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Introduccion: la politica econdmica en materia de impuestos y la reforma fiscal en
paises en desarrollo

El proceso de recaudacién de impuestos es una de las herramientas mas potentes que
existen en politica econdémica para evaluar la distribucion del poder y la legitimidad de
un Estado y de los poderosos grupos de interés que operan en la sociedad civil. La
recaudacion de impuestos no solo exige un fuerte poder coercitivo, sino también que el
Estado sea legitimo, siendo esto tltimo un aspecto crucial, pues la inmensa mayoria de los
impuestos se recaudan cuando existe un alto nivel de cumplimiento normativo voluntario
(Levi, 1988). Douglass North, por ejemplo, define el Estado en términos de su poder
recaudatorio: “... una organizacion con ventaja comparativa en el uso de la violencia que
se extiende sobre un drea geografica cuyos limites vienen determinados por el poder de
recaudar impuestos de sus habitantes” (North, 1981, p. 21). Mucho antes que eso,
Edmund Burke ya habia sefialado que “la recaudacion fiscal es la principal preocupacion
del Estado. Mejor dicho, es el Estado mismo” (citado en O’Brien 2001, p. 25).

La fiscalidad estd intrinsecamente ligada a la politica. A principios del siglo XX, Joseph
Schumpeter escribié que “los impuestos no solo contribuyeron a crear el Estado, sino
también a formarlo”. Y en otra de sus famosas declaraciones, afirmé que “la historia fiscal
de un pueblo constituye, ante todo, una parte esencial de su historia general”
(Schumpeter, 1918, p. 1954). De hecho, existe una larga corriente de pensamiento en la
economia politica y la historia que vincula el proceso de creacion de Estados con la
capacidad de sus gobernantes para recaudar impuestos (Tilly, 1990; Brewer, 1990).

La recaudacion de impuestos también refleja la capacidad basica de los Estados para
recabar una enorme cantidad de informacion que resulta esencial a la hora de formular
decisiones politicas fundadas. El aparato administrativo que se precisa para recabar y
supervisar la informacion requerida para desarrollar un sistema tributario es una de las
funciones técnicas y politicas mas dificiles que un Estado puede desempefiar. De este
modo, la recaudacion de impuestos siempre ha actuado como un incentivo esencial para
que los Estados creen administraciones burocraticas competentes.
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En definitiva, la fiscalidad y la reforma fiscal son elementos fundamentales para la
creacion de Estados por varias razones. En primer lugar, los gobiernos deben ser capaces
de garantizar unos fondos sostenibles que financien los programas sociales, asi como
inversiones publicas que promuevan el crecimiento y el desarrollo econdmicos. Los
recursos de procedencia nacional son necesarios para sostener estas instituciones y
programas, dado que la ayuda exterior generalmente disminuye con el tiempo y suele ser
volatil. En segundo lugar, el sistema tributario es el principal nexo de unién entre las
autoridades estatales y los grupos de interés y los ciudadanos. Dicho sistema no sélo
puede mejorar la rendicion de cuentas del gobierno, sino también ofrecer un punto de
referencia en torno al cual puedan movilizarse los grupos de interés (por ejemplo, grupos
de productores, sindicatos y colectivos de consumidores) para apoyar, rechazar e incluso
proponer politicas fiscales. Dicho de otro modo, el sistema tributario es un elemento
indispensable en la formacion de los Estados, asi como en la formacién de grupos de
interés. En tercer lugar, la recaudacion de impuestos, especialmente el impuesto sobre
bienes inmuebles y la propiedad, los derechos de aduana y gravamenes fronterizos,
puede ayudar a extender el alcance territorial del Estado. La diversidad de la estructura
fiscal es un indicador certero de la capacidad del Estado para interactuar con los distintos
sectores y regiones, al tiempo que determina hasta qué punto la autoridad del Estado cala
en la sociedad. Hay abundante evidencia historica que sostiene la teoria de que el
desarrollo econdmico y politico no puede prosperar facilmente sin un Estado central
consolidado. En cuarto lugar, para crear un Estado legitimo se precisan competencias
tributarias, ya que las elecciones democraticas no garantizan por si solas dicha
legitimidad ni tampoco los “proyectos de rapido impacto” con los que las agencias
humanitarias tratan de atender las necesidades urgentes. La legitimidad procede en gran
medida de la prestacion de servicios publicos que reclama y necesita el pueblo. Las
elecciones ofrecen una plataforma mediante la cual los ciudadanos pueden expresar sus
demandas, pero responder a ellas exige la capacidad de movilizar, asignar y gastar
recursos publicos de forma eficaz.

Buena parte de los trabajos realizados sobre temas fiscales, especialmente desde el punto
de vista econémico y administrativo, se han formulado en términos técnicos, apoliticos.
Dichos trabajos se han centrado en codmo las estructuras econémicas y los niveles de
desarrollo, por un lado, y las competencias administrativas, por otro, afectan a la
capacidad de los Estados para movilizar recursos fiscales. El enfoque técnico y apolitico
adoptado sobre tributacién predomina en las recomendaciones ofrecidas por el FMI y el
Banco Mundial en torno a la reforma fiscal. Esto forma parte de un programa de reformas
mas amplio en el que la creacion de capacidades del Estado se ha considerado en buena
medida como un ejercicio “técnico” asociado a la reforma administrativa (aumentos
salariales de funcionarios, mas formacion y una mayor meritocracia).

Segun el diagndstico de este enfoque, una “gobernanza deficiente” es consecuencia de un
Estado sobre-extendido en relacion con su capacidad institucional en un momento
determinado (véase Banco Mundial 1997, pp. 61-75). Una hipotesis crucial del analisis de
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la gobernanza es que la capacidad heredada limita las actuaciones del Estado y que esa
limitacion es lo que debe orientarnos para disefiar una reforma administrativa,
institucional y politica. Por lo tanto, generalmente se recomienda que en las economias de
bajo rendimiento se reduzca el papel del Estado en las decisiones de asignacion de
recursos. Asi, el principal mensaje de este enfoque sobre capacidades es que “no se
intente realizar intervenciones ni reformas dificiles en el pais”. Sin embargo, el caracter
técnico y apolitico del programa de buen gobierno impide comprender plenamente los
procesos politicos e institucionales que subyacen en la potestad y legitimidad que un
Estado precisa para hacer cumplir y cambiar los derechos e instituciones, asi como extraer y
movilizar los recursos necesarios para sostener el crecimiento y el desarrollo.

Sorprendentemente, la capacidad recaudatoria no figura explicitamente como una tarea
independiente “fundamental” de los Estados (como explica detalladamente en Informe de
Desarrollo del Banco Mundial, 1997).! Este error de omision es verdaderamente
sorprendente, dada la transcendencia de la generacion de ingresos y la movilizacion de
recursos en el proceso histdrico de formacion de Estados (Schumpeter, 1954 [1918]; Tilly,
1990). No reconocer el caracter fundamental de los impuestos para comprender la
capacidad del Estado y su gobernanza refleja el declive de la economia politica de la
movilizacion de recursos como elemento central de la teoria y la politica del desarrollo.

A raiz de las crisis fiscales sufridas por diversos Estados del Africa Subsahariana y
América Latina, el disefio de sistemas tributarios capaces de proporcionar estimulos para
el crecimiento, asi como atender las necesidades distributivas y aumentar la recaudacién
de ingresos es fundamental para la viabilidad y efectividad del Estado. En los paises con
economias de posguerra, la reconstruccion de la base de ingresos resulta esencial para la
reconstruccion de un Estado viable y una paz sostenida.

Gran parte del discurso sobre la gobernanza y la creacion de Estados se ha generado sin
incorporar andlisis que evalten el modo en que los Estados deben financiar incluso sus
funciones mas basicas. Las cuestiones relativas a la democratizacion y la transparencia
son importantes, pero también debemos preguntarnos donde pueden hallarse los
recursos locales que permitan financiar los bienes y servicios publicos (ambos cruciales
para consolidar la legitimidad del Estado), de tal manera que no se comprometa la
solvencia fiscal ni la eficiencia econémica.

Por ultimo, la tributacion es uno de los pocos indicadores objetivos que tenemos para
medir tanto el poder como la legitimidad del Estado (en este caso, con el propdsito de
movilizar recursos). Los datos fiscales son relativamente faciles de recopilar y suelen ser

! De acuerdo con el Banco Mundial (1997, p. 41-60), los cinco elementos “fundamentales” que forman el eje
central de la buena gobernanza de un Estado son: (1) establecer los fundamentos de derecho; (2) mantener un
entorno politico no distorsionador que incluya la estabilidad macroeconémica; (3) invertir en servicios
sociales bdsicos y en infraestructuras; (4) proteger a los colectivos vulnerables; y (5) proteger el medio
ambiente. Aunque los impuestos no se mencionan explicitamente como funcién central de la gobernanza, la
capacidad tributaria subyace implicitamente en los puntos [3] y [4].
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fiables, mientras que otros indicadores conocidos de gobernanza, como la “corrupcién” o
la “participacion”, son mucho mas impersonales y ambiguos, ademas de basarse en
encuestas subjetivas.

El presente documento tiene por objeto presentar algunos debates tedricos y politicos
clave en torno a las relaciones que existen entre fiscalidad, ayuda exterior, gobernanza y
organizacién politica en la economia politica del desarrollo en el Africa Subsahariana. El
documento se centra especialmente en tres areas principales: (1) debates sobre teorias y
politicas en materia de fiscalidad en el Africa Subsahariana; (2) en qué medida la
abundancia de recursos minerales resulta una maldicion o una bendicién para el
crecimiento y la estabilidad politica; y (3) como y por qué las organizaciones politicas son
fundamentales para comprender la capacidad de resistencia del Estado en Africa.

Factores estructurales que limitan la recaudacion de impuestos

Antes de analizar los retos concretos que presenta la fiscalidad en los paises de renta baja,
examinemos primero las razones estructurales que explican la menor recaudacion de
ingresos fiscales en estas economias. Un volumen importante de publicaciones
especializadas en fiscalidad se concentra, de hecho, en explicar por qué la magnitud y la
composicion de la fiscalidad en los paises menos desarrollados difiere de la de los paises
mas avanzados. Un importante conjunto de factores se refieren a la estructura econdémica
de los paises en desarrollo, entre ellos:

(1) Una elevada cuota agricola (de subsistencia) en la produccion total y el empleo.

(2) Empleo y sector informal de gran tamafio.

(3) Multitud de pequefios establecimientos.

(4) Reducida cuota de salarios en la renta nacional total.

(5) Reducida cuota del consumo privado total realizado en establecimientos grandes y
modernos.

La unidn de estos factores hace que la recaudacién fiscal como porcentaje del PIB tienda a
ser mucho mas baja que en paises con mayores niveles de renta per cipita.

Entre las diferencias mas llamativas que presentan los paises menos desarrollados frente a
los paises de la OCDE destacamos las siguientes:

e Baja utilizacidon de impuestos destinados a la seguridad social (los mayores valores
se encuentran en economias de transicion ex socialistas).

e Elevados ingresos procedentes de impuestos sobre las actividades economicas.

e Altos niveles de ingresos no fiscales (especialmente procedentes de rentas
minerales).

e Mayor cuota de recaudacion del impuesto de sociedades que de personas fisicas
(y, por ende, impuestos mucho mas bajos en este ultimo caso).
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e Base de contribuyentes mucho mas reducida (de ahi la importancia de las oficinas
de grandes contribuyentes).
e Tasas mas altas de evasion de impuestos.

La teoria aplicada generalmente viene respaldada por la evidencia empirica (véase la
Figura 1).

Figura 1. Ingresos fiscales como porcentaje del PIB por categoria de PIB/Renta per capita
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Fuente: Bird y Zolt (2005).

