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INTRODUCCION

Durante la década del ochenta distintos paises de América
Latina 1llevaron a cabo importantes reformas a sus sistemas
tributarios. Las reformas constituyeron, en la mayor parte de los
casos, una respuesta de politica frente a los desequilibrios
macroeconomicos y fiscales que experimentaron los paises de la
region durante este periodo. En otros episodios las reformas se
aplicaron con el proposito de alterar la estructura del sistema
impositivo, a través de cambios en el funcionamiento de varios
impuestos, pero no apuntaron al incremento del nivel de la carga
tributaria real. El objetivo de este trabajo consiste en revisar
las experiencias de seis paises -Argentina, Bolivia, Chile,
Colombia, Costa Rica y México- en aquello gque concierne a las
reformas tributarias aplicadas durante la decada del ochenta.
Habida cuenta de las caracteristicas del periodo elegido, no solo
se analiza el contenido especifico de las politicas tributarias. Se
ha hecho un esfuerzo equivalente en inscribir las reformas dentro
del contexto macroecondomico en el cual se desarrollaron, y se
otorga particular relevancia a los aspectos fiscales e
institucionales que establecieron el marco de 1las politicas
tributarias.

El contenido del trabajo destaca asi la relacion entre el
cuadro macroeconomico, fiscal e institucional con el contenido
especifico de las medidas tributarias adoptadas en cada caso. El
enfoque que se ha adoptado no esta exento de dificultades. De una
parte, el lector especializado en 1los temas tributarios puede
encontrar que su materia no ha sido tratada con el detalle
necesario. De otro lado, quienes se interesan por el analisis
macroeconomico observaran que el tema se reduce a una estilizacion
de los hechos y las politicas que les resultara, quizas, excesiva
frente a la complejidad de las circunstancias que atravesaron los
paises. Frente a este tipo de objeciones puede argumentarse, sin
embargo, la conveniencia de mantener el enfoque elegido. En rigor,
la revision de la bibliografia que se ha realizado indica que no
hay muchos trabajos que cubran el espectro de temas discutidos
aqui. Ciertamente, pueden encontrarse diagndésticos de los sistemas
tributarios nacionales y, en algunos casos, de sus respectivas
reformas. Por otro lado, abundan las investigaciones sobre las
politicas macroecondmicas ensayadas en la década del ochenta, y no
son pocas las que destacan el papel jugado por las finanzas
publicas. Sin embargo, no hay estudios que poniendo su foco de
atencion en los temas tributarios hayan realizado un balance del
periodo con una perspectiva comparativa de 1las distintas
situaciones nacionales. Tampoco se han detectado muchos trabajos
que hayan intentado establecer una relacidon sistematica entre las
politicas tributarias con el cuadro macroeconomico y el marco
institucional. Finalmente otra Jjustificacion adicional, en este
caso ajena al propio territorio de este estudio, proviene de su
caracter complementario respecto de un conjunto mas amplioc en el
cual se inscribe. El1 Proyecto Regional sobre Reformas de Politica
para Aumentar la Efectividad del Estado en América Latina y el
Caribe, que coordina la Divisidn de Desarrollo Econdmico de CEPAL,
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ha venido promoviendo diversas investigaciones cuyo proposito es
analizar -mediante estudios de casos tomados de los paises de la
region- una diversa gama de reformas en areas centrales de las
politicas publicas: desregulacion y privatizacion de empresas
publicas, apertura comercial y financiera, y programas sociales.
Esta investigacion forma parte del mencionado Proyecto y, como tal,
su disefio y metodologia se sujeta a los términos generales de
aquel.

En razon de la perspectiva de analisis que hemos referido
arriba, el trabajo desarrolla un esfuerzo de investigacion en dos
campos que se corresponden con las dos partes en que se divide el
estudio. En la primera parte se presenta el examen de los seis
casos nacionales; la segunda parte esta dedicada a la comparacion
de las politicas tributarias, observando 1la direccion que
imprimieron las respectivas reformas al disefio de los principales
impuestos, y la influencia ejercida por el contexto macroeconomico
e institucional.

Respecto de la primera parte del trabajo es pertinente hacer
dos observaciones de caracter general. La primera se refiere al
esquema de contenidos a que se ajustan los estudios de caso. El
indice, cuya aplicacion ha sido comun, responde a tres titulos
principales. El primero se refiere a los aspectos mas salientes de
la evolucion macroecondmica de la década. Alli se pone acento, de
manera mas o menos explicita segun los paises, sobre la interaccion
entre la brecha externa y fiscal sefialando los periodos y las
politicas ensayadas para hacer frente a los mismos. El segundo
titulo cubre la evolucidén de las finanzas publicas, y se rescatan
a través de ellos 1las dimensiones institucionales del sector
publico que resultan relevantes para comprender el desempeifio
economico del mismo. El tercer titulo se concentra en los temas
tributarios. En dicho apartado se comienza por la descripcion del
sistema y los principales atributos de su estructura y se analizan
posteriormente las politicas de reforma impositiva. Finalmente,
para facilitar 1la 1lectura de los casos nacionales, se ha
privilegiado el uso de fuentes de informacion de alcance comun.
Asi, la descripcion de los aspectos macroeconomicos se apoya
principalmente en los datos aportado por el Estudio Econdmico de
América Latina y el Caribe que realiza anualmente CEPAL. En cuanto
a las variables fiscales se ha procurado utilizar, toda vez que
resultd factible, el resultado de los estudios de caso realizados
en el marco del Proyecto Regional de Politica Fiscal CEPAL-PNUD'.
Las otras fuentes, sean de caracter académico, documentos oficiales
o estudios aportados por otros organismos internacionales (Banco

Mundial, FMI), han servido para completar este cuadro de datos
basicos.

) '/ ver, en particular, los trabajos de la Serie de Politica
Fiscal publicados por el mencionado Proyecto.
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La segunda observacion general concierne al cardcter y la
profundidad del analisis de los estudios de caso. Una fraccidn no
desdefiable del esfuerzo de investigacion ha sido puesta en relevar
e identificar los hechos, particularmente aguellos que convergen
sobre los aspectos impositivos y las reformas tributarias. Aungue
desde el punto de vista analitico parezca un escollo menor, no ha
sido en la practica una tarea sencilla reunir la informacion
relevante sobre la evolucion del sistema tributario y, en especial,
disponer 1los datos que permitieran comprender 1los objetivos
principales que guiaron los distintos ensayos de reforma asi como
sus contenidos especificos. Esta dificultad no aparece, por cierto,
en el plano de la evolucion macroecondmica, donde las fuentes de
informacion y los trabajos realizados sobre el {ema superan en
numero a los estudios sobre la materia tributaria. Lo anterior no
implica, sin embargo, que los estudios de caso deban ser leidos
exclusivamente como una descripcion suscinta de los principales
hechos en cada uno de los tres titulos indicados. Como se dijo al
principio, la 1linea de interpretacion perseqguida ha sido la de
vincular 1la esfera macroecondmica y fiscal con el caracter y
contenido de las reformas.

La segunda parte del estudio, como se menciond arriba, esta
referida exclusivamente a los aspectos comparativos. Hay tres ideas
basicas que se exploran a traves de los capitulos que componen ia
misma. En primer lugar, nos ha parecido conveniente preguntarncs
acerca de la existencia de los temas comunes gue han concentrado la
atencion de las reformas, ho obstante gue aquéllas hayan surgido
frente a situaciones muy distintas desde el punte de vista
macroeconomico y fiscal. El resultado es destacable, no sélo porque
efectivamente hubo modificaciones que, de wmanera recurrente, se
concentraron sobre impuestos similares, sino peorgue la orientacidn
de las mismas tiene caracteristicas analogas. Estos temas
tributarios, cuya aparicidn se ha repetido de manera frecuente en
los distintos casos nacionales, se discuten en la segunda parte del
capitulo VII, después de haber presentado un resumen de las
principales reformas aplicadas. En segundo lugar, en el capitulo
VIII, se exploran de manera comparativa ciertos atributos,
principalmente de caracter cuantitativo, acerca de los sistemas
tributarios. Se comparan en primer término, con datos de principios
de la deécada, aspectos concernientes al nivel y composicion de la
carga tributaria. La situacion de los seis paises de este estudio
se contrasta con informacion de wuna muestra mas amplia gue
comprende a 86 paises en desarrollo. Las otras secciones del
capitulo VIII se refieren al analisis de la evolucion de la carga
tributaria a lo largo de la década. En conjunto la informacion
brindada permite caracterizar e identificar las principales
diferencias de los sistemas tributarios de los seis paises aqgui
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reunidos?. Se puede observar a través de este andlisis que hay
atributos econdmicos e institucionales que definen sistemas
tributarios cuya solidez, en cuanto a niveles y estructura de 1los
impuestos es muy diversa dentro del conjunto de paises estudiados.
De esta manera, hay paises con cuyo sistema tributario se encuentra
en mejores condiciones para absorber los impactos que disparan los
shocks macroeconomicos.

Finalmente, el capitulo IX comienza destacando la influencia
de las variables macro sobre el comportamiento de los sistemas
tributarios. A partir de ello se destaca como y en qué medida las
reformas estudiadas en los casos consituyeron una respuesta a las
condiciones de entorno y cuales son sus analogias y diferencias. En
relacion a estos aspectos el trabajo ensaya una distinciodn
importante en las experiencias gue se revisaron. Se seflala asi que
hay paises que aplicaron reformas tributarias, cuyos contenidos y
orientaciones se ajustan al concepto mas frecuente sobre el tema,
mientras gque otros paises aplicaron politicas cuyo proposito
central fue la refundacion de sus sistemas tributarios. En 1la
ultima seccidn del capitulo IX se hace una discusion de 1los
condicionantes politicos e institucionales de 1los procesos de
reforma. La seccion no persigue agotar el analisis de la economia
politica de estos procesos; los episodios de reforma han sido
multiples y un examen integral de esta cuestidn llevaria a realizar
un trabajo dedicado exclusivamente al tema. Por tanto, el propodsito
de la seccidn es insistir en ciertos elementos gque se fueron
mencionando a lo largo de los estudios de caso y en los capitulos
de la segunda parte del trabajo. Se incluyen por ultimo, como
capitulo X, unas paginas finales dedicadas a las conclusiones. A
través de las mismas se recapitulan 1los temas de mayor
significacion discutidos en la segunda parte del informe y se
anotan ciertos puntos que, segun creemos, estaran presentes en una
futura agenda de reforma a los sistemas tributarios en los paises
de la region.

2/ Nuevamente, para facilitar la comparacion se utiliza una
base de datos homogénea. En este caso, en la primera parte del

capitulo, se trabaja con la fuente de ingresos tributarios que
compila el FMI.
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PARTE XX

CAPITULO VIX

LO8 CA808 ¥ LOS TEMAS DE LAS REFORMAS TRIBUTARIAS
UN ANALIBIS COMPARADO

El analisis de los casos nacionales desarrollado en la primera
parte del trabajo ha permitido ampliar nuestro conoccimiento acerca
de como se reformaron los sistemas tributarios, y cual ha sido el
contexto macroecondémico y fiscal dentro del cual se desenvolvio
este proceso. También se citaron aspectos del contexto
institucional y politico que resultaban apropiados para una mejor
comprension del mismo.

ElL foco de atencion estuvo puesto casi con exclusividad en la
situacion del pals, pero sin hacer intentos por obtener una
perspectiva mas amplia que contemplara lo ocurrido con los ctros
casos de la region. Sin embargo, es claro gue hay temas que se
detectan de manera recurrente y donde resulta de interés establecer
analoglas y diferencias. E1 proposito de este capitulo es,
precisamente, cubrir ese terreno.

