecuador s/d s/d 0,24 52 0,48 57
México 0,26 84 0,38 46 0,37 68
Pert 0,21 70 0,55 37 1,82 18
Uruguay 4,77 80 3,73 63 3,25 85

Fuente: elaboracién propia a partir de diferentes estudios nacionales y bases
de datos internacionales. Los detalles pueden solicitarse a los autores.

En Pert, la caracteristica mas saliente de la construccién fiscal
desde su independencia en 1821 hasta aproximadamente 1879 (con
la guerra del salitre) fue la instalacién de un modelo patrimonia-
lista exportador. En una primera etapa, hasta la mitad del siglo
XIX, se caracteriz6 por la alta dependencia del tributo indigena.
Posteriormente, con el ascenso y consolidacién del guano como
producto de exportacién se construyé el aparato fiscal sobre la base
de las ganancias dejadas por estas exportaciones primarias de na-
turaleza monopélica o cuasi monopdlica (Contreras 2020, p. 61).
En Argentina, coexistieron dos modelos administrativos dife-
renciales, uno en Buenos Aires centrado su puerto y otro en la de-
nominada Confederaciéon Argentina de Provincias, que recién en la
década de 1860 se unificaron en una sola estructura burocratica y
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fiscal, lo que condujo a un aumento importante de la recaudacién
fiscal per capita (Garavaglia, 2014, p. 43).

Por altimo, con respecto al gasto publico, dos aspectos son
transversales a los distintos paises de América Latina: la elevada
participacion del gasto militar y el pago sistematico de intereses
provenientes de empréstitos nacionales e internacionales (ver, por
ejemplo: Velazco, 2013, p. 122 sobre Ecuador; Jauregui, 2010, p. 259
sobre México; Lépez, 2013, pp. 158-160 sobre Chile; y Martinez Ro-
driguez, 2021, pp. 22-23, sobre Uruguay).

Globalizacion y fortalecimiento institucional (c. 1870-1930)

En el Ultimo tercio del siglo x1x es cuando se consolida el modelo
de desarrollo primario exportador en América Latina. El proceso
no fue uniforme en el continente. Las caracteristicas de los siste-
mas econdmico-sociales fueron variadas segin predominara la
economia esclavista, el complejo haciendas/comunidades campe-
sinas o el llamado euroamericano. Estos elementos se combinaron
con distintas dotaciones de factores y caracteristicas geograficas.
Entonces, la confluencia de factores internos y externos dio lugar a
diferentes patrones de desarrollo.

La revolucién de los transportes llevé a una disminucién sos-
tenida de los costos de fletes maritimos y terrestres. Los paises la-
tinoamericanos se volvieran mas competitivos para satisfacer la
expansion de la demanda de materias primas y alimentos (carnes,
granos, fibras, minerales, energéticos) por parte de los paises indus-
trializados. Ello atrajo un importante flujo de inversiones extranje-
ras que contribuyeron a la transferencia tecnoldgica y el aumento
de la productividad, conjuntamente con la inmigracién, portadora
de conocimiento tecnolégico, organizacional y sobre los mercados
de destino de las exportaciones.

En este periodo avanzaron de manera importante las reformas
liberales y la consolidacién estatal: i) la abolicién de la esclavitud
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avanzd a distintas velocidades, mas lentamente en los centros
esclavistas; ii) la conformacién de mercados de tierras con la de-
limitacion de la propiedad privada en el ambito rural y urbano y
iii) la mayor movilidad de mano de obra de caracter libre al inte-
rior de los distintos paises y entre ellos. Durante este periodo, se
establecen las estructuras del poder politico y estatal, brindando a
las economias cierto marco de estabilidad politica y social, aspecto
influyente en la acumulacién de capital y en la canalizacién de los
flujos externos, propios de una dinamica de globalizacién econé-
mica que se inaugura en las décadas finales del siglo x1x y se extien-
de hasta las primeras décadas del siglo xx.

Este proceso gener6 un aumento significativo de distintas des-
igualdades, tanto entre regiones y paises del continente como al
interior de cada una de ellas en funcién de las caracteristicas y las
formas de apropiacion de los excedentes de las actividades prima-
rio-exportadoras. En la mayor parte de los casos, estos procesos se
produjeron mediante la consolidacién del poder coercitivo y politi-
co de los Estados bajo el formato de gobiernos oligarquicos. Se tra-
t6 de la formalizacion institucional de una coalicién de poder que
articulaba los intereses de sectores terratenientes, mineros, comer-
ciantes y prestamistas locales y capitalistas extranjeros, agentes y
partidos o caudillos locales, cuerpos militares en ascenso y, en algu-
nos casos, agentes pertenecientes a ramas eclesiasticas (Bértola y
Ocampo 2012, pp. 102-104).

En este marco de expansién comercial internacional, la estruc-
tura fiscal permanecié estrechamente vinculada a la dindmica de
las importaciones. La tabla 2.2 muestra que, hasta mediados de la
década de 1910, los gravamenes a las importaciones mostraron va-
lores cercanos y/o superiores al 50 % de los recursos fiscales por
vias tributarias —por ejemplos de casos nacionales, ver Regalsky
y Salerno (2009, pp. 209-210) para Argentina, Peres-Cajias (2014,
pp. 83-85) para Bolivia, Azar y Bertoni (2007, p. 53) para Uruguay.
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Tabla 2.2. Recaudacion fiscal per capita en libras esterlinas y porcentaje
de los impuestos al comercio exterior en los ingresos fiscales (1900-1930)

1900 1910 1930
Pais Recauc}a_cién %de Recauela_cién %de Recaue!agién %de
percapita | Aduanas | percdpita | Aduanas | percapita | Aduanas

Argentina 6,69 68 8,62 63 10,05 50
Bolivia 0,26 66 0,28 73 0,36 53
Brasil 0,57 52 0,90 51 1,57 51
Chile 2,25 32 3,02 31 7,90 42
Colombia 0,13 23 0,32 84 1,95 25
Ecuador 0,61 9N 0,82 60 1,28 39
México 0,47 47 0,72 47 1,63 39
Pert 0,03 57 0,06 45 1,42 22
Uruguay 3,66 62 4,16 81 9,32 22

Fuente: elaboracién propia a partir de diferentes estudios nacionales y bases
de datos internacionales. Los detalles pueden solicitarse a los autores.

