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Resumen

La evasion tributaria ha sido y contintia siendo uno de los principales obsticulos que afectan a a las
finanzas publicas de los paises de América Latina. Si bien hasta hace algunos afios el enfoque
predominante se concentraba en los impuestos aplicados en el ambito doméstico, la intensificacion de las
operaciones globales de grandes empresas multinacionales ha obligado a los paises a adoptar una mirada
mas amplia y sofisticada del problema mas alld de las fronteras geograficas de los paises. Por esas
razones, este documento tiene como objetivo fundamental brindar una visién en conjunto del fenémeno
de la evasion fiscal desde ambas perspectivas.

Por un lado, los paises de la region han avanzado en la reforma de sus legislaciones tributarias
para incorporar mecanismos orientados a evitar el traslado de beneficios asi como la erosion de las bases
imponibles (BEPS) a otras jurisdicciones. Sin embargo, particularmente en América Latina, todavia es
muy escaso lo que se conoce acerca de la magnitud de este problema. Algunos estudios de caracter
global elaborados por organismos internacionales —como la OCDE o la UNCTAD— sugieren que las
pérdidas fiscales asociadas a las maniobras de BEPS serian muy significativas y, en ese contexto, la
cooperacién e interaccion entre los paises aparece como una condicion indispensable para aumentar el
conocimiento y la precision de las estimaciones cuantitativas en esta materia y avanzar en el control de
este fendmeno.

Por otro lado, hacia el interior de los paises de la region, la medicion de la evasion dista mucho de
constituir una tarea institucionalizada, con adecuada periodicidad y publicidad de los resultados en la
mayoria de los casos. En el Impuesto al Valor Agregado se observaron importantes progresos entre 2000
y 2008, los cuales se han ido diluyendo durante los ultimos afos. Por el contrario, en el Impuesto sobre
la Renta no solo resulta ser muy inferior la existencia de estimaciones disponibles sino que ademas se
han observado mayores niveles de incumplimiento tanto para personas fisicas como para sociedades. De
igual modo, también es relevante el nivel de evasion en torno a las contribuciones para el financiamiento
de la seguridad social. En suma, la cuantificacion sistematica de los elevados niveles de evasién atn
permanece como una cuenta pendiente en gran parte de América Latina.
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Introduccion

Durante las ultimas dos décadas, la mayoria de los paises de América Latina han experimentado un
fuerte incremento de sus recursos tributarios (como proporcion del PIB) lo que llevo el valor
promedio anual, para 18 paises seleccionados, desde 13,3% en 1990 a 15,9% en 2000 y a 20,6% en el
afio 2013 (OCDE/CEPAL/CIAT, 2015). Este destacado resultado fiscal ha encontrado explicacion,
por un lado, en varios factores externos entre los que sobresalen el acelerado crecimiento de varias
economias desarrolladas y emergentes, los mayores flujos comerciales por la demanda sostenida desde
China y los paises asiaticos, y el concomitante recorrido alcista de los precios internacionales de los
productos primarios. Asimismo, también han incidido de manera clara una serie de importantes
cambios y reformas tributarias que apuntaron hacia la consolidacion del impuesto al valor agregado
(IVA), una mayor participacion relativa de los impuestos directos, el declive de los gravamenes
especificos y sobre el comercio internacional y la introduccién de impuestos sobre las transacciones
financieras e impuestos minimos.

Sin embargo, los sistemas tributarios de la region se han mostrado incapaces de resolver
importantes debilidades estructurales en relacion al nivel de recursos que efectivamente recaudan, a sus
efectos sobre la eficiencia econdmica y, muy especialmente, en cuanto a su impacto distributivo. Uno de
estos obstaculos estd dado por el elevado nivel de incumplimiento tributario por parte de los
contribuyentes nacionales y extranjeros.

En primer lugar, desde hace algunos afios se ha percibido una creciente preocupacion sobre los
pagos efectivos que realizan las corporaciones multinacionales en materia de impuestos. Gracias a la
acumulacion de un gran poder econdmico, estas empresas pueden realizar maniobras privilegiadas en la
estructura de la tributacion internacional y cuentan con los recursos necesarios para poner en marcha
auténticas estrategias de planificacion fiscal, mediante las cuales reducen indirectamente los ingresos
tributarios potenciales de los territorios nacionales donde realizan sus operaciones y donde se genera el
mayor valor agregado.

En un primer momento, fueron los gobiernos de los paises desarrollados los que enfocaron su
accion en garantizar la transparencia para combatir un importante pero poco conocido caudal de flujos
financieros 1ilicitos por parte de las multinacionales que provocan la erosion de las bases tributarias
nacionales y el traslado de beneficios entre paises (conocida como la iniciativa BEPS, “Base Erosion
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and Profit Shifting”, por sus siglas en inglés). Mas recientemente, los paises en desarrollo han mostrado
interés en coordinar los esfuerzos en el mismo sentido, especialmente por ser probablemente los
principales afectados por este tipo de maniobras al presentar marcos juridicos e institucionales débiles y
sistemas fiscales y de administracion tributaria menos desarrollados.

Especialmente en esta dimension internacional del fendmeno de evasion fiscal se ha percibido un
gran desconocimiento cuantitativo siendo escasos los calculos disponibles que permiten conocer la
magnitud y la gravedad del mismo a nivel sectorial, nacional y regional. Por ejemplo, en un trabajo
reciente elaborado por la UNCTAD (2015) se estimé que las pérdidas globales, en términos de ingresos
tributarios no recaudados, habrian alcanzado los 90.000 millones de dolares anuales en los paises en
desarrollo (200.000 millones a nivel global) durante el periodo 2009-2012. Asimismo, uno de los mas
recientes ¢ importantes informes en la materia (OECD, 2015) sugiere que la pérdida recaudatoria
provocada por los mecanismos de BEPS se ubicaria entre 100.000 y 240.000 millones de ddlares para el
aflo 2014, estimandose un mayor impacto relativo en los paises en desarrollo por la mayor dependencia
fiscal respecto del impuesto sobre la renta de las sociedades.

En segundo lugar, en el ambito doméstico varios paises han mostrado esfuerzos concretos en
combatir la evasion tributaria local durante las ultimas dos décadas. Si bien en algunos casos se han
obtenido resultados alentadores, existe la sensacion generalizada de la existencia de un “nucleo duro” de
evasion fiscal al cual resulta muy dificultoso acceder. La mayor inversion de recursos humanos,
tecnologicos y financieros para fortalecer las agencias de administracion tributaria no parece ser
suficiente en ese sentido ya que las raices del fenomeno parten de un contrato implicito entre el Estado y
los ciudadanos que sélo puede mantenerse si estos perciben al sistema tributario como justo y equitativo.
A pesar de la mayor conciencia social sobre la gravedad del problema en los paises de América Latina,
existe una llamativa escasez y dispersion de estudios especificos en la materia, lo cual dificulta la tarea
de establecer diagnosticos precisos acerca de la magnitud de los niveles de incumplimiento tributario.

Por lo tanto, manteniendo como premisa basica que toda politica publica requiere de antemano la
elaboracion de un diagnostico preciso para incrementar sus chances de éxito, el principal objetivo de este
informe consistira en investigar, recopilar y analizar cuales han sido los principales avances en términos
de la cuantificacion de los niveles de cumplimiento tributario tanto dentro de un pais en particular como
a nivel global en relacion con las operaciones de las empresas multinacionales dentro de sus territorios.
Ademas, para ambas dimensiones del problema, existen distintas metodologias que deben ser
ponderadas al momento de determinar una magnitud aproximada de sus implicancias fiscales.

El presente trabajo se estructura de la siguiente manera. Seguido a esta introduccidon, la
primera seccion explora las estimaciones recientes y las metodologias disponibles para medir la
evasion y erosion derivada de operaciones internacionales. Basicamente en relacion con la
imposicidn a la renta corporativa de las empresas multinacionales en los paises de América Latina,
se intentara identificar los principales obstaculos en la materia. En particular, se hard hincapié en
presentar evidencias y estimaciones recientes para dimensionar la gravedad del problema —en
paises desarrollados y de la region— a partir de distintas aproximaciones metodologicas, en el
marco de una creciente demanda de cooperacion internacional para coordinar los esfuerzos
tendientes a combatir dichas practicas desde el ambito institucional. La segunda seccidén esta
dedicada a analizar el problema de evasion en las bases tributarias nacionales, especialmente
respecto del IVA y de la imposicidon sobre la renta, tanto sobre personas fisicas como sociedades,
asi como en los sistemas contributivos de seguridad social. Alli se proveeran las mas actualizadas
evidencias cuantitativas que se hallan disponibles en la materia, en aras de comprender cual es la
dimension relativa del fendmeno en los paises de la region. En la Gltima seccion se presentan una
serie de reflexiones finales y de perspectivas en materia de medicion de los niveles de
incumplimiento tributario, tanto doméstico como internacional, para los paises de América Latina.
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. La evasion derivada de operaciones
internacionales y la erosion
de las bases tributarias

Como bien argumenta Zucman (2015), los tres principios que guiaron el disefio del ISR societario,
primero en los paises desarrollados y luego en los paises en desarrollo, han sido el criterio jurisdiccional
de la fuente o residencia, la fijacion de precios de libre competencia (arm’s length) y los acuerdos
bilaterales de armonizacion tributaria. Estos principios rectores datan de la década de 1920 y en la
actualidad, debido a la creciente globalizacién econdémica y financiera, se han visto seriamente
diezmados por las cada vez mas sofisticadas estrategias desplegadas por las empresas multinacionales en
su afan por reducir el pago de impuestos a nivel global. En particular, y en orden a dichos preceptos, el
autor mencionado destaca el abuso de tratados bilaterales para generar ingresos no gravados (7reaty
shopping), la manipulacién de los precios de transferencia, el traslado artificial de utilidades y la
competencia tributaria para atraer inversiones por la via de incentivos tributarios.

Habiéndose constituido en los ultimos afilos en una preocupacion concreta para paises
desarrollados y en desarrollo, en la siguiente seccidn se describe la problematica en torno a la pérdida de
recursos fiscales que los paises sufren como consecuencia de una serie de maniobras y practicas
comerciales y financieras por parte de las empresas multinacionales'. Asimismo, a partir de un conjunto
de metodologias alternativas de desarrollo reciente, se presentan algunas evidencias relevantes que han
comenzado a brindar una idea aproximada de la magnitud del fenomeno de erosién de las bases
tributarias y sus implicancias para los paises de América Latina, a la vez que se comentan los avances
recientes en materia de cooperacion internacional en este &mbito.

En rigor, los paises también sufren una erosion de las bases tributarias potenciales debido a la fuga de capitales que se materializa a
través de la transferencia y posesion de activos por parte de individuos y empresas en el extranjero especialmente en paises de baja o
nula tributacion (paraisos fiscales). Con trabajos paradigmaticos en esta materia -aunque con supuestos cuestionables y resultados no
menos ambiguos- como el de Oxfam (2000) o el de Tax Justice Network (2005), un interesante andlisis mas actualizado es el de
Zucman (2015), quien resume los tltimos avances en cuanto a la determinacion de las causas y las consecuencias de este fenomeno.
Sin embargo, esta dimension de la evasion internacional a través de la fuga de riqueza hacia paraisos fiscales, asi como sus
implicancias, escapan a los alcances preestablecidos para el presente documento.
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A. La planificacidn fiscal agresiva y las regulaciones
gubernamentales para su control

En el orden mundial actual, la globalizacion financiera y la progresiva monopolizacion corporativa de la
economia han permitido que las empresas multinacionales y transnacionales tengan un mayor control de
la produccién y el comercio, lo cual se refleja en un mayor poder econémico que les permite adaptarse
con mayor efectividad a los marcos estatales de regulacion. En la bisqueda de maximizar su beneficio y
al poder extenderse internacionalmente para ampliar sus mercados, estas grandes empresas suelen
desplegar sofisticadas estrategias con el fin de reducir su carga impositiva global mas alla de los paises y
localizaciones en las que operan y generan sus utilidades. Como contrapartida, esto deteriora la
capacidad de los paises para retener ingresos fiscales que podrian servir para el financiamiento de sus
procesos de desarrollo o en el empleo de instrumentos de distribucion de la riqueza para lograr equidad
social y superar la pobreza.

Una aclaracion y una interpretacion previa deben realizarse de antemano. En sentido estricto,
estas practicas y estrategias de lo que se denomina “planificacion tributaria” no implican la existencia de
evasion impositiva en tanto no constituyan una maniobra ilicita (violacidén de leyes y/o reglas formales)
sino que se trate de la busqueda sistematica de espacios en la legislacion tributaria vigente para reducir
licitamente la obligacidn tributaria. Sin embargo, por estar relacionadas directamente con el tamafio del
contribuyente y su poder econdmico para destinar recursos a tales fines, la planificacion tributaria
plantea severas distorsiones sobre la equidad del sistema impositivo que se reflejan en importantes
diferencias en las tasas efectivas de imposicion societaria para empresas similares de un pais. Es por ello
que, en este trabajo, se hablard de evasion impositiva vinculada a operaciones internacionales ain
cuando se trate de estrategias licitas para sacar provecho de una normativa imperfecta puesto que se
considera que estas oportunidades deterioran los principios basicos de todo sistema tributario (eficiencia,
equidad, transparencia, entre otros) y que, mas alla de no constituir maniobras ilicitas, su existencia y
permanencia se relaciona con limitaciones y deficiencias propias del sistema vigente las cuales requieren
ser comprendidas de esta manera para realizar diagndsticos precisos y promover acciones tendientes a
resolver esta problematica.

En este contexto se ha destacado la importancia de las practicas vinculadas con la traslacion de
utilidades y/o costos entre filiales de una misma empresa multinacional, desde paises o estados con altos
niveles de tributacion o con restricciones administrativas al flujo de capitales hacia jurisdicciones con
sistemas tributarios débiles de relativamente baja o nula imposicion (“paraisos fiscales™) a través de la
manipulacion de los denominados precios de transferencia.

Definidos como aquellos pagos resultantes de las transacciones comerciales entre las partes de un
mismo grupo empresarial multinacional, cuando éstos son distintos a los que se determinarian segun las
fuerzas del mercado para similares operaciones entre empresas independientes (principio de arm’s length
o libre competencia), existe una alta probabilidad de que dicha brecha esconda una intenciéon no
exteriorizada de disminuir el monto de impuestos a pagar en un determinado pais. En la medida que
estas acciones no puedan ser detectadas y comprobadas por las autoridades fiscales, esto produce un
silencioso efecto de erosion de la base tributaria y la consecuente pérdida de recursos fiscales
disponibles en el pais donde opera la filial que genera los ingresos sujetos a imposicion.

Desde la optica de las multinacionales pueden existir motivaciones internas y externas que
incentivan la manipulacion abusiva de los precios de transferencia entre empresas vinculadas. Entre
las primeras se destaca la necesidad de balancear y compensar incentivos entre distintas unidades de
negocios en distintos paises y direccionarlos en pos de una mayor eficiencia interna del grupo
economico global. Sin embargo, Eden (2012) sostiene que estas practicas responden generalmente a
una serie de factores externos que afectan las decisiones privadas sobre la base del objetivo
fundamental de maximizar la utilidad global neta de impuestos. Asi pueden identificarse cuatro
principales motivaciones externas:

10
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i) Diferencias en el impuesto sobre los ingresos societarios

Dado que en este criterio lo relevante es la alicuota media efectiva, las multinacionales ponderan
no solo las tasas legales sino también las tasas de retencion que aplican sobre utilidades remitidas al
exterior —que pueden variar segun sean dividendos, regalias, licencias u otras y que pueden ser o no
completamente acreditables contra el pago de impuesto similares en el pais de destino— asi como los
beneficios tributarios ofrecidos como diferimientos del tributo, reducciones de alicuotas y exoneraciones
temporales o permanentes para determinadas actividades o contribuyentes.

ii) Existencia y diferencias en impuestos sobre el comercio internacional, impuestos selectivos e
IVA cobrados en las aduanas

Siempre y cuando se determinen sobre la base del valor monetario y no de la cantidad de bienes
transados (donde podrian darse caso de contrabando pero no de manipulacién de precios de
transferencia), existen los mismos incentivos que en el caso anterior’. Las reglas de origen para operar
con zonas francas, generalmente basadas en un porcentaje del valor agregado, también ofrecen una
oportunidad de potencial arbitraje.

iii) Restricciones cambiarias y limitaciones a la remision de utilidades

Si la moneda nacional no es convertible a un estandar internacional o se imponen restricciones a
la compra/venta de moneda extranjera por un tiempo determinado, las multinacionales tendran
incentivos para transferir utilidades hacia el exterior a través de estas practicas.

iv) Riesgo politico y macroecondmico

El riesgo de expropiacion de activos, la incertidumbre politica, la inestabilidad de los gobiernos y
de las politicas publicas, la debilidad institucional y normativa, la volatilidad macroeconémica, fiscal y
monetaria, entre otros, son todos factores que pueden llevar a una multinacional a desplegar estrategias
de transferencia de utilidades —con distintos mecanismos— hacia otros paises del exterior con mejores
condiciones contextuales.

Existe consenso de que el factor externo mas influyente es el asociado a la imposicion societaria.
En términos de comercio internacional, las multinacionales suelen tener incentivos para
sobredimensionar los gastos deducibles de la renta gravada para reducir el pago de impuestos. De forma
analoga, una empresa puede vender a una entidad vinculada mercancias y servicios a precios menores a
los de mercado, reduciendo asi su base gravable del Impuesto sobre la Renta. Las empresas
multinacionales que utilizan este mecanismo de planificacidn tributaria realizan transacciones multiples
en diversidad de paises, incluyendo paraisos fiscales y jurisdicciones de baja tributacion, diluyendo el
tamafio de la base gravable en donde se generan los ingresos (Barrientos Quezada, 2012).

En realidad, existen multiples maneras adicionales para transferir las ganancias a subsidiarias en
paises de baja tributacion. Las firmas pueden optar por localizar actividades reales (empleo, activos,
produccion) en dichas jurisdicciones pero también pueden responder utilizando varias técnicas legales y
contables para girar utilidades con destino a las mismas. Uno de estos mecanismos de evasion fiscal via
precios de transferencia estd dado por las reestructuraciones de negocios, las cuales suelen implicar
transferencias de funciones, activos y riesgos entre subsidiarias localizadas en distintos paises. En este
caso la erosion de la base imponible en un determinado pais se produce tanto al limitarse el monto de
utilidades que se pueden obtener por la actividad principal desarrollada dentro de un determinado
territorio como al reducirse la utilidad del resto de las actividades locales mediante la deduccion de
pagos a vinculadas del exterior en concepto de servicios intra-grupo, intereses o regalias.

Debe notarse que las motivaciones aduaneras pueden diferir con las vinculadas a la imposicion societaria. Con el fin de pagar
menores tarifas aduaneras, una empresa podria tener un incentivo a declarar importaciones por un valor menor pero, a los fines de
precios de transferencia, esto redundara en mayores ganancias que tributaran en el pais. El peso de uno u otro incentivo dependera
del valor de las tarifas aduaneras. Cuando las tarifas aduaneras son mayores, el incentivo a subfacturar importaciones aumenta y el
incentivo a sobrefacturar (para reducir la base imponible del Impuesto sobre la Renta) disminuye. En el caso de las exportaciones, si
se aplican impuestos sobre la exportacion los incentivos se alinearian ya que, al disminuir el valor de sus exportaciones, podrian
pagar un menor monto en concepto de ambos tributos.
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Otra estrategia muy utilizada por las empresas multinacionales, especialmente aquellas dedicadas
a la produccion de manufacturas, consiste en la subfacturacion de exportaciones y la sobrefacturacion de
importaciones, ambas con el objetivo de reducir el ingreso gravable y también, en algunos casos, el pago
en concepto de impuestos al comercio internacional. En ambos casos, ademas, puede estar involucrado
un tercer pais (generalmente con baja o nula tributaciéon) que actua de intermediario entre las empresas
vinculadas dando lugar a triangulaciones comerciales que dificultan el control fiscal de dichas
operaciones. Incluso la importacion de bienes de capital a precios de mercado desde una filial a otra
puede generar una pérdida para el Fisco si permite la amortizacion de dicha inversion cuando ya hubiera
sido amortizada en el pais de origen.

Las estrategias de planificacion fiscal agresiva que involucran precios de transferencia no se
agotan alli y, pueden mencionarse otras de creciente relevancia (Grondona (2014), como la prestacion de
servicios de comercializacion y/o logistica desde el exterior a través de un comisionista; la realizacion de
ventas desde el exterior a través de una empresa comercializadora ubicada en un pais de escasa o nula
tributacion; el registro de la propiedad de activos intangibles en esos mismos paises a los cuales las
filiales de paises de mayor tributacion realizan pagos periodicos para transferir utilidades; la prestacion
de servicios intra—grupo y servicios empresariales desde las casas matrices o de un tercer pais a sus
filiales; entre otras’.

En respuesta a ello, segin las premisas y directrices establecidas por la OCDE?, los paises han
venido adoptando y perfeccionando una serie de métodos para garantizar la correcta determinacion de
precios de transferencia entre partes integrantes de una misma empresa multinacional que se hallen
localizadas en estados o paises con distintos regimenes fiscales, toda vez que estas diferencias den
origen a maniobras de planificacion fiscal agresiva y produzcan un efecto de erosion de la base tributaria
de un pais a partir de la transferencia de utilidades hacia el extranjero.

En el recuadro 1 se presentan los principales métodos alternativos en la materia. Es importante
resaltar que, lejos de representar soluciones unicas, suele recomendarse que los paises debieran
seleccionar el método que presente el resultado mas confiable en cada caso en particular, no existiendo
jerarquia en los métodos ni siendo necesario probar que otro método es inaplicable en determinada
situacion. Teniendo en cuenta que cada método posee fortalezas y debilidades especificas, dos factores
especialmente relevantes en esta decision estan constituidos por el grado de comparabilidad entre la
transaccion relacionada y la transaccion independiente, y por la calidad de la informacion y los
supuestos utilizados en el analisis.

Para una exposicion grafica de estas y otras estrategias de planificacion fiscal agresiva se recomienda ver el Anexo 3 del documento
de OCDE (2013a).