El material que se presenta estad dividido asi en dos temas
principales. La primera seccion del capitulo contiene un resuren de
las reformas trikutarias. Nos ha parecido conveniente recapitular
selectivamente el contenido de los estudios de casoc: el disefio y
las medidas gue incluyeron las reformas, las razones gue impulsaron
los cambios y el grado de profundidad e importancia de los mismos
en relacion al sistema <ributario existente. Si bien se mencionan
aspectos concernientes al contexto macroeconomico y a la economia
politica de las reformas, estos puntos se discuten con detalle en
el capitulo IX. Aunque esta primera parte del capitulo sigue la
secuencia de los casos nacionales, el objetivo que se persigue es
ampliar la perspectiva y, a la vez, sintetizar los principales
temas de las reformas con el propoésito de facilitar la comparacion
entre los mismos’. Como se observara a través de dicho analisis,
la conclusion a la qgue remite es gue, no obstante las diferencias
que establecen las singularidades propias de cada caso, las
reformas en los principales impuestos tiene notas comunes. Es por
ello que en la segunda seccion del capitulo se comparan estas
tendencias. Se comienza asi por los cambios introducidos en los
impuestos al consumo y en la imposicion sobre la renta. Se concluye

3/ Luego, como se advierte en el texto, si bien 1la
recapitulacion esta construida a partir del andlisis de la primera
parte de este trabajo, la intencion no es sustituir la lectura del
material presentado en aquella.
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finalmente con un examen sobre los impuestos al comercio exterior,
cuestiones de federalismo fiscal y administraciodén tributaria.

1. Las Reformas Tributarias: Un Resumen de Casos.

a. Argentina.

Se inaugura la década con una reforma de importancia. En 1980,
el gobierno decide la generalizacidn del IVA -impuesto que estaba
en aplicacion desde mediados de los setenta, oportunidad en la que
sustituyd al impuesto tradicional a las ventas. Simultaneamente,
dispone la eliminacion de los aportes patronales con destino al
sistema jubilatorio*. La decisidén tuvo efectos inmediatos sobre el
regimen de coparticipacion federal, por cuanto disminuyod la masa de
recursos sujetos a la distribucion entre el nivel federal y el
conjunto de las provincias. Es interesante destacar que una de las
razones que contribuyo a impulsar la reforma estuvo motivada por
razones ajenas al sistema tributario: fue un intento de disminuir
la presion tributaria sobre la industria exportadora, en una
situacion donde el tipo de cambio operaba como variable de anclaje
en la politica de estabilizacion.

Mas aun, como quedaria demostrado por 1la historia tributaria
posterior, la reforma se adopta en momentos que la recaudacion
alcanzaba el nivel mas alto de los ultimos veinte afios.

Aquella fue la primera reforma de la decada, pero la ultima
que se llevo a cabo sin las presiones de una situacion fiscal que,
de alli en mas, habria de adquirir un caracter critico y de
proporciones desconocidas hasta entonces. La segunda reforma tuvo
lugar en 1985, acompafiando el primer programa de estabilizacion de
shock que 1lanza la administracion del Presidente Alfonsin. El
tramite politico tuvo su elementos singulares: se solicitd del
Congreso la rapida aprobacion de un paquete integrado por 14
proyectos de 1ley dque alcanzaban 1la totalidad del sistema
tributario. El gobierno requirio ademas la sanciodn de un esquema de
ahorro obligatorio -cuya contribucién se determind sobre parametros
de renta y patrimonio- con la finalidad de contar con un
financiamiento transitorio, hasta tanto tuvieran efecto las medidas
tributarias. Desde el punto de vista impositivo, las medidas
adoptadas apuntaron a consolidar la recursos de base interna y de
alcance general. La politica gubernamental apunto, simultaneamente,
a aumentar el IVA y los impuestos a la renta. Se buscaba eliminar
la dependencia creciente de la recaudacion respecto de los derechos
a la exportacion y el impuesto sobre los combustibles. Aunque
resulte llamativo a 1luz de la discusion impositiva tradicional
sobre la dicotomia consumo vs. renta, lo cierto es que ambos
impuestos se habian visto sometidos a un fuerte deterioro en el

%/ Las contribuciones personales fueron mantenidas.
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periodo de crisis®. Particularmente sobre el IVA, que cobréd impulso
después de su generalizacion, hicieron mella distintos instrumentos
de promocidn industrial. Desde fines de la decada anterior, pero
con mayor intensidad a partir de 1981, en medio de la crisis y el
clima de incertidumbre generalizada, se habian intentado morigerar
los efectos de la misma sobre el sector industrial a través de la
implantacion de generosos esguemas de beneficios impositivos, pero
donde estaba ausente el marco de politica industrial de mediano
plazo®. No obstante, 1los mecanismos de promecidn quedaron
consagrados y conforme se fue generalizando su uso en los afios
posteriores, crecieron proporcionalmente los costos sobre el
sistema tributario.

Como es sabido, el intento de estabilizacidén de 1985 no fue
exitoso’. Se sucedieron, sin embargo, diversos esquema de politica
anti-inflacionaria. A partir de 1987 el gobierno también solicitd
reformas adicionales: entre otras, se incluyo una amnistia
tributaria, se intentaron 1limitar los costos de la promocion
industrial, y se restringieron las aplicaciones de los gquebrantos
impositivos para aumentar la base del impuesto a las ganancias®.
Haclia 1988 se aprobaron modificaciones en diversos impuestos al
consumo sobre servicios publicos (electricidad, gas, combustibles
y teléfonos) con el proposito de allegar financiamiento al sistema
previsional, sumido también en una situacion de incumplimiento
legal con los beneficiarios, al tiempo que resultaba claro para
amplios sectores de la poblacidon que el sistema de seguro estaba
financieramente desintegradc y su solucion requeria, por tanto, una
revision integral del mismo. Finalmente también, luegec de ingentes
esfuerzos de negociacidén parlamentaria, el Gobierno logrd la
aprobacion de un nuevo sistema de coparticipacion federal. Durante

5/ Véase, al respecto, la seccidén 4 del capitulo VILII, donde
se comentan estos rasgos del sistema tributario argentino.

6/ Estos se complementaron con avales del Tesoro en la
contratacion de créditos externos gue, posteriormente, se tornd en
uno de los mecanismos de transferencia de la deuda privada al
sector publico.

7/ No hay, sin embargo, una investigacidon detallada que
permita responder con propiedad al por gué la estrategia tributaria
disefiada en el inicio del Austral, incluyendo no solo los aspectos
de politica sino también del papel que ejercicé el organismo de
administracion de los impuestos, no prcdujo los resultados que la
situacion fiscal requeria.

8/ La necesidad de recursos llevd al Gobierno a presentar un
proyecto limitando el numero de endosos al cheque, por cuanto el
impuesto vigente a los débitos bancarios si bien era ya una fuente
de recaudacion de interés, resultaba necesario aumentar el
rendimiento.
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tres anos -desde 1985 y hasta fines de 1987- la relacidén Nacion-
Provincias debid conducirse sin soporte legal.

La estabilizacidén no se logré. Las finanzas publicas, cuyo
equilibrio precario se alcanzo hacia 1985/87, terminaron
configurando un escenario muy dificil hacia fines del periodo. Se
sumé un factor adicional por el lado cuasifiscal como contracara
del inadecuado cierre fiscal <con el resto del esquenma
macroecondomico: el publico termind prestandole al gobierno a traves
del sistema bancario. El sistema financiero termind con pasivos
coclocados a cortisimo plazo =7 dias-, y recolocando esos fondos en
bonos del gobierno. El crédito publico de origen interno se habia
practiclamente evaporado y el pais ingresaba, sin anuncios
espectaculares, en una moratoria de pagos externos. La decada del
ochenta termind en hiperinflacidn; el descalabro econdémico impidio
una rotacidén normal del cambio de administracion: la sucesiodn
presidencial no tendria lugar conforme al precepto constitucional.
Esto tenia un valor algo mas que simbolico en el caso Argentino,
donde el evento no habia tenido lugar en los 40 afios previos de la
historia politica del pais.

Es destacable, sin embargo, que en una situacion econdmica y
politica tan comprometida, se lograran los acuerdos minimos para
emprender una nueva reforma de los impuestos®. En esta ocasidn las
medidas tuvieron un tinte netamente emergencial: suspension de
reintegros y reembolsos a las exportaciones, impuestos de excepcion
sobre el sector agropecuario, y aplicacion de sobretasas a las
exportaciones; en todos los casos, se procuraba captar parte de los
beneficios excepcionales de la abrupta devaluacion real gque se
produjo en medio del proceso hiperinflacionario. Después de operado
el cambio de autoridades y una vez restablecido el clima de
confianza sobre el curso economico que habria de adoptar el nuevo
gobierno, pero estando presente la amenaza de la hiperinflaciodn, el
gobierno solicita la declaracion del estado de emergencia fiscal.
Envia el correspondiente proyecto al Congreso donde es aprobado
rapidamente'>. En los aspectos tributarios, la flamante ley no
introdujo mayores innovaciones: perfecciono y llevdo a una norma de
mayor rango, medidas que habian sido dispuestas con anterioridad a
través de distintos instrumentos. La disposicidén mas trascendente
fue la suspensidén transitoria de los beneficios de la promocion
industrial, obligando al pago de los impuestos en canje por bonos
del Tesoro. En forma separada, completando el esguema, se aprobd un

°/ Los udltimos tramos de la campafia politica y las elecciones
presidenciales acontecieron en medio de la hiperinflaciodn.

%, Existia un acuerdo previo de los dos partidos mayoritarios,
en el sentido de dar un rapido despacho a dicho proyecto. La
declaracion de emergencia se acompafid de otro proyecto, denominado
de Reforma del Estado, donde se trazaron los principios de 1la
politica de privatizaciones.
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impuesto extraordinario a 1los activos financieros.En forma
paralela, el Gobierno comenzo a trabajar en una nueva reforma,
ahora de caracter integral, cuya aplicacidn comenzd en 1990 -y se
extiende aun al presente- tendiente a reconstruir el sistema
tributario Ypara despues de la emergencia” gue desperto 1la
hiperinflacion.

Como se infiere de lo anterior, la experiencia argentina en
materia de reformas tributarias en la decada del ochenta arroja un
doble mensaje. Por un lado, la reforma fue un evento de secuencias
multiples, donde el compas de las decisiones estuvo marcado por la
magnitud del desequilibrio fiscal. Este es un rasgo singular del
caso argentino y que adquirid caracteristicas extremas. Ningun otro
pais examinado en este estudio se ajusta a este modelo. Por otra
parte, pero en estrecha conexidén con este punto, la direcciodn de
politica no fue uvnica: se intentaron ampliar las bases y el
rendimiento del IVA y del impuesto a la renta, pero también se
apeld a impuestos especificos al consumo: petrdleo, tabaco,
servicios publicos, etc. A su vez, como consecuencia inmediata del
deterioro del sistema tributario, y la busgueda por establecer
fuentes mas solidas de recaudaciodn, la crisis se trasladd al ambito
de las relaciones fiscales entre Nacion y Provincias.

b, Belivia

La reforma tributaria boliviana tuvo aprobacion parlamentaria
en mayo de 1986, con vigencia a partir del segundo trimestre de
1987. Bolivia y Argentina experimentaron episodios
hiperinflacionarios y eso establece un inmediato terreno de
comparacicén. En el caso de Bolivia, el periodo de alta inflacidn e
hiper se concentran en un lapsoc relativamente breve: entre 1982 y
1985. Argentina tuvo una historia inflacionaria dilatada; antes de
la crisis de la deuda habia experimentado afios de alta inflacion.
En Bolivia, una vez desatado el proceso, se desemboca en la
hiperinflacion vy, Jjunto con ella, se destruye el sistema
impositive. En la Argentina, la crisis fiscal que acompafia al
cierre del financiamiento externo de 1981-82, no concluyo en hiper.
La politica de estabilizacion de 1985 contuvo el proceso y dilatd
los tiempos. E1 sistema impositivo se habia ajustado a 1la
inflacion, habiéndose ensayado los métodos mas diversos en el
ajuste de las bases tributarias al volatil comportamiento de los
precios y habiéndose reducido lcs plazos de devengamiento y cobro
de los impuestos.