Como puede verse, la cuota de los ingresos fiscales como porcentaje del PIB, en términos
medios, aumenta a medida que crece el PIB. No obstante, conviene advertir que existen
notables divergencias entre los paises con rentas per cdpita similares. Dentro de la OCDE,
los paises dominados por partidos y sindicatos socialdemdcratas poseen cuotas fiscales
superiores al 45% del PIB (por ejemplo, Suecia y los Paises Bajos), mientras que los paises
con partidos y sindicatos de centro izquierda mas débiles poseen cuotas inferiores al 40%
del PIB (por ejemplo, EEUU y Japon). En la categoria de paises menos desarrollados,
también existe una importante divergencia entre los paises de bajo ingreso e ingreso
medio. Sudafrica y Brasil recaudan en impuestos mas del 35% del PIB, mientras que
Colombia y Meéxico recaudan menos del 15%. Los paises menos desarrollados con
abundantes recursos minerales y combustibles, como los Estados arabes del Golfo Pérsico,
Argelia, Zambia, Chile, Botsuana y Malasia, también suelen recaudar unos ingresos
fiscales mayores de lo que cabria esperar por sus niveles de renta per cdpita (aunque otros
paises, como la Repuiblica Democratica del Congo, poseen ratios fiscales inferiores al 10%
del PIB).

En el Africa Subsahariana se aprecia claramente la divergencia de la fiscalidad entre los
distintos paises que componen la region, como se indica en la Tabla 1.
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Tabla 1. Recaudacion y estructura fiscal en paises seleccionados del Africa Subsahariana

Ingresos Impuestos sobre el
Anos fiscales comercio PIB/capita

(como % del (como % de (precios de

PIB) impuestos totales) mercado) (1)
Paises con  menor
fiscalidad
Congo (RD) 1998-2002 45 32,0 600
Rep. Centroafricana 1992-96 6,1 39,0 1.055
Chad 1994-2000 6,5 34,0 801
Niger 1994-2000 7,9 57,0 678
Ruanda 1993-99 9,3 18,0 931
Tanzania 1992-99 9,6 35,0 524
Uganda 1998-2003 11,4 16,0 1.167
Mozambique 1993-99 11,4 18,0 799
Etiopia 1993-97 12,9 40,0 814
Mali 1991-2000 12,9 30,0 784
Malawi 1993-2000 14,2 15,0 583
Promedio 9,7 30,3 814
Paises con  mayor
fiscalidad
Botsuana 1993-98 32,5 18,0 8.347
Sudafrica 1998-2002 25,5 13,0 8.764
Zimbabue 1992-97 22,5 19,0 2.498
Kenia 1992-2001 23,1 17,0 1.033
Zambia 1990-99 18,1 12,0 785
Costa de Marfil 1991-99 18,0 40,0 1.582
Senegal 1992-98 16,0 28,0 1.427
Nigeria 1992-2000 15,2 18,0 854
Promedio 21,4 20,6 2.420
Promedio (excl. Botsuana, Sudafrica) 1.363

(1) A precios de mercado correspondientes al afo 2000 en dblares estadounidenses.
Fuente: FMI, Estadisticas financieras de los respectivos gobiernos.

Los datos expuestos en la tabla revelan varias cuestiones que merece la pena examinar. En
primer lugar, tal y como predice la teoria convencional, los paises de baja fiscalidad
tienden a tener una renta per cipita mucho menor y una dependencia mucho mayor de los
impuestos sobre la actividad econémica. Esto significa que las consecuencias fiscales de la
liberalizacion del comercio pueden ser devastadoras si no se crean rdpidamente formas
alternativas de recaudacion fiscal. Sin embargo, la renta per cdpita no estd necesariamente
asociada a una mayor recaudacion de ingresos fiscales. Por ejemplo, hay muchos paises
con una renta per cdpita mas baja que la Republica Centroafricana y Uganda, pero que
tienen una recaudacion de ingresos fiscales como porcentaje del PIB mucho mayor. En
segundo lugar, el nivel de recaudacion fiscal no indica necesariamente que el Estado
tenga la capacidad de promover un rapido crecimiento econdmico. Uganda, Mozambique
y Tanzania se encontraban entre las economias africanas mas dinamicas en cuanto a
crecimiento durante el periodo comprendido entre 1900 y 2005, a pesar de su
relativamente baja capacidad de recaudacién fiscal. Sudéfrica y Zimbabue poseen una
capacidad de recaudacion fiscal superior, pero sus tasas de crecimiento fueron mucho
menos notables durante el mismo periodo. Por dltimo, los niveles de recaudacion fiscal
no indican necesariamente que un Estado o gobierno sea legitimo. Los episodios recientes
de violencia politica en Kenia y Zimbabue, dos paises con una fiscalidad relativamente
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alta, vienen a demostrar que la recaudacion fiscal relativamente alta no evita las
reacciones violentas contra la autoridad estatal. En estos dos casos se precisa un analisis
mas profundo para determinar si las altas tasas impositivas fueron consecuencia de un
cumplimiento normativo/consentimiento de la ciudadania, de una eficacia administrativa
o de unos niveles insostenibles de coaccién.

La evidencia empirica también respalda el argumento de que la estructura fiscal cambia
cuando aumenta la renta per cipita (véase la Tabla 2).

Tabla 2. Estructura fiscal por regiones, porcentaje de ingresos fiscales totales, 1975-2002

Impuesto sobre la renta/sociedades Bienes y servicios nacionales
Consumo Comercio
Total Persona fisica Empresa Total General  Imp. indirectos| internacional

Norteamérica

1975-1980 78,4% 56,9% 20,5% 15,0% 7,7% 6,5% 6,6%

1986-1992 78,8% 63,5% 14,4% 17,0% 9,8% 6,3% 4,3%

1996-2002 83,3% 66,3% 15,8% 14,8% 8,8% 51% 1,8%
América Latina

1975-1980 32,7% 11,1% 17,6% 40,4% 17,1% 19,3% 26,8%

1986-1992 31,1% 8,5% 17,6% 47,3% 20,9% 21,0% 21,5%

1996-2002 30,4% 6,2% 18,5% 56,3% 34,0% 16,1% 13,3%
Europa Occidental

1975-1980 42,7% 33,3% 8,5% 50,6% 28,6% 16,5% 6,7%

1986-1992 43,4% 32,9% 9,3% 53,4% 33,4% 14,9% 3,2%

1996-2002 47,2% 32,8% 13,0% 52,4% 31,8% 15,0% 0,3%
Asia

1975-1980 38,8% 22,9% 20,5% 37,2% 14,3% 18,3% 241%

1986-1992 39,3% 20,8% 19,2% 39,5% 17,4% 16,7% 21,2%

1996-2002 46,9% 24,2% 21,4% 40,2% 19,6% 15,3% 12,9%
Africa

1975-1980 32,1% 14,6% 16,1% 29,7% 18,4% 13,5% 38,2%

1986-1992 27,4% 14,6% 11,4% 31,9% 18,3% 11,9% 40,7%

1996-2002 30,7% 17,7% 11,6% 36,2% 21,8% 11,3% 33,2%

Fuentes: Bird y Zolt (2005).

El mayor reto al que se enfrentan los paises de renta baja, especialmente en Africa, es la
elevada dependencia que muestran los gobiernos en los impuestos sobre las actividades
economicas. Esta dependencia de las economias de renta baja/posguerra presenta desafios
concretos de indole politica. La liberalizacion del comercio acaecida en estas economias ha
dado lugar a reducciones en los impuestos sobre las actividades econdmicas, que
constituyen la principal fuente de ingresos en paises fragiles y de renta baja. Por otro lado,
los ingresos fiscales alternativos, como los derivados del impuesto sobre el valor afiadido
(IVA) y del impuesto sobre la renta, no han aumentado lo suficiente como para
compensar el descenso de los ingresos procedentes del impuesto sobre las actividades
economicas, lo cual se ha traducido en un descenso general de los ingresos fiscales totales
como porcentaje de la renta nacional en los paises de renta baja. Las pruebas
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documentales aportadas por el FMI (Baunsgaard y Keen, 2005) revelan que estos paises
normalmente recuperan solo 30 centavos por dodlar perdido en impuestos sobre el
comercio.

Fiscalidad y movilizacion de recursos desde una perspectiva mas amplia

Ante todo debemos sefialar que la literatura econdmica convencional en materia fiscal no
se ocupa de la movilizacion de recursos en sentido amplio, un tema que preocupaba a
anteriores economistas sobre el desarrollo (por ejemplo, Lewis, 1954). Como se indica en
la Tabla 3, mientras que los ingresos fiscales registrados en paises del Africa Subsahariana
y América Latina desde mediados de la década de 1980 hasta el afio 2000 se recaudaron
en un porcentaje respecto al PIB similar al de Asia del Este, existen notables diferencias
entre ambas regiones en lo que se refiere a las tasas de ahorro.

Tabla 3. Movilizaciéon de recursos y crecimiento economico en paises en desarrollo: comparativas
regionales

Crecimiento en % PIB Ahorro bruto (% PIB)

(1) Ingresos fiscales (% PIB) (2)
Regiones (1985-2002) 1985-88 1997-2000 1980-90 1990-00 1990-2002
Africa Subsahariana -0,4 21,7 16,3 13,9 12,5 12,7
Sur Asiatico 3,3 12,8 12,2 13,5 16,7 16,8
Asia del Este y Pacifico 6,1 15 15,6 30,8 31,6 31,2
América Latina 0,8 15,2 15,9 21,7 18,9 18,9

Fuentes: (1) Banco Mundial, Indicadores de Desarrollo Mundial; (2) Estadisticas financieras gubernamentales del FMI y
estimaciones del autor.

Las tasas de ahorro medias registradas en el Este Asiatico como porcentaje del PIB fueron
més del doble que las registradas por el Sur Asiatico y el Africa Subsahariana, y dos
tercios mas altas que en América Latina.

La capacidad del Estado para movilizar recursos mas alla de la fiscalidad es un rasgo
importante en los casos de desarrollo exitoso que omite la literatura econdmica al
respecto. En particular, unos elevados niveles de ahorro bruto nacional han sustentado
unas solidas tasas de inversidén, destacando las tasas de ahorro registradas por las
economias del Este Asiatico, que constituyen una clase aparte en este aspecto. Esto se
logré principalmente gracias al poder coercitivo del Estado, desplegado con vistas a
movilizar recursos por medio de diversos instrumentos de ahorro obligatorio. Entre los
elementos coercitivos aplicados en las economias del Este Asiatico figuran Ias
restricciones a los créditos al consumo, la austeridad financiera, las aportaciones
obligatorias a fondos de pensiones (empleados en Singapur y Malasia) y los incentivos al
ahorro en cajas postales. Aunque las actuaciones emprendidas por el Estado para
aumentar las tasas de ahorro son evidentes en el Este Asidtico, es posible que las tasas de
crecimiento altas y sostenidas también hayan tenido un importante efecto retroalimentador
sobre el crecimiento de los ingresos y, por ende, sobre la sostenibilidad del ahorro.

Advertir esta laguna en las teorias econdmicas es importante, porque buena parte de las
publicaciones existentes sobre fiscalidad asumen que la legitimidad de un Estado queda
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reforzada cuando existe consenso en torno a la recaudacion fiscal. Sin embargo, el
crecimiento econdmico y la creacion de empleo también son fuentes importantes de legitimidad para
un Estado. No obstante, al no existir una relacion clara entre los niveles impositivos, la
composicion tributaria y el crecimiento econdmico, conviene examinar el papel de la
fiscalidad en el contexto de los retos generales que entrafia la movilizacion de recursos
para las economias en desarrollo mas tardio.

