Desigualdad,
pobreza
y tiscalidad

Moénica Colomer y Manuel Alcantara

I principal reto que tienen los paises latinoamericanos es la

perversa combinacion existente entre desigualdad y pobreza, un

asunto que, ademads, es centro de preocupacion de la cooperacion

al desarrollo internacional. El binomio desigualdad-pobreza ha
sido abordado desde diferentes aproximaciones en términos de politicas
economicas, sin embargo a lo largo de la ultima década los relativos éxitos
logrados se han visto afectados por la desaceleracién econémica en la
mayor parte de la region desde 2014.

América Latina y el Caribe disponen de nuevas y mas cualificadas capaci-
dades para hacer frente a sus problemas de desarrollo relacionados con la
persistencia de la pobreza y la desigualdad social. En la dltima década, la
region ha vivido una etapa de crecimiento econémico y estabilidad politica,
registrando sustanciales avances en sus niveles de desarrollo, lo que ha
permitido que unos 60 millones de personas salgan de la pobreza incorpo-
randose a las clases medias. Sin embargo, la regién no esta exenta de los
riesgos y amenazas de un escenario internacional cada vez mas complejo y
sujeto a un alto grado de incertidumbre. La actual coyuntura también
presenta en contrapartida un gran potencial y oportunidades que los paises
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Ameérica Latina es la regidn mas desigual del mundo,
pero tambien la que mds ha reducido la desigualdad en
las dltimas décadas. El obstdculo para avanzary evitar un
retroceso es la falta de recursos publicos. ;Como puede
la cooperacion internacional apoyar una reforma fiscal?

latinoamericanos pueden aprovechar para favorecer su crecimiento y un
desarrollo mas inclusivo y solidario.

Segun datos de la Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe
(Cepal), en 2014 el 28 por cien de la poblacién de la region (unos 167
millones de personas) sigue en la pobreza, y el 12 por cien (unos 71 millones
de personas) esta en situacion de pobreza extrema. La insuficiencia de los
recursos publicos de los paises latinoamericanos es una de las razones
fundamentales por la cual los gobiernos no consiguen proveer suficiente-
mente a sus ciudadanos de servicios de educacion, salud, transporte
publico, proteccion del medio ambiente, tecnologia e inversién que redunde
en una mejora de la productividad, con el consiguiente crecimiento econé-
mico y desarrollo social. La mejora de la productividad requiere inversién
en capital humano e infraestructura. Asia le sigue sacando una gran ventaja
a América Latina a este respecto: los paises asiaticos dedican a esa inversion
una media del 40 por cien del PIB frente al 21,7 de los latinoamericanos,
segan datos de la Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo
Econémicos (OCDE).

No obstante, se han producido progresos notables. Aunque América
Latina sigue siendo la region mas desigual del mundo, también es la que mas
ha disminuido la desigualdad en estos tltimos afios. Los datos del Indice de
Gini han mejorado para 14 paises latinoamericanos. La tendencia es posi-
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tiva pero la situacion es diferente segin los paises, con mejores resultados
de reducciones de un punto en Argentina, Brasil, Uruguay, Bolivia y Per;
con avances intermedios de disminucién de medio punto en Chile,
Colombia, Ecuador y Panama; y con resultados mas modestos en México,
Republica Dominicana y Centroamérica.

Sin embargo, la disminucion en el crecimiento econémico por la caida del
precio de las materias primas, que ha situado el crecimiento del PIB en 2014
en torno a un 2,2 por cien, frente a la media del cinco por cien de la década
anterior, supone que el ritmo de reduccion de la pobreza se esta frenando,
segun constata la Cepal. Esto se produce en un contexto en el que, como
sefiala el Instituto Centroamericano de Estudios Fiscales (Icefi), la crénica
debilidad fiscal de los sistemas tributarios, especialmente los centroameri-
canos, situados entre el 10 y el 15 por cien del PIB, imposibilitan mejores
politicas puiblicas que favorezcan un mayor crecimiento econémico y bien-
estar social.