De este modo, es posible destacar ejes transversales en la fiscalidad
latinoamericana durante la primera centuria de vida independien-
te. Los gravamenes al comercio exterior y, en particular, los arance-
les a las importaciones, fueron el corazén de las finanzas puablicas
profundizando algunos de los aspectos destacados para las prime-
ras etapas de vida independiente. Otra cuestién vinculada con las
fuerzas externas de la globalizacion fue el financiamiento externo
de los recurrentes déficits fiscales, agudizados por episodios béli-
cos nacionales e internacionales y la volatilidad del comercio ex-
terior. Finalmente, gran parte del gasto pablico se concentré en las
funciones primarias del Estado, especialmente en las actividades
coercitivas (externas e internas incluyendo pensiones militares),
la conformacién de soportes administrativos elementales (cuerpos
burocraticos y primeras carteras ministeriales) y el pago de inte-
reses del servicio de la deuda a partir de las celebraciones de los
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diferentes empréstitos nacionales e internacionales. Por otra parte,
fue magra la participacién de la educacién en el gasto ptblico.
Para concluir, es importante destacar dos aspectos. En primer
lugar, este periodo se caracterizé por una profunda redistribucién
del poder econémico y la estructura de la propiedad. No se tra-
t6 de mantener el poder de las élites coloniales, sino que se traté
del surgimiento de un nuevo entramado de poder, especialmente
vinculado al contralor de los recursos naturales y de las cadenas
necesarias para su explotacion. Las nuevas élites fueron suficiente-
mente poderosas como para evitar la imposicién directa, rasgo que,
como se plantea en distintas secciones, seria de larga duracién. Un
segundo aspecto, vinculado al peso de las tarifas aduaneras, es el
del supuesto proteccionismo predominante en la regién. Sin dudas
que las tarifas tuvieron cierto impacto proteccionista, sin embargo,
no fue este el principal motivo de su implantacion, sino que lo fue-
ron las necesidades fiscales del Estado y la facilidad para su imple-
mentacion (Bértola y Williamson, 2006). Por ello, no son de recibo
los argumentos de que estas tarifas constituian un freno al desarro-
llo de la actividad exportadora, ya que afectaban principalmente al
consumidor y evitaron la imposicién directa a la clase propietaria.

La industrializacion dirigida por el Estado (c. 1930-1980)

La crisis del comercio mundial en el periodo de entreguerras, en
especial durante los afos treinta, sacudi6 la estructura de las fi-
nanzas de los estados latinoamericanos fuertemente dependientes
de los impuestos al comercio exterior. En un periodo en el que el
Estado adquirié un rol protagénico, la transicién a nuevas moda-
lidades de financiacién de las actividades estatales fue un proce-
so complejo que combiné muy diversas modalidades y que resulta
muy dificil de reconstruir en términos cuantitativos.

Desde la Gran Depresion, los paises latinoamericanos experi-
mentaron dificultades para mantener un crecimiento econémico
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basado en la exportacion de bienes primarios. El escenario eco-
némico internacional habia cambiado: crisis econémicas en los
paises centrales, caida del flujo comercial global, abandono del pa-
trén oro, retiro del capital extranjero en la periferia y mayor pro-
tagonismo estatal en las economias. Ademas, otras ideas politicas y
econdmicas opuestas a las liberales habian cobrado fuerza. En las
economias en desarrollo se esperaba que las politicas anticiclicas
sirvieran principalmente para estabilizar la balanza de pagos, en
lugar de hacerlo a través de la demanda agregada (Bértola y Ocam-
po, 2012).

Debido a esta situacion internacional y a los déficits en cuenta
corriente, los gobiernos latinoamericanos fomentaron la indus-
trializacion. Segln la literatura, esta etapa comienza en los afios
treinta y culmina en los ochenta, momento a partir del cual la re-
gion entrd en la denominada década perdida. Sin embargo, existe
amplia evidencia que apoya la idea de la existencia de una indus-
tria temprana en paises como Argentina, Uruguay, Chile, México
y Brasil antes de la década del treinta.? Thorp (1998) y Cardenas,
Ocampo y Thorp (2003) caracterizan la etapa de industrializacién
de América Latina a través de dos rasgos centrales: la presencia de
un Estado que se involucré activamente en la vida socioeconémica
de los paises y la priorizacién del sector industrial como motor de
crecimiento y desarrollo.

En materia de desempefio econémico se pueden distinguir dos
periodos: 1930-1945 y 1945-1980. En el primero, el PIB per capita se
mantuvo casi estancado (0,6 % anual) debido al lento crecimiento
econémico y a la expansion de la poblacion. La sustitucion de im-
portaciones y la recuperaciéon de la demanda interna fueron dos

2 Seglin Lewis (1986), Bulmer-Thomas, Coatsworth y Cortes-Conde (2007), Bértola y
Ocampo (2012), la industria manufacturera estaba claramente bien establecida para
1930 en esos paises. La industrializacion y la urbanizacién fueron dos fenémenos
fuertemente relacionados a partir de las Gltimas décadas del siglo xix. A medida que
mas personas migraban a las ciudades, la oferta de trabajadores para la industria y
los servicios aumentaba, al igual que la demanda de bienes de consumo, lo que pro-
porcionaba un creciente mercado interno para la produccién industrial.
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caracteristicas de estos afnos. Luego de la Segunda Guerra Mundial,
sin embargo, se vivi6 el crecimiento mas rapido en la historia de
América Latina - 5,5 % de crecimiento anual del PIB y 2,7 % per
capita — (Bértola y Ocampo, 2012). El proceso de industrializacién
en esta segunda etapa present6 un patrén diferente, basado en una
mayor expansién de la demanda interna. La sustitucion de impor-
taciones y la demanda externa hicieron una discreta contribucién
al crecimiento del PIB. Esto Gltimo contribuy6 al cerramiento de
las economias latinoamericanas.

