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Prélogo

La comunidad internacional, en respuesta a los desequilibrios econémicos,
distributivos y ambientales del estilo de desarrollo dominante, ha aprobado
recientemente la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible y sus 17 Objetivos.
La Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), en su
XXXVI periodo de sesiones, presenté a los Estados miembros el documento
Horizontes 2030: la igualdad en el centro del desarrollo sostenible, que complementa
analiticamente esa Agenda sobre la base de la perspectiva estructuralista
del desarrollo y desde el punto de vista de los paises de América Latina y
el Caribe.

Sus propuestas se centran en la necesidad de impulsar un cambio
estructural progresivo que aumente la incorporaciéon de conocimiento en
la produccién, garantice la inclusién social y combata los efectos negativos
del cambio climético. El foco de las reflexiones y propuestas para avanzar
hacia un nuevo estilo de desarrollo radica en el impulso a la igualdad y la
sostenibilidad ambiental. La creacién de bienes ptblicos globales y de sus
correlatos a nivel regional y la formulacién de politicas nacionales en la
materia es el niicleo desde el que se expande la visién estructuralista hacia
un keynesianismo global y una estrategia de desarrollo centrada en un gran
impulso ambiental.

Ante el imperativo de movilizar recursos nacionales para el
financiamiento del desarrollo sostenible y procurar el cumplimiento de
la Agenda 2030, la CEPAL ha reafirmado la necesidad de reformar las
estructuras tributarias de los paises, de manera de ampliar el espacio fiscal,
mejorar su impacto distributivo y fortalecer el crecimiento econémico. Para
recuperar el espacio fiscal seran necesarias reformas integradas y sostenidas
en el ambito de las finanzas publicas, que apunten a asegurar la solvencia
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del sector publico, proteger la inversién y los logros sociales y ampliar los
recursos tributarios.

Sibien en los dltimos afios se han comprobado avances en materia de
reformas tributarias, todavia queda mucho por hacer. La alta concentracién
de la riqueza y el ingreso en nuestros paises, que hacen de América Latina
y el Caribe la region mas desigual del planeta, requiere de un tratamiento
cuidadoso del sistema tributario y de las reformas por implementar, a fin de
promover un aprovechamiento integral de su accién redistributiva.

En el ambito de la fiscalidad, la CEPAL ha venido impulsando
la elaboracién de numerosos documentos y estudios que reflejan dicha
visién y la expanden de acuerdo con las circunstancias cambiantes del
contexto macroeconémico. En ese sentido, la presente publicacién retine
las contribuciones especificas de numerosos especialistas en materia
tributaria. Los capitulos aqui recopilados constituyen versiones resumidas
y actualizadas de documentos de trabajo publicados por la CEPAL con la
asistencia financiera de diversos organismos de cooperacién, como la Agencia
Espafiola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo (AECID) y la
Agencia Alemana de Cooperacién Internacional (GIZ), los que ubicaron la
fiscalidad como un tema prioritario en sus programas de cooperacién con
la CEPAL. Vale remarcar que el impacto de todos estos documentos y de las
actividades de difusién y de capacitaciéon asociadas ha sido creciente en la
region y, en ocasiones, las recomendaciones entregadas se han transformado
en los ejes rectores de las reformas tributarias recientes.

Como sefalan los editores del libro, en la region la politica tributaria
transita entre consensos y conflictos. Podra haber consensos en cuanto a la
necesidad de corregir la baja capacidad recaudatoria, en lo referido a reducir
la evasioén fiscal, en lo que hace a iniciar acciones globales para reducir la
elusién proveniente de las multinacionales y de los individuos de elevado
patrimonio, en evitar distorsiones en la aplicaciéon de los impuestos, pero
perduran disensos significativos en cuanto a los objetivos tltimos de los
sistemas tributarios. El objetivo de favorecer la redistribucién del ingreso y
la riqueza mediante estos instrumentos atin enfrenta objeciones; de hecho,
la idea de fortalecer el impuesto sobre la renta de las personas fisicas (y las
acciones destinadas a ello) ha suscitado amplios conflictos de interés.

De esa convivencia de consensos y conflictos, surge el titulo de este
libro. En cada capitulo se recogen estos dilemas y se exponen las distintas
consideraciones que intervienen en la politica tributaria a nivel regional. Para
la CEPAL, el camino hacia el desarrollo inclusivo pasa por la construccion
de acuerdos nacionales bajo un solo principio ético normativo y objetivo
fundamental: la igualdad de derechos de las personas. América Latina debe
transitar de sociedades de privilegios a la igualdad de derechos, y ello solo
se logra reforzando el pilar distributivo de los sistemas tributarios.



Consensos y conflictos en la politica tributaria de América Latina 17

En definitiva, esta publicacion contribuye al estudio de un tema
central en la regioén, por lo que se espera que los estudios realizados sirvan
de apoyo a las autoridades regionales en el disefio de reformas orientadas a
sistemas tributarios que, ademés de ser sostenibles, resguarden la equidad
distributiva, de manera de forjar un futuro més inclusivo para los paises
de nuestra region.

Alicia Barcena
Secretaria Ejecutiva
Comision Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL)






Introduccion

Juan C. Gémez Sabaini’
Juan Pablo Jiménez?
Ricardo Martner®

Durante los primeros dias de septiembre de 1972, en el entonces denominado
Distrito Federal de México, se celebro la Tercera Conferencia Interamericana
sobre Tributacién, organizada conjuntamente por la Organizacién de los
Estados Americanos (OEA), el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y
la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL). Aunque
ha pasado mucho tiempo, dicho evento sigue siendo reivindicado por los
especialistas mas memoriosos como un hito transcendental en lo que respecta
a la politica tributaria en América Latina.

Vale recordar que a inicios de los afios sesenta se habia iniciado un
periodo novedoso para la region: la puesta en marcha del programa de
ayuda exterior conocido como “Alianza para el Progreso”, que (en agosto de
1961) propicié en la mayoria de los paises la puesta en marcha de ambiciosos
planes de desarrollo econémico y social. Entre otras medidas, dichos planes
inclufan la realizacién de reformas tributarias para fortalecer los ingresos y
satisfacer las necesidades financieras de los Estados.

! Consultor de la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), el Fondo Monetario Internacional (FMI) y el Centro
Interamericano de Administraciones Tributarias (CIAT) especializado en temas de politica tributaria
en paises de América Latina. Profesor de posgrado en la Universidad Nacional de Buenos Aires.
Correo electronico: gomezsabaini@gmail.com.

Oficial de Asuntos Econdmicos de la Divisién de Desarrollo Econémico de la Comision Econémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL). Correo electrénico: juanpablo.jimenez@cepal.org.
Jefe de la Unidad de Asuntos Fiscales de la Division de Desarrollo Econémico de la Comisién
Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL). Correo electrénico: ricardo.martner@cepal.org.
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En ese contexto surgi6 el Programa Conjunto de Tributacién OEA/
BID/CEPAL, siendo esta la instancia rectora para consensuar las orientaciones
generales en materia tributaria para los paises de la regién. En particular,
se alentaron la reforma, la simplificacion y la actualizacién del sistema
de tributacion indirecta y, sobre todo, el fortalecimiento de la imposicion
directa mediante la generalizacién del impuesto personal progresivo sobre
la renta y el aumento de las alicuotas aplicadas a individuos y empresas,
a fin de mejorar la equidad vertical de los sistemas tributarios vigentes.
Esas iniciativas se sustentaban en las recomendaciones que provenian del
ambito académico a través de especialistas como Nicholas Kaldor, Richard
Musgrave y Federico Herschel. Esos expertos comenzaban a proponer una
reformulacién de la tributacién como instrumento de politica econémica que
no solo sirviera para el financiamiento de bienes publicos provistos por el
Estado, sino que también contribuyera a corregir la desigual distribuciéon
del ingreso y de la riqueza que se observaba en paises en desarrollo como
los de América Latina.

La Conferencia de 1972 encontré su fundamentacién en el hecho de
que las reformas consensuadas para la regién no habian tenido los resultados
esperados por no haberse tomado debidamente en cuenta las caracteristicas,
restricciones y limitaciones especificas de América Latina (informalidad,
evasion tributaria, bajo nivel de institucionalidad, insuficiente estructura
productiva, entre otras). Como sefnal6 Gerson da Silva, en ese entonces Director
de la Oficina de Finanzas Publicas de la OEA, “[...] infortunadamente, los
avances registrados en la formulacién de la politica econdémica [durante
los afios sesenta] no se extendieron, en igual medida, al proceso de su
implementacion [...]. Limitados dentro del marco conceptual de los enfoques
elaborados en funcién de la problematica de las economias centrales, los
paises latinoamericanos se encontraron carentes de instrumentos de accién
capaces de disciplinar eficazmente las fuerzas del mercado al servicio de los
objetivos generales de la sociedad™.

Vale destacar que, con ese enfoque, lejos de refutar los objetivos
“ampliados” que guiaban a la politica fiscal en su conjunto, se reconocia
explicitamente por primera vez la imposibilidad de establecer una “receta
convencional tinica” para América Latina por tratarse de una regioén con
caracteristicas especificas y, a la vez, con una gran heterogeneidad entre
los paises que la componian. El rol preponderante que habia adquirido la
politica tributaria como instrumento de politica debia, a partir de entonces,

Véase Organizaci6n de los Estados Americanos (OEA)/Banco Interamericano de Desarrollo (BID)/
Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), “La politica tributaria como
instrumento de desarrollo”, Documentos y conclusiones de la Tercera Conferencia Interamericana
sobre Tributacién (México, 3-8 septiembre 1972), Programa Conjunto de Tributacién, Serie Reforma
Tributaria para América Latina, tomo IV, Washington, D.C., Secretaria General de la Organizacion
de los Estados Americanos, 1973.
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tomar en cuenta esas particularidades al momento de disefiar e implementar
reformas estructurales en cada pais.

Los significativos desequilibrios, la volatilidad macroeconémica regional
y los intrincados contextos politicos propiciaron la difusién y aceptaciéon por
parte de los Gobiernos latinoamericanos de lo que se conoce como Consenso
de Washington y, con ello, hubo nuevas reformulaciones de criterios, objetivos
e instrumentos. La tributacién directa quedé desplazada del centro de la
escena tributaria. El impuesto sobre el valor agregado (IVA) se introdujo
aceleradamente en varios paises de la regién y fue ganando espacio como
principal generador de recursos tributarios, a partir del incremento de la
alicuota general y la ampliacién de su base imponible.

Los sistemas tributarios se simplificaron, los impuestos al comercio
internacional se redujeron a una minima expresion y, en general, los paises
pusieron mucho énfasis en mejorar los procedimientos de administracion
tributaria para incrementar el monto efectivo de los ingresos recaudados.
Incluso se llegd a sugerir que la politica tributaria estaba supeditada a las
posibilidades técnicas de los organismos de recaudacién de los paises. Si
bien se reconoce una gran complementariedad entre ambas dimensiones, ese
enfoque atentaba claramente contra la potencialidad de la tributacién como
instrumento de politica y no solo situaba el objetivo recaudatorio otra vez
por encima del resto, sino que desalentaba cualquier esfuerzo por reformar
y mejorar los sistemas tributarios sobre la base de criterios de equidad.

El mantenimiento de problemas estructurales, mas alld de algunos
resultados satisfactorios en el ambito tributario, puso de manifiesto las
limitaciones de las reformas introducidas en los afios ochenta y noventa.
América Latina ha sufrido, y sigue haciéndolo, una serie de choques externos
y frecuentes cambios de politica econdmica que, al menoscabar las estrategias
de desarrollo y generar crisis fiscales recurrentes, han agudizado el eterno
dilema entre el crecimiento y la distribucién del ingreso.

Afortunadamente, desde los primeros anos del nuevo siglo se percibi6
una revalorizacioén de algunas ideas centrales que, lejos de ser nuevas, habian
sido mas bien menospreciadas en la regién. Cabe destacar muy especialmente
el resurgimiento del énfasis en las cuestiones distributivas y en la posibilidad
de moldear la politica tributaria en funcién de ese objetivo. De hecho, tal
como muestra la edicién mas reciente del Panorama Fiscal de América Latina
y el Caribe, las reformas tributarias mds importantes a nivel regional han
apuntado principalmente a fortalecer la participacion de la tributacién sobre
la renta en los respectivos paises’.

> Véase Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL); Panorama Fiscal de América

Latina y el Caribe 2016: Las finanzas publicas ante el desafio de conciliar austeridad con crecimiento e
igualdad (LC/1L.4140), Santiago, 2016.
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Enla actualidad se ha afianzado la idea de la relevancia de la tributaciéon
como un elemento esencial para el desarrollo. Los impuestos constituyen una
herramienta fundamental para un Estado que busque aumentar ingresos
medianamente predecibles (a diferencia de otros mas volatiles, como los
provenientes de la explotacién de recursos naturales), mejorar su relacién
con el ciclo macroeconémico, favorecer la redistribucién del ingreso en la
sociedad y proveer a sus ciudadanos de infraestructura y servicios bésicos,
como los de salud y educacion. La tributacién también fortalece la democracia
y la rendicién de cuentas por parte de los gobiernos, al mismo tiempo que
promueve una mayor participaciéon ciudadana en el proceso politico al
exigirse que los ingresos tributarios se inviertan de una manera inteligente
y en pos del bien comun.

Sin embargo, aunque las ideas anteriores puedan gozar de una
aceptacién bastante generalizada entre los expertos, la politica tributaria en si
misma es un campo en el que conviven, o tratan de convivir, diversos consensos
y conflictos. Por ejemplo, a lo largo de los afios, los aportes académicos han
demostrado que la eficiencia econémica, es decir la asignacién de recursos
que permite maximizar el nivel de produccién e ingreso nacional, puede
verse diezmada por la presencia de impuestos distorsivos. En consecuencia,
seria deseable minimizar ese efecto sobre los agentes econémicos al momento
de disefiar e implementar determinado tributo. En ese sentido, al parecer
existe consenso acerca de ese objetivo en los niveles tanto de decisién politica
como del ciudadano comtin en los paises de América Latina. Asimismo,
parece haber un acuerdo generalizado acerca de la importancia de alcanzar
y mantener un determinado nivel de recursos tributarios que haga viable
el financiamiento de la provisién de bienes y servicios ptiblicos de calidad
y de otros gastos publicos relevantes (como los vinculados a los sistemas
de proteccién social) ante las exigencias cada vez mayores de la ciudadania.
En relacién con ello, generalmente se destaca la relativa mayor estabilidad
de los impuestos tradicionales para cumplir con dicho objetivo y generar
un flujo predecible de ingresos fiscales. Esto es especialmente valido en
comparacion con otros tipos de impuestos (por ejemplo, los vinculados a
la variacién de los precios internacionales de los productos basicos) que
quedan mas expuestos a la volatilidad macroeconémica tan caracteristica
de las economias de la region.

En cambio, la posibilidad de favorecer la redistribucion del ingreso
y la riqueza mediante los instrumentos tributarios atin enfrenta objeciones
de variada indole y a distintos niveles. De hecho, las resistencias y los
obstaculos con que ha tropezado a lo largo de los afios la idea de fortalecer
el impuesto sobre la renta de las personas fisicas responden al conflicto de
intereses en torno al mismo. Podria hacerse una observacién similar acerca
del escaso grado de descentralizacion fiscal alcanzado (al menos en lo que
respecta a la asignacién de potestades tributarias a los niveles subnacionales
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de gobierno), de la utilizacién de determinados tributos en los particulares
regimenes fiscales que se aplican en las industrias extractivas, de la eficacia
de los incentivos tributarios para favorecer el crecimiento y la inversién, de
la necesidad de cuantificar y combatir la evasion tanto a nivel nacional como
internacional, de la posibilidad concreta de facilitar una reduccién del tamafio
de la economia informal y también del rol de la tributacién en las recientes
reformas fiscales orientadas a la proteccion del medio ambiente. Sin entrar
en demasiados detalles, se podrian dar ejemplos de consensos y conflictos en
todas estas dimensiones de la tributacién. Esos consensos y conflictos tienen
la particularidad de ir cambiando (reduciéndose o acentuandose) a lo largo
del tiempo y de acuerdo a las caracteristicas especificas de cada sociedad.

De esa convivencia de consensos y conflictos surge el titulo de este
libro. Asi, en cada capitulo se recoge este dilema y se exponen, explicita o
implicitamente, las distintas consideraciones que intervienen en la politica
tributaria a nivel regional. Lejos de recaer demasiado en los conflictos, se
ha puesto énfasis en los consensos logrados hasta el momento y en los que
podrian resultar indispensables de cara al futuro.

Dada la magnitud de la obra emprendida, los editores consideran
necesario reconocer el esfuerzo realizado por los profesionales que
contribuyeron significativamente al proceso de elaboracién. En ese sentido,
se agradece la valiosa colaboracién de Dalmiro Moran, quien estuvo a
cargo de resumir, actualizar, revisar y compilar los documentos originales
de los autores de cada capitulo, ademas de contribuir a la discusién sobre
el enfoque adoptado a lo largo del libro. Por su parte, Ignacio Ruelas Avila
aporté una eficiente asistencia estadistica en algunos capitulos. Ariela
Goldschmit realizé una segunda lectura de todo el material recopilado y
efectud revisiones y correcciones adicionales con el fin de perfeccionar el
estilo de redacciéon utilizado. Por ultimo, los autores de los documentos
originales convalidaron el contenido de los capitulos finales y aportaron
sugerencias y comentarios pertinentes.

La presente publicaciéon, que recoge la vision de la CEPAL, se ha
estructurado sobre la base de cinco partes tematicas que responden a los
principales desafios que enfrenta la politica tributaria entendida como
instrumento de desarrollo en los paises de América Latina. En particular,
se ha puesto el énfasis en los aspectos relacionados con la equidad, siendo
la desigualdad (junto con el esquivo crecimiento econémico) uno de los
principales obstaculos que enfrenta la region. Llama la atenciéon que los
objetivos rectores de politicas ptiblicas de hace mds de 40 afios (de ahi la
resefa histérica de los primeros parrafos) sean bastante similares a los que
se plantean en la actualidad, lo que denota la persistencia de problemas
estructurales, sumada a cierta ineficacia, o el insuficiente impacto de antiguas
oleadas de reformas tributarias.
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La primera parte se centra en las cuestiones referentes al nivel de
ingresos tributarios y a su estructura, es decir, al peso relativo de los
principales tipos de impuestos en la recaudacion total. En los tiltimos afios,
la comunidad internacional ha enfatizado repetidamente la necesidad de
movilizar recursos internos en los paises en desarrollo como la manera mas
sostenible de financiar el desarrollo y reducir la dependencia externa. La
cantidad de recursos disponibles es un aspecto importante, pero también
importa conocer cdomo o a través de cudles instrumentos se recaudan. Ademads,
en los paises mas descentralizados es necesario considerar la tributacién en
los niveles subnacionales de gobierno.

En el capitulo I, Gomez Sabaini y Moran analizan la evolucién de
la carga tributaria en los paises de América Latina desde una perspectiva
histérica. Aparte del gran incremento de dicha variable durante la tltima
década, también se destacan los hechos estilizados referidos a la estructura
tributaria latinoamericana, atin con marcadas diferencias entre paises.
Asimismo, se describen las tendencias mads recientes de reforma tributaria
anivel regional, en especial las que tienen que ver con la imposicién directa
y con algunos gravamenes poco convencionales, como los que recaen sobre
las transacciones financieras. A partir del estudio de casos, tanto exitosos
como frustrados, los autores identifican una serie de lecciones y desafios de
la politica tributaria (en la que los aspectos de economia politica juegan un
papel relevante) que pueden servir de guia hacia el futuro.

En el capitulo II, Jiménez y Podesta abordan un aspecto que sigue
siendo la principal debilidad de los sistemas tributarios vigentes en América
Latina. Més alla de que, con el paso de los afios, se haya transformado en
un pilar tributario (junto con el impuesto sobre el valor agregado (IVA) y
las contribuciones a la seguridad social), el impuesto sobre la renta (ISR)
constituye actualmente el centro de los esfuerzos en materia de analisis
y reformas tributarias, ante el escaso peso relativo del impuesto sobre los
ingresos de las personas fisicas. Ademas de definir los factores que limitan
la recaudacién de ese impuesto, los autores proveen un extenso analisis de
sus principales aspectos normativos, sefialando las importantes diferencias
entre los paises de la regién y las areas criticas de reforma.

En el capitulo III, Gémez Sabaini y Jiménez realizan una descripcion de
la tributacién en América Latina, pero a nivel de los gobiernos subnacionales.
Enfatizan los distintos procesos de reasignacion de responsabilidades entre
niveles de gobierno que han derivado en el actual sistema de relaciones
fiscales intergubernamentales. En particular se analiza el reparto de bases
imponibles entre niveles de gobierno, la estructura de ingresos tributarios
subnacionales y su evolucién en términos generales, sin dejar de destacar
algunos aspectos especificos de cada pais. Se reconoce, ademas, el gran peso
que adquieren otras fuentes no tributarias en el financiamiento subnacional,
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sobre todo las asociadas a la explotacién econdémica de recursos naturales
no renovables.

Sobre la base de lo anterior, en la segunda parte se profundiza en una
de las tematicas centrales de este libro, a saber, la vinculaciéon entre tributacién
y desigualdad. Como ya se menciong, la funcién redistributiva del sistema
tributario recupero protagonismo desde los primeros afos de la década de
2000, lo que se ha reflejado cada vez mas en las reformas tributarias recientes
anivel regional. En ese sentido, son igualmente importantes las mediciones
cuantitativas sobre la magnitud y el alcance de esa redistribucién y las
simulaciones tendientes a evaluar los potenciales efectos de cada reforma
tributaria. Las experiencias de cada pais brindan valiosos aprendizajes para
el resto.

En el capitulo IV, Hanni, Martner y Podesté aportan un analisis de la
incidencia distributiva de la fiscalidad en América Latina. Sobre la base de
una metodologia estdndar (similar a la aplicada en los estudios sobre paises
desarrollados), se exponen resultados actualizados y comparables respecto de
los paises de América Latina y se comprueba que hay un impacto redistributivo
muy inferior al calculado respecto de los paises desarrollados. Mas alla de
esas diferencias, la reduccion de la desigualdad en la regién (medida por el
coeficiente de Gini) proviene principalmente de las transferencias ptblicas
en efectivo (incluidas las pensiones) y del impuesto a la renta personal y las
contribuciones a la seguridad social. Ademas, los autores realizan una serie
de simulaciones para evaluar la progresividad y el potencial redistributivo
del impuesto a la renta personal y encuentran bastante margen para la
introduccion de reformas concretas en ese sentido, ya sea a partir de la
ampliacién de la base imponible del tributo, como de un aumento de la tasa
efectiva aplicable a los deciles superiores en la escala de ingresos.

En el capitulo V, Jorrat provee un marco conceptual para evaluar
la equidad vertical y horizontal de los impuestos. Ademas, disefia una
metodologia basica que permite evaluar el impacto distributivo de distintas
reformas legales en el impuesto sobre la renta (ISR), como la aplicacién de un
impuesto plano, un impuesto dual y un impuesto familiar. Luego de explicar
distintos aspectos metodoldgicos generales y un conjunto de consideraciones
especificas segtin el caso de estudio, el autor aplica esa metodologia a tres
paises de la regién: Ecuador, Guatemala y Paraguay. Como resultado de las
estimaciones se comprueba que la incidencia (progresiva o regresiva) del
IVA depende crucialmente del indicador de bienestar utilizado (consumo o
ingreso), mientras que el impuesto a la renta es progresivo en los tres casos,
pero con una escasa contribucion a la equidad.

En el capitulo VI, Gémez Sabaini y Rossignolo se adentran en un area
poco explorada, pero que, a nivel regional e internacional, ha suscitado un
creciente interés durante los tltimos anos, a saber, la tributacién sobre las
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personas de ingresos muy elevados. Los autores comienzan con una revisién
de los aspectos metodolégicos vinculados a la definicién y la identificacion
de los contribuyentes de altas rentas y repasan brevemente las evidencias
encontradas en paises desarrollados para luego centrar la atencién en los
resultados de una serie de estudios recientes sobre cuatro paises de la region.
Mas alla de los obstaculos estadisticos que deben sortear, dichos anélisis
encienden una luz de alerta al proveer informacion concreta acerca de la
importancia econémica de ese reducido conjunto de individuos y de los
efectos que su consideracién tendria para la politica tributaria.

La tercera parte de este libro trata sobre la relacién entre la politica
fiscal y el crecimiento econdmico. Actualmente contintian los debates tedricos
y empiricos acerca de los efectos de la politica fiscal sobre el crecimiento y
la inversion, diferenciados segtin se trate del corto, del mediano o del largo
plazo. No obstante, parece existir cierto consenso en cuanto a la necesidad
de generar avances en la productividad mediante mejoras en la provision
de bienes publicos, e incrementar por esa via el potencial de crecimiento de
las economias en desarrollo. Desde el punto de vista del gasto ptblico, se ha
destacado la importancia de la inversién ptblica (vista como complemento y no
como competencia para la inversion privada) y de facilitar el financiamiento de
inversiones privadas con fines productivos. Desde el punto de vista tributario,
la modalidad mas conocida es la concesion de incentivos o gastos tributarios
(o el disefio de impuestos ad hoc para favorecer a un determinado sector).
A ese respecto, los paises de América Latina tienen amplias experiencias
que brindan siempre aprendizajes sobre las mejores practicas en la materia.
Aunque se han observado varios procesos de racionalizacion de los incentivos,
histéricamente han significado un importante sacrificio de recursos tributarios
sin una clara justificacién vinculada con su incidencia sobre el crecimiento
y la inversion agregada.

En el capitulo VII, Martner, Podest4d y Gonzalez examinan aspectos
conceptuales y la evidencia empirica méas reciente acerca del vinculo entre
politica fiscal y crecimiento, diferenciando los efectos a corto, mediano y largo
plazo. Luego centran su andlisis en el gasto ptblico y encuentran un creciente
y alentador énfasis en la inversién ptblica y en los programas de gasto social.
Ademads, ponen de relieve el papel de los sistemas tributarios como limite al
financiamiento y las implicancias derivadas de la estructura tributaria de un
pais. Como conclusién principal, se argumenta que solo un gasto ptblico de
mayor calidad, debidamente respaldado por un sistema tributario eficiente
y equitativo, podria permitir el transito hacia modalidades de desarrollo
sostenible y con grados crecientes de igualdad e inclusién social. A su vez,
se destaca la importancia de contar con instituciones orientadas a construir
politicas fiscales transparentes y con objetivos claros para superar los dilemas
de corto plazo (crecimiento) y de largo plazo (desarrollo econémico).
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En el capitulo VIIIL, Agostini y Jorratt examinan los puntos de contacto
entre la politica tributaria y la inversién en los paises de América Latina.
Con ese fin, centran su andlisis en un conjunto de instrumentos de politica
utilizados ampliamente en los paises de la region, como los incentivos a la
inversion. En primer lugar, hacen un extenso andlisis de la evidencia empirica
acerca de la eficacia y la eficiencia de los gastos tributarios destinados a la
inversién que figura en estudios disponibles sobre paises desarrollados y en
desarrollo. En ese sentido, los resultados son diversos y no concluyentes. Si
bien ello reforzaria la necesidad de realizar evaluaciones integrales para el
establecimiento y mantenimiento de incentivos tributarios, tales evaluaciones
no son frecuentes en los paises de la region. Luego se presenta la informacién
acerca de los distintos tipos de incentivos tributarios para promover la
inversién que se utilizan en los paises latinoamericanos. Se detecta una serie
de regularidades en cuanto a su proposito especifico, las técnicas tributarias
escogidas y los impuestos usados para otorgar incentivos.

En el capitulo IX, Cetrangolo, Gémez Sabaini y Moran analizan lo
sucedido con las politicas de gasto e ingresos fiscales en la Argentina durante
la dltima década y después de la tltima crisis econémica, quizéds la mas
profunda de la historia de ese pais. Primero se repasa la evolucién reciente
de la situacion macroeconémica, para luego concentrarse en el andlisis de
la politica fiscal predominante y la trayectoria de la inversién ptiblica de los
diferentes niveles de gobierno y su estructura sectorial. Los autores destacan
las nuevas condiciones que plantean la existencia de un gran excedente
financiero, denominado Fondo de Garantia de Sustentabilidad, producto de
la reforma previsional que nacionaliz6 el, hasta entonces sistema privado
de capitalizacién individual y ha permitido el financiamiento de varios
proyectos productivos o de infraestructura. En relacién con los capitulos
mencionados, resulta ineludible un andlisis critico de los gastos tributarios
en la Argentina, sobre todo de los regimenes de promocién econémica que
no muestran haber aportado soluciones coherentes a problemas estructurales.

En el capitulo X, Cabrera provee un analisis de tres casos de paises
centroamericanos en cuanto a las reformas fiscales recientes orientadas a
estimular el crecimiento econémico y la inversion. Segtn el autor, algunos
factores sistémicos son importantes para explicar el comportamiento
diferenciado entre un pais con un bajo coeficiente de inversién como
Guatemala, respecto de Panamé y Nicaragua, donde la inversién privada
ha crecido y la inversion ptiblica se ha mantenido en niveles elevados. En
particular se destacan las debilidades en el campo de la seguridad, en la
relacién entre el sector publico y el sector privado y en la sostenibilidad
fiscal de los paises. Por otra parte, los incentivos fiscales aumentaron, lo que
erosiono la base fiscal de Guatemala y Nicaragua. La ausencia de una relacién
clara entre incentivos y el desempefio de la inversién no permite concluir
que los primeros hayan tenido un impacto decisivo sobre la segunda, aun
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cuando su incidencia haya podido ser diferente en cada pais. Las alianzas
publico-privadas tampoco han jugado un papel importante en la promocién
de la inversion.

En la cuarta parte se indaga acerca de lo que los editores consideran
los dos principales obstaculos con que debe lidiar la politica tributaria,
especialmente en América Latina, para lograr objetivos como la suficiencia
y la estabilidad recaudatorias, la eficiencia en la asignacién de recursos y la
equidad distributiva entre los contribuyentes. Por un lado, en todos los paises
de la regién una parte importante de las actividades econdmicas se desarrolla
fuera de los marcos legales, juridicos e institucionales, lo que da lugar a la
existencia de un sector informal o economia informal de magnitud variable,
pero significativa en todos los casos. La consideracién de este fenémeno
resulta crucial al momento de disefiar las politicas macroeconémicas, dadas
las connotaciones negativas asociadas a él (malas condiciones de trabajo,
empresas de baja productividad, falta de cumplimiento de las leyes, normas
y obligaciones tributarias, entre otras). Por otro lado, el mayor desafio para
los sistemas tributarios de la regiéon (que también limita la capacidad de
recaudar impuestos) continda siendo la evasion impositiva. Ese fenémeno
puede abordarse desde dos dimensiones distintas, pero complementarias. En
el ambito interno, las deficiencias asociadas a la administracién tributaria, ya
sea en el diagnostico o en el control y la fiscalizacién de los contribuyentes, se
ven reforzadas por una baja moral tributaria, es decir, por una débil condena
social hacia las conductas evasivas y una escasa transparencia acerca de la
utilizacién de los recursos ptblicos a través del gasto publico. En el ambito
internacional, la erosién de las bases imponibles y el traslado de beneficios
hacia paises de baja o nula tributacién imponen un desafio relativamente
novedoso para los paises latinoamericanos. Por supuesto, ello no impide
una aproximacion integral a estos problemas, en tanto comparten raices e
implicancias econémicas.

En el capitulo XI, Gémez Sabaini y Moran exploran los vinculos
entre la economia informal y el sistema tributario. Partiendo de la relaciéon
entre ambos conceptos, donde el nivel y la estructura de los ingresos
tributarios pueden ser tanto causa como consecuencia de la informalidad
en un pais, los autores muestran las evidencias recientes acerca del tamafio
de la economia informal en los paises de la regién y establecen una serie
de relaciones reciprocas respecto de su situacién tributaria en la dltima
década. Con importantes sectores de la economia fuera del sector formal, los
regimenes simplificados para pequefios contribuyentes aparecen como una
respuesta légica de politica tributaria para combatir dicho fenémeno y sus
muiltiples causas. Si bien se reconoce su incapacidad para generar una suma
significativa de recursos, se destaca la utilidad de esos instrumentos para
favorecer una transicién de los trabajadores informales al régimen general
de tributacién. Por dltimo, después de una revisiéon pormenorizada de los
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sistemas vigentes en América Latina, se plantean algunos lineamientos de
politica tributaria tendientes a reducir el tamafio de la economia informal
en los paises de la region.

En el capitulo XII, Cetrangolo, Gémez Sabaini y Moran analizan las
principales cuestiones relacionadas con el problema de la evasion tributaria
desde la perspectiva interna. En paises en desarrollo como los de América
Latina, donde los recursos publicos no abundan y generalmente no son
suficientes para financiar las necesidades de gasto ptiblico, suele existir
una brecha entre la recaudacién teérica (determinada por la legislacién)
y la recaudacién efectivamente ingresada. Sin embargo, y aun cuando se
han venido perfeccionando las metodologias de estimacion, se advierte un
gran desconocimiento de la magnitud del fendmeno. Los estudios oficiales
realizados por las administraciones tributarias se han centrado en el IVA, en
cuyo caso se comprobd una reduccién de las tasas de evasion a lo largo de la
pasada década. No ha ocurrido asi en relacién con el impuesto sobre la renta
(IRS), en cuyo caso las estimaciones son escasas a pesar de algunos indicios
que alertan sobre niveles inaceptables de incumplimiento tributario. A su
vez, los autores destacan la importancia de ampliar el analisis para abarcar la
evasion en los sistemas contributivos de seguridad social, dado el gran peso
relativo de esta fuente de recursos tributarios, y en otros tributos relevantes.

En el capitulo XIII, Gémez Sabaini y Mordn abordan la tematica de
la evasion con un enfoque internacional. Especificamente, ahondan en las
implicancias de un importante pero poco conocido caudal de flujos financieros
y comerciales por parte de las empresas multinacionales que provocan la
erosién de las bases tributarias nacionales y el traslado de beneficios entre
paises. Ante este fenémeno, como describen los autores, los paises de la
regioén han incorporado regulaciones especificas para controlar maniobras
evasivas como la manipulacién de precios de transferencia o la transferencia
de deudas (“capitalizacién débil”) entre filiales para reducir la carga
tributaria global de las multinacionales. Especialmente en esta dimension
internacional de la evasion fiscal se ha percibido un gran desconocimiento
cuantitativo, con algunas metodologias de estimacién sujetas a numerosas
objeciones y grandes limitaciones en términos de informacién estadistica.
Sin embargo, los autores presentan las evidencias més recientes que dan
una idea aproximada de la magnitud del fendmeno de erosién de las bases
tributarias y sus implicancias para los paises de América Latina, ademas de
resumir los avances més relevantes en materia de cooperacién internacional
relacionados con el intercambio automatico de informacién tributaria entre
los paises.

Por ultimo, en la quinta parte se expande la discusion y el &mbito de
la politica tributaria hacia dos dimensiones que han cobrado una relevancia
significativa en afios recientes en los paises de América Latina. Como
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se destaca ampliamente en este libro, la heterogeneidad regional es una
caracteristica distintiva de América Latina. Al respecto, uno de los elementos
que provocan grandes disparidades se refiere a la desigual disponibilidad
de recursos naturales no renovables, cuya explotacion econémica permite a
los paises productores de la region obtener un cuantioso caudal de ingresos
fiscales. El auge de precios internacionales de los productos bésicos entre
2003 y 2008, asi como la posterior y dréstica caida a los niveles actuales, han
planteado una serie de circunstancias y cambios en los regimenes fiscales
aplicados a los sectores de los minerales e hidrocarburos. Por otra parte,
ademads del impacto econémico, las industrias extractivas (y otras también)
generan externalidades e impactos negativos sobre el medio ambiente, ya sea
a nivel de las industrias productoras de materias primas (upstream) o de los
consumidores en fases ulteriores del proceso productivo (downstream), por la
contaminacién derivada del uso de combustibles y vehiculos automotores.
Sibien el uso de la tributacién como instrumento ambiental no es una idea
novedosa ni estd exenta de objeciones, en la tiltima década pudieron observarse
los primeros experimentos latinoamericanos en esta materia. Sobre la base
de la experiencia de los paises desarrollados, se crearon impuestos nuevos, al
tiempo que se procedi6 con la adaptacién y la reforma de tributos existentes
a fin de incorporar en su disefio las cuestiones ambientales.

En el capitulo XIV, Gémez Sabaini, Jiménez y Moran proveen un
analisis detallado del manejo fiscal de los recursos naturales no renovables
en los paises de la regién. Para ello, en primer lugar, realizan una breve
pero completa descripcién de los distintos instrumentos fiscales utilizados
en las industrias extractivas para garantizar una adecuada apropiacién
de las rentas generadas en estas actividades por parte del Estado, tanto
desde una perspectiva tedrica como a partir de las experiencias recientes a
nivel internacional. Luego repasan las distintas politicas seguidas por los
Gobiernos de la region, tanto en relacién con la imposicién en los sectores
de hidrocarburos como de minerales, especialmente durante el ciclo alcista
de los precios internacionales que se experiment6 entre 2003 y 2008. En
particular, se avanzo en asegurar el control estatal de los recursos disponibles,
se introdujeron nuevos tributos, se fortalecieron los esquemas de regalias
y se establecieron impuestos sobre los ingresos extraordinarios. El analisis
estadistico incluido en este capitulo permite observar la evolucién reciente y
constatar el gran peso relativo de estos recursos en varios paises de la region,
ademas de la ostensible dependencia fiscal de algunos de ellos respecto de
esa fuente de financiamiento estatal.

