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REFORMAS TRIBUTARIAS EN AMERICA LATINA
Notas Metodolégicas

1. Introduccién.

Estas notas apuntan a desarrollar una metodologia comun para
estudiar las reformas tributarias recientes en seis paises de
América Latina'. El Proyecto Regional Sobre Reformas de Politica
para Aumentar la Efectividad del Estado en América Latina y el
Caribe ha establecido el marco mas general dentro del. cual se
propone analizar, para varios paises de la regidn, experiencias de
reformas que comprenden una diversa gama de &areas de politica:
desregulacién y privatizaciodn de empresaé publicas, liberalizacién
comercial y financiera, y programas sociales?. La propuesta
metodolégica que desarrollan estas notas intentan inscribir 1las
experiencias de reforma impositiva en el marco general del
Proyecto. Conviene enfatizar entonces que en razén de la amplitud
del foco de interés de aquél, hay dos criterios rectores que se han
privilegiado en la propuesta siguiente. En primer lugar, como
resulta obvio, dentro de la propia temdtica de las reformas im-
positivas, interesa la'comparabilidad de anadlisis y resultados que
arrojen los distintos estudios de caso. De ahi entonces el intento
de establecer una metodologia comin. En segundo lugar, quizas como
objetivo mds ambicioso, se persigue la intencién que el analisis

' En principio, por las razones que se explican mas adelante,
los estudios. se circunscriben a las experiencias de reforma
llevadas a cabo en la década del ochenta. Los estudios de caso que
se prevé realizar son los siguientes: Argentina, Brasil, cChile,
Colombia, Costa Rica. y México. No es definitiva la decisién
respecto del estudio de Costa Rica; podria ser sustituido por un
andlisis de la reforma tributaria boliviana.

2 yer CEPAL, (1990) y Memorandum de Orientacién del Proyecto
(Enero, 1991)



facilite una lectura complementaria e integrada con los estudios
correspondientes a las restantes areas.

Teniendo en cuenta las caracteristicas del Proyecto, y 1la
necesidad de articular sus distintos componentes, parece con-
veniente concentrar la discusién metodolégica alrededor de dos
preguntas: primero, dentro del campo de las reformas tributarias,
qué temas deben distinguirse en forma particular para ser es-
tudiados en el trabajo posterior; sequndo, cémo se puede encarar
el andlisis de los mismos. La respuesta al primer interrogante es
esencial no sélo porque define los contenidos de la investigacién,
sino también porque condiciona sustancialmente la integracidén con
el resto del Proyecto. El segundo aspecto indicado es, en cambio,
propiamente de método ~tanto en cuanto a la forma de abordar los
temas como las fuentes de informacién a utilizar~ y, por cierto,

guarda cierta dependencia respecto de la respuesta que se brinde
a la primer pregunta.

Con relacién a ella -qué estudiar dentro 1las politicas .de
reforma tributaria en cada uno de los casos nacionales- nuestra
opinién es que se pueden distinguir dos posibles estrategias para
definir los respectivos contenidos. La primera consiste en ubicarse
dentro del propio sistema tributario. Siendo asi, la investigacién
apuntaria, primero, a establecer atributos caracteristicos de los
sistemas tributarios (para cada pais). Con arreglo a estas carac-
teristicas se ensayaria una cierta tipologia donde, eventualmente,
cada "tipo" podria estar constituido por més de un caso nacional.
En un segqundo paso, las reformas podrian estudiarse como intentos
de politica para resolver las debilidades detectadas en 1los
sistemas tributarios. Podrian compararse asi similaridades vy
diferencias y grados relativos de éxito de las reformas, buscando
las asociaciones correspondientes: con las caracteristicas de la
estructura tributaria, las diversas formas de aplicacién, etc.