Si se compara el papel gue jugaron las reformas tributarias en
ambos paises en relacion a la politica de estabilizacion, destaca
en primer término un elemento comin. Como era de esperar, una vez
que la hiperinflacion estuvo presente, ésta termind destrozando el
sistema tributario. En Bolivia el fendwenoc alcanzo un grado
extremo. En la Argentina, sea en razon de la adaptacion previa de
los impuestos a la inflacidn, como por el hecho que los episodios
de hiperinflacidn tuvieron una duracidn mas breve, los numercs
recogen solo una imagen parcial de lo ocurrido. Luego no es de
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extrafiar que la reforma boliviana del '86 y el paquete tributario
de Argentina del '85, fueran presentados en ambos casos como
pilares de las respectivas politicas de estabilizacion, y donde los
gobiernos hicieron esfuerzos denodados para obtener la respectiva
aprobacién parlamentaria en forma rapida y con el menor numero
posible de modificaciones a sus iniciativas.

Pero hay también dos diferencias importantes. Primero, en
Bolivia no se planted la reforma tributaria en forma simultanea con
el esquema anti-inflacionario. Las autoridades optaron aqui por una
rigida disciplina financiera -una estricta regla de caja en los
movimientos de la Tesoreria- reconciendo explicitamente que 1la
reforma del sector publico insumiria tiempos distintos. De hecho,
la reforma tributaria entré en accion casi dos afios después de
iniciada la estabilizacion. Segundo, como se ha visto, la reforma
argentina del '85 fue un item mas dentro de una secuencia dque
habria de continuar, mientras que Bolivia siguio aplicando hasta
fines de la deéecada el esquema aprobado en 1986.

Los elementos centrales de la reforma boliviana son 1los
siguientes. Tal como se ha sefialado en la primera parte, éste se
apoya en un impuesto al consumo, con base en el IVA, con pocas
excepciones: alimentos y medicamentos estan alcanzados con la tasa
(uniforme, de 10%) que se aplica a 1los demas rubros.
Complementariamente se aplican impuestos a consumos especificos. La
imposicién diferencial entonces se busca a traves de éstos, que
alcanzan con alicuotas que oscilan entre 20 y 30% los consumos
suntuarios, bebidas alcohdlicas, etc., aunque mas recientemente
(1989), por razones de recaudacion, también se incluyeron ciertos
tipos de consumo eléctrico.

Se destaca la direccion adoptada por la reforma en materia de
impuesto a la renta. Al nivel de personas fisicas, se ha abandonado
de hecho el procedimiento tradicional a través del computoc de renta
originada en fuentes diferentes. Para los ingresos del trabajo
personal se aplica un impuesto que juega en forma complementaria
del IVA: el consumo puede ser deducido de la renta imponible y solo
se grava el ahorro, con una tasa unica igual a la aplicada al IVA.
El interés principal radica en incentivar el autocontrol de los
contribuyentes mediante la solicitud de factura para acreditar
consumos desgravables; de esta manera se extiende la aplicacion del
IVA, particularmente al sector informal de la economia. Por otro
lado, 1las rentas personales originadas en otras fuentes, se
alcanzan a través de un impuesto a los activos. Este mecanismo
también se aplica al patrimonio neto de las empresas. En ambos
casos, personas y empresas, los nuevos impuestos adoptados implican
alcanzar la renta presunta (Otarola Urquizu, 1992). Para el caso de
Bolivia, con una economia informal dilatada, la solucion adoptada
tiene rasgos de simplicidad gue resultan atractivos. De otro lado,
esta claro que se pierden las ventajas propias de la integralidad
del impuesto a la renta.
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Cuando se observa el panorama de conjunto que describe la
evolucion de la carga tributaria en Bolivia durante la ultima
década, la reforma tributaria arroja un saldo favorable aungue
parcial. Los impuestos de con base a la actividad econdmica interna
se han incrementado significativamente: después de un afio de
vigencia de 1la reforma (1988) la recaudacidn, excluidos los
derechos de importacion, alcanzd a 6.3% del PBI mientras cque diez
atras totalizaba 3.8%. Sin embargo, por el lado de los ingresos, la
reforma ha sido solec un factor en la dificultosa tarea de
equilibrar las cuentas publicas. Para 1988, los impuestos sobre los
hidrocarburos aportaban la mitad de los recursos corrientes del
Tesoro, ademas de constitulr un rubro importante en la balanza
comercial del pais.

8. Chile

A diferencia de Argentina y Bolvia, el sistema tributario
chileno no operd una transformacion integral durante la década del
ochenta, aungue aplicd una reforma ftrascendente (1984) en el
impuesto a la renta. Su reforma tributaria data de 1974/75: ésta la
que define los rasgos basicos en cuanto a nivel y composicion de la
carga tributaria. Al igual que otros paises de la region, Chile
acuso el impacto de la crisis de la deuda a principios de los afios
ochenta. La politica economica seguida -particularmente en materia
cambiaria y financiera- vy los factores externos hicieron eclcosiodn
en el frente externo. Pero en @1 caso de Chile, y éste es un
atributo singular, las finanzas publicas Ypre-crisis” arrojaban
superavit. Luego, no hubo necesidad de introducir un cambio en el
régimen ftributario como iInstrumento de la politica de
estabilizacion,

Hay tres elementos que se destacan en @l casc chileno en
relacicn al resto de las experiencias nacionales analizadas. En
primer lugar, como resultado de la reforma de 1974/75, se introcduce
el IVA.(Se eliminan también numerosos impuestos, lo cual tendria
efectos beneficiosos sobre la administracion del sistema.) La
aplicacion relativamente <temprana respondiéd a un esguenma
comprensivo, como un impuesto al consumo -con exportaciones
gravadas a tasa cero- y con una alicuota general que, inicialmente,
fue fijada en 20% (en 1988 fue disminuida a 16%). En razon de la
amplia cobertura y la administracion a través del "método factura®,
el IVA se convirtio en pocos afios (1275/80) en el eje del sistemna,
duplicando la recaudacion en ese periodo (paso del 5.8% del PBI al
10%) . La experiencia chilena con la aplicacion de este impuesto ha
sido notable. Argentina, que adopta el sistema para la misma época,
no tuvo la misma trayectoria. El contraste de situacion se extiende
también al amibito de la previsidn social: Chile modifico en 1981
el sistema Jjubilatorio, transformandolo en un sistema de
capitalizacion. Pero no hubo necesidad, como en Argentina, de
afectar la recaudacion impositiva para financiar la reforma. De
hecho, en el caso de Chile, el Tesoro debio afrontar los costos
emergentes de la transformacion sin disponer de las contribuciones
y aportes sobre salarios.
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El éxito recaudatorio del IVA en Chile no esta divorciado del
esquema general de politica: la conviccion acerca de 1la
conveniencia de un impuesto de base amplia al consumo y de
caracteristicas proporcionales. Los aspectos distributivos y de
progresividad en el impuesto, serian atendidos a través de otros
instrumentos. En tal sentido, no es menos cierto que el gobierno no
debia afrontar ni hacerse cargo de este tipo de demandas. Pero la
explicacidn no reposa so6lo en el marco general de politica. El
esfuerzo y la estrategia de administracion tributaria rindieron
resultados mas que aceptables.

El segundo atributo, donde también destaca la singularidad del
caso chileno en relacion al resto de los paises, concierne a la
reforma del '84, que consistido en una reduccion del impuesto a la
renta''. Los objetivos se vieron alcanzados rapidamente: hacia 1985
la recaudacion de este impuesto se ubicaba en 2.9% del PBI, lo que
representaba un nivel 40% inferior al registrado en 1980. Los
cambios introducidos fueron multiples e importantes: se resto
progresividad al sistema mediante la reduccion de tasas marginales
y ampliacion de tramos; se eliminaron del impuesto de segunda
categoria las rentas provenientes de honorarios profesionales Yy,
paralelamente, se disminuyeron las retenciones en la fuente; se
elimind una sobretasa que gravaba las utilidades de las sociedades
anonimas; y los beneficios recibidos por los accionistas generaron
un crédito parcial contra el impuesto. Asimismo, cabe sefialar que
la disposicion de la renta personal en ciertos instrumentos de
ahorro =-acciones, depositos de mediano y largo plazo y otros
instrumentos financieros- fue exenta del impuesto. Con similar
criterio, se dispuso la eliminacidén de las utilidades retenidas en
la declaracion del impuesto global complementario correspondiente
a las sociedades anonimas. De esta manera el tributo sobre la renta
de 1las personas fisicas tendio a asimilarse a un impuesto
personalizado al consumo'?., Esta solucidén, que responde al marco
y objetivos de la politica tributaria del periodo, en el sentido de
no gravar el ahorro y asentar la recaudacion sobre los impuestos al
consumo aparece como una nota distintiva del caso chileno cuando se
las compara con las otras experiencias agqui estudiadas. En 1990,
bajo la administracion democratica que inaugura el Presidente
Aylwin, se introducen nuevas modificaciones en el impuesto a 1la
renta. Pero, en esta ocasion, los cambios operados fueron en el
sentido de aumentar la progresividad en la determinacion de 1la
renta originada en el trabajo personal, acortando los tramos. Se

11/ Desde la reforma de 1975 el impuesto a la renta solo habia
operado cambios menores. En dicho afio se habian eliminado 1los
impuestos a las ganacias eventuales y patrimonio neto considerados
ambos como impuestos de compleja fiscalizacion.

~ "2/ Marfan (1984) sefiala que la reforma se quedd "a mitad de
cgmlno? en este proceso, lo cual creaba mayores problemas de
fiscalizacidn del impuesto a la renta asi disefiado.
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elimind también el régimen de renta presunta, pasando a una base
efectiva, para el caso de la agricultura, mineria y transporte. La
reforma incluyd también el aumento de la alicuota del IVA,
ubicandola en el 18%. E1 proposito de la reforma, comprometido
desde la campafia presidencial y luego llevado cabo, consistio en el
aumento del gasto social.