En el capitulo XV, Fanelli, Jiménez y Lépez Azctinaga se centran en
los aspectos destacados vinculados a las reformas fiscales ambientales y al
rol de la tributacién en ese sentido. Primeramente, los autores sintetizan el
enfoque conceptual de qué se entiende por reforma fiscal ambiental y cémo
este concepto, asi como los instrumentos que suelen componerla, han ido
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evolucionando a lo largo del tiempo, tanto desde el punto de vista analitico
como aplicado. Luego se analiza la experiencia en esta materia tanto en los
paises desarrollados como en los paises de América Latina y el Caribe, donde
priman los impuestos con fines recaudatorios, destacindose los impuestos
ambientales sobre la energia (combustibles). Las experiencias recientes de
México y Chile pueden ser un primer paso hacia una imposicién ambiental
dirigida puntualmente a la emisién, pero son incipientes. También se destaca
la reformulacién de los impuestos sobre vehiculos automotores (tendiente a
incorporar variables ambientales al momento de su determinacién) como se
ha observado en Chile, el Ecuador y la Reptiblica Dominicana. Por tltimo,
entre las lecciones sugeridas por los autores para implementar una reforma
fiscal ambiental en los paises de la regién, sobresale la necesidad de incluir
una racionalizacion de los subsidios a la energia, que absorben una buena
parte del espacio fiscal de los paises y pueden tener distintos impactos sobre
la pobreza y la distribucién del ingreso.
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Introduccion

En América Latina se han observado profundas transformaciones en materia
tributaria en los ultimos 25 afios. En la gran mayoria de los paises, el nivel
de la carga tributaria experiment6 un fuerte crecimiento en relaciéon con el
PIB, sobre todo a partir de 2003, aunque con marcadas diferencias entre los
distintos casos. También se produjeron cambios estructurales significativos,
como la consolidaciéon del impuesto sobre el valor agregado (IVA) y la
reciente mejora de la participacién de los impuestos directos, mas alla de las
caracteristicas especificas de cada sistema tributario en particular.
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Sin embargo, muchos de los sistemas tributarios latinoamericanos
se han mostrado incapaces de resolver importantes debilidades en relacién
con el nivel de los recursos que efectivamente se recaudan, los efectos en la
eficiencia econdmica y, en especial, la incidencia sobre la equidad distributiva.
Por ejemplo, segtin analisis recientes, en la mayoria de los paises de la
region la recaudacién tributaria se ubica por debajo del nivel potencial que
corresponderia de acuerdo con el grado de desarrollo econémico, es decir
que exhiben bajos niveles de esfuerzo tributario (Fenochietto y Pessino, 2010).
A su vez, las estructuras tributarias vigentes en estos paises presentan un
tipico y marcado sesgo hacia la imposicioén indirecta, lo que determina, en
muchos casos, la regresividad del sistema en su conjunto. Esto suele contrastar
con la situacion observada en los paises miembros de la Organizacion de
Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE), donde se registra un nivel
de recursos mas elevado, que les permite financiar amplios programas de
gasto publico, y una combinacién mas equilibrada de los tributos directos
e indirectos y de las contribuciones de la seguridad social, lo que redunda
en una mayor progresividad en la distribucién de los ingresos (Gofii, Lépez
y Servén, 2008).

En este capitulo se propone, en un principio, describir la evolucion
y la situacién actual de los paises de América Latina en cuanto al nivel de
recursos tributarios, e identificar los factores fundamentales que explican la
elevada heterogeneidad existente en la region. Luego, se analiza la estructura
tributaria media de la regién y se exploran las raices y los ejes de las reformas
llevadas a cabo en décadas pasadas, y se efecttia una comparacion a grandes
rasgos con el sistema vigente en los paises miembros de la OCDE. En la seccién
siguiente se presenta un breve andlisis de las dos principales tendencias en
materia de reforma tributaria observadas en la tltima década en la region.
Por tultimo, se abordan, con una mirada regional, los mayores desafios —a
juicio de los autores— que deberan afrontarse en el &mbito tributario en los
afos venideros.

A. Los ingresos tributarios en América Latina:
raices historicas y evolucion reciente

Para entender los cambios relativamente recientes en la politica tributaria
regional es necesario remontarse varias décadas y adoptar una visién de
largo plazo.

A principios del siglo XX, los sistemas tributarios, tanto de los paises
desarrollados como subdesarrollados, estaban dominados casi exclusivamente
por impuestos sobre el comercio internacional. No obstante, la caida de la
demanda internacional de productos primarios durante la Gran Depresion
de los afos treinta, los altos niveles de concentracién de la riqueza y los
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sistemas proteccionistas basados en la industrializacion por sustitucion de
importaciones puestos en marcha en la region obligaron a los paises a adoptar
reformas a fin de incrementar el nivel de los recursos fiscales (Cornia, Gémez
Sabaini y Martorano, 2011).

Tras la Segunda Guerra Mundial, en un contexto macroeconémico
completamente diferente, este cambio de paradigma se vio reforzado al
adjudicarse a la politica tributaria, ademas del clasico papel de financiamiento
de bienes publicos, el objetivo fundamental de corregir la desigual distribucién
del ingreso que determinaba el mercado (Kaldor, 1962). En los paises de la
region esto propici6 el fortalecimiento de la tributacién sobre los ingresos a
través del aumento de las alicuotas aplicadas a los individuos y las empresas,
lo que mejoré la equidad vertical de los sistemas tributarios —pero no la
equidad horizontal— por la presencia de una larga serie de exenciones,
incentivos y regimenes especiales de tributacion.

Sin embargo, este enfoque redistributivo, originado en los paises
desarrollados durante la posguerra, debié enfrentar una serie de obstaculos
en los paises latinoamericanos, debido principalmente a la estructura
rural e informal de sus economias, el elevado nivel de desigualdad, la
débil gobernanza y calidad institucional, la limitada capacidad de las
administraciones tributarias y la resistencia de las élites. Ademas, la crisis
del petroéleo de 1973 marcé el inicio de un subperiodo en el que los ingresos
tributarios, si bien continuaron su curso alcista en la mayoria de los paises,
mostraron una fuerte volatilidad. El contexto macroeconémico internacional
—caracterizado por una larga recesién, un profundo proceso inflacionario
y el crecimiento del déficit fiscal en varios paises desarrollados— perjudicéd
a las economias de América Latina, consecuencia que se vio reflejada en el
nivel de recaudacién tributaria*.

Estos problemas propiciaron el advenimiento de la denominada
“revolucién neoliberal de la politica fiscal” a comienzos de la década de
1980 (Jenkins, 1995), que implicé un cambio en los objetivos principales que
guiaron a la politica tributaria en los afios subsiguientes con el foco puesto
en la eficiencia, la equidad horizontal y la captacion de mayores ingresos
tributarios. Siguiendo fielmente las recomendaciones en la materia de
organismos internacionales como el Banco Mundial y el Fondo Monetario
Internacional (Consenso de Washington), los encargados de formular la
politica tributaria en América Latina promovieron una fuerte reduccién de
las alicuotas de los impuestos sobre el comercio internacional —considerados
fuentes de ineficiencias en la produccién local y en la asignacién internacional

*  Enun trabajo reciente de Moran y Pecho (2016) se confirman estas tendencias, gracias a la detallada

informacién presentada acerca de la evolucién de la carga tributaria y su estructura relativa desde
1960 hasta la actualidad.
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de recursos—, la introducciéon del impuesto sobre el valor agregado, la
reduccién de los niveles y la cantidad de alicuotas del impuesto sobre la renta
tanto de personas naturales como de sociedades, la disminucién sustancial
del ntimero de tributos vigentes (por lo que se eliminé la mayoria cuya
contribucién a la recaudacién era insignificante) y los continuados esfuerzos
—no siempre exitosos— por mejorar las administraciones tributarias y el
control de la evasion®.

Por ende y pese a la visién critica de muchos analistas respecto del
Consenso de Washington y sus consecuencias para las economias de América
Latina, no puede dejar de reconocerse su influencia en algunos de los puntos
fuertes de los sistemas tributarios actuales, asi como también en muchas de las
debilidades que hoy muestran. De hecho, entre las principales objeciones que
se plantean, el énfasis en el perfeccionamiento de la administracién tributaria
(aun con avances relativos), el fortalecimiento del IVA y la simplificacion de
las estructuras tributarias encuentran su origen en ese contexto y suelen
destacarse entre los logros alcanzados, mientras que entre las criticas resaltan
los escasos efectos distributivos de los impuestos, la falta de equidad y la
debilitada imposicién sobre la renta personal que se observa actualmente
en los paises de la region.

No menos cierto es que, mas alla de los profundos cambios que
provocaron en las economias de la region, las politicas tributarias pregonadas
por el Consenso de Washington y sustentadas en el enfoque de la economia
de la oferta no llevaron a un proceso estable y sostenido de crecimiento
econdmico que se tradujera, a su vez, en una mejora del bienestar general
de la poblacién. A nivel regional, se redujo la carga tributaria, se incrementé
el endeudamiento externo (lo que limité atin maés el crecimiento) y se
intensificaron la desigualdad y la volatilidad fiscal.

Ante este panorama, puede distinguirse una nueva etapa de la
tributacion latinoamericana a partir de mediados de los afios noventa y, en
especial, a lo largo de la tltima década, en la que el nivel de recaudacion
tributaria siguié una tendencia creciente en términos porcentuales del
producto interno bruto (PIB) y no solo como promedio regional sino también
en la gran mayoria de los paises de América Latina. Entre 1990 y 2014, la
carga tributaria media de la regién aument6 casi el 60%: pasé del 13,2% al
21,0% del PIB (véase el cuadro L.1).

®  Segun Lora (2007), el arancel medio sobre las importaciones aplicado en los paises de América

del Sur cay6 del 55% en 1985 a aproximadamente el 10% en 2000, mientras que en los paises de
Centroamérica y México la merma fue atin mayor: del 66% al 6% en promedio.
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Cuadro 1.1
América Latina (18 paises) y Organizaciéon de Cooperacion y Desarrollo
Econdémicos (OCDE): nivel de la carga tributaria, incluidas las
contribuciones de la seguridad social, 1990-2014
(En porcentajes del PIB)

Pais 1990 1995 2000 2005 2010 2014
Argentina 12,4 16,9 18,0 221 26,7 32,2
Bolivia (Estado Plurinacional de) 8,1 12,3 16,4 21,6 23,3 28,7
Brasil 25,4 26,5 29,5 32,7 32,4 334
Chile 17,0 18,4 18,8 20,7 19,5 19,8
Colombia 9,0 13,8 14,6 18,1 18,0 20,3
Costa Rica 16,1 16,3 18,2 20,1 20,8 22,5
Ecuador 71 7,9 10,1 11,7 16,3 19,0
El Salvador 10,5 13,0 12,1 13,9 15,1 16,5
Guatemala 9,0 10,4 12,4 131 12,4 12,6
Honduras 16,2 18,1 15,3 16,9 17,3 19,8
México 15,5 14,9 16,5 17,7 18,5 19,5
Nicaragua 10,9 13,0 16,1 18,0 20,3
Panama 14,7 171 17,4 15,2 18,9 18,1
Paraguay 5,4 13,6 14,5 13,8 16,5 171
Peru 12,1 15,9 14,6 16,5 17,8 18,8
Republica Dominicana 7,8 10,0 1,7 13,8 12,3 141
Uruguay 19,6 21,0 21,6 23,8 26,0 27,0
Venezuela (Republica Bolivariana de) 18,1 12,8 13,6 15,9 11,8 18,2
Ameérica Latina 13,2 15,0 16,0 18,0 19,0 21,0
OCDE 321 33,6 34,2 33,9 32,8 34,2

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Organizaciéon de Cooperacién y Desarrollo Econémicos
(OCDE)/Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)/Centro Interamericano de
Administraciones Tributarias (CIAT)/Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y OECD.Stat.

No obstante, como sefialan Cornia, Gémez Sabaini y Martorano (2011),
a este alentador resultado contribuyeron diversos factores que exceden lo
estrictamente tributario. Por un lado, los gobiernos latinoamericanos han
venido mejorando el disefio de los respectivos sistemas tributarios a partir,
por ejemplo, de un sostenido esfuerzo por reducir y eliminar una extensa lista
de exenciones, deducciones y beneficios tributarios concedidos en décadas
pasadas con el fin de atraer inversiones extranjeras, que no siempre dieron
los frutos esperados. En ese sentido, se observa una mayor responsabilidad
en el uso de los recursos publicos. Sumado a esto, también se lograron
considerables avances en la administraciéon del IVA y del impuesto sobre
la renta (ISR), que condujeron a un rapido incremento de la recaudaciéon
tributaria vinculada a ellos. Asimismo, se adoptaron nuevos tributos sobre
las transacciones financieras e impuestos minimos que ayudaron a acrecentar
los recursos, elevaron el nivel de cumplimiento y ampliaron la gama de
instrumentos de politica tributaria.



40 Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

También cabe sefalar que el cambio de tendencia en la tributacién de
América Latina aconteci6 en un contexto macroecondmico favorable marcado
por una reduccién sustancial del déficit de las cuentas ptiblicas y el nivel de
endeudamiento de los paises, donde se revitaliz6 la importancia de la accién
del Estado en el aspecto distributivo a través de tributos o transferencias.
Precisamente, la reduccién de los niveles de desigualdad propicié un
aumento del consumo privado, que se vio reflejado en la evolucién de los
impuestos que gravan los bienes y servicios. A su vez, esta situacién vino de
la mano de nuevas politicas nacionales de reformalizacién de la economia
que contribuyeron a ampliar las bases tributarias.

Ademds, en algunos paises de la region, la intensificacién de la carga
tributaria se debi6 a factores contingentes, como el sostenido aumento del
precio internacional de los productos basicos y los minerales a partir de 2002
y 2003, que incremento los ingresos fiscales tributarios y no tributarios de
los paises de la region especializados en la explotacién y comercializacién
de los recursos naturales. Asimismo, el contexto internacional, caracterizado
por la aceleraciéon de las tasas de crecimiento econémico mundial (sobre todo
de las economias emergentes), fue aprovechado por los paises de la region:
llevaron adelante estrategias de apertura comercial y financiera, junto con
procesos exitosos de estabilizacién monetaria, lo que otorgd mayor elasticidad
tributaria (ex post) a los paises de América Latina (Cornia, Gémez Sabaini
y Martorano, 2011).

Un elemento adicional que permitié una mayor presioén tributaria en
muchos paises fue el mayor énfasis puesto en los tltimos afios en el criterio
de intercambio fiscal, en virtud del cual los gobiernos pueden aumentar los
impuestos si, respetando un pacto fiscal con los ciudadanos (CEPAL, 2010),
procuran al mismo tiempo aumentar la cantidad y calidad de los servicios
que brindan a la sociedad (Fjeldstad, Katera y Ngalewa, 2009). Como bien
ha sefialado Bird (2003), en un marco democratico (wickselliano) en el que
las decisiones relativas a los gastos y los impuestos se toman en forma
conjunta, debera suponerse que la estructura tributaria existente, cualquiera
que sea, fue adoptada con pleno conocimiento de sus consecuencias, lo que
refleja el consentimiento de la sociedad en cuanto a que los beneficios de las
acciones financiadas por el Estado compensan con creces todos los costos
de la tributacioén.

Asi, en el largo plazo, la legitimidad y la capacidad de aumentar los
impuestos se ven afectadas por la mayor eficiencia del gasto ptblico. En este
sentido, las reformas de la era neoliberal acotaron el papel del Estado en la
prestacién de los servicios publicos, llevando a la clase media a menudo
a optar por las alternativas privadas, y causando, de esta manera, una
reduccién de la calidad de los servicios ptiblicos y del grado de satisfaccion
de los usuarios. Por el contrario, desde los inicios del siglo XXI aumentaron
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las transferencias sociales y se ampli¢ el acceso a la atencién primaria de la
salud y la educacion secundaria (Huber, 2009).

La crisis financiera internacional de 2008 tuvo un claro efecto negativo
en las economias de la region. Salvo algunas excepciones, como el Ecuador,
Panama y el Paraguay, en la mayoria de los casos se experimenté una merma
—con cierto rezago— de los ingresos tributarios. Sin embargo, superadas
las repercusiones mas directas de dicha crisis, los niveles de recaudaciéon
impositiva de estos paises retomaron la tendencia creciente y pronto alcanzaron
los méximos histéricos de los tltimos afios.

En ese sentido, la fortaleza que han mostrado las finanzas ptblicas para
soportar y dejar atras la tltima gran crisis financiera es un hecho a destacar
en la historia econémica de los paises latinoamericanos. Dicho fendmeno esta
vinculado, en parte, con una maduracién de los sistemas tributarios actuales,
alcanzada mediante una serie de reformas que en afios recientes apuntaron
a consolidar los logros de décadas pasadas (como la generalizaciéon del IVA
y los avances en la administracién del tributo) y a profundizar los cambios
en la imposicién directa (sobre todo del ISR) a fin de aumentar los ingresos
y mejorar el efecto distributivo de la tributacién (CEPAL, 2015).

No obstante, la favorable evolucion general de la carga tributaria media
de América Latina esconde una marcada heterogeneidad impositiva, més
alla de las diversas realidades politicas, sociales y econémicas.

En principio, puede observarse que el Brasil y la Argentina son en
la actualidad los paises con la mayor carga tributaria (en 2014 alcanzaron
el 33,4% y el 32,2%, respectivamente), pero en décadas pasadas solo en el
primero se registraron estos elevados niveles recaudatorios. La Argentina
recién comenzo a destacarse en este aspecto a partir de la segunda mitad
de los afos noventa y, sobre todo, a partir de 2002, tras reincorporar los
derechos de exportacién sobre los productos primarios y ver consolidarse
el IVA y el ISR con la reactivacién econémica. Vale remarcar que desde hace
ya unos afios ambos paises se ubican en un nivel cercado al promedio de
la OCDE —34,2% en 2014— y similar al registrado en 2014 en varios de sus
miembros mas representativos, como el Reino Unido (32,6%), Espafa (33,2%)
y el Canada (30,8%).

Por debajo de estos dos paises, pero atin muy por encima del promedio
regional (21%), destacan el Uruguay, con un incremento importante, aunque
moderado, de la carga tributaria, que lleg6 al 27,0% del PIB en el dltimo
afno analizado, y el Estado Plurinacional de Bolivia, que casi cuadruplico la
recaudacion tributaria entre 1990 y 2014, afio en que llegé al 28,7% del PIB,
con una proporcién significativa de recursos tributarios provenientes de la
explotacion de hidrocarburos.
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Luego se distingue un amplio grupo de paises con niveles de carga
tributaria que en 2014 fueron del 17% al 23% del PIB. Liderados por Costa
Rica (22,5%), Colombia y Nicaragua (20,3%), y el Paraguay (17,1%), todos
estos paises han logrado, en mayor o menor medida, aumentar la presion
tributaria a lo largo de las dos tltimas décadas. Sin embargo, entre ellos se
destacan algunos casos, como el del Ecuador, que alcanzé el 19,0% en 2014,
que muestran notables incrementos en los tltimos 20 afios.

Como se ha expresado, el aumento de los niveles recaudatorios entre
1990 y 2014 fue generalizado en toda la regién y también tuvo lugar en
aquellos paises que atin se muestran rezagados en cuanto a esta variable, como
El Salvador (16,5%), la Reptiblica Dominicana (14,1%) y Guatemala (12,6%).

Debe tenerse en cuenta que la heterogeneidad tributaria regional no
solo se vincula con el nivel de ingresos obtenidos o las reformas aplicadas en
cada caso durante el periodo analizado. De hecho, las diferencias entre paises
—también comprobables en términos de la estructura de estos recursos—
guardan un nexo estrecho con tres factores fundamentales que constituyen
determinantes primordiales de los distintos sistemas de financiamiento
publico de los Estados latinoamericanos.

En primer lugar, es posible identificar un grupo acotado de paises con
grandes dotaciones de recursos naturales no renovables, principalmente
hidrocarburos y minerales, que obtienen gran parte de sus ingresos fiscales
tributarios y no tributarios mediante la aplicacion de regimenes especificos
de apropiacion estatal de las rentas derivadas de su explotacién econdmica®.
En efecto, son varios los paises que muestran una considerable dependencia
fiscal de estas fuentes de recursos, lo que puede influir en el grado de esfuerzo
tributario de un pais y, por consiguiente, en el nivel de su carga tributaria
y el disefio de potenciales reformas del sistema tributario. Ademads, como
se pudo comprobar a lo largo de la década pasada, la elevada volatilidad de
los precios internacionales de los productos primarios puede trasladar una
inestabilidad considerable al caudal de recursos fiscales disponibles en los
paises productores de la regién, incluidos los tributarios.

Otro elemento de heterogeneidad en América Latina se relaciona con
la organizacién politica de los paises y el grado de descentralizacién fiscal de
los distintos niveles de gobierno. En la mayoria de los paises, la atribucién
de los ingresos tributarios parece estar sesgada marcadamente hacia los
gobiernos centrales, con entidades subnacionales que muestran una gran
dependencia respecto de las transferencias que reciben de los primeros’.
Sin embargo, de acuerdo con los datos més actualizados (OCDE/CEPAL/

¢ En el capitulo XIV de este libro, G6mez Sabaini, Jiménez y Moran brindan una descripcion

actualizada de los regimenes fiscales aplicados a las industrias extractivas de los paises de la
region y analizan las recientes reformas tributarias llevadas a cabo en estos sectores.

En el capitulo III de este libro, Gomez Sabaini y Jiménez abordan el tema de la tributacién en los
gobiernos subnacionales de varios paises de América Latina.
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CIAT/BID, 2016), la Argentina —con un 16,8% de los ingresos tributarios
totales de 2013 proveniente de las provincias— y el Brasil —con el 31,7%
proveniente de estados y municipios— registran considerables grados de
descentralizacién fiscal hacia los gobiernos subnacionales. Por su parte,
Colombia (15,0%), Chile (7,3%), México (4,3%, a pesar de estar organizado
como una federacion) y el Uruguay (3,9%) exhiben una menor capacidad
recaudatoria en los niveles inferiores de gobierno, y este aporte resulta casi
insignificante en el resto de los paises de la region.

Por tltimo, existen numerosos y diversos sistemas publicos de seguridad
social basados en el pago de contribuciones obligatorias que constituyen
claramente un elemento diferenciador a nivel regional®. Asi, es posible
encontrar paises con sistemas de pensiones y jubilaciones muy desarrollados
que movilizan una cuantiosa masa de recursos monetarios provenientes de
los trabajadores formales, al tiempo que se observan estructuras previsionales
rudimentarias en otros paises donde, por distintas razones, no se han logrado
avances concretos en este sentido.

Esta diversidad de situaciones, tal como se profundiza en la préxima
seccién y en otros capitulos del libro, da cuenta en gran parte de las marcadas
diferencias regionales en lo concerniente al nivel total de ingresos tributarios.
De hecho, cabe destacar que el ordenamiento de los paises de la region segtin
el nivel de ingresos tributarios puede experimentar cambios significativos
si, por ejemplo, se excluyen los recursos tributarios destinados a financiar
la seguridad social, aun cuando esto vaya en contra de la metodologia
estadistica generalmente aceptada en la actualidad. Asi, en el gréfico 1.1
puede comprobarse que el Estado Plurinacional de Bolivia pasaria a ser el
pais con la mayor carga tributaria a nivel regional (27,3% del PIB), por encima
de la Argentina y el Brasil, que rondarian el 25%, independientemente de los
ingentes ingresos procedentes de las contribuciones de la seguridad social.
El Uruguay mostraria un descenso pronunciado, pero se mantendria entre
los paises de mayor carga tributaria. En cambio, muy distinto es lo que se
observaria en el caso de Costa Rica y Panama y, en menor medida, en el
Ecuador y Nicaragua, que retrocederian varias posiciones en el escalafén
regional, con valores cercanos o inferiores al 15% del PIB.

8 En este andlisis se adopta el criterio sugerido por la CEPAL (2006) en virtud del cual los ingresos
ptblicos por contribuciones a los sistemas de seguridad social deben contabilizarse como parte
integrante de la presion tributaria si: i) los aportes son de caréacter obligatorio; ii) el sistema estd a
cargo de instituciones publicas, y iii) las prestaciones cumplen una funcién redistributiva. Ejemplos
de estos casos son los sistemas de pensiones de la Argentina (hasta 1994 y a partir de 2008), el
Brasil, Costa Rica, Panama y el Paraguay. En cambio, cuando las prestaciones no cumplen una
funcién redistributiva, sino que se organizan segtin el principio del beneficio —por ejemplo, en
los sistemas de cuentas nacionales, como el Régimen General de la Seguridad Social del sector
privado del Brasil— o bien cuando la recaudacién queda a cargo de instituciones privadas,
independientemente de su obligatoriedad y del criterio redistributivo de las prestaciones —como
sucede con las administradoras de fondos de pensioén en Chile—, los recursos obtenidos no
deberian formar parte de lo que se conoce como carga tributaria.
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Grafico 1.1
América Latina (18 paises): ingresos tributarios, 2014
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Organizacién de Cooperaciéon y Desarrollo Econémicos
(OCDE)/Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)/Centro Interamericano
de Administraciones Tributarias (CIAT)/Banco Interamericano de Desarrollo (BID), Estadisticas
tributarias en América Latina y el Caribe 1990-2014, Paris, OECD Publishing, 2016.

B. Cambios en la estructura tributaria de los paises
de la region

Sibien la elevada heterogeneidad entre los paises de América Latina obliga a
proceder con cautela al momento de realizar cualquier anélisis tributario de
carécter general, en lo referente a la estructura de los sistemas tributarios es
posible encontrar ciertas caracteristicas basicas que se repiten en la mayoria
de los casos. Esto permite detectar las tendencias tributarias regionales, que
se resumen a continuacion.

Como se menciond, el denominado Consenso de Washington ejercié
una influencia muy fuerte en la politica tributaria latinoamericana. Con el
énfasis puesto en la eficiencia, desde los albores de la década de 1980 se observo
una reduccién de los niveles y la dispersion de los aranceles de importacion,
orientada al logro de una proteccién arancelaria mas uniforme, tanto en
términos nominales como efectivos. De igual manera, en un contexto de
globalizacién financiera y comercial creciente, se avanzé en la supresioén de
los derechos de exportaciéon vigentes en muchos de los paises de la region,
que gravaban fundamentalmente la produccién primaria (Barreix, Bés y Roca,
2010). Como resultado, los ingresos tributarios obtenidos mediante impuestos
aduaneros sufrieron una caida marcada y progresiva en valores absolutos
y relativos, tendencia que se prolongé también durante la década de 1990.
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Con el objeto de compensar la pérdida recaudatoria que acarreaba dicho
fendmeno, se alent6 a los paises de la region a fortalecer el IVA, impuesto
que varios ya habian adoptado, pero que atin no producia una recaudacién
significativa. Para ello, se avanzé en la generalizacién de la base imponible
y se la extendi6é también a los servicios intermedios y finales, pues al inicio
el gravamen se aplicaba casi exclusivamente a bienes fisicos. De hecho, el
proceso de simplificacién de los sistemas tributarios —recomendado por el
Consenso de Washington— mediante la eliminacién de muchos impuestos
especificos de escaso aporte recaudatorio, lejos de significar una renuncia
tributaria, implicé una transferencia de pequefas bases gravables hacia el
ambito del IVA.

A su vez, comenzé a observarse un aumento progresivo de la tasa
general del IVA en casi todos los paises de la region, que pas6 de un promedio
inicial de un 11,7% (cuando solo la mitad de los paises aplicaba el tributo) a
un 10,6% en 1985 (no por un descenso del nivel sino por el agregado de paises
al promedio), y luego subié a un 13,7% en 1995 y a un 15,0% en 2005. A partir
de entonces, se mantuvo cerca de este valor y trep6 al 15,2% en 2015 (véase el
cuadro 1.2). Gracias a estos cambios y a las mejoras en la administracién del
tributo, el IVA se transformé —ya en los inicios de la década pasada—en el
principal instrumento generador de recursos tributarios en la mayoria de
los paises de América Latina.

El sostenido ascenso del IVA condujo a un aumento considerable de
la importancia de los impuestos generales sobre los bienes y servicios en los
ingresos tributarios de la regién. Como puede verse en el cuadro 1.3, el peso
relativo de dicho impuesto en la estructura tributaria media de América
Latina pas6 de un 23,6% en 1990 a un 32,1% en 2000 y registra un valor de
participacién similar en la recaudacion total en 2014, muy por encima de los
promedios registrados en los paises de la OCDE (20,4% en ese tiltimo afio).
Vale remarcar que casi todo el aumento de la ponderacién porcentual de
este impuesto se materializ6é durante los afios noventa a raiz de las reformas
tanto de la base imponible como de la alicuota general.

En contraposicién con esta tendencia, como también se muestra en
el cuadro 1.3, el resto de los impuestos sobre bienes y servicios especificos
han perdido gran parte de su peso relativo en la estructura recaudatoria en
las dltimas dos décadas: menguaron del 27,2% al 15,6% entre 1990 y 2014,
tendencia también observada en los paises desarrollados. En este grupo, la
participacién relativa de los impuestos selectivos experimenté una merma
moderada: el promedio regional se contrajo del 10,6% (1990) al 8,6% (2014).
Asimismo, estos gravamenes quedaron limitados a la produccién de un
conjunto acotado de bienes (bebidas alcohélicas, tabaco y combustibles)
y servicios (energia eléctrica), sobre todo en los paises de mayor carga
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tributaria de la regién. A su vez, como ya se comento, se registr6 una fuerte
y progresiva caida de la participacion porcentual de los gravdmenes sobre
el comercio internacional —del 15,9% en 1990 al 5,2% en 2014—, sobre todo
en los paises de menor carga tributaria a nivel regional.

Cuadro 1.2
América Latina (18 paises): evolucion de la alicuota general del IVA, 1975-2015
(En porcentajes)

Pais _Afode  Tasa  yo;5 4985 1995 2005 2015
introduccion inicial

Argentina 1975 13,0 13,0 18,0 21,0 21,0 21,0

Bolivia (Estado

Plurinacional de)? 1973 5,0 5,0 5,0 14,9 14,9 14,9
Brasil® 1967 15,0 n.d. n.d. 20,5 20,5 20,5
Chile 1975 20,0 20,0 20,0 18,0 19,0 19,0
Colombia 1975 10,0 10,0 10,0 14,0 16,0 16,0
Costa Rica 1975 10,0 10,0 10,0 15,0 13,0 13,0
Ecuador 1970 4,0 4,0 6,0 10,0 12,0 12,0
El Salvador 1992 10,0 - - 13,0 13,0 13,0
Guatemala 1983 10,0 - 7,0 7,0 12,0 12,0
Honduras 1976 3,0 - 5,0 7,0 12,0 15,0
México 1980 10,0 - 15,0 15,0 15,0 16,0
Nicaragua 1975 6,0 6,0 10,0 15,0 15,0 15,0
Panama 1977 5,0 - 5,0 5,0 5,0 7,0
Paraguay 1993 10,0 - - 10,0 10,0 10,0
Peru 1973 15,0 17,0 11,0 18,0 19,0 18,0
Republica Dominicana 1983 6,0 - 6,0 8,0 16,0 18,0
Uruguay 1973 14,0 20,0 20,0 23,0 23,0 22,0
gzﬂ\fazﬁg'rfa(?:)p“b"ca 1993 10,0 - . 12,5 14,0 12,0
América Latina 9,8 11,7 10,6 13,7 15,0 15,2

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de la Comisiéon Econdémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL) y el Centro Interamericano de Administraciones Tributarias (CIAT) .
Nota: n.d.: no disponible.
Aprobado en 1973, vigente desde 1974. Si bien la ley establece el pago de retenciones a partir del
establecimiento del monto bruto del precio de venta del servicio o del bien, la practica habitual en el pais
ha hecho que se negocie el monto neto, es decir el importe que el vendedor o proveedor del servicio
va a obtener después del descuento de los impuestos. Por tal razén, se presenta el valor de la tasa
efectiva del IVA (calculado “por fuera” sin considerar el impuesto aplicado). La tasa nominal ha sido del
13% desde hace mas de 20 afios. Asi, para un valor neto de 100 se debe considerar un valor bruto de
100%(1+0,149) = 114,9 sobre el cual se aplicara la tasa nominal del 13%.
Tasa promedio del impuesto sobre la circulacion de mercaderias y servicios (ICMS), cuyo valor varia segun
la legislacion propia de cada Estado. Ademas existen diferentes tasas segun se apliquen a operaciones
internas o interestaduales. Se puede asumir una tasa media nacional aproximada de un 17%, pero como
el impuesto conforma la base gravable del mismo, se llega a una tasa efectiva promedio del 20,5%
(17/(1-17)*100).

o

o
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Cuadro 1.3
América Latina y Organizaciéon de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE):
estructura tributaria media, 1990, 2000 y 2014
(En porcentajes de la recaudacioén total

. América Latina OCDE

Categoria de impuestos
1990 2000 2014 1990 2000 2014
Renta y ganancias de capital 22,3 19,8 25,5 37,9 35,7 33,7
Personas fisicas 6,3 6,7 9,3 31,0 26,9 249
Sociedades 15,9 13,1 16,2 6,9 8,8 8,8
Seguridad social 16,3 17,8 18,3 22,9 25,0 26,6
Némina salarial 1,6 1,7 0,9 11 11 1,2
Propiedad 4,7 3,5 3,6 5,5 5,2 5,6
Impuestos directos (A) 44,9 42,8 48,3 67,4 67,0 67,1
Generales sobre bienes y servicios 23,6 321 321 17,7 19,5 20,4
Especificos sobre bienes y servicios 27,2 22,2 15,6 11,9 10,6 9,5
Selectivos 10,6 11,9 8,6 8,0 8,4 7,5
Comercio internacional 15,9 10,0 5,2 2,0 1,0 0,4
Otros impuestos especificos? 0,6 0,3 1,8 2,0 1,3 1,6
Otros impuestos® 4,3 29 4,0 3,0 2,9 3,0
Impuestos indirectos (B) 55,1 57,2 51,7 32,6 33,0 32,9
Ingresos tributarios totales 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Relacién entre los impuestos directos 0.8 07 0.9 21 2.0 2.0

e indirectos (A/B)

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Organizacién de Cooperaciéon y Desarrollo Econémicos
(OCDE)/Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)/Centro Interamericano
de Administraciones Tributarias (CIAT)/Banco Interamericano de Desarrollo (BID), Estadisticas
tributarias en América Latina y el Caribe 1990-2014, Paris, OECD Publishing, 2016 y OECD.Stat.

Incluye otros items de la categoria 5120 de la clasificacion de impuestos elaborada por la OCDE (utilidades

de los monopolios fiscales, impuestos sobre los bienes de inversion, impuestos sobre servicios especificos

y otros tributos menores).

Incluye los impuestos sobre el uso de bienes y sobre el permiso para usar bienes y realizar actividades

econoémicas (por ejemplo, sobre vehiculos automotores) de la categoria 5200 y otros tributos agrupados

en la categoria 6000 (clasificacién de impuestos de la OCDE).

®

o

La estructura tipica de los sistemas tributarios de la region se completa
con otros dos pilares fundamentales: las contribuciones de la seguridad
social y los impuestos que recaen sobre los ingresos y las ganancias de
capital (principalmente el ISR).

En el primer caso, este tipo de recursos ha mantenido una participacion
estable en la estructura tributaria latinoamericana media entre el 16% y el
18% del total recaudado (véase el cuadro 1.3). Sin embargo, en este segmento
las diferencias entre los paises de la regién son muy amplias, ya que en
aquellos con una mayor carga tributaria y regimenes previsionales mas
consolidados, estos impuestos permiten obtener una recaudacién que, como
porcentaje del PIB, es hasta tres o cuatro veces més alta y llega al doble en
términos del total recaudado respecto de los demas paises (véase el cuadro
1.4). En cuanto al promedio regional, resalta claramente la diferencia con lo
observado en los paises de la OCDE, especialmente entre los miembros de
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Europa Occidental, donde los ingresos tributarios por contribuciones de la
seguridad social no solo tienen mayor cuantia econémica —casi 2,5 veces
superior en funcién del PIB—, sino que también representan una parte mas
significativa de la carga tributaria total.

Cuadro 1.4
América Latina (18 paises) y Organizaciéon de Cooperacion y Desarrollo
Econémicos (OCDE): ingresos tributarios por contribuciones
de la seguridad social, 1990, 2000 y 2014

(En porcentajes del PIB y de la recaudacion total)

1990 2000 2014 1990 2000 2014

Pais . (en porcentajes de la
(en porcentajes del PIB) recaudacion total)

Argentina 31 2,8 7,0 25,3 15,8 21,6
Bolivia (Estado Plurinacional de) 0,0 1,3 1,4 0,0 7.8 47
Brasil 6,1 6,9 8,7 24,0 23,5 26,2
Chile 1,5 1,4 1,4 9,0 73 7,2
Colombia 0,7 2,4 2,5 7.9 16,3 12,6
Costa Rica 4,4 51 77 27,2 28,0 34,0
Ecuador 1,6 1,2 47 22,5 12,3 24,6
El Salvador 1,4 2,0 1,8 13,3 16,6 10,7
Guatemala 1,4 1,9 1,8 15,6 15,5 14,2
Honduras 1,4 1,6 3,0 8,8 10,6 15,4
México 2,1 2,7 3,2 13,4 16,5 16,2
Nicaragua 2,6 4,9 19,9 24,3
Panama 4,5 6,4 6,4 30,4 36,8 35,2
Paraguay 0,4 3,7 41 8,3 25,6 23,9
Peru 0,9 1,8 21 7.7 12,3 11,0
Republica Dominicana 0,1 0,11 0,1 0,8 1,0 0,4
Uruguay 6,0 6,4 7,6 30,5 29,6 28,0
Venezuela (Republica Bolivariana de) 0,9 0,7 0,9 4,9 5,4 5,0
América Latina 21 2,8 3,8 16,3 17,8 18,3
OCDE 74 8,6 9,1 22,9 25,0 26,6

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Organizacién de Cooperacion y Desarrollo Econémicos
(OCDE)/Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)/Centro Interamericano
de Administraciones Tributarias (CIAT)/Banco Interamericano de Desarrollo (BID), Estadisticas
tributarias en América Latina y el Caribe 1990-2014, Paris, OECD Publishing, 2016.

Nota: Para elaborar los promedios regionales, se calculé la participacion relativa de estos recursos en
la estructura media de América Latina y la OCDE, que no equivale necesariamente al promedio
simple de los porcentajes de cada uno de los paises analizados.

Vale remarcar que esta es un drea donde se han observado profundos
procesos de reforma que modificaron la participacién del Estado y su
financiamiento en los tiltimos afios: en algunos paises se han implementado
reformas estructurales, donde el sistema publico fue sustituido en forma
total o parcial por uno privado, mientras que en otros casos las reformas
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fueron paramétricas y apuntaron a fortalecer financieramente el sistema
publico a largo plazo, ya sea aumentando la edad de retiro o las cotizaciones,
haciendo mas rigurosa la férmula para el calculo o tomando otras medidas
(Mesa-Lago, 2004).