No consideramos el camino descripto como el mas provechoso.
Esencialmente, si se atiende a los objetivos del Proyecto, no
creemos que la guia para identificar los temas deba estar au-
torreferida al propio sistema tributario. Cuando se toma debida
nota de la critica evolucién econdémica de los paises de la regién
durante la década pasada (con su correlato sobre el plano social
y politico)3, parece mas adecuado utilizar el cuadro macroecondmico
como puerta de entrada al capitulo especifico de las cuestiones
tributarias. Ha sido ésta situacién global, no obstante 1la
diversidad en cuanto a magnitudes y naturaleza de los dese-
quilibrios en los respectivos paises, el escenario que ha moldeado
la evolucidén reciente del desemepefio fiscal®. Los sistemas tributa-
rios y las politicas de reforma son elementos constitutivos de ese
conjunto mayor. Esta es la doptica que se adopta en el trabajo y
en el punto siguiente se discuten los fundamentos de tal elecciédn.

2. El contexto macroeconémico y las reformas tributarias.

No corresponde elaborar aqui sobre la naturaleza de los dese-
quilibrios externos e internos de los paises que conforman el
estudio. Tampoco se sugiere que los estudios nacionales de reforma
tributaria ingresen en ese terreno’. Para nuestros propésitos, por
el momento, nos interesa distinguir dos casos polares. Por un lado,
las reformas tributarias a ser estudiadas pueden haber sido

concebidas y aplicadas (sea como herramientas aisladas, o formando

3 Ver, por ejemplo, Cepal (1990 b/), capitulo II.
* El cuadro 1 resume algunos indicadores econémicos selec-
cionados sobre los paises a ser estudiados por este componente del
Proyecto.

> como se sabe, el marco macroeconémico sera analizado por

otro trabajo del Proyecto. No obstante, la discusién del texto
supone, al menos de manera implicita, una interpretacién sobre cémo
operaron los mecanismos de ajuste de las economias de la regidén en
los ochenta. Ver Fanelli et al (1990)
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parte de un "paquete fiscal" integral) como un instrumento de 1la
politica de estabilizacidén. Alternativamente, el otro contexto de
reforma seria el caso donde 1las modificaciones tributarias
persiguieron mejorar aspectos asignativos y distributivos de 1la
estructura anterior, o modificar las fuentes y niveles de finan-
ciamiento del gasto publico previo a la reforma®. En este caso, los
cambios buscados en el sistema tributario son independientes de las

urgencias y los objetivos que impone el disefio de la politica de
estabilizacién de corto plazo.

Esta discriminacién, concerniente a si las decisiones vy
politicas de reforma se llevan a cabo en el marco de un proceso de
ajuste y estabilizacidén es esencial. No sélo se trata de diferen-
cias en el cuadro econdémico general que acompana a la politica
tributaria, sino que muy probablemente los ingredientes politicos

Y la propia gestién de la reforma define contextos marcadamente
distintos.

Consideremos primero el caso de reformas tributarias en el
contexto de programas de estabilizacién. Si la situacién de partida
ha estado signada por el desequilibrio interno y externo, parece
necesario disponer de ciertos elementos, casi de naturaleza
descriptiva, antes de juzgar la direccién especifica de la politica
tributaria. Por un lado, es importante precisar la relacién entre
desequilibrio externo e interno; en particular, adquiere relevan-
cia conocer si el cierre de la brecha externa supone o no,
simultaneamente, la transferencia interna de recursos. Por otro
lado, se necesita conocer la magnitud de la brecha fiscal y su
financiamiento. Varios de los paises incluidos en el Proyecto
comenzaron a atravesar un periodo de desequilibrios econémicos
agudos a partir de los afios ochenta. Estos han repercutido en forma

6 E1 caso de la reforma boliviana seria un ejemplo del primer
caso (Mann, 1989). Los cambios recientes en 1la 1legislacién
tributaria impulsados por el Gobierno del Dr. Aylwin en Chile son
representativos de la segunda alternativa.
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directa sobre las politicas de gastos e ingresos ptublicos. Como
corolario inmediato del funcionamiento macroecondmico, las finanzas
publicas han visto evaporar fuentes de financiamiento que tenian
relevancia en el pasado: el impuesto inflacionario y cierto margen
para la colocacién interna de deuda pﬁblica7. Esta crisis de finan-
ciamiento publico ha sido el teldén de fondo de mas de una politica
de reforma. .