El trabajo de la OCDE en este ambito se remonta al aflo 1979 cuando se confecciond una serie de directrices contenidas en el
“Reporte sobre Precios de Transferencia y Empresas Multinacionales”, las cuales fueron aprobadas en julio de 1995 por el Consejo
de la OCDE con el fin de proporcionar una guia tanto para las Administraciones Tributarias como para las empresas multinacionales.
Estas Directrices estan constantemente sujetas a revision y son modificadas a medida que el desarrollo del derecho tributario
internacional lo requiere. La ultima modificacion fue realizada en julio de 2010 y constituye la mayor enmienda a este cuerpo
normativo desde su creacion, incluyendo una serie de instrucciones relacionadas a la aplicacion de los métodos transaccionales
(Profit Split y Transactional Net Margin), a la determinacién de comparables y a la aplicacion de precios de transferencia en el caso
de la restructuracion de negocios (OECD, 2010).
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Recuadro 1
Las alternativas en el tratamiento de los precios de transferencia de empresas vinculadas

De acuerdo a las Directrices de la OCDE (OECD, 2010) existen cinco métodos principales para
determinar si el precio cobrado entre partes relacionadas cumple con el principio de libre
competencia, a saber:

i) El método del precio comparable libre o independiente (Comparable uncontrolled price), el cual
consiste en comparar el precio de los bienes o servicios transferidos en una operacion vinculada con el
precio de los bienes o servicios transferidos en el marco de una operacion no vinculada y comparable.

ii) El método del precio de reventa (Resale price), consistente en comparar el margen de reventa
obtenido por el comprador de un bien (adquirido en una operacion vinculada) al revender dicho bien en el
marco de una operacion no vinculada, con el margen de reventa que se ha obtenido en operaciones de
compra y reventa no vinculadas y comparables.

iii) El método del coste incrementado (Cost plus), a través del cual se comparan el margen sobre los
costes directos e indirectos incurridos en el suministro de bienes o servicios en una operacién vinculada
con el margen sobre los costes directos e indirectos incurridos en el suministro de bienes o servicios en
una operacion no vinculada.

iv) El método del margen neto de la operacion (Transactional net margin), que consiste en comparar el
margen neto fijado en base a un denominador apropiado (por ejemplo, costes, ventas o activos) que
obtiene una empresa en el marco de una operacion vinculada con el margen neto fijado en base al mismo
denominador obtenido en el marco de una operacién no vinculada.

v) El método de reparto del beneficio (Profit split), donde se atribuye a cada empresa asociada que
participa en una operacion vinculada la parte del beneficio (o pérdida) total generado por dicha operaciéon
que una empresa independiente esperaria realizar en el marco de una operacion no vinculada y
comparable. Cuando sean aplicables los métodos anteriores, el método de reparto del beneficio s6lo se
aplica sobre el beneficio total residual obtenido en las operaciones entre empresas vinculadas.

Es importante indicar que, en la practica, la aplicacién de los métodos previstos por la OCDE no
garantiza la obtencién de un resultado de libre competencia, ya que tal aplicacién debe adaptarse a la
realidad de cada caso y a la metodologia aplicable en cada pais. De hecho, entre los paises de América
Latina se ha difundido lo que se conoce como el “sexto método” a partir de una variante, desarrollada por la
administracion tributaria de Argentina, al método del precio comparable independiente recogido en las
Directrices de la OCDE para el tratamiento especifico de operaciones con bienes producidos a granel
(commodities), donde el elemento innovador para determinar la renta proveniente de la exportacion de
bienes radica en el uso del precio de mercado internacional a la fecha de embarque de la mercancia.

Fuente: Gémez Sabaini y Folgar (2015); “Nota técnica sobre evolucion y situacion actual en materia de tributacion
internacional”’, CEPAL.

En linea con lo observado a nivel internacional, en los paises de América Latina se ha observado
en afios recientes una gradual incorporacion de regulaciones especificas para el tratamiento de los
precios de transferencia tendientes a evitar maniobras evasivas. México, Brasil y Chile fueron los paises
pioneros a nivel regional introduciendo disposiciones de este tipo en el periodo 1996-97. Argentina,
Colombia y Perti también incluyeron instrumentos similares en la legislacion tributaria a finales de la
década del 90 e inicios del 2000. Luego, desde 2004 en adelante, Ecuador, Uruguay, El Salvador y
Panama siguieron ese camino con distintos grados de implementacion efectiva en la practica. Aun asi, la
diversidad de casos y metodologias es la caracteristica saliente a nivel regional en cuanto al tratamiento
especifico de los precios de transferencia (cuadro 1).
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Cuadro 1
Métodos para la determinacion fiscal de precios de transferencia entre empresas vinculadas
Paises
Métodos
)
N o S
@ o © c © ®
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< = € ®© ° = o) =] 3] € 2c S5 NS ®
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Precio comparable X X X X X X X X X X X X X
no controlado
Precio reventa X X X X X X X X X X X X X
Costo adicionado X X X X X X X X X X X X X
Distribucion de X X X X X X X X X X X X
utilidades
Distribucion residual X X X X X X X X X
de utilidades
Margen neto X X X X X X X X X X X X
transaccional ‘
Otros x X X x x X X X" X

Fuente: Arias Esteban et al. (2013); “El Control de la Manipulacién de los Precios de Transferencia en América Latina y el

Caribe”, ITC-GIZ-CIAT.

@ Valor de Cotizacion de los commodities a fecha de embarque (sexto parrafo de la norma argentina).

® Método del Precio Cotizado en Bolsas de Mercancias y futuros.

° Otros métodos razonables cuando no sea posible aplicar alguno de los anteriores.

4 Al no estar especificados en norma se aplican los establecidos por la OCDE.

¢ Exportacion e importacion con precios conocidos, con o sin intermediario internacional.

" Determinacion de precio promedio de mercado. El contribuyente podra utilizar los métodos sugeridos por la OCDE si
demuestra la inaplicabilidad del método anterior.

9 Método de valoracion para Importaciones o exportaciones de mercancias.

_h Sexto método (normativa argentina).

" Precio internacional de publico conocimiento a través de mercados transparentes, bolsas de comercio o similares.

En general, los paises de América Latina siguen las directivas de la OCDE (2010) en materia de
regulaciones especificas dentro de la legislacion tributaria para controlar el abuso de los precios de
transferencia entre empresas vinculadas. La excepcidn estd constituida por Brasil, pais que ha adoptado
una metodologia de margenes fijos a través de los métodos de “Costo adicionado” y “Precio de reventa”.
En cambio, la mayoria de los paises como Argentina, Colombia, México, Ecuador, Peru o Uruguay
utilizan distintos métodos simultdneamente entre los que se incluyen los dos anteriores mas el de “Precio
comparable no controlado”, “Distribucién de utilidades” o “Margen neto transaccional” (Arias Esteban
et al., 2013). A su vez, en la mayoria de los paises que establecen otros métodos, se ha incluido también
el “Sexto Método” de la normativa argentina, por ejemplo en Brasil, Ecuador, Guatemala, Honduras,
Uruguay y Peru, donde es utilizado para operaciones de importacion/exportacion de bienes primarios.

Adicionalmente, aunque excede el ambito de los precios de transferencia, también deben
mencionarse otras operaciones de tipo financiero entre empresas relacionadas que igualmente atentan
contra el tamafio de las bases tributarias domésticas y, por ende, contra los recursos fiscales disponibles.
Asi, los gastos financieros o pagos por intereses excesivos —pactados a una tasa por encima del nivel de
mercado—, la prestacion de servicios de garantia financiera entre filiales o las operaciones “back-to-
back” —préstamos otorgados a una entidad del exterior que luego le otorga préstamos a la entidad
local— son otros mecanismos utilizados para transferir ganancias entre empresas vinculadas y hacia
aquellas que estan sujetas a niveles inferiores de imposicion.

Las operaciones financieras sefialadas anteriormente responden a otro camino seguido en la
tributacion internacional que es conocido como “capitalizacion débil o exigua”. Dado que la mayoria de
los paises establecen una distincion fundamental entre el régimen fiscal del financiamiento con deuda o
con fondos propios —donde la deuda se considera un recurso que no pertenece a la empresa y, en
determinadas condiciones, los intereses devengados son deducibles a efectos tributarios—, las
normativas vigentes crean un incentivo implicito en favor del financiamiento a través del
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endeudamiento. Esto lleva a las multinacionales a realizar operaciones financieras en un pais de
tributacion reducida para financiar las actividades de las demas empresas del grupo y, mientras los pagos
se deducen de los beneficios imponibles de las filiales sometidas a una considerable carga tributaria, los
mismos pagos son objeto de un gravamen favorable, o incluso de una exencion, en lo que respecta al
perceptor de los intereses, lo que permite una reduccion de la carga tributaria total. Es mas, este
tratamiento diferenciado puede hacer proliferar intentos de caracterizar determinados pagos como
intereses deducibles en el pais del deudor y, a la vez, como dividendos —que pueden resultar exentos—
en el pais del beneficiario (OCDE, 2013a).

En general, las regulaciones para evitar o reducir este combatir este tipo de practicas apuntan a
establecer un valor maximo para la relacion “deuda/capital propio”, significando que una empresa no
podra deducir costos por intereses derivados de un préstamo proveniente de una empresa vinculada una
vez que supera una cierta proporcién de su financiamiento accionario. Debe destacarse que, en la
mayoria de los paises, estas reglas complementan a las que rigen para los precios de transferencia en
tanto estas ultimas suelen ser aplicables para la determinacién de la tasa de interés (precio) de los
préstamos entre empresas relacionadas de manera tal de satisfacer el principio de libre competencia
(arm’s length).

Varios paises de América Latina han introducido este tipo de medidas con el objetivo de restringir
los incentivos de las empresas multinacionales a utilizar el endeudamiento para transferir beneficios
dentro del grupo empresario. Como puede comprobarse en el cuadro 2, existe cierta homogeneidad entre
las normas aplicadas en la region ya que éstas se basan en ratios deuda/capital propio, deuda/patrimonio
o deuda/patrimonio neto. En la mayoria de estos paises, las reglas para combatir la subcapitalizacion
solo alcanzan al endeudamiento entre empresas relacionadas aunque en el caso de Brasil también se
consideran adicionalmente a los préstamos en general tomados por una empresa brasilefia con empresas
o personas domiciliadas o constituidas en el exterior y en cualquier pais o dependencia con tributacion
favorecida o régimen fiscal privilegiado.

Cuadro 2
Normas para evitar la subcapitalizaciéon en paises seleccionados de América Latina
Pais Regla

Argentina 2:1 el patrimonio neto
Brasil El endeudamiento no sea superior a 30% del valor liquido de la compafia
Chile 3:1 al patrimonio
Ecuador 3:1 al patrimonio — Para personas juridicas.
Para personas naturales la relacion deuda/activos no puede superar el 60%
El Salvador 3:1 al capital contable
México 3:1 al capital contable
Peru 3:1 al patrimonio neto
Republica Dominicana 3:1 al capital contable

Venezuela (Republica Bolivariana de) 3:1 al patrimonio neto

Fuente: Arias Esteban et al. (2013); “El Control de la Manipulacién de los Precios de Transferencia en América Latina y el
Caribe”, ITC-GIZ-CIAT.

Adicionalmente, los paises de la region también regulan las transacciones con paraisos fiscales
puesto que implican efectos similares en términos de erosioén de las bases imponibles domésticas. Los
paraisos fiscales y regimenes preferentes son perniciosos en cuanto promueven la elusion fiscal
internacional mediante un esquema de promocion de la opacidad que no permite acceso a informacidon
de las operaciones de personas fisicas o juridicas alli domiciliadas y en el cual las tasas impositivas
suelen ser nulas o muy bajas. Como ya se comento, los esquemas de planificacion que involucran
paraisos fiscales se enfocan generalmente en la triangulacion de operaciones de exportacién/importacion
y el traslado de gastos que no pueden ser comprobados.
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En la actualidad, los paises que tienen en su legislacion tributaria normas anti-paraiso fiscal son
Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, El Salvador, Honduras, México, Peri, Republica
Dominicana, Uruguay y Venezuela. Sin embargo, la definicion de “paraiso fiscal” varia de pais en pais.
En algunos casos, se refiere a paises o jurisdicciones en los cuales las tasas del impuesto sobre la renta
son inferiores en cierto porcentaje a la tasa vigente en el pais en cuestion, para tipos de rentas similares
(EI Salvador y México). Otro criterio considerado es que la tasa resulte inferior a un determinado valor
(Venezuela y Brasil). Otros paises adoptan listados definidos por organizaciones internacionales, por
ejemplo la “lista negra” de la OCDE, o bien utilizan listas definidas taxativamente a través de normas
generales de la administracion tributaria, como sucede en Argentina y Ecuador.

Como puede deducirse, el control, la deteccion y la fiscalizacion de estas maniobras a través de
los instrumentos disponibles resultan tareas por demds complejas. Las Administraciones Tributarias
muchas veces no cuentan con los recursos suficientes para llevarlas a cabo de manera eficaz y, cuando
los tienen, los procedimientos legales para su comprobacion y resolucion suelen prolongarse durante un
largo periodo de tiempo’. De acuerdo a un relevamiento presentado por Arias Esteban er al. (2013), en
los paises de América Latina las auditorias para controlar los precios de transferencia en operaciones
entre empresas vinculadas pueden llevar entre 4 (Costa Rica y Pert) y 24 meses (Argentina y México).

En ese sentido, una alternativa innovadora desarrollada por la OCDE en 1999 busca promover el
cumplimiento voluntario a través de la suscripcion de acuerdos previos entre las agencias de recaudacion
y las grandes multinacionales para reducir la incertidumbre en torno a los precios de transferencia y
agilizar los procedimientos de fiscalizacion. Estos acuerdos han tomado la forma de Procedimientos de
Mutuo Acuerdo o Mutual Agreement Procedures (MAPs) y de Acuerdos Anticipados de Precios o
Advance Pricing Agreements (APAs). Los primeros son exclusivos de los convenios para evitar la doble
imposicién (CDI) y constituyen un mecanismo de resolucién de disputas por tratamientos tributarios
especificos, mientras que los segundos buscan prevenir estas disputas al determinar y consensuar
anticipadamente las operaciones controladas, estableciendo criterios apropiados sobre el método,
criterios de comparacion, ajustes a practicarse, y otros aspectos relacionados con los precios
de transferencia.

Vale sefialar que, respecto de los APAs y en funcidn de las ventajas de eficiencia y previsibilidad
que ofrecen tanto a las Administraciones Tributarias como a los contribuyentes, varios paises de la
region han contemplado estos mecanismos en su legislacion especifica sobre precios de transferencia,
especificando sus caracteristicas y su plazo maximo de vigencia (entre 18 y 60 meses segun el pais). Sin
embargo, en parte por las dificultades que implica el proceso de negociacion previo y por ser ain un
instrumento relativamente novedoso, su aplicacion efectiva aun no se ha visto difundida a nivel regional
en claro contraste con lo observado en los paises desarrollados. La tinica clara excepcion esta constituida
por el caso de México, pais que tiene una larga trayectoria en la negociacion de APAs y donde se han
suscripto mas de 300 APAs mayormente concentrados en la industria manufacturera, y que esta
relacionado con la expansion del comercio entre este pais y los EEUU y Canada como resultado del
TLC. Por su parte, en diciembre de 2011, Uruguay suscribid el primer acuerdo de este tipo en
Sudamérica, no habiéndose registrado avances concretos recientes en el resto de los paises.

B. Estudios y metodologias aplicados para su cuantificacion

Dadas las caracteristicas relativas de la region con otros sitios del mundo, la utilizacion y abuso de los
precios de transferencia probablemente sea uno de los principales canales —junto con el
aprovechamiento de amplios esquemas de incentivos y beneficios tributarios en algunos casos— a través
de los cuales se produce la erosion de las bases tributarias en los paises de América Latina.
Afortunadamente, el debate acerca de estas cuestiones ha ganado cierto protagonismo entre los
gobiernos de la region durante los ultimos afios y esto ha propiciado un conjunto de decisiones y

> Por ejemplo, el IRS de Estados Unidos tiene un procedimiento estipulado para fiscalizaciones de casos en los que se sospecha

manipulacion de precios de transferencia con una duracion no inferior a los 24 meses.
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medidas concretas a favor del fortalecimiento de las Administraciones Tributarias en las areas
mencionadas en los parrafos anteriores.

Sin embargo, debe considerarse que aun existe —incluso para las propias agencias de recaudacion
y fiscalizacién de contribuyentes— una sensible dificultad en identificar y cuantificar con detalle la
magnitud de este fenomeno resumible en el concepto de “evasion internacional de las empresas
multinacionales”. Por lo tanto, con interés particular para este documento, seguidamente se presentara un
analisis del actual “estado de las artes” en esta materia, tanto desde el punto de vista metodoldégico como
de los resultados obtenidos.

1. Metodologias alternativas

Al momento de intentar cualquier estimacidon del monto de recursos fiscales que se dejan de recaudar por
efecto de las maniobras de planificacion fiscal agresiva, debe presumirse que las Administraciones
Tributarias suelen requerir a las multinacionales la entrega periodica de informes detallados de sus
operaciones y transacciones, tanto con empresas vinculadas como con terceras sociedades. Es por ello
que suele aceptarse que estas agencias disponen de la informacion mas precisa que puede ser utilizada
para detectar maniobras abusivas de manipulacion de precios y el aprovechamiento de diferencias entre
paises en cuanto a las tasas aplicadas, a los tipos de rentas gravadas, al tratamiento tributario de las
fuentes alternativas de financiamiento y otros aspectos de los sistemas impositivos actuales.

Por lo tanto, la primera alternativa metodoldgica (Enfoque de Auditoria) consiste en la realizacion
de auditorias selectivas las cuales, al estar basadas en la comparacién de los datos fiscales declarados por
las empresas y los datos especificos que surgen de sus informes contables, permiten detectar
puntualmente, por ejemplo, practicas deliberadas de manipulacion de precios de transferencia entre
empresas vinculadas.

Por supuesto, no todas las Administraciones Tributarias cuentan con las mismas capacidades y
recursos economicos, humanos y fisicos para desarrollar estas tareas con efectividad vy,
desafortunadamente, no son muchos los casos en los que se difunden los resultados de dichas auditorias,
especialmente en cuanto al monto de ingresos fiscales recuperados. Una excepcion a la regla, al menos
en América Latina, ha sido el ejemplo de la Superintendencia Nacional de Aduanas y de Administracion
Tributaria (SUNAT) en Pert, donde se ha difundido que en el afio 2013 se efectuaron 27 auditorias de
187 casos revisados, siendo la renta omitida en los primeros calculada en US$ 350 millones o, de manera
equivalente, un monto total de pérdidas tributarias cercanas a US$ 105 millones en el Impuesto sobre la
Renta de sociedades.

En otras latitudes se encuentra el caso del Servicio de Impuestos y Aduanas Britanico (Her
Majesty's Revenue and Customs -HMRC-) que, desde el afio 2008, publica regularmente las cifras de
ingresos tributarios recuperados como consecuencia de arreglos con las compafiias multinacionales
cuando se ha podido comprobar, a través de auditorias, la manipulacion deliberada de precios de
transferencia con fines impositivos. Entre 2008 y 2014 el rendimiento de estos controles ha llegado a los
5.800 millones de libras esterlinas (poco mas de 8.800 millones de ddlares) siendo de 1.137 millones de
libras en el altimo de esos afios (1.726 millones de ddlares) con una notable disminucion en el tiempo
incurrido promedio para este tipo de procedimientos.

Este enfoque, aunque potencialmente mas preciso y efectivo, también tiene el inconveniente de no
ser exhaustivo, en tanto s6lo se concentra en grandes contribuyentes y permite conocer el monto de
ingresos tributarios resignados en relacién a las operaciones de los mismos, y tampoco, por estas
razones, habilita a realizar comparaciones directas entre paises o a nivel internacional.

Un segundo enfoque metodologico es aquel donde la Administracion Tributaria encomienda a un
agente externo —consultor o entidad especializada en el area de tributacidén internacional— la tarea de
estimacion del impacto fiscal (pérdida tributaria) que estas maniobras conllevan en distintos sectores de
la economia de un pais y a nivel agregado (Enfoque Sectorial). Para ello, las autoridades oficiales deben
proveer informacién fiscal especifica a nivel de cada empresa, la cual es utilizada para determinar la
brecha entre el impuesto efectivamente pagado y el impuesto tedrico que habrian tenido que pagar las
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empresas previamente discriminadas por sector de actividad econdomica (asumiendo diferentes
propensiones a manipular precios de transferencia).

Como se desprende de un importante antecedente para el caso de Nicaragua (ver el recuadro 2), a
pesar de brindar una idea mas precisa y uniforme acerca del grado de erosion de la base tributaria
domeéstica, las diferencias tributarias a nivel internacional —tanto en la legislacion como en la aplicacion
de las normas— impiden trasladar los resultados obtenidos a partir de esta metodologia a otros paises y
no ofrecen, por lo tanto, la posibilidad de ponderar la gravedad relativa del fendmeno en relacion con lo
observado en otros contextos similares.

Recuadro 2
Un caso de asistencia técnica externa para cuantificar el fenémeno

En 2004, la Direccion General de Ingresos (DGI) de Nicaragua solicitd la asistencia del
Departamento del Tesoro de los Estados Unidos con el propésito de estudiar la incidencia de los
efectos de los precios de transferencia en dicho pais. Como parte de este proyecto, se encargd un
informe a un consultor (Giraldo Botero, 2004) donde se buscé determinar la brecha fiscal generada
por la manipulacion de precios de transferencia. Para ello se escogieron los sectores que, siendo
susceptibles de utilizar este mecanismo en sus operaciones, poseian una significativa participacion
dentro del PIB y disponian de la informacion necesaria.

El modelo construido para detectar la brecha fiscal busco estimar el verdadero impuesto que debieron
pagar las empresas y determinar las desviaciones generadas por la manipulacion de precios de
transferencia. Una vez obtenida la informacion tributaria de los contribuyentes por sector, se aplicé a cada
uno un estandar sectorial, obteniéndose el sistema operacional éptimo. Se consideré que este primer
resultado mostraba la estructura financiera y productiva ideal por empresa y por sector. Obtenida la utilidad
fiscal 6ptima se compard con la declarada por los contribuyentes, registrandose la desviacién proveniente
de las practicas de precios de transferencia. A la utilidad obtenida, se le aplico el impuesto del 25%, de
conformidad con lo establecido por la Ley del Impuesto sobre la Renta, determinandose posteriormente la
diferencia entre el impuesto a cargo liquidado y el estimado. La diferencia es la brecha fiscal resultante por
maniobras abusivas con precios de transferencia.

El resultado puso en evidencia una importante practica de precios de transferencia, asociada
posiblemente a la sobreestimacién de los gastos operacionales, el consumo intermedio y una posible
subestimacion en la realizacion del ingreso, dando como resultado una subestimacion de la utilidad y una
indebida liquidacién y pago del impuesto a cargo. El valor total de la brecha registrada por los 10
principales sectores econémicos resulté equivalente a US$ 92,9 millones para el afio 2002, con una
participacion superlativa del sector financiero; en términos relativos la brecha fiscal estimada representé el
71,0% de la recaudacion efectiva del Impuesto sobre la Renta, el 21,3% de los ingresos tributarios totales
(tasa de evasion) y el 2,02% del PIB de ese afio.

Fuente: Giraldo Botero, J.E. (2004); "Estudio de brecha fiscal proveniente de la practica de precios de transferencia para
el caso de Nicaragua", Proyecto de Asistencia Técnica del Tesoro de los EEUU de América en Nicaragua.