La cuarta edicion del informe “Estadisticas tributarias en América Latina
y el Caribe 1990-2013”, elaborada de forma conjunta por el Centro
Interamericano de Administraciones Tributarias (CIAT), la Cepal, el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), la OCDE y su Centro de Desarrollo,
publicada en marzo de 2015, establece que los ingresos fiscales de la region
siguen siendo bajos respecto a la media de la OCDE. En 2013 los ingresos
tributarios llegaron al 21,3 por cien, con un aumento minimo respecto al
afno anterior pero con un considerable incremento durante el periodo 1990-
2013 de siete puntos desde un 14,4 por cien inicial. Si bien el crecimiento
paulatino de la recaudacién tributaria ha dotado a los gobiernos de una
mayor capacidad para incrementar el gasto en programas sociales e infraes-
tructuras en las tiltimas décadas, la cifra se encuentra todavia 13 puntos por
debajo de la media de los paises de la OCDE, del 34,1 por cien. El listado de
los ingresos fiscales sobre el PIB en los 20 paises de la regién incluidos en el
informe es liderado por Brasil, con un 35,7 por cien, que se sittia por encima
de la media de la OCDE, seguido de Argentina, con un 31,2. Los paises
latinoamericanos con menores ingresos fiscales son Repuiblica Dominicana,
con un 14 por cien, y Guatemala, con un 13.

El vicepresidente y economista jefe del Banco Mundial, Kaushik Basu,
ponia de manifiesto en el articulo “The State of Global Poverty” (Project
Syndicate, 23 de enero de 2015) la gravedad de una situacién que tras-
ciende el ambito econémico. “Que las 50 personas mas ricas del mundo
tengan igual renta que los 1.000 millones de los mas pobres es un fracaso
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colectivo”, afirmaba Basu. Ante esta situacion, hacia un llamamiento a
medidas para combatir la desigualdad, por un sentido de justicia y porque la
desigualdad extrema es, en ultima instancia, un asalto a la democracia:
“porque la desigualdad extrema demuestra que los mas pobres han perdido
su voz aunque tengan derecho a voto”.

Esa desigualdad es especialmente preocupante en América Latina, zona
del mundo donde existe una mayor concentracién del ingreso, aunque
también es la region donde mas progresos se han registrado respecto a la
desigualdad. Segiin la Cepal se ha disminuido en un 25 por cien la tasa de
pobreza y en un 33 la indigencia. Sin embargo, en América Latina el 10 por
cien mas rico posee el 32 por cien del ingreso total. La situacién es mas
dramatica en el Tridngulo Norte (El Salvador, Guatemala y Honduras) donde,
segun el Icefi, el 20 por cien mads rico concentra la mitad de los ingresos.

La fiscalidad y la cooperacion internacional

La disminucion de la desigualdad en América Latina se ha debido a una
mejor distribucion del ingreso. Esta es la principal conclusion del estudio
“Los efectos de la politica fiscal sobre la redistribuciéon en América Latina y
la UE”, elaborado en el marco del proyecto Eurosocial y financiado por la
Unién Europea, la Cepal y el Instituto de Estudios Fiscales. Esa mejora en la
distribucion obedece, por un lado, al aumento de los ingresos laborales por
el acceso de un mayor nimero de personas al empleo. Por otro, al aumento
de los ingresos publicos a partir de los impuestos directos que han permitido
a los Estados llevar a cabo politicas puiblicas redistributivas.