Los recursos provenientes de contribuciones de la seguridad social
revisten una importancia crucial en la estructura de la carga tributaria de
algunos paises. Destacaindose ampliamente los casos de Panamad y Costa
Rica —donde representan méas de un tercio del total—, asi como los de la
Argentina, el Brasil, el Ecuador, Nicaragua, el Paraguay y el Uruguay, donde
estos recursos exhiben una participacioén relativa superior al promedio
regional (18,3% en 2014) y a veces resulta equivalente o, incluso, mayor al
valor medio calculado para los paises de la OCDE (26,6% en 2014).

En cambio, en otros paises de la region el peso de estas contribuciones
representa en la actualidad menos del 15% de las respectivas estructuras
tributarias (véase el cuadro 1.4). Las causas de estos magros resultados
recaudatorios son diversas y varian de un pais a otro, ya que, mas alla de
las diferencias en el grado de desarrollo de cada sistema previsional, en
algunos casos estas cifras se explican como consecuencia de los procesos
de reforma estructural de los sistemas previsionales, especialmente en el
caso de Chile, Colombia y México, donde los sistemas ptblicos de reparto
tradicionales han sido transformados, desplazados o complementados con
regimenes privados de capitalizacion entre los afios ochenta y noventa, en
el marco de las recomendaciones del Consenso de Washington.

Por otra parte, las reformas tributarias de ese periodo apartaron al ISR
—y a la imposicién directa en general— del centro de la escena tributaria
y fiscal. Durante esos afios tomo fuerza, entre la mayoria de los analistas y
autoridades de los paises, la creencia de que las tasas impositivas elevadas
no solo resultaban impopulares, sino que ademas desalentaban la actividad
econdémica y no lograban mejorar la distribucién del ingreso y la riqueza
(Bird y Zolt, 2005).

Por ende, en los distintos paises se disminuy6 la cantidad y los
niveles de las alicuotas legales del ISR pagados por las personas naturales
y las sociedades. Segtin datos de la CEPAL y el Centro Interamericano de
Administraciones Tributarias (CIAT), a diferencia de lo ocurrido con la
tasa general del IVA, la alicuota marginal méaxima aplicada a las personas
fisicas cay6 en promedio del 55,1% al 28,5% entre 1975 y 2005, tras lo cual
experimentd un leve descenso y llegé al 274% en 2015. En algunos casos
extremos, se eliming el ISR personal, por ejemplo en el Uruguay (1974) y el
Paraguay (1992), mientras que otros paises adoptaron una tasa uniforme,
como el Estado Plurinacional de Bolivia, donde se fij6 en un 10% y luego
subi6 al 13%. Las tasas generales aplicadas a las personas juridicas también
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descendieron de un promedio regional del 45,2% en 1975 al 28,3% en 2005, y
en los tltimos anos sufrieron un leve declive: en 2015 se ubicaron en el 26,8%.

Cabe resaltar que el descenso de las alicuotas del ISR de las personas
juridicas en América Latina estuvo en linea con la tendencia internacional
y, en los dltimos afios, las tasas generales se han equiparado a las vigentes
en los paises desarrollados. Sin embargo, las alicuotas marginales maximas
del impuesto sobre la renta de las personas fisicas (IRPF) vigentes en los
paises latinoamericanos se ubican dentro de un rango del 25% al 35%, muy
por debajo de las aplicadas en los paises de la OCDE, especialmente en los
europeos, donde alcanzan cifras elevadas, por ejemplo, el 45% (Reino Unido),
el 46% (Espana), el 47,5% (Alemania) e, incluso, el 54% (Francia). Vale remarcar
que esta tendencia no se ha visto compensada en sus efectos recaudatorios
por una expansion de las bases gravadas, sino que las alicuotas impositivas
han continuado aplicindose basicamente y con mayor peso en la imposicién
sobre las rentas del trabajo, sin incorporar a los ingresos del capital en las
bases del impuesto.

Como se expuso en la seccién anterior, a partir de 2003 comienza a
evidenciarse una nueva etapa tributaria en América Latina, que se plasma
no solo en el nivel de los recursos disponibles sino también en un renovado
énfasis en las cuestiones distributivas asociadas a la politica fiscal y, en
consonancia con ello, la revalorizacién del potencial del ISR en esa dimension
y como fuente de ingresos ptblicos. Tanto es asi que un incremento marcado
de la recaudacién procedente de este gravamen, sobre todo vinculado a
las sociedades, y ante el mayor dinamismo econémico y el auge del precio
internacional de los productos basicos hasta 2008, facilité la recuperacion
del peso relativo de la imposicién directa en las estructuras tributarias de
los paises de la region.

En la actualidad, los ingresos aportados por el ISR (y otros tributos
complementarios sobre los ingresos) representan el 25,5% de la carga tributaria
media de América Latina (véase el cuadro 1.3). Entre las causas del aumento
reciente de la participacion relativa de estos impuestos, deben incluirse
la aplicacion de gravdmenes minimos y las mejoras en la administracién
tributaria en un contexto de mayor formalizacion laboral, estabilidad de
precios y crecimiento econémico sostenido, lo que derivé en un mayor caudal
de rentas del sector privado y una mayor obtencion de recursos fiscales a
partir de ellas.

Por dltimo, ademés de los impuestos sobre la némina (vigentes en
solo cuatro paises de la regiéon y con una limitada recaudacién) y algunos
gravamenes menores, las estructuras tributarias de América Latina también
reciben un discreto aporte de los impuestos que recaen sobre la propiedad,
que sufrieron cierto estancamiento y un lento retroceso durante el periodo
analizado: en 2014 representaron menos del 4% de la recaudacion total (véase
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el cuadro 1.3). También en este caso, los paises de mayor carga tributaria,
como la Argentina, el Brasil y el Uruguay, dan cuenta de casi la totalidad de
esta evolucién, ya que son los tinicos donde estos impuestos experimentaron
un leve aumento en funcién del PIB, mientras que los valores alcanzan una
significancia infima en el resto de la regién.

Este tipo de tributacién suele abarcar un amplio conjunto de impuestos
que incluyen, entre otros, los gravimenes recurrentes aplicados sobre
los bienes inmuebles y sobre la tenencia de vehiculos automotores, los
gravamenes sobre la riqueza o el patrimonio neto e, incluso, impuestos sobre
las transacciones financieras (ITF), si bien en el caso de estos dltimos no
existe consenso acerca de su clasificacion como un impuesto directo (véase
la préxima seccién)’. En lo que atafie en particular a los impuestos sobre los
bienes inmuebles, el rendimiento recaudatorio de estos tributos ha sido y
aun es exiguo en todos los paises latinoamericanos donde estan vigentes, lo
que se explica por una combinacién de factores —relativos tanto a la politica
como a la administracién tributaria— que limitan su capacidad como fuente
de recursos subnacionales propios.

En suma, las disimiles tendencias mencionadas contribuyeron a
mantener la predominancia de la imposiciéon indirecta en la estructura
tributaria tipica de América Latina (y en la mayoria de los paises de la
region). En promedio, la relacién entre los impuestos directos e indirectos se
ubicé por debajo de uno durante el periodo 1990-2014 y tuvo un repunte leve
pero insuficiente en afios mds recientes, lo que demuestra el desequilibrio
estructural. En claro contraste, las estructuras tributarias de los paises de la
OCDE se caracterizan por un mayor peso relativo de la imposicién directa
(671% en 2014), donde sobresalen tanto los impuestos sobre los ingresos
—que aportan un tercio de la recaudacién media e igualan la recaudacién
media del conjunto de impuestos indirectos— como las contribuciones de la
seguridad social. Asi, esta relacion entre los impuestos directos e indirectos
fue de dos en 2014 (véase el cuadro 1.3).

Sin embargo, estas diferencias relativas no deben ocultar las brechas en
términos de magnitudes cuantitativas. Por ello, en el cuadro 1.5 se presentan
las cifras de recaudacién tributaria por categoria de impuesto y en porcentajes
del PIB, de América Latina (promedio regional) y de los 34 paises miembros
de la OCDE. En resumidas cuentas puede sefialarse que:

e  Elcontraste mas evidente se da en la imposicion sobre los ingresos
y las ganancias de capital, ya que en promedio el ISR genera en
los 34 paises de la OCDE mas de dos veces la recaudacion que, en
términos del PIB, promediaron los 18 paises de América Latina en

®  De hecho, Cetrangolo y Gémez Sabaini (2007) lo han clasificado como un impuesto especial

selectivo aplicado a una actividad determinada, que consiste en el uso del cheque bancario.
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2014: 11,5% y 5,4%, respectivamente. Si bien esta brecha en parte
se redujo respecto de lo observado 20 afios atras, en la actualidad
es la mas amplia entre ambos grupos de paises'.

e  Un andlisis mas profundo de la estructura interna del impuesto
permite distinguir que la principal diferencia entre las estructuras
tributarias de América Latina y la OCDE radica en el ISR que recae
sobre las personas naturales, lo que da cuenta de una de las mas
claras debilidades de los sistemas tributarios de la regién. Asi,
mientras el ISR que pagan las sociedades aporta un monto medio
similar entre ambos grupos de paises, el ISR personal genera
recursos tributarios en la OCDE que, en promedio, alcanzaron el
8,5% del PIB en 2014. En América Latina, este tributo representa,
en promedio, apenas el 2,0% del PIB (véase el cuadro 1.5). Visto
de otra manera, la relaciéon entre ambos componentes del ISR
en la OCDE, en promedio, favorece al impuesto que grava a las
personas fisicas ya que es 2,8 veces mayor, mientras que en América
Latina ese indicador solo llega a 0,6, es decir que los ingresos
tributarios en concepto de ISR personal equivalen, en promedio,
a un 60% de lo recaudado por la aplicaciéon del tributo sobre
las sociedades.

* En cuanto a los ingresos procedentes de las contribuciones de la
seguridad social, también existen marcadas diferencias entre ambos
grupos de paises. Araiz de una cobertura limitada y varias reformas
orientadas a implementar regimenes de capitalizacién —que no
conforman la carga tributaria—, al dia de hoy solo algunos de los
paises latinoamericanos poseen sistemas previsionales afianzados.
En 2014, encabezaban el escalafén regional de recaudacién de
este tipo de recursos el Brasil (8,7% del PIB), Costa Rica (7,7%),
el Uruguay (7,6%) y la Argentina (7,0%), cuyas cifras superaban
las de paises desarrollados, por ejemplo, Suiza (6,7%), los Estados
Unidos (6,2%) y el Reino Unido (6,0%). Sin embargo, existe una
brecha considerable con otros miembros de la OCDE, como
Francia (17,0%), Alemania (13,9%), Italia (13,0%) e, incluso, Espafa
(11,6%), que se agiganta al compararla con el resto de los paises
latinoamericanos, en muchos de los cuales esta recaudacién no
llega al 2% del PIB.

Esto no se debe solo a una mayor recaudacion del tributo en los paises de la regién, sino también
a que en 1990 atin no se tomaban en cuenta los miembros mas recientes de la OCDE (los paises
de Europa Oriental, México y Chile), que claramente incidieron negativamente en el valor medio
obtenido, dadas las caracteristicas de sus respectivas estructuras tributarias.
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Cuadro 1.5
América Latina y Organizaciéon de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE):

estructura tributaria media, 1990, 2000 y 2014
(En porcentajes del PIB)
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Categoria de impuestos América Latina OCDE
1990 2000 2014 1990 2000 2014
Renta y ganancias de capital 2,9 3,2 5,4 12,2 12,2 11,5
Personas fisicas (A) 0,8 11 2,0 10,0 9,2 8,5
Sociedades (B) 21 21 3,4 2,2 3,0 3,0
Seguridad social 21 2,8 3,8 7,4 8,6 9.1
Noémina salarial 0,2 0,3 0,2 0,3 0,4 0,4
Propiedad 0,6 0,6 0,7 1,8 1,8 1,9
Impuestos directos 5,9 6,9 10,1 21,6 22,9 22,9
Generales sobre bienes y servicios 3,1 51 6,7 5,7 6,7 7,0
Especificos sobre bienes y servicios 3,6 3,6 3,3 3,8 3,6 3,3
Selectivos 1,4 1,9 1,8 2,6 2,9 2,6
Comercio internacional 2.1 1,6 11 0,6 0,3 01
Otros impuestos especificos 0,1 0,1 0,4 0,6 0,4 0,5
Otros impuestos 0,6 0,5 0,8 1,0 1,0 1,0
Impuestos indirectos 7.3 9,2 10,9 10,5 11,3 11,3
Ingresos tributarios totales 13,2 16,0 21,0 321 34,2 34,2
Relacioén entre el ISR de personas fisicas 04 05 06 45 31 28

y sociedades (A/B)

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econémicos
(OCDE)/Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)/Centro Interamericano
de Administraciones Tributarias (CIAT)/Banco Interamericano de Desarrollo (BID), Estadisticas
tributarias en Ameérica Latina y el Caribe 1990-2014, Paris, OECD Publishing, 2016 y OECD.Stat.

Nota: La estructura del ISR surge de estimaciones propias sobre la base de Gémez Sabaini, Jiménez y
Rossignolo (2012). Se aplican las mismas aclaraciones presentadas al pie del cuadro 1.3.

*  En cuanto a los impuestos generales sobre los bienes y servicios,

el fuerte crecimiento de la recaudacion del IVA en casi todos

los paises de la regién provocé un notable acercamiento entre
los promedios regionales, levemente por debajo del 7% del
PIB. En este resultado, repercuten, sobre todo, los aportes de la
Argentina y el Brasil, paises que, ademas de obtener cuantiosos
ingresos a partir del impuesto sobre el valor agregado (7,2% y
7,6% del PIB, respectivamente)", aplican impuestos sobre las
ventas (generalmente en el &mbito subnacional) que también

1

En la Argentina se refiere exclusivamente al IVA, pero en el Brasil comprende el impuesto sobre

la circulacién de mercaderias y servicios (ICMS) —aplicado por los estados— y el impuesto sobre
los productos industrializados (IPI), administrado por el gobierno central.



54 Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

reportan un monto considerable de ingresos tributarios (4,2% y
5,3%, respectivamente)'2.

e  Entrelos tributos especificos sobre los bienes y servicios, se observa
una llamativa similitud en cuanto a los niveles de recaudacién
media, aunque con distintas composiciones: los impuestos
selectivos representan una parte mayoritaria en los paises de
la OCDE y algo mas de la mitad en América Latina, donde atin
retienen cierto peso relativo los gravamenes sobre el comercio
internacional, lo que no ocurre en los paises desarrollados, donde
casi desaparecieron como instrumento recaudatorio.

¢ Por tdltimo, los impuestos sobre la némina salarial representan un
porcentaje casi insignificante en ambos grupos de paises, mientras
que en el caso de la tributacién sobre la propiedad —si bien no
aporta ingresos muy significativos—, el promedio de los paises
de la OCDE equivale al doble del promedio latinoamericano, lo
que demuestra, como ya se planted, cierta relevancia solo en los
paises de mayor carga tributaria de la region.

Cabe agregar que, tal como se sefial6 al analizar el nivel de carga
tributaria, en la regién existe una amplia diversidad de casos en cuanto a
la evolucion y la situacion actual de la estructura tributaria. Aunque esto
no invalida las tendencias generales mencionadas, si obliga a proceder con
cautela al momento de evaluar las fortalezas y debilidades de cada sistema
tributario en particular.

Por ejemplo, pese a su dréstica reduccién generalizada a nivel regional,
puede comprobarse que los impuestos sobre el comercio internacional
mantienen relevancia en paises como la Argentina (desde la reintroduccion
de los derechos de exportacién sobre los productos primarios en 2002), el
Ecuador, el Paraguay y la Reptiblica Bolivariana de Venezuela.

Enlo que respecta a los tributos internos sobre bienes y servicios (IVA e
impuestos selectivos), su peso relativo es superior al de la imposicién directa
en la mayoria de los paises. Este desequilibrio determina gran parte del efecto
redistributivo global regresivo o poco progresivo de los sistemas tributarios
de América Latina®. Solo en Panama —cuya tasa de IVA equivale al 7%, cifra

2 En la Argentina se refiere al impuesto sobre los ingresos brutos —potestad de las provincias—
mientras que en el Brasil esto comprende tanto la contribucién para el financiamiento de la
seguridad social (COFINS) como la contribucién para el Programa de Integracion Social (PIS),
ambas administradas por el gobierno central.

3 En los estudios acerca de la incidencia de la politica fiscal sobre la region, se ha demostrado que
el IVA ejerce un efecto regresivo moderado y que el ISR personal presenta una progresividad
muy alta, pero un efecto redistributivo muy limitado dado su escaso aporte recaudatorio (Gémez
Sabaini y Moran, 2014).
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muy inferior al promedio regional— y en México, donde la base gravable del
tributo se encuentra histéricamente acotada por la presencia de exenciones
sobre los alimentos y las medicinas, no se observa tal predominancia de la
imposicién indirecta.

C. Tendencias de reforma tributaria
en las ultimas décadas

Asi como la generalizacién y el fortalecimiento del IVA en las estructuras
tributarias de América Latina supo concentrar la mayor parte de los esfuerzos
en términos de politica tributaria durante los afios ochenta y noventa, desde
los inicios de la década de 2000 pueden distinguirse otras dos tendencias de
reforma tributaria a nivel regional, que responden a diferentes necesidades
e involucran la utilizacién de distintos instrumentos fiscales: por un lado, el
fortalecimiento del impuesto sobre la renta (ISR) y, por el otro, la introduccién
de tributos heterodoxos o no convencionales.

Histéricamente, el ISR tipico de América Latina se consideraba, en la
préctica, un impuesto cedular que gravaba por separado los distintos tipos
0 “cédulas” de renta que percibe un mismo contribuyente, por ejemplo,
los ingresos procedentes del trabajo asalariado, los intereses recibidos por
depésitos o los dividendos obtenidos por la tenencia de acciones. Ademas, en
varios paises se podia encontrar una larga serie de exenciones y exoneraciones
segtin la fuente generadora, sobre todo en el &mbito de las rentas del capital

(Cetrangolo y Gémez Sabaini, 2007).

Sin embargo, en afios recientes se han registrado tenues progresos en
cuanto a la ampliacion de la base tributaria del ISR con la incorporacién de
sistemas duales. Tras tomar como referencia y adaptar el modelo aplicado
originalmente en los paises nérdicos (véase el recuadro 1.1), el Uruguay fue
el primero en la regién en embarcarse en esta tendencia, ya que a partir
de julio de 2007 volvi6 a aplicar el impuesto sobre la renta —derogado
varias décadas atras— y comenzé a gravar por separado las rentas del
trabajo (con tasas progresivas del 10% al 25%) y las rentas del capital (con
una tasa uniforme del 12%, excepto los dividendos, que tributan al 7%).
La sola reintroduccién del ISR personal en el sistema tributario uruguayo
significéd una considerable mejora en términos de recaudacién y de poder
distributivo (Amarante, Arim y Salas, 2007), lo que muestra la importancia
de este gravamen en materia distributiva.
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Recuadro 1.1
Modelos alternativos en materia de imposicion sobre la renta

Varios paises desarrollados se embarcaron en los Ultimos 30 afios en procesos
destinados a reformar la imposicién sobre la renta personal, apartandose de
los principios ortodoxos del impuesto global o sintético, formulacién tradicional
sustentada en el principio de Schanz-Haig-Simons, en virtud del cual se grava
la totalidad de los ingresos —menos las deducciones— del trabajo y del capital
de manera global y a la misma tasa progresiva. Ello implica que el valor de las
deducciones admitidas es creciente en funcion del nivel de ingreso, ya que
los contribuyentes se benefician de acuerdo con su tasa marginal. De ahi en
mas, cabe analizar distintas alternativas seguidas en las Ultimas décadas en
lo atinente a la orientacion de las reformas adoptadas, que son basicamente
las siguientes.

Por una parte, el sistema de impuestos de tasa uniforme utiliza una tasa
proporcional —de ahi su nombre— para gravar tanto el ingreso del trabajo
como del capital, donde las deducciones admitidas son independientes del
nivel de ingreso. En este modelo de imposicion, la tasa a la que tributan las
rentas societarias es igual a la utilizada para el conjunto de las otras rentas,
y se la aplica sobre un concepto de beneficio societario tipo flujo de caja,
determinado como el total de los ingresos por ventas menos la totalidad de
los gastos e inversiones efectuados en el periodo, que pueden deducirse por
completo al momento de su realizacién. Varios paises de Europa Central y
Oriental adoptaron variantes del impuesto de tasa uniforme al menos para
gravar los salarios, con una alicuota uniforme. Estonia fue el pionero: en 1994
impuso una tasa del 26% tanto sobre el ingreso personal como sobre los
beneficios de las sociedades. Le siguieron Lituania, Letonia, la Federacion
de Rusia, Serbia, Ucrania, Eslovaquia y Rumania.

Por otra parte, el sistema de imposicion dual aplica tasas distintas segun
se trate de ingresos netos del trabajo o del capital (dividendos, intereses o
ganancias de capital realizadas). Este sistema prevé la aplicacion de tasas
proporcionales para gravar los ingresos del capital y tasas progresivas para
los ingresos del trabajo y de las pensiones. A su vez, en su concepcidon mas
pura, el nivel de la tasa sobre los ingresos del capital es igual a la aplicada
sobre las rentas corporativas o empresariales a fin de que los distintos tipos
de rentas pasivas del capital (dividendos, intereses y ganancias de capital)
tributen de manera homogénea. Suele mencionarse a los paises noérdicos
como pioneros de la imposicion dual, pues fueron los primeros en adoptar
esta metodologia: Dinamarca (1987), Suecia (1991), Noruega (1992) y Finlandia
(1999). Estos paises aun tienen un alto nivel de imposicion a la renta, pero las
tasas efectivas previas a las reformas perjudicaban su competitividad nacional
e internacional. En 2006, Espafia se sumé a esta ola de reformas.

La evidencia disponible en la materia permite concluir que casi en ninguna
circunstancia se adoptaron sistemas puros, ya sea de impuesto dual o de
tasa uniforme, sino que los paises han optado por combinaciones o sistemas
hibridos que, en buena medida, los acercan a los sistemas hibridos que parten
del mismo sistema global o sintético. Es por esta razén que se suele hablar
de impuestos semiglobales o semiduales, o de combinaciones de impuestos
duales y de tasa uniforme. Esta diversidad se relaciona con el hecho de que
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Recuadro I.1 (conclusion)

todos estos sistemas tienen ventajas y desventajas, fortalezas y debilidades,
defensores y detractores, asi como impulsos y remansos a lo largo del tiempo
en cuanto a su andlisis. Por ello, resulta dificil brindar una opinién ecléctica al
respecto sin tomar en cuenta la situacién econémica y social, y, sobre todo,
el contexto tributario preexistente al momento de la reforma.

Asi, las reformas emprendidas por los paises desarrollados, en especial de
Europa septentrional, se vieron motivadas por la creciente brecha resultante
de la evolucién de las tasas en los Estados Unidos tras la reforma de 1986
y del propio nivel de imposicion. En ese sentido, la necesidad de mejorar la
competitividad internacional, evitar la salida de capitales y atenuar el efecto de
las estrategias fiscales destinadas a eludir o bajar el nivel de imposicion en los
paises nérdicos constituye una de las principales causas de estas reformas. Por
su parte, la alternativa escogida por los paises balticos se relaciona directamente
con la busqueda de una mayor simplicidad para los sistemas tributarios en
el contexto de sus respectivos procesos de transformaciéon econémica. Sin
embargo, ninguno de los dos sistemas se ha logrado imponer —al menos a
nivel mundial y generalizado— como una alternativa superior al modelo global
o sintético en el marco de las reformas tributarias recientes.

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de O. Cetrangolo y J.C. Gémez Sabaini, “La
tributacion directa en América Latina y los desafios a la imposicién sobre la renta”, Serie
Macroeconomia del Desarrollo, N° 60 (LC/L.2838-P), Santiago, Comisién Econémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2007.

En una misma linea, el Perti también incorporé algunos elementos de
imposicién dual, ya que desde 2009 aplica una escala progresiva de tasas (del
15% al 30%) sobre los ingresos provenientes de rentas del trabajo, mientras
que las rentas del capital son gravadas con una tasa proporcional del 6,25%
(sobre el 80% de la renta gravable), salvo los dividendos, que tributan al 4,1%,
y los intereses devengados por ahorros y depésitos bancarios de personas
naturales, que se encuentran exentos desde 2010.

Tras la crisis internacional de 2008, varios paises de Centroamérica
también aprobaron reformas tributarias similares y establecieron alicuotas
uniformes para gravar las rentas del capital —que se encontraban exentas—,
que se sitiian entre un 10% y un 15% (salvo las rentas percibidas por los no
residentes). Estas alicuotas se conjugan con tasas mayores en el caso de las
utilidades empresariales y tasas progresivas para las rentas del trabajo,
situacién semejante a la version uruguaya del ISR dual (ICEFI, 2011).

En afios mds recientes, otros paises de la regién ampliaron la base
imponible del ISR personal. En el Uruguay, ademads, se derogdé la exoneracién
del impuesto a las rentas de los no residentes (IRNR), por lo que la venta de
acciones al portador pasé a estar gravada en las mismas condiciones que las
acciones nominativas. En la Argentina, se elimind la exencién a la compraventa
de acciones y titulos que no cotizan en la bolsa de valores (Bolsa de Comercio
de Buenos Aires), por lo que estas operaciones quedaron gravadas al 15%, y
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se aplic6 una alicuota del 10% a la distribucién de dividendos™. En México
se cred un impuesto del 10% sobre las ganancias de capital en la bolsa y la
distribucién de dividendos.

En el caso del ISR que recae sobre las personas juridicas, también se
obtuvieron algunos resultados satisfactorios en varios paises gracias a la
limitacién de los incentivos tributarios otorgados en el marco de regimenes
de promocién econémica (zonas francas) y a la introduccién de impuestos
minimos sobre los ingresos societarios.

La reforma tributaria aprobada en Chile en 2014 ha sido el caso més
resonante en virtud de dos medidas principales: i) se dispuso un aumento
gradual de la tasa general del ISR para las empresas (del 20% al 25%) y
ii) se introdujo una norma general antielusion en el Coédigo Tributario®.
En virtud de la misma, se reemplazé el sistema del Fondo de Utilidades
Tributables (FUT)* (que permitia diferir el ISR personal' para las utilidades
no distribuidas como forma de incentivar la inversién), por dos nuevos
regimenes tributarios alternativos entre los que los contribuyentes tienen
el derecho de optar y que entrardn en vigor a partir de 2017. Por un lado, el
Sistema de Renta Atribuida prevé que los accionistas tributen en el mismo
ejercicio por la totalidad de las rentas que genera una firma y no solo por
las utilidades que retiren (renta devengada), considerando tanto las rentas
propias como las que se le atribuyan provenientes de terceras empresas.
Ademas, los contribuyentes tienen el derecho a utilizar el 100% del monto
de impuesto pagado por las sociedades en que participen como crédito
contra los impuestos finales y a una tasa del 25%. En cambio, en el sistema
parcialmente integrado, los contribuyentes quedaran gravados sobre la
base de los ingresos que efectivamente obtengan de las sociedades en las
que participen y no sobre las rentas que se les atribuyan; es decir que si
no se retiran utilidades, no se genera tributacién para los accionistas a
nivel individual (renta percibida). En este sistema, la tasa del ISR societario
(impuesto de primera categoria) aumenta en forma gradual y llegaré al 27%
a partir de 2018. A diferencia del primer régimen, quienes hayan imputado
el impuesto pagado a nivel societario contra los impuestos finales deberan
restituir una cantidad equivalente al 35% del monto de dicho crédito, lo que

Mientras los autores redactaban este trabajo, en julio de 2016 se aprobaron medidas legislativas
que dejan sin efecto la aplicacién del impuesto a este tipo particular de rentas del capital (adoptado
en setiembre de 2013 mediante la Ley niim. 26.893).

Véase un analisis minucioso de la reforma tributaria chilena y de las principales reformas recientes
en América Latina en Arenas (2016).

16 Cabe aclarar que el FUT no se elimina, sino que se mantiene el registro histérico, que solo se
aplica en los casos de retiros superiores a los registros establecidos en el nuevo texto juridico. De
esta manera, en ambos regimenes se establece un orden de prelacion a los que el contribuyente
debe imputar los retiros efectuados y, una vez agotados, los retiros deben ser imputados al
FUT histérico.

Se lo denominé impuesto global complementario y la alicuota méxima fue reducida del 40% al
35% mediante la misma reforma tributaria.
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significa que solo se otorgara como crédito el 65% del impuesto de primera
categoria pagado por los contribuyentes'.

Asimismo, en varios paises se han adoptado y perfeccionado normas
de tributacién internacional, por ejemplo, sobre precios de transferencia,
paraisos fiscales y rentas de los no residentes, y se impulsaron convenios
para el intercambio de informacién entre los paises como una forma de
combatir la evasion.

Ciertamente, todas estas reformas han contribuido a aumentar la
recaudacion del ISR, gravamen que ocupa el segundo lugar en importancia
en las estructuras tributarias latinoamericanas, y a mejorar su capacidad
redistributiva. No obstante, esto no parece atin ser suficiente para modificar
la estructura de recaudacién del ISR, que exhibe desde hace varios afios un
sesgo marcado hacia las personas juridicas por sobre las personas naturales.
De hecho, salvo contadas excepciones, como las de México, El Salvador
y el Uruguay, en la mayoria de los paises de América Latina mas de dos
tercios de los ingresos tributarios obtenidos por el ISR son aportados por
las sociedades, mientras que la imposicién a la renta personal tiene una
participaciéon minoritaria (Gémez Sabaini y Moran, 2016).

Por otro lado, en las dltimas dos décadas varios paises intentaron
suplir las deficiencias en el nivel de la carga tributaria mediante la creacion de
gravamenes poco convencionales que permiten obtener ingresos tributarios
adicionales para financiar las crecientes necesidades de gasto publico. Al
anteponer el objetivo recaudatorio y administrativo por sobre la eficiencia
y la equidad del sistema tributario, las reformas llevadas a cabo apuntaron
alograr “salidas faciles” inducidas por administraciones tributarias débiles,
y se adoptaron sin sopesar suficientemente sus costos econémicos.

En general, se observa que los gravamenes de emergencia comparten
una caracteristica comin: permiten un manejo administrativo mas simple que
los tributos tradicionales, pues ofrecen menores posibilidades de evasién o
elusién. Ademas, algunos de estos tributos han demostrado ser instrumentos
aptos para lograr montos significativos de recaudacion en el corto plazo. Sin
embargo, también es cierto que todas estas modalidades de imposicién no
convencional suelen estar sujetas a varias objeciones relacionadas con su
efecto negativo en la asignacién de recursos (eficiencia) y las implicancias
distributivas derivadas de su aplicacién (equidad).

La obligacién de restituir el 35% también se aplicara a los contribuyentes no residentes, que en
Chile quedan alcanzados por el impuesto adicional sobre las rentas cuya fuente esté dentro del pais,
excepto en el caso de quienes residan en paises con los que Chile haya suscrito y mantenga vigente
un convenio de doble tributacién, los que tributaran por las rentas efectivamente distribuidas o
retiradas de las empresas chilenas y podran utilizar el 100% del crédito recibido por el pago del
impuesto de primera categoria, con una carga final del 35%.
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Como ejemplo del primer caso, se pueden mencionar los regimenes
simplificados de tributacion para pequefios contribuyentes, que en la actualidad
tienen amplia difusién en los paises de América Latina®. En contextos de
elevada informalidad y altos niveles de evasion, estos instrumentos constituyen
un claro ejemplo de comportamientos adaptativos de las administraciones
tributarias y responden a la necesidad de garantizar el cumplimiento voluntario
de las obligaciones fiscales de un numeroso grupo de contribuyentes, cuya
fiscalizacion y control resultan muy complejos y costosos. Asimismo, su
implementacién apunta a minimizar el costo implicito para las empresas
maés pequenias y, sobre todo, a descomprimir el volumen de trabajo que estas
representan para las administraciones tributarias, que se acrecienta en los
paises menos desarrollados.

Si bien se reconoce que estos regimenes generan una recaudacién
exigua, inferior al 1% del total en la mayoria de los paises donde se los aplica
(con excepcién del Brasil y la Argentina), cabe destacar la posibilidad que
brindan de liberar recursos que pueden encauzarse hacia la fiscalizacion
de otros impuestos de mayor rendimiento, como el IVA o el ISR que pesa
sobre los contribuyentes de mayor importancia. Es por ello que, como
han sefialado Gémez Sabaini y Moran (2012), su eficacia debe medirse en
funcién de la capacidad para incorporar al sector formal de la economia a
los contribuyentes que operan en la informalidad, atendiendo a que no se
convierta en un refugio artificial para la evasién, sino en un mecanismo de
transicién hacia el régimen general de tributacion.

Por otra parte, muchos paises de la region han recurrido a gravdmenes
que actian como un piso minimo del ISR, sobre la base del valor de los
activos o en funcién del monto total de ventas brutas o ingresos brutos de las
empresas. Por ejemplo, en la Argentina se aplica sobre el valor de los activos
brutos, lo que, en el supuesto de movilidad del capital, constituye un sustituto
de la renta de las empresas, mientras que en Costa Rica se ha optado por
gravar los activos fijos de las empresas. El patrimonio o los activos netos se
utilizan ampliamente como base imponible de estos tributos en Colombia, el
Ecuador, Panama y el Uruguay, aunque con diferentes niveles de alicuotas.
En Guatemala se aplica el impuesto de solidaridad, que grava con una tasa
del 1% el 25% del activo neto o los ingresos brutos, de ellos, el que sea mayor.
Vale sefialar que en México estuvo vigente desde 2008 hasta su derogacién
en octubre de 2013 un gravamen denominado impuesto empresarial a tasa
tnica (IETU), que constaba de una alicuota uniforme (17,5%) sobre el flujo
de efectivo neto de la retribucién a los factores de produccion.

Por dltimo, un grupo no menor de paises ha introducido
—o reintroducido— alguna variante del impuesto sobre las transacciones

9 En el capitulo XI de este libro, Gomez Sabaini y Moran abordan los principales aspectos técnicos

relativos a los regimenes vigentes en la region y proporcionan datos estadisticos al respecto.
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financieras (ITF), que, si bien se puso en marcha en momentos de crisis de
manera transitoria y ante la urgencia de acrecentar los ingresos fiscales, ha
perdurado hasta la actualidad entre los elementos permanentes de algunos
sistemas tributarios de la regién. En general, los argumentos para usar este
tipo de gravdmenes como fuente de recursos se relacionan con el hecho de
que pueden introducirse en un periodo relativamente breve, puesto que se
basan en una retencién por parte de los intermediarios financieros, requieren
pocas tareas preparatorias y no exigen cooperacion alguna del contribuyente.
Pero ademas, incluso con una pequefia tasa impositiva, permiten recaudar un
monto significativo, sobre todo en paises con un alto grado de bancarizacién,
dado que los débitos de los bancos son un muiltiplo del PIB.

En el cuadro 1.6 puede comprobarse que en la Argentina, el impuesto
sobre los débitos y créditos en cuenta corriente ha alcanzado un rendimiento
aceptable: dio origen a una recaudacién de entre el 1,5% y el 2% del PIB en
los dltimos afios y en 2014 represento el 5,39% de la carga tributaria total del
pais. En Colombia, el gravamen a los movimientos financieros posee cierta
relevancia dentro de la estructura tributaria vigente, puesto que en 2014 aport6
recursos equivalentes al 0,85% del PIB y al 4,20% del total recaudado. Vale
sefialar que en dicho pais la Ley ntim.1.739 de 2014 establecié un proceso de
reduccién progresiva a partir de 2019 de la alicuota de este impuesto, que
en la actualidad es del 0,40% sobre los débitos, con la finalidad de lograr su
eliminaciéon completa en 2022.

Cuadro 1.6
América Latina (6 paises): alicuotas, recaudacion y productividad de los impuestos
sobre las transacciones financieras (ITF) vigentes en América Latina, 2014

Recaudacion Productividad
Alicuota sobre tasa
Paises (en porcentajes) (en porcentajes (en porcentajes general
y base del tributo del PIB) del total) (en porcentajes
del PIB)

Argentina 0,60% / débitos 173 5,39 1,44

y créditos
Bolivia (Estado  0,15% / débitos
Plurinacional de) y créditos 018 0,61 0,59
Colombia 0,40% / débitos 0,85 4,20 213
Honduras 0,20% / débitos 0,45 2,28 2,25
Perd 0,005% / débitos 0,03 014 2,65

y créditos
Republica 0,15% / débitos 0,20 1,43 1,34

ominicana

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Organizacién de Cooperacion y Desarrollo Econémicos
(OCDE)/Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)/Centro Interamericano
de Administraciones Tributarias (CIAT)/Banco Interamericano de Desarrollo (BID), Estadisticas
tributarias en América Latina y el Caribe 1990-2014, Paris, OECD Publishing, 2016.

Nota: Enlos paises donde se aplica sobre los créditos y los débitos, la productividad (ingresos tributarios
por punto porcentual de la alicuota) se calcula sobre la tasa conjunta.
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En los demaés paises donde se hallan vigentes estos tributos, los
resultados no han sido tan satisfactorios, al menos en términos recaudatorios.
Por ejemplo, en el Estado Plurinacional de Bolivia y la Reptiblica Dominicana
produjeron ingresos que apenas se ubicaron cerca del 0,2% del PIB y por
debajo del 2% de la recaudacién total, mientras que en el Perti la recaudacién
derivada de su aplicacién es poco significativa (véase el cuadro 1.6)*. En
Honduras, el rendimiento es bastante mayor: un impuesto con alicuotas
muy reducidas que permite alcanzar una productividad elevada.

Cabe sefialar que, al menos hasta su derogacion, el ITF también
se destaco en el Brasil y la Reptiblica Bolivariana de Venezuela por su
elevada productividad. En el primer caso, la contribucién provisoria sobre
los movimientos financieros (CPMF) lleg6 a generar recursos tributarios
equivalentes al 1,4% del PIB en 2007 (momento en que se aplicaba a una
tasa del 0,38%), mientras que en la Reptiblica Bolivariana de Venezuela el
ITF permitié acumular una recaudacién equivalente al 0,9% del PIB en 2008
a una tasa del 1,5% sobre los débitos y créditos bancarios de las empresas
(Coelho, 2009).