Principales retos asociados a la movilizacion de recursos en el Africa Subsahariana

En el Africa Subsahariana, uno de los principales retos al que se enfrenta la regién es
mejorar el sistema fiscal para satisfacer las necesidades derivadas del desarrollo (Gupta y
Tareq, 2008). La ratio media de ingresos fiscales/PIB correspondiente a Africa
Subsahariana ha aumentado de menos del 15% del PIB en 1980 a mas del 18% en 2005. Sin
embargo, la practica totalidad de este aumento de ingresos fiscales registrado en la region
procedi6é de impuestos relativos a recursos naturales, como los ingresos derivados del
impuesto de produccion compartida, derechos de explotaciéon y el impuesto de
sociedades aplicado a petroleras y compaiias de extraccion minera. Los ingresos no
relacionados con recursos naturales han aumentado menos del 1% del PIB en un periodo
de 25 afos, e incluso en paises ricos en recursos, esta categoria de ingresos ha
permanecido practicamente estancada (Keen y Mansour, 2008).

Asimismo, en muchos paises africanos de renta baja e importadores de petroleo, la
movilizacion de las rentas nacionales no ha avanzado al mismo ritmo que el aumento del
gasto publico, por lo que una proporcién creciente del gasto corriente debe financiarse
con ayuda exterior. Por ejemplo, durante el periodo comprendido entre 1997-1999 y 2004-
2006, la proporcion del gasto publico financiada con ayuda exterior (incluida la
condonacion de deuda) se multiplicéd por cinco, del 16% al 36% en Ghana, del 22% al 40%
en Tanzania y del 60% al 70% en Uganda (Gupta y Tareq, 2008). Asi pues, la tinica forma
de eliminar la dependencia de la ayuda exterior es contar con un mejor sistema fiscal.

La recaudacion de impuestos entrafia un tremendo reto para las economias de renta baja,
especialmente para aquellas que, ademads, viven un periodo de posguerra. En primer
lugar, la base tributaria de estos paises es relativamente escasa, depende en gran medida
de los impuestos sobre la actividad econdémica y es sumamente estrecha. En segundo
lugar, existe una necesidad imperiosa de ampliar la cobertura de la base tributaria de
estos paises y examinar la economia politica seguida por las oficinas de grandes
contribuyentes que operan en el Estado. Las economias que viven un periodo de
posguerra (por ejemplo, la Republica Democratica del Congo, Ruanda y Uganda), se
caracterizan principalmente por tener una base tributaria relativamente escasa,
dependiente en gran medida de los impuestos sobre la actividad econémica y sumamente
estrecha, donde los “grandes” contribuyentes (generalmente del orden de 300 a 2.000)
aportan entre el 40% y el 70% de la recaudacion fiscal nacional.
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Quiza el mayor reto al que se enfrentan las economias africanas de renta baja sea
determinar como se pueden sustituir los decrecientes impuestos sobre la actividad
economica tras la liberalizacion econdmica. Dichos impuestos representan mas de un
tercio de la totalidad de los ingresos fiscales recaudados en paises del Africa
Subsahariana, una region donde el grado de dependencia de esta clase de impuestos es
muy superior al que presentan otras regiones (Bird y Zolt, 2005). Los impuestos sobre la
actividad econdmica a menudo constituyen la principal fuente de ingresos en Estados
fragiles de renta baja; de ahi que el abandono a escala mundial de este tipo de impuestos
como fuente principal de ingresos haya agravado los problemas asociados a la generacion
de ingresos en estos paises. Esto, que ha sido consecuencia de las politicas de
liberalizacidon del mercado aplicadas durante los tltimos 20 afios, ha planteado problemas
especiales a los paises de renta baja. Un estudio llevado a cabo por el FMI revela que
mientras que los paises ricos han logrado compensar el descenso de estos impuestos con
otras fuentes de ingresos, sobre todo con el IVA, los paises mas pobres, en el mejor de los
casos, han reemplazado en torno al 30% de la pérdida de impuestos sobre la actividad
economica (Baunsgaard y Keen, 2005).

Estudio de casos concretos: Uganda

La experiencia de Uganda constituye una excepcion a la tendencia mostrada por los
paises de renta baja de registrar una reduccion en los ingresos fiscales. Bajo el régimen de
Museveni, la liberalizacion del comercio (es decir, el descenso de los aranceles a la
importacion y exportacion) se impuso gradualmente durante el periodo comprendido entre
1986 y 1998. Rodrik (2004) define a Uganda como un ejemplo, no de liberalizacién a través
de un programa de terapia de choque, sino de reforma moderada y gradual. Algunas
barreras no arancelarias se eliminaron por primera vez en 1991, cinco afos después de
que Museveni tomara el poder. En 1995 seguian aplicAndose cuotas de importacion sobre
la cerveza, otras bebidas y componentes de automocion, pero en 1999 se eliminaron todas
las barreras no arancelarias.

Sin embargo, la estructura fiscal asociada a actividades de comercio exterior no se
modificé hasta principios de los afios 90, periodo en que los impuestos a la exportacion
fueron sustituidos por impuestos a la importacion, aunque la transicion se realizd
introduciendo aranceles bastante elevados. Al disponer de pocas opciones para crear
tipos alternativos de impuestos, un rasgo caracteristico de economias paupérrimas con
instituciones fiscales débiles, los impuestos a la importacion condujeron necesariamente a
una movilizacion de recursos fiscales durante la década de los 90. En 1996, 10 afios
después del ascenso al poder del régimen del Movimiento de Resistencia Nacional
(NRM), los impuestos sobre las actividades econémicas seguian representando mas del
50% de los ingresos fiscales totales.

Esta imposicion gradual de la liberalizacién del comercio resultd crucial para mantener
intactos los ingresos fiscales hasta lograr resolver los problemas politicos y
administrativos que conllevé la introduccion del IVA. Los ingresos fiscales en Uganda
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aumentaron del 7% del PIB en 1986 a casi el 11% a mediados de los 90. Aunque este
porcentaje sigue siendo inferior al promedio registrado en el Africa Subsahariana, las
consecuencias fiscales que hubiera tenido una liberalizacion del comercio acelerada
podrian haber sido devastadoras. El argumento esgrimido contra la reduccion acelerada
de aranceles como medio de mantener e incrementar los recursos fiscales, un elemento
clave en la consolidacion y la creacidn del Estado, es una de las principales lecciones que
ofrece la economia politica de Uganda en el periodo de reconstruccién de posguerra.

No obstante, conviene sefialar que los impuestos sobre la actividad econémica pueden
crear desincentivos a la produccion y distorsiones en la economia; de ahi la conveniencia
de vigilar atentamente el impacto que pueden tener en el rendimiento econdmico. Collier
y Reinikka (2001), por ejemplo, aducen que la sustituciéon de impuestos de exportacion
por otros de importacion origind mayores ineficiencias en Uganda, porque estos ultimos
estaban expuestos a una mayor dispersion de tasas impositivas, dado el mayor niimero
de tasas aplicadas en ellos respecto a las aplicadas en los impuestos de exportacion.

En teoria, esto podria haber planteado un problema, pero hubo varios factores que
permitieron a Uganda salir airosa de la situacion. En primer lugar, la sustitucion de los
impuestos de exportacion por impuestos de importacion fue decisiva porque mejord los
incentivos a la exportacion. En segundo lugar, y a pesar de la mayor dispersion creada,
permitio mantener la movilizacion de recursos, un aspecto crucial en la creacion del
Estado. En tercer lugar, la dispersion de los impuestos de importacion permite al Estado
ofrecer rentas selectivas (y, por tanto, incentivos) para el desarrollo de determinados
sectores. Una tasa de importacién uniforme reduce considerablemente el margen para
adoptar estrategias industriales y agricolas. En cuarto lugar, los aranceles brindan un
mecanismo fiscalmente sostenible para promover la industria local en los paises de renta
baja. Aunque las subvenciones a la exportacion tal vez causen una distorsidn menor que
los aranceles, las limitaciones fiscales existentes en los paises de renta baja evitan el uso
extendido de las subvenciones como herramienta de la politica industrial. Por ultimo, el
argumento de que las medidas politicas aplicadas al comercio crearon ineficiencias
estaticas no explica por qué Uganda logrd una de las tasas de crecimiento mads altas del
mundo en desarrollo durante el periodo comprendido entre 1986 y 1999. Los aranceles
aplicados a las exportaciones de materias primas, por ejemplo, aunque pueden suponer
un desincentivo a la produccién, fueron el tinico mecanismo posible para gravar los
ingresos de los agricultores mas acaudalados.

De este modo, los aranceles a la exportacion pueden ofrecer un medio funcional que
permita compensar la deficiente capacidad recaudatoria del impuesto sobre la renta que
presentan las economias de renta baja o de posguerra. En el caso de Uganda, dichos
aranceles no coincidieron con un descenso del crecimiento de las exportaciones, sino mas
bien con una expansion relativamente rapida de las mismas, junto con un aumento de la
produccion de materias primas (Di John y Putzel, 2005). La estrategia ugandesa, en ultima
instancia, propicié una mayor dependencia de los aranceles de importacion, en vez de
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unos altos aranceles de exportacion, aunque esto surgié como consecuencia de la tactica
del ensayo y error. Para comprender la dindmica de esta medida de economia politica, es
importante analizar la situacion inicial en que se encontraba la economia del pais en 1986.

Diferencias entre distintos paises de Africa y otras economias de renta baja

El FMI (2005) examino la experiencia de ocho paises de renta baja tomados como muestra.
Todos ellos han sufrido un descenso de los ingresos arancelarios recaudados en los
ultimos 20 anos, pero algunos han logrado recuperarlos y otros no.

En Kenia, Sri Lanka, Egipto y Costa de Marfil los ingresos por impuestos a la actividad
econodmica perdidos no fueron reemplazados por otros, al contrario que en Malawi,
Uganda, Senegal y Jordania. Las conclusiones de este estudio fueron las siguientes:

(a) Los paises que si recuperaron su nivel de ingresos fiscales totales también
aumentaron los ingresos derivados de los impuestos al consumo locales, a
menudo por una cuantia que compensaba con creces la pérdida de ingresos
derivados de los impuestos sobre la actividad econémica.

(b) La presencia de un IVA por si solo no parece mejorar la capacidad de recuperar los
ingresos, un resultado similar a la evidencia econométrica aportada por
Baunsgaard y Keen (2005).

(c) Los paises con una alta tasa de recuperacidn, también lograron mejorar los
ingresos procedentes del impuesto sobre la renta, lo que sugiere que la carga del
ajuste no fue soportada tnicamente por la aplicaciéon de impuestos al consumo.
Este resultado es relevante porque contradice la creencia popular de que los
impuestos al consumo son la principal herramienta para compensar la pérdida de
ingresos derivados de los impuestos sobre las actividades econdmicas.

(d) Las reducciones de las ratios de ingresos fiscales/PIB registradas en paises de renta
baja y medio no se limitan a aquellos que acometieron reformas comerciales. De
los 14 paises de renta baja cuyos ingresos arancelarios recaudados no
descendieron en las ultimas dos décadas, nueve registraron un descenso de la
ratio fiscal. Esto implica que, a pesar de las dificultades especiales que genera la
liberalizacion del comercio para mantener la recaudacion de ingresos, entran en
juego otros factores de economia politica que deben investigarse.