El desafio hoy es seguir disminuyendo la desigualdad, que se sittia todavia
en tasas muy elevadas. Para ello, resulta necesaria la concertacion de
fuerzas politicas, econémicas y sociales a favor de una mejor distribucién
del ingreso. Una mayor justicia y equidad con unas finanzas publicas soste-
nibles y suficientes para atender las necesidades sociales requeriria
acometer reformas fiscales en gran parte de los paises latinoamericanos, lo
que implicar4 a su vez pactos fiscales previos para permitir su aprobacion en
los parlamentos. Conocemos el camino. Sabemos la dificultad para su
puesta en marcha. Especialmente si se tiene en cuenta la elevada influencia
que ejercen las élites en Centroamérica. Asi, el Icefi hace referencia en su
informe sobre el plan de la alianza para la prosperidad del Triangulo Norte a
la exigencia por parte de las organizaciones y asociaciones gremiales empre-
sariales de privilegios fiscales cada vez mas agresivos.
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¢De qué manera puede apoyar la cooperacion internacional en esta ardua
empresa? iTiene o debe tener la cooperacion al desarrollo un papel en el
campo de la fiscalidad? La gobernabilidad es sefia de identidad de la coope-
racion espaiiola, que hunde sus raices en esta region, donde nacié en un
deseo de acompaiiar los procesos de paz alcanzados en la década de 1990 en
Centroamérica. Sin embargo, los programas de apoyo a la gobernabilidad
democratica siempre se han demostrado mas dificiles que los de creci-
miento econémico; porque afectan con frecuencia a intereses creados y
requieren en gran medida una renegociacion de privilegios. No obstante,
encontramos ejemplos de procesos de reformas fiscales exitosos en la propia
region, como el uruguayo o el chileno. Esa identificaciéon de buenas prac-
ticas, ese andlisis de los factores desencadenantes producidoa en esos y
otros paises con reformas exitosas puede, con apoyo de la cooperacion
internacional, servir de guia para otros. Sin duda, estos procesos dependen
de la voluntad y capacidad de los gobiernos, pero también de las fuerzas
politicas, econémicas y sociales de cada pais para reescribir el contrato
social que regula su convivencia en sociedad, para cambiar la relacion entre
lo que aportan los contribuyentes y los servicios que reciben.

La cooperacion internacional puede, a demanda de paises soberanos en
decidir y gestionar su propio desarrollo, acompanar y respaldar esos
procesos. No solo con la identificacion de esas buenas practicas y factores
desencadenantes, sino también en relacion a la reforma de los sistemas
tributarios en sus politicas de ingresos. También hay margen de mejora en
los marcos regulatorios para lograr un patrén mas distributivo y equitativo.

La OCDE advierte de la excesiva dependencia en los sistemas impositivos
de América Latina de los impuestos directos. El limitado nivel recaudatorio
de estos paises deriva en buena medida de esa preponderancia de los
impuestos directos sobre el consumo, que tiene un efecto regresivo en la
distribucioén de la renta. Frente a ello, resulta necesario aumentar el nimero
de personas y empresas que pagan impuestos incrementando la progresi-
vidad, de forma que se grave de acuerdo con la capacidad contributiva.
También hay margen para incrementar los impuestos especiales y patrimo-
niales y para disminuir los privilegios fiscales. Por ejemplo, en El Salvador el
impacto en el PIB de los incentivos fiscales es del tres por cien.

En la politica de ingresos, la cooperacion internacional puede también
impulsar la mejora de la gestién recaudatoria apoyando los ministerios de
Hacienda, como esta haciendo la cooperacion espaiiola en El Salvador. La
capacitacion de los recursos humanos, la modernizacién tecnolégica, la
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educacién fiscal, son aspectos que pueden contribuir a una recaudacién
mas eficaz de los ingresos publicos.

Para lograr estructuras tributarias mas equilibradas es importante
también incidir en la politica de gastos. La elusién y evasion fiscal, la
corrupcion y falta de transparencia no ayudan a la concienciacion para el
pago de los impuestos. Para convencer de que “Hacienda somos todos”, en
alusién a la famosa campariia de la Agencia Tributaria espafiola, la sociedad
civil tiene que estar segura del buen uso de sus impuestos. Ejercicios como
el de la movilizaciéon de la

sociedad civil dominicana que La emergencia de
faV(?recneron el ‘compromlso del las clases medias en
gobierno de subir hasta el cuatro . )

por cien del PIB el gasto en educa- Ameérica Latina conduce
cién ayudan a esa §en31blhza010n 2 unos ciudadanos mas
social de la necesidad de pagar

impuestos. La emergencia de las Comprometidos con
clases medias conduce a una . .
la equidad social

sociedad mads exigente y mas
comprometida con valores de
equidad social y dispuesta a pagar
impuestos que financian una educacién y salud publica, que le evitan
asumir directamente el pago de servicios sanitarios salud y educacién
privada. Pero esa disposicién es paralela a la exigencia de poner fin a la
impunidad frente al fraude fiscal.