Con respecto al origen (externo e interno) de los desbalances:
macroeconémicos y su relacién con el sistema tributario, parece
pertinente distinguir tres situaciones®. cCuando la inestabilidad
macroeconémica ha sido disparada primordialmente por shocks
externos -interrupcién de las fuentes de crédito o abrupta caida
de términos de intercambio-, los niveles y composicién de 1la
recaudacién se ven resentidos. El1 mecanismo de trasmisién esta
asociado al aumento en el tipo de cambio real: la correccién del
déficit de balance de pagos requiere un tipo de cambio mayor; el
cambio de precios relativos acelera la inflacién y, por esta via,
disminuye la recaudacién. Ademds, es probable que se produzcan
modificaciones en la estructura impositiva, sea en forma autdénoma
o por el intento de capturar el aumento de renta que produce la
devaluacién. En esos casos el sistema tributario se convierte en

7 las experiencias recientes de Argentina y Brasil son
ejemplos ilustrativos, y bastante extremos, de manejo de politica
fiscal con demanda casi nula para los papeles del gobierno. E1l1
Tesoro publico se ve obligado a aplicar una "regla de caja". El
superavit primario del sector piblico no financiero debe ser
aproximadamente equivalente al monto de intereses externos no
refinanciados. Esto fija un objetivo recaudatorio, definido por
razones macroeconémicas, que puede ser excesivamente ambicioso en

funcién de la trayectoria y las posibilidades del sistema tributa-
rio.

8 1os trabajos del Proyecto Regional de Politica Fiscal,
CEPAL~PNUD, son de utilidad para identificar los distintos casos
nacionales en las categorias que se sefialan en el texto. Ver, por
ejemplo, los estudios sobre Chile (Serie Politica Fiscal No. 6) y
Bolivia (Serie Politica Fiscal No. 9)
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una variable dependiente del proceso de desequilibrio. Es un
objetivo de politica, en cambio, a la hora de encarar el ajuste.

Aunque menos frecuente en el caso de los paises y periodos
. contemplados en el Proyecto puede ocurrir, sin embargo, que el
desequilibrio tenga su origen en el frente fiscal. Siendo asi,
corresponderia ensayar alguna hipdétesis sobre la participacién
relativa de las politicas de gasto e ingresos publicos en 1la
aparicion de mayores déficit fiscales. En otros términos, cuanto
del déficit observado se debe al comportémiento de las variables
de gasto, o caidas de recaudacién (sea como resultado de decisiones
de politica tributaria o razones exdgenas).

Finalmente, se puede encontrar la combinacién de las dos
alternativas citadas: situaciones de crénico desequilibrios
internos previos a la aparicién de las dificultades de balance de
pagos. E1 ajuste de la cuenta corriente opera sobre una situacién
fiscal que era débil antes de la aparicién del problema de 1la
deuda’. Naturalmente, el proceso de ajuéte amplifica las dificul-
tades fiscales y, en particular, limita las posibilidades de un
desempefio eficiente de la politica impositiva®.

Las situaciones referidas estan ausentes para aquellas
reformas del sistema tributario aplicadas fuera del contexto de la
estabilizacién. Esto, por cierto, no califica ni la magnitud del
objetivo tributario buscado ni los cambios en cuanto a la estruc-
tura del sistema. Nuestro punto es, simplemente, que se trata de
condiciones de contexto -econémicas y politicas- que exigen un
reconocimiento particular. En el plano econémico, cuando las

9 Argentina encuadra dentro de este modelo (Carciofi, 1990)
 1a eficiencia alude no sélo a los impactos asignativos y
distributivos. Incluye, en especial, a la posibilidad de alcanzar

las metas de recaudacién trazadas por la politica de es-
tabilizacién.



reformas no estan asociadas a la estabilizacién, su andlisis puede
conducirse con arreglo a un enfoque mas tradicional'’:

a) "esfuerzo .tributario" propuesto; b) modificaciones de la base
econdémica del sistema: ingreso vs. consumo; produccidén doméstica
vs. comercializable; c) aspectos asignativos y distributivos'.