La politica econémica aplicé un abanico de instrumentos. El
proteccionismo comercial diferencié los aranceles en funcién de
la produccién que se pretendia incentivar o desincentivar (prin-
cipalmente en funcién del ahorro de divisas), establecié cuotas de
importacién segin regiones y divisas, asi como en el uso de tipos
de cambio multiples. Algunos de estos instrumentos fueron respal-
dados por la aparicién de nuevas instituciones de control estatal. A
su vez, el Estado apoy6 a la industria nacional y a la produccién de
diversos insumos a través de: subsidios con financiamiento de nue-
vos bancos de desarrollo o directamente a través de la producciéon
estatal en las empresas piblicas. La expansién de las infraestruc-
turas y los servicios publicos contribuyé a consolidar el mercado
local siendo un aspecto trascendente para el crecimiento industrial
(Thorp, 1998).

Esta expansion de politicas publicas y los cambios en las formas
de financiarlas se reflejaron en la estructura de ingresos y gastos
fiscales. La caida del flujo comercial condujo a fuertes crisis de los
ingresos fiscales basados en el comercio exterior (Bulmer-Thomas,
Coatsworth y Cortes-Conde, 2007) y los estados comenzaron a otor-
garle mayor importancia a otro tipo de impuestos como los impues-
tos directos a ingresos al igual que a impuestos indirectos a bienes
y servicios.

De acuerdo con los datos disponibles, la recaudacién fiscal,
medida por los ingresos del gobierno central en relacién al PIB, se
mantuvo estable en la mayoria de los paises hasta los afnos setenta.
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En promedio, este indicador se ubicé en torno al 11 % hasta los afos
sesenta y aument6 a 15 % en la década del setenta.

Tabla 2.3. Recaudacion fiscal como % del PIB (1930-1979)

Pais 1930-39 1940-49 1950-59 1960-69 1970-79
Argentina 8,67 8,18 8,79 9,03 10,23
Brasil 9,09 7,94 7,63 8,68 10,63
Chile s/d 13,81 14,05 17,51 26,18
Colombia 5,87 6,07 7,78 8,47 10,95
México 6,59 7,53 8,72 8,01 11,40
Peri 6,08 8,38 13,63 15,13 15,41
Dierg&bilciacﬁa sid 23,01 20,83 16,37 16,10
Uruguay 11,23 10,65 10,61 1,12 19,92
Promedio 8,16 9,43 11,50 1,79 15,10

Fuente: elaboracion propia en base a datos de la Montevideo Oxford
Latin American Database [ ox1ap]. Nota: para el periodo 1930-39, en el
caso de Venezuela, solamente se cuenta con el dato del afnio 1939.

Detras de esta estabilidad aparente, se producen cambios relevan-
tes. Como se muestra en la tabla 2.4, se produce una fuerte caida de
los ingresos aduaneros, los que fueron sustituidos por otros tipos
de impuesto, especialmente por nuevas generaciones de impuestos
directos, como los impuestos sobre ingresos, utilidades y ganancias
de capital (ver tabla 2.5). De acuerdo con los resultados presentados
por ocpE et al. (2018), el peso de la recaudacién por estos impuestos
directos en relacion al PIB en AL creci6, entre 1940 y 1980, del 2,2 %
al 3,8 % del PIB.
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Tabla 2.4. Participacién de impuestos de aduanas
sobre ingresos del Gobierno Central (1930-1979)

Pais 1930-39 1940-49 1950-59 1960-69 1970-79
Argentina 33,56 13,06 17,05 s/d 20,84
Brasil 32,80 14,63 18,11 7,75 7,22
Chile 32,29 18,86 21,99 14,34 7,50
Colombia 45,87 23,16 32,46 25,46 15,92
México 27,19 27,22 27,09 20,44 12,24
Perl 29,92 29,25 29,48 20,21 22,91
D%?E&?E:ﬁa 30,87 24,11 33,64 41,94 42,56
Uruguay 39,64 28,73 27,68 17,99 6,92
Venezuela 39,27 24,37 22,10 13,57 572
Promedio 34,60 22,60 25,51 20,21 15,76

Fuente: elaboracion propia en base a datos de la M 0x1AD.

En relacién alos primeros, los impuestos a la renta aparecen a par-
tir de los afios treinta y pasan a tener un mayor peso en la recauda-
cion (ver tabla 2.5). Es el caso de Argentina y Colombia, entre otros.
En particular, en Colombia se reforma tempranamente el sistema
fiscal, aumentan los impuestos sobre ingresos, los que, a finales de
la década del treinta, junto a los impuestos al consumo de ciertos
bienes e impuestos al patrimonio, superaban a los ingresos adua-
neros. En México y Brasil, por el contrario, la vitalidad del comer-
cio con Estados Unidos mantuvo alta la participacién de las tarifas
aduaneras, a lo que, en México, se sumé el aumento de impuestos a
las exportaciones (Cortes-Conde, 2007).