Finalmente, el tercer punto gue completa el modelo de politica
tributaria es el referido a las medidas en materia de aranceles.
Hasta la reforma del °74, los aranceles se caracterizaban por su
alta dispersion, y generaban una estructura de proteccion efectiva
anacronica. En ese afio se inicia un programa drastico de cambios:
hacia mediados de 1979 las tarifas aduaneras habian sido reducidas
a un nivel uniforme del 10%, definiendo un nuevo perfil para la
politica industrial de mediano plazo. En 1983 y 1984, por razones
fiscales, se dispuso un aumento transitorio de alicuotas, gue llego
al 35% pero sin abandonar el principio de uniformidad de tasas. En
1989, cuando la mejora de los precios del cobre permitié el alivio
de la situacion fiscal, se redujeron las tasas al 15%. Como
tendencia de mediano plazo, cabe destacar que la apertura comercial
gue indujo el esquema arancelario permitid aumentar la recaudacion
con origen en esta fuente. Los incrementos de alicuotas de mediados
de los ochenta, en el cuadro de una economia gue habia incrementado
su coeficiente de importaciones, se tradujo en aumentos de 1la
recaudacion aduanera. Finalmente, para completar el cuadro de los
recursos de origen externo, debe sefialarse que si bien Chile no
aplica derechos a su produccion exportable, el gravamen al cobre
cumple un papel equivalente. En los ultimos afios de la década este
ingreso adquirio relevancia -en el bienio 1987/88 representoc 14.0%
de la cuenta total. Sin embargo, como medida precautoria frente a
descensos en los precios, se dispuso la creacion de un fondo de
estabilizacion, lo cual permite amortiqguar las oscilaciones de
ingresos sobre el comportamiento de las finanzas del Tesoro.

d. Colombia.

El contexto macroeconomico gque roded a las reformas
tributarias realizadas en Colombia durante la década del ochenta,
se diferencia del que prevalecio en los otros paises
latinoamericanos. La economia colombiana crecio a una tasa promedio
de 3.8%, sin caidas en el nivel del PBI, y la tasa de inflacion se
mantuvo por debajo del 30%. Esto, por cierto, no implica que el
pais haya escapado de las turbulencias en el frente externo que
sacudieron a la region en los comienzos de la década. Mas,
Colombia, con su fuerte dependencia de los precios del cafe,
registro un deterioro de sus términos del intercambio de casi 30%
en el periodo 1979/81. Esto repercutio de forma inmediata en su
balance comercial.

Inicialmente, la politica gubernamental apuntd a sostener el
gasto doméstico, pero restringiendo fuertemente las importaciones.
Esta estrategia seria revisada en 1984, donde al tiempo gque se
mantuvieron 1las medidas de control cuantitative de las
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importaciones, se concedieron estimulos a las exportaciones y, 1lo
que resulté esencial, se devalud el peso colombiano permitiendo la
recomposicion del tipo real de cambio. De esta manera, la economia
gané en competitividad habida cuenta que indice de términos del
intercambio no logro recomponer su nivel inicial. El1 esquema se
completd con medidas en el frente fiscal que revirtieron el déficit
publico: en 1986 el sector publico consolidado estaba en posicion
cercana al equilibrio, habiendo disminuido casi 7 puntos su déficit
respecto de 1983. Este mejor resultado de las finanzas se obtuvo
con medidas de gastos y ingresos; éstas ultimas incluyeron un
reajuste de los precios de los servicios publicos. La contribucidn
de los impuestos (entre 1983 y 1986) alcanzo a casi 2 puntos
porcentuales del PBI.

Colombia ha basado su estructura tributaria sobre 1los
impuestos directos: renta y patrimonio. Hacia mediados de la década
del setenta estos aportaban el 40% de la recaudacion. E1 impuesto
a la renta habia resultado fortalecido de una amplia reforma
realizada en 1974 que buscé aumentar la equidad en la imposicion y
mejorar los niveles de recaudacion; se impusieron altas tasas al
tiempo que se redujeron las numerosas exenciones que prevalecian
hasta entonces. La reforma cumplid con su objetivo, pero surgieron
presiones gue habrian de culminar en modificaciones tendientes a
disminuir la base: en 1982 los impuestos directos recaudaron 2.7%
del PBI; en 1976, afio siguiente de la reforma, el rendimiento habia
sido de 4%. Por otra parte, el impuesto a las ventas se fue
aproximando al régimen del IVA: se permitieron descontar 1los
impuestos pagados en anteriores etapas y se establecid un sistema
de devolucion de impuestos para los exportadores.

El deterioro en la recaudacion del impuesto a la renta creo
las condiciones para una nueva reforma, en 1982/83, que habria de
alcanzar principalmente a los impuestos directos. En esta ocasion,
la direccion fue en el sentido de disminuir tasas y elevar minimos
no imponibles. Se buscaba fortalecer 1los mecanismos de
fiscalizacion, pero también desalentar el aumento de evasion y
elusion cuya origen, segun se diagnosticaba, radicaba en 1las altas
alicuotas vigentes. En el caso de rentas, la alicuota maxima paso
de 53% a 46% y la minima de 10% a 5%. Se implantdo también un
régimen de renta presunta. Otro tema de la reforma fue el impuesto
a las ventas: se incluyo al comercio minorista dentro del mismo y
se unificaron tasas en una alicuota del 10%; de esta manera el
regimen estaba acondicionado para su conversidn plena al IVA. Esto
tuvo lugar en 1985. Finalmente, también se puso orden en los
tributos departamentales promoviendo una mayor uniformidad de
criterios en la definicidn de bases y alicuotas; en particular,
ello ocurrio en el impuesto predial, automotores, cigarrillos y con
los gravamenes municipales sobre la industria y el comercio. Hasta
la aplicacion de esta politica, las autoridades locales habian sido
proclives a exenciones generosas y alicuotas bajas, pasando a
depender crecientemente de las transferencias federales. En el
marco de esta reforma, y como paso previo a ella, el gobierno
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propuso una amnistia tributaria. Se procuraba comenzar asi una
nueva etapa en la relacion fisco-contribuyentes y se daba la
oportunidad de limpiar las situaciones wmorosas y de incumplimiento
gestadas durante el periodo inmediato anterior.

En 1986 tuvo lugar la segunda reforma del impuesto a la renta
realizada en el curso de la década. Esta fue presentada como un
cambio dirigido a modernizar y simplificar el <tratamiento del
impuesto, mediante el cual se abandonaba la tonica fiscalista y
redistributiva que habia primado desde los afios sesenta. Las
principales medidas comprendieron: ampliacidn del regimen de
anticipos y retenciones favoreciendo la regularidad de pagos y
simplficando la labor de fiscalizacion, unificd el tratamiento de
las personas juridicas, elimind la doble tributacion de dividendos
en la declaracion de renta personal permitiendo el crédito del
impuesto pagado por las sociedades, redujo las tarifas nominales y
simplifico los procedimientos de declaracidn y cobranza. Asimismo
la reforma contribuyc a mejorar los dispositivos de ajuste por
inflacidén en el cédlculo del impuesto gue, hasta ese entonces, no
habian tenido un desarrollec apreciable. Estos comprendieron,
principalmente, al calculo de la depreciacion de activos fijos,
elimindé la deduccidn del componente inflacionario de los intereses
y establecid normas para el calculo de inventarios.

Por ultimo, debe destacarse gue las normas sancionadas
atacaron también los aspectos de administracion tributaria,
otorgando mayores facultades a la Direccion General de Impuestos
Nacionales. Un cambio significativo consistio en el desplazamiento
de la tarea de recaudaciodn a la red bancaria, permitiendo la mejor
concentracion del organismo fiscal en los aspectos de control.

Los argumentos presentados por la reforma del 86, similares
a los utilizados por los defensores de la reforma llevada a cako en
Estados Unidos durante la administracion del Presidente Reagan, han
sido levantados en sentido opuesto por sus criticos. Estos
sostienen que la reforma apunto a mayores estimulos y privilegios
fiscales a los contribuyentes de mayor ingreso, antes que a la
simplificacion y facilidad de fiscalizacion. Esta direccidn tendria
los conocidos efectos regresivos pero, segun puntualizan los
criticos, sus consecuencias sobre la tasa de ahorro serian de
dudosa efectividad.

@, Costa Riea

Comc se ha visto oportunamente, la situacion macroecondémica y
fiscal de Costa Rica se deterioraron a comienzos de la década. El
episodio de desequilibrio fue de corta duracion, 1981/82, y del
cual se salio con un conjunto de medidas en el terreno cambiario,
monetario y fiscal que atacaron el problema. El sistema tributario
no desempefid un papel relevante en la tarea de estabilizaciodn:
superado el episodio inflacionario, que deteriord los impuestos, no
se observan cambios importantes en los niveles de recaudaciodn.
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De esta manera, la reforma tributaria que se realizdé en 1987
no fue decidida por las urgencias de los planes de estabilizacion,
como fue el caso de otros paises. Tambien presenta una diferencia
cuando se contrasta la reforma impositiva con otros casos aqui
estudiados: su alcance fue relativamente menor. Las medidas
consistieron en una ampliacion de la base del impuesto a las ventas
-que opera de manera similar a un régimen de IVA-, se introdujo un
nuevo impuesto sobre la reventa de automoviles importados con
licencias arancelarias, y también se modificé el impuesto a 1la
renta que apunto a concentrar el esfuerzo fiscalizador sobre un
numeroc menor de contribuyentes: se fijo una alicuota unica (30%)
para sociedades de capital, existiendo ademas un régimen especial -
scbre la base del monto de ingresos brutos- con alicuotas menores
para pequefias empresas; se disminuyo la alicuota maxima para
personas fisicas que quedo fijada en 25%; y, se elevo el minimo no
imponible para los contribuyentes asalariados y la tasa fue fijada
en el 10 y 15%. Se calcula asi que sdlo el 5% de los empleados en
el sector formal son alcanzados por el impuesto. Cabe acotar que
ademas del objetivo fiscalizador, la disminucion de impuestos sobre
los salarios fue decidida para permitir allegar mas recursos al
sistema de seguridad social a través de contribuciones sobre los
salarios.

El sistema tributario de Costa Rica esta asentado sobre dos
pilares principales. De un lado, los impuestos al consumo aportan
casi el 50% del ingreso tributario total; otra fraccion importante
(30%) proviene de la recaudacion aduanera. Sin embargo, cuando se
observa el funcionamiento del conjunto del sistema tributario se
percibe una imagen poco clara en terminos de sus atributos
centrales. Los impuestos al consumo no son de alcance general. Aun
en el impuesto a las ventas, el mas significativo, hay numerosas
exenciones. Los impuestos selectivos al consumo comprenden a mas de
300 rubros, aungque solo tres (cerveza, tabaco y bebidas gaseosas)
aportan el 90% de la recaudacion. Hay, ademas, impuestos
especificos sobre petroleo y los beneficios de café. Sobre el
primero, en analogia con lo observado también en otros paises,
Costa Rica opera un complejo esquema de fondos con asignacion
especifica. La proliferacion de impuestos, alicuotas y exenciones
impiden reconocer el impacto asignativo y distributivo de la actual
estructura.

El balance poco clarc que arrojan los impuestos al consumo no
es corregido por la tributacidon sobre la renta. Este impuesto ha
venido perdiendo significacidn cuando se compara la recaudacion
entre fines y principios de la década. Sus razones parecen obedecer
a razones de administracion antes que a los efectos de la reforma.
La contribucion de este impuesto es baja (2.2% del PBI) y se ubica
por debajo de su rendimiento potencial. Los otros impuestos
directos: sobre bienes raices y patrimonio neto, son poco
relevantes. En particular, el impuesto territorial adolece de

deficiencias catastrales que se traducen en un incorrecto avaluo de
las propiedades.
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A diferencia de lo gue ocurre con los impuestos de base
interna, la politica seguida con la recaudacidon aduanera ha sido
mas clara. Costa Rica aplicéd tradicionalmente diferentes niveles de
retenciones a las exportaciones tradicionales. Durante la decada
del ochenta, la desfavorable evolucidon de los precios de estos
productos, que afectaron principalmente al café y al banano, obligo
a una peérdida de recaudacion. La evolucion gque describe 1la
composicion de la carga tributaria indicaria gque las perdidas sobre
los ingresos fiscales se procuraron compensar con aumento en los
impuestos al consumo. Lo cual explica parcialmente la proliferaciodn
de gravamenes en este terreno. Por el lado de las tarifas sobre las
importaciones, Costa Rica se movio en direccion de una mayor
apertura: se disminuyd la tarifa promedio v se redujo la proteccion
efectiva gque gozaban ciertos sectores industriales -los bienes de
capital, que estaban exentos, han comenzado a tributar entre el 5
y el 10%. Se eliminaron ciertos derechos especificos y recargos. La
aplicacion del programa de apertura ha sido gradual: dio comienzo
en 1987 y tiene previsto una tarifa meta del 16% para 1992. Las
decisiones en este frente fueron coordinadas con otros miembros del
MCC quienes, en conjunto, se vienen desplazando en direccion de una
disminucidn del arancel externo comin.