En sintesis, la propuesta consiste en ubicar primero, en cada
caso nacional, la reforma tributaria en el contexto macroeconémico.
Si aquella aparece como un instrumento de un programa de es-
tabilizacioén, sera necesario referirse a la magnitud y compor-
tamiento de la brecha externa y fiscal, para analizar luego el
sistema tributario teniendo presente aquellas restricciones. Si
éste no fuera el caso, las referencias (y la relacidén) con los
datos macro aparece como una tarea que requiere una atencién
considerablemente menor.

Finalmente, cabe advertir que la discusién ha venido eludiendo
una compllcac1on ‘adicional sobre la cual conviene tomar ahora
debida nota. Se trata del numero de reformas a ser consideradas en
cada caso nacional. En el escenario planteado mas arriba parece
aludirse a una cierta de imagen de cémo se gesta y se decide una
reforma tributaria: ésta seria la respuesta -normalmente, aprobada
a través de la sancién parlamentaria de una o varias leyes- para
enfrentar determinadas exigencias de la situacién econdémica. Es un
evento singular y de facil identificacién. Sin embargo, no es ésa
la udnica posibilidad. En los paises a ser incluidos en el estudio
hay casos donde las reformas tributarias se fueron sucediendo unas

" Mas adelante nos referiremos al plano politico y de gestién
de las reformas tributarias

12‘Ver'Musgrave, 1987. El andlisis de estos temas, como se vera
mas adelante, también puede extenderse a los "paquetes tributarios”
con propésitos de estabilizacién. Pero, sequn creemos, esta es una
tarea posterior, en razén que el objetivo de la estabilizacién
imprime una légica propia sobre la politica fiscal.
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a otras en cortos periodos de tiempoB. El numero de reformas, los
objetivos recaudatorios y las modificaciones en la estructura y

tipo de impuestos, estuvo proporcionado a la magnitud de la crisis
fiscal.

Desde el punto de vista metodolégico, la existencia de varias
reformas tributarias, con objetivos similares y en plazos breves,
plantea la dificultad de la eleccidén. Seria dificil avanzar aqui
sobre los criterios a tener en cuenta para tomar una u otra
reforma. La entidad y amplitud de la reforma y las circunstancias
econdémicas y politicas, podrian ayudar para seleccionar uno u otro
caso. Aunque también cabe sugerir que si se trata de una sucesién
de reformas, no habria que perder de vista la trayectoria que
siguié el conjunto de 1las modificaciones tributarias. Esto
permitiria, segin creemos, derivar algunas conclusiones respecto
de la estabilidad de la politica tributaria, las consecuencias en
términos de la administracién del sistema, etc.

3. Los Antecedentes Tributarios. Aspectos Econdémicos e Ins-
titucionales.

En la seccién anterior se ha justificado la necesidad de
encuadrar las reformas en su adecuado contexto macroeconémico,
poniendo énfasis también en algunos aspectos generales de 1la
situacién fiscal. Sin embargo, para entender con mayor propiedad
una cierta politica de reforma en el campo impositivo, parece

necesario disponer ademas del cuadro tributario especifico para el
cual fue disenada.

Con el propésito de no multiplicar las dificultades de’
informacién, sugerimos concentrar la atencién en dos planos. Por

) 13 Ciertamente, ése ha sido el caso de Argentina. Las modifica-
ciones tributarias, donde todas apuntaron a objetivos de esta-

bilizacidén, se repitieron casi sin solucién de continuidad a partir
de 1984.



una parte, deberian ubicarse las magnitudes que hacen a 1la
caracterizacién econémica del sistema tributario. Esto comprende:
1) nivel y composicién (por tipo de impuestos) de la presiodn
tributaria; 2) exposicién del sistema tributario a la aceleracidn
inflacionaria; 3) incidencia de los impuestos sobre la produccién
doméstica y sobre el comercio exterior; 4) aspectos asignativos y
distributivos de la estructura impositiva vigente; 5) cobertura
econémica del sistema (evasién e informalidad de la actividad
econdémica); 6) importancia de los "gastos tributarios" o instrumen-
tos particulares de promocién a través de exenciones, desgravacio-
nes, etc.