D. Conclusiones y desafios de la tributacion
a nivel regional

Tras sucesivas oleadas de reformas tributarias durante la segunda parte del
siglo XX, en América Latina puede identificarse una serie casi equivalente
de alentadores avances y claros fracasos. El nivel de recursos tributarios
disponibles creci6 significativamente en varios paises, aunque el promedio
regional atn diste bastante del que exhiben hoy los paises desarrollados y,
en la mayoria de los casos, no resulte suficiente para financiar las crecientes
necesidades de gasto publico. Lejos de relacionarse con el diferente grado de
desarrollo de los paises, este fenémeno se explica mds por las limitaciones
y debilidades propias de la tributacién a nivel regional.

Por otra parte, las estructuras tributarias se han simplificado y
consolidado en un nimero bastante acotado de instrumentos —cuyos
pilares fundamentales son el IVA y el ISR—, pero atiin muestran, también
en contraste con lo observado en la OCDE, un fuerte sesgo relativo hacia la
imposicién indirecta, lo que en la gran mayoria de los casos se traduce en
un efecto distributivo regresivo o poco progresivo de los sistemas tributarios
vigentes en la region.

Hasta el inicio del siglo XXI, las medidas de reforma estuvieron
enfocadas en la expansion y el fortalecimiento del IVA. Asi, el principal

2 ELITF que grava los créditos y débitos se introdujo en 2004 con una alicuota inicial del 0,15%,

que sufri6 una merma progresiva y hoy equivale al 0,005%.



Consensos y conflictos en la politica tributaria de América Latina 63

instrumento generador de recursos tributarios a nivel regional parece haber
alcanzado un aceptable grado de maduracién en la mayoria de los casos. De
todos modos, la mirada hacia el futuro deberia centrarse en la adopcién de
alternativas destinadas a morigerar el efecto regresivo del IVA, por ejemplo,
mediante la compensacién con programas de transferencias condicionadas
destinadas a los hogares de menores ingresos®.

Por lo tanto, sin desalentar la introduccion de mejoras en el cumplimiento
del IVA, el peso de una nueva generacion de reformas tributarias en América
Latina deberia concentrarse en el ISR, tanto el que grava a las sociedades
como a las personas naturales, al tiempo que se fortalece la imposicion de
gravamenes sobre la propiedad. Es indispensable profundizar y tornar
efectiva una aplicacién amplia y general del principio de equidad horizontal
en lo atinente a las bases imponibles. Asimismo, la estructura y el nivel de
las tasas deben apuntar a salvaguardar la equidad vertical. No obstante, la
heterogeneidad regional obliga a proceder con cautela al momento de definir
reformas con cierto grado de generalidad, ya que, como suele suceder con
todas las politicas publicas, no existe una receta tinica para todos los paises
de la region.

Por ultimo, es posible afirmar que las reformas tributarias que se erigen
como necesarias en los paises de América Latina no solo exigen focalizar los
esfuerzos en el disefio especifico de los tributos vigentes: igual de importante
es la percepcion de los contribuyentes acerca de la justicia del sistema
tributario y del uso eficiente de los recursos que el Estado obtiene a partir
de su aplicacion. Es por ello que las futuras reformas deben ser concebidas
en el marco de un pacto fiscal entre los gobiernos y los ciudadanos, sobre
la base de la reciprocidad y la consolidacién de las instituciones del Estado.

2 Barreix, Bés y Roca (2010) analizan distintas alternativas para lograr este objetivo.
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Capitulo Il

La tributacion sobre la renta en América Latina:
desafios y perspectivas’

Juan Pablo Jiménez?
Andrea Podestd®

Introduccion

En el capitulo I se presenté evidencia de un aumento de los ingresos fiscales
y, en particular, de la carga tributaria en los paises de América Latina durante
las dltimas décadas. Ello concuerda con el comportamiento indicado en la
literatura respecto de la existencia de una relacién positiva entre el desarrollo
econdmico y los niveles de imposicién. Es decir, a medida que los paises
van creciendo y alcanzando un mayor grado de desarrollo, los niveles
de tributacién se incrementan, en especial la recaudaciéon proveniente de
impuestos directos.

A continuacién, se analizan la evolucién y las principales caracteristicas
de la tributacién sobre la renta, uno de los factores importantes que explican,

Este capitulo constituye una versién resumida de un capitulo que forma parte del libro “Sistemas
fiscales en América Latina”, que serd publicado proximamente por el Instituto de Estudios Fiscales
(IEF) de Espana.

2 Oficial de Asuntos Econémicos de la Divisién de Desarrollo Econémico de la Comision Econémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL). Correo electrénico: juanpablo.jimenez@cepal.org.
Consultora de la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL). Correo electrénico:
andrea.podesta@cepal.org.
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al menos parcialmente, el incremento de la carga tributaria en la regién.
Ademais, se estudia con mayor detalle el impuesto sobre la renta de las
personas fisicas con el fin de identificar los cambios producidos en los
ultimos decenios y los desafios que enfrentan los paises latinoamericanos
a la hora de fortalecer este impuesto, que tiene un rol clave en la mejora de
la desigual distribucion del ingreso.

A. Caracteristicas de la imposicion sobre la renta
en América Latina: empresas y personas fisicas

Al considerar una mirada de largo plazo en la evolucién del impuesto
sobre la renta, se obtiene evidencia de que, en general, la recaudacién
proveniente de ese tipo de impuesto creci6 entre 1940 y 1980 en los paises de
América Latina sobre los que se dispone de informacion histérica (véase el
cuadro I1.1). Luego, con la crisis de la deuda en los afios ochenta, los ingresos
fiscales originados en los impuestos sobre los ingresos, las utilidades y las
ganancias de capital, medidos en porcentajes del PIB, disminuyeron en la
mayoria de los paises, al tiempo que en los afios noventa, la proporcién de
estos impuestos en relacién con el PIB se mantuvo estable en el promedio
de seis paises de la region.

Cuadro 111
América Latina (6 paises): impuestos sobre los ingresos, utilidades
y ganancias de capital, 1940-2014
(En porcentajes del PIB)

1940- 1950- 1960- 1970- 1980- 1990- 2000- 2010-

PElEs 1949 1959 1969 1979 1989 1999 2009 2014
Argentina 2,3 2,8 1,8 1,4 0,8 1,9 3,9 5,2
Brasil 1,9 2,4 2,0 2,7 4.6 4.9 6,6 6,9
Chile 31 4,6 6,7 6,0 4,5 3,5 53 6,8
Colombia 2,2 3,6 41 4,0 2,9 3,4 4,8 6,0
México 1,7 2,4 2,9 4.4 47 4,3 4,6 57
Peru 1,9 4,3 4,3 4.4 2,9 2,6 5,2 7.5
Promedio 2,2 3,4 3,6 3,8 3,4 3,4 51 6,3

Fuente: Gomez Sabaini, J.C., J.P. Jiménez y D. Rossignolo, “Imposicién a la renta personal y equidad en
América Latina: nuevos desafios”, serie Macroeconomia del Desarrollo, N° 119 (LC/L.3477-P),
Santiago, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2012.

De acuerdo con Gomez Sabaini, Jiménez y Rossignolo (2012), durante los
afnos ochenta y noventa, las politicas econdmicas en América Latina estuvieron
decididamente orientadas por los criterios resumidos en el Consenso de
Washington y se centraron en la eficiencia econémica y la bisqueda de
solvencia fiscal. Por ese motivo, las reformas tributarias impulsadas en esos
periodos enfatizaron la aplicacién de un gravamen general sobre bienes y
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servicios (el impuesto sobre el valor agregado (IVA)) como sustituto de la
imposicién arancelaria, la derogacién de impuestos de bajo rendimiento,
la simplificacion de las normas, la reduccién de los niveles y tramos del
impuesto sobre la renta y la generalizacién de las bases imponibles, aunque
este tltimo aspecto se referfa mas bien al IVA que a la imposicién sobre
los ingresos. En lineas generales, el disefio de la politica tributaria estuvo
influenciado por la creencia de que era mas apropiado reducir el tamafio del
Estado que aumentar significativamente el nivel de imposicién por encima
de los valores histdricos observados.

En el siglo XXI tiene lugar un importante crecimiento de la recaudacién
del impuesto sobre la renta en todos los paises considerados. El promedio
del dltimo quinquenio casi triplica los valores (en porcentajes del PIB) de
hace siete décadas.

La tendencia positiva registrada durante este siglo puede separarse en
dos determinantes principales. En primer lugar, entre 2003 y 2008 ocurrié un
mayor crecimiento del impuesto sobre la renta de las personas juridicas (véase
el grafico I1.1). En esencia, ello estuvo asociado al significativo aumento de la
recaudacién proveniente de empresas mineras y petroleras, como resultado
del auge de los precios de exportacién de los productos primarios y de ciertas
reformas implementadas para lograr una mayor apropiacion fiscal de ese tipo
de rentas. En segundo término, y en especial a partir de 2011, se destaca el
incremento de la recaudacion del impuesto sobre la renta de las personas fisicas.
En ese sentido, un factor importante han sido las reformas implementadas
por los paises de la region que buscaban ampliar las bases imponibles de ese
tributo, sobre todo para fortalecer la tributacién sobre las rentas de capital.
También se incluyeron cambios en las alicuotas y en los tramos de ingresos
imponibles y se mejoraron las reglas de tributacién internacional®.

A pesar de que la recaudacién de los impuestos sobre la renta personal
se ha ido incrementando, el crecimiento de los impuestos que recaen sobre
la renta de las empresas corresponde a casi dos tercios del aumento total de
este tipo de tributo en el periodo 1990-2014. En América Latina, las personas
juridicas aportan alrededor del 71% del total recaudado en concepto del
impuesto sobre la renta, mientras que las personas naturales apenas aportan
el 29% restante. En los paises de la Organizacién de Cooperacion y Desarrollo
Econémicos (OCDE) esas participaciones son inversas: el 74% es aportado por
las personas fisicas y el 26% por las empresas, mientras que en el promedio
de 15 economias de la Unién Europea, el impuesto sobre la renta personal
alcanza una participacién del 79% del total (véase el grafico I1.2).

4 Véanse mas detalles sobre las reformas tributarias aprobadas en la tiltima década en CEPAL (2015)

y Arenas (2016).
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Griéfico I1.1
América Latina (paises seleccionados): evolucion y estructura
del impuesto sobre la renta, 1990-20142
(En porcentajes del PIB)

1990-1994 1995-1999 ' 2000-2004 ' 2005-2009 2010-2014

M Personas fisicas M Corporaciones y empresas No clasificables

-~ Total del impuesto sobre la renta, —A— Total del impuesto sobre la renta,
América Latina (10 paises) América Latina (19 paises)

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de informacion de la Comisién Econémica para América Latina
y el Caribe (CEPAL).
2 La desagregacion entre personas fisicas y empresas corresponde al promedio simple de diez paises
sobre los que se dispone de informacién correspondiente al periodo 1990-2014 (Argentina, Brasil, Chile,
Colombia, Guatemala, Honduras, México, Panama, Per( y Uruguay).

Grafico 11.2
América Latina, Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE)
y 15 economias de la Union Europea (15 paises): estructura
del impuesto sobre la renta, 2010
(En porcentajes del PIB y del total recaudado)

A. América Latina

—— Personas naturales
1,4% del PIB
(29% del
total recaudado)

Empresas
3,4% del PIB
(71% del
total recaudado)
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Gréfico 1.2 (conclusion)
B. OCDE

— Personas naturales
8,4% del PIB
(74% del
total recaudado)

Empresas

total recaudado)

C. Unién Europea (15 paises)

—— Personas naturales
10% del PIB
(79% del
total recaudado)

Empresas

2,7% del PIB
(21% del

total recaudado)

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de informacién de CEPALSTAT, Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), Centro Interamericano de Administraciones Tributarias (CIAT) y Organizacién de
Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE) .

En términos del nivel de recaudaciéon media del impuesto sobre la renta
aportado por las empresas, la region estd algo por encima de la media de los
paises desarrollados (un 3,4% del PIB en América Latina frente al 2,9% del
PIB en la OCDE y el 2,7% en los 15 paises de la Unién Europea). En cambio,
en lo que se refiere al impuesto sobre la renta personal, América Latina est4
muy lejos de la OCDE y, atin mas, del promedio de los 15 paises de la Unién
Europea, ya que los paises latinoamericanos obtienen en promedio solo un
1,4% del PIB en comparacién con las economias de la OCDE, donde el valor
medio supera el 8% del PIB y con los 15 paises de la Unién Europea, que
registran un 10% del PIB. De esta forma, en América Latina el impuesto sobre
la renta recauda en total menos de la mitad que en los paises de la OCDE
(4,7% frente al 11,3% del PIB) o que en las 15 economias de la Unién Europea
(12,7% del PIB).
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Este desequilibrio intrinseco en el impuesto sobre la renta de los paises
de la regién y el reducido nivel de recaudacion plantean un doble desafio
para América Latina. Por un lado, es necesario aumentar, en la medida de lo
posible, la recaudacién global de los tributos sobre los ingresos, con el fin de
afectar positivamente la estructura impositiva vigente y, a su vez, procurar
que ese incremento se dirija en mayor proporcién hacia el impuesto que
recae sobre las personas naturales, a fin de alcanzar un mejor equilibrio en
la composicién del tributo.

En cuanto a la situacién particular de los paises de la region, se observa
que, a excepcion de El Salvador, México y el Uruguay, donde la proporcién que
recae sobre las personas fisicas y las empresas es bastante similar, los demas
paises presentan una estructura desequilibrada’. En otras palabras, tanto
en los paises donde la carga tributaria es mas elevada (Argentina y Brasil)
como en los que tienen una presién tributaria mucho mas baja (Guatemala,
Paraguay o Reptblica Dominicana), las personas juridicas suelen ser las que
aportan la mayor parte del tributo (véase el cuadro I1.2). Ademas, dentro de
la regién, los niveles de recaudacién son bastante heterogéneos. Los paises
que mas recaudan en concepto de impuesto sobre la renta personal apenas
llegan al 2,6% del PIB (México y Uruguay) y existen varios casos con un
nivel inferior al 1% del PIB (Bolivia (Estado Plurinacional de), Colombia,
Ecuador, Guatemala, Paraguay, Republica Dominicana y Venezuela (Reptblica
Bolivariana de)).

Dado que en varios paises latinoamericanos la evolucién positiva
del impuesto sobre la renta se explica por las altas utilidades percibidas
por empresas vinculadas a los productos basicos, esa evolucion podria ser
transitoria o revertirse con el paso del tiempo. Los progresos en materia
de impuesto sobre la renta de las personas fisicas han sido mas lentos en
términos de recaudacién, como se documenta en el informe sobre estadisticas
tributarias en América Latina (OCDE/CEPAL/CIAT/BID, 2016).

Debe observarse que una limitacion importante del impuesto sobre la
renta personal en América Latina es que se recauda fundamentalmente de
los asalariados, es decir, recae sobre los trabajadores formales en relacién de
dependencia, a quienes se les realiza la retencion en su fuente de ingreso. De
acuerdo con los estudios recopilados en Gémez Sabaini, Jiménez y Podesta
(2010), el 60% (o mas) del impuesto sobre la renta personal proviene de

®  Sin embargo, de acuerdo con Cabrera y Guzman (2010), la menor recaudacion relativa de las
personas juridicas en El Salvador puede deberse a dos factores. En primer lugar, debe tomarse
en cuenta que la tributacion de personas naturales corresponde a trabajadores asalariados y no
asalariados, y estos contribuyentes comprenden algunas actividades empresariales, servicios
profesionales y pequefias empresas que tributan como personas naturales. En segundo lugar, la
existencia de un amplio sistema de incentivos fiscales estaria erosionando la tributacién procedente
de personas juridicas.
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trabajadores asalariados en los paises sobre los que se dispone de informacién
(entre ellos, Ecuador, El Salvador, México y Perti). Las mayores posibilidades
de evasién y elusion de los trabajadores independientes y el tratamiento
preferencial que reciben las rentas de capital limitan el recaudo de ingresos
no salariales.

Cuadro 1.2
América Latina, Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE)
y Unién Europea (15 paises): recaudacion del impuesto sobre
la renta de empresas y personas naturales, 2010
(En porcentajes del PIB y porcentajes de participacién relativa)

Recaudacioén Participacion relativa
(en porcentajes del PIB) (en porcentajes)
P?rgonas Empresas Total Pe'rs?onas Empresas
isicas fisicas

Argentina 1,7 3,7 5,3 311 68,9
Plurinaciona de) 02 34 36 46 54
Brasil 2,4 3,7 6,1 39,6 60,4
Chile 1,4 6,3 77 18,6 81,4
Colombia 0,2 4,6 4,8 4,4 95,6
Costa Rica 1,3 2,7 4,0 32,9 67,1
Ecuador 0,6 3,5 41 14,8 85,2
El Salvador 2,2 2,4 4,5 48,1 51,9
Guatemala 0,2 2,9 3.1 7.7 92,3
Honduras 1,2 3,5 4,7 26,1 73,9
México 2,6 2,5 51 50,7 49,3
Nicaragua 2.1 4,0 6,1 34,7 65,3
Panama 1,6 3,3 4,9 33,4 66,6
Paraguay? 2,6 2,6
Peru 1,9 4,0 5,8 321 67,9
Republica Dominicana 0,9 2,1 2,9 30,5 69,5
Uruguay 2,6 2,6 5,2 497 50,3
\ézﬂ\f;ﬁ::fa(?;’j“b"ca 06 3,0 3,6 16,8 83,2
o ™™ 14 34 e om0 70
ggrgaegts?e la OCDE 8.4 2.9 1,3 74,3 25,7
Promedio de la Unién 10,0 27 12,7 78.8 212

Europea (15 paises)

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de informacién de CEPALSTAT, Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), Centro Interamericano de Administraciones Tributarias (CIAT) y Organizacién de
Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE).

2 En el Paraguay, el impuesto sobre la renta de las personas fisicas entr6 en vigencia el 1 de agosto de 2012.

® En la Republica Bolivariana de Venezuela, la separacién entre las personas fisicas y las empresas se ha

estimado de acuerdo con su participacion relativa en la informacién del presupuesto.
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B. Factores que limitan la recaudacién del impuesto
sobre la renta personal en la region

Mas alld de las reformas tributarias y de las mejoras en los niveles de
recaudacion del impuesto sobre la renta personal de los tiltimos afos, existe
consenso en sefialar tres factores que han condicionado un mejor desempefio
de ese tributo en los paises de América Latina:

i) la evoluciéon de las alicuotas legales, que llevé a una reduccion
de las tasas marginales maximas aplicadas en el promedio de
los paises;

ii) la estrecha base imponible como consecuencia de un gran niimero
de exenciones y deducciones permitidas, y por los niveles minimos
no imponibles, todo lo cual deja fuera del gravamen una cantidad
importante de los ingresos, y

iii) los altos niveles de incumplimiento (evasién y morosidad) que
se observan en casi todos los paises.

Esos factores conllevan la existencia de tasas efectivas sustancialmente
bajas como para lograr los efectos econémicos y redistributivos deseados.
A continuacién se analiza con mayor detalle cada uno de esos condicionantes.

1. La evolucién de las tasas legales del impuesto

En el grafico I1.3 se muestra la evolucién de las tasas legales maximas y
minimas aplicables a la tributacién sobre la renta de las personas fisicas en
un promedio de 18 paises de América Latina.

Los promedios regionales de las alicuotas marginales maximas del
impuesto sobre la renta de las personas fisicas fueron descendiendo en América
Latina, partiendo de tasas del 509% en la década de 1980, de alrededor del
35,2% a principios de la década de 1990 y en torno al 26,6% en 2016. Esta
reduccién paulatina ha hecho que las alicuotas méximas de algunos paises
latinoamericanos estén por debajo de los niveles internacionales. Por ejemplo,
las tasas marginales maximas del impuesto sobre la renta personal llegaron
en 2014 al 45% en el promedio de 18 economias pertenecientes a la eurozona,
0 al 39,4% si se considera el promedio de los 28 paises de la Unién Europea.
Cabe destacar que en varios paises europeos (Austria, Bélgica, Dinamarca,
Espania, Finlandia, Francia, Paises Bajos, Portugal y Suecia) estas tasas son
iguales o superiores al 50% (Unién Europea, 2014).
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Grafico 1.3
América Latina (paises seleccionados): evolucion de las tasas marginales maximas
y minimas del impuesto sobre la renta de personas fisicas, 1985-2016
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de V. Tanzi, “Taxation in Latin America in the last decade”,
documento presentado en la Conferencia sobre reformas fiscales y financieras en América Latina,
Universidad de Stanford, noviembre de 2000; y datos de CEPALSTAT y el Centro Interamericano
de Administraciones Tributarias (CIAT) .

En contraste, las tasas marginales minimas evidenciaron un
incremento en América Latina, al pasar de una tasa media del 7,5% en
la década de 1980 a un 9,8% en 2016. Alcanzaron su mayor valor hacia
2007, con una alicuota del 11% para el promedio regional. De esa forma
se observa una reducciéon de la brecha media entre las tasas marginales
maximas y minimas de la imposicién a la renta de personas fisicas, lo que
influye en el grado de progresividad del tributo (véanse el grafico IL.3 y el
cuadro IL.3).

En relacion con las tasas minimas, el Brasil, Panama y México han
reducido estas alicuotas a partir del periodo 2008-2010, mientras que Chile
y Guatemala las redujeron en 2013 y el Perti en 2014 (véase el cuadro I1.3). En
cambio, las tasas minimas de Honduras y Nicaragua registraron un aumento,
ya que pasaron del 10% al 15% en 2010 y 2013, respectivamente. Por otro lado,
a diferencia de los demas paises de la region, en el Ecuador (desde 2008),
México (a partir de 2010 y nuevamente desde 2014) y el Uruguay (desde 2012)
se han aumentado las alicuotas marginales maximas correspondientes al
impuesto sobre la renta personal.
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Cuadro 1.3
América Latina (18 paises): tasas marginales maximas y minimas del impuesto
sobre la renta de las personas fisicas por paises, 1985-2016
(En porcentajes)

1985 0 1986 1992 2000 2008 2016

Minimo Maximo Minimo Maximo Minimo Maximo Minimo Maximo Minimo Maximo
Argentina 16,5 45 15 30 9 35 9 35 9 35
Bolivia (Estado
Plurinacional n.a. 30 10 10 13 13 13 13 13 13
de)
Brasil 0 60 10 25 15 27,5 15 27,5 75 27,5
Chile 0 57 5 50 5 45 5 40 4 40
Colombia n.a. 49 5 30 10 35 19 33 19 33
Costa Rica 5 50 10 25 10 25 10 15 10 15
Ecuador 19 40 10 25 5 15 5 35 5 35
El Salvador 3 60 10 30 10 30 10 30 10 30
Guatemala 1 48 4 34 15 25 15 31 5 7
Honduras 3 40 12 40 10 25 10 25 15 25
México 3 55 3 35 3 40 1,92 28 1,92 35
Nicaragua 15 50 8 35,5 10 30 10 30 15 30
Panama 13 56 3,5 56 2 30 16,5 27 15 25
Paraguay n.a. n.a. n.a. n.a. n.a. n.a. n.a. n.a. 8 10
Perd 2 56 6 37 15 30 15 30 8 30
gzpm‘;:i'gana 2 73 3 70 15 25 15 25 15 25
Uruguay n.a. n.a. n.a. n.a. n.a. n.a. 10 25 10 30
Venezuela
(Republica 12 45 10 30 6 34 6 34 6 34
Bolivariana de)
América Latina ;5 55 9 78 352 96 290 109 284 98 266

(18 paises)

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de V. Tanzi, “Taxation in Latin America in the last decade”,
documento presentado en la Conferencia sobre reformas fiscales y financieras en América Latina,
Universidad de Stanford, noviembre de 2000; y datos de CEPALSTAT y el Centro Interamericano
de Administraciones Tributarias.

Nota: n.a.: no se aplica.

2. La estrechez de las bases imponibles: ingresos
gravables y gastos tributarios

Los bajos niveles de recaudacién y la estrecha base imponible del impuesto
sobre la renta de las personas fisicas se relacionan tanto con el generoso
tratamiento en materia de deducciones personales y ganancias no imponibles
establecidos en la legislacién impositiva, como con los numerosos regimenes
de exencién o gastos tributarios.

Respecto al primero de esos aspectos, una comparacién entre distintas
regiones del mundo indica que en América Latina el nivel de ingreso a partir
del cual comienza a pagarse el impuesto sobre la renta personal es mayor al
de las demas zonas geograficas, algo solo superado por las regiones de Asia
meridional y Africa Subsahariana (véase el cuadro I1.4). Mientras que en los
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paises de América Latina el ingreso minimo exento equivale, en promedio,
a 1,4 veces el PIB per cépita, en los paises de Europa occidental el gravamen
se tributa, en promedio, a partir de un tercio del PIB per capita y, en los
Estados Unidos, desde un nivel de 0,2 veces ese indicador. De cierta forma,
esta diferencia en el ingreso gravable para aplicar la alicuota minima del
impuesto en las distintas regiones se encuentra justificada por la diferencia
en los niveles de ingreso per capita y por la necesidad de dejar fuera del
gravamen un nivel de ingreso que considere valores de subsistencia familiar.
A la inversa, resulta mas dificil justificar el monto desde el que comienza a
aplicarse la tasa marginal maxima. Mientras que en los paises desarrollados
esa tasa se establece a partir de 3 o 4 veces el PIB per cépita, en los paises
latinoamericanos dicha alicuota comienza a tener efecto a partir de ingresos
superiores a 7,3 veces el ingreso per capita, con tasas significativamente mas
bajas que en los paises desarrollados (véase el cuadro I1.4).

Cuadro 1.4
América Latina y otras regiones: ingreso gravable y alicuotas del impuesto
sobre la renta personal, alrededor de 2012-2013
(En numero de veces del PIB per cépita y en porcentajes)

Ingreso gravable? fliue .
(en porcentajes)
Minimo Maximo Minima Maxima

América Latina (18 paises)® 1,40 7,34 9,8 26,6
El Caribe (11) 1,37 4,30 17,7 31,1
Asia oriental y el Pacifico (29) 1,06 117 9.1 28,2
Europa oriental y Asia central (31) 0,94 3,67 13,7 19,2
Oriente Medio y Africa septentrional (15) 0,77 6,27 9,4 26,6
Asia meridional (7) 2,27 27,44 5,6 25,7
Africa Subsahariana 47) 217 12,89 10,4 35,0
Europa occidental (20) 0,31 3,98 14,6 40,9
Estados Unidos y Canada (2) 0,60 5,56 12,5 32,0

Fuente: Para América Latina: elaboracién propia, sobre la base de legislacion oficial e informacion del
Centro Interamericano de Administraciones Tributarias (CIAT) y de la Comision Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL); para las otras regiones: Agencia de los Estados Unidos para
el Desarrollo Internacional (USAID), “Collecting Taxes 2012-2013” [en linea] https://www.usaid.
gov/data/dataset/cdeb8a1b-3440-4e88-b6cb-81b2428f8cea.

2 Corresponde a los niveles de ingreso a partir de los cuales comienzan a aplicarse las alicuotas minima 'y
maxima del impuesto sobre la renta personal, respectivamente, expresados como multiplos del PIB per
cépita de cada pais o regién (promedio simple de paises).

® Informacién correspondiente a 2016.

Una vez mads, el panorama entre distintos paises es muy diverso,
aunque practicamente en todos se aprecia una tendencia a reducir el ingreso
gravable a partir del cual se aplica la alicuota minima. Esto es resultado de
reformas en el disefio de los tramos de ingresos imponibles y la eliminacién
de exenciones y deducciones personales, que permitieron reducir el nivel de
exencién en un 36%, en promedio, entre 2007 y 2016 (véase el cuadro IL5).
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Entre los paises que tienen un menor nivel de exencién estan la Argentina, el
Brasil, Chile, México, Panama, el Uruguay y Venezuela (Reptblica Bolivariana
de), donde el ingreso minimo para comenzar a tributar el impuesto sobre la
renta se sittia por debajo del ingreso per cépita®. Los demads paises presentan
un nivel de exencién que se ubica en un rango entre 1,3 y 2 veces el PIB per
cépita, con la excepcién del Paraguay, donde la aplicacién del tributo es més
reciente y este indicador equivale a 5,8 veces la renta per cépita.

Elnivel de ingreso a partir del cual se aplica la maxima tasa marginal
descendi6, en promedio, un 38% en el periodo 2007-2016, aunque la situacién
dentro de la regién contintia siendo heterogénea. Por un lado, en un grupo
de paises integrado por la Argentina, el Brasil, Costa Rica, Panamad y la
Reptblica Dominicana, la tasa marginal maxima tiene efecto a partir de
un nivel de ingresos similar (o incluso inferior) al valor medio de cuatro
veces el PIB per capita que registran los paises desarrollados. En cambio, en
otras economias latinoamericanas (Ecuador, Guatemala, México, Paraguay
y Uruguay) la alicuota méxima solo alcanza a los contribuyentes que ganan
un valor cercano o superior a diez veces el ingreso per capita del pais.

Los altos gastos tributarios en los paises de la regién constituyen
otro factor que reduce las bases imponibles. Mediante el uso de exenciones,
deducciones, alicuotas reducidas, regimenes especiales y otros gastos
tributarios, los paises han buscado lograr diferentes objetivos, como la
atraccion de la inversion extranjera directa, el estimulo del ahorro, el desarrollo
de mercados financieros, el desarrollo de regiones atrasadas, la promocién
de exportaciones, la industrializacién, la generacién de empleo, el cuidado
del medio ambiente, la transferencia de tecnologia, la diversificacion de la
estructura econémica y la formacién de capital humano. Mas alla de que la
eficacia y la eficiencia en el logro de esos miiltiples objetivos ha sido muy
cuestionada y escasamente evaluada, lo cierto es que esos gastos tributarios
han llevado a una erosién de las bases tributarias y han entrafiado un costo
en términos de recaudacion.

A pesar de las diferencias metodoldgicas entre los distintos paises
para medir esas renuncias tributarias, que limitan la comparacién entre
ellos, en el cuadro IL6 se observa que la magnitud de los gastos tributarios
resulta significativa en todos los casos, ya que se sitiian en un rango entre
dos y siete puntos del PIB y representan entre un 7% y un 40% de la presion
tributaria, segtin el pais analizado.

¢ Enla Argentina la reduccién del minimo no imponible también se debe a un crecimiento del PIB
en términos reales y a la falta de actualizacion por inflacién de los parametros nominales del
impuesto; en el Estado Plurinacional de Bolivia, el nivel de aplicacién del impuesto también se
ubica por debajo del PIB per cépita, pero se aplica una alicuota plana.
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Cuadro 1.5
América Latina: niveles de renta para la aplicacion de tasas minimas
y maximas del impuesto sobre la renta, 2007 y 2016
(En numero de veces del PIB per capita)

Nivel de ingreso para Nivel de ingreso para
la aplicacion de la tasa la aplicacion de la tasa
minima (nivel de exencién)? marginal maxima®
2007 2016 2007 2016
Argentina® 0,5 0,2 4,7 2,4
Bolivia (Estado Plurinacional de) 0,1 0,2 0,1 0,2
Brasil 1,5 0,8 3,0 1,9
Chile 1,2 0,8 13,6 9,1
Colombia 2,4 1,8 10,1 6,9
Costa Rica 1,8 1,5 2,7 2,2
Ecuador 2,7 1,9 23,5 19,0
El Salvador 11 1,3 10,4 58
Guatemala 3,1 1,9 13,9 9,5
Honduras 3,2 2,0 22,9 8,5
México 0,1 0,7 4,7 19,6
Nicaragua 3,3 1,6 33,4 8,0
Panama 1,9 0,8 6,3 3,6
Paraguay 5,8 9,7
Peru 2,5 1,4 19,3 8,8
Republica Dominicana 2,3 1,3 4,9 2,7
Uruguay 0,6 9,8
Venezuela (Republica Bolivariana de)? 1,6 0,6 9,2 4.6
América Latina (16 paises)® 1,8 1,2 1,4 7,0
América Latina (18 paises) 1,8 1,4 11,4 7,3

Fuente: Para 2016: elaboracién propia, sobre la base de legislacion oficial e informacién del Centro
Interamericano de Administraciones Tributarias (CIAT) y de la Comision Econémica para América
Latinay el Caribe (CEPAL); para 2007: Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional
(USAID), “Collecting Taxes 2012-2013” [en linea] https://www.usaid.gov/data/dataset/cdeb8aib-
3440-4e88-b6cb-81b2428f8cea.

Corresponde al nivel de ingreso a partir del cual se impone la tasa marginal minima del impuesto sobre

la renta de las personas naturales (IRPN) (expresado como muiltiplo del PIB per céapita). Cuando existe

una deduccién personal o un minimo vital, este indicador equivale a ese valor expresado como multiplo
del PIB per capita.

Es el nivel de ingreso mas bajo al que se impone la tasa marginal maxima del IRPN (expresado como

multiplo del PIB per capita). Cuando el pais aplica una tasa Unica a todos los ingresos personales, ambos

indicadores son iguales (como sucede en el Estado Plurinacional de Bolivia).

¢ En la Argentina, el nivel de ingreso neto para la aplicacién de la tasa maxima se calculé tomando como

referencia el caso de un trabajador en relacién de dependencia, casado y con dos hijos.

Corresponde a 2015 en vez de 2016.

No incluye al Paraguay ni al Uruguay, que no aplicaban este tributo en 2007.

®

o

a

o
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Ademas, en los paises sobre los que se dispone de informacién oficial,
se observa que la mayor parte de los gastos tributarios se concentra en los
dos tributos principales, es decir, el impuesto sobre la renta y el IVA. En el
caso particular del impuesto sobre la renta personal, el nivel de los gastos
tributarios es muy variado entre paises, tanto por la diferente importancia
de las exenciones y demds beneficios tributarios como por las distintas
metodologias aplicadas. Asi, en algunos casos se ubican por debajo de medio
punto del PIB y en otros sobrepasan el 2% del PIB.

Es importante resaltar que la existencia de gastos tributarios implica
una serie de costos o efectos negativos. Uno de los principales es la pérdida
de recaudacién ya que, al reducirse la carga tributaria de los sectores
beneficiarios, se genera una menor recaudacion para el fisco, lo que limita
el espacio fiscal, la inversién, el gasto social y la implementacion de politicas
publicas. Ademas, los gastos tributarios vuelven mas complejos los sistemas
impositivos, incrementan los costos de administracién y cumplimiento,
crean espacios de evasion y elusién y restan transparencia a la politica
fiscal, debido a que no estan sujetos a los mismos mecanismos de control ni
rendicién de cuentas que tienen los gastos directos, no estan incluidos en el
presupuesto y, por lo general, se renuevan automaticamente todos los afios
(Jiménez y Podesta, 2009)".

A su vez, los gastos tributarios distorsionan la asignacion de recursos
y tienen un impacto negativo sobre la eficiencia y la equidad. Tal como
sefialan Gémez Sabaini y Mordn (2014), en términos de eficiencia, los gastos
tributarios han creado problemas de competencia tributaria interjurisdiccional,
asi como otras distorsiones en las decisiones de localizacién y produccién
industrial. En lo que se refiere a la equidad, al concederse beneficios a un
grupo determinado de contribuyentes o actividades, se ha ocasionado una
pérdida de equidad horizontal, ya que pueden generarse diferentes cargas
tributarias en contribuyentes con igual nivel de renta. En el caso de los
impuestos progresivos, como el impuesto sobre la renta personal, los gastos
tributarios llevan a una pérdida de progresividad y de equidad vertical
debido a que los grupos de bajos ingresos no estan afectados y, por lo tanto,
no se benefician de los gastos tributarios.

Ademas, la aplicacién de gastos tributarios presenta mayores
oportunidades para la evasion y elusion. Segtin Slemrod (1989), esto se debe a
cuatro razones: i) se genera una mayor incertidumbre en cuanto a la correcta
interpretacién de las normas legales; ii) la capacidad de fiscalizacién de la
administracién tributaria disminuye, ya que la complejidad de la normativa

7 Enel capitulo VIII de este libro, Agostini y Jorratt examinan los aspectos tedricos y las evidencias

empiricas de un caso particular (y muy representativo) de gastos tributarios a nivel regional: los
incentivos a la inversion en sus diversas variantes.
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exige auditorias mds rigurosas; iii) ante la mayor dificultad para cumplir
sus obligaciones tributarias, los contribuyentes tienden a incumplir parte de
ellas, ya sea por desconocimiento o para compensar los costos que el sistema
impone, y iv) la aplicacion de gastos tributarios aumenta la complejidad
de la normativa tributaria, y crea mayores oportunidades para manipular
el sistema tributario y mayores espacios para la evasion y elusion (Villela,
Lengruber y Jorrat, 2009).

3. Los niveles de incumplimiento: evasiéon y morosidad
en el pago del impuesto sobre la renta

Por ultimo, otro factor limitante de la capacidad de recaudacién del
impuesto sobre la renta es el bajo nivel de cumplimiento y las altas tasas
de evasion. Las estimaciones de las tasas de evasion del pago del impuesto
sobre la renta y, en especial, del que recae sobre las personas fisicas, son
escasas en la region. Los estudios disponibles muestran que los niveles de
evasion en América Latina son altos en comparacién con otras regiones
del mundo y mayores en los impuestos sobre la renta que en los impuestos
al valor agregado (con una tasa media de incumplimiento del 51% frente
al 27%, respectivamente)®.

Los altos niveles de incumplimiento reducen los recursos disponibles
para que el Estado, a través de la politica fiscal, desempefie sus funciones de
estabilizacion y provisién de bienes y servicios publicos y su rol redistributivo.
Ademas, la evasion y elusion fiscal atentan contra la capacidad redistributiva
del impuesto sobre la renta, en la medida que se afecta tanto la equidad
horizontal como la equidad vertical de los sistemas tributarios. En relacién
con la equidad horizontal, la evasién puede hacer que individuos con una
misma capacidad de pago no soporten una misma carga tributaria, debido a
que los evasores terminan pagando menos impuestos que otros contribuyentes
con igual capacidad de pago que si cumplen sus obligaciones tributarias.
La equidad vertical puede verse afectada cuando las personas que tienen
mayor capacidad de pago no aportan proporcionalmente un monto mayor
del tributo. Esto puede ocurrir porque las personas de rentas mas altas
suelen tener mayor acceso a las asesorias profesionales que muchas veces
promueven estrategias de elusién o reducen los riesgos de incumplimiento
(Gémez Sabaini, Jiménez y Podesta, 2010).