En resumen, la liberalizaciéon del comercio debe ser un proceso secuencial que armonice
con la reforma fiscal del pais, un asunto al que los paises donantes deberian prestar
atencion. Asi sucedid en algunas economias de posguerra, a quienes debido a sus altos
niveles de informalidad les puede resultar especialmente dificil a corto plazo recaudar
impuestos sobre el valor afiadido (Emran y Stiglitz, 2005; aunque también existe la tesis
opuesta, véase Keen, 2008). Aunque la proteccion de los aranceles no tiene por qué crear
necesariamente una gran capacidad productiva, dado el débil estado en que se encuentra
el tejido empresarial nacional, el papel que desempefian los aranceles moderados para
evitar el desplome de los ingresos fiscales puede ser una segunda solucion razonable al
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problema de la recaudacion de impuestos en paises de renta baja o en situacién de
posguerra, al menos a corto o medio plazo. Como se coment antes, seria necesario un
analisis mas minucioso para explicar por qué a estos paises les resulta dificil sustituir la
pérdida de impuestos sobre la actividad econémica con ingresos nacionales, asi como las
condiciones en que el IVA seria mds susceptible de facilitar la creacion de capacidad
impositiva en paises menos desarrollados.

Tributacion y encarecimiento de las materias primas: joportunidades perdidas?

A pesar del peligro potencial que la escalada de precios del petréleo entrana para el
crecimiento y la gobernanza, los recientes encarecimientos de las materias primas también
brindan una importante oportunidad a los paises con riqueza mineral para generar
cuantiosos ingresos fiscales y aumentar su capacidad politica. El volumen de ingresos que
pueden captarse de este fendmeno supera con creces los flujos de ayuda exterior. Sin
embargo, la historia reciente muestra que este potencial no se ha materializado, por lo
menos en el Africa Subsahariana. Dos ejemplos recientes que ilustran los retos asociados
al desarrollo basado en la riqueza mineral son Zambia y Mozambique.

Estudio de casos concretos: Zambia

Zambia es uno de los paises més pobres del Africa Subsahariana. A pesar de la enorme
extension que ocupa, su densidad de poblacion es escasa, al contar s6lo con 11 millones
de habitantes. El cobre representa al sector exportador dominante y la diversificacion de
las exportaciones se ha visto adicionalmente entorpecida por el hecho de que el pais
carece de acceso al mar y esta rodeado por cinco paises que han sufrido guerras civiles y
disturbios politicos. Visto desde cualquier &ngulo concebible, la historia de crecimiento de
Zambia ha sido penosa, al experimentar una serie de décadas de implacable declive
econdmico, como se muestra en la Tabla 4.

Tabla 4. Tasas de crecimiento per cdpita de Zambia en términos comparativos, 1961-90

Pais 61-64 65-69 70-74 75-79 80-84 85-89 90-94 95-00
Zambia ] 0,7 0,8 0,5 -4,0 -2,2 -0,8 -2,7 -0,2
Promedio del Africa Subsahariana 2,2 1,5 3,3 0,9 -0,5 0,5 -1,4 2,0
Puesto que ocupa Zambia 16/26 20/31 22/32 30/32 29/36 26/40 32/41  34/41

Fuente: Banco Mundial, Indicadores de Desarrollo Mundial.

Las razones del peor rendimiento economico de Zambia son complejas, aunque pueden
achacarse a una combinacion de diversos factores: interrupcion de las rutas regionales de
comercio, la nacionalizacion de la industria del cobre antes de que aparecieran en el
mercado local trabajadores y gestores cualificados, asi como la deficiente gestion de la
industria del cobre estatal (véase Weeks et al., 2004). La produccion de cobre descendié de
600.000 toneladas en la década de 1960 a algo mas de 300.000 toneladas a finales de la
década de 1990.

La reaccion del gobierno a esta situacion, a finales de la década de 1990, fue privatizar la
industria del cobre y reducir los derechos de explotacién de minerales con vistas a atraer
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la inversidén extranjera. Esto se realizd en un contexto de desesperacion provocada en
concreto por los historicamente bajos precios del cobre en todo el mundo, el descenso de
la produccién de dicho mineral y el volumen insostenible de deuda. La estrategia de
privatizacion del cobre contemplaba una reduccion de la tasa aplicada en el impuesto de
sociedades, que pasé del 35% al 25%, una exencién de las tasas aduaneras para insumos
de hasta 15 millones de ddlares, una reduccion del canon de explotacion de minerales del
2,0% al 0,6%, una exoneracién de impuestos indirectos sobre la electricidad, una
ampliacion del plazo (de 10 a 20 afios) durante el cual se permitia trasladar las pérdidas a
futuros ejercicios y una exencion de la retencion fiscal aplicada a intereses, dividendos,
canones de explotacion y comisiones de gestion (Fraser y Lungu, 2007).

Lo cierto es que el sector de la mineria contribuye menos a los ingresos publicos que el
sector financiero o el de telecomunicaciones. De hecho, las compafias mineras apenas
pagaron impuestos de sociedades durante el periodo comprendido entre 2000 y 2006.
Debido al efecto de estos supuestos incentivos, tuvieron que transcurrir varias décadas
para que el gobierno percibiese ingresos decentes de las nuevas empresas de extraccion
minera.

Aungque en 2008 el gobierno se plante6 la posibilidad de elevar el canon de explotacion al
2,5% con el apoyo del FMI, esta tasa sigue siendo baja en comparacion con la aplicada por
el pais vecino de Zambia (un estudio relativo a cdnones de explotacion y tasas impositivas
llevado a cabo por el FMI en los paises en desarrollo revelé que ningtn otro pais africano
cobra canones inferiores al 2%, e incluso en algunos de ellos se elevaban nada menos que
al 20% [Baunsgaard, 2001]). En consecuencia, los ingresos fiscales como porcentaje del PIB
descendieron del 18,4% en 1996 al 17,0% en 2005. En 2006, el gobierno percibi6 sélo 25
millones de dodlares en cdnones de explotacion de cobre de los 2.000 millones que
facturaron las empresas de extraccion de dicho mineral. Esto merma notablemente la
capacidad con que el gobierno puede financiar las obras de infraestructura fisica que
resultan indispensables para reactivar la capacidad productiva y el crecimiento en los
sectores asociados a la agricultura y las manufacturas ligeras.

Estudio de casos concretos: Mozambique

Mozambique estd considerado como un éxito en cuanto a la reconstruccion en
condiciones de posguerra. El turbulento periodo posterior a la independencia y la larga
guerra civil que atraveso el pais trajeron consigo un descenso de la actividad econdmica.
En el periodo comprendido entre 1974 y 1986, el PIB real per cdpita se redujo un tercio. No
obstante, las reformas economicas iniciadas en 1987, y el final de la guerra civil en 1992,
contribuyeron a reavivar la economia. En la década posterior a 1987, el crecimiento anual
medio se situo en el 5,3% y se acelerd aun mas, hasta alcanzar el 8% anual en el periodo
comprendido entre 1996 y 2006. El crecimiento se ha visto impulsado por ingentes
cantidades de ayuda exterior, con la cual se ha financiado aproximadamente la mitad del
gasto publico incurrido en el periodo comprendido entre 1985 y 2005 (Virtanen y
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Ehrenpreis, 2007, p. 17). Esto ha coincidido con un aumento de la recaudacion fiscal, que
pasé del 11,7% del PIB en 1995 al 14,6% del PIB en 2004 (USAID 2004, Tabla I-1, pp. 1-13).

El principal foco de crecimiento y exportaciones se gener6 a través de mega proyectos de
propiedad extranjera destinados a la industrializaciéon de la explotaciéon de recursos
naturales y mineria. El proyecto mas destacado en este periodo es Mozal, una gran central
de fundicién de aluminio (concluida en 2000) instalada en las afueras de la capital,
Maputo. Mozal, cuya construccion costé 2.400 millones de dolares, produce 512.000
toneladas de lingotes de aluminio. Las empresas de extraccion minera sudafricanas
controlan dos tercios del proyecto, como sucede con la mayoria de los mega proyectos
desarrollados en Mozambique. Desde 2004, Mozal aporta el 75% de las exportaciones de
manufacturas del pais y el 42% de sus ingresos totales de exportacion (Castel-Branco,
2004). El aluminio representa casi la mitad de la produccion total de manufacturas.

La politica fiscal ha sido determinante a la hora de atraer la inversion extranjera destinada
a mega proyectos. A Mozal se le concedi¢ el estatus de Zona Franca Industrial (ZFI), lo
que significa que esta exenta de tasas a la importacion de insumos de materiales y bienes
de equipo. También esta exenta del impuesto sobre el valor afhadido, mientras que el
impuesto de sociedades se limita al 1% de la facturacion (j!). Debido a la incapacidad del
gobierno para desarrollar un paquete fiscal que potencie mdas los ingresos, no se
consideraron seriamente las ofertas de compra presentadas por productores de aluminio
rivales (Kaiser, una multinacional estadounidense, present6 una oferta de compra inicial a
finales de la década de 1990, pero fue rechazada por el gobierno mozambiquenio alegando
que carecia de la influencia suficiente sobre los mercados mundiales para prosperar). Con
independencia de los motivos esgrimidos para rechazar la oferta de compra de Kaiser,
una leccion importante es que los gobiernos pueden aprovechar la competencia que existe
entre las multinacionales para disefiar paquetes fiscales mds lucrativos a partir de
inversiones basadas en explotaciones mineras. El creciente interés expresado por
empresas chinas en la explotacién minera en Africa puede brindar a los gobiernos la
oportunidad de cosechar los frutos fiscales de las ofertas competitivas presentadas por las
multinacionales.

Aungque es indudable que Mozal ha contribuido a aumentar la capacidad exportadora y
productiva de la economia mozambiquenia, hay diversas cuestiones inquietantes para las
perspectivas de desarrollo econdomico a largo plazo y el desarrollo de capacidades
productivas del pais. En primer lugar, las insignificantes cuotas de impuestos que Mozal
paga al gobierno cercena la conexidn fiscal que estos proyectos pueden generar (Castel-
Branco, 2004), lo cual limita la capacidad del gobierno para invertir en la promociéon de
plantas productivas e infraestructuras en otras areas de la economia. En segundo lugar,
los mega proyectos estan financiados con inversion extranjera directa especializada y con
produccion de manufacturas en la capital, lo que produce una considerable concentracién
regional en actividad manufacturera (en 2003, el 81% de la actividad industrial se genero
en la provincia de Maputo [USAID 2004, Tabla 12-3, p. 3]). Fuera de la capital, la
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produccion de manufacturas es insignificante. En tercer lugar, la mayoria de los vinculos
economicos de Mozal estdn asociados a empresas ubicadas en Sudéfrica, no en
Mozambique. Esto se debe principalmente a que las empresas mozambiquefias no
cuentan con la capacidad técnica necesaria para proporcionar los insumos que requiere
Mozal, aunque también porque no existe una estrategia industrial general que ofrezca
incentivos para que Mozal genere contratos sustanciales con proveedores
mozambiquefios.

De los casos de Zambia y Mozambique pueden extraerse varias implicaciones para la
politica econdmica. En primer lugar, existe una necesidad urgente de que los Estados con
riqueza mineral intervengan para renegociar los contratos con empresas de extraccion
minera cuando no son favorables. En segundo lugar, urge que los gobiernos elaboren
estrategias productivas que permitan canjear derechos sobre minerales por condiciones
contractuales locales, en virtud de las cuales los inversores extranjeros estarian obligados
a recurrir a proveedores nacionales en una escala cada vez mayor. La gestion local de
cldusulas contractuales ha sido una de las principales formas en que puede usarse la
inversion extranjera directa en beneficio del tejido productivo nacional. Por ultimo, debe
potenciarse el desarrollo de capacidades destinadas a la elaboracién de estudios
geoldgicos en el Africa Subsahariana para mejorar el poder negociador de los Estados con
las multinacionales. Se trata de un area donde las instituciones financieras internacionales
pueden desempenar un papel destacado.