Ademas, en varios paises de la regiéon, como Argentina, Brasil,
Colombia, Uruguay, se comenzaron a generar mayores ingresos por
via no tributaria, como lo fueron el sistema de tipo de cambios mul-
tiples, la emisién de moneda local y/o las rentas por exportaciéon
de recursos naturales. Estos ingresos son muy dificiles de estimar;
sin embargo, conformaron herramientas potentes, especialmente
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los tipos de cambio multiple en momentos de auge de precios de
productos exportables.

Luego de la Segunda Guerra Mundial los cambios introducidos
en el régimen fiscal consistieron en la inclusién de impuestos sobre
la riqueza y el consumo doméstico (impuesto a las ventas), con el
objetivo de obtener una fuente mas estable de ingresos.> A modo
de ejemplo, en Brasil a partir del afio 1957 comienzan a aumentar
los impuestos a las ventas. En México, a partir de 1951, aparece un
marcado aumento de impuestos a los ingresos, y nuevos impuestos
sobre el consumo de ciertos productos; mas tarde, en 1970, aparece
el impuesto al valor agregado. En Uruguay, los impuestos indirec-
tos internos se consolidan con los impuestos a los combustibles en
1938, impuesto a las ventas en 1941; ademas de los cambios en im-
puestos directos con la creacién, en 1945, del impuesto a las ganan-
cias elevadas y, en 1960, el sistema de impuestos a la renta (Azar y
Bertoni, 2007).4

3 En funcién de los datos disponibles en MoxLAD, el peso de los impuestos indirectos de
bienes y servicios sobre el total de los ingresos del gobierno central lleg6 a ser de casi
20 % en Uruguay en los afios setenta, y alcanzd cifras de 30 % en Brasil y Venezuela, en
cambio en Argentina y Colombia se mantenia con porcentajes entorno al 10 %.

4 Ya en los afios treinta en Uruguay se habian incrementado especialmente las tasas
de impuestos indirectos internos sobre consumos especificos (bebidas alcohdlicas y
tabaco) y sobre los actos y negocios (timbres, papel sellado y estampillas).
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Tabla 2.5. Participacion % de los impuestos a la renta
sobre ingresos del Gobierno Central (1930-1979)

Pais 1930-39 1940-49 1950-59 1960-69 1970-79
Argentina 10,39 28,15 23,63 19,38 14,07
Brasil 6,15 23,31 20,18 23,44 25,09
Chile 13,49 22,6 23 37,97 21,89
Colombia 12,49 36,82 31,97 48,84 36,74
México 14,07 22,78 21,37 35,86 39,01
Pert 1,8 23,21 22,31 28,73 28,56
Uruguay 19,99 22,8 26,83 35,71 10,86
Venezuela 0,03 12,73 13,41 42,09 58,15
Promedio 11,05 24,05 22,84 34,00 29,30

Fuente: elaboracion propia en base a datos de la M 0x1AD.

Dada la estructura de gastos asumida por parte del Estado, los in-
tentos reformistas en la fiscalidad fueron lentos e insuficientes (en
especial para aquellos paises que desplegaron un mayor Estado de
bienestar), dando como resultados marcados déficits fiscales. Las
presiones fiscales, en un contexto de mayor contracciéon de deuda
para su financiamiento, cierran el periodo de industrializacién en
América Latina con una marcada crisis econémica (Cortes-Conde,
2007). Por otra parte, la fiscalidad tuvo un componente prociclico
muy marcado, en especial en relacién a los distintos impuestos que
sevinculaban a la dindmica de los precios internacionales, como es
el caso de los tipos de cambio multiple.

No es objetivo del capitulo profundizar sobre la evolucién y la
estructura del gasto publico. Particular interés ha despertado du-
rante el periodo de la industrializacién la eficiencia del gasto y, en
especial, el costo de las politicas industrializadoras. En primer lu-
gar, es importante destacar que en diferentes paises, durante el pe-
riodo de la industrializacién, aumenté significativamente el gasto
publico social, lo que se tradujo en importantes mejoras reflejadas
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en el Indice de Desarrollo Humano (Bértola y Gatti, 2021). Desde
el punto de vista de la proteccién industrial y el estimulo a activi-
dades agrarias productoras de insumos industriales, ha habido un
intenso debate. Por un lado, se ha construido la leyenda negra de la
industrializacion que atribuye el mal desemperfio de la economia a
las practicas rentisticas empresariales y a la mala asignacién de re-
cursos, desviandose delalégica delas ventajas comparativas. Otras
miradas, sin dejar de reconocer que aquellos factores jugaron un
rol importante en la economia politica de la regién, han destacado
los logros de este periodo en términos de crecimiento econémico,
en particular en periodos en los que la demanda internacional ha-
bia colapsado. A su vez, cuando la demanda mundial y los precios
de commodities se recuperaron en la posguerra, no parecia dispara-
tado orientar las rentas de los recursos naturales a la promocién
del cambio estructural y la industrializacién exportadora. Mas alla
de la teoria y las sucesivas derivas de la industrializacién hacia el
mercado externo, la economia politica produjo permanentemente
la proliferacién de conductas corporativas, muchas veces exitosas
frente a estados relativamente débiles y con pocas capacidades
para la gestion (ver capitulo v en Bértola y Ocampo, 2012).

Las reformas estructurales de la segunda globalizacion
(c. 1980-1998)

El periodo comprendido entre 1973-1982 es denominado como debt-
led growth, afios donde el crecimiento econémico fue sustentado
por el endeudamiento externo a partir de los crecientes déficits co-
merciales y fiscales. La contraccién de deuda externa se profundiza
en los anos setenta en un contexto de tasas de interés reales bajas,
incluso negativas, y la expansion del mercado de los eurodélares
por los altos precios de los productos basicos, en particular el pe-
tréleo (Palma, 1998). Mas de la mitad de la deuda privada que fluyé
hacia el mundo en desarrollo durante ese periodo fue recibida por
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paises de América Latina. Esta etapa culmina con la denominada
crisis de la deuda en 1982. Los desencadenantes de dicha crisis fue-
ron la triplicacion de la tasa de interés entre 1978 y 1980, la caida
progresiva de los términos de intercambio (25 % entre 1977 y 1981)
y la contraccién del comercio mundial en 1981 - por primera vez
desde 1958 — (Bértola y Ocampo, 2012). Otros factores internos juga-
ron un rol decisivo en el impacto de la crisis de la deuda, como han
sido las instituciones de contralor de las fugas de capitales. Como
resultado de esto, se aceleraron los coeficientes de endeudamiento
externo en los paises de América Latina, en gran parte para hacer
frente a los pagos de deuda y de sus intereses cada vez mas abulta-
dos (Marichal, 2010).