Muy probablemente, no resultara posible cubrir en cada caso
nacional los diferentes items incluidos en la 1lista anterior.
Tampoco es necesario proponer de antemano una cobertura integral
de la misma. La importancia de cada punto, y la necesidad o no de
profundizar en é1, debe juzgarse frente a la orientacion particular
de cada reforma. Esta advertencia también aplica sobre los aspectos
institucionales que se discuten a continuacién.

De importancia andloga a los aspectos econémicos, se en-
cuentran las dimensiones institucionales. Estas estan correla-
cionadas con la organizacién del sector publico en cada pais. Desde
el punto de vista de la percepcién y aplicacién de los recursos
tributarios, pueden distinguirse tres niveles. En primer lugar,
dentro del gobierno general, la existencia o no de jurisdicciones
politicas (con autonomia tributaria) hace una diferencia esencial.
Los desequilibrios crénicos en las finanzas de las provincias,
estados y/o municipios, han sido motivo de una preocupacién
recurrente en varios paises de -la -regién"'. Mas aun, la relacién
financiera entre los diversos niveles de gobierno ha sido sumamente
conflictiva al agravarse la situacioén fiscal en los afios recientes.
La distribucidén de la recaudacién adicional proveniente de las

% yer, por ejemplo, Rezende (1990)
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reformas tributarias ensayadas, fue un aspecto que condicibné no
s6lo el tipo de impuestos aplicados sino que, ademas, determind
estrategias ad-hoc de negociacién parlamentaria. Con frecuencia,
en las versiones estilizadas de los procesos de ajuste post-deuda,
suele trabajarse con una Visidén excesivamente compacta de las
restricciones fiscales. La simplificacién G - T de la ecuacidén de
balance de los libros de texto se aplica, sin mayores reparos, para
analizar situaciones concretas de experiencias de politica
econémica. En la practica, G - T no tienen una decisioén centraliza-
da. En particular, la crisis fiscal ha hecho que los distintos
niveles de gobierno -en un sistema federal- compitan por las mismas
fuentes de recursos. La resolucién del dilema ha sido politicamente
conflictiva. Y las medidas tributarias adoptadas, cuando son
juzgadas ex-post y fuera de contexto, pueden aparecer ofreciendo
soluciones cuya eficiencia econdmica es cuestionable.

El segundo tema es el concerniente a las empresas publicas.
Ciertas empresas estatales constituyen una importante fuente de
ingresos tributarios. En ocasiones, las tarifas de servicios han
sido un vehiculo para cargar impuestos al consumo. En otras, cuando
las empresas desarrollan actividades de alta rentabilidad, general-
mente asociadas a la explotacién de recursos naturales (petréleo,
cobre, etc), se han gravado los beneficios extraordinarios. Desde
otro angulo, la politica de privatizaciones ha debido enfrentar,

como problema adicional, la sustitucién de aquellas fuentes de
ingreso fiscal.

Cuando las empresas publicas aportan una fraccién importante
de la recaudacién, se presentan otros atributos del sistema im-
positivo: disminuyen los costos de administracién fiscal y se
facilita el control; econémicamente, si las empresas publicas
tienen produccién exportable, se puede aumentar la presién fiscal
sobre las mismas, compensando caidas de la recaudacién que recae
sobre produccién doméstica. En forma similar al caso de los estados
provinciales, la dependencia formal que vinculan a las empresas u
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organismos descentralizados con el Gobierno Central, no debe ser
entendida como sinénimo de perfecta sincronia entre la conduccién
de la politica fiscal y la administracién empresarial. Las firmas
estatales, en especial las de mayor peso, actiian autondmamente
respondiendo a objetivos propios. La posibilidad de apoyar el
sistema recaudatorio sobre sus actividades tiene limites. Son
frecuentes los casos de discrepancia entre la conducta microeconé-
mica y los objetivos que procura imponer sobre las mismas el
Gobierno Central®.