Sin embargo, la percepcion generalizada de una intensificacion global del uso de diferentes
mecanismos de planificacion fiscal agresiva por parte de las empresas multinacionales —en la mayoria de
los casos luego de costosas auditorias y prolongadas controversias legales— ha motivado una creciente
necesidad de cuantificar la magnitud de estos fendmenos a nivel internacional. En efecto, en los tltimos
quince aflos se han realizando un conjunto de estudios empiricos de acercamiento al problema que apuntan,
con distintas perspectivas y a sabiendas de las dificultades que esto entrafia, a medir las desviaciones que
estos comportamientos generan en las operaciones “normales” de las empresas multinacionales y, mucho
mas importante, las pérdidas implicitas de recursos tributarios asociadas a los mismos. Este tipo de
estudios, ambos con origenes externos a las Administraciones Tributarias, difieren en su metodologia a
partir del alcance de los resultados de las estimaciones llevadas a cabo (ver cuadro 3).

Asimismo desde los ambitos académicos se ha puesto el foco en el concepto de traslado de
utilidades buscando identificar una distribucion hipotética de los ingresos generados por una empresa
multinacional, entre sus distintas filiales, en ausencia de maniobras para transferir ingresos a paises de bajo
nivel de tributacion (Enfoque de Rentabilidad). Especificamente, estos trabajos se concentran en los
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factores que pueden inducir a estos comportamientos por parte de las multinacionales y tratan de explorar
si los mismos afectan la distribucion de los ingresos reportados entre las distintas localizaciones desde
donde operan sus filiales y, de ser asi, determinar la magnitud de tales efectos (Fuest y Riedel, 2012).

Los trabajos empiricos basados en este enfoque ofrecen estimaciones del impacto (marginal) de
las diferencias en los niveles de imposicidn sobre los comportamientos de traslado de utilidades
corporativas. Muchos de estos estudios utilizan datos y métodos econométricos sofisticados, en los
cuales los flujos de inversion extranjera o alguna medida basada en la rentabilidad sirven como
variable independiente, ofreciendo valiosos conocimientos acerca de estos fendémenos en casos
particulares. Desafortunadamente, casi ninguno de estos estudios incluyen a los paises en desarrollo y
la razon principal radica en una sensiblemente menor disponibilidad de informacion sistematizada a
nivel de las empresas.

Cuadro 3
Enfoques metodoldgicos utilizados para cuantificar la traslacion internacional de ingresos

Origen de las estimaciones

Administracién Tributaria Estudios externos
Enfoque de Auditoria Enfoque de Rentabilidad
Aplicacion puntual de métodos de precios de Analisis econométricos que buscan identificar, a
Micro transferencia (principio de libre competencia) partir de datos especificos a nivel de las firmas,
® a transacciones de grandes empresas con indicios del traslado de ingresos entre paises con
% alcance global. distinto nivel de impuestos.
[S] . B .z N
= Enfoque Sectorial Enfoque de Manipulacion de Precios
Determinacion de las brechas entre los datos A partir de la construccion de una matriz de filtrado
Macro  observados y valores teoricos de acuerdo a la de precios, se detectan aquellos que escapan a un
aplicacién de indicadores de referencia por rango “normal” en operaciones de comercio
cada sector econdémico. internacional.

Fuente: Elaboracion propia.

Con origen también en los estudios académicos pero rapidamente adoptado y difundido
ampliamente por algunos organismos no gubernamentales (ONGs), el otro enfoque metodologico
principal para aproximar la magnitud del fendmeno de los BEPS es el que se apoya en el analisis de
grandes bases de datos sobre precios y transacciones del comercio internacional (Enfoque de
Manipulacion de Precios). El objetivo de estas investigaciones estd puesto en determinar la
manipulacion de los precios en operaciones comerciales, es decir la subdeclaracion o sobredeclaracion
de bienes importados y exportados con el claro objetivo de trasladar utilidades entre distintas
jurisdicciones y en funcidon de las diferencias observadas en las tasas del impuesto sobre los ingresos
societarios, en los impuestos al comercio internacional, en restricciones cambiarias, etc. De acuerdo a
estos estudios, estas distorsiones pueden surgir en operaciones comerciales tanto entre empresas
relacionadas de una misma multinacional (a través de precios de transferencia) como entre empresas
independientes (donde existe colusion entre exportador e importador).

Esta alternativa metodologica —cuyo desarrollo se atribuye principalmente a Simon Pak— se
basa en técnicas estadisticas y en una matriz de filtrado de precios que se construye a partir de una base
de datos de comercio exterior. De la misma se extraen, para cada fraccion arancelaria y para cada pais,
los datos correspondientes al precio promedio registrado, la desviacion estandar de los precios y los
valores maximos y minimos correspondientes. Con estos datos se construyen los limites inferior y
superior del rango de precios comparables, generalmente coincidente con el rango intercuartilico
(delimitado por los percentiles 25 y 75) que establecen las legislaciones modernas sobre precios de
transferencia. Asi, las transacciones de cada bien y para cada pais se clasifican como sobrevaluadas si los
precios a los que se realizaron superan el precio promedio por un 25% (se ubican por encima del cuartil
superior del rango de precios) y como subvaluadas en caso contrario cuando los precios se registren por
debajo del cuartil inferior de dicho rango. Una aproximacién cuantitativa de la magnitud del problema
de manipulacién de precios surge entonces de computar conjuntamente la suma de los montos desviados
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desde el cuartil inferior de precios hacia abajo para todas las importaciones con precios subvaluados y de
los montos desviados desde el cuartil superior de precios hacia arriba para todas las exportaciones con
precios sobrevaluados y fuera del rango.

Debe sefialarse que esta metodologia basada en la comparacion de precios internacionales posee
ventajas y desventajas. Por un lado, se reconoce que constituye un procedimiento eficiente y de bajo
costo para detectar operaciones de importacion y exportacion con precios fuera del rango y con
probabilidad alta de manipulacion. Al utilizar datos de dominio publico, los resultados de los estudios
existentes son facilmente replicables.

Sin embargo, esta metodologia ha recibido una serie de criticas que generalmente obligan a
relativizar sus resultados. Mas alla de los grandes requerimientos de informacidn, se han remarcado una
serie de debilidades técnicas en torno a este enfoque metodologico (principalmente asociadas a los
supuestos utilizados, a la dificultad para interpretar los resultados y a la poca precision en cuanto a
recomendaciones de politica) encontrandose que, en muchos casos, los desvios detectados bien podrian
deberse a diferencias razonables de comparabilidad, variaciones en la calidad de los productos transados
o al simple reflejo de transferencias de activos, funciones y riesgos entre filiales de una misma
compaiiia. De hecho, estos trabajos ni siquiera distinguen entre transacciones que involucran a empresas
vinculadas y a otras empresas. Ademas, los calculos de pérdidas de ingresos tributarios suelen estar, en
la mayoria de estos estudios, sobreestimadas ya que toman como referencia la aplicacion de tasas legales
sin considerar la existencia de incentivos tributarios y otros mecanismos legales que reducen las tasas
impositivas efectivas.

Como se presentara en la proxima seccion de este trabajo, un nimero de estudios principalmente
publicados por organizaciones no gubernamentales (ONGs) han utilizado esta metodologia para estimar
de manera indirecta el impacto de la planificacidn fiscal agresiva por parte de las multinacionales y las
pérdidas de recursos tributarios en los paises en desarrollo. Los resultados obtenidos, mas alla de las
limitaciones sefialadas, han tenido una importancia destacada —y, por lo tanto, el mérito— en atraer la
atencion de un publico mas amplio hacia esta problematica.

2. Evidencias sobre la magnitud del fenémeno

Una extensa revision de la literatura empirica a nivel internacional indica la existencia de un variado
abanico de estudios especificos, los cuales utilizan diferentes metodologias, de manera aislada en el
tiempo, generalmente para algunos sectores y paises en particular, y por lo tanto con escasas
posibilidades de comparacion entre diferentes casos. Asimismo, los contados intentos realizados para
estimar globalmente las pérdidas fiscales derivadas de estas maniobras por parte de las empresas
multinacionales presentan resultados que, como ya se menciond, no estan exentos de limitaciones y
obligan a interpretarlos con precaucion.

La sola dificultad para precisar cudles son los precios de libre competencia en determinadas
transacciones y para probar concretamente un desvio significativo y deliberado respecto de dichos
parametros de referencia tornan muy compleja la tarea de control, fiscalizacién y cuantificacion del
costo fiscal implicito para los paises afectados por estas practicas. No obstante, a continuacion se
presentan los estudios mas relevantes que pueden identificarse de a las diferentes metodologias
utilizadas en cada caso.

En primer lugar, algunos trabajos empiricos se han concentrado en calcular alicuotas efectivas de
las empresas multinacionales para tratar de demostrar la existencia o no de practicas de erosion de la
base imponible y traslado de beneficios. En la mayoria de los casos, estos estudios utilizan metodologias
retrospectivas y datos procedentes de las empresas. Por ejemplo, Avi-Yonah y Lahav (2011) compararon
los niveles efectivos de imposicion de empresas multinacionales con sede en los Estados Unidos y en la
Unidén Europea durante el periodo comprendido entre 2001 y 2010 y pudieron constatar que, a pesar de
que la tasa legal del impuesto sobre la renta de las sociedades en los Estados Unidos es un 10% superior
a la aplicable en la Union Europea, las alicuotas efectivas son comparables y las multinacionales con
sede en la Unién Europea tienen, por lo general, un tipo impositivo efectivo superior (un promedio
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aproximado del 34%) al que se aplica a las multinacionales con sede en los Estados Unidos (un
promedio aproximado del 30%).

Este mismo argumento es el enfatizado por Zucman (2015) en su trabajo mas reciente. Utilizando
datos de Cuentas Nacionales y de la Balanza de Pagos de los Estados Unidos, calcula y compara la
evolucion de las alicuotas legales y las alicuotas efectivas del Impuesto sobre la Renta de las Sociedades
desde 1934 hasta la actualidad. Asi, este autor comprueba que las tasas legales y las efectivas (tanto las
“pagadas” al Tesoro de los Estados Unidos como a los Estados extranjeros) se ubicaban en un nivel
similar cercano al 50% en los primeros afios de la década de 1950 y que, en los afios siguientes y a tono
con las tendencias internacionales, estas tasas (legal, efectiva doméstica y efectiva extranjera) mostraron
una clara tendencia decreciente en simultaneo hasta los primeros afios de la década de 1990. A pesar de
que a partir de 1993 la alicuota legal fue establecida en 35% y se mantiene en ese valor hasta la
actualidad, las tasas efectivas del impuesto societario continuaron su sendero hacia la baja ubicandose en
el ano 2013 en un 16% para los ingresos gravados en Estados Unidos y casi un 20% para los que son
gravados en el extranjero, dando una sefial del fenomeno de erosion de las bases tributarias en ese pais.

Sin embargo, debe reconocerse que este tipo de estudios no brinda pruebas concluyentes de la
existencia de comportamientos de erosién de la base imponible y traslado de beneficios ya que, de
hecho, las diferencias observadas en las tasas impositivas efectivas podrian responder en gran parte a
otras causas como, por ejemplo, la existencia de diversos beneficios e incentivos tributarios. En
consecuencia, las investigaciones académicas han avanzado en la busqueda de estimaciones enfocadas
con mayor precision sobre estos fendmenos. En ese sentido, existe un numero creciente de trabajos
empiricos que se basan en el enfoque de rentabilidad para cuantificar el traslado de utilidades hacia el
exterior de los paises desarrollados.

Entre la literatura empirica que adopta esta metodologia se destacan los trabajos pioneros de
Grubert y Mutti (1991) y Hines y Rice (1994) y los posteriores realizados por Bartelsman y Beetsma
(2003) y Grubert (2003), todos los cuales encontraron evidencias consistentes con la transferencia de
ingresos por parte de multinacionales estadounidenses y de otros paises desarrollados desde
jurisdicciones de alta tributacién hacia jurisdicciones de baja tributacion. Ademas, en el ultimo de los
estudios mencionados se comprobod que las rentas obtenidas por bienes intangibles representan
aproximadamente la mitad de los beneficios trasladados entre paises y que el mayor volumen de
operaciones intragrupo se registraba en aquellas filiales localizadas en paises con tipos impositivos
legales muy elevados o muy reducidos, por lo tanto, con una fuerte propension a trasladar los beneficios
0 a repatriarlos.

En afios recientes se han venido multiplicando este tipo de estudios académicos, adaptando y
perfeccionando la metodologia de acuerdo a los distintos casos estudiados. Dharmapala (2014) y Riedel
(2015) proveen revisiones actualizadas de la literatura empirica en esta materia. Adicionalmente, merece
ser destacado el muy reciente informe de la OCDE sobre medicion y seguimiento de los mecanismos
BEPS donde se presenta una extensa revision de 20 estudios, realizados entre 2007 y 2015, basados en el
enfoque de rentabilidad y que utilizan informacion individual de las empresas (OECD, 2015).

La mayoria de los trabajos empiricos relevados en dicho informe buscan medir el efecto de la
traslacion de beneficios originada por las brechas entre tasas impositivas, para lo cual estiman una semi-
elasticidad donde el cambio porcentual en las utilidades es una funcidon de un cambio porcentual en las
alicuotas aplicadas. Si bien se advierte una amplia variedad de resultados dado que estas regresiones
estadisticas difieren en los datos utilizados, las variables escogidas y otros aspectos metodologicos, las
estimaciones del traslado de beneficios atribuible a diferencias tributarias muestran claras evidencias
acerca de la existencia de este fendmeno.

Un ejemplo interesante esta dado por el trabajo de Heckemeyer y Overesch (2013). Estos autores
recopilaron una serie de 25 estudios empiricos con evidencias concretas de una sustancial respuesta de
medidas alternativas de la utilidad corporativa ante diferencias internacionales en las tasas impositivas.
Basados en estos resultados, estos autores predicen una semi-elasticidad tributaria de los beneficios antes
de impuestos cercana a 0,8: esto implicaria que la utilidad bruta (antes de impuestos) de la subsidiaria o
filial se reduciria en un 0,8% si el diferencial de tasas que puede ser explotado a través del arbitraje
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tributario internacional aumenta en un 1%, por ejemplo como resultado de una reduccién de alicuotas
legales en el pais de menor nivel de imposicion.

Desafortunadamente, la mayoria de los estudios académicos no han extendido sus estimaciones
(elasticidades) acerca de comportamientos de traslado de beneficios a fin de producir calculos de sus
efectos fiscales en términos de pérdidas o resignacion de ingresos tributarios. Las razones de esta
limitacidn se relacionan con las sensibles diferencias que surgen de la normativa tributaria y contable en
cada caso, especialmente cuando se refiere al uso de los multiples beneficios tributarios concedidos, que
imponen una brecha clara entre las utilidades declaradas, el ingreso sujeto a imposiciéon y la
correspondiente obligacion tributaria. Sin embargo, hay algunas excepciones en este sentido para
algunos casos especificos.

Por ejemplo, Clausing (2009) recurrié a comparar las diferencias en los niveles de imposicion
entre paises y las tasas de rentabilidad de las filiales extranjeras y estimé que, hacia el afio 2004, cerca de
180.000 millones de dolares fueron transferidos hacia el exterior desde los Estados Unidos, lo que
implicaba un sacrificio del 35% de los ingresos tributarios en concepto de impuesto a la renta
corporativa en dicho pais. En un trabajo posterior, la misma autora estim6 que la pérdida de recursos
derivada de la traslacion de ingresos por parte de las multinacionales implicaba entre 57.000 y 90.000
millones de dolares en 2008 —segun el indicador y las variables utilizadas— lo que representaba entre
el 19% y el 30% de los ingresos fiscales efectivos aportados por el impuesto societario (Clausing, 2011).

Un trabajo que puede encuadrarse dentro de esta categoria, aunque con menor rigor cientifico
pero mucho mas citado, es el publicado por Oxfam (2000), cuyo céalculo parte de multiplicar el stock de
inversion extranjera directa (IED) en los paises en desarrollo (US$ 1,2 billones en 1998) por una
estimacion (ajustada) del Banco Mundial para el retorno de la IED del 20% en dichos paises.
Suponiendo una tasa impositiva promedio del 35%, se determind el impuesto a la renta societaria
hipotético en alrededor US$ 85.000 millones que, al sustraerles los ingresos efectivos en torno a US$
50.000 millones, desemboca en una brecha fiscal estimada de US$ 35.000 millones. Oxfam (2000)
incrementa esta cifra con los ingresos no percibidos debido a la evasion de ingresos de los activos
financieros en el exterior, que se estima en US$ 15.000 millones, y llega a que las pérdidas estimadas de
ingresos fiscales a causa del traslado de utilidades fue de US$ 50 mil millones hacia el afio 2000. Sin
embargo, ademds de quedar desactualizado, debe admitirse que este enfoque plantea una serie de
interrogantes ya que, por ejemplo, supone una alicuota promedio que parece demasiado elevada a nivel
global —especialmente entre los paises en desarrollo— y, aun asi, deja de lado la existencia de diversos
incentivos fiscales destinados a atraer la radicacion de flujos de IED en muchos de estos paises.

La otra linea de investigacion, quizas la mas difundida por el alto impacto que causan sus
resultados, es la que adopta el enfoque de manipulacion de precios y toma como insumo grandes bases
de datos de comercio internacional para comparar los precios reportados en operaciones entre dos
empresas, vinculadas o independientes, con los precios comparables que surgirian en libre competencia.

Un aspecto crucial en este tipo de estudios es el que corresponde a la identificacion del fenomeno,
para lo cual existen distintas estrategias con diferentes implicancias. Por ejemplo, Baker (2005) utilizo
encuestas confidenciales a oficiales de empresas comerciales para estimar la dimension de la
manipulacion de precios en los paises en desarrollo. Asumiendo un promedio global minimo del 5% del
valor conjunto de las exportaciones y las importaciones (aunque para América Latina seria del 10% en
promedio para la mitad del comercio internacional de la regién y entre el 5% y el 7% para paises de Asia
y Africa), este autor calculé que las fugas de capitales debidas al comercio internacional rondaron los
200.000 millones de dolares hacia 2005. Aunque esta metodologia para determinar manipulacion de los
precios presente limitaciones al estar basada en encuestas no replicables, los resultados obtenidos por
Baker son recurrentemente citados como un parametro de referencia por ser consistentes con los
hallazgos de otros estudios en la misma linea de investigacion.

Sin embargo, la mayoria de las estimaciones basadas en el enfoque de manipulacion de precios
utilizan tipicamente un andlisis de regresion econométrica donde el precio de un determinado producto
importado por una firma X de un pais Y en un momento de tiempo Z es la variable dependiente respecto
de un vector de variables explicativas (caracteristicas del producto y de la empresa, alicuotas impositivas
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y aduaneras), una variable aleatoria para determinar la vinculacién o no entre las empresas involucradas
y una serie de variables de control para capturar el efecto de otros posibles factores (Eden, 2012). Como
ya se explicd, a partir del establecimiento de rangos intercuartilicos de precios, se identifican luego
aquellos que se ubican por fuera del mismo (como evidencia de sobrevaluacion o subvaluacion) y, de su
computo global, se obtiene una aproximacion cuantitativa de la magnitud del problema.

Siguiendo esta metodologia, Pak (2007) estimd que el total de importaciones de los Estados
Unidos durante el afio 2005 estuvieron subvaluadas en aproximadamente 202.000 millones de dolares o
un 12,1% del total importado, mientras que las exportaciones registradas en el mismo afio para el mismo
pais fueron sobrevaluadas en US$ 50.000 millones o un 5,5% del total exportado. Anteriormente, Pak,
Zanakis y Zdanowicz (2003) usaron la misma metodologia para investigar la salida de capitales de
Grecia y encontraron que, a través de la manipulacion de precios en el comercio internacional, una suma
de ingresos cercana a US$ 5.500 millones (o casi el 4% del PIB) fue trasladada al exterior del pais
durante 1995, lo que habria implicado una pérdida de ingresos tributarios de entre 1.400 y 2.000
millones de délares anuales. De manera analoga, De Boyrie, Nelson y Pak (2007) encontraron que unos
US$ 4.900 millones fueron trasladados desde un conjunto de 30 paises africanos hacia Estados Unidos
durante 2005 casi en idéntica proporcién entre importaciones sobrevaluadas desde ese pais y
exportaciones subvaluadas desde el continente africano.

La comparacion entre los precios de transferencia y el precio de libre competencia en operaciones
de comercio internacional también fue utilizada como insumo en una serie de estudios académicos mas
recientes para algunos paises puntuales. Entre ellos se destacan el de Vicard (2015) para el caso de
Francia en el periodo 2000-2010, y el de Cristea y Nguyen (2015) para el caso de multinacionales con
casas matrices en Dinamarca entre 1999 y 2006. Ambos estudios, partiendo de un modelo teorico
desarrollado por Bernard, Jensen y Schott (2006)°, encuentran que las pérdidas en términos de ingresos
tributarios dejados de recaudar son significativas en relacion a variables macroecondmicas de cada pais y
han venido creciendo a lo largo de los afios.

Si bien los estudios que se refieren a un pais en particular suelen sacar provecho de las bases
administrativas nacionales que —usualmente— incluyen datos tributarios a nivel de las empresas, la
metodologia de manipulacion de precios ha permitido llevar a cabo estimaciones de caracter global para
un gran numero de paises con el principal objetivo de favorecer la comparacidon internacional y la
difusion de estas cuestiones en distintas latitudes. De hecho, a pesar de las dificultades que esto implica,
algunas organizaciones no gubernamentales (ONGs) han publicado una serie de resultados basados en
datos de comercio bilateral que, a menudo, incluyen estimaciones de las pérdidas fiscales derivadas de
supuestas practicas nocivas por parte de las empresas multinacionales.

En ese sentido, un estudio recurrentemente mencionado es el de Christian Aid (2009) donde se
intenta cuantificar, por un lado, la transferencia de ingresos a través de mecanismos de manipulacion de
precios o facturacion fraudulenta en el comercio bilateral de la Unidon Europea y los Estados Unidos con
paises extranjeros durante el periodo 2005-2007, estimandose un total acumulado para los tres afios
superior a los US$ 1.100 millones (US$ 441.200 millones hacia el primer grupo de paises y USS$
673.600 millones hacia el pais norteamericano). Adicionalmente, sobre la base de tasas impositivas
legales, esto habria implicado una pérdida fiscal aproximada de US$ 365.400 millones a nivel global en
el mismo periodo, es decir, alrededor de US$ 121.800 millones por afio.