De esta manera, al concluir los ochenta, el sistema tributario
de Costa Rica no habia plasmado una imagen definida. La importancia
recaudatoria de los impuestos al consumo no se compadece con la
multiplicidad, falta de generalizacion y proliferacion de distintos
impuestos. Esta situacion hibrida con los impuestos al consumo no
aparece compensada por el impuesto a la renta: la recaudacion de
este ultimo permanece por debajo de sus niveles potenciales.

£. Ménico

La década se inaugura con una reforma trascendente: la
introduccion del IVA en la economia mexicana. Esta decision forma
parte de un mismo proceso de reformas en el campo tributario que se
aplicaron, en varias etapas, entre 1978 y 1982, en la
administracion del Presidente Lopez Portillo. En el curso de la
misma se modificaron impuestos especificos al consumo vV,
principalmente, el impuesto a la renta.

El primer aspecto a destacar es la relacion entre el contexto
macroeconomico y el cambio en el sistema tributario. La experiencia
mexicana de este periodo es representativa de una situacidn no muy
frecuente en el contexto de las reformas estudiadas aqui: el
sistema tributario asistié a una transformacion profunda de su
estructura, pero este no fue impulsado por la necesidad de corregir
desequilibrios en las finanzas estatales. Como se recordara, México
habia experimentado dificultades de balance de pagos durante los
ultimos meses de la gestidn del Presidente Echeverria, en 1976. La
politica de estabilizacidn aplicada y el canbio en los precios del
petroleo modificaron rapidamente el cuadro de situacidn. Dos afios
después, cuando el gobierno mexicano lanza su programa tributario
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la economia se encontraba creciendo nuevamente y la inflacion
estaba controlada®.

Hasta tal punto existio este divorcio entre contexto econdmico
y reforma fiscal, que el criterio de las autoridades no era
uniforme. Quienes se oponian, sefialaban la conveniencia de aguardar
mejores condiciones o, simplemente, la postergacion del proyecto:
no habia urgencias financieras y, en todo caso, 1la abundante
liguidez internacional era un factor de reaseguro en caso de tener
que acudir al crédito publico externo. Finalmente prevalecid el
criterio de quienes conducian la Secretaria de Programacidén y
Presupuesto. En ese ambito se evaluaba favorablemente la
posibilidad de dar un paso importante, introduciendo un cambio gue
remozaria el sistema tributario del pais, reemplazando el impuesto
a las ventas vigente y una marafia de impuestos especificos: 25 al
nivel del gobierno federal y nada menos que 300 impuestos locales
que ingresaban a los tesoros de los 31 estados.

Este contexto ausente de presiones y la falta de opinion
unanime aungue con decision firme de parte de los responsables
claves =-incluyendo la propia figura presidencial=- gestaron un clima
de prolongadas negociaciones. El sector privado desarrollo un lobby
activo desconfiando de 1los efectos e incidencia del impuesto
respecto de las respectivas situaciones sectoriales. Un elemento de
resistencia provino de los gobernadores y autoridades fiscales de
los estados. Durante 1la Presidencia de Echeverria, se habia
introducido un impuesto general a las ventas que trajo aparejado un
considerable esfuerzo de coordinacion fiscal. Asi las cosas, habia
resistencias a mudar nuevamente el escenario.

Finalmente los escollos quedaron salvados. En 1978 se aprobd
la norma legal que incluyo también el convenio de coparticipacion
federal de los impuestos. Una idea del esfuerzo que importo la
reforma puede apreciarse a través de estos dos datos. Primero, no
obstante gue los estudios que disponian las autoridades del Tesoro
aconsejaban que la perdida recaudatoria de las masa de impuestos
sustitidos se compensaria con una tasa de 12.5%, las concesiones
proPias de la negociacion hicieron que la tasa general fuera de
10%'“. Segundo, 1la ley sancionada en 1978 habria de entrar en

13/ E1 periodo de auge duraria hasta 1982. Cuando las medidas
tributarias entran en vigencia (1979/80), la economia venia
creciendo a un ritmo anual de 8.0%

“/ En 1983, apenas inaugurado el sexenio del Presidente de la
Madrid, la tasa general se incrementd al 15%. Esta vez la decisidn
se aplico rapidamente y estuvo originada en el deterioro de la
situacion fiscal del bienio 1981-82. La politica de ajuste se
desenvolvio durante el periodo 1983/85. En 1983 el PBI cayd 4.2% y
la inflacion se mantuvo alta (81%). Luego de un breve respiro, en
1986, con una nueva caida en los precios del petrodleo, la situaciodn
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vigencia en 1980, brindando un espacio de casi dos afios para
permitir la mejor informacion de los contribuyentes acerca de los
alcances del nuevo impuesto, y facilitar los ajustes contables y
administrativos de las empresas Sin dudas, el sector privado no
habria de ser tomado por sorpresa. Esta modalidad de reforma, si
bien puede entenderse en el caso mexicano, con una ftradicion
acendrada de prudencia extrema en el manejo de sus finanzas
publicas, donde la historia de las décadas previas, caracterizadas
desde los afios '50 por un clima de estabilidad y crecimiento
desaconsejaban transformaciones rapidas, contrasta notablemente con
lo ocurrido en los otros paises de la region. En las antipodas de
esta modalidad puede citarse la historia tributaria argentina
resefada mas arriba.

El tema de mayor complejidad gue trajo aparejado el IVA fue
el referido a la coordinaciodon fiscal con los estados. Al respecto
la ley proponia un puente entre la situvacion anterier.
Inicialmente, los estados recibirian una masa aproximadamente igual
a la que surgia del viejo impuesto a las ventas. La distribucion
secundaria adoptaba una estructura de coeficientes £ijos construida
sobre la base del promedico de los dltimos <¢res afios.
Posteriormente, como principio permanente, el convenio de
coparticipacion proponia un esquema de premios jpara las
administraciones que ftuvieran mejor desempefio: eéstas ganarian
participacidon a expensas del resto. El juego de suma cero resultd
imposible en la practica, generando situaciones conflictivas con
diversos estados. El resultado fue la perdida de recursos para el
Tesoro federal: las transferencias aumentaron de 11.2% en 1979 a
casi 20% en 1986. La disputa se resolvido en 1987: los estados
comenzaron a recibir el 30% del IVA recaudado, no existiendo techos
(en montos absolutos) sobre esta fraccion; el ingresc remanente se
incluyo en la masa coparticipable (de coeficientes fijos).

En el otro campo importante de la reforma tributaria del
°’78/82, el impuesto a la renta, se dio un paso adelante en 1la
globalidad del tributo: se incorporo la liguidacion de dividendos
en la declaracion personal -permitiendo el crédito del impuesto
pagado por las empresas-, y también se sumaron las ganancias de
capital. También se hicieron avances en materia de ajustes por
inflacion. Estas comprendieron el tratamiento de los costos de
origen en la ligquidacidén de activos y la revaluaciodn de activos en
el computo de amortizaciones; en cuanto a personas fisicas, se
eliminaron las deducciones itemizadas siendo sustituidas por un
monto global, ajustable, fijado en relacion al salario minimo.
Finalmente, diversos impuestos al consumo, gue mantenian
contribuciones de suma fija, fueron transformados en ad valorem.

La historia tributaria mexicana del resto de la decada nc
registra cambios comparables en entidad a los comentados

macroeconomica volvio a deteriorarse.
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inicialmente. Ha habido, sin embargo, un tema recurrente en las
sucesivas modificaciones dispuestas de ahi en mas: el ajuste por
inflacion. Este alcanzd, por un lado, al campo de la administracion
fiscal: los adelantos de pago en el impuesto a la renta gquedaron
fijados en 12 cuotas mensuales en lugar de las 3 vigentes
anteriormente, vy se redujo también en 12 dias habiles el plazo para
el ingreso del IVA. Por ultimo, también se corrigieron los meétodos
de ajuste por inflacion en el impuesto a la renta, especialmente
socbre las empresas. No obstante, la inflacidén disminuyé 1la
recaudacion: el aporte tributario sobre las sociedades se redujo en
casi 1% del PBI en el pericdo 1982/88. Una porciodon importante de
esta pérdida puede atribuirse a la deductibilidad de intereses, de
monto creciente en el contexto inflacionario. Recién en 1989, con
la adopcion de un impuesto a los capitales como pago a cuenta de la
ligquidacion del tributo a la renta, la recaudacion comenzé a
recuperarse. No obstante, cabe sefialar que la disminucidén en la
carga tributaria durante estos afilos, fue compensada por 1los
ingresos fiscales aportados por el petroleo. Sin ellos, 1la
situacion financiera del Tesoro habria sido considerablemente mas
compleja.

2. Log Principales Temas de las Reformas.

El resumen de las experiencias tributarias de los paises
desarrollado en la seccidn anterior indica que las reformas han
comprendido una amplia agenda de temas. Entre ellos, se destacan
los cambios en materia de impuestos al consumo y a la renta, los
impuestos al comercio exterior, aspectos vinculados al federalismo
tributariogy, también, cambios en las Orbita de la administracion
tributaria’. El propoésito de esta seccidén es analizar con mayor
detenimiento la direccion de estos cambios. En primer 1lugar
habremos de centrar el foco de atencion en las reformas en los
impuestos al consumo y a la renta. Y, en segundo término, aungue
con menor detalle, haremos una referencia a los otros temas.

a2, Impusstos al Consumo vs. Impuesto a la Renta.

Segun se observa a través del analisis de los distintos casos
y del resumen presentado en la primera parte del capitulo, las
politicas tributarias han puesto considerable énfasis en 1la
redefinicion de 1los impuestos al consumo y a la renta.
Especificamente, mientras los primeros han ganado considerable
territorio sea por su implantacidon y generalizacidén, se han
adoptado reformas que disminuyen el peso (cuantitativo) del

15/ Los aspectos concernientes a la seguridad social y los
impuestos al salario no seran motivo de un andlisis particular
aunque, segun se vid, la cuestion reviste interés para el caso de
algunos paises.
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impuesto a la renta Yy que han ido alterando los rasgos de éste',
Sin duda, en la década del ochenta, la aplicacidn del IVA -o mas en
general, un impuesto global al consumo- parece haber resultado la
opcion preferida. Este es un cambio de importancia y gqueda asi
planteada la pregunta de por guée ha sido asi. Pero antes de
examinar las diversas razones detras de agquél es pertinente
recapitular el contenido de las principales reformas en ambos
impuestos.

(1) Impueste al Valer Agregade.