El manejo internacional de la crisis de la deuda se basé en la
estrategia de la reestructuracién de la deuda bancaria y provision
de nuevos préstamos bajo condicién de un acuerdo con el Fondo
Monetario Internacional, dando lugar a diferentes rondas de ne-
gociacion (Plan Baker en 1985 y 1987, Plan Brady en 1989). La in-
suficiencia de estas rondas derivé en que el peso de la deuda en la
economia latinoamericana aumentara en los afios ochenta, hasta
llegar a un pico de 50 % del PIB en 1987. A partir de esa fecha, co-
mienza a disminuir para ubicarse en el entorno de 30 % a mediados
de los noventa.’ Los saldos negativos econémicos y sociales de esta
crisis para América Latina fueron de gran magnitud: caida aguda
del PIB, aumento del desempleo y caida del salario real, aumento
de la pobreza (40 % en los afios ochenta y 48 % en los noventa), y au-
mento de la desigualdad - coeficiente de Gini de 0,49 en los ochenta
a 0,53 a fines de los noventa — (Bértola y Ocampo, 2012).

Por tanto, a partir de los afios ochenta se configura un nue-
vo escenario internacional que, sumado a las debilidades de la

5 La deuda externa publica de Argentina, Brasil, Chile y México crece entre 1970 y
1990 sostenidamente, con sus picos mas elevados entre los afios 1987-1989 (Marichal,
2010). En 1982, la deuda externa de Brasil ascendia a 87.000 millones de délares, sien-
do el pais en desarrollo con mayor endeudamiento, y en segundo lugar México con
81.000 millones de délares (Marichal, 2014).
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experiencia de industrializacién en América Latina, llevaron a un
cambio de rumbo en el modelo de desarrollo.® Mas precisamente,
una precoz desindustrializacién desde los afios ochenta fue acom-
pafiada en la década de los noventa por un retorno al fuerte predo-
minio de la exportacién de recursos naturales, especialmente en
Sudameérica. La region bajo este patrén volvié a generar un desem-
peno mediocre de la productividad, alejandose de las trayectorias
de convergencia (McMillan y Rodrik, 2011).

Este modelo orientado a la exportacién de bienes primarios tra-
dicionales, en detrimento de los sectores industriales, se desarrolla
en el marco de la aplicacién de politicas de fuerte apertura comer-
cial y financiera basadas en las recomendaciones del Consenso de
Washington para los paises en desarrollo.’

El Consenso de Washington entendia a los procesos inflaciona-
rios como un fenémeno monetario, por lo que promovia la bisque-
da de equilibrios en ese ambito, restringiendo la expansién de la
demanda, en especial la del sector piblico mediante la disciplina
fiscal. Se entendia que el déficit fiscal generaba inflacion, déficits
de balanza de pagos y fuga de capitales. Se promovié asi la apertu-
ra externa mediante la liberalizacién comercial, un tipo de cambio
competitivo y apertura a la inversién extranjera directa. El rol del
Estado debia limitarse mediante un proceso de desregulacién, pri-
vatizaciones y reformas tributarias basadas en la eficiencia.

Para lograr superavit fiscal, las reformas buscaron la reduccién
del gasto publico, siendo Chile el pais que mas tempranamente,
desde los afios setenta, hizo énfasis en la disciplina fiscal. Los recor-
tes en el gasto piblico chileno, especialmente salarios y subsidios

¢ Podemos citar las crisis del petréleo en los afios setenta, mas la caida del acuerdo de
Bretton Woods, la crisis econémica de los paises desarrollados y el avance de politicas
liberales.

7 Término acuiiado por John Williamson en 1989 (Williamson, 1990). Refiere al con-
junto de politicas econémicas formuladas por el Congreso de EEUU y miembros prin-
cipales de la administracién, instituciones financieras internacionales, las agencias
econdémicas de gobierno de EUA, la junta de la reserva federal y los grupos de expertos
idedlogos.
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impuestos en la década del setenta por el régimen de Augusto Pi-
nochet, se intensificaron en los ochenta incluyendo salud y edu-
cacion, dejando al margen de este retroceso a las actividades de
defensa. Por otro lado, a pesar del recorte del gasto, los intereses
de deuda externa se mantuvieron como un componente muy sig-
nificativo de los egresos publicos en paises como Argentina, Brasil,
México, Colombia (Lora, 2001, 2012). Como resultado, los déficits de
los gobiernos centrales se redujeron desde la segunda mitad de los
afos ochenta y se mantuvieron entre 1 % y 3 % del PIB (Bértola y
Ocampo, 2012).

Las reformas tributarias fueron menos profundas en areas co-
merciales y financieras debido a la heterogeneidad de las estructu-
ras tributarias de los paises y, estas reformas, se produjeron en un
periodo mas tardio (entre 1989 y 1994). Uno de los grandes cambios
en los afios ochenta y noventa fue la reducciéon de las tasas margi-
nales que se aplicaron a los ingresos personales y a las ganancias
empresariales, con lo que se redujo las tasas de tributacién directa.?
También se generalizaron los impuestos al valor agregado con ta-
sas relativamente uniformes en la mayoria de paises, sustituyendo
los antiguos impuestos a las ventas, que tenian tasas diferenciales
y una estructura mais distorsiva.” Hasta fines de la década del no-
venta, con estas reformas se buscé la neutralidad, la simplificacién
legal y administrativa y el aumento de la recaudacién en base a una
mayor base impositiva. En algunos paises esto finalmente redundé
en aumento del ingreso fiscal.