De los valores totales estimados en el trabajo mencionado, el cual s6lo comprende el comercio de
materias primas pero no a los servicios o a los activos intangibles, una cifra superior a los US$ 95.000
millones corresponde a salidas de capitales desde los paises de América Latina entre 2005 y 2007 como
resultado de la manipulacion abusiva de los precios de transferencia. Dada la reduccion de ingresos
gravables que esto implica y tomando como referencia las alicuotas legales aplicadas en cada pais y en

®  Estos autores utilizaron informacion aduanera para estimar el impacto de los mecanismos de precios de transferencia en los precios

de las exportaciones utilizados por las empresas norteamericanas con sus vinculadas del exterior, en comparacion con los utilizados
con empresas no vinculadas entre 1993 y 2000, y encontraron que los precios de las exportaciones a entidades relacionadas eran
significativamente menores que los precios de las exportaciones a entidades no relacionadas y que esta diferencia era mayor en
productos mas diferenciables.
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cada aflo, esto habria significado para América Latina en su conjunto una resignacion de ingresos fiscales
por un monto superior a los 31.000 millones de ddlares como resultado de operaciones mayoritariamente
con empresas estadounidenses y el resto (un 7-8%) con empresas europeas. Entre los paises con mayores
pérdidas fiscales acumuladas durante el periodo 2005-2007 (cuadro 4), en millones de ddlares, sobresalen
los casos de México (19.941,69) y Brasil (6.448,95) —representan el 84,3% del total regional— seguidos,
muy lejos, por Venezuela (1.097,91), Costa Rica (785,21) y Colombia (756,70).

Cuadro 4
Pérdidas estimadas de ingresos tributarios en los paises de América Latina por manipulacion
de precios en operaciones comerciales con empresas de EEUU y EU-27
(Metodologia: matriz de filtrado de precios de Simon Pak, en millones de ddlares)

Paises 2005 2006 2007 TOTAL
Argentina 185,39 170,04 185,31 540,74
Bolivia (Estado Plurinacional de) 7,94 3,68 5,49 17,11
Brasil 1112,35 1372,16 3 964,44 6 448,95
Chile 134,16 121,92 163,82 419,90
Colombia 243,22 230,66 282,82 756,70
Costa Rica 128,84 126,26 530,11 785,21
Ecuador 64,20 38,67 47,95 150,82
El Salvador 29,02 29,09 32,19 90,30
Guatemala 65,47 58,06 81,58 205,11
Honduras 56,47 49,06 76,03 181,56
México 5 360,59 6 177,97 8 403,13 19 941,69
Nicaragua 15,01 19,55 70,35 104,91
Panama 29,38 36,98 61,05 127,41
Paraguay 3,73 11,55 2,66 17,94
Peru 146,69 72,98 135,76 355,43
Republica Dominicana 173,94 96,76 85,69 356,39
Uruguay 8,93 12,31 10,77 32,01
Venezuela (Republica Bolivariana de) 446,43 266,88 384,60 1.097,91
TOTAL 8 037,82 8 797,82 14 438,06 31 273,70

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de Christian Aid (2009).

En la misma linea, otra organizacion denominada Global Financial Integrity (GFI) viene
realizando una serie de estimaciones para cuantificar los flujos financieros ilicitos que salen de los paises
en desarrollo. Por ejemplo, Kar y Cartwright-Smith (2008) calcularon que, entre 2002 y 2006, un
promedio anual de US$ 370.000 millones fueron trasladados hacia el exterior de esos paises. Sobre la
base de estos valores y a partir de informaciéon del Fondo Monetario Internacional,
PriceWaterhouseCoopers y la Fundacion Heritage, Hollingshead (2010) estim6 que las pérdidas
tributarias asociadas a dichos flujos de capitales entre 2002 y 2006 promediaron entre US$ 98.000
millones y US$ 106.000 millones por afio en el agregado de paises en desarrollo.

Del valor total calculado, las estimaciones arrojan que América Latina y el Caribe es la segunda
region, después de Africa, donde mayores pérdidas se registraron, promediando aproximadamente US$
18.000 millones por afio, es decir 0,7% del PIB regional, cuando el total recaudado por el impuesto sobre
la renta de sociedades alcanza cerca de 3,1% del PIB. Ademas, tres paises de la region (Nicaragua,
Honduras y Panamd) aparecen dentro de los 20 paises en desarrollo con mayor pérdida fiscal relativa
promedio (como porcentaje de los ingresos totales del gobierno central) para el mismo periodo 2002-
2006 (cuadro 5).
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Cuadro 5
Pérdidas estimadas de ingresos tributarios en los paises de América Latina por manipulacion
de precios en operaciones comerciales
(Metodologia: Global Financial Integrity, valores promedio para el periodo 2002-2006, datos anuales)

. . X En porcentajes de los ingresos
Paises En millones de doélares P ! 9

del Gobierno
Argentina 329,47 1,5
Bolivia (Estado Plurinacional de) 27,81 1,4
Brasil 543,47 n.d.
Chile 206,04 0,9
Colombia 427,57 1,9
Costa Rica 968,80 22,2
Ecuador 137,48 0,4
El Salvador 157,50 6,1
Guatemala 368,11 12,1
Honduras 418,54 21,6
México 11 670,52 4,5
Nicaragua 216,97 27,7
Panama 810,77 13,5
Paraguay 59,75 3,4
Pert 275,66 2,2
Republica Dominicana 1,31 0,0
Uruguay 63,84 1,6
Venezuela (Republica Bolivariana de) 307,97 1,1
Total 16 991,58 -

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de Hollingshead (2010).

Nota: Los “Ingresos del Gobierno” corresponden a la definicion del Banco Mundial (World Development Indicators) e
incluyen ingresos tributarios y no tributarios del gobierno central, incluidas transferencias de capital y exceptuadas las
donaciones.

Del el estudio mas actualizado de dicha entidad a nivel global (Kar y Spanjers, 2014) confirman
que la falsificacion en la facturaciéon del comercio internacional de bienes es la practica de mayor
relevancia en términos de traslado de beneficios hacia el exterior de los paises en desarrollo,
especialmente por su vinculacion con las practicas de manipulacion de precios de transferencia.
Comparando el valor de las exportaciones de un pais con el de las importaciones provenientes de dicho
pais en el lugar de destino, se intenta estimar la subfacturacion de exportaciones y sobrefacturacion de
importaciones. Los resultados muestran que las salidas ilegales de capital en la region (para los 18 paises
seleccionados) promediaron los US$ 98.351 millones por afio, aunque se advierte (cuadro 6) que el peso
relativo de estos flujos —en términos del PIB— difiere drasticamente entre los paises de la region.
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Cuadro 6
Flujos financieros ilicitos como producto de la manipulaciéon de precios en operaciones comerciales
en paises seleccionados de América Latina
(Valores promedio para el periodo 2003-2012, datos anuales)

Paises En millones de do6lares En porcentajes del PIB
Argentina 512 0,1
Bolivia (Estado Plurinacional de) 42 0,1
Brasil 20 549 1,4
Chile 3957 2,3
Colombia 1198 0,5
Costa Rica 9 362 32,6
Ecuador 1617 2,8
El Salvador 628 3,2
Guatemala 1040 2,9
Honduras 3154 241
México 44 327 4,5
Nicaragua 1268 16,2
Panama 4765 20,2
Paraguay 3 586 23,6
Peru 675 0,6
Republica Dominicana 742 1,7
Uruguay 636 2,2
Venezuela (Republica Bolivariana de) 293 0,1
Ameérica Latina, 18 paises 98 351 ——--

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de Kar y Spanjers (2014) y CEPALstat (PIB nominal en délares).

Como fuera adelantado en la introduccion de este documento, el trabajo recientemente elaborado
por la UNCTAD (2015) merece ser destacado especialmente —ademads de brindar estimaciones
actualizadas— por constituir un importante avance desde el punto de vista metodologico ubicandose en
la interseccion de los dos enfoques ya comentados: se basa en el concepto de rentabilidad y explora el
rol de los paises que actian como nexos de los flujos de inversion (offshore investment hubs) en el
traslado de beneficios corporativos y la pérdida implicita de ingresos tributarios para las economias en
desarrollo.

Esta novedosa metodologia descansa en el supuesto de una relacion negativa entre los flujos de
inversion provenientes de aquellos paises que ofrecen un tratamiento legal y financiero relativamente
favorable para inversores extranjeros y que suelen ser utilizados como jurisdiccion de origen con fines
impositivos (previamente identificados en el trabajo) y la tasa de retorno del flujo total de IED recibida.
Resulta esperable que el ingreso generado por las IED con origen en dichos paises esté sujetos, en un
mayor grado, a distintas practicas de traslado de beneficios con el efecto de reducir artificialmente la tasa
de retorno enfrentada.

La estimacion para explorar la relacion negativa entre los flujos de IED y las tasas de retorno
mencionadas se realizd para una muestra de 72 paises (27 desarrollados, 34 en desarrollo y 11 en
transicion) cubriendo los afios entre 2009 y 2012, y los resultados obtenidos sugieren que la tasa de
retorno (estimada) de la IED es de 1 a 1,5% menor por cada 10% de participacion adicional en los flujos
entrantes que provengan de paises con ventajas fiscales y baja o nula imposicién. Luego, el problema de
estimar las pérdidas tributarias para los paises en desarrollo se redujo a encontrar la brecha de
rentabilidad (nivel de IED provenientes de paises con ventajas legales o impositivas como una
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aproximacion del desvio de beneficios) para posteriormente traducir esta brecha en montos globales de
ingresos tributarios resignados.

Presentando cuatro formulaciones alternativas, el estudio concluye que, considerando so6lo el
componente de IED financiado con capital propio y la tasa efectiva promedio del impuesto societario
(20%) —para descontar el efecto de los esquemas de incentivos tributarios— el valor correspondiente a
las pérdidas tributarias estimadas alcanzaria los US$ 90.000 millones sdlo en los paises en desarrollo y
US$ 200.000 millones a nivel global en 2012, lo que representaria aproximadamente un 10% de los
ingresos por la imposicion sobre la renta societaria. Vale aclarar que estos resultados provienen
solamente de operaciones donde se evidencia una relacion de inversion directa por lo que pueden no
incluir otros canales cruciales del fenomeno BEPS como la manipulacién abusiva de precios de
transferencia o las operaciones de endeudamiento entre empresas vinculadas.

Por ultimo, merece una mencidén destacada el trabajo recientemente publicado por la OCDE
denominado “Measuring and Monitoring BEPS - Action 11: 2015 Final Report” (OECD, 2015), el
cual forma parte de la conclusion de una serie de informes realizados dentro del Plan de Accién
estipulado para el Proyecto BEPS cuyos origenes se remontan al afio 2013. Ademas de sistematizar la
informacidn de la literatura empirica reciente en esta materia, en dicho estudio se efectué un complejo
calculo global de la magnitud estimada del fendémeno BEPS y su impacto fiscal en términos de
ingresos tributarios resignados.

La estimacion de la OCDE se bas6 tanto en un andlisis de traslacion de utilidades debido a
diferenciales de tasas impositivas (la metodologia que predomina en los estudios académicos) como en
una evaluacion de las diferencias en las alicuotas efectivas entre filiales de grandes empresas
multinacionales y compafias domésticas comparables buscando reflejar descalces entre los sistemas
tributarios y los tratamientos preferenciales disponibles en cada pais. Por un lado, se estimé la semi-
elasticidad de las utilidades declaradas respecto de los diferenciales que surgen entre las alicuotas
tributarias legales soportada por las filiales y la tasa promedio para toda la empresa multinacional de la
que forma parte. A partir del aprovechamiento exhaustivo de la base de datos ORBIS’ y 1,2 millon de
registros entre 2000 y 2010, este indicador fue aproximado en un valor igual a -1,0. Por otro lado, como
resultado de la traslacion de beneficios, de los descalces entre sistemas tributarios y del mayor uso
relativo de tratamientos preferenciales, se encontrd que las tasas efectivas promedio son para las grandes
empresas multinacionales (con mas de 250 empleados) entre 4 y 8,5 puntos porcentuales mas bajas que
las correspondientes a empresas domésticas comparables.

Una estimacion de la pérdida de ingresos vinculada a los mecanismos de BEPS requiere un
nimero importante de parametros y supuestos con el fin de poder extrapolar desde una base de datos
hacia un resultado global. Para ello se recurrio no sélo a la base ORBIS sino a informacion generada por
la OCDE (como las proyecciones de ingresos tributarios). No obstante, se identificaron algunos factores
que podrian conducir a una subestimacion de la pérdida de ingresos como, por ejemplo, la falta de
representatividad de los datos disponibles y la desigual cobertura en varios paises analizados, mientras
que otros factores podrian generar una sobreestimacion de los resultados.

Reconociendo estas incertidumbres y limitaciones, se estimé que el total de pérdidas de recursos
netos se ubicaria actualmente entre el 4% y el 10% de los ingresos anuales en concepto del impuesto
sobre la renta societaria. Globalmente, esta pérdida recaudatoria por BEPS equivale a un monto
acumulado de recursos por alrededor de 0,9-2,1 billones de ddlares durante los ultimos diez afios (2005-
2014) y de, al menos, entre 100.000 y 240.000 millones de dolares estadounidenses en el afio 2014, dos
tercios de los cuales se atribuyen al fenomeno de traslado de beneficios y el resto al aprovechamiento de
ventajas particulares para las empresas multinacionales a través de regimenes preferenciales.

Si bien la estimacion es de caracter global y agregado, en el trabajo citado se sefiala que el
impacto de BEPS sobre la recaudacion total seria relativamente superior en paises en desarrollo que en

7 ORBIS es una base de datos global de informacién empresaria, elaborada por una institucién privada (Bureau Van Dijk Corp.) y

basada en un formato estandarizado que la hace comparable para mas de 175 millones de empresas en todo el mundo (incluyendo
bancos y aseguradoras).
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los paises desarrollados dada la mayor dependencia de los primeros respecto de los ingresos tributarios
aportados por el impuesto sobre los ingresos de las sociedades (OECD, 2015)°.

También se ha comprobado que las filiales de las empresas multinacionales que residen en paises
de baja tributacion declaran un margen de beneficios que duplica el margen promedio de su grupo y
enfrentan menores tipos impositivos efectivos que los soportados por empresas similares que operan
unicamente a nivel nacional. Por otra parte, el ratio de intereses/rentas en las filiales de las
multinacionales residentes en paises de alta tributacion practicamente triplica el ratio correspondiente de
la multinacional con terceros. Todos estos indicadores, que seran analizados en la proxima seccion, son
presentados como indicios y evidencias de la existencia y magnitud de las practicas de erosion de bases
imponibles y traslado de beneficios a nivel global.

C. La coordinacion de esfuerzos entre los paises®

Durante los ultimos veinticinco afios el mundo experimentdé una serie de cambios significativos en
materia de apertura comercial y financiera internacional que obligaron a los paises a repensar las normas
existentes en materia de tributacion internacional. Los Estados Unidos, por una parte, y la OCDE, por la
otra, lideraron estos procesos y, a través de sucesivas etapas de andlisis, han ido introduciendo
significativas modificaciones en la forma de considerar el impacto de la globalizacidon en el ambito de la
politica y la administracion tributaria.

Desde mediados de la década del noventa, cuando se comenzé a advertir una mayor consideracion
internacional de estos fenomenos, pueden identificarse tres etapas en este proceso. La primera de ellas se
centr6 en definir y combatir lo que se llamado la “competencia fiscal nociva”, es decir el conjunto de
circunstancias a través de las cuales las empresas, esencialmente de cardcter multinacional, pueden
reducir, o anular, su carga efectiva de imposicion mediante la localizacion de sus utilidades en paises de
baja o nula imposicidn, asi como en los denominados paraisos fiscales (OCDE, 1998).

La segunda etapa se baso en el reconocimiento de las dificultades encontradas para poder avanzar
mas rapidamente en el combate a la evasion fiscal internacional utilizando las posibilidades existentes
del intercambio de informacion entre los paises (OECD, 2005). Por esa razon se avanzé en el desarrollo
de normas y criterios para favorecer el “intercambio automatico de informacion” entre las
administraciones tributarias superando las limitaciones que se han observado en los procedimientos
similares a solicitud especifica.

La tercera y actual etapa, aun en pleno proceso de desarrollo, se refiere a las acciones y normas a
adoptar para evitar la deslocalizacion de las inversiones y de los beneficios obtenidos por las empresas
multinacionales mediante la radicacion de las bases imponibles de las empresas en aquellos paises donde
la carga tributaria a las sociedades resultase ser menor. Con el pasar de los afios el debate en torno a la
erosion fiscal y el traslado de beneficios (BEPS) tomd mayor importancia en la agenda de los paises
miembros de la OCDE, asi como también en una creciente cantidad de paises no miembros.

En febrero de 2013 la OCDE publico el documento “Lucha contra la erosion de la base
imponible y el traslado de beneficios” (BEPS, por sus siglas en inglés) en el cual, no solo se tomo el
legado de los trabajos previos, sino que también se estudié en profundidad la problematica en la
actualidad, identificando las distintas formas concretas que toma la problematica de la BEPS en las
economias modernas (OCDE, 2013a).

Segun datos publicados en el informe de Gémez Sabaini y Moran (2014), los ingresos tributarios en concepto de Impuesto sobre la
Renta de las sociedades historicamente han representado, en promedio, una mayor proporcion de la carga tributaria total para los
paises de América Latina que para los miembros de la OCDE. En el primer caso, el porcentaje promedio regional pasé de un 16,2%
en 1990 a un 17,4% en 2012, mientras que para los paises desarrollados la participacion media de dicho tributo pasé del 7,3% en el
afio 1990 al 8,9% en el afio 2012.

Este apartado esta basado en el documento de Gomez Sabaini y Folgar (2015) “Nota técnica sobre evolucion y situacion actual en
materia de tributacion internacional”, inédito.
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El Informe concluyé que las principales areas donde actuar son: 1) Los desajustes hibridos a nivel
global, incluyendo entidades e instrumentos financieros hibridos, que generan arbitraje, 2) Las
alternativas tributarias entre residencia y fuente, principalmente para la economia digital, 3) El
tratamiento tributario de distintos instrumentos financieros entre diferentes partes de una misma firma
internacional, 4) Los precios de transferencia al interior de las economias menos desarrolladas,
principalmente debido al traslado de riesgos y activos intangibles como via para eludir a las
jurisdicciones de alta imposicion.

Habiendo realizado los trabajos previamente encomendados y con el abordaje de BEPS en los
foros de la OCDE, la opinién generalizada radicaba en la necesidad imperiosa de efectuar cambios
sustanciales para prevenir la doble no-imposicion o los casos de regimenes nocivos de baja o nula
tributacion. Ya no era novedad que el accionar individual de los paises, en un mundo altamente
globalizado, lejos estaba de garantizar los cambios propuestos.

En este marco, los ministros del G20 concluyeron en la necesidad de elaborar un Plan de Accidn,
de alcance global que aborde estos temas de manera coherente. El objetivo del mismo deberia ser el de
proveer a los paises de instrumentos domésticos e internacionales, apuntando a mejorar y fortalecer la
capacidad de imposicién a las actividades economicas en cada pais. Esto luego quedd plasmado
contemporaneamente en otro documento de la OCDE “BEPS: Plan de Accion” (OCDE, 2013b) en el
cual se identificaron una serie de 15 acciones tendientes a generar politicas y herramientas para combatir
los abusos identificados en la actualidad, las cuales se enumeran a continuacion:

i)  Abordar los desafios tributarios que presenta la economia digital
ii) Neutralizar los efectos de los mecanismos hibridos
iii) Reforzar las normas sobre Compafiias Foraneas Controladas (CFC)

iv) Limitar la erosion de la base tributaria por deducciones de intereses y otros instrumentos
financieros

v) Combatir las practicas nocivas poniendo énfasis en la transparencia fiscal.
vi) Prevenir el abuso de convenios
vii) Prevenir la elusion artificial del estatuto de Establecimiento Permanente

viii) Asegurar que el resultado de los precios de transferencia se correspondan con la creacion de
valor (Intangibles)

ix) Asegurar que el resultado de los precios de transferencia se correspondan con la creacion de
valor (Riesgos y Capital)

x) Asegurar que el resultado de los precios de transferencia se correspondan con la creacion de
valor (Otras transacciones de alto riesgo)

xi) Disefiar metodologias para la recopilacion y analisis de datos sobre BEPS

xii) Exigir a los contribuyentes que revelen sus mecanismos de planificacion fiscal agresiva
xiii) Re-examinar la documentacion de precios de transferencia

xiv) Hacer mas efectivo los mecanismos de resolucion de controversias

xv) Desarrollar instrumentos multilaterales

Mas recientemente, si bien la iniciativa de abordar la problematica de la BEPS, en el marco de la
OCDE y el G20, surgi6 justamente de los ministros de finanzas de los paises miembros, se ha venido
enfatizando que la erosidn tributaria no es un fendmeno exclusivo del mundo desarrollado, si bien las
distintas formas que toman las estrategias de la BEPS en un mundo altamente globalizado hacen que la
naturaleza del problema sea bien distinta en economias con caracteristicas dispares. En efecto, el propio
Plan de Accién hace constante hincapié en la necesidad de un abordaje lo mas global posible a los
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efectos de una mayor eficacia para atacar las practicas fiscales nocivas, en reconocimiento de las
limitaciones que tienen los paises para actuar de manera aislada e independiente.

Dada la importancia de incluir a los paises en desarrollo en la discusion sobre BEPS, los ministros
de finanzas del G20 pidieron a la OCDE que abordaran la cuestion con el fin de impulsar un nuevo canal
de didlogo con estos paises y asi hacerlos participe del proyecto BEPS.

Este nuevo canal de didlogo se sostiene sobre tres ejes fundamentales:

i) La participacion directa de los paises en desarrollo en las actividades del Comité de Asuntos
Fiscales de la OCDE y de sus 6rganos subordinados.

ii) La creacion de Redes Regionales que retinen a los responsables de la politica y la
administracion tributaria.

iii) El apoyo en el desarrollo de la capacitacion a las administraciones tributarias de los paises. En
este aspecto la participacion del CIAT toma una relevancia especial para América Latina.

En primer lugar, la OCDE ha considerado como condicién necesaria la de invitar a una serie de
paises en desarrollo que representen distintas regiones y niveles de ingreso, para que asistan a las
reuniones del Comité de Asuntos Fiscales (CAF, érgano de alto nivel en el proyecto BEPS).

Adicionalmente, algunos organismos regionales también han sido invitados (Foro sobre
Administracion Tributaria en Africa —ATAF— y el Centro Interamericano de Administraciones
Tributarios —CIAT—), mientras que el FMI, Banco Mundial y Naciones Unidas ya estan presentes.

En segundo lugar, de la mano de las consultas regionales que se han llevado adelante en 2014, se
siguen creando procesos de didlogo permanente sobre redes regionales de funcionarios de la politica y de
la administracion tributaria. Alli, los paises que participan del proyecto BEPS serdan una picza
fundamental toda vez que sean una via hacia el propio proyecto, mediante la cual se transmitan las
cuestiones y comentarios planteados por los pares regionales.