El primer elemento a destacar es la adopcion del sistema por
parte de aquellos paises gue aun no lo habian implantado: México
(1980), Colombia (1985) y Bolivia (1986). Costa Rica es el unico
caso que todavia mantiene en aplicacion un impuesto a las ventas
aungue, por sus caracteristicas, es analcgo al IVA. En los tres
paises mencionados el IVA sustituyo I1impuestos a las ventas,
generalmente de tasas fuertemente diferenciadas y de aplicacion en
cascada. La implantacién del IVA fue gradual, con adaptaciones
sucesivas del sistema previo, en el casc de Colombia; en México y
Bolivia implicaron la reconversioén integral del esquema. Por otra
parte, como ya se ha sefialado, Argentina y Chile implantaron el IVA
en la mitad de los setenta.

El segundo punto de importancia concierne al caracter
comprensivo o fragmentario de las bases y la presencia de alicuoctas
miltiples o dnica. La politica adoptada en los paises estudiados ha
ido en direccidn de la ampliacion de la base, dejando muy pocas
actividades exentas o gravadas a tasa cero, y sujetas a una tasa
unica. El proceso no fue similar en todos los paises. Un extremo es
el caso chileno, de partida concebido como un sistema de kase
amplia y tasa dnica. Bolivia adoptd “ambién este modelo. Se destaca
aqui la aplicacidon del IVA en paralelo con un régimen
complenentario del mismo, cuya base imponible es el ahorro (renta
menos consumo) . Este esquema persigue la intencion de estimular el
auvtocontrol de los contribuyentes en el IVA, por cuanto el consumo
alcanzado por agquel se descuenta en la declaracion de renta
utilizada en el reégimen complementario. México y Colowbia tienen
diversos sectores no alcanzados y Argentina ha tenido una conducta
fluctuante: iniclia la década con el IVA generalizado, se excluyeron
posteriormente cilertos consumos Yy, en una ultima etapa, en
particular a partir de 1988, se han dado sucesivos pasos hacia una
definicidén comprensiva de la base'. En los casos que efectivamente
han sido contempladas, las exenciones y/o tasas més bajas coinciden

16/ sobre los aspectos cuantitativos y la importancia de ambas
fuentes ver secciones 3 y 4 del capitulo VIII.

7/ E1 caso de Argentina es también singular en oftro aspecto:
la utilizacidn del IVA (1980) cowmo impuesto para financiar la
seguridad social a cambio de una disminucion de la carga tributaria
sobre los salarios (INTAL, 1981).
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en los sectores sujetos al tratamiento diferencial: alimentos,
medicinas y ciertos servicios. La razon ha sido la de moderar 1la
regresividad del impuesto. De otro lado, en los casos que se ha ido
avanzando en el sentido de la generalizacion han pesado los motivos
de recaudacion y, en parte, la necesidad de facilitar 1los
mecanismos de fiscalizacion. Por ultimo, debe destacarse que el
nivel de 1las alicuotas ha sido el principal instrumento para
ajustar el rendimiento del impuesto a las necesidades de 1la
recaudacién, no obstante que su aumento va asociado a impactos
sobre los precios.

(ii) Impueste a la Renta.

Segun se ha visto, en la estructura del impuesto a la renta de
los paises de la region predomina un caracter cedular, con
tratamientos diferentes para empresas, rentas del trabajo
asalariado, y rentas de las personas fisicas. Esta estructura sique
prevaleciendo y, salvo algunas modificaciones que posteriormente se
indican, no se observan avances significativos hacia la integraciodn
de las diversas fuentes.

En materia de imposicion a la renta de las empresas Yy
sociedades, las modificaciones principales son las sigquientes. Se
han eliminado, en general, las sobretasas sobre las utilidades
retenidas, pasandose a sistemas de tasa unica con el propdsito de
estimular la formacion de ahorro dentro de las empresas. Se ha
favorecido el reconocimiento del impuesto pagado por las sociedades
como crédito para el accionista, y se considera que este crédito ha
tenido un efecto beneficioso sobre la recaudacion proveniente de la
renta de personas fisicas. Este es un paso en la direccion de 1la
integracion de los capitulos del impuesto. En el caso de Chile, la
politica ha sido estimular la distribucion de utilidades por parte
de las empresas, con mecanismos del tipo referido, para favorecer
el funcionamiento del mercado de capitales. Otro cambio importante
ha sido la eliminacidén de clasulas que favorecian las empresas de
capital local respecto de las firmas extranjeras. Similarmente,
cuando existian diferencias de alicuotas por tamafio de firma, como
en Costa Rica, estas se han eliminadas. Por ultimo, se pusieron en
practica diversos procedimientos para el ajuste por inflacién en la
determinacion del balance impositivo y, naturalmente, en los paises
de inflacion alta eésta fue una preocupacion constante.

Desde el punto de vista del disefio de politica, una reforma
importante del impuesto a la renta ha consistido en la aplicacidn
de un tributo sobre los activos de las firmas -generalmente de
alicuotas bajas 1.5 O 2%- que se computa como pago a cuenta del
primero. Hacia fines de la década México y Argentina habian
adoptado soluciones similares. De hecho, al establecer una
contribucioén independiente del resultado de los flujos, puede ser
considerado como un impuesto a la renta presunta, Dbajo
circunstancias donde se juzga que el balance impositivo no refleja
apropiadamente el resultado econdémico real. Adoptando este
concepto, Bolivia, dque elimindé el impuesto a la renta de las
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empresas con la reforma, aplica un impuesto -denominado de renta
presunta de las empresas- calculado sobre la base del patrimonio
neto. También puede considerarse como un instrumento dirigido a
favorecer el cumplimiento fiscal, por cuanto el tributo es cero
cuando el 1mpuesto a la renta es mayor gque la obligacion
determinada sobre los capitales.

En linea con lo anterior, pero en sentido inverso, debe
apuntarse la eliminacion de impuestos a los capitales (de las
empresas) , patrimonio neto (de las personas) y ganancias de capital
en aguellos paises gue aun los tenian en aplicacion (Argentina y
Chile). Como es sabido, estos tributos son de caracter directo y
han operado en conjuncion con el impuesto a la renta. En los dos
casos, la supresion parece estar vinculada al bajo rendimiento
recaudatorio originado en estas fuentes. Bolivia, sin embargo,
mantiene un impuesto que se calcula sobre clertos rubros del
capital de las personas naturales y Jjuridicas -innuebles,
automoviles, propiedades rurales-, aunque es designado como un
impuesto a la renta de los propietarios de bienes.

Finalmente, se detecta una elemento comin a varios paises
(Argentina, Chile, Colombia) v que ha consistido en la disminucion
de los beneficlos impositivos -sea a través de exenciones,
diferimiento de las obligaciones y desgravaciones concedidas a
regiones Yy actividades economicas particulares- mediante 1la
afectacion del impuesto a la renta. Una razon ha sido la mayor
preocupacién por la eguidad horizontal del sistema'®. oOtro motivo
ha sido el alto costo fiscal y el bajo rendimiento de estos
incentivos en términos de los objetivos buscados'.

Los otros cambios de importancia se han localizado en materia
del impuesto sobre las personas fisicas y la renta del ¢trabajo
asalariado. En este ultimo, las reformas han consistide en la
elevacion de los minimos no imponibles. Un argumento, favorecido
por la escasa importancia relativa del concepto dentro de 1la
recaudacion del impuesto, ha sido facilitar 1la 1labor de
fiscalizacion como resultado de un padron de contribuyentes mas
reducido. Otro motivo ha ido en la direccion de bajar las cargas
sobre los salarios desde este angulo, despejandc el camino para
contribucion de los sistemas de segurc social gue también
experimentaron, como se ha dicho, dificultades financieras en estos

B/ Este motivo fue explicitamente considerado en la reforma
chilena de 1990.

¥/ El caso de Argentina ilustra esta situacidén. Ya se
explicado gue los beneficios tributarios no fueron concendidos en
virtud de una politica industrial de largo plazo, sino como una
fuente de subsidio para moderar los efectos del contexto econdmico.
Cabe aclarar que en Argentina los beneficios impositivos también
alcanzaron a desagravaciones y diferimiento de IVA.
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afios. En materia del impuesto a la renta de las personas fisicas,
los cambios han llevado a una reduccion de las alicuotas marginales
-adoptandose a veces tasas uUnicas-, ampliacidn de tramos y aumento
de los minimos. Reformas de este tipo han estado presente en casi
todos los casos estudiados en este trabajo. Por ultimo, en el caso
de Chile y la reforma de 1984, se destaca el creédito concedido al
contribuyente sobre la renta invertida en ciertos instrumentos de
ahorro. Es un cambio importante porque el impuesto a la renta
tiende a asimilarse a un tributo personalizado al consumo.

(iii). Los argumentos de eficiencia y equidad en la eleccidén
de las bases de imposicion.

En sintesis, las reformas aplicadas se han orientado a una
disminucién de 1la importancia cuantitativa del impuesto de 1la
renta, al tiempo que ha cambiado el disefio heredado de los afios
setenta reduciendo su progresividad y poniendo énfasis sobre 1la
equidad horizontal del impuesto. Observando estas reformas y los
cambios ya comentados en materia del IVA parece necesario detenerse
en las razones gque explican estos cambios. En la discusidn
siguiente pondremos acento en argumentos de caracter general. Sin
embargo, la validez e importancia de los mismos y la frecuencia con
que se ha apelado a uno u otro tipo de concepto ha dependido del
contexto de las reformas en cada caso nacional. Mas aun, como se ha
visto, las estructuras de los sistemas tributarios difieren segun
los paises. En particular, Colombia, Mexico y Chile, muestran una
tradicion mas firme en la imposicion sobre la renta y, por ende,
las reformas adquieren proporcionalmente mayor importancia.

Una nocion frecuentemente citada ha sido 1la desventaja
relativa del impuesto a la renta por su desincentivo al ahorro, y
se sostiene por tanto que el consumo consituye una mejor base de la
imposicion por cuanto esta exenta de este sesgo. Desde el punto de
vista teodrico, aceptando 1las limitaciones del analisis Qe
equilibrio intertemporal, el punto no es mayormente cuestionable?.
Sin embargo, el realismo del razonamiento es menos sdélido. En
primer lugar, debe observarse que la contraposicidon entre renta y
consumo, tal como se presenta habitualmente en el debate teodrico,
parte del supuesto que las definiciones de las respectivas bases
son suficientemente comprensivas sea en materia de renta como
consumo. Mientras que el funcionamiento del impuesto a la renta
intentdo aproximarse a esta medida, no lo es en el caso de los
impuestos al consumo. La tendencia descripta ha consistido en 1la
adopcion de un impuesto indirecto, impersonal sobre el consumo,
desvinculado de aquellas caracteristicas. Luego, la disposicidn y

20/ Debe notarse, no obstante, gue la mayor neutralidad del
impuesto al consumo se obtiene bajo condiciones bastante
restrictivas: ausencia de incertidumbre respecto del flujo de
ingresos, perfecto funcionamiento del mercado de capitales, etc.
(Musgrave & Musgrave, 1984, cap. 11)
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uso de la renta no es un punto gue haya merecido especial atencion
en las reformas tributarias ensayadas en la region. Cabria una
prevencion adicional, sin embargo, resgpecto del caracter
distributivo gque asumen en algunos paises los impuestos sobre
consumos especificos. En segundo lugar, mas pertinente en cuanto a
la relevancia macroeconomica del problema, si bien es correcto
afirmar que el lento crecimiento econdmico de los paises de la
region esta estrechamente ligado a las deficiencias en la formacion
de capital y la caida en la tasa de inversion, dificilmente se
podria sostener que este fenomeno ha estado vinculado a una falta
generalizada de ahorros. La inestabilidad macroecondomica ha sido el
principal factor de desincentivo a la inversidn y, estrechamente
vinculado a lo anterior, la incapacidad del sistema financiero
deméstico para reciclar el ahorro interno. En todo caso, puede
sostenerse la relevancla del disefo tributaric come un instrumento
en el margen: frente a las crecientes dificultades del desempel
econdmico global, bajar la carga tributaria sobre el ahorro -
compensada con aumento de los impuestos al consumo- es un incentivo
adicional para la formacion de capital.