Impuestos de exportacion, alcance territorial del Estado y estrategias de produccion

En lineas generales, se desaconseja aplicar impuestos de exportacion a los productos
agricolas en los paises en desarrollo, debido a los conocidos desincentivos que suponen
para los productores. Sin embargo, existen algunos ejemplos que muestran el papel que
estos impuestos pueden desempefiar en aras del desarrollo cuando expresamente forman
parte de una estrategia de produccion disefiada para mejorar la productividad agricola.
Para que estos impuestos surtan efecto, deben destinarse directamente a financiar
inversiones en infraestructura agraria. Por otro lado, estos impuestos han desempefiado
un papel relevante en la ampliacion del alcance territorial del Estado y de la dimension
territorial de las relaciones entre éste y la sociedad. Examinemos algunos ejemplos de
paises.

En el caso de Mauricio, los impuestos a la exportacién de aztcar, la principal materia
prima de exportacion en el siglo XIX y durante casi todo el siglo XX, tuvieron diversos
efectos positivos en las relaciones entre el Estado y la sociedad, ademas de contribuir a la
ampliacion de la capacidad productiva del sector azucarero (Brautigam, 2008). En primer
lugar, este gravamen fue un eficaz sustituto del impuesto sobre la renta y generalmente se
aplicaba de forma progresiva al desviar la carga fiscal y el gasto redistributivo hacia las
clases altas y medias. Esto ayudo6 a mejorar el sentido ptiblico de equidad y solidaridad,
reforzando asi la legitimidad del Estado. En segundo lugar, el Estado se sirvid de este
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impuesto para financiar proyectos de investigacion y desarrollo, infraestructuras y
actividad promocional, lo cual impulséo la produccion y el crecimiento de la
productividad en el sector azucarero. Un aspecto que suele olvidarse en el analisis fiscal
es explicar cdmo puede vincularse la reforma fiscal con las estrategias productivas (las
cuales, a juicio de Grabowski [2008], por ejemplo, fueron fundamentales para el éxito en el
desarrollo del sector agrario en Japon, Corea del Sur y Taiwan). En tercer lugar, los
impuestos a la exportacion ayudaron al sector privado a organizarse y desarrollar su
capacidad para interactuar con el gobierno a lo largo del tiempo. Ademas, permitio que
tanto el Estado como la sociedad resolvieran los problemas con que tropezaron al
emprender acciones colectivas para desarrollar técnicas y financiar proyectos de
investigacion sobre el azucar. Por ultimo, el impuesto a la exportacién ayudo a ampliar el
alcance territorial del Estado, ya que afectaba al principal sector generador de empleo en
las zonas rurales y promovia derechos y obligaciones mutuamente beneficiosos entre el
Estado y los agricultores, tanto grandes como pequenios.

Un segundo ejemplo importante hace referencia al papel que han desempenado las juntas
de comercializacidn agricolas en algunos paises para expandir el alcance territorial del
Estado y establecer vinculos entre éste y los grupos de presion en las zonas rurales.
Dichas juntas también fueron una fuente importante de movilizacion de recursos
publicos, gracias a la monopolizacidon de las compras de cultivos comerciales a precios
inferiores al mercado internacional y su venta posterior en el exterior a precios de
mercado internacionales. El excedente generado solia alcanzar magnitudes similares a los
voltimenes totales de recaudacién de impuestos formales, especialmente en las economias
del Africa Subsahariana en las décadas de 1960 y 1970. Las juntas de comercializacién
resultaron eficaces en paises como Taiwan, Corea del Sur, Indonesia y la India porque el
Estado ofrecia a los grupos de productores una contrapartida, por ejemplo, servicios,
infraestructuras, proyectos de investigacion y estabilidad de precios.

Sin embargo, durante la década de 1980, se vertieron duras criticas contra las citadas
juntas a raiz del empeoramiento de los rendimientos agrarios, especialmente en la region
del Africa Subsahariana (Bates, 1981). En lineas generales se consideraba que el sistema
habia empeorado las condiciones del comercio al retribuir a los agricultores menos de lo
que el Estado percibia por los productos en el mercado internacional, una situacion que
con frecuencia desmotivaba a los agricultores a cultivar o les inducia a practicar el
contrabando, lo que a su vez mermaba la capacidad de movilizacion de recursos de los
paises africanos. La liberalizaciéon econémica de la agricultura se promovié como solucién
a los efectos retardantes sobre el crecimiento que tuvieron las juntas de comercializacion
en muchos contextos.

A pesar de estas cuestiones, existen otros factores importantes que conviene examinar en
cuanto al papel que desempenaron estas juntas en la construccion del Estado. Una tarea
primordial de los responsables politicos es conocer las razones por las cuales algunas
juntas de comercializacion obtuvieron mejores resultados que otras. La evidencia histdrica

18



T Real

;‘g‘;l fn:-‘!f'z‘mndocumento
"\!".'f Elcano de tra balo

sugiere que el poder politico del Estado y la naturaleza de las coaliciones politicas que
sustentan la administracion central son factores importantes que determinan la eficacia de
estas juntas. Por ejemplo, en Taiwan, durante la década de 1960, la habilidad del Estado
para acometer una reforma agraria elimind el poder de los terratenientes que
histéricamente se habian opuesto a la intervencion del Estado en zonas rurales (Amsden,
1985). Esta intervencion permitio al Estado gravar los rendimientos de las cosechas de
arroz a cambio de financiar insumos que mejoraron la productividad de los arrozales.

En una comparativa entre paises del Africa Subsahariana, Bates (1995) argumenta que la
junta de comercializacién del café keniano, durante las décadas de 1970 y 1980, resultd
mas eficaz que su homologa en Tanzania debido a la distinta naturaleza de la coalicién
politica gobernante. En Kenia, los agricultores cafetaleros grandes y medianos constituian
un poderoso grupo de presion, al contrario que en Tanzania, donde los agricultores
cafetaleros apenas influian en la estructura de apoyo al gobierno. Como consecuencia de
ello, en Kenia se desarrollaron politicas que extraian muchos menos recursos netos de los
productores de café que en Tanzania.

Incluso en aquellos paises donde las medidas adoptadas por las juntas de
comercializacion resultaban relativamente ineficaces, como Tanzania y Zambia, éstas han
desempefiado un importante papel en lo que respecta a la ampliacion del alcance
territorial del Estado, el desarrollo de vinculos entre los grupos de presion rurales y el
Estado y la prestacion de servicios e infraestructuras sociales. En estos dos paises el
alcance del Estado fue resultado de la formacion de partidos politicos de dambito nacional
que crearon un sistema clientelar inclusivo en todas las regiones agrarias (véase
Hesselbein, Golooba-Mutebi y Putzel, 2006, acerca de Tanzania, y Di John proximamente
sobre Zambia). También se ha constatado que el alcance inclusivo de las juntas de
comercializacion contribuydé al mantenimiento de la estabilidad politica y a la
construccion de la nacion en ambos casos. No obstante, se precisaria un analisis histdrico
comparativo adicional para evaluar los distintos efectos que estas juntas han tenido en la
construccion del Estado y en la mejora del alcance territorial y la legitimidad del Estado.

Obstaculos internacionales a la recaudacion de impuestos: el problema de la fuga de
capitales y los centros financieros transnacionales

Otra importante cuestion que preocupa a los gobiernos de muchos paises, tanto
desarrollados como menos desarrollados, es hasta qué punto la liberalizacion financiera
internacional ha facilitado la fuga de capitales hacia centros financieros nacionales y
transnacionales. La Tax Justice Network ha estimado que la fuga de capitales procedentes
de todos los paises, incluidos los fondos no declarados en el pais de residencia, asciende
aproximadamente a 11,5 billones de dolares (Spencer, 2006; Christensen, 2009). Una
estimacion conservadora sittia los ingresos globales anuales derivados de estas fuentes en
860.000 millones de doélares y los ingresos fiscales anuales perdidos por esta causa en todo
el mundo en aproximadamente 255.000 millones, lo que equivale a los fondos que se
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estima se precisarian para cumplir los Objetivos de Desarrollo del Milenio de las Naciones
Unidas (ibid.).

La fuga de capitales ocasiona muchos costes socioecondmicos y politicos, especialmente
cuando el capital es escaso, ya que provoca una pérdida de recursos que podrian
destinarse a financiar inversiones en infraestructuras y gastos sociales. La fuga de
capitales también cercena los recursos disponibles para inversiones en un sentido mas
amplio, lo que contribuye a reducir las tasas de crecimiento, produciendo, a su vez, un
aumento del desempleo, una mayor actividad econémica sumergida y mas pobreza. La
disminucion de las inversiones también perjudica la modernizacion tecnoldgica requerida
para que las exportaciones sigan siendo competitivas. En muchos paises, especialmente
en el Africa Subsahariana y América Latina, la fuga de capitales ha venido acompafiada
de un aumento de los créditos obtenidos del extranjero, es decir, este mayor
endeudamiento no ha servido para financiar inversiones o potenciar el consumo, sino
para financiar la propia fuga de capitales (Boyce y Ndikumana, 2005). Los voliumenes de
deuda resultantes probablemente causen mas perjuicios a los pobres, al tener que
recortarse los gastos en programas sociales e infraestructuras para poder amortizar los
préstamos.

A pesar de tratarse de un problema de alcance mundial, existen importantes diferencias
regionales entre las distintas regiones en desarrollo. Veamos la Tabla 5 adjunta.

Tabla 5. Fuga de capitales como porcentaje del patrimonio personal en América Latina y el Este
Asiatico (%)

1980-89 (a) 1990-98 (a) 1980-89 (b) 1990-98 (b)
Africa Subsahariana 27,6 30,1 27,4 30,3
América Latina y el Caribe 8,5 9,0 7,5 7,9
Este Asiatico y Pacifico 4.5 5,0 2,0 2,7

Nota: (a) todas las observaciones; (b) sélo informaciéon completa.
Fuente: Collier et al. (2004, Tabla 1A, p.22).

Se estima que la fuga de capitales, medida como porcentaje del patrimonio personal, fue
entre dos y tres veces superior en América Latina que en Asia del Este durante las
décadas de 1980 y 1990. En el Africa Subsahariana la situacién es atin peor. En la regién
donde es mas escaso el capital, la fuga de capitales medida como porcentaje del
patrimonio personal fue, en términos medios, seis veces superior a la registrada en Asia
del Este durante la década de 1980 y mas de 10 veces superior a dicha region durante la
década de 1990.2 Es probable que las causas y consecuencias de este problema fueran el
menor crecimiento y la mayor inestabilidad sufrida en América Latina y el Africa
Subsahariana, tanto desde el punto de vista macroeconémico como politico. Con
independencia de cudles sean los mecanismos que lo provoquen, la fuga de capitales en
ambas regiones ha mermado severamente la base de ingresos fiscales y, con ello, los
recursos nacionales disponibles para financiar la inversién publica en infraestructuras y
servicios sociales. Es posible que este fendmeno también haya reducido el interés de la

Naturalmente, estas estimaciones no reflejan las diferencias existentes dentro de las regiones.
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clase politica en el crecimiento y desarrollo econémico local, creandose asi un ciclo
Vvicioso.