No porque el objetivo sea dificil hay que dejar de intentarlo. Como decia
Michael Reid en The Economist, las reformas necesitan conviccién, comu-
nicacion y la movilizacion de los potenciales ganadores que con frecuencia
son un grupo mas difuso que los perdedores. También en este caso son
menos poderosos. Esos son ingredientes elementales para apoyar las nece-
sarias reformas pendientes en América Latina y el Caribe en aras de una
mayor justicia tributaria. La presidenta de Chile, Michelle Bachelet, al
defender la reforma tributaria aprobada recientemente en su pais, definia la
reforma fiscal como via para establecer la justicia tributaria a través de la
disminucién de la desigualdad, al permitir al Estado obtener mds recursos
para ampliar y mejorar los derechos sociales. “La reforma tributaria (...) es
uno de los mas poderosos instrumentos con que cuenta el Estado de Chile
para producir las condiciones que nos permitan ser una sociedad cohesio-
nada, democratica y justa. Los que mas tienen deben aportar proporcional-
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mente mas. Pagan mas impuestos aquellos que ganan mas dinero. Por eso
esta reforma tributaria nos permitird no solo tener mas recursos, sino
avanzar en equidad tributaria y en solidaridad social”, en palabras de
Bachelet. La equidad estd en la esencia del sistema impositivo, que tiene
que ser un medio para lograr el fin buscado: mayor competitividad, mayor
crecimiento econémico, mayor bienestar social.

En la fiscalidad y la seguridad, se juega el futuro de la region, afirmaba Kevin
Casas, secretario de Asuntos Politicos de la Organizacién de Estados
Americanos, en un encuentro sobre los 25 afios de trabajo de la cooperacion
espafiola en el ambito de la gobernabilidad democratica celebrado en
Cartagena de Indias en octubre de 2014. Para hacer frente a los desafios del
complejo contexto internacional actual, que ya esta teniendo efectos para la
region latinoamericana en cuanto a desaceleracién econdémica, y para ser
capaces de aprovechar las oportunidades que también ofrece ese contexto
—por ejemplo en el ambito de la innovaciéon y nuevas tecnologias que requeri-
rian mayores inversiones para la mejora de la productividad- las politicas
fiscales son un instrumento fundamental. La cooperacion internacional en
paises de renta media adopta principalmente el papel de facilitador de
procesos y apoyo técnico en los ambitos requeridos. Dado que la fiscalidad
esta imbricada en las estructuras de poder del Estado, la técnica, en este como
en tantos casos, se supedita a la politica. Solo la voluntad politica y la concer-
tacion de las fuerzas econémicas y sociales abriran el camino a las reformas
fiscales pendientes en la mayor parte de los paises latinoamericanos.

Politica fiscal en Centroamérica, opinion de los legisladores

Desde 1994 un grupo de investigadores de la Universidad de Salamanca,
bajo la direccion de Manuel Alcantara, desarrolla el Proyecto Elites
Parlamentarias Latinoamericanas (PELA) que mediante entrevistas a mues-
tras representativas de legisladores latinoamericanos pretende conocer dife-
rentes aspectos de la vida politica de cada pais asi como la trayectoria indi-
vidual y sus valores en tanto que representantes electos. Dentro del amplio
cuestionario que recoge la investigacion, hay un pequefio nimero de
preguntas relacionadas con la fiscalidad.

En concreto, el proyecto brinda la posibilidad de conocer la posicion de los
legisladores y su variacién a lo largo del tiempo a través de cuatro preguntas.
La primera hace referencia a la posicion en que el legislador se sittia en una
escala que confronta a una economia regulada totalmente por el Estado
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MODELD DE REGULACION ECONOMICA, ENTRE EL ESTADO
Y EL MERCADC (%)
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frente a un escenario de libre mercado pleno. La segunda se refiere al papel
del Estado en diferentes rubros de politicas publicas. La tercera aborda direc-
tamente la necesidad (o no) de una reforma fiscal. Finalmente, para quienes
estdan a favor de dicha reforma fiscal, se ofrece un abanico de posibilidades.
Las respuestas son cruzadas ademas de por la variable nacional, por la
variable partido politico. ¢ Cudles son los resultados? :Como se explican?