En la tabla 2.6 se muestra el peso de los impuestos aduaneros,
impuestos indirectos a bienes y servicios, y los impuestos directos
alarenta en relacion a los ingresos del gobierno central. En primer

8 Ademas, los sistemas de incentivos tributarios por actividades, sectores o regiones
eran significativos en la region, por ejemplo, los regimenes de zonas francas (Lora,
2012).

° Argentina, Brasil, Bolivia, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Honduras, México,
Nicaragua, Panama y Pert introdujeron tempranamente el IVA en los afios ochenta
(ocDE et al., 2018).
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lugar, se observa (con algunas excepciones) la caida de la partici-
pacion de los impuestos aduaneros, y una presencia mas significa-
tiva de impuestos indirectos seguida de los impuestos directos. En
segundo lugar, los ingresos del Gobierno Central como porcentaje
del PIB se ubican en el entorno del 18 % (ver tabla 2.6), con una gran
variabilidad a nivel pais. Mientras en Chile, Uruguay, Brasil y Méxi-
co, el porcentaje se ubica por encima del 20 %, en paises como Costa
Rica, Nicaragua y Ecuador se encuentran por debajo del 15 %.

La estructura tributaria que se observa en los paises de América
Latina es diferente a la de las economias mas desarrolladas, que
dependen en menor medida de los impuestos indirectos y basan su
estructura fiscal en la tributacién directa, con niveles de recauda-
cion tributaria en términos del PIB notoriamente superiores a los
de la regién latinoamericana.

Podria decirse que la principal explicacion es la persistencia de
un rasgo de larga duracion: la incapacidad estatal en gravar a cla-
ses propietarias y, de estas Gltimas, su capacidad de eludir la impo-
sicion directa, concentrando la recaudacion fiscal en los impuestos
indirectos, centrados en el consumo. Esa tendencia histérica se ve
agudizada por dos factores: en primer lugar, la constatacién de una
estructuralmente baja tasa de inversion, lo que lleva a creer a eco-
nomistas y politicos que la forma de revertirlo es mediante lo que
podria llamarse el dumping fiscal. El otro aspecto es el creciente rol,
no solamente en América Latina, sino a nivel global, de las corpo-
raciones transnacionales y los intereses financieros que ejercen
una fuerte presién sobre organismos internacionales y gobiernos
locales para debilitar lo mas posible los mecanismos de imposicién
directa.
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Tabla 2.6. Indicadores fiscales de América Latina, 1980-1999

aduancroscomo | bienescomo% | rentacomost | MEresosgobierno
Pais mgreinggl:l)lerno |ngrei::l§;|:;|erno |ngreiz;s1§;|ilerno PIB
1980-89 | 1990-99 | 1980-89 | 1990-99 | 1980-89 | 1990-99 | 1980-89 | 1990-99
Argentina 131 5,6 12,8 24,6 6,6 9,6 12,5 15,9
Brasil 3,9 1,2 14,5 4,4 291 7,5 21,4 20,3
Chile 7,7 9,4 7,9 9,5 16,9 18 26,8 22,0
Colombia 14,5 10,2 21,5 31,5 24,2 36,3 11,9 13,2
Costa Rica 9,3 12,1 11,2 21,6 9,9 10,7 12 13
Ecuador 1,2 53 20,7 10 47,4 28,5 12 15
México 8,8 55 13,2 10,4 28,4 32,5 25,6 26,2
Nicaragua 9,6 14,7 21,6 29,9 1 10,5 14 13
Paraguay 8,3 55 14,3 il 11,6 13,2 15 18
Pert 21,8 9,9 243 16,1 23,2 27,5 7,6 16,1
Uruguay 9,6 4,4 25,8 231 121 14,4 22,6 28
Promedio 10,71 7,62 17,07 17,46 20,05 18,97 15,54 17,00

Fuente: elaboracién propia en base a datos de la M ox1AD.

La aplicacion de estos paquetes de reformas estructurales condujo a
mejoras fiscales y a prepararlas economias para la profundizacién de
la globalizacién financiera a partir de los afios noventa. Sin embargo,
estas politicas de talla Ginica le dieron escasa importancia al mejora-
miento del sector piblico y se concentraron en un nimero limitado
de instrumentos para atender multiples objetivos. La regién mantuvo
en los afios noventa un magro crecimiento econémico junto con fuer-
tes presiones inflacionarias que dieron lugar, junto con el estallido de
la crisis financiera mexicana en 1994, a otra media década perdida en
los afios noventa. Segiin Clifton, Diaz-Fuentes y Revuelta (2017), entre
1960 y 1998 el impacto de las politicas fiscales sobre la desigualdad
fue regresivo o no significativo. En particular, los impuestos a los in-
gresos personales presentaron un impacto regresivo.
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Avances y limites durante el superboom de commodities
(c.1998-2014)

Al igual que en anteriores ciclos, el crecimiento de la década del
noventa culminé en una profunda crisis. La salida de la crisis fue
impulsada por el superciclo de las commodities. El alza de precios de
estos productos se extendi6 hasta 2014, periodo que abarc6 poco
mas de una década. El auge coincidié con una etapa de bajas tasas
de interés de financiamiento externo. En reaccion a los resultados
econdémicos y sociales del ciclo de reformas estructurales, distin-
tos gobiernos de la regién experimentaron cambios de orientacién
ideolégica. El crecimiento, paradéjicamente, fue acompafiado de
una generalizada reduccion de la desigualdad en momentos en que
esta aumentaba en distintas regiones del mundo.