Entre las medidas politicas propuestas para paliar la pérdida de ingresos fiscales causada
por la fuga de capitales destaca el uso selectivo de controles sobre el capital, la
eliminacion del secreto bancario en centros financieros nacionales y transnacionales, las
mejoras en la administracion fiscal llevadas a cabo en paises menos desarrollados y la
ampliacion de los intercambios de datos fiscales entre paises. Los principales artifices de
las instituciones de Bretton Woods en 1944, John Maynard Keynes y Harry Dexter White,
se mostraron partidarios del intercambio de informacion entre gobiernos sobre la fuga de
capitales, una propuesta a la que se opuso la comunidad financiera estadounidense, que
se habia visto beneficiada de este fendmeno. Otra soluciéon mads radical consistia en
negarse a reconocer selectivamente préstamos concertados en el pasado, invocando la
doctrina de la “deuda odiosa” contemplada en el derecho internacional asi como en
precedentes histdricos (Boyce y Ndikumana, 2005).> Lo que se pretendia era repatriar
fondos que fueron transferidos ilegalmente fuera del pais por parte de las autoridades
publicas. Algunos analistas también han sugerido que el FMI, el Banco Mundial y la
OCDE deberian tomar cartas en el asunto, implantando un sistema financiero
internacional que permita reducir los incentivos y los medios disponibles para participar
en operaciones de fuga de capitales (Spencer, 2006). Al igual que sucedi6 en épocas
pasadas, la comunidad financiera en los paises mas industrializados, asi como las
personas fisicas y juridicas mas acaudaladas de los paises pobres, probablemente se
opondrian a tales propuestas politicas. Sin embargo, seria posible argiiir que la carga que
supone financiar la ayuda internacional seria mas liviana para los contribuyentes de los
paises de la OCDE si se recuperasen los ingresos fiscales perdidos (o se impidiera que se
perdieran) a causa de la fuga de capitales, tanto de residentes de paises desarrollados
como de aquellos menos desarrollados.

La naturaleza historicamente singular y no monolitica de la capacidad del Estado y las
perspectivas de crecimiento

Aunque el poder recaudatorio de un Estado es un indicador util de su capacidad y
legitimidad, seria un error presuponer que una capacidad fiscal eficaz se traduce en
capacidades igualmente efectivas para intervenir en otros dmbitos.

Existen numerosos ejemplos de esto. La capacidad recaudatoria en Sudafrica es mucho
mayor que su habilidad para acometer politicas industriales o atajar el problema del
SIDA. Las instituciones democraticas de Botsuana se encuentran entre las mas sdlidas del
mundo en desarrollo, pero también se han mostrado muy poco eficaces a la hora de

3 Boyce y Ndikumana (2005) sefialan: «Al final del siglo XIX, el gobierno de Estados Unidos se negé a
reconocer la deuda externa debida por Cuba tras imponer un embargo a la isla en la Guerra
Hispanoamericana. La autoridades estadounidenses tomaron esta decisién alegando que la deuda de Cuba no
se habia incurrido en beneficio del pueblo cubano, que se habia contraido sin su consentimiento y que los
créditos sdélo ayudaban a financiar la represion ejercida por el gobierno colonial espafiol» (p. 338).
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mantener controlada esta enfermedad. Brasil ostenta uno de los niveles mas altos de
recaudacion fiscal, pero (politicamente) no es capaz de recaudar impuestos sobre la renta
personal ni sobre la propiedad. Ademas, la politica industrial de Brasil es bastante dispar:
son notorias las historias de éxito en los sectores de automocion y aeroespacial, pero en
muchos otros sectores existen escasos avances. El Estado colombiano tiene la reputacion
de ser uno de los mejores en el &mbito de la gestiéon macroecondmica, pero posee una de
las recaudaciones fiscales mas bajas de América Latina y parece incapaz de poner fin a la
guerrilla y violencia politica paramilitar que viene sufriendo el pais desde hace décadas.
Venezuela hace tiempo que mantiene un sistema democratico estable, pero no ha sido
capaz de promover la diversificacion de sus exportaciones. Por otro lado, Tanzania y
Zambia tienen historiales relativamente mediocres en cuanto al rendimiento econémico,
pero han podido evitar la violencia politica a gran escala, a diferencia de la mayoria de
sus paises vecinos. Estas diferencias de capacidad no estan recogidas en los indicadores
macroecondmicos, por lo que nos resulta dificil entender por qué existen tantas
diferencias entre una y otra naciéon. Los analisis histéricos pormenorizados sobre las
coaliciones y alianzas politicas que sustentan las capacidades especificas de cada Estado
resultan imprescindibles para comprender mejor las diferencias de capacidad existentes
entre los Estados.

Tributacion, gobernanza y crecimiento

Un aspecto inherente a buena parte del trabajo reciente realizado sobre la fiscalidad es
que un sistema tributario con mayor base consolida la negociaciéon colectiva entre los
grupos de presion y el Estado, lo cual, a su vez, genera un mayor grado de legitimidad y,
supuestamente, una gobernanza mas efectiva. Esto ultimo se considera fundamental para
lograr un rapido crecimiento econémico sostenido (Banco Mundial, 1997, 2002).

Sin embargo, el inconveniente de casi todas las nuevas obras que se publican sobre este
tema es que identifican el nexo fiscal como la principal fuente de legitimidad del Estado,
lo cual es problematico en el contexto de los paises econdmicamente infradesarrollados.
Como las tasas impositivas y su composicién no estdn sistematicamente correlacionados
con el crecimiento econémico, no sirve de mucho centrarse en los aspectos fiscales sin
tener en cuenta otros factores que afectan a la acumulacion de capital, a la eficiencia de las
inversiones y al crecimiento econémico. Una variable que puede ser igual o incluso mas
importante para las perspectivas de crecimiento de un pais es, por ejemplo, el ahorro
nacional y, especialmente, el ahorro publico (que en parte procede de la gestion eficiente
de las empresas estatales).

También conviene tener presente que las estructuras de gobernanza implantadas en los
paises de renta baja difieren de las implantadas en los paises ricos debido al
infradesarrollo de los primeros, lo que implica tener una base fiscal limitada. De esto se
desprende que, aunque es importante mejorar la capacidad recaudatoria en los paises
menos desarrollados, no cabe esperar que las relaciones entre el Estado y la sociedad se
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parezcan a las de los paises de la OCDE. La evidencia empirica también sugiere que
contar con una mayor capacidad de movilizacion de recursos por parte de los Estados es
igual de importante (o incluso mas) para la expansion del nexo fiscal. Seria necesario que
la politica de los gobiernos y de los donantes vinculase la reforma fiscal con estrategias
productivas, mientras que la politica de ayuda exterior deberia orientarse mucho mas a
facilitar la acumulacién de capital. Otra recomendacion es que la ayuda exterior debe
volver a destinarse a la financiacion de actividades econdémicas directamente productivas,
concretamente, a infraestructuras fisicas. Defender la idea de mejorar la capacidad
recaudatoria como medio de ayudar a construir el Estado y establecer su legitimidad es
razonable, pero debe realizarse de acuerdo con la historia y la dindmica de la economia
politica que viene aparejada a bajos niveles de renta per cipita. No so6lo es importante
centrar la atencion politica en cuestiones fiscales y de gobernanza, sino también en las
realidades que presenta cada etapa del desarrollo econdémico.

El argumento de “la maldicion de los recursos naturales”

Una rama influyente de la literatura sobre economia politica es el modelo de Estado
rentista, o el argumento de “la maldicién de los recursos naturales”. Este modelo de
gobernanza basa su principal premisa en que cuando los Estados obtienen un importante
porcentaje de sus ingresos de fuentes externas, como las rentas derivadas de la
explotacion de yacimientos mineros o la ayuda exterior, la menor necesidad de los
responsables politicos de recaudar impuestos internos hace que los dirigentes tengan una
menor necesidad de rendir cuentas a particulares y colectivos en la sociedad civil, mas
propensos al rentismo y la corrupcion y menos capaces de propiciar politicas que
potencien el crecimiento. Por otro lado, el modelo postula que la mayor abundancia de
rentas no productivas hace que estas economias sean mas propensas a conflictos politicos
violentos, incluida la guerra civil. Existen dos variantes del argumento de “la maldicion
de los recursos naturales”:

(1) Argumento del “tarro de miel”, o rentismo, segtn el cual los paises menos
desarrollados con abundancia de petréleo generan valiosas rentas que tienden a
generar medios violentos para obtenerlas y que muchas veces desembocan en
insurgencia “inducida por la codicia”.

(2) Argumento del Estado rentista: los paises ricos en petréleo son mas susceptibles
de tener débiles estructuras gubernamentales porque tienen menos necesidad de
crear aparatos burocraticos solidos para recaudar ingresos. Las débiles estructuras
gubernamentales, a su vez, pueden hacer que el Estado sea mas vulnerable a la
insurgencia.

El argumento central de la segunda variante, que ha sido denominada como el “mal
holandés”, es que los dirigentes de Estados rentistas, al depender de rentas no
productivas (obtenidas por concesiones de explotaciones mineras y/o ayuda exterior), no
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generan un conjunto de obligaciones reciprocas con los ciudadanos a través de la
aplicacion de impuestos nacionales. En consecuencia, las rentas por la venta de materias
primas (especialmente petrdleo y gas), en los paises de renta baja, pueden coincidir con
instituciones estatales débiles o ilegitimas, provocando asi conflictos.

Seguin el modelo del Estado rentista, la abundancia de recursos minerales genera: (a) bajos
niveles de legitimidad del gobierno; (b) lento crecimiento econémico; y (c) un mayor
grado de violencia politica. Esto se debe a tres factores: (1) la creciente autonomia del
Estado con respecto a los ciudadanos debido al alto volumen de rentas no productivas
(procedentes de concesiones de explotaciones mineras) y bajos niveles de impuestos
interiores; (2) un posible efecto retardado sobre la capacidad de obtencion de rentas no
productivas por parte del Estado es el descenso de su capacidad burocratica; y (3) la
gestion deficiente de los recursos puede generar quejas y malestar que, cuando se
combinan con un historial de tendencias secesionistas por motivos étnicos, puede hacer
mas probable el estallido de una rebelion armada organizada.

La cuestion de por qué los paises petroleros estan expuestos a una mayor violencia
politica merece especial atencidén, ya que la irrupcién de esta violencia es la mayor
expresion de un gobierno ilegitimo. En el modelo del Estado rentista, la dependencia de
los rentas no productivas puede tener varios efectos negativos en la legitimidad del
gobierno y en su capacidad para combatir o prevenir la rebelion. Cabe destacar los
siguientes:

(a) La mayor autonomia de los Estados respecto a los ciudadanos puede aumentar la
capacidad de los dirigentes para actuar de forma abusiva, o como minimo, reducir
la necesidad de entablar negociaciones politicas duraderas con los diferentes
grupos de presion. Esto, a su vez, hace mas impredecible la recaudacion de
impuestos y los ingresos, lo cual puede aumentar la confiscacion arbitraria cuando
se desploman stibitamente las volatiles rentas por explotacién de minerales.

(b) Dada la escasa presencia de organismos para la recaudacion de impuestos y la
reducida informacidn sobre lo que sucede realmente en la sociedad, los Estados
pueden ser vulnerables a grupos armados organizados, incluidas guerrillas y
ejércitos privados.

Los partidarios del modelo del Estado rentista sugieren que reducir los rentas no
productivas que un Estado obtiene de la concesion de explotaciones mineras mejorara las
perspectivas de alcanzar paz. Entre las medidas politicas recomendadas figuran la
defensa de una mayor transparencia en los pagos efectuados por las multinacionales en
las industrias extractivas pagan a los gobiernos anfitriones de paises pobres, o evitar
directamente las industrias extractivas y concentrar los esfuerzos en la diversificacion de
las economias ricas en minerales hacia la agricultura y la industria manufacturera. La
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plausividad de estos argumentos depende de hasta qué punto la riqueza petrolera genera
necesariamente los problemas anteriormente mencionados.