Otro argumento, similar al antericr en el sentido gue hace
hincapie en los aspectos de eficiencia, ha insistido sobre 1la
conveniencia de las reducciones de alicuotas maximas, ampliacion de
tremos, aumentos en los minimos de no imponibles, en razdén gue el
aumento de la inequidad asi resultante estaria mas que coapensada
por la reduccidn de las Iineficiencias y eliminacidn de los
desincentivos al ahorro. Una version similar, aunque menos extrena,
consiste en destacar el aunento de eficiencia pero sin aventurar un
juicio acerca de si aguél es capaz de compensar Lia mayor
desigualdad distributiva asoclada a la pérdida de Impuestos
directos. Como se cbserva, estas ideas no son xmuy distint
que sostuvieron los defenscres de la reforma tribu
estadounidense de 1986, en <lempos de la administracion del
Presidente Reagan®'. Y precisamente, el punto débil del argumento
citado radica en el diferente contexto de la situaciodn
latinoamericana.

€

En principio, no escapan dos diferentes datos de partida.
Primero, la relevancia del impuesto sobre la renta es muy diferesnte
en uno y otro caso. Segundo, si bien los paises de la region
tuvieron necesidad de extremar el recaudo de sus politicas respecto
del objetivo del crecimiento economico, no es menos cilerto que los

21/ Segun se vio en los estudios de caso, argumentos Como 1oS
sefialados también se utilizaron en los paises de América Latina.
Habida cuenta de la similitud de propuestas, la influencia tedrica
ejercida por los supply siders fue sefialadoc en los debates que
rodearon a varias politicas de reforma. En Chile y Colombia estos
argunentos aparecieron de manera explicita por quienes defendieron
y cuestionaron las propuestas.
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datos de la distribucion del ingreso prevaleciente en los mismos no
aconsejan olvidar los aspectos de equidad.

Por ello, es dificil plantear la discusion en un terreno
excesivamente abstracto. Es necesario introducir otros elementos
gue estan también presentes en el problema. En primer lugar, la
progresividad real del impuesto a la renta en América Latina ha
sido escasa. Pero no puede decirse que la ambicion haya estado
ausente. Asi, la discrepancia entre el efecto econdmico del
impuesto y el disefio de las normas ha sido apreciable. Luego,
aparece justificado una mudanza de disefio apuntando a aproximar los
datos economicos y 1las posiblidades reales de 1la politica y
administracion tributaria al esquema teodrico, legal, reflejado en
las respectivas normas?®. Es mas, habida cuenta de las exenciones
y proliferacidén de ¥nichos tributarios", la preocupacion por
extender la equidad horizontal del sistema se confunde, a la vez,
con la dimension vertical de la misma. En segundo lugar, se
comprende también gue, teniendo en cuenta las restricciones para
ampliar la importancia y rendimiento del impuesto a la renta, que
varias reformas adoptasen un criterio concesivo sobre este,
exigiendo menor progresividad, asumiendo la regresividad de los
impuestos al consumc pero apostando a un mayor potencial
recaudatorio de los mismos. En tercer lugar, no se puede descartar
que el peso de la crisis econdmica y la manifestacion aguda que
adquirio en varios paises haya modelado de forma distinta las
prioridades de la politica econdmica, postergando transitoriamente
los aspectos de la eguidad y distribuciodn hasta que, bajo
condiciones més favorables, los mismos pudieran ser tomados como
una tarea de prioridad equivalente. Por cierto, el clima politico
Yy la propia secuencia de 1los hechos econdémicos actuaron como teldn
de fondo en este cambio de las preferencias sociales.

Como balance de los posibles impactos distributivos asociados
a las reformas tributarias realizadas en la década del ochenta en
cuanto a sus posibles impactos distributivos, no podria afirmarse
que los aspectos de equidad hayan constituido una prioridad de las
mismas. La reforma de Chile de 1990 es claramente una excepcion. No
gueda claro, hacia el futuro, si esta perspectiva habra de
revisarse y, si asi fuere, cuales habran de ser los instrumentos
tributarios a wutilizar. De hecho, otras dimensiones de las
politicas publicas por el lado del gasto, que apuntan también sobre
los aspectos de distribucion y equidad, estan siendo re-examinadas.
Es probable que sea éste un marco para la aplicacion de nuevas
politicas de reforma y ajuste a los sistemas tributarios.

22/ A una conclusidn similar arriba el trabajo de Thirsk (1991)
en un analisis de las experiencias de diez paises en desarrollo (se
incluyen alli tres paises de América Latina: Bolivia, Colombia y
Mexico).
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b. Impuestos al Comercio Exterior, Federalisme Tributarioc y
Reformas en la Administraciom Tributaria.

Como se aclard al comienzo de esta seccion, las reformas en el
impuesto a la renta y la ampliacion del IVA han sido los temas de
mayor relevancia dentro de las politicas adoptadas por las
reformas. Pero también se adoptaron modificaciones en otras areas.
En este apartado nos concentraremos en un humero reducido de
aspectos referidos a la imposicidn sobre el comerclio exterioxr, las
cuestiones de federalismo tributaric y administracion impositiva.

(1) Comereio Bxterier

En cuanto al primero, la década de los ochenta marcd en casi
tocdos los paises un cambio en la orientacion de la politica que
habla prevalecido hasta el momento. En materia arancelaria, las
medidas adoptadas se encaminaron hacla la reduccidn de aranceles vy
eliminacion de las restricciones cuantitativas. Esta reforma
impulsé una mayor apertura comercial de las economias, y en varios
casos completaron las reformas financlera de la deécada anterior que
habia dado mayor libertad a los movimientos de capital. Este cambilo
debe inscribirse en un contexto donde predoninaron aumentos
significativos en el tipo de camblo real gue acompafaron el ajuste
externo. En algunos paises -=come Bolivia y Argentina-= aumentod
también la inestabilidad del mercado cawbiario y, en ciertos
pericdes, se sucedieron en corto tilempoe diversos esguemas de
regulacion de las operaciones en divisas. La tendencia fue, sin
embargo, en direccion de la eliminacion de controles y libertad de
cambios. La reaccion de la demanda por importaciones dependid de la
magnitud de uno y otro efecto, ademas de las fluctuaciones del
nivel de ingresoc. Luego, la evolucidén de la recaudacidn de los
tarifas sobre el comercio reflejo en cada caso la complejidad de la
situacidén en el frente externo. De cualguier manera, como impacto
de largo plazo sobre la xrecaudacion, puede conjeturarse gue si
resulta posible sostener -desde el punto de vista del eguilibrio
macroeconomico- el mayor nivel de apertura, los ingresos
tributarios aportado por los aranceles (incluyendo también el IVA
y los impuestos especificos sobre importaciones) deberan ganar en
importancia®. Para completar el cuadro trazado, debe anotarse gue
las politicas de apertura y los mayores incentivos al comercio
indujeron 1la reduccion de impuestos a la produccidn exportable
(Argentina, Costa Rica)?:.

B/ como ejemplo de ello, véase el desempefio de Chile en la
materia.

%/ pPero no fueron los unicos factores. Los dos paises citados
debieron ceder impuestos como respuesta a la caida en los precios
de las exportaciones. Distinto es el caso, como se explica en el
capitulo IIT, cuando las actividades de exportacion son controladas
por el sector publico.
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La reduccion de los aranceles fue, en general, un proceso
gradual y orientado hacia una disminucion de 1la proteccidn
efectiva. En cuanto a lo primero, destaca como excepcion el caso de
Chile, aunque la estructura arancelaria se definio aqui a mediados
de la década del setenta. El menor grado de proteccion, se ha
manejado con mecanismos diversos: adopcidon de un arancel unico
(nuevamente Chile es que el pais que responde en forma mas acabada
a este principio), mediante una disminucidon de la dispersion en el
arancel promedio y la simplificacion de la estructura existente
(Argentina, Costa Rica), y eliminacidn o reduccion de sobretasas y
derechos especificos (Colombia). Otro aspecto singular se presenta
en el caso de Costa Rica. Aqui la reforma arancelaria se sumd a las
politicas sobre comercio pero atendiendo también a las necesidades
de integracion regional. Los temas de armonizacion tributaria han
comenzado a atraer la atencidén también en Argentina y Meéxico,
paises ambos que buscan conformar, respectivamente, mercados de
alcance regional®. Dado el caracter incipiente de estos procesos,
éste no ha sido un punto explicitamente incluido en las reformas
del ochenta, pero seguramente sera un capitulo para el futuro.

(ii) Federalismo Fiscal

Pasando ahora al tema de distribucion federal de recursos,
cabe destacar que solo dos paises de los estudiados aqui -Argentina
y México- responden a este esguema de organizacidén institucional?.
No obstante ello, haremos una breve referencia sobre la cuestion
dado que ella ha afiadido un dimensidon econdmica, institucional y
politica que permite ganar una perspectiva mas realista del
escenario en el cual debieron desenvolverse reformas tributarias
del periodo. En los dos paises citados, no ha resultado sencillo la
coordinacion de politicas entre los diferentes niveles de gobierno.
En particular, la distribucion primaria de recursos -entre gobierno
federal y 1los estados~ agregd una dimension adicional en 1la
experiencia mexicana de implantacion del IVA. En el caso argentino,
la situacion ha sido mas compleja, porque la mayor inestabilidad
del sistema tributario se combino aqui con un vacio institucional
importante al quedar interrumpido el sistema de coparticipacion
legal vigente. El contexto politico también ha sido muy distinto.
La tendencia, sin embargo, parece haber seguido una direccion
semejante: los estados han venido ganando una fraccioén creciente de
la recaudacion federal, disminuyendo los margenes financieros del
gobierno nacional. La necesidad de armonizar los intereses de las

%/ En el caso de Argentina se trata de la integracidén con
B;asil, Uruguay y Paraguay a traves del Mercosur. Por su parte,
Mexico viene desarrollando activas negociaciones para establecer
una zona de libre comercio con Estados Unidos (Rodriguez-Aranza
Zumaya, 1992).

26/ El problema no es esta ausente en los otros casos porgue
los gobiernos locales tienen cierta autonomia de tributacidén. Sin
embargo, la cuestidon asume un caracter totalmente diferente.
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provincias, estados y el gobierno central ha introducido asi
multiples consecuencias. Ciertas decisiones en materia tributaria,
cuando son observadas retrospectivamente, parecen poco menos gue
absurdas si no se toma debida nota de esta situacidn. Hacia el
futuro es previsible que el tema adquiera importancia creciente,
aun en paises de organizacidén unitaria. Las politicas de
descentralizacion de gastos habran de traer como contrapartida la
necesidad de reexaminar los espacios de tributacion de cada nivel
de gobierno. En este sentido, Colombia parece abrir a partir de la
nueva Constituticion de 1991, un interesante espacio para el debate
de competencias de gastos y tributacion en un pais de organizaciodn
unitaria.