8 Enel capitulo XII de este libro, Gémez Sabaini y Moran aportan informacion adicional acerca del
célculo de la evasion de esos impuestos en los paises de la region.



Consensos y conflictos en la politica tributaria de América Latina 83

C. Analisis de los principales aspectos normativos
del impuesto sobre la renta de personas fisicas
en los paises de la region

En esta seccion se describen los principales aspectos de la legislacion del
impuesto sobre la renta personal de los paises latinoamericanos.

1. Naturaleza del tributo y principio
de imposicion jurisdiccional

La naturaleza del impuesto sobre la renta personal puede corresponder
a un modelo de tributacién global (también conocido como sintético o
integral) o a un modelo de naturaleza cedular. En el caso de un impuesto
global, se tiene una base imponible tinica donde se suman todas las rentas
del contribuyente, aunque provengan de diferentes fuentes (como el trabajo
o el capital) y a esa base se le aplica la estructura de tasas vigentes que
generalmente son progresivas. En un sistema cedular, se clasifican las rentas
de acuerdo con la fuente que las produce y se aplica una alicuota de impuesto
diferencial para cada caso particular. Un tipo especial de modelo cedular es
la imposicién dual, en que las rentas del trabajo tributan de acuerdo a una
escala progresiva de tasas, mientras que las rentas de capital son gravadas
con tasas proporcionales.

En el cuadro I1.7 se constata que gran parte de los paises de la region
tienen, en teoria, un sistema de renta global (Argentina, Bolivia (Estado
Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Ecuador y México) mientras que,
en otros, la naturaleza del impuesto se corresponde con un modelo cedular
(Guatemala, Nicaragua, Panamad, Paraguay, Perti y Uruguay).

Por otra parte, el principio de imposicién jurisdiccional puede responder
a un criterio de renta nacional (o territorial) o a uno de renta mundial. Esta
altima grava la renta obtenida por los residentes tanto en el pais como en el
exterior, en tanto el enfoque de renta fuente grava la renta obtenida dentro
del pais por residentes y no residentes. Asi, en el caso del criterio de renta
nacional, se estaria dejando de recaudar impuestos sobre las rentas de capital
que los residentes generan en el exterior.

El escenario al respecto es algo diverso entre los paises de la regién, ya
que algunos han establecido un enfoque de renta nacional (Bolivia (Estado
Plurinacional de), Guatemala, Nicaragua, Panama y Paraguay), mientras
que otros siguen el criterio de renta mundial (Argentina, Brasil, Chile,
Colombia, Ecuador, México y Perti). En estos tltimos, se utiliza el concepto
de renta mundial para los residentes (tributan por los ingresos obtenidos
dentro y fuera del pais) y se complementa con el principio de territorialidad
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para los no residentes (pagan el impuesto sobre la renta exclusivamente por
sus rentas de fuente nacional). En el caso particular del Uruguay, si bien
se aplica el criterio de territorialidad o renta nacional, en virtud de la Ley
nim. 18.718 se incorporé el principio de renta mundial para las rentas de
capital mobiliario originadas en depésitos, préstamos y, en general, en toda
colocacién de capital o de crédito de cualquier naturaleza, provenientes de
entidades no residentes.

Cuadro 1.7
América Latina (13 paises): naturaleza del impuesto sobre la renta
y principio de imposicién jurisdiccional, 2015

Principio de imposicion

Naturaleza del impuesto P
jurisdiccional

Pais Impuesto Impuesto Renta Renta
global cedular nacional mundial

Argentina xa XP X2

Bolivia (Estado Plurinacional de) X X

Brasil

Chile

Colombia

Ecuador Xe Xd

Guatemala X X

México X X

Nicaragua X

Panama X

Paraguay X

Peru X X

Uruguay X X Xe

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de la legislacion vigente de cada pais.

a2 Para residentes.

° Para no residentes y residentes, respecto de ciertas rentas financieras.

° A pesar de que la ley establece un impuesto global, en la practica existen algunas caracteristicas de
impuesto cedular, por algunos tratamientos especiales de rentas que no se consideran parte de la renta
global, como sucede en el caso de las herencias, los legados, las donaciones, las rifas y sorteos, y los
ingresos por la actividad productiva de banano, entre otros.

d Laley considera también como parte de la renta global los ingresos obtenidos en el exterior por personas
naturales domiciliadas en el pais o por sociedades ecuatorianas. Se aplica el método de exencion para
corregir la doble imposicién internacional.

¢ En el caso de las rentas de capital mobiliario originadas en depdsitos, préstamos y, en general, en toda
colocacion de capital o de crédito de cualquier naturaleza, provenientes de entidades no residentes, la
norma adopta el principio de renta mundial.
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2. Rentas objeto de gravamen y principales rentas exentas

En todos los paises, la legislacién contempla como objeto del gravamen
las rentas provenientes del trabajo y del capital mobiliario e inmobiliario
(véase el cuadro IL1.8). Ademas, en la mayoria de las legislaciones referidas
al impuesto sobre la renta de las personas fisicas también se incluyen las
ganancias patrimoniales, las rentas agricolas y las rentas empresariales.
Sin embargo, en algunos paises estas tiltimas no se consideran porque son
alcanzadas por otros impuestos, por ejemplo, el impuesto sobre las utilidades
de la empresas en el Estado Plurinacional de Bolivia o el impuesto sobre la
renta agropecuaria (IMAGRO) en el Paraguay, que grava con una tasa plana
las rentas provenientes de esa actividad, obtenidas por personas naturales
y juridicas.

Cuadro 11.8
América Latina (13 paises): rentas objeto de gravamen, 2015

Capital Capital : . Ganancias
- . ... Empresariales Agricolas . ; Otras
mobiliario  inmobiliario patrimoniales
X X X

X X

Pais Trabajo

Argentina

Bolivia (Estado
Plurinacional de)

X

Brasil

Chile

Colombia

Ecuador

Guatemala

X | X | X | X|X|X]| X

México

Nicaragua

X | X | X | X | X|X|X|X
X|IX | X | X | X|X|X|[X| X |X

Panama

Paraguay

Peru

X | X | X | X | X|X|X|X|X|X|X| X | X
XX | X[ X | X | X|X|X|X|X|X| X
X | X | X | X|X|X|X|X|X|X|X| X

X | X | X | X

Uruguay

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de la legislacién vigente de cada pais.

A pesar del gran nimero de tipos de rentas que estarian sujetas al
gravamen, también existe una gran cantidad de rentas exentas. Si bien las
exenciones varian de pais en pais, en general incluyen, por ejemplo, las
remuneraciones obtenidas por diplométicos extranjeros y funcionarios de
organismos internacionales, los ingresos de instituciones de beneficencia
publica, las rentas de titulos de la deuda ptiblica, los intereses por depésitos
y los rendimientos provenientes de cuentas de ahorro. A su vez, en algunos
paises se excluyen de la base imponible ciertas indemnizaciones (como las
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otorgadas por accidente de trabajo, enfermedad o cesantia), subsidios por
incapacidad laboral y maternidad, jubilaciones, pensiones, aguinaldos, becas
de estudio, donaciones a determinadas instituciones, exenciones en beneficio
de personas discapacitadas y adultos mayores, entre otras.

3. Sujetos pasivos, tratamiento de las rentas obtenidas
por un no residente y regimenes especiales

En la gran mayoria de los paises latinoamericanos, la tributacién es
exclusivamente individual, es decir, no estd contemplada la posibilidad de
tributacién conjunta. Solo cuatro paises permiten la acumulacion de ingresos
por unidades familiares: Brasil, Panama, Perti y Uruguay (véase el cuadro I1.9).

Cuadro 11.9
América Latina (13 paises): sujetos pasivos, tratamiento de las rentas obtenidas
por los no residentes y regimenes especiales, 2015

Tratamiento de las rentas

Sujetos pasivos .
) P de los no residentes

Regimenes especiales

En el impuesto

Pais fi
Tributacion  Unidades Impuesto L) IS

L - A renta de las y medianos  Agricultores
individual  familiares  auténomo .
personas contribuyentes
fisicas general

Argentina X X X X
Bolivia
(Estado X X X X
Plurinacional de)
Brasil X X X X X
Chile X X X X
Colombia X X X
Ecuador X X X X
Guatemala X X
México X X X X
Nicaragua X X X
Panama X X X X
Paraguay X X
Peru X X X X X
Uruguay X X X

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de la legislacion vigente de cada pais.

Tal como sefiala Roca (2010), el disefio técnicamente correcto es el que
da al contribuyente la opcién de tributar en forma individual o por nicleo
familiar, ya que la obligatoriedad de la tributacién individual introduce
inequidad horizontal. Ante la igualdad de ingresos en un matrimonio
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(o familia), resultara perjudicado (o sea, debera tributar en mayor proporcion)
aquel en el que el segundo perceptor no obtenga ingresos o estos sean muy
bajos. Si bien esto se corrige cuando se admite que la unidad contribuyente
sea la familia y no el individuo, la obligatoriedad de la tributacién conjunta
introduce dos problemas: i) existe evidencia empirica de que desincentiva la
participacion del trabajador secundario (o segundo perceptor) en el mercado
de trabajo, pues grava sus rentas a la tasa marginal (més alta) del perceptor
principal, y ii) crea una “multa matrimonial”, debido a que el minimo
no imponible del niicleo familiar, basado en la existencia de economias
de escala en el consumo del hogar, es inferior a dos veces el minimo no
imponible individual®.

En cuanto al tratamiento de las rentas obtenidas por los no residentes
en la mayoria de los paises analizados, la tributacién en ese caso forma parte
de la normativa general del impuesto sobre la renta de las personas fisicas,
mientras que en unos pocos paises se considera un impuesto auténomo.

Por otro lado, en la mayor parte de los paises, la legislaciéon del
impuesto sobre la renta personal contempla regimenes especiales de
tributacion aplicables a los pequefios y medianos contribuyentes o a los
agricultores. Para determinar el rendimiento en los regimenes especiales, en
los paises de la region se utiliza tanto el enfoque de magnitudes fisicas como
el volumen de ventas o ingresos, aunque este tiltimo es el que se usa con
mayor frecuencia.

4, Base imponible y deducciones

Practicamente en todas las legislaciones relativas al impuesto sobre la renta
personal, las contribuciones y aportes realizados a la seguridad social no
forman parte de la base imponible. A su vez, en 9 de los 13 paises analizados,
la normativa permite deducir un valor en concepto de minimo vital (0 minimo
exento), monto que en teoria sirve para cubrir los gastos familiares béasicos
(véase el cuadro I1.10).

Por otra parte, las legislaciones vigentes en los distintos paises permiten
una gran variedad de otras deducciones que van desde un monto por hijo y
conyuge, gastos médicos familiares, gastos en educacién de los hijos, cuotas
por cobertura médica, ciertas primas de seguros y los gastos necesarios para
el ejercicio de una profesién, hasta los intereses por préstamos hipotecarios
destinados a la adquisicién o construcciéon de la vivienda principal,
entre otras.

®  Véanse mayores detalles en Roca (2010).
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Cuadro 11.10
América Latina (13 paises): principales deducciones de la base imponible, 2015

Deducciones de la base imponible

Pais Minimos vitales gggﬁﬁgfggig;? Otras
Argentina X X X
Bolivia (Estado Plurinacional de) X X

Brasil X X X
Chile X

Colombia X X
Ecuador X X X
Guatemala X X X
México X X X
Nicaragua X X
Panama X X X
Paraguay X X X
Peru X X
Uruguay X X

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de la legislacién vigente de cada pais.

5. Tasas del impuesto y tramos

A excepcioén del Estado Plurinacional de Bolivia (que aplica una tasa
proporcional), en todos los paises de América Latina el disefio del impuesto
sobre la renta de las personas fisicas se basa en una escala progresiva de
tasas. En la mayoria de los casos, la normativa contempla un tramo con tasa
cero (véase el cuadro I1.11).

Cuadro 11.11
América Latina (13 paises): tasas y tramos del impuesto sobre la renta, 2015

Tasas marginales

onporceraes) __ emecen  Nimenge
Minima Maxima
Argentina 9 35 7
Bolivia (Estado Plurinacional de) 13 13 X 1
Brasil 7,5 27,5 X 4
Chile 4 40° X 7
Colombia 19 33 X 3
Ecuador 5 35 X 8
Guatemala 5 7 2
México 1,92 35 11
Nicaragua 15 30 X 4
Panama 15 25 X 2
Paraguay 8 10 X 2
Peru 8 30 X 5
Uruguay 10 30 X 6

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de la legislacion vigente de cada pais.
@ Cantidad de tramos sin considerar el tramo con tasa cero.

° La reforma tributaria chilena aprobada en 2014 reduce del 40% al 35% la tasa marginal maxima a partir

de 2017.
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Las tasas minimas y méaximas que aplican los paises de la region son
muy heterogéneas. Asi, por ejemplo, la tasa marginal minima de México se
sitda en un 1,92%, en tanto la alicuota minima legal de Colombia alcanza
un 19%. En los demas paises las tasas minimas se ubican entre un 4% y un 15%.

En el caso de las tasas marginales maximas, Guatemala y el Paraguay
tienen las alicuotas mas bajas, del 7% y el 10%, respectivamente. Ademas,
figuran entre los paises de menor carga tributaria de la regién, tal como se
describi6 en el capitulo I. Las alicuotas marginales maximas alcanzan sus
valores més altos en la Argentina, Chile, el Ecuador y México (con un 35%).

La cantidad de tramos en los que se estructura el impuesto sobre la
renta de las personas fisicas también es diferente entre paises. En un extremo
se hallan Guatemala, Panam4 y el Paraguay, con solo dos tramos (sin incluir
el tramo con tasa cero), mientras que en el otro se encuentran México, con
11 tramos de tarifas, y el Ecuador y la Argentina, con 8 y 7 rangos de ingresos,
respectivamente.

Por dltimo, en varios paises (como Guatemala, Nicaragua, Panams,
Perd y Uruguay) los intereses, rentas y ganancias de capital, los dividendos
y las participaciones de utilidades, entre otros, tributan a una tasa fija. Segtin
la legislacion de cada pafs, esa tasa puede ser desde el 3% o el 4% hasta el
10% o el 12%.

D. Conclusiones

A lo largo de este capitulo se han analizado las caracteristicas principales
del impuesto sobre la renta y su evoluciéon durante las dltimas décadas, con
especial énfasis en la tributacién sobre las personas naturales.

Si bien en los tltimos afios se han registrado avances en materia de
imposicién a la renta, los paises de América Latina siguen presentando una
baja recaudacién del impuesto sobre la renta personal, tanto en comparacién
con lo que aportan las personas juridicas como en relacién con las economias
desarrolladas. Ademas, la recaudacién de este tributo en la region muestra
una estructura desequilibrada, ya que la mayor parte recae en los trabajadores
asalariados, a quienes se les retiene el impuesto en el momento del pago
de su remuneracion. En tanto, los trabajadores independientes tienen
mayores posibilidades de evasion y elusién del impuesto. Por su parte,
las rentas de capital se benefician de un tratamiento preferencial, ya sea
porque generalmente tributan a una tasa menor o porque simplemente no
se encuentran gravadas.

Diversos factores limitan el desempefio del impuesto sobre la renta
de las personas fisicas en los paises latinoamericanos. Por un lado, ha tenido
lugar una reduccion sostenida de las tasas marginales maximas del tributo,
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que generalmente se encuentran por debajo de las alicuotas existentes en los
paises desarrollados. Ademas, el gran nimero de exenciones, deducciones
personales y gastos tributarios erosiona la base imponible del tributo y,
por lo tanto, hacen que disminuya la cantidad de recursos recaudados. Los
elevados niveles de evasién, morosidad y elusiéon constituyen otro factor
que ayuda a explicar el magro desempefio del impuesto sobre la renta de
las personas naturales en los paises de América Latina.

En efecto, dado que todo lo anterior reduce los recursos disponibles y
limita el espacio fiscal para la ejecucién de politicas publicas, resulta crucial
que los paises trabajen en pos del fortalecimiento del impuesto sobre la renta
de las personas naturales. Con ese fin, es fundamental que se promuevan
medidas encaminadas a combatir la evasién y la elusién fiscal, sobre todo
en relacién con ese tributo especifico. Ademas, se debe tender a una base
amplia y general del impuesto, en cuya base gravable se consideren todas las
rentas del contribuyente, otorgandose a las rentas de capital un tratamiento
similar al aplicado a las rentas provenientes del trabajo.

Del mismo modo, deben revisarse y reducirse los tratamientos
preferenciales, asi como las deducciones permitidas. A su vez, pueden
modificarse los tramos de ingresos imponibles de manera que se rebaje el
nivel de ingreso a partir del que se aplican las tasas méximas del impuesto
sobre la renta personal, para que concuerden con los rangos establecidos en
otras regiones. En varios paises se podria tender también a una reduccion
del minimo exento para que sea igual o inferior a su ingreso per cépita, y asi
ampliar la base del impuesto e incluir a contribuyentes de clase media alta.

Tales reformas tendrian importantes implicancias respecto de la
ejecucién de politicas publicas y el logro de un crecimiento sostenible, duradero
e inclusivo, ya que se dispondria de mayores recursos para la inversién y
el gasto social. Ello permitiria prestar un mayor apoyo a las funciones de
estabilizacién, provisién de bienes y servicios ptblicos y redistribucién
del ingreso.
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Capitulo I

La tributacion en los gobiernos subnacionales'’

Juan C. Gémez Sabaini?
Juan Pablo Jiménez®

Introduccion

Las relaciones entre niveles de gobierno, asi como la reasignacion de
responsabilidades y su financiamiento han sido un elemento de crucial
importancia en el desarrollo econémico, politico e institucional de la
mayoria de los paises de América Latina. En las dltimas décadas, la region
ha registrado un intenso y generalizado proceso de descentralizaciéon de
funciones entre niveles de gobierno. No obstante el tiempo transcurrido, el
impacto de esta serie de reformas (heterogéneas y no siempre comparables)
no ha sido lo suficientemente evaluado y, en algunos casos, sus resultados
han sido de dudosa efectividad.

La forma en que se financia la provision de servicios y bienes ptblicos,
y su eventual asignacién entre niveles de gobierno, es un tema central

! Este capitulo constituye una version resumida y actualizada de G6mez Sabaini y Jiménez (2011).

2 Consultor de la Comisiéon Econémica para Ameérica Latina y el Caribe (CEPAL), el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), el Fondo Monetario Internacional (FMI) y el Centro
Interamericano de Administraciones Tributarias (CIAT) especializado en temas de politica tributaria
en paises de América Latina. Profesor de posgrado en la Universidad Nacional de Buenos Aires.
Correo electrénico: gomezsabaini@gmail.com.

*  Oficial de Asuntos Econémicos de la Divisién de Desarrollo Econémico de la Comision Econémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL). Correo electrénico: juanpablo.jimenez@cepal.org.
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para lograr un sistema intergubernamental sano y estable y un proceso de
descentralizacién sostenible. Dado que los gobiernos subnacionales suelen
contar con distintos instrumentos para financiar sus responsabilidades de
gasto ptiblico, el nivel de financiamiento y la forma en que se combinen esos
instrumentos van a determinar, en gran parte, el resultado de estos procesos.

Con el proposito de analizar un aspecto de esta problematica, en
este capitulo se describe y analiza la estructura de financiamiento de los
gobiernos subnacionales, con especial énfasis en la composicién de los
recursos propios (tributarios y no tributarios). A través del analisis de una
serie de casos, se pretenden mostrar las opciones de financiamiento propio
de que disponen estas jurisdicciones (ya sean intermedias o locales), mas alla
de la predominancia de las transferencias del Gobierno Central, asi como las
principales lineas de accién que pueden adoptar para su fortalecimiento®.

A su vez, en los paises con grandes dotaciones de recursos naturales
no renovables (principalmente hidrocarburos y minerales), la distribucién
fisica de los yacimientos constituye un elemento muy fuerte de desigualdad
territorial, al proveer cuantiosas fuentes de recursos propios a las jurisdicciones
donde se efecttia la explotacién econdmica. Esta caracteristica hace necesaria
la implementacién de regimenes de distribucién y asignacién de los recursos
fiscales generados en estas actividades (otro de los aspectos que se abordan
en este capitulo).

A. EIl camino hacia el fortalecimiento fiscal
de los gobiernos subnacionales

Enlas dltimas décadas, se ha observado en América Latina el afianzamiento
de una gradual y clara tendencia en pos de la descentralizacion fiscal desde
el Gobierno Central hacia niveles inferiores de gobierno. Vale sefialar que este
fenémeno se ha visto reflejado tanto en los paises federales tradicionales, como
la Argentina y el Brasil, que traspasaron parte de las funciones del gobierno
federal hacia los niveles inferiores de gobierno, como en paises unitarios donde,
segun el caso, se produjo una transferencia importante de funciones hacia
los gobiernos locales o se crearon nuevos niveles intermedios de gobierno
a los que se encomendo la formulacién y ejecucién —o exclusivamente la
gestion— de trascendentales politicas ptiblicas (Jiménez y Viiuela, 2004).

A pesar de que en la mayoria de los paises latinoamericanos existen sistemas de transferencias
intergubernamentales que adquieren notable relevancia en cuanto al financiamiento de los
gobiernos subnacionales, el presente capitulo se concentra en las fuentes de recursos propios
(tributarios y no tributarios). Véase un andlisis exhaustivo de la problematica de las transferencias
intergubernamentales en América Latina en Martinez Vazquez y Septlveda (2012a), Rezende y
Veloso (2012) y Jiménez y Podesté (2009).
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Rezende y Veloso (2012) destacan que el proceso de descentralizacién
en la region tuvo dos grandes oleadas. La primera de ellas gané impulso en
los tltimos afios de la década de 1980 con la vision de que la descentralizacion
permitiria una asignacién mds eficiente de los bienes ptblicos hacia una
ciudadania subnacional territorialmente diversa, lo que, a su vez, mejoraria
los canales de participacién ciudadana, de responsabilidad politica y de
rendiciéon de cuentas.

En una segunda etapa, marcada por la crisis macroeconémica de
mediados de los afios noventa, las reformas descentralizadoras tomaron
un enfoque diferente. No se priorizaron los regimenes de coparticipacion
de impuestos (habitualmente de libre disponibilidad), como en los afios
anteriores, sino que se dio preferencia a canalizar los recursos federales hacia
los gobiernos subnacionales para su uso en cuestiones de educacién y salud,
fortaleciendo los mecanismos de transferencia con asignacion especifica.

En sus diferentes periodos, este proceso se dio principalmente a través
del gasto publico (en lugar de los ingresos), si bien la situacion resulta bastante
heterogénea si se realiza una comparacién entre paises. Sin embargo, la
forma en que los gobiernos subnacionales financian sus responsabilidades
(asignadas) de gasto es una preocupacién clave. Este financiamiento se logra
mediante una de las siguientes tres modalidades (o0 una combinacién de las
tres): generacién de recursos propios, ya sean tributos u otros ingresos no
tributarios (regalias, tasas municipales, derechos y otros); transferencias
intergubernamentales, y endeudamiento.

Debe aclararse que, en sentido estricto, los ingresos subnacionales
propios se definen como aquellos tributos en que los gobiernos subnacionales
tienen potestades discrecionales para determinar la carga impositiva sobre los
ciudadanos (Brosio y Jiménez, 2012). Esta potestad puede ejercerse mediante
tres instrumentos diferentes: administracién tributaria, fijacion de alicuota
impositiva y determinacion de la base imponible. En este capitulo, no obstante,
se ha escogido una definicién mds laxa de recursos propios, ya que en América
Latina se observa una combinacién de estas tres dimensiones y no se cuenta
con la informacién necesaria en todos los casos. Es por ello que un impuesto
se definird como subnacional en la medida en que el gobierno subnacional
sea quien lo administre y disponga de los recursos que pueda generar.

Como se puede observar en el grafico II.1, los ingresos fiscales totales
de estos gobiernos han aumentado de manera sostenida en los tltimos
15 afios. Sin embargo, esto se debe fundamentalmente a la gran importancia
que han tenido las transferencias provenientes de los Gobiernos Centrales
y no tanto al mas limitado incremento de los recursos propios corrientes
(tributarios y no tributarios) de los niveles intermedios y locales. En promedio,
las transferencias totales aumentaron del 2,7% del PIB en 1997 al 5,0% del
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PIB en 2013, en tanto que los recursos propios pasaron del 2,8% del PIB al
3,9% del PIB en ese mismo periodo. La participacion del resto de los recursos
disponibles, como los provenientes de la venta de activos y otros ingresos
de capital, es cada vez menos significativa.

Grafico lll.1
América Latina (8 paises): evolucién de la estructura de los ingresos totales
de los gobiernos subnacionales, promedio simple, 1997-2013
(En porcentajes del PIB)

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

M Recursos propios M Transferencias totales Otros ingresos

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.

Nota: En el andlisis estadistico se asume que el concepto de gobiernos subnacionales se referira a
provincias en el caso de la Argentina, a prefecturas y municipios en Bolivia (Estado Plurinacional
de), a estados y municipios en el Brasil, a municipios en Chile, a departamentos y municipios en
Colombia, a gobiernos locales (cantones) en Costa Rica, a consejos provinciales y municipios
en el Ecuador y a estados y municipios en México. Los datos de 2013 para Colombia y México
corresponden a proyecciones realizadas por la CEPAL.

En el cuadroIll1 puede observarse la estructura actual de financiamiento
de los gobiernos subnacionales en los paises latinoamericanos analizados
en este capitulo. El primer hecho saliente lo constituyen las diferencias en el
peso relativo que poseen los recursos propios (tributarios y no tributarios)
dentro del total de ingresos percibidos por estos niveles de gobierno.
Al respecto, puede comprobarse que los estados y municipios del Brasil
obtienen la mayor porcién de los ingresos (77,7%) a partir de sus recursos
propios, lo que representa el 10,7% en términos del PIB (més del 75% de
los cuales corresponden a ingresos tributarios). Por su parte, pese al bajo
nivel respecto del PIB (1,1%), los recursos propios en Costa Rica representan
practicamente la totalidad de los ingresos totales (99,8%). No obstante,
se reconoce que el proceso de descentralizaciéon fiscal en este pais no ha
experimentado avances significativos a partir de una adecuada delegacion de
responsabilidades de gasto ni de potestades tributarias hacia niveles inferiores
de gobierno.
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Cuadro lll.1
América Latina (8 paises): estructura de los ingresos totales
de los gobiernos subnacionales, 2013
(En porcentajes del PIB y porcentajes del total de recursos)

Recursos propios? Transferencias totales® Otros ingresos® ITgtr:lSeZS
Paises (en (en (en (en (en
porcentajes Bolgehiaies porcentajes ColpChigies porcentajes PEslEEs porcentajes
delpip)  deltotal delpig) , deltotal delpig)  delfotal del PIB)
de recursos) de recursos) de recursos)

Argentina 6,2 43,2 8,1 56,3 0,1 0,5 14,3
Bolivia
f:ﬁj:ianiooional 48 354 8,8 64,6 0,0 0,0 13,6
de)
Brasil 10,7 77,7 2,9 21,2 0,2 11 13,8
Chile 2,0 62,4 1,2 37,4 0,0 0,3 3,2
Colombia 41 42,5 4,8 49,4 0,8 8,0 9,7
Costa Rica 11 99,8 0,0 -0,3 0,0 0,5 11
Ecuador 1,0 21,4 3,7 77,9 0,0 0,6 47
México 1,4 13,8 8,7 86,2 0,0 0,0 10,1

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.

a2 Setoman en cuenta los ingresos corrientes netos de transferencias, es decir, que abarcan tanto recursos
tributarios (impuestos) como no tributarios (tasas y derechos, rentas patrimoniales y otros).

® Incluye transferencias corrientes y de capital.

¢ Segun el pais, este conjunto puede incluir recursos por ventas de activos, ingresos de capital y otros.

Una situacién similar se observa en Chile, donde los recursos propios
de los municipios representan el 62,4% de los ingresos totales. Sin embargo,
vale notar que en este pais la preponderancia de los recursos propios como
fuente principal de ingresos subnacionales posee dos componentes: los
ingresos propios permanentes y los ingresos provenientes del Fondo Comtun
Municipal. Dado que este mecanismo de igualacién horizontal solidaria entre
municipios se nutre en un 99% de los mismos recursos tributarios recaudados
por estas jurisdicciones, en este capitulo se considera la influencia antes de su
distribucién, o sea, dentro del conjunto de recursos propios disponibles, para
reflejar mejor su potencialidad en materia de financiamiento subnacional®.

En el resto de los paises de la regién, por el contrario, la principal fuente
de recursos publicos de los gobiernos subnacionales proviene del sistema de
transferencias que cada Gobierno Central implementa para complementar
el financiamiento de sus responsabilidades de gastos, es decir, la provision
de bienes publicos a los ciudadanos. Las administraciones centrales de
gobierno de paises como la Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de) y

Véase un andlisis detallado del funcionamiento, la composicion y la distribucién del Fondo
Comitin Municipal en el Sistema Nacional de Informacién Municipal (SINIM) de la Subsecretaria
de Desarrollo Regional y Administrativo (SUBDERE), Chile (véase [en linea] http:/ /www.sinim.
gov.cl/desarrollo_local/selfcm.htm).
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México aportan més del 8% del PIB en concepto de transferencias hacia los
niveles inferiores de gobierno. En los casos de Colombia y el Ecuador, esta
fuente de ingresos subnacionales representa un 4,8% y un 3,7% del PIB,
respectivamente, mientras que en el Brasil y Chile estos recursos también
son relevantes, pero en una menor magnitud relativa®.

B. Los ingresos tributarios de los gobiernos
subnacionales: estructura y evolucion

Como se ha sefalado, la descentralizacion de potestades tributarias hacia
los gobiernos subnacionales ha sido relativamente débil en la mayoria
de los paises, si bien ha estado sujeta a las particularidades propias de
cada pais.

En el grafico II1.2 se pone en evidencia la dispar y mayoritariamente
escasa participacién de los gobiernos subnacionales en la recaudacién
total de los paises latinoamericanos. La excepcion la constituye el Brasil,
donde los estados y los municipios aportan conjuntamente mas del 30% de
los ingresos tributarios nacionales, lo que denota un importante grado de
descentralizacién de potestades tributarias hacia dichos niveles de gobierno.
En un segundo escalafén de paises se encuentran la Argentina y Colombia,
donde los niveles subnacionales han aportado aproximadamente un 15%
de la recaudacién total.

En el resto de los paises, sin embargo, los Gobiernos Centrales no
han logrado avances significativos en la descentralizacién de los recursos
tributarios y, en promedio, la recaudacién tributaria subnacional representa
alrededor del 3% al 4% de los ingresos tributarios totales.

Se observa, ademds, que la recaudacién tributaria de los gobiernos
subnacionales en los paises de la regién ha permanecido estancada durante
los ultimos diez afios y esta pobre evolucién se vincula con la debilidad en
el nivel y la estructura de la imposicién subnacional, lo que, a su vez, tiene
relacién con las bases tributarias disponibles por parte de estos niveles
de gobierno.

®  En el trabajo que dio origen a este capitulo (Gémez Sabaini y Jiménez, 2011) se muestra la
estructura de los ingresos totales de los gobiernos subnacionales a 2008 y se incluye el caso del
Brasil, donde las transferencias se acercan al 8% del PIB. Las notables diferencias con los datos
aqui presentados (véase el cuadro III.1), cuya fuente es el Tesoro Nacional brasilefo, tienen una
explicacion metodoldgica que se relaciona con la ponderacion de las transferencias realizadas entre
gobiernos subnacionales que se constituyen, principalmente, por el 25% de la recaudacion del
impuesto sobre la circulacion de mercancias y servicios (ICMS) de los estados a los municipios. La
inclusién, o no, de este concepto dentro del monto total de transferencias explicaria las diferencias
sefialadas con los datos oficiales.
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Gréfico lll.2
América Latina (8 paises): ingresos tributarios, segun nivel de gobierno, 2013
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econémicos
(OCDE)/Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)/Centro Interamericano
de Administraciones Tributarias (CIAT)/Banco Interamericano de Desarrollo (BID), Estadisticas

tributarias en América Latina y el Caribe 1990-2014, Paris, OECD Publishing, 2016.

Si bien la baja recaudacién de impuestos propios es un problema,
debe sefialarse que cuando se evaliia la cantidad de gastos que los gobiernos
intermedios y locales tienen que financiar, no parece que haya mucho margen
adicional para reasignar potestades tributarias. Al respecto, lo que surge
claramente es que a los gobiernos subnacionales les resulta dificil aprovechar
las potestades tributarias ya disponibles, como se observa en los magros
ingresos generados por el impuesto predial en los paises de América Latina
(véase el cuadro II1.2).

América Latina (8 paises): estructura de los ingresos tributarios
de los gobiernos subnacionales, 2014

Cuadro 111.2

A. En porcentajes del PIB

Paises Fi’r:zwplﬁglag eﬁgtrll\gi?ga Automotores p(?resgt:al Otros Total
Argentina 0,4 41 0,3 0,0 0,7 5,5
Purnacionar ey 0% 0.0 0.3 00 3.4 a1

Brasil 0,4 7,6 0,6 0,0 0,0 8,6
Chile 0,6 0,9 0,1 0,0 0,0 1,6
Colombia 0,7 1,3 0,0 0,0 1,0 3,0
Costa Rica 0,3 0,4 0,0 0,0 0,0 0,7
Ecuador? 0,2 0,0 0,0 0,0 0,3 0,6
México 0,2 0,0 0,1 0,3 0,1 0,7
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Cuadro 1112 (conclusion)
B. En porcentajes de los ingresos totales

Propiedad  Actividad Renta

Paises A Automotores personal Otros Total
Argentina 7,3 74,5 5,5 0,0 12,7 100,0
Ef’u"rﬂiéisnff’é’e) 103 0.0 71 0,0 82,7 100,0
Brasil 4,7 88,4 7,0 0,0 0,0 100,0
Chile 37,5 56,3 6,3 0,0 0,0 100,0
Colombia 23,3 43,3 0,0 0,0 33,3 100,0
Costa Rica 42,9 57,1 0,0 0,0 0,0 100,0
Ecuador® 37,8 0,0 0,0 8,0 54,2 100,0
México 22,5 3,2 13,8 40,7 19,8 100,0

Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.
2 Los datos de Bolivia (Estado Plurinacional de) y el Ecuador corresponden a 2013.

A continuacién, se expone un analisis detallado de los principales
impuestos presentados en el cuadro II1.2, con las caracteristicas propias de cada
uno de los paises seleccionados como casos de estudio en el presente capitulo.

1. Imposicion sobre la propiedad inmueble

Los trabajos de investigacion mas recientes, junto con la informacién estadistica
disponible, confirman que la imposicién patrimonial, en términos del PIB
y en relacion con el total recaudado (si se excluye de esta categoria a los
impuestos que gravan las transacciones financieras), no resulta significativa
en ninguno de los sistemas tributarios latinoamericanos. Aun asf, los tributos
que afectan el patrimonio constituyen el principal instrumento de generacién
de recursos propios con que los gobiernos subnacionales de la regién cuentan
para financiar sus responsabilidades de gasto.

Simultdneamente, dentro de la amplia gama de impuestos que suelen
recaer sobre el patrimonio de los contribuyentes, el impuesto a la propiedad
inmueble, o impuesto predial, es el instrumento mds aceptado y explotado
como fuente de recursos fiscales en los niveles inferiores de gobierno, pese a
su escaso peso relativo que lo ubica por debajo del 0,7% del PIB en la mayoria
de los casos’. No obstante, el impuesto predial adquiere una importancia
relativa muy desigual respecto de la totalidad de recursos tributarios
subnacionales segtin el pais analizado.

En el Estado Plurinacional de Bolivia, el impuesto a la propiedad de
bienes inmuebles (IPBI), cuya recaudacién en 2014 ascendi6 al 0,4% del PIB
(poco mas del 10% del total), es recaudado por los municipios y se caracteriza
por la posibilidad de que el contribuyente determine cuanto debe pagar sobre

7 Véanse mas detalles sobre el desempefio de los impuestos a la propiedad inmueble en América Latina en
Martinez Vazquez y Seputlveda (2012b).
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la base de tablas de valores y zonas homogéneas preestablecidas por dichas
jurisdicciones y aprobadas por el Gobierno Central (Brosio, 2015). De este
modo, los montos recaudados se asignan con exclusividad a los municipios,
aunque las tasas son establecidas y el impuesto en si es regulado desde la
6rbita nacional. La base imponible se calcula a partir de autovaloraciones
de los contribuyentes y no de la valoracion fiscal de tierras y edificaciones
de un sistema de catastro como en la mayoria de los paises.

En el caso de México, cada estado es auténomo en las atribuciones
asignadas en la Constitucion, inclusive en la creacién de impuestos. El
impuesto a la propiedad inmueble es un tributo eminentemente municipal y
representa una de las principales fuentes tributarias de ingresos subnacionales
(un 22,5% del total en 2014)%. Por otro lado, como sefiala Ruelas Avila (2015), si
bien la importancia relativa de este impuesto promedi6 el 55% de los ingresos
tributarios municipales en el periodo 1989-2013, esta ha sido histéricamente
baja (alrededor del 7%) cuando se compara con los ingresos totales de los
municipios’. El registro catastral y la valoracion fiscal es responsabilidad de
cada uno de los municipios, por lo que la unificaciéon de criterios solo puede
lograrse mediante acuerdos entre jurisdicciones.

Por su parte, el impuesto territorial (IT) chileno, que fija el pago de
contribuciones de bienes raices, representa el principal componente de los
ingresos tributarios municipales. Como se desprende del cuadro I11.2, en 2014
contribuy6 con ingresos equivalentes al 0,6% del PIB y al 37,5% del total de
recursos tributarios subnacionales'. Para este impuesto, tanto la tasa como
la base imponible y las exenciones de pago se encuentran fijadas por ley
(nacional), y los municipios, en la préctica, solo son los beneficiarios de los
recursos que se recaudan. La base del impuesto territorial esta determinada
por la valoracion fiscal de la propiedad realizada por el Servicio de Impuestos
Internos (SII) y la tasa del impuesto se fija por ley. Esto lleva a que se trate
de un impuesto patrimonial que no tiene relacién con el pago por bienes
y servicios locales que el municipio entrega al entorno donde se encuentra
emplazado el bien inmueble.