Modelo del Estado rentista: problemas metodoldgicos

En primer lugar, el modelo presupone implicitamente que los dirigentes politicos son
“duefios” de los recursos naturales, al asignarseles los derechos de propiedad sobre ellos.
La cuestion de como los gobernantes se aduefian del poder y se mantienen en €l no esta
suficientemente analizada. En segundo lugar, se presupone que los dirigentes no tienen
como objetivo el desarrollo del pais sino otros fines predatorios. No atender los procesos
politicos mediante los cuales los dirigentes se aduefian del poder nos impide entender las
motivaciones de estos gobernantes. En definitiva, el Estado no es un ente, como un
depredador, sino un conjunto de relaciones sociales. El hecho de que exista abundancia de
petrdleo no significa que los dirigentes no puedan compartir los ingresos que obtienen de
las rentas de recursos naturales con grupos sociales que formen parte de su base de apoyo
politico.

Abundancia de petréleo y violencia politica: ;existe una relacion?

Los estudios comparativos llevados a cabo sobre paises ricos en petréleo (Smith, 2004)
han revelado que, en el periodo comprendido entre 1974 y 1999, la riqueza petrolera esta
fuertemente asociada con una mayor estabilidad politica, aun teniendo en cuenta la
represion, y con una probabilidad menor de guerra civil. Como sefiala Smith:

"Los regimenes politicos duraderos en paises ricos en petréleo no son casos aislados,
como han supuesto los tedricos tanto del Estado rentista como de la tesis de la maldicién
de los recursos. Regimenes como el de Suharto en Indonesia, que se extendié durante 32
afnos, el régimen baasista de Sadam Husein en Irak, que duré 35 afios (y que no fue
derrocado hasta la invasion de la coalicion norteamericana-britanica de marzo de 2003), y
los longevos monarcas del Golfo Pérsico parecen ser ejemplos mas representativos de la
perdurabilidad del régimen que los casos favoritos de Irdn, Nigeria, Argelia y Venezuela
(los “cuatro grandes”). Por otro lado, el efecto de perdurabilidad ha sido independiente
del acceso sistematico a rentas con las que los regimenes pueden comprar la legitimidad,
puesto que los periodos de contraccion no generaron ninguna tendencia hacia la crisis del
régimen o la inestabilidad politica en los paises exportadores” (p. 242).

¢ Existen pruebas convincentes que respalden el modelo del Estado rentista?

Ross (2004) sugiere que, como minimo, existen tres mecanismos por los cuales la
dependencia del petrdleo podria generar problemas de legitimidad a los gobiernos: (1)
altos niveles de corrupcion; (2) lento crecimiento econdmico, como resultado de lo
anterior; y (3) una tendencia hacia el autoritarismo.

En primer lugar, examinemos hasta qué punto la abundancia de riqueza minera es
susceptible de generar altos niveles de corrupcion. La hipdtesis principal de los tedricos
del Estado rentista es que la abundancia de petréleo tiende a centralizar la produccion en
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el Estado, aumentando asi el control estatal sobre la economia. Para los partidarios
mayoritarios de esta tesis, el perjuicio que causa la corrupcidon reside en la autoridad
discrecional centralizada que acompana a la intervencion del Estado. Esta autoridad se
caracteriza por el poder investido a los maximos responsables para intervenir con
impunidad en las actividades empresariales y en el bienestar de sus subordinados. La
propia existencia de dicha autoridad e intervencion hace posible un uso indebido de la
misma. En los modelos convencionales, el coste de la corrupcion es, entre otras cosas, la
pérdida de recursos ocasionada por los intentos de influir en las autoridades publicas y la
reduccion de la garantia de los derechos de propiedad, dada la necesidad de que las
operaciones corruptas se mantengan en secreto.

A primera vista, si comparamos los paises en desarrollo sobre los que existen estadisticas
de corrupcion, parece que también existe una relacion indeterminada entre los niveles de
riqueza minerales, la corrupcion y el crecimiento. Veamos la Tabla 6:

Tabla 6. Crecimiento y corrupcion en paises en desarrollo con abundancia de minerales y con
escasez de ellos, periodo 1965-2000

1965-1990 1. Paises en desarrollo 2. Paises en desarrollo
con abundancia de minerales (2) con escasez de minerales (2)
(13 observaciones) (19 observaciones)

Crecimiento medio del PIB 43 5,6

Tasa 1965-90 (2,5-124) (1,5-9,5)

(Intervalo)

Corrupcion media 3,9 3,6

Indice 1980-85 (1) (0,2-6,5) (0,7-8,8)

(Intervalo)

1990-2000 1. Paises en desarrollo 2. Paises en desarrollo
con abundancia de minerales con escasez de minerales
(13 observaciones) (19 observaciones)

Crecimiento medio del PIB 4,0 3,7

Tasa 1990-2000 (1,6-7,0) (-0,6 —10,3)

(Intervalo)

Corrupcién media 3,3 3,2

Indice 1996 (0,7-6,8) (1,0-5,0)

(Intervalo)

Nota: (1) un indice de corrupcién igual a 10 indica una corrupcién minima, un indice igual a 0 indica una corrupcién
maxima; (2) paises con abundancia de minerales se define como las economias donde la cifra de exportaciones de
minerales/combustible en 1980 es igual o superior al 35% de las exportaciones totales; paises con escasez de minerales
se define como las economias donde la cifra de exportaciones de minerales/combustible en 1980 es inferior al 35% de las
exportaciones totales. .

Fuentes: Banco Mundial, Indicadores de Desarrollo Mundial; Indices de Percepcion de la Corrupcién elaborados por
Transparencia Internacional.

En resumen, dos importantes mecanismos que permitirian explicar el aumento de los
conflictos con la hipotesis de la maldicion de los recursos, concretamente, el bajo
crecimiento y la elevada corrupcion, no estan constatados por la evidencia empirica
(véase también Di John, 2007). El hecho de que las tasas de corrupcion subjetivas sean
similares en los paises con abundancia de minerales y en los paises con escasez de ellos
sugiere que la existencia de rentas asociadas a minerales no genera necesariamente un
mayor rentismo ilegal en el primer tipo de paises. De esto se infieren dos cosas. Primero,
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que los paises con recursos minerales no generan mayores problemas de legitimidad
originados por la corrupcion. Segundo, que la corrupcién, un medio por lo general
pacifico de influencia politica, no esta por sistema menos extendida en las economias con
abundancia de minerales o recursos. Si nos encontrasemos en esta situaciéon, podriamos
aducir que si se suprimiera el rentismo ilegal no violento probablemente surgirian formas
violentas de rentismo, como la rebelién armada. Sin embargo, esto no sucede.

Debido a los escasos datos sobre tasas de corrupcion disponibles respecto a los paises
exportadores de petroleo, el anterior analisis ofrece una comparacion entre las economias
con abundancia de minerales y las economias con escasez de ellos para demostrar la
relacidon indeterminada que existe entre la abundancia de minerales, la corrupcién y el
crecimiento. Sin embargo, incluso si suponemos que las tasas de corrupciéon son
superiores, en términos medios, en las economias exportadoras de petrdleo, ;también
sucede que sus tasas de crecimiento son sistematicamente peores que las de las economias
no exportadoras de petrdleo?

La Tabla 7 compara las tasas de crecimiento registradas por los paises exportadores de
petrdleo en el periodo comprendido entre 1965 y 1998 con las registradas por cuatro
regiones de paises en desarrollo (América Latina y Caribe, Asia del Este y Pacifico, Africa
Subsahariana y Sur Asiatico), todos los demads paises en desarrollo y la economia
mundial.
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Tabla 7. Crecimiento econémico de determinados paises en desarrollo exportadores de petroleo en
términos comparativos e historicos, 1965-98

Exportaciones de Crecimiento del PIB
combustible, 1980
. , o .
Economias exportadoras de petréleo g cﬁalest)exportacwnes (variacién anual media, %)

1965-80 1980-90 1990-98

Ameérica Latina

Venezuela 98 3,7 1,1 2,0
Trinidad y Tobago 93 5,0 -0,8 2,4
Ecuador 63 8,8 2,0 2,9
México 58 6,5 1,8 42
Sudeste Asiatico
Indonesia 47 7,0 6,1 5,8
Oriente Medio
Kuwait 100 1,6 1,3 n.d
Arabia Saudi 99 10,6 0,0 1,6
Oman 96 13,0 8,4 5,5
Iran 93 8,7 1,7 4,0
Irak >40 7,3 -8,8 n.d
Africa
Libia 100 42 25 1,4
Argelia 98 6,7 2,7 1,2
Nigeria 97 0,7 4.2 2,7
Gabodn 88 9,5 0,9 4,0
Angola 78 n.d 3,7 -0,4
Economias en transicion
Kirguizistan 93* n.d n.d -4,7
Azerbaiyan 66 n.d n.d -10,5
Rusia 43** n.d n.d -7,0
Kazajistan 33** n.d nd -6,9
Promggm (excluyendo las economias en 80,2 6,7 1,8 2.9
transicion)
Promedio total 80,2 6,7 1,8 0,6
Crecimiento del PIB
Regiones 1965-80 1980-90 1990-98
Este Asiatico y Pacifico 7,3 8,0 8,1
Ameérica Latina 6,1 1,6 3,7
Africa Subsahariana 4.2 1,8 2.1
Sur Asiatico 3,7 57 57
Paises de ingreso bajo y medio 5,8 3,5 3,3
Mundo 4.1 3,2 2,4

Nota: * en 1990: ** en 1996.
Fuente: Banco Mundial, Indicadores de Desarrollo Mundial.

Lo cierto es que existen pocos datos que avalen la hipotesis del Estado rentista. En el
periodo comprendido entre 1965 y 1980, el crecimiento anual medio del PIB de las
economias exportadoras de petroleo ascendio al 6,7%, una tasa superior al crecimiento
medio anual registrado en todas las regiones en desarrollo, excepto Asia del Este y el
Pacifico, algo superior al crecimiento observado en todas las economias de renta baja y
media, y bastante superior al crecimiento de la economia mundial. Durante el periodo
comprendido entre 1980 y 1990 esta tendencia se invirtié parcialmente, al reducirse al
1,8% el crecimiento anual medio del PIB de las economias exportadoras de petroleo, lo
que constituye un notable descenso respecto al crecimiento medio anual registrado en
Asia del Este y el Pacifico (8,0%) y en el Sur Asiatico (5,7%), la mitad de la tasa de
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crecimiento registrada por todas las economias de renta baja y media (3,5%) y muy
inferior al crecimiento registrado en la economia mundial (3,2%). Sin embargo, la tasa de
crecimiento de los exportadores de petrdleo se modero hasta situarse al mismo nivel que
en toda América Latina y Caribe (1,6%) y el Africa Subsahariana (1,8%).

Los exportadores de petroleo no han tenido resultados especialmente malos: son unos
pocos entre muchos. Por ultimo, en el periodo comprendido entre 1990 y 1998, el
crecimiento anual medio de dichos paises (que actualmente engloban a las economias
petroleras en transicion) se contrajo al 0,6%, una tasa bastante inferior a la registrada por
todas las regiones en desarrollo, las economias de renta baja y media y la economia
mundial. Sin embargo, este resultado pone de relieve la evolucién particularmente
mediocre de las cuatro economias petroleras en transicidn, cuya tasa de crecimiento anual
media se situd en el -7,3% durante este periodo. Esto contrasta con el aumento al 2,9% de
la tasa de crecimiento anual media de los exportadores de petrdleo (excluyendo las
economias en transicion) en el mismo periodo, una tasa que, aunque es bastante inferior a
la registrada en Asia del Este y el Pacifico (8,1%) y el Sur Asiatico (5,7%), es similar al
crecimiento de todos los paises de renta baja y media (3,3%), América Latina y Caribe
(3,7%), e incluso superior al crecimiento alcanzado por la economia mundial (2,4%). En
resumen, apenas existen pruebas que nos lleven a concluir que la abundancia de petréleo
es una “maldicion”. Por otro lado, las contracciones del crecimiento econémico sufridas
en los paises exportadores de petroleo durante el periodo comprendido entre 1980 y 1998
se asemejan mucho a las ralentizaciones del crecimiento registradas tanto en Ameérica
Latina como en el Africa Subsahariana.