Por ultimo, pero no menos importante, el apoyo en el fortalecimiento de las capacidades de los
paises de menores ingresos en dareas cubiertas por el proyecto BEPS, sera un eje central. Las
mencionadas redes regionales desempefiaran un rol clave para la puesta en marcha de las propuestas que
se planteen en el marco del proyecto, convirtiendo a cada una de ella en un foro distinto.

En este marco, el Grupo de Trabajo para el Desarrollo (DWG por sus siglas en inglés) le ha
encomendado a la OCDE que ilustre las experiencias de los paises en desarrollo y los organismos
internacionales, la problematica de BEPS en dichos paises y su potencial conexion con el Plan de Accidn
elaborado por la OCDE. Asi, un afio después de la publicacién del Plan de Accion, la OCDE presentd
entre julio y agosto el informe completo abordando esta tematica (OECD, 2014a y 2014b).

Entre los principales aspectos que destaca el informe se encuentra que los paises en desarrollo
comunmente encuentran obstaculos que impiden abordar efectivamente la BEPS. En particular se destacan:

a) La carencia de medidas legislativas y la informacion necesarias para abordar la BEPS.

b) Las dificultades en generar la capacidad necesaria para implementar complejas medidas y
enfrentar a las muy preparadas empresas multinacionales.

¢) Tanto a) como b) pueden generar potenciales elusiones fiscales mas agresivas que las que
ocurren tipicamente en paises desarrollados.

A su vez, los paises en desarrollo y los organismos internacionales identifican que los principales
problemas de la iniciativa BEPS son los siguientes:

e FErosion de la base imponible causada por pagos excesivos a filiales extranjeras en concepto de
intereses, cargos por servicios y pagos y regalias por gestion técnica.

e Traslado de beneficios mediante la reestructuracion de cadenas de suministros que reasigna
riesgos y ganancias asociadas hacia filiales ubicadas en jurisdicciones con baja imposicion.
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e Dificultades significativas en la obtencion de informacion necesaria para abordar los
problemas de BEPS y aplicar sus respectivas reglas de precios de transferencia.

e Pérdida fiscal causada por las técnicas utilizadas para evitar el impuesto pagado cuando los
activos situados en los paises en desarrollo se venden.

e Los paises en desarrollo usualmente enfrentan presiones para atraer inversiones mediante
atractivos impositivos, que pueden erosionar la base tributaria de dicha economia con
beneficios dificiles de comprobar.

Si bien la composicion tributaria es heterogénea entre los paises de ingresos medio-bajos y bajos,
lo cierto es que algunos de ellos recaen sensiblemente sobre los ingresos tributarios de las
multinacionales, en la mayoria de los casos derivado de la explotacion de sus recursos naturales. De alli
que es fundamental para estas economias poder gravar todas las ganancias generadas por este tipo de
empresas.

En efecto, los datos muestran que, como porcentaje del total de ingresos, la imposicion a la renta
de las corporaciones es mas importante en paises en desarrollo que en paises avanzados (OECD, 2014a).
De todos modos, el impacto de la BEPS en los paises en desarrollo se extiende mas alla de los ingresos
generados por las EMN, toda vez que las firmas locales y el contribuyente doméstico en general pierden
incentivos a cooperar con el sistema fiscal vigente si las corporaciones mas sofisticadas eluden las
responsabilidades fiscales.

Unos meses después, tal como quedd previsto en la primera parte del informe sobre paises de
bajos ingresos (OECD, 2014a), se publico la segunda parte de esta investigacion (OECD, 2014b). En
ella se plasman las principales recomendaciones sobre como el Development Working Group (DWGQG)
puede asistir a las economias en desarrollo para afrontar la problematica de la BEPS. Por ejemplo, el
reporte propone nuevas iniciativas prometedoras tales como los Inspectores de Hacienda sin Frontera
(TIWB por sus siglas en inglés) con el fin de viabilizar el apoyo del G20 a las administraciones
tributarias en paises de bajos ingresos.

Entre otros aspectos, en dicho reporte se destaca que, dado que la problematica de la BEPS dafia
tanto a paises de ingresos altos como bajos y que su propia naturaleza (intrinsecamente relacionada a la
globalizacion) es de caracter global, el abordaje debe ser también integral. En esta linea, se recomienda a
la OCDE tener en cuenta las caracteristicas de este fendmeno en paises en desarrollo a la hora de
redisefiar un marco tributario internacional.

Los paises en desarrollo deben estar completamente consustanciados con el hecho de que las
soluciones propuestas en el Plan de Accion y en aquellas que se formulen en futuras incorporaciones
tengan en cuenta la problematica de los mismos. Los espacios de didlogo existen, con lo cual esta
interacciéon debe ser mayor. Asimismo se insta a la clase politica, al G20, ONGs y organismos
internacionales a que faciliten la coordinacion e incorporacion de estos paises a la discusion, por mas
que la BEPS no sea el principal problema en cada caso.

La OCDE, FMI, Banco Mundial, Naciones Unidas y organismos regionales, tal como la CEPAL,
aparecen como los mas indicados para cumplir el rol de de asistir a dichas economias sobre cuales son
las herramientas de politica necesarias para atacar este fenomeno. Si bien el desarrollo de Instrumentos
Multilaterales (Accion 15), todavia se encuentra en etapa de elaboracion, resulta ser un elemento
fundamental para las economias en desarrollo al proveer mas certidumbre a los inversores extranjeros.

Finalmente, en octubre de 2015 la OCDE present6 el paquete definitivo de medidas para llevar a
cabo una reforma integral, coherente y coordinada de la normativa tributaria internacional para
contrarrestar el fendémeno de los BEPS sobre la base de las 15 Acciones establecidas en el Plan de
Accion del Proyecto conjunto OCDE/G20.

Entre otras medidas este paquete incluye nuevos estandares minimos que establecen requisitos
sobre: los “informes pais por pais” que, por primera vez, brindaran a las administraciones tributarias una
vision global de las operaciones de las empresas multinacionales; la prevencion del abuso de los
tratados, lo que se conoce como “treaty shopping”, para erradicar el uso de sociedades canalizadoras de
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inversiones; la limitacion a las practicas tributarias perniciosas, principalmente en el ambito de la
propiedad intelectual y mediante el intercambio automatico de ciertas determinaciones o acuerdos entre
la administracién y el contribuyente; y, por tltimo, procedimientos de acuerdo mutuo efectivos, con el
fin de garantizar que la lucha contra la doble no imposicion no genere situaciones de doble imposicion.

Adicionalmente, con el fin de promover la generacion de informacion nueva, actualizada y
continua en el tiempo, en el reciente informe enfocado en el monitoreo de BEPS (OCDE, 2015) se
presentaron seis indicadores que se remiten a multiples fuentes de datos, utilizan diversos parametros de
medida y analizan las distintas practicas elusivas de BEPS (ver recuadro 3). Especificamente, estos seis
indicadores buscan sefialar la desconexion entre las actividades econdmicas reales y las financieras, los
diferenciales de rentabilidad entre las principales empresas multinacionales, los diferenciales de
alicuotas impositivas entre estas empresas y otras comparables que solo operan a nivel doméstico y la
traslacion de beneficios a través de activos intangibles e intereses.

Sin embargo, se aclara que el uso de estos indicadores para identificar la escala y el impacto
economico de los BEPS sélo puede proveer indicaciones generales de este fendémeno en los paises
analizados. Los datos utilizados para estimar estos indicadores estan afectados por una serie de
limitaciones de las fuentes de informacidon disponibles y, como resultado, los mismos deben ser
considerados “ilustrativos” y no definitivos ni estrictamente precisos.

Recuadro 3
Seis indicadores para rastrear y detectar maniobras de BEPS (Proyecto OCDE)

Haciendo las salvedades pertinentes respecto de la limitada disponibilidad de datos y la precaucion
necesaria al momento de su interpretacion, recientemente la OCDE ha presentado seis indicadores
orientados a identificar la incidencia del fendmeno BEPS en los distintos paises, los cuales se enumeran a
continuacion:

i) Concentracion de niveles elevados de Inversion Extranjera Directa (IED) en relacion al PIB (como

muestra de la desconexién entre las actividades financieras y las de la economia real).

ii) Diferencial de tasas de rentabilidad comparado con las tasas impositivas efectivas.

iii) Diferencial de tasas de rentabilidad entre las operaciones globales de las multinacionales y aquellas

localizadas en jurisdicciones de baja imposicion.

iv) Tasas impositivas efectivas de grandes filiales de multinacionales respecto de entidades domésticas

comparables o con similares caracteristicas.

v) Concentracion de niveles elevados de ingresos por regalias en relacién al gasto en Investigacion y

Desarrollo (I+D) (traslado de beneficios a través de activos intangibles)

vi) Ratios entre gastos de intereses e ingresos de filiales de multinacionales en jurisdicciones con nivel

elevado de imposicion (también para detectar maniobras de traslado de beneficios).

Fuente: OECD (2015); “Measuring and Monitoring BEPS - ACTION 11: 2015 Final Report”, OECD/G20 Base Erosion
and Profit Shifting Project (BEPS), OECD Publishing.

Teniendo en cuenta las precauciones sefialadas, los calculos para el Indicador 1 fueron obtenidos
a partir de datos para 217 paises incluidos en la base OECD Foreign Direct Investment Statistics y
muestran que los stocks de IED en relacion con el PIB de un grupo de paises con ratios elevados (por
encima del 50% en términos netos y del 200% en términos brutos) han venido creciendo en los ultimos
afios en comparacion con el promedio de todos los demas paises: la IED neta a PIB de esos paises
aumento de 38 veces mas alto que otros paises en 2005 a 99 veces mayor en 2012.

Por otra parte, los Indicadores 2 y 3 muestran una correlacion entre bajas tasas efectivas y las
tasas de ganancia de las filiales. A partir de informacion financiera de las 250 multinacionales mas
importantes, en el primer caso se comprobd que el 45% del ingreso de estos grupos econdmicos fue
declarado fiscalmente a través de las filiales con tasas efectivas por debajo del promedio y tasas de
ganancia por encima del mismo, con una tendencia creciente de este indicador en los ultimos afos. El
otro indicador vinculado a la rentabilidad de las firmas muestra que la tasa de utilidad de las filiales
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radicadas en paises de baja tributacion son, en promedio, al menos dos veces mas altas que la
correspondiente a la multinacional de la que forma parte en conjunto.

Haciendo uso de la informacién financiera no consolidada de las empresas contenidas en la base
de datos ORBIS, el Indicador 4 permitié confirmar que, entre 2000 y 2010, las tasas efectivas soportadas
por las filiales de grandes multinacionales fueron entre 2,7 y 4,5 puntos porcentuales menores que las
estimadas para empresas domésticas similares. Con informacion acerca de la balanza de pagos y de los
gastos en Investigacion y Desarrollo (I+D) proveniente del World Development Indicators (Banco
Mundial), el Indicador 5 muestra que las regalias recibidas en relacion con los gastos de I+D en un grupo
de paises con ratios por encima de 50% son seis veces superiores a la media de todos los demas paises
—cuando era sdlo tres veces superior en 2009—. Finalmente, los datos de informacion financiera
recolectados para estimar el Indicador 6 sugieren que las filiales de grandes multinacionales localizadas
en paises con tasas impositivas relativamente elevadas poseen una relacién de intereses/EBITDA casi
tres veces mayor que el de otras filiales en jurisdicciones distintas.

Si bien es muy reciente, se destaca la importancia de esta contribucién en tanto se acepte que la
combinacién de estos indicadores permitiria contar con indicios fuertes acerca de la existencia de
conductas ilicitas asi como de la incidencia (aproximada) del fenomeno de traslado de beneficios a nivel
global y en varios paises en particular.

Ademas, en la medida en que constituya un primer paso para la obtencién de datos comparables
entre paises y a lo largo de periodos variables de tiempo, estos indicadores tienen un gran potencial para
el estudio de estos fendmenos sobre bases estadisticas mas firmes que las actuales. Sin embargo, al
momento de cuantificar la magnitud del problema y las pérdidas fiscales asociadas, deberan luego ser
complementados con analisis mas rigurosos como los sefialados en la seccidn anterior, los cuales podran
eventualmente sacar provecho de la nueva informacion producida.

Es esperable que la utilidad de esta serie de indicadores se incremente progresivamente a lo largo de
los préximos afios cuando entren en vigencia los acuerdos firmados entre los paises de la OCDE vy los del
G20. Por ejemplo, los requerimientos propuestos por la OCDE para informar operaciones con precios de
transferencia entre paises (Accion 13) deberian comenzar a materializarse a partir de enero de 2016.

Atn mas importante, se han venido consolidando grandes avances en materia de intercambio de
informacidn entre paises. Vale sefialar que estos acuerdos que buscan facilitar el control y fiscalizacion
de las operaciones internacionales de los contribuyentes se hicieron ampliamente conocidos a partir de la
introduccion del FATCA (Foreign Account Tax Compliance Act) por parte de los Estados Unidos en el
aflo 2010. Esto sentd una tendencia que fue continuada por el Reino Unido (y los Territorios
Dependientes de la Corona) en lo que se conoce como “UK FATCA”.

Finalmente, el tltimo desarrollo en la materia ha estado conducido por la OCDE dando origen a
un “FATCA” de alcance global, denominado CRS (Common Reporting Standard), el cual busca agilizar
el intercambio automatico de informacion financiera entre los gobiernos de un gran nimero de paises. Si
bien es similar al régimen FATCA norteamericano, el CRS tiene un alcance mas amplio al estar dirigido
tanto a entidades como a individuos residentes en un gran niimero de jurisdicciones.

Mas de 90 paises, hasta el momento, se comprometieron a adoptar el CRS en pos de una mayor
transparencia tributaria y financiera. En la mayoria de ellos, este instrumento entrara en vigencia a partir
del 1° de enero de 2016 (con un primer reporte anual en 2017 por dicho afio calendario). Dada la
magnitud de este proyecto, si bien el CRS admite establecer relaciones de intercambio de informacion de
tipo bilateral, se ha priorizado también la adaptacion del marco legal internacional a través de un
instrumento multilateral que permita el ahorro de costos y una mayor homogeneidad. En ese sentido, 51
paises firmaron en octubre de 2014 lo que se denomind “Acuerdo Multilateral de Autoridad
Competente” (MCAA, por sus siglas en inglés) y que constituyd un hito fundamental en la cooperacion
internacional para emprender acciones conjuntas para combatir la evasion tributaria. A lo largo del
ultimo afio, otro grupo importante de paises —entre los que se encuentran Chile y Costa Rica— se
agregaron a la lista de jurisdicciones firmantes llegando a un numero actual de 74, todos los cuales se

33



CEPAL - Serie Macroeconomia del Desarrollo N° 172 Evasion tributaria en América Latina. ..

han comprometido a im]plementar el intercambio automatico de informacién financiera a partir de finales
. 0
de 2017 o bien en 2018 .

En definitiva, el vasto trabajo llevado adelante por la OCDE y el G20, focalizado sobre la erosion
de las bases tributarias y el traslado de beneficios (BEPS), ha sido la mas reciente de un conjunto de
iniciativas que estos organismos vienen desarrollando ante las evidencias concretas de los riesgos que
suponen, para las finanzas de economias soberanas, las distintas practicas de planificacion fiscal
utilizadas por las empresas multinacionales en su afan por reducir el pago de impuestos a nivel global.
La literatura de la propia OCDE ha permitido entrever que, si bien la urgencia es importante y se ha
avanzado mucho en la elaboracién de documentos analiticos y en la creacion de una agenda comun, no
deja de ser una iniciativa “nueva” que requiere de la cooperacién global como principal insumo, y con
ello, de tiempo.

Existiendo cierto consenso global sobre la necesidad de abordar esta tematica, es recomendable y
esperable que continuen los esfuerzos realizados por la OCDE y el G20, enmarcados en el Proyecto
BEPS, abriendo el debate en el seno de distintas regiones de economias en desarrollo cuyos paises no
son parte fundacional de la iniciativa ni miembros de la propia OCDE. La cooperacién de organismos
internacionales resulta de gran beneficio para los paises de América Latina y el Caribe en esta materia y,
en ese marco, la CEPAL posee espacio para desarrollar un rol consultivo acerca de los posibles impactos
fiscales y econdémicos de las operaciones realizadas por las empresas multinacionales con filiales en la
region, con el fin de estimar con mayor precision la magnitud de los recursos resignados y las formas de
combatir las maniobras de planificacion tributaria.

Si bien la principal via de apoyo ofrecida por parte de otros organismos como el CIAT, el BID o
el FMI ha sido la asistencia técnica que se configura de acuerdo a las necesidades observadas en cada
caso en particular, ain queda mucho por avanzar en cuestiones de coordinacion y armonizacion de la
normativa tributaria, tanto en lo doméstico como hacia el extranjero. En ese contexto la CEPAL vy el
CIAT, contando con las capacidades técnicas necesarias, cuentan con un gran potencial para participar
activamente en el ambito de los paises de América Latina aportando el conocimiento y la informacién
que elaboran de manera constante en lo que se refiere las tendencias de politica y administracion
tributarias, al comportamiento de los flujos de inversion extranjera directa (IED) y al funcionamiento y
operacion de las empresas multinacionales en la region.

1 Los aspectos técnicos y el listado de paises involucrados pueden consultarse en el sitio web de la OCDE (http:/www.

oecd.org/tax/automatic-exchange/).
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ll. La evasion tributaria doméstica: apuntando
al “nucleo duro” del problema

En numerosos trabajos se ha destacado el importante crecimiento de la carga tributaria observado en la
gran mayoria de los paises de América Latina durante las ultimas dos décadas. Si bien este resultado
positivo es la respuesta a una serie de factores de diversa indole, uno de ellas se relaciona con los
progresos evidentes logrados en el area de administracion tributaria y control de los contribuyentes
que permitieron una reduccion importante en los niveles de incumplimiento tributario (Gomez Sabaini
y Morén, 2014).

Sin embargo, en afos recientes se ha percibido una llamativa dificultad en reducir estos
indicadores sugiriendo que se podria haber arribado a un punto a partir del cual los avances requieran de
la introduccién de cambios y mejoras en determinados factores estructurales vinculados a las raices del
fenomeno de la evasion impositiva como pueden ser los elevados niveles de informalidad, de pobreza y
de desigualdad socioeconomica, la pobre calidad institucional y la escasa conciencia y educacion fiscal
de los contribuyentes. En esta seccion se pretende dar una vision actualizada sobre el estado de las artes
en materia de medicion de los niveles de incumplimiento tributario en la economia doméstica, con
especial referencia a los paises latinoamericanos y focalizando en los principales impuestos vigentes.

A. Importancia del problema y cuestiones metodolégicas

Ya sea por causas vinculadas a la falta de compromiso de las sociedades con la necesidad de generar
fondos para el financiamiento de gastos sociales, por cuestiones vinculadas con las complejidad de los
sistemas tributarios para ciertos sectores econdmicos, o bien por el nivel de las alicuotas en la
imposicién indirecta y la existencia de amplios beneficios o franquicias a determinados contribuyentes,
el fendomeno de la evasion en América Latina tiene que ver con que estas razones han perdurado a lo
largo de los afios en la vida tributaria de los paises de la region.

De hecho, la distincion fundamental que se observa entre el pasado y el presente es el grado de
conciencia actual sobre este problema como una cuestion endémica que debe ser atacada por todos los
medios posibles, ya sea en el plano doméstico como internacional.
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Esta situacion, que de por si es sumamente grave por las consecuencias econdmicas sobre la
competitividad y el desarrollo del mercado y por la propia inequidad que produce ya que sélo evaden
los que tienen o consumen, tiene una consecuencia ain mayor que es la imposibilidad del Estado de
aplicar politicas tributarias adecuadas al contexto de cada pais y en el momento necesario. Es decir
que la evasion, al limitar la cantidad de recursos fiscales recaudados respecto de su nivel potencial, se
traduce en la debilidad de las politicas publicas para llevar adelante cambios que impulsen el
desarrollo y la equidad distributiva, y poder evitar la aplicacién de instrumentos tributarios
sustitutivos o alternativos que sélo generen beneficios cuantitativos de corto plazo y permitan salvar
las dificultades financieras del momento.

Tradicionalmente, las escuelas ortodoxas han atribuido el cumplimiento fiscal al temor del
contribuyente a ser atrapado y castigado por la autoridad (Allingham y Sandmo, 1972). Sin embargo,
dichas explicaciones no dan cuenta de aquellos Estados en los cuales la probabilidad de sancion y
auditoria es muy baja pero, paradojicamente, el nivel cumplimiento es muy alto. Consecuentemente, el
cumplimiento fiscal es un fenémeno que, aunque en gran medida dependa de la capacidad de
fiscalizacidn estatal, también se ve influido por multiples factores, incluso aquellos de indole subjetiva.

En lo que respecta al control de la evasién impositiva no alcanza con mejorar la administracion
tributaria y los mecanismos de control y fiscalizacion de los contribuyentes. Cuando se tratan estos
temas siempre resulta relevante considerar asimismo como las actitudes fiscales se relacionan con las
acciones de los individuos. En particular, se ha podido establecer que existe una relacidon entre la moral
fiscal y el nivel de cumplimiento tributario (Torgler, 2007). En ese sentido, la administracion tributaria
debe asumir un rol protagonista en la concientizacién de la ciudadania acerca de la responsabilidad
social que implica pagar debidamente los impuestos establecidos por el Estado. A su vez, la legitimidad
de sus instituciones condiciona la capacidad de las personas de aceptar el deber de pagar los impuestos,
es decir su grado de moral fiscal (Bergman, 2009).

Por lo tanto, la evasion representa un obstaculo para el desarrollo, para el crecimiento equilibrado,
y en general para la justicia en la que se debiera basar el sistema tributario (Carrasco, 2010). Segtin este
autor, los esfuerzos para estimar la evasion estan justificados no sélo porque su conocimiento permitiria
disefiar un sistema econdmico que garantice un nivel minimo de bienestar a sus ciudadanos sino porque
también constituye un insumo fundamental para la gestion de las administraciones tributarias.

Debe reconocerse que, en los ultimos aflos, las agencias de recaudacion han logrado importantes
avances en cuanto a la disponibilidad de recursos financieros, la profesionalizacion del personal
empleado y el manejo e intercambio de informacion (Gomez Sabaini y Jiménez, 2011). Todos estos
logros, aun cuando quede espacio para mejorar, han contribuido al aumento de la eficiencia de estos
organismos y su capacidad de control y fiscalizacion de los contribuyentes.