Ademas, de lo que se recauda por el impuesto territorial, en la
mayoria de los municipios, el 60% —el 65% en 4 municipios de la Region
Metropolitana (Santiago, Providencia, Las Condes y Vitacura, segtin la Ley

De Cesare y Lazo Marin (2008) aclaran que los municipios deben proponer anualmente sus tarifas
y tablas de valores unitarios de terreno y construccién ante los Congresos Estatales.

%  Ruelas Avila (2015) muestra, ademas, que el 90% de la recaudacién del tributo se concentra solo
en el 12% de los municipios.

En los calculos de carga tributaria subnacional para el caso chileno, se siguié la metodologia
de la Direccién de Presupuestos (DIPRES), en la que se eliminan las duplicaciones originadas
en la aplicacion del Fondo Comtin Municipal. De este modo, al sumar la diferencia residual a
los respectivos tributos que lo forman, es posible visualizar exactamente lo recaudado por cada
concepto de ingresos de operacién, aunque se pierde informacién de lo recibido por cada municipio
a través de la participacién en este Fondo.
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de Rentas Municipales)— debe aportarse al Fondo Comtin Municipal, en
tanto que el 40% o el 35% restante va en beneficio directo del municipio de
la comuna donde se encuentra ubicada la propiedad. De esta manera, se
intentan introducir criterios distributivos a un impuesto que habitualmente
justifica su asignacién a través del principio del beneficio (Horst, 2010).

En el Ecuador, el impuesto predial aporta una porcién similar (un
37,8% en 2014) de los ingresos tributarios subnacionales, lo que equivale
a poco mas del 0,2% del PIB. La base gravable del tributo corresponde al
valor global del predio determinado y actualizado cada dos afos por la
oficina de catastro municipal sobre la base del valor del suelo, el valor de
las edificaciones y el valor de reposiciéon, conforme a lo dispuesto por el
Concejo Municipal. No obstante, el método de valoracién catastral conjuga
la informacién provista directamente por el propietario con los datos de
escrituracion debido a dificultades logisticas observadas en la mayoria de las
jurisdicciones. Las tasas del impuesto para propiedades urbanas varian entre
0,25 puntos por 1.000 y 5 puntos por 1.000 del valor del inmueble, mientras
que para las dreas rurales se ubican entre 0,25 puntos por 1.000 y 3 puntos
por 1.000.

En Colombia, aunque el impuesto predial unificado originalmente fue
de jurisdiccion departamental, la Constitucion Politica de Colombia de 1991
lo asigna a los municipios, que fueron dotados del poder para determinar las
tasas (dentro de un rango preestablecido), las exenciones, los tratamientos
preferenciales y los usos especificos de lo recaudado por el tributo. Como
cabria esperar, pueden existir (y, de hecho, existen) tantos marcos regulatorios
para la imposicién a la propiedad inmueble como municipios, lo que refleja
las necesidades particulares de cada uno de estos. Asi, el impuesto predial
colombiano, que recauda 0,7 puntos porcentuales del PIB, se impone sobre
todas las propiedades inmuebles, urbanas y rurales, con o sin edificaciones,
ubicadas dentro de los limites geogréficos de cada municipio. Ademas, este
es el segundo impuesto que més recaudacion reporta a los niveles inferiores
de gobierno, con una participacion relativa del 23,3% respecto de los ingresos
totales de estas jurisdicciones.

La base imponible en este caso estd determinada por la valoracion
catastral realizada por oficinas de catastro descentralizadas en Bogot3,
Antioquia, Cali y Medellin, y por un instituto privado en los otros
departamentos. Si bien los valores de los inmuebles se actualizan anualmente
aplicando un ratio que toma en cuenta el indice de precios al consumidor,
en varios municipios de Colombia se han evidenciado problemas con la
actualizacién de los valores catastrales respecto de los valores de mercado y se
ha recurrido al mecanismo de valoracién autodeterminada o autovaloracién
catastral. En cuanto a las alicuotas del impuesto, estas pueden ser establecidas
por las autoridades municipales dentro de cierto rango respecto de la valoracién
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catastral, con una estructura diferenciada y progresiva en funcién del tipo de
estratificacion social y de utilizacion de las tierras en las areas urbanas que
determinan, en ultima instancia, el valor fiscal de los inmuebles afectados
por el impuesto predial.

Como ya se menciond, el aporte de recaudacion tributaria de los
cantones en Costa Rica resulta poco significativo respecto del total nacional.
La razén principal es que los municipios tienen solo la responsabilidad de
administracién tributaria de algunos impuestos a la propiedad y a las ventas.
Al respecto, los niveles locales de gobierno deben realizar las valoraciones,
recaudar y exigir el pago de los tributos en sus jurisdicciones. En particular,
el impuesto predial en este pais aporta gran parte de los recursos tributarios
subnacionales: un 42,9% en 2014, que equivale al 0,3% del PIB. La alicuota
vigente, decidida por el Gobierno Central, es del 0,25% sobre el valor del
inmueble y es de aplicacion en todo el territorio nacional.

En la Argentina y el Brasil, los dos paises de la regién con mayor
participacién subnacional dentro de los ingresos tributarios totales, los
niveles inferiores de gobierno también recaudan el impuesto a la propiedad
inmueble, aunque este se encuentra subordinado a otro tipo de impuestos
que reportan mayores recursos tributarios, como los impuestos que gravan
la actividad econémica (véase el apartado B.2).

En la Argentina, el impuesto inmobiliario es el tercer impuesto en
importancia de la recaudacion provincial (segundo nivel de gobierno) y
representa poco menos de la décima parte del total obtenido por estas
jurisdicciones (un 7,3% en 2014). Ademas, el 88% de los recursos que genera
este tributo se concentra en 5 de las 24 provincias, especialmente en la Capital
Federal (32,8%) (Gobierno de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires (GCBA))
y la provincia de Buenos Aires (32,2%), que, a su vez, explican més del 65%
de la recaudacién del impuesto. La forma de valoracion més utilizada en la
Argentina tiene en cuenta tanto el suelo como la construccién, o sea que la base
se determina por el inmueble completo. Otro método utilizado puntualmente
en la provincia de Buenos Aires consiste en valuar por separado el suelo y
la construccion o mejoras de un inmueble para aplicar tasas diferentes (las
tarifas de las mejoras son mas bajas que las del suelo).

En el Brasil existen dos impuestos que gravan la propiedad inmueble,
segun sea urbana o rural. Por una parte, el impuesto a la propiedad predial
y territorial urbana (IPTU) esta asignado como potestad exclusiva de los
municipios y del Distrito Federal, por lo que su base legal depende de
normas directamente establecidas por cada jurisdiccién. E1 IPTU, que aporté
ingresos tributarios por un monto equivalente al 0,4% del PIB en 2014, grava
la propiedad o posesién de bienes inmuebles en las zonas urbanas y su base
estd determinada por el valor de mercado de dichos bienes (se aplican tasas
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fijadas por cada municipio)'. Dentro de la estructura de los ingresos tributarios
municipales, el peso relativo de este impuesto ronda el 20%, mientras que
comparado con todos los ingresos tributarios subnacionales la importancia
sereduce al 4,7%. E1 IPTU se distingue del impuesto a la propiedad territorial
rural (ITR), un impuesto asignado al Gobierno Central, cuya base imponible
es la tierra libre de mejoras y edificaciones en zonas rurales.

2. Imposicion sobre la actividad econémica

A diferencia de los impuestos que recaen sobre la propiedad inmueble,
donde las diferencias de alicuotas impositivas entre las jurisdicciones
no revisten mayores problemas debido a la inmovilidad de las bases
imponibles, los tributos relacionados a la actividad econémica implican
mayores riesgos de coordinacion tributaria, en la medida en que las
diferencias entre las tasas aplicadas en regiones vecinas pueden inducir a
los contribuyentes a “exportar” decisiones de consumo y de produccién o
comercializacion hacia las dreas de menor carga tributaria relativa dentro de un
mismo pais.

En general, los paises suelen utilizar dos tipos diferenciados de
impuestos a las ventas o consumos: a) de tinica etapa, no acumulativos, como
el impuesto general a las ventas al consumidor final utilizado en los Estados
Unidos y como suelen ser los impuestos selectivos sobre determinados bienes
o0 servicios, y b) de etapas muiltiples, no acumulativos, como el impuesto sobre
el valor agregado (IVA) utilizado en todos los paises de América Latina.
Los impuestos acumulativos, o “en cascada”, que gravan cada una de las
etapas de produccion, distribucién y comercializacién son menos frecuentes,
pero existen en la regién a nivel subnacional. Estos tributos logran generar
una significativa recaudacién con una baja alicuota en razén de gravar
reiteradamente la misma base imponible.

Asimismo, los impuestos especificos o selectivos pueden ser una
buena fuente de ingresos para estos niveles de gobierno gracias a la relativa
facilidad de administrarlos y a la posibilidad de diferenciacién por alicuotas
entre regiones, aunque el aspecto que debe destacarse esta relacionado con
el principio jurisdiccional aplicado.

En la medida en que tanto los impuestos generales a las ventas o
consumos como los impuestos especificos se cobran en el lugar en donde
residen los consumidores (principio de destino) y no en el lugar donde se
producen los bienes o se prestan los servicios (principio de origen), estos
tributos no generan efectos distorsivos sobre las decisiones econémicas de
los contribuyentes (Larios, Alvarado y Conterno, 2004).

" Véase un andlisis detallado de este impuesto en Bruno de Carvalho (2006).
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Resulta evidente que si para un mismo bien se aplica el principio del
destino, pero con distintos niveles de tasas entre las jurisdicciones, se estara
creando un incentivo a efectuar compras fuera de la propia jurisdiccion y,
por lo tanto, se generaran efectos distorsivos en la asignacién de los recursos,
que resultardn muy dificiles de evitar a menos que se logre armonizar los
niveles de imposicién entre las distintas jurisdicciones.

Las diversas alternativas técnicas utilizadas para solucionar el problema
de la doble imposicion a nivel local van desde establecer cajas compensadoras
entre las jurisdicciones hasta diferir el pago del gravamen en el momento de
la venta o conformar un sistema integrado donde participe tanto el Gobierno
Central como los gobiernos locales para evitar la duplicacién del gravamen.
La experiencia de la Unién Europea, no obstante, sefiala que estas alternativas
no estan libres de complejidades y cuestionamientos técnicos.

Cuatro de los paises analizados se destacan por asignar la potestad
exclusiva sobre determinados impuestos a las ventas a sus gobiernos
subnacionales, constituyéndolos, en todos los casos, en la principal fuente
de recursos tributarios propios de su respectivo nivel de gobierno.

En el caso de la Argentina, la principal fuente de ingresos tributarios
de las provincias es el impuesto sobre los ingresos brutos (que también esta
asignado, en porcentajes mucho menores, a algunos municipios). En 2014,
este tributo contribuy6 con un 74,5% de la recaudacién total provincial, lo
que equivale a 4,1 puntos porcentuales del PIB (véase el cuadro I11.2). Las
tasas aplicadas son diferenciadas entre provincias y actividades, y también
existen diferencias en el peso relativo del impuesto en cada provincia (con
una oscilacion entre el 60% y el 85%), aunque en todas resulta el tributo de
mayor recaudacién. A pesar de ser criticado por las ineficiencias que genera
como impuesto “en cascada” (distorsiona la asignacién de recursos al cambiar
la estructura de precios relativos y perjudica a los productores internos
respecto de la competencia internacional), este impuesto ha mostrado un
elevado rendimiento tributario y contribuye a la autonomia provincial en
cuanto a necesidades de financiamiento.

En el Brasil, los tres niveles de gobierno adoptaron impuestos a las
ventas, lo que implica dificultades de coordinacién interjurisdiccional.
Ademas del impuesto sobre productos industrializados (IPI), recaudado
por el gobierno federal sobre una extensa lista de bienes producidos, y
cuyo monto se determina siguiendo el de un gravamen al valor agregado,
los gobiernos estatales poseen potestad tributaria plena sobre el impuesto
sobre la circulacién de mercaderias y servicios (ICMS), que también grava a
los bienes y servicios en todas las etapas, pero de manera general, es decir,
cubre una base de imposicién mucho mas amplia que el IPI. Asimismo, los
municipios administran y recaudan el impuesto sobre los servicios (ISS), que
grava toda prestacion de servicios estipulada en la legislacién que se realice
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dentro de los limites geograficos de cada municipio. Al ser potestad exclusiva,
cada municipio puede establecer la alicuota que considere oportuna, con un
maximo del 5% sobre la facturacion.

Si se consideran conjuntamente el ICMS y el ISS, se observa que los
gobiernos subnacionales brasilefios recaudan casi el 90% de sus recursos
tributarios a partir de la imposicién a las ventas o, visto de otra manera,
disponen de recursos fiscales equivalentes al 7,6% del PIB merced a ese tipo
de tributacion. Ello transforma estos impuestos, sobre todo el ICMS estadual,
en la principal y fundamental fuente de ingresos de los niveles inferiores
de gobierno en dicho pais.

Colombia, por su parte, también asigna a los impuestos a las ventas
de bienes y servicios un papel preponderante en el conjunto de recursos
tributarios de jurisdiccién subnacional. La recaudacién de estos tributos
en 2014 fue del 1,3% del producto, lo que representa un 43,3% del total de
ingresos tributarios subnacionales.

Cabe destacar que los recursos mencionados se pueden dividir en dos
grupos diferenciados. Por una parte, los gobiernos departamentales aportan
el 24,2% de la recaudacién tributaria subnacional y concentran un 62,5% de
sus ingresos a partir de la aplicacién de 3 impuestos selectivos al consumo de
licores, cervezas y cigarrillos. Por otra parte, los municipios, que contribuyen
con mas del 75% de la recaudacién consolidada de las entidades territoriales
colombianas, poseen como principal fuente de ingresos tributarios propios
el impuesto de industria y comercio (ICA), que supera al impuesto predial
como principal tributo subnacional en cuanto a recaudacién generada. En
2012, este tltimo represent6 un 36% del total de la recaudacién municipal y un
29% del consolidado subnacional (Sdnchez, Espaiia Eljaiek y Zenteno, 2015).

En Chile, los gobiernos subnacionales también disponen de los recursos
generados a partir del cobro de patentes comerciales, que se aplican por la
municipalidad respectiva al ejercicio de toda profesion, oficio, industria,
comercio, arte u otra actividad lucrativa secundaria o terciaria, sea cual
fuere su naturaleza o denominacién (incluidas las patentes de alcoholes).
Este tributo aporté en 2014 el 56,3% de los ingresos tributarios municipales,
lo que equivale al 0,9% del PIB.

Finalmente, el impuesto de patentes constituye el principal tributo
recaudado por los gobiernos locales de Costa Rica, ya que en 2014 aportd
maés de la mitad de la recaudacién tributaria de estos gobiernos (un 57,1% del
total y un 0,4% del PIB). En este caso, la base imponible es la renta liquida
gravable y las ventas o ingresos brutos anuales que perciban las personas
fisicas o juridicas que se dediquen al ejercicio de actividades lucrativas,
con una alicuota que oscila entre el 0,1% y el 0,2%, segtn el cantén o la
jurisdiccién considerados.
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3. Imposicion sobre los automotores

En los paises de la region existen diversas alternativas para gravar los
vehiculos automotores de los contribuyentes. Una posibilidad es que el
hecho imponible del tributo sea directamente la tenencia o propiedad de
un automotor, en la medida en que representa una manifestacion parcial
del patrimonio del contribuyente. Otra opcién es que el impuesto recaiga
sobre aquellos que utilizan este bien para circular en la via ptblica (también
conocidos como “derechos de circulacién”). Por tltimo, casi todos los paises, a
través de sus gobiernos subnacionales, imponen un tributo a la transferencia
de los vehiculos entre los ciudadanos.

En virtud de la gama de variantes para su aplicacién y aprovechamiento
como fuente de recursos fiscales en los niveles inferiores de gobierno, el
impuesto sobre automotores estd presente en varios paises latinoamericanos,
aunque solo en algunos resulta moderadamente significativo en la recaudacién
tributaria subnacional.

Lajustificacién de su uso radica principalmente en que es un tributo facil
de administrar, sus registros son faciles de llevar y es una fuente permanente
y estable de ingresos, especialmente en gobiernos subnacionales con un alto
grado de urbanizacién. Por otra parte, la informacién sobre la cantidad de
automoviles en una ciudad es ttil para fijar impuestos ecolégicos que limiten
el uso de vehiculos y combatir la contaminacién ambiental; es decir, el
gravamen puede utilizarse con otros fines, no necesariamente recaudatorios.

Sibien se trata de un objetivo de mayor responsabilidad y peso a nivel
central, en algunos paises se ha tratado de utilizar el impuesto a los vehiculos
como parte de una politica redistributiva y se puede admitir un impuesto
progresivo cuya tasa grave la compra de vehiculos nuevos. En la Argentina,
por ejemplo, la provincia de San Juan cuenta con un impuesto progresivo a
los vehiculos: la tasa del impuesto es del 3%, pero el valor que se aplica va
en funcién del modelo, la antigiiedad y el peso del vehiculo. Esta forma de
gravar los vehiculos es compleja desde el punto de vista administrativo y
puede penalizar a vehiculos nuevos que son mas eficientes y contaminan
menos que los vehiculos mas antiguos.

De modo similar, en México existe el impuesto sobre tenencia o uso de
vehiculos (ISTUV), que se encuadra como potestad exclusiva de los estados
y Ciudad de México. Este tributo ofrece varias ventajas desde el punto de
vista recaudatorio y equitativo. La base del impuesto suele ser relativamente
estable en la medida en que el niimero de automéviles tiende a aumentar a
un ritmo similar o superior a la tasa de crecimiento poblacional y sunivel de
ingresos. Ademas, la base es relativamente dificil de ocultar y el impuesto
recae sobre los individuos de mayor poder adquisitivo. En el caso de México,
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este gravamen se impone en dos modalidades: impuesto sobre tenencia o
impuesto sobre uso de vehiculos. El gobierno federal aplica, ademds, un
gravamen sobre los automéviles nuevos.

En el Brasil, el impuesto sobre la propiedad de vehiculos automotores
(IPVA) es, a nivel recaudatorio, el segundo tributo estadual. No obstante,
debido a la alta concentracién de la tributacién de los gobiernos subnacionales
en los impuestos sobre las ventas (ICMS e ISS), solo representa un 7% de los
ingresos tributarios de estos niveles de gobierno, lo que equivale al 0,6% del
PIB (véase el cuadro II1.2)"2.

En Chile, con una recaudacion escasa del 0,1% en términos del PIB,
el tributo que recae sobre los propietarios de vehiculos automotores (y que
comprende tanto la compra como el permiso anual para circular) aporta
el 6,3% de los recursos tributarios subnacionales. Al respecto, el valor del
permiso de circulacién se determina, en la mayoria de los casos, sobre la
base de la tasacién de los vehiculos motorizados que realiza el Servicio de
Impuestos Internos y, en virtud de esta tasacion, la Ley de Rentas Municipales
fija las diferentes tasas. Vale sefialar que este tributo constituye uno de los
principales ingresos municipales, aun cuando el 62,5% de su recaudacién
debe entregarse al Fondo Comiin Municipal (se estima que en 2014 esto
represent6 el 89% de los fondos asignados a través de este mecanismo de
redistribucion solidaria entre municipios).

En el caso del Estado Plurinacional de Bolivia, el impuesto vehicular
atribuido a los municipios también resulta relevante en la estructura tributaria
de estos niveles de gobierno y constituye el segundo recurso tributario
subnacional en razén de que contribuye con un 71% de su recaudacién.
Este gravamen comprende tanto la propiedad como las transferencias de
automotores entre contribuyentes y, por ser de recaudacién municipal, posee
algunas debilidades, como los problemas derivados de la radicacion de los
vehiculos en un municipio vecino para pagar un impuesto menor.

4. Otros impuestos subnacionales relevantes
en los paises de la regién

Ademas de los impuestos tipicos utilizados por los gobiernos subnacionales
que se han analizado, resulta indispensable comentar algunos ejemplos de
tributos que amplian la vasta gama de instrumentos fiscales a partir de los
cuales estos gobiernos obtienen su financiamiento.

El impuesto sobre néminas, por ejemplo, es un tributo asignado a los
gobiernos estatales de México, que en 2014 contribuy6 con el 40,7% de la
recaudacién subnacional (monto equivalente al 0,3% del PIB mexicano). Este

12 Véase Ter Minassian (2015).
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tipo de impuesto tiene ventajas y desventajas. Por una parte, resulta facil
de administrar, especialmente si se aplica a empresas grandes, y cuando la
economia tiene un alto grado de formalizacién laboral, con tasas relativamente
bajas se pueden recaudar recursos significativos para los gobiernos regionales.
Por otra parte, como sefialan Larios, Alvarado y Conterno (2004), la principal
desventaja es que este impuesto acttia como una barrera a la generacion
de empleo en el sector formal y puede constituir una forma encubierta de
exportar impuestos a otras jurisdicciones al gravar en virtud del principio
del origen en el supuesto de que este afecte los costos de produccion.

En la Argentina no debe dejar de mencionarse el impuesto sobre los
sellos como una importante fuente de recursos tributarios para los gobiernos
provinciales. Desde el punto de vista de la eficiencia econémica, este tributo
resulta perjudicial por cuanto conspira contra el crecimiento econémico al
establecer una carga fiscal para que los actos juridicos onerosos realizados por
las personas y las empresas queden encuadrados dentro del régimen legal.
Sin embargo, el impuesto sobre los sellos constituye el tercer gravamen de
mayor recaudacion para estas jurisdicciones, con una porcién de casi el 10%
del total en 2014, lo que equivale a 0,5 puntos porcentuales del producto®.

En el cuadro II1.2 también se muestra que més del 50% de los ingresos
tributarios de los gobiernos subnacionales del Ecuador no corresponde a los
tributos mencionados en parrafos anteriores. Esto se debe principalmente a la
gran cantidad de recursos fiscales aportados por dos impuestos recaudados
por esos niveles de gobierno: el impuesto a los activos totales y el impuesto
de alcabalas. El primero grava las actividades comerciales, industriales y
financieras que estdn obligadas a llevar contabilidad, ejercidas por todas las
personas naturales y juridicas, sociedades de hecho y negocios individuales,
nacionales o extranjeros, que tengan domicilio u oficinas, agencias o sucursales
en el cantén en el cual se aplica. El segundo tributo alcanza a los actos y
contratos sobre bienes inmuebles que tengan por objeto: i) el traspaso del
dominio, a titulo oneroso, de bienes raices y buques; ii) la constitucién,
traspaso, usufructo, uso y habitacién de bienes, y iii) las donaciones que se
hicieren a favor de quienes no fueren legitimarios'.

Los municipios del Estado Plurinacional de Bolivia también
poseen la potestad exclusiva sobre dos impuestos complementarios a los
patrimoniales: el impuesto municipal a las transferencias de inmuebles y
vehiculos automotores y el impuesto al consumo especifico de la chicha de
maiz, que en conjunto representan més del 11% de la recaudacion tributaria

13 Elresto de la categoria “Otros” (véase el cuadro II1.2) corresponde, principalmente, a impuestos
a la generacién de energia eléctrica.

Asimismo, se incluyen los ingresos en concepto de la contribucién especial de mejoras que,
aunque su clasificacion como tributo pueda ser controversial, aporta una parte significativa del
financiamiento subnacional.
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subnacional. Sin embargo, la mayor parte de los recursos tributarios a nivel
subnacional la reciben los departamentos a través del impuesto directo a los
hidrocarburos (IDH) que, si bien es recaudado por el Estado, se distribuye
en una proporcién mayoritaria a estos niveles de gobierno de acuerdo con
una serie de criterios objetivos (con diferencias entre ellos, segtin sean estos
productores o no productores). Los recursos vinculados a los departamentos
alcanzaron un monto equivalente al 3,4% del PIB en 2014, lo que representa
el 82,7% del total de recaudacioén tributaria subnacional.

En el caso del Brasil, los recursos tributarios subnacionales explicitados
anteriormente se complementan con los impuestos relacionados con la
transmision gratuita de bienes en todas sus variantes. Por una parte, la
transmisién gratuita de bienes se grava con el impuesto a la transmisién
“inter-vivos” (ITBI), de potestad municipal; por la otra, el impuesto sobre
transmisiones de bienes por causa de muerte (herencias) y donaciones (ITCD)
se asigna a los estados y al Distrito Federal.

C. Las fuentes no tributarias de financiamiento:
la relevancia de los recursos no renovables

Ademaés de los distintos tributos con que cuentan para financiar sus necesidades
de gasto, los gobiernos subnacionales suelen disponer de una importante
fuente de recursos no tributarios que complementan a los anteriores y, en
algunos paises, hasta los superan en importancia cuantitativa.

Los recursos no tributarios de los niveles inferiores de gobierno
comprenden una amplia gama de instrumentos fiscales en la que se
incluyen, segtn el pais, tasas por la prestacién de servicios y derechos de
uso, explotacién y circulacién, rentas de la actividad empresarial, rentas
patrimoniales y regalias o cargos por la explotacién de recursos naturales,
como los hidrocarburos o los minerales.

Excepto en este tiltimo caso, en general ocurre que en los municipios méas
poblados y urbanizados es donde este tipo de ingresos reviste mas relevancia
en razén, por una parte, a la mayor actividad econémica registrada dentro
de sus limites geograficos, y, por la otra, a un mayor cimulo de necesidades
de los ciudadanos por satisfacer’. Ademas, el principio del beneficio es el
que rige la aplicacién de este tipo de recursos, ya que estd directamente
relacionado con la prestacion, efectiva o potencial, de las tareas asignadas
por parte de los gobiernos locales. El limite entre la prestacion publica y
privada suele resultar muy tenue y variable segtin las circunstancias y, por

5 Dado que los yacimientos de recursos naturales suelen estar ubicados en regiones relativamente

poco pobladas, la proporcion de ingresos fiscales obtenidos poco tiene que ver, en primera
instancia, con el tamano poblacional de las jurisdicciones.
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ello, la similitud entre los derechos o tasas ptblicas y los precios privados
en muchos casos resulta dificil de diferenciar.

En el gréfico II1.3 se exponen las diferencias existentes entre los paises
analizados en el presente capitulo en cuanto al peso relativo de los ingresos no
tributarios respecto del total de recursos propios de los gobiernos subnacionales
para 2013. Asi, pueden identificarse dos grupos de paises que guardan cierta
relacién entre si en la forma en que se proveen de recursos fiscales.

Grafico lll.3
América Latina (8 paises): estructura de los recursos propios corrientes
de los gobiernos subnacionales, 2013
(En porcentajes del PIB y porcentajes del total de recursos)

Argentina Bolivia Brasil Chile Colombia Costa Rica Ecuador México
(Est. Plur. de)

M Tributarios No tributarios

Fuente: Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de cifras oficiales.

Por una parte, la Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de) y
el Brasil muestran una tendencia clara en lo que hace a la dotacién de
potestades tributarias hacia sus respectivas entidades descentralizadas.
En estos paises (entre los que también cabria agregar a Chile), los recursos
propios se componen principalmente de impuestos, lo que no implica que
el financiamiento por medio de esta via sea suficiente. En la mayoria de los
paises de la region, de hecho, se requiere la implementacién simultdnea de
un sistema de transferencias desde el Gobierno Central.

Con la excepcion de Costa Rica y el Ecuador, donde los recursos propios
de los cantones resultan muy acotados y cercanos al 1% en términos del PIB,
los demas paises evidencian una preponderancia creciente en el porcentaje que
representan los ingresos no tributarios respecto del total recaudado. Dentro
de los dltimos, las regalias aplicadas por aquellos gobiernos subnacionales
dentro de cuyos limites geograficos existen dotaciones de recursos naturales
no renovables constituyen un componente muy relevante.
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En relacién con ello, los paises ubicados a la derecha en el grafico I11.3
(Ecuador y México) son precisamente aquellos donde la extracciéon y
comercializacién de productos primarios basicos resulta ser una fuente
cuantiosa de ingresos subnacionales, especialmente a partir de la aplicacion de
regalias®. En la mayoria de los casos, la predominancia de este tipo de recurso
fiscal dentro de las finanzas publicas de los niveles inferiores de gobierno
conlleva un aumento de la volatilidad de los ingresos (en contraposicién
con la mayor estabilidad relativa de la recaudacién tributaria propia) y la
presencia de mayores disparidades interregionales en funcién de la dotacion
existente de recursos no renovables dentro de cada jurisdiccion subnacional,
lo que representa un desafio de coordinacién macroeconémica muy relevante.

En la practica, los paises latinoamericanos muestran una amplia
variedad de soluciones al momento de distribuir las rentas provenientes de
recursos naturales, que se asocian a diferentes arreglos intergubernamentales
que abarcan desde las federaciones clésicas, como la Argentina y el Brasil,
hasta los estados unitarios tipicos, como Chile y el Ecuador. A pesar de
esta heterogeneidad, vinculada a las trayectorias histéricas y a los procesos
sociales y politicos especificos de cada pais, en un reciente trabajo de la CEPAL
(2014) se lograron identificar tres tendencias generales en lo que respecta a
la distribucién regional de estos recursos que vale la pena senalar:

i)  Se observa una asignacién excluyente o preferencial de los recursos
fiscales que proceden de las rentas extractivas a las regiones o
localidades productoras respecto de las no productoras, con cierta
escasez de mecanismos de compensacién para asignar también
recursos a estas ultimas (véase el cuadro II1.3). En América
Latina, las desigualdades creadas por la asignacién de las rentas
extractivas se corrigen parcialmente mediante la expansién de
estas rentas hacia las dreas no productoras a través de sistemas
de distribucién de impuestos de recursos naturales, como ocurre
en Bolivia (Estado Plurinacional de), Colombia o Venezuela
(Reptblica Bolivariana de). Aqui, los argumentos de tipo politico,
normativo y legal suelen prevalecer sobre los criterios técnicos
(de indole ambiental, econémica y social).

ii) Existe una propensién a gastar los recursos en el presente, con una
débil apuesta por su gestion financiera mediante fondos para fines
de ahorro o estabilizacién o de equidad intergeneracional, si bien
estos mecanismos se han multiplicado en los tdltimos afios a nivel
regional”. En la mayoria de los paises atin prima la idea de que

16 En el caso del Estado Plurinacional de Bolivia, los recursos del IDH se clasifican como tributarios
aunque su estructura se asemeja a la de una regalia tradicional aplicada sobre el valor de produccién
(véase el cuadro I11.3).

Actualmente existen nueve instrumentos de este tipo en los siguientes paises e la regién: Brasil,
Chile (dos), Colombia, México, Panama, Pert, Trinidad y Tabago y Venezuela (Reptblica
Bolivariana de).

17
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iii)

es necesario usar en el presente la renta extractiva en: i) atencién
a problemas de pobreza, ii) inversién en infraestructura social y
iii) mantenimiento de altos niveles de reservas internacionales.

En cuanto a los instrumentos utilizados para captar las rentas
extractivas, se advierte la prevalencia de las regalias sobre los
impuestos —que fundamentalmente dependen del valor de
produccién— como base de la asignacién de una parte de la renta
extractiva a los gobiernos subnacionales. Los casos de Bolivia
(Estado Plurinacional de), con la distribucién del IDH, y el Perd,
con el canon minero y gasifero a través del cual los gobiernos
subnacionales participan del 50% de los ingresos por concepto
de impuesto sobre la renta que pagan las empresas productoras,
constituyen dos ejemplos paradigmaticos que se apartan de la
tendencia sefialada a nivel regional.

Cuadro lIl.3

América Latina y el Caribe (10 paises): marcos legales que rigen la distribucion

y asignacion de ingresos fiscales derivados de los sectores
de hidrocarburos y minerales

Mecanismo de

Sector I Eees Determinacion de DIl UG compensacion
Paises " asignados/ " a regiones p
extractivo N los ingresos aotras
distribuidos productoras .
regiones
Argentina Hidrocarburos Regalias 12% valor Si (recaudan No
de roduccién las provincias)
Mineria Regalias 1% al 3% valor Si (recaudan No
de produccion las provincias)
Bolivia Hidrocarburos  Regalias e IDH 18% y 32% valor Si Si
(Estado de produccion
glurlnacmnal Mineria Regalias 1% al 7% valor bruto ~ Si No
e) de venta
Brasil Hidrocarburos Regalias 10% valor Si No
de produccion
Mineria Regalias 0,2% al 3% valor Si No
(CFEM)? de ventas netas
Chile Mineria Patente e 0,5% al 5% de No No
impuesto a las las ventas
ventas (cobre)
Colombia Hidrocarburos Regalias 5% al 25% valor Si Si
de produccion
Mineria Regalias 1% al 12% valor Si Si
en boca de mina
Ecuador Hidrocarburos Regalias 12,5% al 18% valor  Si (minimo) No
de produccién; tasa
1 délar por barril
en Amazonia
Mineria Regalias 3% valor Si No
de produccion
México Hidrocarburos  Todos los Si Si®

ingresos fiscales

Mineria Todos los Sie No
ingresos fiscales
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Cuadro 111.3 (conclusion)
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Mecanismo de

s Ingresos Ayl Distribucion Y
Paises ectorl asignados/ Det_ermlnacwn de a regiones compensacion
extractivo o] los ingresos a otras
distribuidos productoras .
regiones
Peru Hidrocarburos Regalias, Fondo Regalias: 5% al 37% Si No
de Desarrollo valor de produccion;
Econdémico FOCAM: 25%
del proyecto regalias gasiferas
Camisea de algunos pozos
(Focam) e determinados;
impuesto sobre  canon petrolero:
la renta (canon 50% regalias
petrolero y pagadas;
canon gasifero)? canon gasifero:
50% impuesto sobre
la renta de empresas
privadas mas un
50% regalias
Mineria Regalias, Regalias: 1% al 3%  Si No
derechos de las ventas brutas;
de vigencia derechos de
de minas e vigencia: 3 dolares
impuesto sobre  por hectarea;
la renta (canon canon minero: 50%
minero)? impuesto sobre la
renta de empresas
mineras
Trinidad y Hidrocarburos 12,5% valor de No No
Tabago produccion
Venezuela Hidrocarburos  Regalias y un 20% al 30% valor Si (minimo) Si
(Republica porcentaje del de produccién

Bolivariana de)

presupuesto
nacional

Fuente: Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Pactos para la igualdad: hacia un
futuro sostenible (LC/G.2586 (SES.35/3)), Santiago, 2014.

o T o

a

Compensacion financiera por explotacion de los minerales.

Acceso a recursos fiscales a través de la Ley de Coordinacion Fiscal.
Incluye tanto a los estados como a los municipios.

La distribucion de los fondos del canon minero, gasifero y petrolero comprende: un 10% para las

municipalidades distritales donde se encuentra la concesion, un 25% para las municipalidades de las
provincias donde se encuentra la concesién, un 40% para las municipalidades de los departamentos
donde se encuentra la concesion y un 25% para los gobiernos regionales donde se explota el recurso
natural (un 20% de esta porcion se transfiere a las universidades nacionales de su jurisdiccion) (Del

Valle, 2013).

D.

Conclusiones

Un sistema de relaciones fiscales estable y un proceso de descentralizacién
exitoso requieren un adecuado sistema de financiamiento para poder llevar
adelante de forma satisfactoria las funciones asignadas a los distintos niveles
de gobierno. Sin embargo, no solo es importante el grado de financiamiento
de cada nivel de gobierno, sino también la combinacion, en el caso de los
gobiernos subnacionales, de los ingresos tributarios y no tributarios propios,
las transferencias intergubernamentales y, en algunos casos, la opcién
de endeudamiento.
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Una de las caracteristicas centrales de las relaciones intergubernamentales
en América Latina es el alto nivel de asimetria vertical. La escasa importancia
cuantitativa de la recaudacién de los gobiernos locales respecto de la presion
tributaria nacional es la caracteristica mas comiin entre los paises de la region,
lo que se traduce en una escasa autonomia de los gobiernos locales en materia
de recursos propios de libre disponibilidad y acrecienta la dependencia
financiera de la mayoria de estas jurisdicciones respecto de las transferencias
intergubernamentales que pueden recibir del Gobierno Central.

Asimismo, se observan grandes disparidades en el nivel de los
ingresos propios entre distintos gobiernos locales segtin el tamafio de sus
poblaciones, la disponibilidad de recursos naturales y la existencia de bases
tributarias propias, no solo en los sistemas federales, sino también en los
paises de gobierno unitario.

En cuanto a los recursos tributarios, a pesar de que los impuestos
sobre bienes inmuebles son el instrumento més apto para captar ingresos
tributarios a nivel local, su recaudacién es baja en todos los paises. Los
problemas catastrales, las valuaciones alejadas de los valores de mercado,
la ausencia de procesos automatizados de gestién y, sobre todo, la falta
de voluntad politica para cobrar el gravamen con un criterio progresivo
constituyen las principales falencias observadas.

Los gravamenes generales sobre las actividades productivas, patentes o
ventas a nivel local tienen serios problemas técnicos para evitar la traslacion
del gravamen a otras jurisdicciones y su caracter acumulativo tiende a
generar distorsiones en la asignacion de recursos. No obstante, en los paises
que asignan a sus gobiernos subnacionales la potestad tributaria plena para
este tipo de tributos, este resulta ser el gravamen que mas recursos aporta
a esas jurisdicciones en la actualidad.

Los impuestos selectivos al consumo de bienes y servicios, siguiendo
el principio de destino, podrian constituir una destacada fuente de recursos
adicionales que no estd totalmente explotada. Lo mismo cabe decir respecto
de los gravamenes sobre algunas expresiones patrimoniales, como es el caso
de la tenencia de vehiculos.

Otra caracteristica particular de América Latina en lo que se refiere ala
asignacién de impuestos entre niveles de gobierno, sobre todo si se compara
con otras regiones del mundo, es la ausencia de recaudacion subnacional en
el impuesto sobre la renta, ni siquiera bajo el uso de sobretasas (adicionales
a una alicuota federal, tal como se aplica en Alemania o el Canada).