En cuanto al modelo de regulacion econémica, los diputados de los paises
centroamericanos mantienen una posicioén sesgada hacia el predominio del
mercado en la disyuntiva entre abogar por una economia fuertemente regu-
lada por el Estado y aquella en la que el mercado sea el criterio primigenio.
Sin embargo, hay diferencias notables entre los paises, con Costa Rica en el
polo menos librecambista y Guatemala en el espacio opuesto. La posicién
diferente de Costa Rica se explica por su tradicién en la orientacién hist6-
rica socialdemodcrata de sus politicas.

Este escenario de aparente alejamiento del Estado se ve matizada cuando
se pregunta a los diputados por las tareas que podria llevar a cabo el Estado.
Sorprende constatar que los valores medios recogidos se sitiian en digitos
que evidencian un papel del Estado bien activo. Solamente la posibilidad de
que el Estado sea dueiio de las empresas mas importantes del pais es repu-
diado. Cuando se toman en consideraciéon intervenciones que tienen que
ver con politicas publicas “cldsicas”, como la educacion, la salud o la inter-
vencion en acciones de discriminacion positiva, los diputados se muestran
claramente proclives. Ello abre la puerta a la idea de que si existe un clima
favorable al gasto publico podria darse simultdneamente otro asimismo
favorable al ingreso puablico. En todo caso, puede constarse la existencia de
muy pequenias diferencias entre los paises de la region.
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TAREAS QUE PUEDE LLEVAR A CABO EL ESTADO
(VALORES MEDIOS, 1 E5 MINIMO Y 7 BAXIRO)
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Ante la pregunta de la necesidad de una reforma fiscal (sin precisar en
este momento hacia qué direccion), salvo en Panama, los diputados son
mayoritariamente proclives, siendo mas claro para Honduras, Nicaragua y
Costa Rica que para El Salvador y Guatemala. En términos de las acciones
reformistas a llevar a cabo, la respuesta claramente mayoritaria para todos
los paises es el control de la evasion.

Estos datos evidencian de manera nitida las posiciones que de manera
individual mantienen los diputados cuando se les clasifica por su propia
autoubicacion ideoldgica. Salvo en Honduras y Panama, paises donde, por
otra parte, la izquierda es muy minoritaria, en los restantes paises la
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Las opiniones de la clase politica aqui
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Hicagua 812 que muestran los resultados de la
encuesta en las Asambleas legislativas
Paranis a8 respecto a la ausencia de posiciones
vinculadas con la izquierda o incluso con
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Finat: wne EL KGRIk S En otro orden de cosas, debe insis-

tirse en la necesidad de articular una

decidida voluntad politica que lleve a gestar acuerdos nacionales de largo

aliento entre las principales fuerzas econémicas y sociales de la subregion.

Aqui la cooperacién internacional solo puede ser un mero facilitador,

quedando la responsabilidad del diseno e implementacién de las politicas
fiscales exclusivamente en manos de los propios nacionales.

En un momento en que los paises de Centroamérica, como el resto de
América Latina, entran en un periodo definido por el fin del ciclo de las mate-
rias primas, y en el que se requiere con urgencia una nueva férmula que
asegure el crecimiento para los afios venideros, el disefio de las politicas
fiscales es un reto insoslayable. En un escenario en el que el FMI prevé un
crecimiento medio del PIB para toda la region del 0,9 por cien en 2015, y con
muchas monedas sobreevaluadas, se requiere impulsar la productividad y
diversificar las exportaciones. Sendos factores pueden llevar al olvido del lace-
rante estado en que estd la desigualdad en América Latina, de manera mas
perniciosa si cabe en Centroamérica. Aqui, las politicas fiscales son uno de los
grandes instrumentos a la mano de las propias fuerzas locales. Ademas, y esto
es mas evidente atin para el caso centroamericano, los paises deben tomar en
serio la integracion regional, esquema institucional que, por definicion,
deberi decir algo con relacién a la desigualdad, la pobreza y la fiscalidad.
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