Por ultimo, el tercer dato institucional concierne a 1los
impuestos de asignacién especifica. Varios de los sistemas
tributarios de los paises de la regién aplican impuestos que no
resultan de 1libre disponibilidad. Se trata de subsistemas de
ingreso-gasto, que poseen generalmente un mecanismo de operacién
distinto del resto. El caso de la prevision social es un ejemplo
bastante difundido. Pero no es el unico. Los impuestos de asig-~
nacién especifica han sido utilizados también para financiar la
inversién en infraestructura. Es importante, para el analisis de
los casos de reforma tributaria, tener presente la operacién de
estos mecanismos. En su presencia disminuyen los grados de libertad
de la politica fiscal —al recortar una esfera de ingresos y gastos
que poseen determinantes propios- y, cuando se intentan aplicar
medidas de ajuste, generalmente plantean dificultades adicionales
si estos fondos exhiben, como en el caso previsional de varios
paises, un elevado nivel de desfinanciamiento previo.

4. La Reforma Tributaria. Un Andlisis de Economia Politica.

En el acidpite anterior se sugirié una esquema de referencia
para presentar los antecedentes de cada caso de reforma, tanto en
su dimensién econémica como institucional. Tal como se advirtié

" yer Lucangeli (1990).
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arriba, no corresponderia interpretar dicho esquema como una lista
exhaustiva de puntos, cuyo examen debe ser realizado previamente.
El propdsito es, antes bien, brindar una agenda que permita iden-
tificar mejor la orientacién general y los contenidos particulares

de cada reforma en los respectivos casos nacionales.

Corresponde avanzar ahora sobre el paso siguiente. Una vez
reunidos los antecedentes, macroecondémicos y tributarios relevantes
al caso, emerge la pregunta de cémo estudiar la reforma impositiva
seleccionada. El1 enfoque que proponemos a continuacién es que la
reforma debe ser tratada como una decisidén de politica econdmica:;
decisién que tiene repercusiones en el plano econdémico y politico,
y que involucra diversos actores (el Ejecutivo, el Congreso,
partidos politicos, grupos de interés, y al propio aparato ad-
ministrativo que debe instrumentar los cambios decididos). Hemos

calificado a ese enfoque como un andlisis de economia politica de
la reforma tributaria.

Dado que se propone estudiar el prbblema en cuestién como una
decisién, entendemos que su analisis comporta una cierta secuencia.
A saber:

* Descripcién de los contenidos de la reforma,

Entendemos por ello las medidas especificas que comporta la
reforma. Esto llevaria a precisar, en primer lugar, los objetivos
recaudatorios que se persiguen -tal como son percibidos y presen-
tados por las autoridades econdémicas. Y, complementariamente, el
tipo de instrumentos tributarios involucrados en la reforma. Ambos
aspectos deberian ser constratados con las variables econémicas e
institucionales comentadas anteriormente. -

* El tramite politico,

Aqui corresponderia hacer referencia tanto a los aspectos de
la negociacién parlamentaria, como a la ubicacidén que asumen los
distintos grupos de interés. Los proyectos de legislacién enviados
por el poder administrador pueden ser objeto de bloqueo en la
6rbita parlamentaria, o bien sufrir alteraciones que cambian 1la
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orientacién del proyecto original. Por otro lado, si la reforma
implica modificar legislacidén que garantiza ventajas particulares,
interesa conocer cémo opera y -cémo se canaliza el juego de
presiones sectoriales o corporativas.