Sibien poderoso, este ciclo expansivo no se extendi6 en el tiem-
po como ocurriod, en reiteradas ocasiones, en el pasado. Esta vez no
se trat6 de una crisis profunda - aunque en algunos paises de la re-
gion silo fueron - sino de una marcada desaceleracién econémica
que duro un lustro, hasta que fuera interrumpida por la crisis del
COVID-19 con sus dramaticas consecuencias econémicas y sociales
(Bértola y Ocampo, 2022).

Puede concluirse que AL no ha logrado romper con su patrén
histérico de desarrollo caracterizado por: la existencia de ciclos
profundos de auge y crisis, lo que contribuye a la inestabilidad poli-
tica; la continuidad de la divergencia con respecto a las economias
avanzadasy su incapacidad de replicar experiencias de convergen-
cia de otros paises y regiones; los avances en materia de desarrollo
humano no solamente no han conducido a la estabilidad del cre-
cimiento, sino que tampoco a una reduccién permanente de la po-
breza y la desigualdad, debido al alto porcentaje de poblaciéon en
situacién de vulnerabilidad, que rapidamente cae en situacién de
pobreza cuando cambia la fase del ciclo (Bértola y Ocampo, 2022).

76



Modelos de desarrollo e instituciones fiscales de América Latina desde la Independencia

Durante el altimo ciclo, la fiscalidad concreté avances significati-
vos. Como muestra la tabla 2.7, desde los afios noventa, la fiscalidad
mantuvo un ritmo de rapido crecimiento en todos los paises de la
region. Se puede apreciar nitidamente el cambio de fase del ciclo a
partir de 2015. Ese rapido crecimiento condujo a un aumento de la
recaudacion fiscal sobre el PIB. Como ya se ha destacado, las dife-
rencias entre grupos de paises son importantes y en algunos casos se
ampliaron. El menor aumento se produjo en el grupo de paises gran-
des y medianos. De todas formas, se puede constatar la persistencia
del fuerte rezago relativo de América Latina con respecto a la ocpe,
resaltando la paradoja de que quienes mas deberian hacer politicas
publicas son quienes menos recursos disponen, no solamente en tér-
minos absolutos, sino también en relacién con el tamaro del PIB.

Tabla 2.7. Tasa de crecimiento de la recaudacion
fiscal y relacion con el pB1, 1990-2019

Periodos
Tasas de crecimiento 1990-2000 | 2000-2015 2015-2019
Promedio América Latina’ 8,9 8,2 0,3
Grandes y Medianos? 9,3 8,5 2,3
Chicos? 11,4 10,3 3,8
Promedio no ponderado 9,9 9,3 2,7
Niveles 1990 2000 2014 2019
Promedio América Latina 20,1 22,3 26,5 27
Grandes y Medianos 14,2 14 17,5 17,6
Chicos 11,2 15 18,5 18,4
Promedio no ponderado 14,9 17,5 21,5 22,1
OCDE 31,1 333 33,2 33,8

Fuente: elaboracién propia en base ocpk et al. (2021). Notas: 1) incluye Argentina,
Brasil, Chile, Costa Rica y Uruguay; 2) incluye Colombia, México y Pert y 3) incluye
Ecuador, El Salvador, Honduras, Nicaragua, Panama y Repablica Dominicana.

La estructura fiscal repite un patrén similar. Como puede verse en
la tabla 2.8, se produjeron algunos avances en la imposicién a la
renta y a las utilidades que casi duplicaron su porcentaje del PIB.
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De todas formas, la participacién de esos tributos en el PIB no llega
a la mitad de las cifras de la OCDE. En relacién al total de los ingre-
sos fiscales se produce un aumento de siete puntos porcentuales
siendo un resultado destacable. Como se visualiza en la tabla 2.8,
es llamativa la participacion de estos tributos en el grupo de paises
grandes y medianos (Colombia, México y Per(1) que llegan a niveles
similares a los de la OCDE. Esto llama la atencién porque podria
implicar que son paises con una estructura fiscal mas avanzada,
sin embargo, al mismo tiempo, tienen un nivel relativo muy bajo
de los impuestos en el PIB. Es posible que esas caracteristicas de la
estructura se deban a altos niveles de informalidad en esas econo-
mias que no permiten la recaudacion de otros tipos de impuestos
indirectos.

Tabla 2.8. Participacion de los impuestos a la renta y utilidades en los
ingresos fiscales y recaudacion fiscal en relacion al PIB, 1990-2019 (%)

Periodos

;/l:ir;[;;lestos rentay utilidades en ingresos 1990 | 2000 | 2010 | 2018 | 2019
Alta tributacién 12,3 17,6 22,4 24,4 24,4
Grandesy Medianos 23,2 26,1 34,3 37,9 37,6
Chicos 17,3 17,6 22,8 26,0 25,8
América Latina 16,8 19,1 24,7 27,6 27,5
OCDE 37,2 345 32,6 343 s/d

% de los ingresos tributarios en relacion al PIB 1990 | 2000 | 2010 | 2018 | 2019
Alta tributacion 20,1 | 223 | 259 | 277 27,0
Grandesy Medianos 9,8 14,3 16,2 | 18,0 17,8
Chicos 11,8 141 16,2 17,3 17,6
América Latina 14,9 17,5 19,8 22,1 22,1

OCDE 31,1 333 31,9 33,9 33,8

Fuente: elaboracién propia en base OCDE et al. (2021). Notas: 1) incluye Argentina,
Brasil, Chile, Costa Rica y Uruguay; 2) incluye Colombia, México y Pert y 3) incluye
Ecuador, El Salvador, Honduras, Nicaragua, Panama y Repablica Dominicana.
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Finalmente, si observamos la estructura de la recaudacién en 2019
(tabla 2.9), podemos constatar el gran peso que ailn mantienen los
impuestos indirectos: 14 puntos porcentuales por encima del pro-
medio de la OCDE.