El abanico de instrumentos fiscales disponibles para los gobiernos
subnacionales también incluye otros de indole no tributaria que pueden
ser alin mas importantes que los impuestos mencionados como fuente de
recursos propios. En este campo sobresalen las regalias y otros cargos que
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gravan la explotacién de recursos naturales no renovables en varios paises
de la regién. Dado que esto constituye un factor de elevada heterogeneidad,
tanto entre paises como entre regiones de un mismo pafs, resulta fundamental
considerar las distintas implicancias de los regimenes fiscales aplicados
sobre estas industrias a nivel central, los mecanismos de distribucién y
compensacién de estos recursos fiscales entre jurisdicciones y los efectos
indirectos que causan sobre el resto de las fuentes (propias y no propias) de
financiamiento subnacional.
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Capitulo IV

La incidencia distributiva de la fiscalidad
en América Latina’
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Introduccion

Si bien la desigualdad de los paises de América Latina es un hecho
ampliamente conocido, las politicas publicas, y especialmente las fiscales,
no se han orientado a ese objetivo con la fuerza requerida. En CEPAL (2008)
se resalta que el gasto social tiene repercusiones muy importantes en los
estratos de menores ingresos, pero no en las mediciones de la desigualdad.
Los cambios positivos registrados en materia de desigualdad en la tltima
década provienen principalmente de una mejor distribucién de los ingresos
laborales y, en bastante menor medida, del papel redistributivo del Estado.

A pesar de las dificultades metodologicas y de la escasa fiabilidad de los
datos disponibles, existe en la regién una tradicién de estudios de incidencia

! Este capitulo es una version resumida del Hanni, Martner y Podesta (2015).

2 Oficial de Asuntos Econémicos de la Division de Desarrollo Econdémico de la Comisiéon Econémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL). Correo electrénico: michael.hanni@cepal.org.

3 Jefe de la Unidad de Asuntos Fiscales de la Divisién de Desarrollo Econémico de la Comisién
Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL). Correo electrénico: ricardo.martner@cepal.org.

*  Consultora de la Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL). Correo electrénico:
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de la politica fiscal que data de hace por lo menos tres décadas (Gémez Sabaini
y Morén, 2013). Durante el primer decenio del siglo XXI se realiz6 una serie
de estudios sobre la politica fiscal en los paises centroamericanos, andinos
y otros paises de América del Sur®. Entre los resultados se destaca que el
impuesto sobre el valor agregado (IVA) tiene un efecto redistributivo modesto,
aunque regresivo, y que el impuesto sobre la renta personal presenta una
elevada progresividad, pero un efecto redistributivo muy moderado, sobre
todo si se lo compara con la capacidad redistributiva del gasto ptiblico social.
Se concluye que la politica fiscal, en su conjunto, tiene un papel redistributivo
muy inferior al calculado en los paises desarrollados.

Mas recientemente, se han publicado varios trabajos en los que se evaliia
la incidencia de los gastos y los impuestos en la desigualdad y la pobreza en
siete paises de la regién: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil,
México, Paraguay, Perd y Uruguay®. En esas investigaciones se estima el
efecto de los tributos directos e indirectos, de los subsidios indirectos y de las
transferencias en efectivo y en especie a partir de las encuestas de hogares.
Las conclusiones, a pesar de las diferencias metodoldgicas, coinciden con
los estudios previos, ya sea en cuanto a la limitada capacidad redistributiva
de la politica fiscal (y, sobre todo, de los sistemas tributarios) en los paises
de América Latina o al marcado contraste respecto de lo observado en los
paises de la Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE).

A partir de esos antecedentes, los autores se han propuesto como
primer objetivo estimar la incidencia del impuesto sobre la renta y de las
transferencias monetarias publicas en la distribucién del ingreso disponible
respecto de un grupo amplio de 17 paises de América Latina, sobre los que
generan mediciones comparables con las metodologias internacionales. Un
segundo objetivo consiste en simular los eventuales efectos de las posibles
reformas de los sistemas impositivos con el fin de mostrar que los instrumentos
tributarios (y, sobre todo, el buen uso del aumento derivado en la recaudacién)
si pueden tener impactos significativos sobre la distribucién del ingreso.

A. Métodos de estimacion de la incidencia
de la accion fiscal

Al igual que en los estudios disponibles en la regién, la metodologia
consiste en aplicar un andlisis de incidencia estandar con el fin de evaluar
la progresividad o regresividad de la politica fiscal y su efecto sobre la

®  En esos estudios se incluyen los siguientes paises: Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil,

Colombia, Costa Rica, Chile, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panama,
Paraguay, Perti, Reptiblica Dominicana, Uruguay y Venezuela (Reptiblica Bolivariana de). Véanse
los documentos sobre equidad fiscal del Banco Interamericano de Desarrollo (BID): Barreix, Roca
y Villela (2006); Barreix, Bés y Roca (2009), y Jorratt (2010).

®  Véanse Lustig, Pessino y Scott (2013), y Higgins y otros (2013).
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redistribucion del ingreso. En ese tipo de andlisis estatico no se tienen en
cuenta los efectos del comportamiento (por ejemplo, en la oferta de trabajo
y en las estrategias de evasion o elusién de los contribuyentes), del ciclo de
vida ni del equilibrio general. Por lo tanto, no se consideran las funciones
de reaccién de los agentes econémicos ante la introduccién o modificacion
de los impuestos y las transferencias.

A grandes rasgos, en esas investigaciones se compara la distribucion
del ingreso antes y después del pago de impuestos (véase el recuadro IV.1)
o de las transferencias publicas, o ambas. Asi se evalda si los sistemas
tributarios, las transferencias, o la politica fiscal en su conjunto, cumplen
su papel redistributivo.

Recuadro IV.1
Progresividad y redistribucion de los impuestos:
principales indicadores

Dado que en la tercera seccién se analizara el potencial redistributivo del
impuesto sobre la renta en América Latina a partir de una serie de simulaciones
de reforma tributaria, resulta util especificar el significado de los indicadores
que se utilizaran.

Por un lado, para medir la progresividad o la regresividad de un determinado
tributo, la progresién de tasas medias indica el pago del impuesto que hace
cada decil, expresado como porcentaje de su ingreso (tasa efectiva del
impuesto). Asi, un impuesto es progresivo cuando a mayor nivel de ingreso,
mayor es la proporcion que se tributa.

Con la misma finalidad, el indice de Kakwani (K) compara la curva de Lorenz
del ingreso antes de impuestos con la curva de concentracion del impuesto,
es decir: K = cuasi Gini (impuesto) — Gini (ingreso antes de impuestos). Su
valor expresa el apartamiento de la condicién de proporcionalidad a partir de
la diferencia de esos dos indicadores, donde, si K es mayor (0 menor) que
cero, el impuesto es progresivo (o regresivo).

Por otro lado, para medir la capacidad redistributiva de un impuesto (o de
varios al mismo tiempo), el indice de Reynolds y Smolensky (RS) es el mas
conocido en la literatura. En rigor y en su versién original (Reynolds y Smolensky,
1977), ese indice equivale a la diferencia entre el indice de Gini antes de la
aplicacion del gravamen y el indice de concentracion del ingreso después del
impuesto. En esta definicion se supone que no se producen cambios en el
ordenamiento de los individuos de acuerdo al nivel de ingreso después de la
aplicacion del tributo®. Sin embargo, una aproximacion mas realista, como la
que se adopta en este trabajo, consiste en incorporar la posibilidad de esos
efectos en el célculo de impacto redistributivo. Por lo tanto, se define el indice
de Reynolds y Smolensky (RS) como una diferencia entre indices de Gini:
RS = Gini (ingreso antes impuestos) - Gini (ingreso después de impuestos),
donde, si RS es mayor (0 menor) que cero, su valor indica la contribucién del
impuesto a reducir (o incrementar) la desigualdad.
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Recuadro V.1 (conclusioén)

En relacion con lo anterior, para captar el efecto de reordenamiento, o
sea, evaluar si se preserva el ordenamiento de los individuos segun su nivel
de ingresos después del pago de impuestos, se recurre al indice Atkinson-
Plotnick (AP). Se define como AP = G(Y) - CX(Y), donde G(Y) es el Gini del
ingreso después de impuestos y CX(Y) es el Gini del ingreso después de
impuestos, pero con el ordenamiento de individuos antes de impuestos. Si el
indice equivale a 0, significa que no hubo reordenamiento vy, si equivale a 1,
se ha invertido totalmente el ordenamiento original. También suele tomarse
como una medida de la equidad horizontal de uno o varios tributos®.

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de P. Lambert, Distribution and Redlistribution

of Income, Manchester University Press, 1993; y G. Verbist y F. Figari, “The redistributive

effect and progressivity of taxes revisited: an international comparison across the European

Union”, GINI Discussion Paper, N° 88, 2013.

a \/éase una referencia mas detallada en el trabajo de Verbist y Figari (2013).

® En la seccién B del capitulo Il de este libro, Jorratt desarrolla esa aproximacion, explica
con mayor detalle los indices mencionados y provee aplicaciones concretas para tres
casos de estudio.

La fuente de informacién utilizada es la dltima encuesta disponible en
cada pais respecto de los ingresos y gastos de los hogares. No obstante, un
problema conocido de los datos de ingresos provenientes de las encuestas
de hogares es que aparecen subestimados debido a diversos factores. Por
ejemplo, el hecho de que las encuestas no suelen captar a los individuos de
muy altos ingresos, o la falta de respuesta parcial o total y la subdeclaracién
de ingresos (sobre todo en la parte alta de la distribucién del ingreso).

En general, dado que en las encuestas de hogares suele haber casos
de subdeclaracién o no respuesta, los datos de ingreso han sido corregidos
por la Divisién de Estadisticas de la CEPAL. Asi, en la correccién en casos
de no respuesta de ingresos, se imputa a cada persona la renta media
declarada por individuos similares; en tanto que el ajuste por subdeclaracién
consiste en multiplicar los ingresos de cada fuente por un factor igual a la
discrepancia con el correspondiente ingreso per cépita indicado en las cuentas
nacionales’. Esa practica eleva los ingresos medios y también suele modificar
su distribucién. En particular, se tiende a aumentar la desigualdad, sobre
todo porque la brecha de los ingresos de capital se imputa exclusivamente
al quintil mas rico (CEPAL, 2012c)®.

Sin embargo, el ajuste por subdeclaracién no estd exento de
inconvenientes, y la disponibilidad y calidad de la informacién proveniente de
las cuentas nacionales varia entre paises y periodos objeto de estudio. Ademas,
los paises introducen modificaciones al proceso de construccion de las cuentas

7 Para obtener mas detalles, véase el trabajo pionero de Altimir (1987).

No fue posible el ajuste por subdeclaracién de los ingresos en los siguientes paises: Colombia, El
Salvador, Honduras, Nicaragua y Uruguay.

8



Consensos y conflictos en la politica tributaria de América Latina 125

nacionales, ya sea en el afio base de las series o en el marco metodolégico.
Esas modificaciones, distintas entre paises, sin duda constituyen una mejora
del sistema de cuentas, pero afectan a la estimacion de los ingresos y gastos
de los hogares en la medida en que varian algunas fuentes de informacién,
cobertura de conceptos, ponderaciones entre sectores y actividades de la
economia. Ademads, cada nuevo esquema metodolégico no representa solo
un simple reordenamiento de su predecesor, sino que modifica el trato de
ciertas partidas, incorpora nuevas categorias y elimina algunas clasificaciones
utilizadas anteriormente (CEPAL, 2012a)°.

Por dltimo, es importante hacer algunas precisiones metodoldgicas. La
unidad de andlisis es el hogar y se considera como indicador de bienestar el
ingreso per capita equivalente; la definicioén de ingresos es la propuesta por
la OCDE (2008) para que los resultados sean comparables entre paises. Se
aplican ciertos supuestos respecto del pago de los impuestos, pues se supone
que el impuesto sobre la renta personal es abonado por la persona fisica
gravada y que los trabajadores afrontan completamente las contribuciones
a la seguridad social, aunque los impuestos solo se pagan en los sectores
formales de la economia.

B. Resultados de 17 paises de América Latina

Para iniciar el analisis, es importante considerar un rasgo distintivo de la
desigualdad en la region: la elevada fraccién del ingreso que capta el estrato
mas alto, es decir, el 10% de los hogares mads ricos (véase el grafico IV.1). En
promedio, ese grupo concentra un 32% de los ingresos totales, aunque la
dispersion entre paises se mueve en diez puntos porcentuales hacia arriba
de ese valor (Brasil, Chile, Guatemala, Honduras y Paraguay), o hacia abajo
(Uruguay y Venezuela (Reptblica Bolivariana de)).

A continuacién se presentan y analizan las estimaciones realizadas
respecto de los efectos del impuesto sobre la renta personal, de las
contribuciones a la seguridad social y de las transferencias publicas en
efectivo en la equidad distributiva. En este estudio se consideran 17 paises
latinoamericanos alrededor del afio 2011 y se comparan los resultados con
los de los paises pertenecientes a la OCDE y, en particular, con el promedio
de 15 paises de la Unién Europea.

®  Actualmente, la CEPAL se encuentra en un proceso de revision de la metodologia de ajuste de

los ingresos a cuentas nacionales con el fin de mejorar su coherencia y la comparabilidad de los
resultados entre distintos paises y a lo largo del tiempo.
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Grafico IV.1
América Latina (18 paises): participacion en el ingreso por grupos de deciles,
alrededor de 20122
(En porcentajes)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Panorama Social de América Latina,
2013 (LC/G.2580), Santiago, 2013.
2 Los datos corresponden al afio 2012, excepto en los casos de Bolivia (Estado Plurinacional de), Chile,
Panama y el Paraguay (2011), Honduras (2010), Nicaragua (2009) y Guatemala (2006).
® Areas urbanas.
¢ Promedio simple.

Los resultados sugieren que la politica fiscal beneficia a los grupos de
ingresos mas bajos de la poblacién, principalmente mediante las jubilaciones
y pensiones publicas y otras transferencias directas en efectivo, ya que el
impacto obtenido mediante el impuesto sobre la renta y las contribuciones
a la seguridad social es mas acotado (véase el cuadro IV.1).

Como era de esperar, la eficacia de la politica fiscal en la reducciéon
de la desigualdad es diferente entre paises. Por una parte, se destacan
la Argentina, el Brasil y el Uruguay, donde los impuestos sobre la renta
personal, las contribuciones a la seguridad social y las transferencias
publicas en efectivo (incluidas las jubilaciones y pensiones) reducen, en
conjunto, la desigualdad (medida por el coeficiente de Gini) en torno a un 13%
en promedio.

Otros paises donde la reduccién de la desigualdad supera el promedio de
la region son Chile, Costa Rica, México y Panama, sobre todo por la incidencia
de las transferencias y subsidios directos, como el programa Oportunidades
en México, Chile Solidario, el programa Avancemos en Costa Rica o la Red
Oportunidades en Panama. En esos tres tiltimos también tienen un efecto
igualador los programas de pensiones y jubilaciones ptblicas, mientras que
en México se destaca el impacto de los impuestos directos.
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Cuadro IV.1
América Latina (17 paises): coeficientes de Gini antes y después de impuestos
y transferencias publicas, alrededor de 2011

Ingreso bruto

Ingreso bruto (C) Ingreso
solo con _ . .
) (C=B+ disponible en
. Ingreso de pensiones (B) . .
Pais mercado (A) (B=A+ transferencias efectivo (D)
ensiones publicas en (D=C-ISR?-
pensl efectivo) CSSh)
publicas)

Argentina 0,536 0,490 0,484 0,469
Bolivia (Estado

Plurinacional de) 0,502 0,493 0,491 0,487
Brasil 0,573 0,528 0,518 0,502
Chile 0,546 0,526 0,510 0,499
Colombia 0,531 0,537 0,531 0,520
Costa Rica 0,528 0,510 0,503 0,491
Ecuador 0,481 0,467 0,461 0,453

El Salvador 0,442 0,445 0,443 0,430
Honduras® 0,551 0,546
México 0,496 0,494 0,484 0,460
Nicaragua 0,465 0,464 0,465 0,452
Panama 0,546 0,524 0,519 0,504
Paraguay® 0,523 0,524 0,523 0,520
Peru 0,487 0,485 0,482 0,461
Republica Dominicana 0,560 0,555 0,551 0,545
Uruguay 0,449 0,411 0,400 0,381
Venezuela (Republica 0.393 0,384 0,384 0,379

Bolivariana de)

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de encuestas de hogares.

@ Impuesto sobre la renta personal.

5 Contribuciones a la seguridad social.

¢ En Honduras no se pudo tener acceso a las variables sobre jubilaciones, pensiones y subsidios en la
encuesta de hogares, por lo que no fue posible estimar su efecto en el coeficiente de Gini.

9 En el caso del impuesto sobre la renta en el Paraguay, corresponde a una simulacion de acuerdo con el
impuesto actualmente vigente.

En el otro extremo se sittian Colombia y el Paraguay, que presentan
un leve impacto de las transferencias ptblicas en efectivo y de los impuestos
directos en la distribucién del ingreso, ya que el indice de Gini disminuye en
menos de un 2% luego de la accién fiscal. Ademas, esos paises se encuentran
entre los de mayor desigualdad de ingresos de mercado y justamente en ellos
la politica fiscal deberia tener un papel redistributivo mas activo. En cambio,
los paises de la OCDE, que presentan una distribucién mas desigual de los
ingresos de mercado, tienden a redistribuir més (Joumard, Pisu y Bloch, 2012).
En ese sentido, la Argentina, el Brasil y Chile presentan una alta desigualdad
antes de la accion fiscal, que en parte se corrige mediante pensiones y
jubilaciones ptblicas, programas de transferencias e impuestos directos.
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Mas alla de las diferencias entre paises, en mayor o menor medida, en
todos los casos las transferencias publicas en efectivo (como los programas
de transferencias condicionadas u otros similares) y el impuesto sobre la
renta personal hacen que disminuya la desigualdad en la distribucién del
ingreso (véase el grafico IV.2). En general, los sistemas de pensiones ptiblicas
también contribuyen a una distribucién mas igualitaria, excepto en tres
paises donde la desigualdad aumenta como consecuencia de las pensiones
(Colombia, El Salvador y Paraguay).

Gréfico IV.2
América Latina (16 paises): reduccion de la desigualdad, segun instrumento
de la politica fiscal, alrededor de 2011
(En puntos porcentuales del coeficiente de Gini)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de encuestas de hogares.
2 Impuesto sobre la renta personal.
> Contribuciones a la seguridad social.

En promedio, el 61% de la reduccién del coeficiente de Gini de los
ingresos de mercado proviene de las transferencias ptiblicas en efectivo
(incluidas las pensiones) y el resto de la disminucién corresponde al efecto
del impuesto sobre la renta y el pago de las contribuciones a la seguridad
social. Ese resultado, donde las transferencias publicas tienen un mayor papel
redistributivo que los impuestos directos, es coherente con los hallazgos de
otros estudios regionales.

Una de las ventajas de la metodologia aplicada en estas estimaciones es
que se ha seguido el enfoque de la OCDE respecto de las distintas definiciones
de ingresos, lo que permite la comparacién entre ambos grupos de paises.
En el grafico IV.3 se ilustra la gran diferencia respecto del papel que juega
la politica fiscal en la reduccién de la desigualdad del ingreso. Los paises de
América Latina parten de un coeficiente de Gini para los ingresos de mercado
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(es decir, antes de transferencias e impuestos directos), que es un tanto
superior al promedio de la OCDE (0,50 y 0,47, respectivamente). Sin embargo,
la politica fiscal en los paises de la OCDE cumple un papel significativo en
la reduccion de la desigualdad, ya que el coeficiente de Gini cae un 36% (un
39% en el promedio de 15 paises de la Unién Europea) y se sittia en un valor
de 0,30 (en términos absolutos, el coeficiente de Gini desciende 17 puntos
porcentuales en la OCDE y 19 puntos en la Unién Europea (15 paises). En
contraste, la disminucién media de la desigualdad en la regién apenas llega
al 6% (o en términos absolutos, a 3 puntos porcentuales del coeficiente de
Gini respecto del promedio de 17 paises), por lo que el Gini del ingreso
disponible alcanza un valor medio de 0,47 (el mismo valor del coeficiente
de Gini del ingreso de mercado de la OCDE).

Grafico IV.3
América Latina (17 paises), OCDE y Unién Europea (15 paises): desigualdad
de los ingresos de mercado, de los ingresos brutos y de los ingresos
disponibles, alrededor de 2011
(Coeficientes de Gini)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de encuestas de hogares para América Latina y OECD.Stat.

@ Impuesto sobre la renta personal.

5 Contribuciones a la seguridad social.

¢ Organizacién de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (considera el promedio de 30 paises, excluidos
Chile y México).

Las disparidades entre ambos grupos de paises también pueden
apreciarse en el grafico IV4, en que se aprecia el coeficiente de Gini antes y
después de transferencias e impuestos directos. La gran mayoria de los paises
latinoamericanos permanecen cercanos a la recta de 45°, pues el Gini apenas
se mueve por el efecto de la politica fiscal. En contraposicion, los paises de
la OCDE estan muy por debajo de esa recta, lo que indica un efecto mucho
mas significativo de los instrumentos fiscales.
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Grafico IV.4
América Latina (17 paises), OCDE y Union Europea (15 paises): desigualdad de los
ingresos de mercado y de los ingresos disponibles, alrededor de 2010 y 2011
(En coeficientes de Gini)
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de encuestas de hogares para América Latina y OCDE.Stat.
Nota: Los circulos representan paises de América Latina; los rombos, paises de la OCDE, y los triangulos,
los promedios correspondientes.
2 Promedio de 30 paises de la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos (excluidos Chile
y México).

Una razén de esa diferencia en el poder de la politica fiscal para
mejorar la distribucién del ingreso en América Latina guarda relaciéon con
la menor carga tributaria que, si bien ha mejorado en los dltimos afos, atin
se encuentra muy por debajo de los niveles de los paises pertenecientes a la
OCDE". Esa carga mas baja condiciona el nivel del gasto ptiblico y de los
programas sociales y, por lo tanto, la amplitud del impacto de la politica
fiscal en el ingreso de los estratos mds bajos. Ademas, no solo el nivel de la
carga tributaria es diferente, sino también su estructura, ya que en los paises
de la region dicha estructura estd sesgada hacia los impuestos indirectos,
mientras que en los paises de la OCDE se recauda una importante fraccion
de impuestos directos, en especial, del impuesto sobre la renta personal,
que es el que tiene una mayor repercusion redistributiva. Por ejemplo, el
promedio de recaudacién en la OCDE por concepto de impuesto sobre la
renta de los individuos llega al 8,4% del producto interno bruto (PIB). En
cambio, en América Latina y el Caribe apenas promedia 1,4 puntos del PIB.

Aparte de lo anterior, la diferencia en la cobertura previsional entre
los paises de la regién y los de la OCDE también es un factor que puede
explicar el distinto impacto de la politica fiscal. Una fraccion importante de
los adultos mayores en paises con amplia cobertura recibe una pensién no
contributiva: en el Uruguay, el 11%; en la Argentina, el 25%; en Chile, el 26%,
y en el Brasil, el 36% (Bosch, Melguizo y Pagés, 2013). De acuerdo con los

10 Véanse CEPAL (2013a) y OCDE/CEPAL/CIAT (2014).
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resultados aqui estimados, en esos cuatro paises, ademas de Costa Rica, los
efectos de las pensiones en la desigualdad son mas relevantes que en los
otros casos latinoamericanos.

Otro indicador que sirve para evaluar la repercusién de las
transferencias y los impuestos directos es la razén entre el ingreso medio del
decil superior y el inferior respecto de las diferentes definiciones de ingreso
(véase el cuadro IV.2). Esa relacion es ttil para complementar el analisis de los
coeficientes de Gini. Dado que la mayoria de los programas de transferencias
publicas se centran en la poblacién mas vulnerable (primeros deciles de
ingresos) y el impuesto sobre la renta personal se centra en los dos deciles
superiores, la distribuciéon no se modifica sustancialmente.

Cuadro IV.2
América Latina (17 paises): relacién del ingreso medio per capita
entre los deciles Xy |, alrededor de 2011
(En numero de veces)

Ingreso de Ingreso bruto (C) Ingreso
mercado con (C=B+ disponible en
Pais nl]r;?_gzzz(?z) pensiones (B) transferencias efectivo (D)
(B= A + pensiones publicas en (D=C - ISR?-
publicas) efectivo) CSS®)

Argentina 38,1 31,5 27,8 24,8
Plurinaciona de) 512 st 475 41
Brasil 52,0 58,7 38,2 34,2
Chile 331 31,6 27,7 24,7
Colombia 34,6 391 36,1 33,7
Costa Rica 39,8 36,9 32,4 29,5
Ecuador 28,4 25,2 23,3 21,9

El Salvador 17,9 18,7 18,3 16,8
Honduras® 40,6 39,2
México 27,9 28,6 241 20,8
Nicaragua 21,8 22,2 22,3 20,7
Panama 43,8 44,5 38,9 34,8
Paraguay 36,0 37,7 371 35,8
Peru 351 36,5 33,3 29,0
ggﬁﬁg;fa""na 47,7 47,7 43,9 41,9
Uruguay 15,6 15,0 13,0 1,3
Venezuela

(Republica 13,8 14,4 14,3 13,8

Bolivariana de)

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de encuestas de hogares.

2 Impuesto sobre la renta personal.

> Contribuciones a la seguridad social.

¢ En Honduras no se pudo tener acceso a las variables sobre jubilaciones, pensiones y subsidios en la
encuesta de hogares, por lo que no fue posible estimar su efecto en el coeficiente de Gini.

9 En el caso del impuesto sobre la renta en el Paraguay, corresponde a una simulacién de acuerdo con el
impuesto actualmente vigente.
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De acuerdo con ese indicador, en varios paises los beneficios de los
sistemas de seguridad social hacen que aumenten en mayor proporciéon los
ingresos del decil superior que los del decil I, por lo que la distribucién del
ingreso se torna menos igualitaria. Lo contrario sucede con los programas
de transferencias publicas directas que benefician notablemente al decil
de mas bajo ingreso, siendo el instrumento que tiene mayor impacto
redistributivo. El Brasil, Costa Rica, México y Panam4 estdn entre los paises
en que esos programas surten los mayores efectos, ya que la razén de ingreso
disminuye en mayor magnitud. Después del pago del impuesto sobre la
renta y de las cotizaciones sociales, la cantidad de veces que representa
el ingreso del decil X en el ingreso del decil I vuelve a reducirse, siendo
el Brasil, Chile, Costa Rica y México los paises que muestran las caidas
maés significativas.

El efecto final de la accién fiscal sobre el promedio de los paises de la
region indica que esa razon pasa de 34 respecto de los ingresos de mercado a
28 respecto de los ingresos disponibles en efectivo (después de transferencias
e impuestos directos). Si bien ello implica una disminucién en la desigualdad
de ingresos entre el decil mas alto y el mas bajo, la regién se encuentra muy
alejada de los parametros de la OCDE o de la Unién Europea (15 paises),
donde el ingreso medio del decil X es solo 8 veces el del decil I, después de
considerar los impuestos y transferencias directas.

C. Progresividad y potencial redistributivo
del impuesto sobre la renta personal

Con el fin de evaluar la progresividad o regresividad del impuesto sobre la
renta de las personas fisicas, en primer lugar se estiman las tasas medias
que paga cada decil. En general, se aprecia que, a mayor nivel de ingresos
(deciles superiores), mayor es la proporcién de impuestos que se paga.
Es decir, el impuesto con base en la renta personal es progresivo (véase
la parte izquierda del cuadro IV.3). Sin embargo, la curva de progresion
de tasas medias no es siempre creciente (por ejemplo, en Colombia y
el Paraguay), por lo que también se estima el indice de Kakwani que
determina que ese tributo es progresivo en todos los paises, ya que su valor
es positivo.

En la mayor parte de los paises, el 90% (o0 mas) del impuesto es
soportado por el 20% de los contribuyentes de ingresos mas elevados,
mientras que el grupo de hogares pertenecientes al 80% de ingresos
inferiores no aporta a la recaudacién del tributo o lo hace en una proporciéon
muy pequena.
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No obstante, se observa que la tasa efectiva que pagan los individuos
pertenecientes al decil de mayores ingresos apenas alcanza un valor medio
del 5,4%. Hay paises donde se paga solo entre el 1% y el 3% del ingreso bruto.
Si bien las tasas legales méaximas del impuesto sobre la renta personal se
sitdan entre el 25% y el 40%, las tasas efectivas que paga el decil superior son
muy bajas, como consecuencia de la evasion y la elusion, las exenciones, las
deducciones y el trato preferencial de las rentas de capital, que en algunos
paises no estdn gravadas y en otros tributan a una tasa més baja que las
rentas del trabajo.

Ademés, cabe destacar que, si bien el disefio del impuesto sobre la
renta personal es progresivo en todos los paises, su impacto redistributivo
es muy limitado como consecuencia de los bajos niveles de recaudacién. En
otras palabras, segtn el indice de Reynolds y Smolensky, el indice de Gini se
reduce, en promedio, 0,01 puntos (un 2%) por la acciéon de ese impuesto, con
ciertas diferencias entre un pais y otro (véase la parte derecha del cuadro IV.3)".
En México, por ejemplo, la distribucién del ingreso (medida por el indice
de Gini) mejora en casi un 5% gracias al impacto de los impuestos que
gravan la renta personal. Otros paises que se destacan por un mayor efecto
redistributivo son la Argentina y el Uruguay, con una mejora de la equidad
vertical del orden del 3,5% y el 4%, respectivamente. En el extremo opuesto
se encuentran el Ecuador, Honduras, el Paraguay y Venezuela (Reptblica
Bolivariana de), donde la reduccion del coeficiente de Gini es cercana al 1%.

Esas caracteristicas han transformado el impuesto sobre la renta
personal en la principal debilidad estructural de los sistemas tributarios de
América Latina. En décadas pasadas, la politica tributaria ha privilegiado
la eficiencia. Se ha intentado hacer que el tributo afecte lo menos posible las
decisiones de ahorro e inversion y, en ciertos casos, se ha aproximado la base
imponible a una base de consumo en vez de la tradicional base de ingresos.

No obstante, se han sacrificado los atributos de equidad y simplicidad. El
principal aspecto que afecta a la equidad del impuesto sobre la renta personal
es el trato preferencial que reciben las rentas de capital, lo que provoca una
asimetria con respecto a la tributacién de las rentas del trabajo. También
afecta a la equidad el hecho de que se trata de una unidad de tributacién
que considera a los individuos en vez de los hogares, lo que estimula el
fraccionamiento de las rentas a fin de reducir la tributacién, ademas de las
rentas exentas que favorecen maés a los percentiles de mayores ingresos
(Jorratt, 2011).

En este trabajo, ese indice se define como RS = Gini antes de impuesto — Gini después de impuesto,
y capta tanto los cambios de la equidad vertical (que se obtienen del indice RS convencional sin
reordenamiento) como de la equidad horizontal (por el efecto de reordenamiento, calculado de
forma aislada mediante el indice Atkinson-Plotnick).
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En los ultimos afios, varios paises de la region han llevado a cabo
una serie de reformas tributarias con que se ha procurado mejorar la
recaudacién mediante el aumento de las tasas, la reduccion de las exenciones,
la implementacién de sistemas de imposiciéon dual en algunos casos, la
modificacion o creacién de impuestos minimos, y el aumento de la fiscalizacién
a los grandes contribuyentes'. Sin embargo, la incidencia de esas reformas
en la desigualdad sigue siendo muy limitada en la mayoria de los paises,
como lo muestran los estudios recientes de la CEPAL®. Para una mejora
sustantiva de la equidad tributaria es fundamental incrementar la tributacion
de las rentas del capital y las tasas medias efectivas de los dltimos deciles o
centiles, que son comparativamente bajas.

En consecuencia, es importante evaluar las reformas bajo el prisma
de la equidad en la distribucién del ingreso disponible. Con tal objetivo, a
continuacion se describen las reformas potenciales del impuesto sobre la
renta personal que se han considerado en esta investigacion:

*  Derogacién de los principales gastos tributarios que benefician a
las personas naturales, sin modificar los tramos de la escala ni las
tasas marginales. Es decir, se gravan todos los ingresos percibidos,
incluidos los de capital y de transferencias de cualquier origen. En
los paises en que el impuesto sobre la renta de las personas fisicas
(IRPF) contiene tasas diferenciadas, segtin fuente de ingreso, se
aplican los tramos y las tasas progresivas que gravan los ingresos
laborales a todos los tipos de ingresos.

e Impuesto sobre la renta familiar, donde se consideren los
siguientes elementos':

— Launidad de tributacién son los hogares en vez de los individuos.

— Se utiliza la misma base imponible del escenario i), pero
expresada como renta equivalente y sobre la que se aplica la
escala actual de tasas.

— Se ajustan todos los tramos de la escala de tasas con un mismo
factor, de tal forma que la recaudacién sea igual a la obtenida
en el escenario i).

¢ Impuesto estdndar: se evalta la aplicacion de una escala de tasas
idéntica para todos los paises sobre una base imponible amplia,

12 Véase en CEPAL (2014a) y (2013) una descripcién detallada de las reformas implementadas en la
region durante el periodo 2007-2013.

13 Los estudios relacionados con Bolivia (Estado Plurinacional de), Chile, Ecuador, El Salvador,
Guatemala, Honduras y el Perti muestran que la incidencia en la distribucién del ingreso de las
reformas del impuesto a la renta ha sido mas bien limitada.

Si bien esa medida puede ser de dificil aplicacién en la practica, en este estudio se realiza una
serie de ejercicios donde se evaltia un amplio espectro de reformas potenciales, sin considerar
su factibilidad juridica.
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sin gastos tributarios. Con ello se pretende evaluar las diferencias
de potencial redistributivo del impuesto en los distintos paises. Se
considera la misma base imponible del escenario i) y se reemplaza
la escala de tasas del impuesto personal de cada pais por una
escala comun.

Como se sabe, el indicador de Gini apenas varia con las simulaciones
que afectan marginalmente a los ingresos de los deciles superior o inferior,
como en este tipo de ejercicios. En otras palabras, desde el punto de vista
impositivo, mas que simular medidas detalladas, también es interesante
invertir el ejercicio. Partiendo del supuesto de que se logra incrementar las
tasas medias efectivas de los deciles mas altos (sin precisar como), luego se
estima su incidencia en la distribucién del ingreso®. Por lo tanto, se agregan
dos ejercicios:

i)  Sobre labase del escenario i) se incrementa al 20% la tasa efectiva
del udltimo decil. Con ese fin se levanta el supuesto de que los
trabajadores informales no pagan el impuesto sobre la renta
personal en el dltimo decil.

ii) Ademas de aplicar una tasa efectiva del 20% al decil X, se aumenta
al 10% la carga de los deciles VIII y IX, también sobre la base del
escenario i).

Ademas, en cada uno de los cinco escenarios se evalua el efecto de
redistribuir, mediante transferencias en efectivo, la mayor recaudacion
obtenida con respecto a la situaciéon actual. Como se trata de simulaciones
estaticas, donde no se toman en cuenta los efectos de segunda vuelta, no es
necesario precisar cOmo se asignan esos mayores recursos, pues se supone
una distribucién en partes iguales entre los individuos pertenecientes a los
tres deciles de menores ingresos.

Los resultados indican que existe un amplio espacio para mejorar
el poder redistributivo del impuesto sobre la renta personal en América
Latina (véase el gréfico IV.5). La equidad vertical y la horizontal mejoran
con la eliminacién de los principales gastos tributarios del impuesto sobre la
renta (adin sin considerar el efecto de redistribuir la recaudacién adicional).
Cuando se pasa a un régimen de impuesto familiar, la desigualdad disminuye
un poco més®. La aplicaciéon de un impuesto estandar (escenario iii) en
todos los paises, sobre una base imponible amplia, también mejora el papel

5 Este ejercicio dista de ser vano. Por ejemplo, en Chile la reforma tributaria de 2014 apunta a mas

que doblar, mediante cambios de tasas, eliminacién de exenciones y una mayor fiscalizacion, la
tasa media efectiva del decil 10, la que alcanzaria en régimen una cifra superior al 20%, similar
a la de la Unién Europea (véase el documento “Articulo 1, el corazén de la reforma tributaria”
[en linea] http:/ /reformatributaria.gob.cl/documentos.html).

6 Ese mayor efecto redistributivo del impuesto familiar es coherente con los resultados obtenidos
por Jorratt (2011) en sus simulaciones respecto del Ecuador, Guatemala y el Paraguay, que se
resumen en la seccién B del capitulo II de este libro.
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redistributivo del impuesto sobre la renta, aunque muestra un mayor cambio
en el ordenamiento de los individuos (indice Atkinson-Plotnick).

Grafico IV.5
América Latina: tasa media efectiva del decil X, redistribucion y efecto
de reordenamiento del impuesto sobre la renta de personas
fisicas bajo distintos escenarios?®
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de encuestas de hogares.

Nota: Escenario i) impuesto sobre la renta de personas fisicas sin gastos tributarios; ii) impuesto familiar;
iii) impuesto estandar; iv) tasa del 20% al decil X, y v) tasa del 20% al decil X, y del 10% a los
deciles VIl y IX.

a Escenarios sin redistribuir la recaudacién adicional hacia los deciles inferiores.

Si los paises de la regién lograran incrementar hasta en un 20% la
tasa efectiva que paga el decil superior de la escala de ingresos, el efecto
redistributivo del impuesto sobre la renta personal, medido por el indice de
Reynolds y Smolensky, aumentaria considerablemente. Con el fin de lograr
ese aumento en la tasa efectiva se han eliminado los principales gastos
tributarios, las rentas de capital han recibido el mismo trato impositivo que
las del trabajo y se ha levantado el supuesto de evasién. De acuerdo con las
estimaciones realizadas, para alcanzar tal efecto, la tasa media legal aplicable
alos contribuyentes del tltimo decil se ubicaria entre un 20% y un 30%, segtin
el pais. Esos valores son inferiores o cercanos a las tasas méaximas vigentes
en cada legislacion, con excepcién del Paraguay, que tiene una alicuota legal
maxima del 10%.

El hecho de gravar adicionalmente los deciles VIII y IX con una tasa
media efectiva del 10% también disminuye la desigualdad.