* La gestién de la reforma,

los cambios en la politica impositivas estan sujetos a
restricciones econdémicas y politicas. Pero, ademas, enfrentan la
limitacién que impone la capacidad operativa de la administracioén
tributaria. Recomendaciones frecuentes, que tienen claras ventajas
econémicas =-como la reduccidén de alicuotas con ampliacidén de 1la
base de tributacién- no siempre reparan en la necesidad de
introducir sustanciales mejoras previas en los organismos recauda-
dores. Sobre éstos pesa también la precaria situacién fiscal -
con su secuela de bajos salarios, falta de personal idéneo,
ausencia de carreras administrativas, etc. Las politicas para
remediar estos problemas, gque ingresan en un terrreno diferente
cual es el incrementar la eficiencia de la administracién publica,
pueden requerir de plazos que exceden la simple aprobacién
legislativa de cierto paquete fiscal. Por cierto, el cuadro de
situacion implicito en lo anterior no puede generalizarse a todos
los paises de la muestra. Sin embargo, se sugiere que en la medida
que resulten relevantes al caso (y se disponga de informacién),
deben considerarse de manera explicita las cuestiones concernientes
a la administracién tributaria.

* Evaluacion,

Como se mencioné al inicio de estas notas, los estudios seran
realizados sobre experiencias de reformas en la década del ochenta.
Esto representa una ventaja. Los objetivos postulados en deter-
minadas circunstancias, pueden ser juzgados a la luz de 1los
resultados alcanzados. En tal sentido, deberia ser factible
identificar los principales impactos asociados a la reforma: sobre
los niveles de recaudacién, sobre la estructura del sistenma
impositivo, respecto de mejoras en el plano institucional, etc.
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La combinacién de los elementos citados en los tres acapites
anteriores -el contexto macroecondmico, los datos especificos del
sistema tributario, y el andlisis de cada politica de reforma-
permitira una comparacién de resultados de los distintos casos
nacionales. Con base a ello se podria estudiar coémo, seguin las
circunstancias, se privilegiaron distintos objetivos a ser
alcanzados por la politica impositiva (las metas fiscales, 1los
aspectos asignativos y distributivos). Los estudios deberian
arrojar conclusiones en el tipo de obstdculos enfrentados y 1los
factores que permitieron o no su resolucién exitosa.

5. Fuentes.

Reservamos la ultima seccidén para hacer una referencia a las
fuentes de informacidén. De acuerdo al enfoque expuesto en estas
notas es necesario obtener un primer conjunto de material para
ubicar los aspectos macroecondémicos. El estudio que producira el
componente del Proyecto destinado a analizar los aspectos macro Y
macro fiscales constituye un instrumento indispensable. Ello
permitird ubicar los distintos trabajos sobre reformas en distintas
dreas de politica dentro de un marco de andlisis comin. Pero,
ademds, sera necesario avanzar en forma independiente durante el
periodo de realizacién del mencionado estudio. En particular, para
el andlisis de las reformas tributarias, es necesario contar con
un cuadro de la situacién fiscal y su relacién con el resto de la
situacién macroeconémica. El1 Proyecto Fiscal CEPAL-PNUD ha
realizado estudios de caso que, entre otros temas, se recogen
aspectos de la cuestidn tributaria'®. Constituyen, por tanto, un
punto de partida. Las Notas Econdémicas (por pais) que contiene el
Informe Econdémico de América Latina, preparado por CEPAL, proveen
informacién sobre la evolucién econémica general. Adicionalmente,
para continuar con las fuentes de organismos internacionales, los

' yer Serie Politica Fiscal No. 5, 1990
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informes del BIRF (Country Memorandum) y FMI (Recent Economic
Developments) constituyen un aporte complementario. En ciertos
casos (y para anos determinados), estas publicaciones incluyen en

el panorama fiscal descripciones basicas de caracter institucional
que permiten aproximarse al contexto del problema en estudio'’.