Sin embargo, la cuantificacion de la evasion —y la difusion de los resultados— es aun una cuenta
pendiente en la mayor parte de América Latina. De hecho, no son muchos los paises de la regién que
realizan estimaciones del nivel de incumplimiento tributario de forma consistente y periodica en el
tiempo, lo cual dificulta seriamente el seguimiento y la posibilidad de usar este tipo informacion para
fijar metas y objetivos vinculados a la reduccion del fendmeno y para monitorear la eficacia y eficiencia
de las administraciones tributarias. Ademas, en los pocos casos en los que se realiza de forma periodica,
la medicion se refiere generalmente al IVA y, solo en casos puntuales, se reservan para uso interno las
estimaciones sectoriales de dicho tributo y las referidas al ISR de personas juridicas, mientras que la
evasion en el resto de los tributos practicamente no es materia de analisis.

Por ejemplo, en Chile el Servicio de Impuestos Internos (SII) mide la evasion del [IVA anualmente
y tiene metas ambiciosas, establecidas a nivel de gobierno, para reducir el incumplimiento tributario.
Colombia, a través de la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN), y Uruguay, a través de
la Direccion General Impositiva (DGI), también han venido elaborando, actualizando y —mas
importante— publicando una serie de estudios cuantitativos donde es factible observar la evolucion del
nivel de incumplimiento en el IVA a lo largo de la tltima década.
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Un caso particular es el referido a México donde, desde hace ya varios afios, el Servicio de
Administracion Tributaria (SAT) tiene la obligacion legal de publicar anualmente estudios sobre evasion
fiscal en los cuales deben participar al menos dos instituciones académicas nacionales. Los informes
realizados hasta el momento han analizado profundamente distintas dimensiones de este fenomeno en
dicho pais tanto de manera parcial, al focalizarse en alguno de los impuestos principales como el IVA o
el ISR, como de manera global para un conjunto de tributos vigentes.

En general, los estudios disponibles ponen el acento en cuantificar el monto de los recursos
potenciales no ingresados pero en ningun caso brindan un analisis global y profundo sobre las razones,
circunstancias y efectos vinculados con el problema. Ademas, dado que en la mayoria de los casos los
resultados son muy sensibles a la metodologia aplicada —que, a su vez, suele estar determinada por las
limitaciones estadisticas—, la falta de consenso acerca de un enfoque estandar atenta contra la
comparabilidad internacional de los valores estimados.

Al respecto, si bien existen diversas metodologias para el calculo y estimacién de la evasion, de
acuerdo al trabajo de Jorrat y Podesta (2010) es factible clasificar las mismas en dos grandes grupos. Por
una parte estan los sistemas globales, mediciones macro o enfoques indirectos, que comprenden a los
enfoques basados en agregados econdmicos (cuentas nacionales), aquellos que utilizan informacién
procedente de encuestas de hogares y los que relacionan la recaudacion con el uso de determinados
insumos fisicos utilizados en la produccion de bienes y servicios. Por otra parte, los sistemas parciales,
micro-mediciones o enfoques directos se refieren a programas especiales de auditoria o fiscalizaciones
concretas que, a partir de estimaciones sobre una muestra considerada como representativa, infieren
comportamientos para un grupo determinado de contribuyentes.

Entre los métodos mas habituales se destaca el que se nutre de informaciéon de agregados
econdémicos. Este método consiste en estimar la recaudacidon potencial de un impuesto a partir de las
cuentas nacionales para, posteriormente, comparar esta recaudacion potencial con la recaudacion real o
efectiva, obteniendo una brecha que suele ser atribuida a la evasion tributaria. Este enfoque resulta ttil
para cuantificar la evasion en impuestos con tasa plana y cuya base tiene relacion con algin agregado
macroeconomico. Es por ello que es el método mas utilizado para la estimacion de la evasion en el IVA
y en el ISR empresarial. Como ventajas suelen citarse la facilidad del calculo, su bajo costo, y la
posibilidad de medir la evasion para series anuales, permitiendo asi el analisis de su evolucion a lo largo
de un periodo determinado. La limitacién mas sefialada alude a la confiabilidad de la fuente utilizada.

Particularmente en el caso del IVA, el método del potencial tributario de la economia requiere
calcular una recaudacion teorica del tributo —que luego debera ser comparada con la efectivamente
ingresada— para lo cual existen dos alternativas: a) el método de la produccidén, que consiste en
estimar —con datos sectoriales provenientes de las cuentas nacionales— las ventas afectas y las
compras con derecho a crédito, que determinan el débito y el crédito fiscal, a partir de los cuales se
genera el IVA neto de toda la economia; y b) el método del consumo o “IVA no deducible”, donde se
busca calcular el monto total de las transacciones que generan IVA y que posteriormente no dan
derecho a crédito fiscal dentro de la cadena de valor agregado, es decir aquellas correspondientes al
consumo final de bienes y servicios gravados y a la compra de bienes y servicios gravados que son
utilizados en la fabricacion de productos exentos''. Esta segunda variante, por tener mayor
independencia del nivel de desagregacion de la informacion utilizada como insumo, es la mas
difundida entre los estudios realizados en los paises de la region.

En lo que respecta al ISR empresarial, la metodologia usualmente utilizada estima la
recaudacion tedrica del impuesto a partir del excedente de explotacion de cuentas nacionales, que es
el agregado macroeconémico que mas se aproxima al concepto de utilidad tributaria. Este agregado
debe ser sometido a una serie de ajustes para arribar a la base imponible tedrica, por ejemplo

El consumo final de bienes y servicios gravados es realizado por los hogares y el Gobierno que, como consumidores finales, no
pueden descontar el IVA incluido en sus compras. Por su parte, las compras de bienes y servicios gravados realizadas por las
empresas con el fin de destinarlos a la fabricacion de productos exentos genera IVA no deducible, siempre que la legislacion
tributaria vigente no permite en estos casos descontar el impuesto.
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adicionando las rentas de intereses y de la tierra, deduciendo el excedente de explotacion de
sectores y actividades exentas y no afectas, agregando las diferencias entre depreciacion tributaria y
financiera, entre otras correcciones. La aplicacion de la tasa legal impositiva sobre esta base
imponible tedrica da origen a la recaudacion tedrica, que comparada con la recaudacion efectiva,
permite determinar la evasion en el tributo.

En cambio, para el célculo de la evasion en el ISR de personas fisicas, las metodologias mas
utilizadas son aquellas que se basan en la estimacion de la recaudacion potencial a partir de datos de las
encuestas de hogares. Debido al caracter progresivo de estos impuestos, la utilizacién de estas bases de
datos que permiten aplicar distintas tasas a distintos grupos de individuos, resulta mas apropiada. El
método consiste en calcular el impuesto que deberia pagar cada individuo encuestado, en funcion de la
renta declarada —anualizada y ajustada por no respuesta y subdeclaracion de ingresos— si se aplicara la
escala de tasas correspondiente. Posteriormente, se agrupa la recaudacion calculada en los distintos
percentiles de ingreso y se compara con la recaudacion efectiva obtenida por la administracion tributaria
para cada fraccion anadloga de poblacion. Como ventajas principales suelen destacarse la simplicidad y el
bajo costo mientras que, como limitacidn, suele citarse el hecho de que frecuentemente existe un nivel
no insignificante de omisiéon y subdeclaracion por parte del encuestado.

Otro tipo de métodos, mas directos, son los métodos muestrales de punto fijo. En ellos, a través de
auditorias a una muestra de contribuyentes, la administracion tributaria obtiene informacion concreta de
la tasa de evasion. Si bien su principal ventaja consiste en la posibilidad de aplicar todo tipo de técnicas
estadisticas, su efectividad depende, entre otros factores, de la experiencia de quien lleve a cabo dichas
auditorias. Ademas, resulta muy compleja la extrapolacion de los resultados al resto de la poblacion
debido al sesgo implicito originado en la tendencia a focalizar las auditorias sélo en aquellos
contribuyentes con mas posibilidades de evadir impuestos (Gémez Sabaini y Jiménez, 2011).

B. Evidencias disponibles en los paises de la region

Teniendo en cuenta las salvedades generales sefialadas, a continuacion se presenta un analisis
actualizado de las estimaciones cuantitativas disponibles sobre el nivel de evasion en los principales
impuestos vigentes en los paises de la region.

1. Impuesto al Valor Agregado

Como se ha sefialado, en materia de medicion del nivel de incumplimiento, el impuesto donde mayores
esfuerzos se han concentrado y donde mayores avances se han observado es el IVA. Gracias a
numerosas reformas a lo largo de las ultimas décadas, este gravamen se ha constituido en el principal
instrumento generador de recursos tributarios de la mayoria de los paises de América Latina. No
obstante, en todos los casos persiste la idea de que su recaudacion efectiva se encuentra aun bastante por
debajo de su verdadero potencial tedrico. Esto ha motivado la realizaciéon de numerosas estimaciones,
tanto desde el ambito académico como desde las propias Administraciones Tributarias, orientadas a
calcular el nivel de evasion o, lo que es lo mismo, la recaudacion resignada a causa del incumplimiento
de esta obligacion tributaria por parte de los sujetos alcanzados por el tributo.

En primer lugar, la disponibilidad de algunas mediciones que incorporan un analisis temporal ha
permitido identificar ciertas tendencias generales en la evolucion de los niveles de incumplimiento en el
IVA desde el afio 2000 en adelante. Como puede observarse en el grafico 1, todos los estudios de
caracter oficial, ya sea realizados por profesionales de las mismas Administraciones Tributarias o
encargados a consultores externos y avalados por dichos organismos, muestran un marcado descenso en
las tasas de evasion estimadas para este tributo entre 2003 y 2007. A excepcion de Chile, cuya tasa de
evasion también descendid del 18% al 15% en ese periodo, el rango de valores calculados para la mayor
parte de los paises pasd de 28,6%-45,9% a uno considerablemente menor de 19,6%-38,4%,
correspondiendo a los casos de Costa Rica (minimo) y Perd (maximo) entre ambos afios de referencia.
Esta alentadora tendencia sobre una muestra de paises de la region refleja los concretos avances
alcanzados en materia de fiscalizacion y control de los contribuyentes, al menos en lo que se refiere a
este tributo.
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Grafico 1
Evolucidn de las tasas de evasion en el IVA en paises de América Latina
(Afios seleccionados: 2003, 2007, 2010, 2012, en porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de AFIP (2008) para Argentina, Sl (2015) para Chile, Avila Mahecha y Cruz Lasso
(2015) para Colombia, Contraloria General de la Republica (2010) y Ministerio de Hacienda (Molina Bolafios y Mufioz
Nufiez, 2014) para Costa Rica, DGIl (2012) para El Salvador, SAT (2008) para Guatemala, Fuentes Castro (2013) para
México, SUNAT (2010) para Pert, DGII (2008) para Republica Dominicana, DGI (2013) para Uruguay.

Luego, entre 2007 y 2010, los efectos de la crisis financiera sobre las economias y los sistemas
tributarios de la region parecen haber afectado la tendencia sefialada. Como es sabido, el
comportamiento de los contribuyentes puede estar condicionado, en forma contraciclica, por el contexto
economico y esto puede conducir a que, en periodos recesivos, la evasion puede ser vista como una
estrategia de supervivencia mas aceptada.

De hecho, aun con menos datos disponibles, ha sido posible comprobar que los avances en la
reduccion de los niveles de evasion en el IVA alcanzados en afios anteriores se detuvieron bruscamente
en la mayoria de los casos. Tal es el caso de El Salvador, Colombia y México. Incluso en algunos paises,
como la Republica Dominicana y Chile'” las tasas de evasion estimadas muestran un aumento para el
afio 2010 (grafico 1)".

Una clara excepcion es el caso uruguayo donde la tendencia decreciente se mantuvo,
posiblemente capitalizando la profunda reforma tributaria introducida a finales del afio 2006 que, ademas
de modificar las tasas y ampliar la base imponible del IVA, también incluyé un paquete de mejoras en
términos de gestion y eficiencia en la administracion tributaria como, por ejemplo, la incorporacion de
agentes de retencion del impuesto (DGI, 2013).

En realidad, también se registré una disminucion de la tasa de evasion del IVA en Paraguay,
donde la Secretaria de Estado de Tributacion (SET) estimé que la misma se redujo desde un 45,3% en
2007 a un 33,6% en 2010 (cuadro 7). Sin embargo, no se disponen de estimaciones para afios
anteriores —que permitan confirmar o refutar la tendencia general de los primeros afios de la década
pasada a nivel regional— ni para afios posteriores —que habiliten a comprobar la evolucion de dichas
estimaciones hasta la actualidad—.

Los mas recientes valores estimados toman como base la Matriz Insumo-Producto del afio 2008 (MIP-2008); las estimaciones
anteriores, que se basaban en la MIP 2003 arrojaban valores inferiores pero mostraban la misma tendencia creciente de las tasas de
evasion en el IVA a partir del afio 2008.

En Costa Rica también se advierte un aumento en ese periodo pero, dado que dicha tendencia corresponde al resultado conjunto de
dos estudios distintos, las magnitudes deben ser tomadas con la debida cautela.
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Desafortunadamente, en afios mas recientes el numero de estimaciones difundidas por las
agencias de recaudacion contintia acotandose, haciendo mas compleja la comparacion entre paises y
mucho mas la observacion de tendencias generales a nivel regional. Sin embargo, resulta evidente la
mayor dificultad encontrada para reducir los niveles de incumplimiento estimados con anterioridad a la
crisis financiera y economica de 2008-2009.

Asi, mientras que México, Colombia y especialmente Uruguay —que registrdé la menor tasa de
evasion de la region en 2012 con un 13,4% — muestran leves mejoras en esta materia entre 2010 y 2012,
Chile ha experimentado un preocupante incremento (si bien a menor ritmo que durante la crisis)
llegando a una tasa de 24,8% en 2012 con una leve reduccion en 2013 y 2014 segtin lo informado por el
Servicio de Impuestos Internos (SII, 2015). A pesar de que, como fuera enfatizado, el fendémeno de la
evasion responde a una multiplicidad de factores especificos de cada pais y mas alla de algunos cambios
metodologicos y estadisticos por parte de dicha institucion, una posible explicacion de esta llamativa
reversion en la evolucién del nivel de incumplimiento en este tributo esta relacionada con la amplia
apertura comercial y financiera de la economia chilena. Al ingresar gran parte de la recaudacién por [IVA
a través de las Aduanas —donde es mas dificil aunque no imposible evadir la obligacién tributaria— es
probable que los efectos recesivos de la crisis economica de 2008-2009 y la disminucion global de los
flujos comerciales en afios posteriores haya modificado dicha tendencia hacia una mayor proporcion de
recursos captados en operaciones domésticas donde la probabilidad de evasion es mayor, incidiendo
negativamente sobre la tasa estimada en afios recientes.

En Costa Rica, un estudio reciente patrocinado por el Ministerio de Hacienda (Molina Bolafios y
Muiloz Nufiez, 2014) mostr6 que los niveles de incumplimiento en el [IVA rondaron el 30% entre 2010 y
2012 (ver cuadro 7) contrastando claramente —mas alla de algunas diferencias metodologicas— con los
resultados alcanzados por el trabajo anterior de la Contraloria General de la Republica (2010), el cual
mostraba una clara reduccion de la tasa de evasion entre 2003 y 2008'*. Por su parte, aun cuando la
Superintendencia de Administracion Tributaria (SAT) dejo de publicar estudios sobre la evasion del IVA
en Guatemala desde el afio 2009, una estimacion reciente del ICEFI (2015) mostrd una cierta mejora en
esta dimension durante el periodo 2009-2012 aunque luego continuada por un fuerte aumento en la tasa
de evasion hasta un 40,3% de su nivel teorico en el afio 2014.

En el siguiente cuadro se presenta, de manera mas detallada, una recopilacion de los resultados de
los estudios cuantitativos sobre la evasion en el IVA en los paises de la region donde éstos han sido
difundidos con cierta sistematicidad.

" Si bien el calculo utilizado fue similar en ambos estudios (sugerido afios atras por el Fondo Monetario Internacional), en el mas

reciente de ellos se incluyeron una serie de ajustes y mejoras en cuanto a la definicion de supuestos y cuantificacion de algunos
resultados.
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Cuadro 7
Tasas de evasion en el IVA para los paises de América Latina
(Periodo 2000-2014, en porcentajes)

Paises 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Argentina 29,6 34,8 32,3 24,8 23,3 21,2 19,8
Chile 18,0 18,1 16,7 15,9 14,8 22,5 20,2 222 236 248 243 2272
Colombia 37,9 36,6 37,5 34,9 31,8 30,2 27,7 24,8 23,7 26,1 249 226 23,0

27,1 26,4 27,4 28,6 23,6 25,7 22,4 19,6 18,2
Costa Rica *

30,1 291 305

El Salvador 42,4 39,2 38,8 37,4 39,1 35,4 30,4 34,2 36,3 39,2 33,1

34,6 35,4 38,4 33,6 36,2 33,1 25,8

Guatemala ®
327 314 320 302 364 320 263 379 408 380 346 326 394 403

232 225 238 182 268 255 178 198 178

México ©
349 31,7 255 270 243 263 270 295 243

Paraguay 45,3 43,5 41,5 33,6
Pert 495 480 459 442 429 394 384 370
Republica 27,5 365 372 428 417 356 312 261 249 303 29,7
Dominicana
Uruguay 39,9 374 401 361 30,8 301 27,8 227 202 172 144 140 134

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de las fuentes detalladas en el grafico 1, agregandose los valores estimados por
la SET (2012) para el caso de Paraguay, ICEFI (2015) como segunda estimacién para el caso de Guatemala y Fuentes
Castro (2010) como estimacion previa en el caso de México.

@ Se presentan los datos correspondientes al trabajo de la Contraloria General de la Republica (2010) para el periodo 2000-
2008, y los de Molina Bolafios y Mufioz Nufez (Ministerio de Hacienda, 2014) para el periodo 2010-2012.

® Las estimaciones oficiales de la SAT estan disponibles para el periodo 2001-2007. El ICEFI, reconocida institucion de
investigacion a nivel regional con sede en ese pais, estimoé la tasa de evasion en el IVA entre 2000 y 2014 que es la que se
presenta en este cuadro. Vale sefalar que ICEFI (2015) provee adicionalmente un calculo con ajustes para atender a las
distorsiones derivadas de la aplicacion de retenciones y la politica discrecional en la devolucion de credito fiscal del IVA al
sector exportador, obteniéndose una serie de tasas de evasion mas estable en ese periodo.

¢ Los dos ultimos estudios globales de evasion fiscal fueron realizados por un equipo de académicos del ITESM
(Universidad de Monterrey) a peticion del SAT: el primero de ellos se refiere al periodo 2000-2008 (Fuentes Castro, 2010) y
utiliza como base el Sistema de Cuentas Nacionales (SCN) de 2003, mientras que el mas reciente comprende el periodo
2004-2012, tomando como referencia el SCN 2008.

Por ultimo, mas alla de los hechos estilizados que puedan establecerse en lo que se refiere a la
evolucion de las tasas de evasion en el IVA a nivel regional y de los avances alcanzados en esta materia
especialmente durante gran parte de la década pasada, cabe destacar que los resultados distan bastante de
los registrados en los paises desarrollados. En ese sentido, la Comisién Europea ha encargado y
publicado una serie de estudios —siendo el mas reciente el de Barbone et al. (2015)— tendientes a
cuantificar la brecha tributaria en el IVA, es decir la diferencia entre la recaudacion tedrica y la efectiva,
para los paises de la Unién Europea a partir de una metodologia estandar lo que facilita la comparacion
entre ellos.
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El grafico 2 resume una serie de resultados en materia de evasion para el IVA en los paises de
América Latina (Ultimo dato disponible entre 2010 y 2014) junto con los mas recientes calculos para los
paises europeos correspondientes al afio 2013 (Barbone et al., 2015). Alli puede observarse que los
paises latinoamericanos, a excepcion de Uruguay, exhiben tasas de evasion por encima del 20% para
paises como Chile, Colombia y México e incluso superiores al 30% en varios paises de Centroamérica.
En cambio, se advierte una gran heterogeneidad de realidades entre los miembros de la Union Europea
(UE-26): mientras que los paises mas desarrollados muestran tasas de evasioén en IVA dentro del rango
de 8,9% (Francia) a 11,2% (Alemania), en algunos paises como Italia (33,6%) y Grecia (34,0%) junto
con varios miembros de la Europa Oriental como Polonia (26,7%), Hungria (24,4%) y Rumania (41,1%)
los niveles de incumplimiento son muy elevados y se asemejan a los observados en América Latina.

Grafico 2
Tasas de evasion en el IVA para paises seleccionados de América Latina (Gltimo afio disponible)
y de la Unién Europea (afio 2013)
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de las fuentes detalladas en el grafico 1 y el cuadro 7 para los paises
latinoamericanos, y Barbone et al. (2015) para los paises europeos (UE-26).

2. Impuesto sobre la Renta

Aparte del IVA, el otro gran pilar de los sistemas tributarios latinoamericanos en la actualidad esta
constituido por el Impuesto sobre la Renta (ISR), cuya recaudacién —para la generalidad de los casos—
es aportada mayormente por las sociedades y en menor proporcion por los individuos. Como
componente principal de la imposicion directa, la consolidacion del ISR dentro de las estructuras
tributarias de la region ha adquirido una importancia crucial en afios recientes debido a su incidencia en
el impacto distributivo global de las mismas.

Al mismo tiempo, existe considerable consenso acerca de la existencia de una serie de obstaculos
que ha venido y contintia enfrentando la imposicion sobre los ingresos en la mayoria de los paises.
Como sefalan Gomez Sabaini et al. (2012), se distinguen tres fundamentales: a) las tasas marginales
maximas reducidas en el ISR personal (las tasas uniformes del impuesto societario han venido
descendiendo en linea con las tendencias internacionales); b) la base imponible estrecha debido a la
existencia de amplios beneficios tributarios (ISR de sociedades) y tratamientos diferenciales de acuerdo
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al tipo de ingreso gravado (ISR personal); y el alto coeficiente de incumplimiento (evasién y morosidad)
en el impuesto para ambos tipos de contribuyente.

Sin embargo, mientras que los dos primeros factores son relativamente simples de confirmar a
partir de datos estadisticos, la medicion de la evasion en el Impuesto sobre la Renta —quizas como
consecuencia de que los mecanismos de control administrativo del gravamen son mas acotados que con
el IVA— siempre ha encontrado mayores dificultades a nivel regional. De hecho, en varios casos su
comprobacién ha debido descansar en una serie de indicios evidentes pero aislados generados por parte
de las Administraciones Tributarias a través de auditorias y fiscalizaciones puntuales, siendo muy
escasas las estimaciones globales del nivel de incumplimiento en el ISR y quedando, en su gran mayoria,
limitadas al analisis de lo que ocurre con las personas juridicas.

Un estudio que sigue siendo referencia en esta materia, aun cuando los resultados que contiene no
sean tan recientes, es el elaborado por Jiménez, Gomez Sabaini y Podesta (2010) el cual permitio
establecer ciertas pautas fundamentales a nivel regional. Alli, sobre una muestra acotada de siete paises
de América Latina" y siguiendo una metodologia de brechas tributarias entre el nivel potencial y el
nivel efectivo de recaudacion, se estimaron las tasas de evasion de este tributo tanto para individuos
como para sociedades pudiéndose comprobar que, excepto en Guatemala, los coeficientes
correspondientes al impuesto pagado por los primeros arrojan guarismos inferiores a los
correspondientes al ISR de sociedades en todos los casos analizados (grafico 3).