(Puede la ampliacion de la ayuda exterior sustituir a la movilizacion de impuestos
locales?

El modelo del Estado rentista ha influido en las ideas existentes sobre la relacion entre la
ayuda exterior y los impuestos. Esta teoria, en concreto, ha suscitado el temor de que la
ampliacién de la ayuda exterior pudiera desplazar las iniciativas recaudatorias locales,
generando asi patrones parecidos a lo que supuestamente sucede en los “Estados
petroleros” (Gupta et al., 2003). Otra hipdtesis es que los aumentos de las transferencias
del gobierno central desplacen la movilizaciéon de impuestos de ambito nacional o
municipal. Se trata de una cuestion empirica y no existen pruebas fehacientes que
respalden la tesis de que la ayuda exterior o las transferencias del gobierno central
marginen las iniciativas recaudatorias locales.

Sin embargo, un estudio econométrico reciente ha llegado a la conclusion opuesta.
Gambaro, Meyer-Spasche y Ashikur (2007) hallaron pruebas de que existe una correlacion
positiva entre las entradas de ayuda exterior y los ingresos fiscales, la cual viene
determinada principalmente por la correlacion positiva que existe entre las subvenciones
y los ingresos fiscales generados durante el periodo comprendido entre 1990 y 2000.
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Gambaro et al. (2007) resalta que sus conclusiones s6lo son vdlidas para el periodo
comprendido entre 1990 y 2000, que es mas reciente y breve que el periodo considerado
por el estudio de Gupta et al. (2003). Estos resultados pueden deberse a que las politicas
de desarrollo aplicadas después de 1990 se han orientado en mayor grado hacia las
instituciones. La correlacién positiva entre las subvenciones y los ingresos fiscales
sostiene en cierto modo la interpretacion de que la ayuda que viene concediéndose para el
desarrollo desde la década de 1990, orientada con mas énfasis hacia las instituciones,
puede haber dado lugar a una mejora en la administracion fiscal y la recaudacion de
impuestos en los paises receptores. Una conclusién importante que pone de relieve
Gambaro et al. es que “tanto los paises donantes como los receptores deberian tratar de
determinar las politicas fundamentales que influyeron en la evolucidon de los ingresos
fiscales tras la entrada de ayuda exterior después de 1990”.

Fondos de ayuda compensatorios y el rendimiento fiscal

Pese a la falta de evidencia concluyente que sostenga la tesis de que el aumento de la
ayuda exterior reduce las iniciativas recaudatorias locales, los donantes internacionales
pueden, sin embargo, reforzar los incentivos de los responsables politicos para mejorar su
rendimiento fiscal. Tiene sentido que los donantes suscriban un acuerdo plurianual con
los gobiernos anfitriones que han superado conflictos para aportar fondos compensatorios
a efectos de complementar el presupuesto directo. El acuerdo vigente en muchos de estos
paises estipula que los donantes ofreceran ayudas al presupuesto del Estado cuando el
gobierno especifique sus necesidades de gasto y calcule el déficit financiero resultante.

Este sistema puede crear varios problemas. En primer lugar, el incentivo para que el
gobierno recaude ingresos puede verse mermado. En segundo lugar, la capacidad del
gobierno para identificar y evaluar su margen de maniobra entre ingresos y gastos a nivel
macroecondmico disminuye, ya que los ministros no se ven obligados a priorizar el gasto
en funcion del volumen de ingresos que pueden recaudar; en lugar de eso, se limitan a
presentar una lista de lo que desean. En tercer lugar, existen una incertidumbre y
volatilidad considerables en los flujos de ayuda real que se distribuyen, lo que genera
problemas de cara a la gestion y planificacion macroecondmica.

El método de los fondos compensatorios puede resolver estos escollos si los donantes
aceptan asignar un porcentaje de los fondos recaudados por el gobierno hasta un
determinado limite. El porcentaje de asignacion podria reducirse con el tiempo, en
respuesta a la mayor capacidad del gobierno para recaudar ingresos. La principal ventaja
de este método es que aumenta los incentivos para la recaudacion de ingresos, ya que las
autoridades publicas seran conscientes de que la captacidon de ingresos extra dara lugar a
entradas adicionales de recursos procedentes de donantes.

Para que este sistema funcione, es necesario que los donantes contraigan compromisos a
medio-largo plazo mediante la creacidon de fondos fiduciarios. Lo mas dificil sera que los
donantes estén dispuestos a aceptar que sus ayudas periddicas sean predecibles y fiables,
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poniendo en practica acuerdos asentados en buenas practicas de donacidn que recojan
estipulaciones similares a la Declaraciéon de Paris de 2005. El método de los fondos
compensatorios implica que los donantes deberan hallar un grado de coordinacion,
planificacion y disciplina mayor del que se ha demostrado en las situaciones post-
conflicto vistas en épocas pasadas.

Organizacion politica y solidez del Estado

En los textos sobre ciencia politica se observa una tendencia a definir monoliticamente los
“sistemas de gobierno africanos” como modelos de Estados disfuncionales donde la
corrupcion, el clientelismo y el gobierno patrimonial estan a la orden del dia. Entre los
ejemplos destaca la caracterizacidon de la politica africana como “ley personal” (Sandbrook
1985), “politica del estomago” (Bayart 1989), “politica del caos’ (Kaplan 1994) o “el
desorden como instrumento politico” (Chabal y Daloz 1999). Sin embargo, como sefala
Allen (1995), un andlisis mas profundo de la historia politica africana revela diferencias y
divergencias mucho mas acusadas en la naturaleza de los distintos sistemas de gobierno
africanos.

Este planteamiento entrafia dos problemas principales. Primero, dado el predominio del
clientelismo y la corrupcién en casi todos los paises del Africa Subsahariana, las teorias
que centran su atencién en el patrimonialismo no pueden explicar por qué las tasas de
crecimiento econémico varian tanto de unos paises a otros (con politicas clientelistas) en
el Africa Subsahariana, o por qué muchos paises de esta regién lograron tasas de
crecimiento préximas a las del Este Asidtico y América Latina en el periodo comprendido
entre 1960 y 1980. En segundo lugar, estas teorias no explican por qué algunos paises
como Tanzania, Zambia, Botsuana y Ghana han evitado en cierto modo la inestabilidad
politica, la quiebra del Estado y la violencia que caracterizaron a paises como la Republica
Democratica del Congo, Sierra Leona o Uganda en las décadas de 1970 y 1980. Por lo
tanto, un importante reto para el analisis es explicar por qué algunos paises pueden
generar resultados mas favorables al desarrollo en contextos de clientelismo y corrupcion,
y otros no.

La naturaleza de las negociaciones con la élite politica tiene importancia

Un breve andlisis de las razones por las que existe una mayor estabilidad politica en
determinados Estados patrimonialistas resalta la importancia de los acuerdos entre la elite
politica. La principal solucién historica al clasico problema hobessiano de la violencia
endémica es la creacion de lo que North ef al. (2007) denominan “puestos de acceso
restringido” (frente a los puestos de acceso abierto, mucho mas raros, que caracterizan a
las economias de mercado avanzadas). Los puestos de acceso restringido fijan limites para
el acceso a valiosos cargos politicos y econdmicos como medio de generar rentas. Cuando
ciertos individuos y grupos de poder obtienen un acceso privilegiado que les permite
poseer rentas frente a individuos y grupos excluidos (y puesto que la violencia amenaza o
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reduce dichas rentas), la propia existencia de dichas rentas les lleva a colaborar por interés
con la coalicion gobernante antes que luchar contra ella.

Un factor concreto que facilita los acuerdos entre la elite son las organizaciones politicas y
el clientelismo. Una investigacion reciente llevada a cabo por el Crisis States Research
Centre (www.crisisstates.com) sugiere que el grado de centralismo y clientelismo es un
factor importante en la estabilidad politica. Un examen somero de Estados relativamente
pacificos (Tanzania, Zambia) y aquellos donde el Estado ha sobrevivido incluso durante
una guerra civil (Mozambique, Colombia) revela que la creacion de organizaciones

politicas, especialmente partidos politicos, ha sido fundamental a la hora de ofrecer
mecanismos institucionales que faciliten la distribucién de favores a elites regionales y a
importantes clientelas politicas sin que se cuestione la autoridad y sin que la coalicién
gobernante pierda su cohesién interna.

En los casos de Sudéfrica, Botsuana y Mauricio pueden hallarse pruebas adicionales que
constatan la importancia de los partidos politicos y del clientelismo centralizado para la
solidez del Estado. Todos estos paises cuentan con sdlidos partidos nacionales
centralizados. Uganda, bajo el régimen de Museveni, seria otro ejemplo de creaciéon de un
sistema clientelar centralizado sustentado en una fuerte organizacion politica. Mas alla
del ambito africano, existen multitud de textos que abordan el papel que han
desempenado los pactos entre partidos politicos para lograr transiciones pacificas a la
democracia en paises menos desarrollados. Por otro lado, esta linea de investigaciéon
contribuird a determinar las razones por las que las “desigualdades horizontales” se
vuelven politicamente mas importantes en algunos contextos que en otros.

Esta linea de investigacion también sugiere que los paises con estructuras estatales mas
fragmentadas y un alto grado de clientelismo (spoils system) (Zaire/Republica Democratica
del Congo, Nigeria) suelen tener un sistema presidencialista mas personalista y
restringido, sin partidos con una amplia base de apoyo o estrategias de “dividir y vencer”
para satisfacer mas selectivamente los intereses étnicos y regionales. Estas tultimas
estrategias suelen dar lugar a una distribucion de recursos en la que “el ganador se lleva
todo”, exacerbando el descontento en la sociedad y frecuentemente llegando a
desembocar en rebeliones armadas.

En conclusidn, las organizaciones politicas nacionales y la centralizacién del clientelismo
pueden llevar a la estabilidad politica por diversos medios. En primer lugar, llevan al
partido gobernante a tener un interés especial en mantener la estabilidad. En los casos en
los que partidos politicos nacionales son dominantes, los intereses étnicos y regionales de
la elite suelen insertarse en el sistema de distribucion de favores politicos. También es mas
probable que el desarrollo de coaliciones interétnicas impida el surgimiento de
desigualdades horizontales que puedan fomentar la violencia politica. En segundo lugar,
reduce el grado en el que el ejecutivo interviene en actividades abusivas, al asegurar los
partidos politicos la disciplina endégena de los miembros de la coalicion y cuadros
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politicos. En tercer lugar, permite la creacion de unas fuerzas armadas leales y unificadas.
Si las elites poderosas reciben un porcentaje justo de las rentas, tendrdn menos motivos
para movilizarse y podran prometer futuras gratificaciones a determinadas facciones del
cuerpo militar. Esto es mas probable que suceda con estrategias de “divide y venceras”,
donde son mas notables las divisiones étnicas y regionales. En cuarto lugar, encarece el
coste del alejamiento de las elites y de la rebelién, ya que el clientelismo politico
centralizado controla la distribucion de la mayoria de los recursos valiosos en la
economia. Por altimo, debido al interés primordial que los lideres de partidos politicos
nacionales tienen en el mantenimiento del Estado, se facilita la gestion de las crisis
economicas a través de medios que no provoquen el desmoronamiento del Estado.
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