Tabla 2.9. Estructura de los ingresos tributarios como % del PIB, 2019

Ingresosy | Seguridad | ,,. . . Bienesy

utilidades social Némina | Propiedad servicios Otros | Total
Alta , 24,4 22,8 1,6 56 44,5 1,2 | 100
tributacién
g:ggiz ) 373 1,9 13 4,4 42,4 25 | 100
Chicos® 25,7 21,3 0,6 1,9 48,8 1,7 100
Promediono | ¢ g 20 12 33 46,2 2,4 | 100
ponderado ’ ’ ’ ’ ’
OCDE 34 26,6 1,2 5,6 32,2 0,3 100

Fuente: elaboracion propia en base OCDE et al. (2021).

Notas: 1) incluye Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica y Uruguay;
2) incluye Colombia, México y Peri y 3) incluye Ecuador, El Salvador,
Honduras, Nicaragua, Panama y Reptblica Dominicana.

En algunos paises, se produjeron cambios cualitativos importan-
tes. En Uruguay, por ejemplo, Vifiales (2019) muestra cémo en 2007
se realiz6 una reforma tributaria que introduce el Impuesto a la
Retribuciones de las Personas Fisicas, sustituyendo un diverso con-
junto de impuestos y exenciones impositivas dando como resulta-
do mayor equidad horizontal y vertical y mayor progresividad.

En sintesis, el Gltimo ciclo econémico de América Latina, con-
cordante en muchos paises con gobiernos de tipo populista o
progresista, permitié ciertos avances de la fiscalidad. Generé movi-
mientos hacia una fiscalidad mas moderna, sin embargo, lo hizo de
manera prociclica y manteniendo las caracteristicas principales de
su larga duracién. Es posible imaginar que, de haberse mantenido
el ciclo expansivo por un periodo mas prolongado, se podrian ha-
ber consolidado estos cambios. A pesar de ello, una vez mas el ciclo
econémico desembocd en una nueva crisis, no tan profunda como
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la del cambio de siglo, pero igualmente muy notable, lo que impuso
frenos al proceso y en muchos paises promovié cambios radicales
de orientacién politica, como en los casos de Argentina, Brasil, Chi-
le y Uruguay, con gobiernos de caracter liberal conservadoras. En
efecto, los cambios favorables en materia de distribucion del ingre-
so tuvieron lugar durante un periodo muy breve y encontraron un
freno rapidamente.

Ante el cierre del ciclo, las economias latinoamericanas queda-
ron, una vez mas, enfrentadas a un importante déficit fiscal y a un
creciente endeudamiento externo. Desde el punto de vista distribu-
tivo, se produjeron importantes avances, aunque siempre estuvo en
cuestion si esos avances iban a poder ser sostenidos en el tiempo,
o, por el contrario, dependian de la coyuntura econémica (Bértola
y Williamson, 2017). Desde el punto de vista estrictamente fiscal,
Clifton, Diaz-Fuentes y Revuelta (2017) sostienen que entre 1999 y
2012 tanto la recaudacién fiscal como la estructura del gasto contri-
buyeron a una reduccién de la desigualdad en la region.

Conclusiones

Este recorrido por la historia econémica de América Latina con
foco en la cuestion fiscal nos permite constatar la presencia de al-
gunas caracteristicas estructurales que se mantienen hasta nues-
tros dias. Ello no supone desestimar los muy importantes cambios
histéricos que han tenido lugar al interior de América Latina como
en el mundo en el que se inserta.

A pesar de la existencia de diferencias muy importantes entre
las economias de la regidn, puede afirmarse que existen rasgos co-
munes a casi todos los paises. En primer lugar, el continente sigue
teniendo una estructura productiva y una insercién internacional
basada en lo que podriamos llamar competitividad precio, es decir,
principalmente basada en el acceso a recursos naturales y/o mano
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de obra relativamente barata. Se ha mantenido la llamada hetero-
geneidad estructural hasta nuestros dias.

En segundo lugar, tempranamente se ha producido una fuer-
te concentracion en el control de los recursos naturales, y de las
industrias que los procesan, el comercio y las finanzas. Estos sec-
tores han tenido un importante poder de negociacién frente a los
Estados, que nacieron débiles y, mas alla de los discursos en su
contra, asi se han mantenido, sumado a que han actuado regional-
mente descoordinados, lo que también constituye una diferencia
con respecto a las grandes unidades econémicas de los paises mas
desarrollados.

En este contexto, en tercer lugar, las histéricamente débiles es-
tructuras tributarias han tenido un sobrepeso de los impuestos in-
directos frente a los directos. Mas ain, el gasto publico ha tenido
un impacto distributivo favorable mucho menor que en los paises
desarrollados, cuando no fue regresivo.

En cuarto lugar, las caracteristicas de las estructuras produc-
tivas, sumada a la debilidad estatal en el manejo de los shocks
financieros externos, ha determinado que las economias latinoa-
mericanas presenten una alta volatilidad y con marcada ciclicidad
sumado a que las politicas fiscales han tenido un fuerte caracter
prociclico. De esta manera, las fuertes fluctuaciones han ido de la
mano de cambios politicos muy radicales, en diversas direcciones,
con marchas y contramarchas que atentan contra la estabilidad
del crecimiento y el aprendizaje institucional. En este contexto, las
presiones corporativas de poderosos agentes, frente a un Estado dé-
bil, han agregado ineficiencia en los aspectos de la recaudacién y el
gasto y, diferentes ocasiones, han exacerbado los bruscos cambios
politicos.
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