Grafico 3
Tasas estimadas de evasion impositiva en el Impuesto a la Renta
(Paises seleccionados en porcentajes)
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Fuente: Jiménez, J. P., Gbmez Sabaini, J.C. y Podesta, A. (2010).

@ En el caso de Argentina, la informacion disponible no permitié discriminar los ingresos del componente de Ingreso Mixto
asi como tampoco los relativos al régimen de tributacion simplificada (Monotributo), razén por la cual los autores
(Cetrangolo y Gomez Sabaini, 2009) decidieron estimar una Unica tasa de evasion conjunta del ISR.

5 Los paises analizados fueron Argentina, Chile, Ecuador, El Salvador, Guatemala, México y Pert.
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Teniendo en cuenta que los datos estadisticos utilizados refieren a la situacion tributaria vigente
entre los afios 2003 y 2006 segun el caso, este particular resultado habria encontrado explicacion en el
alto contenido de retenciones en la fuente efectuadas a los ingresos de asalariados, quienes son los que
aportan la mayor parte de la recaudacion del ISR personal, sumado al hecho de que gran parte de otras
fuentes de ingresos —como los dividendos, intereses, rentas de titulos publicos y ganancias de capital—
se encontraban por entonces exentas del tributo en la mayoria de los paises de la region.

Vale remarcar que, en funcion de las numerosas y alentadoras reformas introducidas por varios de
cllos en el ISR en afios mas recientes'®, los valores estimados y las tendencias sefialadas pueden haberse
visto afectados en uno u otro sentido, por un lado al ampliarse la base imponible del ISR personal (se
destaca el caso de los sistemas duales en Uruguay, Peru y los paises de Centroamérica), y por otro lado
al difundirse los modelos de imposicién presuntiva (impuestos minimos aplicados sobre los activos de
las sociedades) y los regimenes de tributacion simplificada para pequefios contribuyentes, los cuales
pueden distorsionar las decisiones privadas de los contribuyentes sujetos al ISR de sociedades.

Por otra parte, una reciente contribucion es la realizada por Pecho et al. (2012), donde se
recopilan las estimaciones existentes (tanto de fuentes oficiales como de otros organismos privados) en
lo que respecta a la evasion en el IVA y en el ISR de personas juridicas para la gran mayoria de los
paises latinoamericanos. Adicionalmente, estos autores realizaron una estimacion del nivel de
incumplimiento tributario en el ISR de personas juridicas bajo el método del potencial tedrico usando
Cuentas Nacionales.

Mas alla de las importantes diferencias entre paises, se observan dos hechos estilizados. Primero, los
niveles de incumplimiento en el ISR de sociedades son relativamente mas elevados que en el IVA a nivel
regional, lo cual se relaciona con los mayores esfuerzos realizados —y logros obtenidos— en la
administracion tributaria del tributo durante las décadas pasadas. Segundo, el aporte de estos autores
confirma que en todos los paises (excepto Republica Dominicana) las tasas de evasion en ambos impuestos
parecen haberse reducido durante los ultimos afios: comparando los promedios simples para la region en
los periodos 2000-2005 y 2006-2010, el nivel de incumplimiento en el IVA paso de 36,1% a 27,3%
mientras que en el ISR de sociedades bajo de 52,5% a 46,4% respectivamente entre dichos periodos. No
obstante esta alentadora tendencia, el estudio mencionado expone que, en la mayoria de los casos, las tasas
de evasidn estimadas resultan inadmisibles, especialmente en lo que refiere al Impuesto sobre la Renta.

Afortunadamente, la gravedad del problema ha motivado en los ultimos afios la realizacion de
algunos trabajos de investigacion en este ambito. En efecto, se han difundido algunos estudios sobre la
evasion el ISR para casos especificos que, dada su escasez a nivel regional, merecen ser destacados. Es
importante remarcar que, debido a las numerosas diferencias metodologicas, no resulta factible la
comparacion de los resultados que surgen de los mismos pero si proveen indicios mas actualizados acerca
de las tendencias observadas en este &mbito y la magnitud relativa del fendémeno en algunos paises.

En primer lugar, el Servicio de Impuestos Internos (SII) de Chile publicé en 2012 una estimacion
acerca de la magnitud de este fendmeno en el ISR de las empresas para el periodo 2003-2009 en ese
pais. Con una tasa general de 17,0% para el gravamen'’ y utilizando el método de recaudacién
potencial'®, la tasa de evasion result6 ser de 44% en 2003, con un claro y progresivo declive hasta llegar
a23% en 2006 (SII, 2012a). De acuerdo a lo que se observa en el grafico 4, a partir de alli se advierte un
punto de inflexion en la serie y un crecimiento de los niveles de incumplimiento en el ISR de sociedades
hasta un 29% en 2007 y, luego de un leve descenso en 2008 (25%), hasta el 31% en 2009.
Complementaria y paralelamente, el SII (2012b) estimd la evasion en el ISR personal para algunos afios
puntuales del mismo periodo la que, sobre la base de encuestas de ingresos (CASEN), llego al 46% en
2003, bajo al 22% en 2006 y repunto hasta el 27% en 2009 (grafico 4).

Una revision actualizada de estas reformas tributarias puede encontrarse en CEPAL (2015).

7 En realidad, la tasa general del ISR de empresas fue de 16,5% en 2003 y de 17,0% entre 2004 y 2009.

Se utilizé como base de informacién la Matriz Insumo-Producto (MIP) del afio 2003, la cual fue actualizada por la MIP 2008 que es
la que se ha utilizado para las estimaciones mas recientes de la evasion en el IVA.
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Grafico 4
Tasas estimadas de evasion en el ISR en Chile, 2003-2009

(En porcentajes)
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Fuente: Pantoja (2012) “Evasién en el Impuesto a la Renta en Chile”, CEPAL, Santiago de Chile.
@ Dato provisorio.

En Colombia existe una larga tradicién en mediciones del nivel de incumplimiento en el Impuesto
sobre la Renta. En afios anteriores, tanto la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN) asi
como varios investigadores particulares han realizado trabajos en esta materia. Sin embargo,
generalmente se tratd de ejercicios aislados en el tiempo con diferentes enfoques metodologicos, lo que
ha impedido contar con mediciones sistematicas y confiables acerca de la magnitud del fenémeno'”.

Durante los ultimos afios, la DIAN ha venido promoviendo la elaboracion perioddica de una serie
de estudios para estimar los niveles de incumplimiento tributario en la economia colombiana. Asi como
en el caso del IVA, un documento muy reciente de Avila Mahecha y Cruz Lasso (2015) utiliza el método
de la brecha tributaria y provee resultados actualizados especificamente para el ISR de personas juridicas
durante el periodo 2007-2012 (grafico 5). De acuerdo a estos autores, la tasa de evasion en este
gravamen fue de 39,5% (respecto del impuesto potencial) en 2007, mostrando un fuerte aumento en los
afios inmediatamente posteriores a la crisis financiera de 2008 (45,2% en 2009 y 43,3% en 2010) y luego
una atin mayor reduccion en 2011 y 2012 hasta valores de 34,0% y 34,4% respectivamente. No obstante
dicho comportamiento, la magnitud relativa de la pérdida de ingresos tributarios asociada a este
problema se mantuvo durante el periodo analizado dentro de un rango de 2,3%-2,7% del PIB.

Avila Mahecha y Cruz Lasso (2015) revisan los principales estudios precedentes y encuentran que, mas alla de las limitaciones
metodologicas y de las amplias diferencias entre los mismos, la mayoria coincide en dos tendencias generales: por un lado, la
evasion de las personas juridicas es menor que la que se registra para las personas fisicas y, por otro lado, la tasa de evasion en las
primeras tiende a reducirse mientras que permanece estable o incluso se incrementa en las segundas.
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Grafico 5
Tasas estimadas de evasion en el ISR de personas juridicas en Colombia, 2007-2012
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de Avila Mahecha y Cruz Lasso (2015) “Colombia: Estimacion de la evasion del
Impuesto de Renta de Personas Juridicas 2007-2012”, Subdireccion de Gestion de Analisis Operacional, DIAN.
? Dato provisorio.

Otro caso que amerita una mencion especial es el de México. Como ya se expreso, la
institucionalizacion, por parte del Servicio de Administracion Tributaria (SAT), del proceso de medicion
de la evasion, encomendando dicha tarea a reconocidas entidades académicas, ha brindado valiosas
ensefianzas y diagnosticos mas precisos acerca de un problema que ha aquejado histdricamente a su
sistema tributario. En el trabajo mas reciente, elaborado por un equipo del Instituto Tecnoldgico y de
Estudios Superiores de Monterrey (Fuentes Castro, 2013), se estimd la tasa de evasion en el ISR
personas morales (empresas) y en el ISR de personas fisicas (donde se diferencié entre tres fuentes
principales de ingresos) para el periodo 2004-2012.

Como se puede observar en el grafico 6, se advierten comportamientos muy dispares segun el tipo
de contribuyente. En el primer caso, la tasa de evasion se reduce fuertemente entre 2004 y 2008 —
pasando de 55,0% a 24,0%— continuando, con menor intensidad, esa tendencia hasta 2011 (22,1%) y
con una sensible reversion al alza en el Gltimo afio analizado (31,4% en 2012). En cambio, en el ISR
personal la evolucion de los niveles de incumplimiento estimados no refleja semejante mejora y difiere
segun el tipo de ingreso gravado. Asi, si bien muestra valores considerablemente bajos (asociados a los
sistemas de retencion en la fuente), la evasion en el caso de los asalariados se redujo levemente a lo largo
del periodo —pasd de 19,6% en 2004 a 15,5% en 2012—, algo similar a lo observado en las rentas por
arrendamiento aunque a niveles de incumplimiento casi inadmisibles —pasé de 88,7% a 85,7% entre los
mismos afios aunque con un maximo de 90,5% en 2007—. Incluso para aquellos ingresos de actividades
empresariales, la tasa de evasion en el ISR personal registré un aumento significativo desde el afio 2007
(58,9%) en adelante, ubicandose alrededor del 84% en el trienio 2010-2012.

46



CEPAL - Serie Macroeconomia del Desarrollo N° 172 Evasion tributaria en América Latina. ..

Grafico 6
Tasas estimadas de evasion en el ISR en México, 2004-2012
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Fuentes Castro (2013) “Estudio de evasion global de impuestos”, ITESM, México.

En Costa Rica, por otra parte, un estudio pionero para dicho pais elaborado por la Contraloria
General de la Republica (2009) encontré que el incumplimiento en el ISR de personas juridicas
promedi6 un 72,4% en el periodo 2000-2007, con un maximo de 77,5% en 2003 y una leve tendencia
declinante en dicha tasa hasta un valor de 64,3% en 2007. Tomando esto como base y mejorando
aspectos metodoldgicos (al igual que en el caso comentado del IVA), un valioso informe mas reciente
publicado por el Ministerio de Hacienda muestra que la evasion en el ISR de sociedades se mantuvo en
niveles muy elevados en los ultimos afios, con una leve disminucion desde un 70,1% de la recaudacion
potencial en 2010 hasta un 67,5% en 2012 (grafico 7). La gravedad de esta situacion esta dada por los
recursos tributarios resignados que dicha tasa representa, del orden de 4,2% del PIB en ese ultimo afio.

Adicionalmente, en este trabajo se estimd que la tasa de evasion en el ISR de personas fisicas
alcanzo el 53,8% (6 un 1,4% del PIB) en 2012, habiendo descendido respecto del 58,2% en 2010. Como
se expone en el grafico 7, aqui se pudo diferenciar la magnitud del incumplimiento entre los asalariados
y pensionados, donde la evasion seria cercana al 12% respecto del potencial, y aquellas personas fisicas
con actividad lucrativa, entre los que la brecha entre la recaudacion efectiva y la potencial representa
casi el 91% de este ultimo concepto (Molina Bolafios y Muiioz Nufiez, 2014).
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Grafico 7
Tasas estimadas de evasion en el ISR en Costa Rica, 2010-2012
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de Molina Bolafios y Mufioz Nufiez (2014) “Incumplimiento Tributario en
Impuestos sobre la Renta y Ventas 2010-2012”, Ministerio de Hacienda, Costa Rica.

Otras estimaciones especificas también dan cuenta, aiin con grandes diferencias entre paises, de
la magnitud de la evasion en el ISR a nivel regional. En Guatemala, si bien un estudio patrocinado por
la SAT encontrd que la evasion en el ISR global —personas fisicas y sociedades— promedié un 62%
entre los afios 2005 y 2009 (Franco Chacon, 2011), recientemente ICEFI (2015) estim6 que el nivel de
incumplimiento en el régimen de actividades lucrativas del ISR seria equivalente al 40,3% de su
potencial recaudatorio total. De acuerdo a este ultimo informe, la amplia diferencia observada
corresponde a un refinamiento metodoldgico que toma en cuenta el hecho de que muchas deducciones
contempladas en la ley del tributo no son parte de las deducciones econémicas que son consideradas
para efecto de estimar el PIB, el cual sirve de base de calculo para aproximar el valor de la
recaudacion teorica.

Por ultimo, un informe de Salim (2011), encargado por la Direccion General de Impuestos
Internos (DGII) de la Republica Dominicana, mostré que el incumplimiento para el ISR de sociedades
alcanzd un porcentaje de 63,9% (4,6% del PIB) para el afio 2008 y de 68,9% (5,0% del PIB) para 2009
en ese pais, mientras que la tasa de evasion en el ISR de personas fisicas resultd ser de 42,9% en el
primer afio y de 51,8% en el segundo (equivalente a 1,0% del PIB). En este caso, ademas de confirmar
los elevados niveles de evasion en el ISR observados en la mayoria de los paises, también se advierte
que la tasa de incumplimiento de las personas fisicas es menor que la de las sociedades. Como ya se
menciono, esto se debe en parte a que la primera incluye el incumplimiento de los asalariados, con un
tipicamente bajo margen de evasion por la existencia de retenciones en la fuente, y en parte también a
que una porcidn de los trabajadores independientes —generalmente donde se detectan mayores niveles
de incumplimiento— puede estar incluida dentro del calculo para las sociedades.
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3. Contribuciones de la Seguridad Social®

Mas alld de las sucesivas reformas durante las ultimas décadas, el financiamiento de los sistemas
contributivos de proteccion social en salud y pensiones en los paises de América Latina encuentra su
bases principalmente en los aportes y contribuciones compulsivas de los empleados y de los
empleadores e incluso, en algunos casos, en aportes adicionales del Estado provenientes de recursos de
rentas generales. En la mayoria de los esquemas vigentes, estos recursos, con mayor o menor éxito,
procuran asegurar la provision de un adecuado nivel de cobertura prestacional a la poblacion,
requiriendo del compromiso de cada uno de los actores mencionados en el cumplimiento de sus
obligaciones contributivas.

En la practica se han podido observar diversas maneras de incumplimiento. Tanto empleados
como empleadores pueden tener incentivos a reducir o, directamente, a no efectuar el pago obligatorio
de los aportes y contribuciones que establece la normativa contributiva dada su condicion laboral. Todas
estas practicas estan vinculadas, en mayor o menor medida, a un aumento del empleo informal, el cual
constituye el principal problema en el mercado laboral de varios paises latinoamericanos y posee serias
consecuencias socioeconémicas como: i) la pobre proteccion social de los trabajadores; ii) obstaculos
para el desarrollo profesional; iii) distorsiones en el mercado de trabajo formal y en los esquemas de
financiamiento de la seguridad social; y iv) generacion de “incentivos perversos” para el cumplimiento
de las obligaciones previsionales.

Desde el punto de vista tedrico, el incumplimiento de los pagos obligatorios en los esquemas
contributivos de proteccion social —que puede acufiarse con el concepto “evasion contributiva”— posee
algunas connotaciones particulares que deben ser tenidas en cuenta a la hora de analizar sus
determinantes y sus efectos potenciales.

Baumann ez al. (2009) sostienen que, a diferencia de los impuestos tradicionales, el pago de
contribuciones de seguridad social genera un derecho para el aportante a recibir algun tipo de
contraprestacion en el presente o en el futuro y que este factor, junto con la aversion al riesgo del
individuo, tiene incidencia directa sobre la decision efectiva de incumplir con las obligaciones formales
que impone la legislacion laboral. Ademas, el incumplimiento contributivo de un trabajador cotizante
puede traducirse en su exclusion del sistema o en la sub-provision de prestaciones. Desde una
perspectiva del Estado de Bienestar, ello requiere atencion puesto que las personas mas jovenes por
miopia intertemporal suelen subestimar las consecuencias de no participar en estos esquemas
contributivos y postergan el cumplimiento.

Por otra parte, el enfoque actual de la proteccién social, basado en el reconocimiento de los
derechos de la ciudadania, exige que el Estado no solo se preocupe por los trabajadores registrados
formales sino también por aquellos que se desempefian en el sector informal de la economia, algo que
adquiere especial relevancia en los paises de América Latina. Bajo esa perspectiva, el incumplimiento en
los esquemas contributivos afecta su sostenibilidad financiera ya que los individuos no comprendidos en
los sistemas de proteccion social requeriran de mayores esfuerzos economicos del Estado (o tasas de
imposicién mas elevadas que las Optimas) para implementar otros esquemas, complementarios y no
contributivos, que permitan brindar las prestaciones basicas en materia de pensiones y salud a una
porciéon mayoritaria de la poblacion. Algo similar podria argumentarse sobre las bajas tasas de
reemplazo de las cuentas individuales de pensiones y la mala o volatil insercion laboral en mercados con
altos niveles de informalidad, pues asi aumenta la cantidad de personas que caen bajo esquemas no
contributivos con financiamiento fiscal incrementandose las presiones fiscales sobre los gobiernos.

Desde la optica metodoldgica el tema es complejo. Las informaciones de las cuentas nacionales
sobre empleo y masa salarial, contrastadas con las bases de datos de los organismos de seguridad social
potencialmente pueden brindar resultados preliminares en la cuantificacion de las brechas de
incumplimiento. Alternativamente, las encuestas de hogares también proveen informacion

% Esta seccion esta basada en el informe “La evasion contributiva en la proteccion social de salud y pensiones. Un andlisis para la

Argentina, Colombia y el Perti” (Goémez Sabaini, Cetrangolo y Moran, 2014).
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microecondmica que permitiria inferir la magnitud de dicho incumplimiento en términos de la cantidad
de trabajadores que no realizan los debidos aportes. Sin embargo, la especificidad de los esquemas de
proteccion social aplicados y las limitaciones estadisticas particulares obligan a proceder con cautela al
momento de utilizar una metodologia estandar.

En contraste con el estudio de la evasion del IVA o del Impuesto sobre la Renta, y ya sea por falta
de interés, supeditacién a otras urgencias y prioridades, o por las dificultades técnicas asociadas, las
investigaciones que tratan de cuantificar especificamente el nivel de incumplimiento en los esquemas
contributivos de proteccion social son mucho menos numerosas y sus resultados son mas limitados. En
particular, en los paises de América Latina no sdélo son escasos sino que la heterogeneidad de
metodologias es lo que ha predominado durante un largo tiempo. El tdpico de la evasion contributiva
(pensiones y, en menor medida, salud) tuvo cierto auge a principios de los afios noventa, cuando varios
paises de la region comenzaron a considerar —y en algunos casos llegaron a implementar— reformas
estructurales de sus esquemas de proteccion social ante las dificultades registradas en su sostenibilidad
financiera (CEPAL, 2006).

Mas recientemente, algunas investigaciones empiricas sobre el grado de informalidad laboral en
los paises de la region brindan una idea aproximada del nivel de incumplimiento en los esquemas
contributivos de seguridad social. Estos estudios generalmente sacan provecho de la informacién
contenida en las encuestas de hogares que cada pais releva periodicamente y arrojan resultados acerca de
la magnitud de este problema en términos de la cantidad de trabajadores que, aunque estando obligados a
hacerlo, no realizan los aportes correspondientes a las instituciones de la Seguridad Social.

En el cuadro 8 se resumen las principales referencias encontradas en esta materia. Entre ellos
merecen ser destacados dos de los mas recientes referidos a Chile y Uruguay. En el primer caso, el
trabajo de Arenas ef al. (2012) muestra que la evasion en materia de pensiones represent6 el 19,0% de
los asalariados totales en 2011, donde dos terceras partes correspondieron a trabajadores sin contrato
formal con su empleador y sin proteccion social y laboral (lo que los autores definen como “evasion
laboral”) y el tercio restante se compuso de asalariados con contrato a los que no se les realizaba el pago
de sus cotizaciones previsionales (definida como “evasion previsional”). Ademas, los autores
comprobaron que un 5% de los asalariados con contrato y con aportes previsionales para el afio 2009
correspondia a casos donde el empleador, si bien cumplié legalmente con contratar al trabajador y pagar
cotizaciones previsionales, realizaba un pago de cotizaciones por un salario menor que el recibido por el
trabajador (“elusion previsional”).
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Cuadro 8
Estimaciones del nivel de incumplimiento en contribuciones de la seguridad social

Pais Autores y fecha Perlpdo Metodologia Principales resultados
analizado y datos
Evasion en pensiones oscilé entre
. 1980-1987, Cuentas 41,2% y 52,8% durante 1980-87
Duran (1993, CEPAL) 1991-1992 Nacionales y descendio a 40,6% en 1991
y a 34,9% en 1992.
Argentina Afio 2006: la informalidad fue de
Salim v D'Angela Encuesta 35,2% en asalariados, 50,1% en
(2007 yAFIP)g 2003-2006 Permanente de auténomos y 81,9% en
’ Hogares (EPH) trabajadores del servicio
domeéstico.
Cuentas Evasion contributiva de 40,7% en
Brasil Almeida (1993, CEPAL) 1985-1990 . 1988 y de 18,4% en 1990, cambio
Nacionales oo e
atribuido a modificaciones legales.
Encuesta de Afio 2011: Evasién en pensiones
o "
Arenas et al. (2012, 2003. 2006 Hogares (CASEN) ;:Ie; 1|9‘0é’ dbedlosl asa!e}nadgs
Chile Ministerio del Trabajo ’ ’ y Encuesta de otares. subdeclaracion .(ano
L . 2009, 2011 - ) 2009): 5% de los asalariados con
y Prevision Social) Proteccion Social
(EPS) contrato y con aportes
previsionales.
Ministerio de la Evasion en Salud (régimen
I . Encuesta Nacional contributivo): 35,4%, donde 7,5%
Proteccion Social 2000 de Hogares (ENH) or subdeclaracion de ingresos
de Colombia (2002) 9 P 9
y el resto por no pago.
Colombia Evasion total en aportes
Unidad de Gestion parafiscales: 14,6 billones de
Pensional y Parafiscales 2012 Auditorias pesos (tasa 26,8%), con 8,56
-UGPP- (2013) billones en pensiones (35,9%)
y 5,32 billones en salud (25,6%).
Evasion del 16,7% en salud y
Costa Cuentas 21,7% en pensiones; evasion
Rica Brenes (1993, CEPAL) 1986-1991 Nacionales contributiva global: 18,06% de los
ingresos potenciales (afio 1991).
Puestos de trabajo no declarados
Encuesta Continua al BPS: 297.967 (2013); Evasion
Bene (2014, BPS) 2004-2013 de Hogares (ECH) por no declaracion: 18,67% de la
U PEA ocupada.
ruguay Evasion contributiva total Afio
Camerosano y Colombo 2011 Encuesta Continua 2011: 18,9% de la recaudacion

(2013, BPS)

de Hogares (ECH)

teodrica (6,5% por subdeclaracion
y 12,4% por no declaracién).