Los resultados de los tiltimos dos escenarios ilustran ciertas debilidades
del impuesto sobre la renta personal en los paises de la regién: en particular,
el alto nivel de evasion y elusion; las estructuras impositivas que suelen dejar
sin gravar ciertos ingresos y el elevado nivel de ingreso a partir del que se
aplican las tasas maximas.
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A pesar de que, en los primeros escenarios, la ampliacién de la base
imponible incrementa las tasas medias efectivas, especialmente las de los
ultimos deciles, dichas tasas atin se mantienen relativamente bajas (véase
el gréafico IV.5). Entre las razones de ese comportamiento se destaca que, a
diferencia de los paises de la OCDE, los paises de la regién han reducido
sus tasas maximas y las han hecho converger hacia las tasas de las personas
juridicas (Cetrangolo y Gémez Sabaini, 2007). Ese factor se ve agravado por
el alto nivel de ingreso a partir del que se aplican las tasas maximas. En
promedio, en América Latina la tasa méxima empieza a aplicarse a ingresos
9 veces mayores que el PIB per capita, en comparacion con 6,5 veces en el
conjunto de los paises de ingreso medio (Ter-Minassian, 2012). Los resultados
de los ultimos dos escenarios, y en menor medida el del escenario iii),
demuestran que el hecho de lograr un aumento en las tasas medias efectivas
(superando ciertas debilidades en la estructura del impuesto actual junto
con una diminucién de la evasion fiscal) conduciria a alcanzar una mayor
redistribucion del ingreso.

Un argumento comtin en contra de reformas como las aqui simuladas
es que podrian reducir la progresividad del impuesto, ya que en la mayoria
de los paises las deducciones permitidas buscan dar mayor progresividad
al sistema. Al parecer, la disminucién del indice de Kakwani en el escenario
de eliminacién de los principales gastos tributarios valida ese argumento
(el indicador cae de un valor medio de 0,44 a 0,37). Sin embargo, de acuerdo
con lo sefialado por Diaz de Sarralde, Garcimartin y Ruiz-Huerta (2010),
la descomposicién propuesta por Kakwani tal vez no sea apropiada para
analizar reformas tributarias que aumenten la recaudacion, similares a las
aqui presentadas. Esto se debe a que, si el calculo del indice de Kakwani se ve
influido por cambios en la tasa media efectiva, una caida de ese indice podria
reflejar una disminucién de la progresividad del impuesto o, simplemente, un
cambio en la tasa media efectiva, como lo que ocurre en estas simulaciones.
Asi, la ampliacion de la base imponible conduce a un incremento de las tasas
efectivas del impuesto, sobre todo en los dos deciles de mayores ingresos, y
el efecto redistributivo es mayor que en el caso actual (véase el grafico IV.5).

De hecho, en los escenarios considerados, la mayor equidad vertical se
alcanza por medio del importante incremento de las tasas medias efectivas.
Por otra parte, es relevante notar que el aumento de dichas tasas se debe a que
los deciles superiores pagan una mayor proporcién del impuesto en relacién
con su ingreso. Ademas, el diferencial entre las tasas que pagan los deciles
superiores y los inferiores se amplia como consecuencia de esas medidas.

A su vez, se observa que los efectos sobre el Gini son relativamente
menores en los escenarios antes descritos, donde no se redistribuyen los
recursos generados por la mayor recaudacion obtenida. Suele afirmarse,
sobre la base de este tipo de ejercicios, que el efecto de los sistemas tributarios
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(y en particular del impuesto sobre la renta) es relativamente menor en la
distribucién del ingreso. No obstante, es importante estimar el efecto total,
considerando el destino que se da a aquellos recursos.

En efecto, el aumento de las tasas efectivas, junto con la posterior
redistribucién de esos ingresos hacia los tres deciles inferiores, permitiria
reducir el Gini para el promedio de la regién en un rango que va desde
3 puntos porcentuales, en el caso del impuesto sin gastos tributarios y el
familiar, hasta 13 puntos porcentuales en el escenario de aumento de la tasa
efectiva que se aplica a los tres deciles superiores de la escala de ingresos
(véase el grafico IV.6). De esa forma, el Gini medio del ingreso disponible en
la regién se ubicaria entre 0,45 y 0,36, dependiendo del escenario de politica
considerado. Esta tiltima cifra se acerca bastante al indice medio de los paises
de la OCDE o de 15 paises de la Unién Europea, que se sitiia en torno al 0,30.

Grafico IV.6
América Latina: reduccion media del coeficiente de Gini debido al impuesto
sobre la renta de las personas fisicas bajo distintos escenarios
(Indice de Reynolds y Smolensky)
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de encuestas de hogares.

Nota: Escenario i) impuesto sobre la renta de las personas fisicas sin gastos tributarios; ii) impuesto
familiar; iii) impuesto estandar; iv) tasa del 20% al decil X, y v) tasa del 20% al decil X, y del 10%
a los deciles VIl y IX.

Dado que el impuesto sobre la renta recae en mayor medida sobre
el decil superior, la cantidad de veces que representa el ingreso del decil
Xen el ingreso del decil I se reduce de 29,5 a 279 en la situacion actual del
promedio de los paises de la region (véase el grafico IV.7). La eliminacién
de las principales deducciones y exenciones y las demés alternativas de
politicas apenas llevan esta razén a 26 o 27, segtin el escenario considerado.
Entretanto, las simulaciones que aumentan hasta en un 20% la tasa efectiva
del decil X, reducen a un 23,6 las veces que el ingreso medio de ese decil se
representa en el decil més bajo.
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Gréfico IV.7
América Latina: relacion media del ingreso medio per capita entre el decil X
y el decil | bajo distintos escenarios
(En numero de veces)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de encuestas de hogares.

Nota: Escenario i) impuesto sobre la renta de las personas fisicas sin gastos tributarios; ii) impuesto
familiar; iii) impuesto estandar; iv) tasa del 20% al decil X, y v) tasa del 20% al decil X, y del 10%
a los deciles VIl y IX.

El efecto final de estas politicas, es decir, cuando se redistribuye la
recaudacion excedente a los tres deciles inferiores, sitiia esa razén en un
rango entre 21 y 7, segtin el escenario de politica analizado. Este tltimo valor
implica una significativa disminucién en la desigualdad de ingresos entre
el decil mas alto y el més bajo, y deja a la region en una relacién de ingresos
similar al promedio de los paises de la OCDE y de 15 paises de la Unién
Europea (cuyas razones son de 8,3 y 7,8, respectivamente).

D. Conclusiones y reflexiones finales

En América Latina la politica fiscal juega atin un papel limitado a la hora de
mejorar la distribucion del ingreso disponible. Si bien los paises de la region
parten de niveles de desigualdad de los ingresos de mercado solo levemente
superiores a los de la OCDE, la politica fiscal en estos tiltimos cumple un
papel significativo en la reduccién de la desigualdad, ya que el coeficiente
de Gini cae un 36% después de las transferencias e impuestos directos, en
comparacion con solo un 6% en los paises latinoamericanos (en términos
absolutos, el coeficiente de Gini cae 17 puntos porcentuales en la OCDE y
apenas 3 puntos porcentuales en el promedio de 17 paises de América Latina).

Mas alla de las claras diferencias entre paises que se han ilustrado en los
célculos anteriores, en promedio, el 61% de la reduccién del coeficiente de Gini
en América Latina proviene de las transferencias ptiblicas en efectivo (incluidas
las pensiones), y del resto del impuesto sobre la renta personal y el pago de las
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contribuciones a la seguridad social. Ello indica que dicho impuesto constituye
una de las principales areas de la politica fiscal que es necesario fortalecer.

En ese sentido, las simulaciones de posibles reformas del impuesto sobre
la renta personal evidencian que en la region existe espacio para ampliar su
poder redistributivo. La equidad vertical mejora con la eliminacién de los
principales gastos tributarios, y también con un régimen de impuesto familiar.
La aplicaciéon de un impuesto estdndar, sobre una base imponible amplia,
incrementa atin mas el papel redistributivo del impuesto. En el caso hipotético
de que los paises de la region incrementaran hasta en un 20% la tasa efectiva
que paga el decil superior en la escala de ingresos, el efecto redistributivo del
impuesto sobre la renta personal aumentaria considerablemente. Si, ademas,
la mayor recaudacion obtenida se redistribuyera hacia los deciles inferiores,
la accién fiscal tendria un impacto significativo en el coeficiente de Gini.

La evaluacién del efecto redistributivo de esas posibles reformas
reafirma la importancia de promover la adopciéon de medidas contra la evasion
y elusion fiscal (en especial del impuesto sobre la renta personal) y de otorgar
a las rentas de capital un trato similar al aplicado a las rentas provenientes
del trabajo. También seria importante reducir los tratos preferenciales y
rebajar el nivel de ingreso a partir del que se aplican las tasas maximas en
concordancia con los rangos establecidos en otras regiones.

Ademas, si la mayor recaudacion obtenida a través de esas medidas
se destina a reforzar las transferencias percibidas por los deciles de menores
ingresos, se puede triplicar el efecto redistributivo de la politica fiscal.

En conclusion, los resultados del presente estudio sugieren que uno
de los grandes desafios que sigue enfrentando la regién es mejorar el poder
redistributivo de la politica fiscal, tanto en lo que se refiere a los impuestos
como a los gastos, con el fin de promover una mayor igualdad en la distribucién
del ingreso disponible y una mayor reducciéon de los niveles de pobreza.
Una ampliacién de este andlisis que contemple el efecto de las transferencias
en especie (basicamente por servicios educativos y de salud), asi como la
aplicacion del ejercicio a diferentes momentos en el tiempo, representaria
un gran aporte para tener una perspectiva mas acabada de la accién de la
politica fiscal y de su evolucién a lo largo del tiempo.

Como la distribucién del ingreso “primaria” (previa a la intervencién
del Estado) estd determinada por diversas herencias de la riqueza tangible
y material y del capital humano, la persistencia de la desigualdad refleja la
inexistencia de politicas capaces de modificar esa situacién en la regién. Por
supuesto, y como lo ha enfatizado la CEPAL en su trilogia de la igualdad
(CEPAL, 2010, 2012b y 2014b), es menester desplegar miiltiples iniciativas
para el cambio estructural con igualdad. Las politicas fiscales redistributivas
son ciertamente uno de los mecanismos que han de contribuir en el futuro
a cambiar ese estigma regional.
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Capitulo V

La equidad vertical y horizontal
de los impuestos’

Michel Jorratt?

Introduccion

La politica tributaria puede influir en la distribucién de ingresos de un
pais de dos formas distintas. En primer lugar, mediante el financiamiento
de gastos publicos que persiguen ese objeto, en rubros tales como la salud,
la educacién y las transferencias asistenciales. En segundo lugar, mediante
el disefio de impuestos que conforman la estructura tributaria, que pueden
ser progresivos, proporcionales o regresivos, determinando su combinacién
un efecto agregado redistributivo.

La caracteristica redistributiva de los impuestos se asocia principalmente
con el concepto de equidad vertical, que significa que las personas de mayor
capacidad contributiva deben pagar proporcionalmente mas impuestos. La
equidad también se entiende en un sentido horizontal: los impuestos deben

! Este trabajo constituye una versién resumida del siguiente documento: M. Jorratt, “Evaluando
la equidad vertical y horizontal en el impuesto al valor agregado y el impuesto a la renta: el
impacto de reformas tributarias potenciales. Los casos del Ecuador, Guatemala y el Paraguay”,
Serie Macroeconomia del Desarrollo, N° 113, (LC/L.3347), Santiago, Comision Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL), 2011 [en linea] http:/ /repositorio.cepal.org/bitstream/
handle/11362/5345/51100385_es.pdf?sequence=1.

2 Consultor especializado en politica y administracion tributaria y profesor del Departamento de
Ingenieria Industrial de la Universidad de Chile. Correo electrénico: michel jorrat@gmail.com.



146 Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

afectar de igual manera a personas que tengan igual capacidad contributiva.
La equidad horizontal juega un rol importante, e indirecto, en la redistribucién
del ingreso, pues contribuye a la aceptacién del sistema tributario, que es
un factor clave para el cumplimiento tributario.

Al respecto, cabe preguntarse cuanto se sabe en la regién sobre el
fenémeno de la equidad en relacion con la imposicién, y si es factible llegar
a plantear metodologias que permitan analizar y cuantificar ese fenémeno.
Esa interrogante requiere respuesta, ya que los andlisis de equidad no han
tenido un desarrollo adecuado en los paises de la region, al contrario de lo
que se observa en los paises desarrollados, donde se hace énfasis en lograr
politicas publicas que garanticen la igualdad.

Con ese fin, el objetivo principal de este estudio es evaluar la equidad
horizontal y vertical de los impuestos al consumo y a la renta. Ello puede
desglosarse en los siguientes objetivos especificos:

¢ Disefar una metodologia basica que permita evaluar la equidad
vertical y horizontal de los principales impuestos al consumo
de los distintos pafses. La metodologia considerara aspectos de
disefios que suelen ser obviados en los estudios similares, pero
que pueden provocar diferencias significativas en los resultados.
Por ejemplo, la traslaciéon del impuesto sobre el valor agregado
(IVA) de los insumos en el caso de bienes exentos, que determina
un impacto menor de lo esperado en las exenciones progresivas,
o el efecto de cascada de las exenciones intermedias, que eleva
la tasa efectiva del IVA de los productos afectos.

e Disefiar una metodologia basica que permita estimar el impacto
distributivo del impuesto sobre la renta y evaluar la equidad
vertical y horizontal de distintas reformas legales, tales como la
aplicacién de un impuesto de tasa uniforme, un impuesto dual
y un impuesto familiar.

* Aplicar cada una de las metodologias propuestas a tres paises de
la region: Ecuador, Guatemala y el Paraguay.

De esa manera, se busca apoyar a los gobiernos de la regién en la
introduccién de un sistema impositivo mds equitativo y sostenible, sobre la
base de un mejoramiento en la imposicién al consumo y a la renta.

A. Aspectos metodolégicos

En términos generales, la metodologia a utilizar consiste en comparar la
distribucién del ingreso de los hogares antes y después de impuestos. La
estimacion de los ingresos y de los impuestos pagados por hogar se realizara
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a partir de la informacion recogida en las encuestas de ingresos y gastos
de los hogares, que se aplican periédicamente en cada pafs y que estan
disponibles en la Divisién de Estadisticas de la CEPAL.

A continuacién se describen con mayor detalle las definiciones y
convenciones basicas adoptadas, las metodologias de estimacion de ingresos
e impuestos, las metodologias de medicién de la equidad vertical y horizontal
y las reformas tributarias que se simularan en los estudios de casos de paises.

1. Definiciones y convenciones basicas

a) Indicador de bienestar

Una primera consideracion metodoldgica se refiere a la eleccion de
un indicador de bienestar que sirva como referencia para la medicién del
efecto distributivo tanto del IVA como del impuesto sobre la renta. Las
opciones tradicionales son dos: ingreso y consumo. Los estudios de equidad
fiscal mayoritariamente han optado por el ingreso. Sin embargo, se debe
tener en consideracién que, en un estudio de corte anual como el presente,
la utilizacién del ingreso presenta algunos problemas que tienen que ver
con su componente transitorio. Por ejemplo, es posible que una persona
momentidneamente desocupada, pero con un patrimonio y nivel de consumo
considerables, sea clasificada en el decil mds pobre. A fin de evitar esos errores
de clasificacién, seria necesario medir el ingreso permanente, una variable
que no es facil de estimar a partir de las encuestas de hogares.

En ese sentido, el consumo tiene la ventaja de ser un buen estimador
del ingreso permanente. No obstante lo anterior, en atencién a la informacién
disponible sobre los paises analizados, se ha optado por utilizar el ingreso
familiar como medida del bienestar.

b) Unidad de analisis

La unidad de anélisis escogida es el hogar, entendido como el conjunto
de personas que ocupan en comidn una vivienda o parte de ella y que
consumen con cargo a un mismo presupuesto. Asi, las variables de ingresos
e impuestos se estiman primero a nivel de individuos, para luego consolidar
la informacién a nivel de hogares, valiéndose de los enlaces entre individuos
y hogares disponibles en las encuestas.

c) Escala de equivalencia

Una vez escogido el hogar como unidad de anélisis, surge el problema
de cémo comparar hogares de distinto tamafo. Evidentemente, dos hogares
con igual renta total, pero con distinto niimero de integrantes, tendran distintos
niveles de bienestar. En particular, el hogar que tenga menos integrantes gozara
de un mayor bienestar. La forma mads frecuente de abordar ese problema
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consiste en calcular el ingreso per capita, o sea, dividir el ingreso total entre
el niimero de integrantes del hogar. Sin embargo, en esa férmula no se toman
en cuenta las economias de escala de los hogares. Muchos gastos asociados
ala vivienda tienen caracteristicas de costos semifijos. La forma de abordar
esa caracteristica es mediante las denominadas escalas de equivalencia,
que permiten convertir el ingreso del hogar en una medida de bienestar
equivalente, de modo que se puedan comparar hogares de distintos tamafos.

Para este trabajo se ha escogido la escala de equivalencia propuesta
por Buhmann y otros (1988) y Coulter, Cowell y Jenkins (1992). Segiin esa
escala, la renta Y se transforma en la renta equivalente Y* mediante la
siguiente formula:

Y
e
Y = 7
n
Donde # es el niimero de integrantes del hogar, con o sin renta, y o
un factor que refleja las economias de escala que se producen en el hogar a
medida que aumenta el niimero de integrantes. Para los cdlculos se utilizara

un valor de a igual a 0,8.

d) Impuestos considerados y supuestos de incidencia

Se consideraran los dos principales impuestos que afectan a los
hogares: el impuesto sobre la renta personal y el impuesto sobre el valor
agregado (IVA).

Se aplicaran los mismos supuestos de incidencia que reconocen la
mayoria de trabajos de este tipo. Es decir, se atribuira el pago del impuesto
sobre la renta a los factores gravados y el pago del IVA a los consumidores.

e) Periodo de estimacién

Se considerara el tltimo afo calendario disponible en las encuestas
de ingresos y gastos. Un marco de andlisis mds general supondria una
evaluacién bajo una perspectiva plurianual o de ciclo de vida de los individuos.
Sin embargo, debido a las dificultades de modelacién y los requisitos de
informacién asociados a ese tipo de estimaciones, se opt6 por aplicar una
estimacién anual.

f) Ajustes por no declaracion y subdeclaracién de ingresos

La evidencia empirica muestra que en las encuestas de hogares algunas
personas no ofrecen datos respecto de algunas rentas y otras omiten una
parte significativa de algunas corrientes de ingreso. Teniendo esto en cuenta,
las variables de ingreso de la encuesta que se utilizaran en este trabajo han
sido ajustadas con anterioridad por la Divisién de Estadisticas de la CEPAL.
En términos simples, el ajuste ante la falta de respuesta consiste en imputar a
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cada persona la renta promedio declarada por individuos similares. Mientras
tanto, en el ajuste por subdeclaracion, los valores originales se amplifican por
un factor de correccién para hacerlos coincidir con los ingresos reportados
en las cuentas nacionales.

g) Imputacion por uso de la vivienda propia

El beneficio que produce el uso de la vivienda propia debe ser
contabilizado como un ingreso del grupo familiar. Ese ingreso suele captarse
en las encuestas cuando se pregunta a los encuestados respecto del monto
que pagarian si tuviesen que arrendar la vivienda propia en que habitan. A
diferencia de lo que ocurre con las demds variables de ingreso, el valor locativo
presenta un ostensible grado de sobreestimacién (Feres, 2007), por lo que se
ajusta a la baja para hacerlo coincidir con las cifras de las cuentas nacionales.

h) Autoconsumo y autosuministro

Ambos conceptos forman parte de los ingresos familiares y, por lo tanto,
deben tomarse en consideracién a los fines de este estudio®. Las encuestas
suelen incorporar en su cuestionario preguntas respecto de ambos items,
por lo que quedan correctamente reflejados en las variables de ingresos.

2. Estimacién del ingreso antes de la politica fiscal

La variable de las encuestas que mas se aproxima al ingreso antes de la
politica fiscal es el ingreso auténomo, que incorpora los ingresos liquidos
del trabajo dependiente (después de impuestos y cotizaciones sociales), los
ingresos del trabajo independiente, las rentas de capitales mobiliarios, las
ganancias de capital realizadas, los ingresos por arriendo de bienes raices, los
retiros de utilidades, los dividendos de acciones, las pensiones y jubilaciones,
otras transferencias del Estado, el autoconsumo, el autosuministro, el valor
locativo y las donaciones.

Sin embargo, esa variable debe someterse a algunos ajustes. En primer
lugar, se deben estimar y sumar las cotizaciones a la seguridad social, pues las
encuestas recogen informacién sobre los ingresos liquidos. En segundo lugar,
y por la misma razén, se debe sumar el impuesto sobre la renta. Por tltimo,
se deben restar las transferencias del Estado que no tengan un componente
de contraprestacién, puesto que forman parte de la politica fiscal.

3. Estimacion de los impuestos pagados

La principal dificultad para estimar la carga tributaria a partir de los datos
contenidos en las encuestas de ingresos y gastos es que en ellas no se consigna
el dato de los impuestos pagados. Tampoco es posible conocer la identidad de

3 Véase el anexo metodolégico de Barreix, Bés y Roca (2009).
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cada encuestado para asi poder vincularlo directamente con el impuesto sobre
la renta que declar¢ ante la autoridad tributaria. Més atin, en el caso de los
impuestos indirectos, ni siquiera existe una declaracion individual asociable
al consumidor. Para resolver ese problema hay dos caminos alternativos.
El primero consiste en asignar la recaudacion efectiva a los individuos, en
funcién de alguna variable que guarde relacion con la base tributaria. Por
ejemplo, el impuesto sobre la renta se puede distribuir en proporcién a las
variables de ingreso tributable contenidas en la encuesta, mientras que el
IVA se puede distribuir en proporcion al consumo afecto de los hogares. La
principal limitacién de ese método es que dificulta la realizacién posterior
de simulaciones de cambios legales, toda vez que no es posible reproducir
en las bases de datos el cdlculo del impuesto como una multiplicacion de
tasa y base tributaria.

El segundo camino consiste en estimar los impuestos tedricos, aplicando
las tasas impositivas sobre las bases tributarias estimadas a partir de las
variables recogidas en las encuestas. El problema de esa alternativa es que
el impuesto resultante es de caracter teérico y no necesariamente guarda
relacién con lo que cada individuo pag6 en la realidad. Esa disparidad puede
deberse a evasion, elusion o exoneraciones legales no recogidas en la encuesta.

En este trabajo se opt6 por el segundo enfoque, con algunas excepciones
que se comentardn mas adelante.

a) Calculo del impuesto personal a la renta

El primer paso para determinar el impuesto personal a la renta
consiste en calcular la base tributaria a partir de las variables de ingreso
de la encuesta. Con ese fin, al ingreso antes de la politica fiscal se le deben
restar los ingresos no afectos, los ingresos exentos y las deducciones. Esas
magnitudes varian de pais en pais, dependiendo de las caracteristicas de la
normativa tributaria. No obstante, en la mayor parte de las legislaciones no
se consideran dentro de la base imponible las cotizaciones a la seguridad
social, el autoconsumo, el autosuministro ni el valor locativo. Mientras tanto,
puede ser necesario sumar algunos subsidios monetarios en la medida en
que la ley los considere tributables.

En casi todas las legislaciones del impuesto sobre la renta existen
algunos gastos tributarios, en forma de deducciones o créditos contra el
impuesto, cuyo monto no guarda relacién con ninguna de las variables
disponibles en las encuestas, pero que deben tomarse en consideracién porque
pueden afectar significativamente el monto de los impuestos pagados. En
esos casos, se deberd hacer una imputacion aleatoria, a nivel de deciles, de
los montos efectivos.

Sobre la base tributaria neta de las deducciones por gastos tributarios,
se debe aplicar la escala de tasas. Del impuesto asi determinado, se deben
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restar los créditos contra el impuesto, obteniendo de esa manera el impuesto
sobre la renta de cada individuo.

b) Calculo del IVA

Con el fin de calcular el IVA pagado por los hogares, es necesario contar
con una encuesta de presupuestos familiares que incluya informacién sobre
el gasto de los hogares a nivel de productos. Con base en los consumos por
productos de esa encuesta y un cuadro de oferta-utilizacion de las cuentas
nacionales, es posible estimar las tasas efectivas de IVA por producto. Enla
tasa efectiva se debe considerar el IVA trasladado de los insumos al precio
final, en el caso de los productos de consumo final exentos, asi como el efecto
de cascada que eleva la tasa efectiva de los productos afectos, debido a las
exenciones que afectan a las transacciones intermedias.

El primer componente de la tasa efectiva corresponde a la tasa legal
que soportan los bienes gravados, expresada como porcentaje del precio de
venta al publico (t/(1-t)). En segundo lugar, se debe calcular la tasa implicita
por traslacion de los bienes exentos, considerando el impuesto que pagaron
los bienes afectos que sirvieron de insumos para la produccién de esos bienes
exentos. Luego se debe calcular la tasa implicita por traslacién a los bienes
gravados en cuya produccion se utilizaron bienes exentos intermedios, toda
vez que al usarse como insumos, agregan una carga extra de IVA denominada
de “cascada” o “piramidacion”. Esos dos tltimos célculos se realizan a partir
de la informacion sobre transacciones intermedias, extraida del cuadro de
oferta-utilizacion.

Al adicionar los tres componentes descritos se determina una tasa
implicita de IVA total por producto (si es gravado, se utiliza el efecto estandar
del gravamen en el producto; si es exento, se utiliza la carga contenida en
los insumos y, si es gravado y utiliza insumos exentos, se utiliza la carga
de “cascada” contenida en el producto). Esa tasa implicita de IVA total por
producto se aplica luego al gasto de cada hogar en el respectivo producto.
Por dltimo, se agrega la informacién para obtener el IVA efectivo pagado
por cada hogar.

4. indice de equidad

a) indices de equidad vertical®

Una vez que se ha estimado el ingreso de los hogares antes y después
de impuestos, serd necesario evaluar cémo estos han afectado la distribucién
delingreso. Es decir, se busca conocer si el impuesto analizado es progresivo
y en qué grado lo es. Con ese fin, se recurrird a tres indicadores ampliamente

*  Véase en Barreix, Bés y Roca (2009) una descripcion detallada de los indices de equidad vertical
que aqui se mencionan.
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utilizados en estudios recientes sobre redistribucién de la politica fiscal, a
saber, la progresién de tasas medias, el indice de Kakwani y el indice de
Reynolds y Smolensky.

La progresion de tasas medias muestra la tasa efectiva del impuesto,
definida como el cociente entre el impuesto y el ingreso, respecto de los
distintos percentiles de ingreso equivalente. El impuesto sera progresivo si
la tasa efectiva crece junto con el ingreso equivalente de los hogares. Queda
implicito que, sila progresion de tasas medias es creciente, el ingreso después
del impuesto habra disminuido en mayor medida, proporcionalmente, para
los percentiles de mayores ingresos, lo que conduce a una mejora en la
distribucién del ingreso. Cuando la curva de progresion de tasas medias no
es monotona, se dificulta establecer conclusiones respecto de la progresividad
del impuesto (con ese indicador).

El indice de Kakwani compara la curva de Lorenz del ingreso
equivalente de los hogares antes de impuestos con la curva de concentracion
del impuesto (Kakwani, 1977). En el eje horizontal de la curva de Lorenz
se muestra el porcentaje acumulado de los hogares y, en el eje vertical, el
porcentaje acumulado de los ingresos, después de ordenar los hogares de
menor a mayor ingreso. Asi, el punto (x,y) de la curva indicara que el x% de los
hogares recibe el % de los ingresos. Por su parte, la curva de concentracion
del impuesto muestra, para el mismo ordenamiento de los hogares segtin
el nivel de ingresos, el porcentaje acumulado del impuesto que se paga con
un determinado porcentaje acumulado de los hogares. Es decir, un punto
(x,2) sobre la curva de concentracién del impuesto indicara que el x% de los
hogares paga el z% del impuesto.

Si la curva de concentracion del impuesto esta siempre por debajo
de la curva de Lorenz (z < y para todo x), no cabe duda de que el impuesto
es progresivo, pues significa que la tasa media de tributacién crece con el
ingreso. En cambio, si la curva de concentracion esta a veces por debajoy a
veces por encima de la curva de Lorenz, no es facil llegar a una conclusion
respecto de la progresividad del impuesto, a menos que se recurra a un
indice como el coeficiente de Gini, que resume en un nimero, entre 0y 1, la
desigualdad de la distribucién de una variable, como pueden ser el ingreso
o la concentracién del impuesto.

En términos del grafico de la curva de Lorenz, el indice de Gini se
define como el drea encerrada entre la recta de 45° y la curva de Lorenz,
dividida por el area total bajo la recta de 45°. En condiciones de perfecta
igualdad, la curva de Lorenz coincide con la recta de 45° y, por lo tanto, el
indice de Gini serd igual a cero. En el otro extremo, en condiciones de maxima
desigualdad, la curva de Lorenz coincide con el eje horizontal, por lo que
el indice de Gini serd igual a uno. Asi, el indice de Kakwani (K) se define
como la diferencia entre el Gini de la curva de concentracién del impuesto
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(lo que se conoce como cuasi-Gini del impuesto) y el Gini del ingreso antes
de impuestos, es decir:

K = cuasi-Gini (impuesto) — Gini (ingreso antes de impuestos)

Si K es mayor que cero, significa que el impuesto es progresivo; si K
es menor que cero, el impuesto es regresivo.

Es decir, el indice de Kakwani permite concluir, sin ambigiiedad, si
un impuesto es o no progresivo, y hasta qué punto lo es, en términos de su
distribucién porcentual. Sin embargo, no dice nada respecto de su contribucién
absoluta a la redistribucién del ingreso. Una forma de responder a esa
pregunta seria comparar el indice de Gini del ingreso antes de impuestos
con el indice de Gini del ingreso después del impuesto. Esa es la finalidad
del indice de Reynolds y Smolensky (RS), que se define como la diferencia
entre ambos indices, es decir:

RS = Gini (ingreso antes de impuestos) - Gini (ingreso después del impuesto)

Si RS es mayor que cero, indica evidentemente que el impuesto es
progresivo. Ademas, el valor de la diferencia indica la contribucién que hace
el impuesto a reducir o incrementar la desigualdad.

b) indices de equidad horizontal

El atributo de la equidad horizontal indica que los contribuyentes
de igual capacidad contributiva deben ser tratados de igual manera por el
sistema tributario. Si la capacidad contributiva se mide sobre la base del
ingreso equivalente de los hogares, el sistema tributario serd horizontalmente
equitativo cuando dos hogares con el mismo ingreso equivalente paguen el
mismo impuesto y, por lo tanto, sus ingresos después de impuestos sigan
siendo iguales.

La principal dificultad para medir ese atributo radica en que, en la
realidad, es muy dificil encontrar a dos individuos iguales. En la literatura
se hallan al menos dos enfoques que hacen frente a ese problema.

Segun el primer enfoque, atribuible a Feldstein (1976), un impuesto
es horizontalmente equitativo si, después de su aplicacién, se preserva la
ordenacién inicial. Es decir, si se organizan los hogares en orden creciente de
ingreso equivalente, habra equidad horizontal si la posicién relativa de cada
hogar es la misma independientemente de que el ordenamiento se realice
con el ingreso antes o después del impuesto. Esa idea ha dado origen a una
serie de indices que miden el reordenamiento después de aplicar el impuesto.

Como sefiala Perrote (2003), ese enfoque ha sido criticado porque el
reordenamiento es una condicién suficiente, pero no necesaria, para que exista
inequidad horizontal. En consecuencia, ha surgido un segundo enfoque, que
considera la equidad horizontal como tratamiento similar de contribuyentes
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similares (Berliant y Strauss (1983), y Aronson, Johnson y Lambert (1994)).
Ese enfoque se aproxima mas a la definicién teérica de equidad horizontal,
pues reemplaza el concepto de contribuyentes iguales, inexistentes en la
practica, por el de similares. Los indices que se construyen sobre la base de
ese concepto suelen agrupar a los contribuyentes en pequefios tramos de renta
y consideran iguales a todos los pertenecientes a un tramo. Alvarez y Prieto
(2003) sefialan que ese tipo de indice presenta dos problemas o limitaciones.
En primer lugar, la arbitrariedad que puede existir al definir los tramos de
renta y, por lo tanto, la discrecionalidad al agrupar a individuos similares.
En segundo lugar, los individuos situados en los extremos de los tramos se
parecen mas a los ubicados en los tramos préximos que a los del propio tramo.

En este estudio se utilizaran dos indices de equidad horizontal, uno
de cada enfoque. En primer lugar, se describe el indice de Atkinson-Plotnick,
que mide la inequidad horizontal como el area entre la curva de Lorenz de
la distribucién del ingreso después de impuestos y la curva preordenada
de Lorenz. Esa curva representa la concentracion del ingreso después de
impuestos, pero con los contribuyentes ordenados de acuerdo a su ingreso
antes de impuestos. Tiene la caracteristica de que siempre estara por encima
de la curva de Lorenz del ingreso después de impuestos. En el extremo,
cuando el ordenamiento de los individuos se invierte por completo, sera un
espejo de esta tltima, por encima de la recta de 45°.

Plotnick (1981) propone cuantificar el reordenamiento aplicando el
indice de Gini sobre ambas curvas, segin la siguiente férmula:

_GM-6(t,.)
2G(Y)

100

Donde G(Y) representa el indice de Gini de la distribucién del ingreso
después de impuestos y G(Y,.) representa el indice de Gini de la curva
preordenada de Lorenz. Si el indice es igual a cero, significa que no hubo
reordenamiento, por lo que ambas curvas son iguales. Si el indice es igual
a 1, quiere decir que se ha invertido completamente el orden.

El segundo indicador, propuesto por Rodriguez, Salas y Perrote (2005),
se basa en un enfoque no paramétrico, que mide la inequidad horizontal
como la distancia entre la curva de Lorenz de la distribucién del ingreso
después de impuestos y la curva de Lorenz de la distribucién del ingreso
estimado no paramétricamente después de impuestos.

Se entiende que X y Y se refieren a la distribucién del ingreso antes y
después de impuestos, respectivamente. Si se representan ambas variables
en un mismo grafico (x, y), se observard una nube de puntos, lo que indica
que personas con similar nivel de ingresos reciben un tratamiento tributario
distinto. El método intenta ajustar una curva a esa nube de puntos. Mientras
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maés dispersa sea la nube en torno a la curva ajustada, mayor serd la
inequidad horizontal.

La estimacién no paramétrica consiste en ajustar localmente una
funcién a los datos existentes, es decir, se calcula un promedio local de la

a1

variable dependiente “y” en las cercanias de “x”.

Si se utiliza la variable Z para referirse a la distribucién del ingreso
estimado no paramétricamente después de impuestos, el indicador de
inequidad horizontal (IH) propuesto por los autores antes citados se define
de la siguiente manera:

IH=G(Y)-G(Z)

A partir del enfoque anterior, en este trabajo se usara un indicador
alternativo, cuyo resultado es mas facil de interpretar. Se entiende que T" es
el impuesto efectivo y que T* es el impuesto estimado no paramétricamente.
El indice IH se definird como:

]H=7E r-r

z

x100

El indice asi definido representa la fluctuaciéon media del impuesto
en torno a un punto medio, para un nivel de renta dado. Dicho de otra
manera, para un determinado monto de renta, el impuesto pagado por un
contribuyente puede ser, en promedio, un IH por ciento mayor o menor que
el impuesto no paramétrico T%.

5. Simulaciones de reformas tributarias

Uno de los propdsitos de esta investigacion es evaluar la factibilidad de
mejorar la progresividad y la equidad horizontal de los sistemas tributarios,
lo que se hara mediante la simulacién de reformas tributarias potenciales,
tanto en el IVA como en el impuesto sobre la renta. Dichas modalidades de
reforma se describen a continuacion.

a) Aplicacion al caso del impuesto sobre la renta

Se evaluaradn cuatro reformas potenciales: i) la derogacién de gastos
tributarios; ii) el impuesto de tasa uniforme; iii) el impuesto dual, y iv) el
impuesto familiar.

i)  Simulacién de impuesto actual sin gastos tributarios

Se evaluaré, desde el punto de vista de la equidad horizontal y vertical,
un paquete de reforma que considere la derogacién de los principales gastos
tributarios que benefician a las personas naturales, sin modificar nilos tramos
de la escala ni las tasas marginales.
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if) Simulacién de un impuesto de tasa uniforme

Se evaluard, desde el punto de vista de la equidad horizontal y vertical,
un paquete de reforma que considere los siguientes elementos:

— Utilizar la misma base imponible de 7).

— Reemplazar la escala de tasas de impuesto personal por otra de
dos tramos, uno exento (X) y otro afecto a una tasa marginal £.

— Regular las tasas X y t para que la recaudacién sea igual a la
obtenida en 7).

iif) Simulacion de un impuesto dual

Se evaluard, desde el punto de vista de la equidad horizontal y vertical,
un paquete de reforma que considere los siguientes elementos:

— Lamisma base imponible de i).

— Mantener la escala de tasas del impuesto personal, pero aplicarla
solo a las rentas del trabajo, dependiente e independiente
(cuenta propia).

— Aplicar una tasa t a las rentas del capital, que incluye personas
juridicas y rentas del capital obtenidas por personas naturales
(empresariales, dividendos, intereses, entre otras).

— Ajustar t de tal forma que la recaudacion sea igual a la obtenida
eni).

iv) Simulacién de un impuesto familiar

Se evaluara, desde el punto de vista de la equidad horizontal y
vertical, una modificaciéon del impuesto personal a la renta que considere
los siguientes elementos:

— La unidad de tributacién serdn los hogares en vez de
los individuos.

— Labase imponible serd la renta equivalente, definida como:

~

Donde Y es igual a la base imponible calculada en i) y  es el nimero
de integrantes del hogar.

— Sobre la renta equivalente se aplicara la escala de tasas y se
obtendra asi el impuesto basado en los cuadros. El impuesto
total a pagar, T, sera igual a:

T =IST xn"*
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— Se ajustardn todos los tramos de la escala de tasas con un
mismo factor, de forma tal que la recaudacién sea igual a la
obtenida en i).

Ademas, en cada caso se evaluara el efecto en la equidad de redistribuir,
mediante el gasto publico, la mayor recaudacién obtenida respecto de la
situacion actual. A falta de mayores antecedentes sobre cémo se podrian
asignar esos mayores ingresos, se supondra una distribucién en partes iguales
entre los individuos pertenecientes a los tres deciles de menores ingresos.

b) Aplicacion par