En segundo lugar, se encontrarian aquellas publicaciones
nacionales de caracter oficial (documentos, legislacién, o
informacién estadistica). La dificultad aqui es de identificacidn:
cuadl de las diversas fuentes posibles constituye la mas adecuada.
Para el tema de reformas tributarias, las fuentes oficiales tienen
un doble interés. Por un lado, especialmente cuando los cambios
proyectados en el sistema impositivo poseen entidad, los anuncios
de politica suelen proveer indicaciones sumamente relevantes para .
el propdésito del estudio: impacto recaudatorio, Jjustificaciones
econémicas de la propuesta, destino de los fondos, relaciones con
la politica de gasto publico, etc. Por otro lado, cabe la posibili-
dad que desde la misma éptica oficial, se hagan evaluaciones ex-
post de las reformas en el contexto de la politica fiscal.

Finalmente, es necesario conocer si existen estudios recientes
sobre el sistema tributario en los distintos casos nacionales. No
obstante que estos trabajos probablemente respondan a finalidades
y enfoques diferentes a los que reconoce el Proyecto, pueden
aportar valiosos antecedentes para los propdsitos del mismo.

Apoyandose en las distintas fuentes citadas y sobre la base
de las orientaciones metodoldégicas presentadas en las secciones
anteriores, la primer tarea que debiera acometerse en la inves-

tigacién es la identificacién de las reformas a ser estudiadas en- .

cada caso. Esto comprende no sdélo su ubicacién temporal y su

7 pxisten, ademas, informes referidos al tema tributario
exclusivamente. Ver, por ejemplo, en el caso de Argentina, BIRF
(1989) y Programa de Asistencia Técnica (1989).
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relacion con el contexto macro, sino una descripcién de sus

caracteristicas principales.
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INDICADORES ~ ECONOMICOS SELECCIONADOS
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Producto Bruto Interno (% variacion anual)

1985 1986 1987 1988 1989

ARGENTINA -4.4 6.0 2.1 -2.8 -4.5
BRASIL 8.4 7.5 3.7 0.0 3.6
COLOMBIA 3.8 6.9 5.6 3.7 3.4
CHILE 2.1 5.5 4.9 7.6 9.3
COSTA RICA 0.7 5.3 4.5 3.3 5.5
MEXICO 2.6 -3.8 1.7 1.3 3.0

Inflacion (% variacion anual)
1985 1986 1987 1988 1989

ARGENTINA - 385.4 81.9 174.8 387.7 4923.8
BRASIL 228.0 58.4 365.9 993.3 1764.9
COLOMBIA 22.3 21.0 24.0 28.2 26.1
CHILE 26.4 17.4 21.5 12.7 21.4
COSTA RICA 1.1 15.4  16.4 25.3 10.0
MEXICO 63.7 105.7 159.2 51.7 19.7

Balance de Cuenta Corriente (Millones de Dolares)
1985 1986 1987 1988 1989

ARGENTINA -963  -2857 -4231 -1615  -1292
BRASIL -353 . -4468  -1456 4173 1425
COLOMBIA ~1815 453 64 ~189 42
CHILE ~1342 --1181 ~872 -281  -1087
COSTA RICA =303 -193 -445 -394 -503
MEXICO 510 -1785 3599  -2613  -5603

" Deficit del Gobierno Central (en % PBI)
1985 1986 1987 1988 1989

ARGENTINA (1) 5.9 4.1 6.7 7.9 8.0
BRASIL (2) : 4.3 3.5 5.5 4.0 12.4
COLOMBIA (3) 2.7 13 0.5 1.5 1.8
CHILE (4) 0.8 3.4 2.0 2.1 3.3
COSTA RICA (5) 1.8 - -23 " -4.6  -5.4
MEXICO (6) 7.7 13.0 140 9.5 5.2

FUENTE: CEPAL, Estudio Economico de America Latina y el Caribe, 1989.

"NOTAS: (1) S. Pub. no Fin. Nac.
(2) S. Pub. Consolidado
(3) S. Pub. Nacional
(4) S. Pub. Nacional
(5) Gobierno Central
(6) Gobierno Federal
17
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