Fuente: Gémez Sabaini, Cetrangolo y Moran (2014), pero se actualizo el ultimo informe referido al caso uruguayo.

En el caso de Uruguay, investigadores de la Asesoria General en Seguridad Social del Banco de
Prevision Social (BPS) han venido publicando una serie de informes y estimaciones acerca del nivel de
evasion en puestos de trabajo durante los ultimos afios, lo cual ha permitido cuantificar los avances
logrados en materia de formalizacion laboral. Por ejemplo, en el célculo mas reciente, Bene (2014)
partié de un analisis de los microdatos de la Encuesta Continua de Hogares (ECH) y estim6 que la
evasion por no declaracidon en puestos de trabajo fue del 18,6% en 2013, registrando una sostenida
disminucion desde el afio 2004 cuando dicha tasa era del 39,6%. Por otra parte, Camerosano y Colombo
(2013) tomaron esta metodologia y los valores calculados para afios anteriores y elaboraron una
cuantificacion de la evasion monetaria por no declaracion y por subdeclaracion de ingresos en puestos de
trabajo cotizantes al BPS para el afio 2011. Los resultados muestran que la evasion total por
subdeclaracion ascendié en 2011 a casi 140 millones de dolares (un 6,5% de la recaudacion tedrica y un
8,1% de la recaudacion efectiva) y a unos 265 millones de ddlares en concepto de no declaracion (12,4%
y 15,3%, respectivamente), siendo la evasidn monetaria total 405 millones de dolares aproximadamente
(18,9% de la tedrica y 23,4% de la efectiva).
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Recientemente, Gomez Sabaini ef al. (2014) realizaron una estimacion cuantitativa del nivel de
incumplimiento en el pago de contribuciones de la seguridad social aplicando una metodologia estandar
para una serie de casos con distintas particularidades (Argentina, Colombia y Per). A partir de
informacién proveniente de Cuentas Nacionales, se busco determinar la brecha de recaudacion (en
términos monetarios) que surge de comparar la recaudacion tedrica estimada y la efectivamente
ingresada. No obstante, la metodologia fue adaptada en cada caso particular en funciéon de la
disponibilidad estadistica y los parametros de cada esquema contributivo. Los resultados obtenidos para
trabajadores asalariados, los cuales dependen crucialmente de los supuestos realizados, se presentan en
el cuadro 9.

Cuadro 9
Estimaciones sobre incumplimiento contributivo de los trabajadores asalariados
(En porcentajes y en porcentajes del PIB)

Pais y afio de estimacion Argentina Colombia Peru
(2007) (2010) (2007)
Tasa de incumplimiento
(en porcentajes) ®
Pensiones 21,5 30,0 45,5
Salud 21,5 30,0 46,1
Total 21,5 30,0 45,8
(en porcentajes del PIB)
Pensiones 0,89 1,67 1,63
Salud 0,59 1,31 1,13
Total 1,48 2,98 2,76

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de los resultados de las estimaciones realizadas.
@ Como porcentaje de la recaudacion teorica para el total de la economia (efectiva + potencial sin evasion).

Para el caso argentino, la tasa de evasion contributiva en asalariados (pensiones y seguro de salud)
alcanzo el 29,0% de la recaudacion teorica del sector privado, aunque representd el 21,5% considerando
el total de la economia para el afio 2007. Asimismo, el monto evadido para ambos subsistemas
representa un 1,48% del PIB (cuadro 9). Adicionalmente, la informacion disponible permitié ademas
estimar el nivel de incumplimiento contributivo para el componente de Ingreso Mixto Bruto (auténomos
y monotributistas), donde la tasa de evasion para los no asalariados resulté ser del 48,8% en funcién de
la recaudacion potencial y de 0,15% del PIB. En suma, la tasa de incumplimiento global (pensiones y
salud) se ubico en torno al 22,7% de la recaudacion teorica para el total de la economia y representa un
1,64% del PIB de 2007, observandose ademds que el grueso del problema se concentra en las
remuneraciones al trabajo de asalariados (90,7% de los recursos resignados).

Por su parte, para el caso de Colombia los resultados dan cuenta de un nivel importante de
incumplimiento contributivo entre los asalariados, tanto en materia de pensiones como en el seguro de
salud. Para el afio 2010 se estim6 una tasa de evasion del 30,0% de la recaudacion tedrica estimada para
el total de la economia (este indicador asciende hasta 34,5% cuando sélo se consideran los ingresos
generados por el sector privado). Ademas, el monto evadido alcanza un valor equivalente al 2,98% del
PIB de dicho afio, de los cuales 1,67% del PIB corresponde al sistema de pensiones contributivas y
1,31% del PIB al sistema contributivo de salud (cuadro 9).

En el caso del Peru se calculd el incumplimiento, por un lado, para los asalariados del sector
informal y, por el otro, para el sector formal de la economia. De la sumatoria simple de los valores
calculados para cada sector surgié que el nivel de evasidn contributiva en pensiones y salud alcanzé en
el aio 2007 una tasa global de 45,8% de la recaudacion tedrica (levemente superior para el seguro de
salud que las pensiones por vejez) y, en relacion al PIB de ese afio, el equivalente al 2,76% en total
(1,63% en Pensiones y 1,13% en Salud).
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Como ya se remarco, en ninguno de los casos comprendidos por este estudio la estimacion de la
evasion contributiva no debe ser considerada sindbnimo de costo fiscal de la evasidén, como si puede
suceder con los tributos tradicionales. Adicionalmente, en el caso de sistemas contributivos de pensiones
y salud debe ser considerado el costo de las prestaciones que el Estado debera brindar a los trabajadores
que no accedieron a los beneficios contributivos, neto de las contribuciones que pudieran haber realizado
esos mismos trabajadores. En el caso de Colombia se devuelven los aportes a quienes no logran los
beneficios y, por tanto, el costo fiscal se acerca al costo de aquel programa. En cambio, en los casos en
los que esos aportes no se devuelven (en los sistemas de reparto de Peru y Argentina, por ejemplo),
pasan a formar parte del financiamiento de las pensiones de aquellos que si cumplieron con los
requisitos, reduciéndose el costo fiscal de la evasion.

4. Otros impuestos

Aparte de las estimaciones disponibles para el IVA, el Impuesto sobre la Renta y las contribuciones para
el financiamiento de la Seguridad Social, el fenomeno de la evasion también afecta y, por ende,
ameritaria ser cuantificado para otros componentes de la estructura tributaria de un determinado pais.
Mas alla de que claramente su peso especifico —en términos de recursos fiscales resignados— no
alcanza a ser como el de los tributos ya mencionados en ninguno de los paises de América Latina, la
evasion en impuestos selectivos adquiere una relevancia particular en tanto los mismos suelen gravar
bienes o servicios que producen algin tipo de externalidad negativa y entonces actian como
desincentivo para reducir o desalentar su consumo excesivo.

Un trabajo novedoso en este sentido ha sido el de Jorratt (2012) quien realizé un ejercicio para
estimar los niveles de incumplimiento tributario en los impuestos especificos que gravan el consumo de
tabaco y de bebidas alcohdlicas en Chile. La metodologia utilizada busco estimar el potencial tedrico a
partir de encuestas que miden el consumo personal en los bienes gravados. Vale aclarar que este
enfoque, si bien minimiza los errores de estimacion para este tipo de tributos, no esta exento de algin
grado de subestimacién ya sea por la subdeclaracion tipica de este tipo de encuestas asi como por
maniobras ilegales de contrabando de estos productos.

Asi, para el aflo 2011, la tasa de evasion en el impuesto al tabaco fue estimada en 17,3%, mientras
que para las bebidas alcoholicas se diferencid segun el producto gravado con tasas de 17,5% para los
vinos, 20,3% para las cervezas y 34,0% para el pisco, el ron y otros licores. Suponiendo para el caso de
las bebidas sin alcohol una tasa de evasion igual al promedio de las tasas de evasion medidas para las
bebidas alcoholicas (24,1%), la magnitud de la evasion habria representado unos 1.200 millones de
délares en 2011, cifra que representa medio punto del PIB. Vale sefialar que, en todos los casos, los
resultados obtenidos comprenden no s6lo las pérdidas por el impuesto selectivo”’ (efecto directo) sino
también los efectos indirectos sobre otros tributos como el IVA dejado de recaudar (respecto de su valor
tedrico) asi como el impacto indirecto que esta evasion tiene en el ISR de las empresas evasoras.

El caso de México ya fue destacado por diferentes razones. Una adicional es que también registra
estimaciones del nivel de incumplimiento de los impuestos selectivos al consumo. Fuentes Castro (2013)
calcularon la evasion fiscal para el IEPS (Impuesto Especial sobre Produccion y Servicios) no Petrolero
(ya que exceptia a los combustibles), enfocandose en cuatro productos: cervezas, cigarros,
telecomunicaciones y bebidas alcohdlicas. Se pudo comprobar que estas ultimas son las que muestran la
mayor tasa de evasion con un maximo de 33,1% en 2010 y una sensible disminucion en 2012 (5,1%); la
cerveza muestra una tasa de 10,6% en ese ultimo afio; el tabaco, 1,1% y las telecomunicaciones, 13,3%
en 2012. En conjunto, la tasa de evasion para el IEPS no Petrolero es relativamente baja situandose
alrededor de 10 puntos porcentuales, pasando de 7,9% en 2004 a 6,1% en 2012. Con respecto al PIB, la
evasion del IEPS no Petrolero tiene una importancia modesta (0,029% en 2012).

2l En el caso del tabaco esto comprende un componente ad valorem sobre el precio de venta y otro ad quantum por cada cigarrillo

comercializado. En cambio, las bebidas alcohdlicas y analcohdlicas estan sujetas, ademas del IVA, a tasas adicionales que se aplican
sobre las ventas e importaciones (s6lo hasta la pentltima etapa de comercializacion), diferenciandose segun el tipo de bebidas.
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En este punto, cabria realizar un comentario acerca de los impuestos selectivos que recaen sobre
los combustibles liquidos, que en algunos paises de América Latina generan un importante caudal de
ingresos tributarios. A pesar de no haber encontrado estimaciones relativamente actualizadas al respecto,
se destaca el problema que representa la existencia de diferenciales de tasas entre regiones de un mismo
pais —y, en menor medida, del contrabando limitrofe— al momento de la aplicacién de estos
gravamenes. Mas alla de representar un gasto tributario orientado a favorecer la radicacion y el
desarrollo de actividades economicos en determinadas localizaciones geograficas, muchas veces estos
tratamientos especiales se transforman en un incentivo econdmico que distorsiona las decisiones de
agentes privados, los cuales pueden llegar a disefiar sofisticadas estrategias para minimizar
artificialmente la carga tributaria que enfrentan. El caso de Argentina, con la reduccién de alicuotas
sobre combustibles para una vasta region al sur del pais, es bastante representativo de esta situacion y
requeriria su consideracion como foco de evasion tributaria en otros paises de la region.

Por otra parte, en los ultimos afios se han difundido y afianzado un conjunto de diversos
regimenes tributarios simplificados especialmente orientados a los pequefios contribuyentes. Si bien se
reconoce su potencialidad como instrumento para combatir los elevados niveles de informalidad que
registra la regién, una de las principales objeciones que estos esquemas han recibido se vincula a su
relativa eficacia para favorecer la formalizacion econdmica de estos contribuyentes y, en su lugar, dar
lugar a estrategias de elusion y evasion fiscal que atentan contra la equidad del sistema tributario en su
conjunto. Asi, existe consenso en que los pequefios contribuyentes suelen presentar tasas de evasion mas
altas que las de empresas mas grandes en los paises de la region, en gran parte debido a que el costo que
representa el cumplimiento de las obligaciones tributarias es proporcionalmente mas alto para las
primeras y al elevado nivel de informalidad que se advierte en las economias latinoamericanas.

Sin embargo, en esta area también predomina el desconocimiento cuantitativo al menos en la gran
mayoria de los paises que los implementaron. La tinica evidencia disponible se refiere al régimen de
REPECOS en México, el cual estuvo vigente entre 2003 y 2013 siendo derogado a partir de enero de
2014 y reemplazado por el Régimen de Incorporacion Fiscal (RIF). Antes de que esto ocurriera, Fuentes
Castro (2011) puso sobre relieve los muy elevados niveles de evasidon entre los REPECOS a nivel
nacional. Entre los principales resultados surgié que la evasion fiscal como proporcién del impuesto
potencial para el periodo 2000-2010 se encontraba por encima del 90% a partir del afio 2002, siendo de
alrededor del 96% para el trienio 2008-2010. Con respecto al PIB, la evasion fiscal de los REPECOS
resulto ser equivalente a 0,57% en 2008, 0,69% en 2009 y 0,53% en 2010.

Finalmente, también son muy escasas las estimaciones globales sobre el nivel de incumplimiento.
Sélo en el caso mexicano, se ha intentado aproximar una tasa de evasion global del sistema tributario
que, si bien no incluye a la totalidad de los impuestos aplicados en México, permite obtener una imagen
bastante aproximada de la magnitud del fenémeno y de su evolucion en el tiempo. De acuerdo a la
ultima estimacion disponible (Fuentes Castro, 2013), en 2004 la evasion global fue 37,8%, con una
tendencia a disminuir hasta 2007 y manteniéndose en niveles cercanos al 26% desde ese aflo. La evasion
como proporcion del PIB para este periodo alcanzoé su maximo en 2004 y su minimo en 2008, si bien
repuntd en los ultimos afios y en 2012 cerrd en 3,1% del PIB.
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lll. Reflexiones finales: obstaculos encontrados
y desafios en la materia

Si bien son muchas las consideraciones que pueden realizarse en torno al fendmeno de la evasion en los
paises de América Latina, existe una caracteristica que sobresale del resto: a pesar de ser grande el riesgo
de suftrir una pérdida sustancial de recursos tributarios potenciales, tanto a nivel doméstico como a través
de operaciones internacionales, ain es escasa e insuficiente la informacion disponible en cuanto a la
magnitud del problema. Reconociéndose algunos avances aislados en la materia, se destaca la limitada
disponibilidad de informaciones por parte de varias Administraciones Tributarias para llevar a cabo
estudios sistematicos, comprehensivos y con cierta periodicidad que permitiesen, por un lado, comparar
la situacion relativa de los paises y, por el otro, elaborar diagnosticos mas precisos tendientes a mejorar
aspectos cruciales en el combate de la evasion.

En la dimension internacional del fenémeno, el conjunto de estudios empiricos que se halla
disponible hasta la actualidad ha brindado varios indicios acerca de la gravedad de los impactos fiscales
y economicos originados por maniobras de traslados de beneficios y erosion de las bases imponibles
(BEPS). Sin embargo, los resultados encontrados distan de ser irrefutables y carecen de la precision
deseada. En este sentido, la falta de datos y algunas debilidades metodologicas representan los mayores
obstaculos a sortear. Ademas, mientras que algunos estudios tienden a sobreestimar las pérdidas de
ingresos tributarios asociadas a los mecanismos de BEPS, en otros tantos se utilizan supuestos tan
fuertes que hacen que sus resultados sean muy cuestionables.

A partir de una vasta recopilacion de la literatura disponible se pudo observar que si bien las
estimaciones para casos particulares son mas precisas pues atienden mejor la heterogeneidad entre paises
y permiten sacar provecho de multiples bases de datos, algunas estimaciones globales recientes causan
mucho mayor impacto: segiin la UNCTAD, los recursos tributarios resignados habrian rondado los
200.000 millones de dolares estadounidenses en el afio 2012 (90.000 millones sélo en los paises en
desarrollo); segun la OCDE, estas pérdidas tributarias se habrian ubicado entre los 100.000 y 240.000
millones de la misma moneda en el aflo 2014. Atin sujetas a una serie de limitaciones estadisticas, debe
reconocerse la utilidad de estas estimaciones en atraer la atencién de un mayor publico hacia estas
cuestiones y en fomentar la acumulacion de datos homogéneos que permitan la comparacién entre
distintos sistemas tributarios.
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No obstante lo anterior, los resultados obtenidos en la cuantificacion del impacto de los BEPS no
resultan suficientes y es claro que ain se necesita realizar mucha mas investigacion en esta area
especifica. En tal sentido, los estudios futuros debieran concentrarse en ciertos aspectos centrales del
fenomeno como son: i) la presencia y la intensidad de los mecanismos de BEPS; ii) la naturaleza de las
diferencias en las tasas de rentabilidad entre las grandes empresas multinacionales y las entidades
domésticas comparables; iii) los factores que contribuyen a la rentabilidad tanto de las empresas filiales
como del grupo econdémico en su conjunto; iv) los factores tributarios en general que van mas alla de las
normas en materia de imposicion al renta, asi como los no tributarios (incertidumbre, costos de
cumplimiento, etc.) que inciden en las decisiones de localizacién de las empresas; y v) los efectos
derivados del comportamiento estratégico de los diferentes paises respecto del problema.

Las operaciones de las empresas multinacionales trascienden las fronteras geograficas de los
paises y, asi también, las posibilidades de control a través de las Administraciones Tributarias. Es
por ello que en esta area, mas que en ninguna otra, la cooperacion internacional se erige como un
requisito fundamental.

Al respecto, los esfuerzos de la OCDE sobresalen por su alcance, tanto en la elaboracion de
marcos normativos estandar, en la provision de espacios de encuentro y discusion entre un gran niimero
de paises y en la busqueda de promover una mayor transparencia financiera a nivel internacional. La
elaboracion de una serie de indicadores generales para identificar y evaluar la presencia de mecanismos
de BEPS apunta en esa direccion, como también los esfuerzos de coordinacion de importantes acuerdos
para facilitar el intercambio automatico de informacion financiera y tributaria entre las agencias de
recaudacion. En este ambito, la CEPAL aparece como un actor regional con un gran potencial para
conducir cierta convergencia de normas y de practicas tributarias en materia de inversiones de empresas
multinacionales en los paises de América Latina buscando, al mismo tiempo, establecer algunos criterios
basicos para la cuantificacion del impacto de los BEPS en dichas economias.

Hacia el interior de las economias de la regidn, la evasion tributaria sigue constituyendo una de
las principales debilidades de los respectivos sistemas tributarios vigentes. La medicién de la evasion
comenz6 a formar parte de las actividades rutinarias de varias Administraciones Tributarias en los
primeros afios de 2000, especialmente en los que se refiere a la principal fuente de recursos tributarios a
nivel regional como es el” Impuesto al Valor Agregado (IVA)”.

Asi pudo comprobarse un descenso generalizado de las tasas de evasion en este tributo hasta
2007-2008, a partir de cuando los efectos de la crisis financiera revirtieron la favorable tendencia
sefalada en la mayoria de los casos. En afios recientes, aunque las estimaciones disponibles son mucho
mas escasas, ya que en varios casos se discontinuaron estas mediciones o no se siguieron difundiendo
sus resultados, los paises parecen haber encontrado mayores dificultades para reducir los niveles de
incumplimiento en el IVA (con la excepcidon de Uruguay) por debajo de los niveles observados antes de
la mencionada debacle econémica global. Esto puede ser interpretado como la existencia de un “nucleo
duro” de evasion en las mayoria de las economias de la region, al cual sélo sera factible acceder a través
de reformas atin mas profundas tanto en la estructura como en la administracion de este tributo.

Algo similar puede decirse respecto de la evasion en el “Impuesto sobre la Renta”, el otro pilar
tributario de los paises de la region. Los avances en su reduccion no parecen haber sido significativos en
afios recientes. Sin embargo, el problema aqui es mayor ya que las mediciones son mucho mas escasas,
con metodologias no siempre homogéneas, a pesar de los efectos negativos que esto implica para la
equidad del sistema. Salvo algunas excepciones, se observan como generalidades una menor tasa de
evasion en el ISR de personas fisicas (respecto del impuesto que recae sobre las sociedades),
especialmente en el caso de los trabajadores asalariados que generalmente son retenidos en la fuente
generadora de ingresos, no asi en el caso de los trabajadores independientes donde la evasion es mucho
mas elevada.

En el caso de las “Contribuciones para el financiamiento de la seguridad social”, algunas
estimaciones recientes dan cuenta de importantes niveles de evasion en los esquemas compulsivos. Dado
que en muchos paises, con sistemas de proteccion social mas consolidados, esto representa un caudal
muy significativo de ingresos tributarios resignados, la medicion de los niveles de incumplimiento
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contributivo debiera ingresar en la agenda tributaria de los paises, posiblemente a partir de un esfuerzo
coordinado entre las agencias de recaudacion tributaria y los organismos de seguridad social que cuentan
con la informacién especifica a tales fines.

En lo que respecta a “Otros impuestos” de menor peso relativo en términos de recaudacion, las
estimaciones son casi inexistentes. Solo se registran algunos estudios para los impuestos selectivos al
consumo en Chile y México, pais que ademas ha procurado estimar una tasa global de evasion como
promedio de los calculos efectuados para un conjunto amplio de gravamenes.

En suma, en el ambito doméstico las soluciones al problema del computo de la evasion se
relacionan mas directamente con el desempefio de la Administracion Tributaria de cada pais. En lo
que respecta a las tareas de fiscalizacion y control de los contribuyentes, resulta indispensable la
incorporacion de diversas tecnologias de informaciéon que permitan obtener y comparar datos
provenientes de distintas fuentes. Igual de importante es priorizar la construccion de una cultura
tributaria en la cual se penalice efectivamente a los evasores y ademds se entienda que los ingresos
tributarios constituyen la base fundamental de financiamiento de las funciones basicas de un Estado
moderno. Esta idea de “intercambio fiscal” requiere un alto grado de transparencia, no sélo por parte
de la Administracion Tributaria sino también de las distintas instituciones y estructuras de donde
emanan las decisiones mas relevantes de gasto publico, con la finalidad de garantizar el vinculo entre
fuentes y usos de los recursos disponibles y “participar” a los contribuyentes en el desarrollo
economico de un pais.
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