(1ii) Administracidm Tributaria

Pasamos ahora al ultimo punto del temario: la administracion
tributaria. Es habitual sefialar en este campo gque uno de los
principales activos con que cuenta una administracion idonea y
jerarquizada son los recursos humanos y su organizacion (Gnazzo,
1992). Atendiendo a esta situacidn, la década del ochenta planteod
un desafio adicional: los paises gque experimentaron mayores
dificultades en sus finanzas publicas, no pudieron evitar un
deterioroc general de los salarios publicos vy, a la postre, cierto
desmantelamiento de 1la estructura administrativa estatal. Los
organismos recaudadores no gquedaron al margen de estas
consecuencias, que fueron particularmente severas en algunos de los
paises estudiados aqui. Se debio sobrellevar asi el desaliento de
los propios cuadros técnico-profesionales afectados por 1las
restricciones salariales y por la carencia de medios esenciales
para el desarrollo de las funciones. Estos factores contribuyeron
a desdibujar la imagen publica de los organismos recaudadores en
momentos que su labor adquiria, precisamente, un caracter critico.

No obstante la presencia de aquellos factores en el plano
interno, 1los responsables de la politica econdmica plantearon
mayores demandas a la administracion tributaria. Al ampliarse el
numero de reformas y modificaciones en 1los impuestos, 1los
organismos de recaudacion debieron adaptarse a los cambios y
cooperar en la difusion y aplicacion de las normas. Las respuestas
ensayadas fueron de dos tipos. De un 1lado, la administracion
tributaria empled distintos medios para concentrarse en las tareas
propias de fiscalizacion y control (registro de contribuyentes,
carnet o cédulas tributarias, controles selectivos, eliminacién del
secreto bancario y bursatil en aquéllos paises donde aun estaba en
aplicacion). En general, las tareas se vieron facilitadas a través
del soporte informatico. La red bancaria (Argentina, Bolivia,
Chile, Costa Rica, México) fue utilizada para captar los pagos de
las obligaciones tributarias, sustituyendo y complementando 1las
cajas recaudadoras de la propia administracion.

Pero los recursos para combatir la evasion y el esfuerzo por
aumentar el cumplimiento de los contribuyentes no quedo reducido a
lo anterior. La administracion tributaria se entrelazdo con el
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disefio tributario para facilitar 1la labor de 1la primera. Se
eliminaron asi tributos de bajo rendimiento -el caso de 1los
impuestos a los capitales, patrimonio neto, ganancias eventuales y
la reduccion del numero de impuestos al consumo es ilustrativo del
punto-, lo cual contribuyé a la simplificacién de los sistemas?.
Ciertas soluciones en materia de pagos a cuenta pueden ser
consideradas también como instrumentos orientados al objetivo del
control. En la administracién del IVA se aplicaron también esquemas
de liquidacidén especial, con requisitos mas simple de registro y
contabilizacion, para alcanzar a 1los pequefios contribuyentes
(regimenes de retencion y percepcion). Por ultimo, también se
reformaron los codigos tributarios (Argentina, Colombia, Meéxico)
para dotar de mayor autonomia a los organismos de control
impositivo y se operaron cambios en la legislacion penal-
tributaria. .
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CUADRO 2

PRINCIPALES INDICADORES ECONCHMICOS

PBI a precios de mercado
Tipo de cambio real

Precio del petrdleo mex.
Term. intercambio
T.Int.ajustado p/tasa interes

Consumo privado/PBI
Consumo publico/PBI
Inversion fij.brut.priv./P8l
Inversion fij.brut.publ./PBI
Tasa int.domest.(prom.anual)
Déficit del s.p./PBI

Financiero

Consol idado

Consol idado Operacional

Producto Interno Bruto

PBI por habitante

Precios al consumidor
diciembre-diciembre
Salario minimo (dic.-dic.)

Balanza comercial
Exportacion de crudo
Saldo de la cuenta corriente

Indice, base 1980=100

108.1 103.6 107.3
115.2 125.4 102.9
92.0 84.9 86.2
84.9 78.3 76.0
75.5 62.1 52.7
Porcentajes
61.6 60.9 63.1
10.5 8.8 9.2
12.3 11.0 1.3
10.2 6.6 6.6
45.8 59.2 49.5
16.87 8.62 8.50
13.86 11.22 9.20
5.98 1.88 0.89
Tasas de Crecimiento
-0.6 -4.2 3.6
-2.9 -6.3 1.4
98.9 80.8 59.2
73.8 44.2 56.7
Millones de dolares
1306.7 1189.1 731.4
544.7 560.0 558.0
-6221 5418 4238

o -
GoRof
O~ LN IV, JERY) ]

-
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e B AR Y,
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o~N &S0

826.7
527.9
1237

-3.7

105.7
102.6

4598.6
470.3
-1672

112.3
118.4
49.2
53.8
46.2

. Q.Q..Q.Q.

KN N

(=3P Y, ]
N 2! R2233
N~y

N —a
S 0
O~ o9

-644.8
-5449

Fuente: Urzua (1990), p. 27.

(a) Cifras preliminares
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CUADRDO 3

MEXICO : SECTOR PUBLICO. 1980 - 1990

- en % del PBI -

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990
Total Recursos 25.5 25.3 27.8 31.6 31.3 30.4 29.3 29.6 29.2 27.8 28.4
Petroleros 7.8 7.7 1.1 16.0 15.1 13.3 11.3 12.0 9.9 8.9 9.2
Exportaciones 5.2 5.3 8.3 10.8 9.4 8.1 4.9 6.0 3.4 3.3 n.d.
otros 2.6 2.4 2.8 5.2 5.7 5.2 6.4 6.0 6.5 5.6 n.d.
No petroleros 17.7 17.6 16.7 15.6 16.2 17.1 18.0 17.6 19.3 18.9 19.2
Sector paraestatal 6.5 6.5 6.9 6.2 7.2 7.8 8.1 7.9 7.9 6.9 6.9
Gob. Federal 1.2 1.1 9.8 9.4 9.1 9.3 9.9 9.7 1.4 12.0 12.3
Tributarios 10.4 10.2 8.7 8.4 8.3 8.4 8.9 8.6 9.6 9.8 10.4
No tribut. 0.8 0.9 1.1 1.0 0.8 0.9 1.0 1.1 1.8 2.2 1.9
Total Erogaciones 31.1 37.1 41.8 38.9 37.7 37.4 42.8 43.7 38.1 32.7 31.2
Programaticas 23.9 28.0 25.5 21.9 20.7 21.6 22.6 20.6 17.9 16.5 17.6
Personal 6.6 6.9 7.5 6.2 6.2 6.2 6.1 6.0 5.3 5.2 5.1
Transf. netas 4.5 5.4 3.9 3.9 2.7 3.0 3.1 3.1 2.4 2.6 3.0
Capital 6.9 7.8 6.7 4.5 4.2 3.8 3.8 3.7 3.0 3.0 3.6
otros 5.9 7.9 7.4 7.3 7.6 8.6 9.6 7.8 7.2 5.7 5.9
No programaticas 7.2 9.1 16.3 17.0 17.0 15.8 20.2 23.1 20.2 16.2 13.6
Intereses 3.2 4.6 11.8 12.6 12.4 1.7 16.9 19.9 16.8 12.9 10.1
Gob. Federal 1.7 2.8 9.1 9.1 8.7 8.9 14.1 17.9 15.3 11.5 8.9
S. paraestatal 1.5 1.8 2.7 3.5 3.7 2.8 2.8 2.0 1.5 1.4 1.2
Partic. a Estados 2.8 2.9 2.7 3.0 3.0 2.8 2.7 2.8 2.9 2.9 3.1
Adefas 1.2 1.6 1.8 1.4 1.5 1.3 0.6 0.4 0.5 0.4 0.4

Def. presupuestario 5.6 1.9 14.1 7.3 6.4 7.1 13.4 14.2 9.0 4.8 2.
Def. extra presup. 0.9 1.1 1.6 0.8 0.7 0.9 1.0 0.2 0.1 0.1 0.2
Dif. c/fuentes financ. 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.4 0.7 1.5 0.0 0.4
Def. econcmico 6.5 13.0 15.6 8.1 7.1 8.0 14.8 15.0 10.7 4.9 3.3
Intermed. financiera 1.0 1.1 1.3 0.5 1.4 1.5 1.1 1.0 1.6 0.6 1.0
Necesidad de financiamiento 7.5 16.1 16.9 8.6 8.5 9.6 16.0 16.1 12.3 5.6 4.3
Resul tado econ.primario -3.0 -8.0 -3.5 4.8 5.5 3.9 2.8 5.1 7.6 8.3 7.5
Def. operacional 3.6 10.0 5.5 -0.4 0.3 0.8 2.4 -1.8 3.5 1.6 -2.3

FUENTE : Ortiz y Noriega (1991), Tablta 1.
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CUADRO 5

MEXICO : RECURSOS TRIBUTARIOS DEL GOBIERWO FEDERAL Y
CONTRIBUCIONES A LA SEGURIDAD SOCIAL

- en ¥ del PBI -
Impuestos Impuestos Indirectos Total Contrib. TOTAL

Directos Imp. al Com. Ext. Otros Total impuestos Seguridad PRESION

S/Imp. S/Exp. (b) Social FISCAL

1940 0.8 1.3 0.9 3.6 5.6 6.4 n.d. 6.4
1945 1.5 0.8 1.0 2.7 4.5 6.0 0.3 6.3
1950 1.9 1.1 i.3 3.1 5.5 7.4 0.5 7.9
1955 2.3 1.1 i.8 2.5 5.4 7.7 0.6 8.3
1960 2.3 1.2 0.7 2.2 6.1 6.6 1.1 7.5
1965 2.3 1.3 0.4 2.5 4.2 6.5 1.8 8.3
1970 3.5 1.6 0.2 3.0 4.6 8.1 1.8 9.9
1971 3.4 1.2 0.2 3.2 4.6 8.0 2.0 10.0
1972 3.7 1.2 0.2 3.2 4.6 8.3 2.4 10.7
1973 3.8 0.9 0.1 6.0 5.0 8.8 2.5 11.3
1974 4.0 1.0 0.2 6.1 5.3 9.3 2.7 12.0
1975 b.b 0.9 0.1 5.4 6.4 10.8 2.9 13.7
1976 4.8 0.9 0.2 4.1 5.2 i0.0 3.0 i3.0
1977 5.1 0.6 0.3 5.6 6.5 11.6 3.4 15.0
1978 5.7 0.6 0.1 5.6 6.3 12.0 3.3 15.3
1979 5.6 0.9 0.1 6.1 7.1 12.7 3.5 16.2
1980 5.8 1.0 0.0 8.2 9.2 15.0 3.3 18.3
1981 5.8 1.1 0.0 8.0 9.1 14.9 3.2 18.1
1982 4.9 0.9 0.0 9.2 10.9 15.0 3.4 18.4
1983 4.2 0.5 0.0 12.6 13.1 17.3 2.8 20.1
1984 4.2 0.5 0.0 1.7 12.3 16.5 2.6 19.1
1985 4.1 0.6 0.0 11.6 12.2 16.3 2.8 19.1
1986 4.3 0.7 0.0 9.7 10.4 14.8 2.7 17.5
1987 3.9 0.7 0.0 10.6 1.3 i5.3 2.5 17.8
1988 (a) 4.8 0.4 0.0 13.2 i3.6 i8.5 2.6 21.1

FUENTE : Banco de Mexico, reproducido en Gil Diaz (1989), p. 255.

(a) Estimado

(b) Incluye impuestos sobre fuel, tabaco, alchhol, telefonos, produccion y
servicios. Hasta 1979 incluye impuesto sobre ingresos mercantiles vy,
desde 1980 el IVA, sobre recursos naturales y otros.



INGRESOS TOTALES

Sector petrolero
Impuestos PEMEX
Extraordinario PEMEX
IVA Neto PEMEX
IEPS Gasolina

Sector no petrolero
Tributarios
Renta
P.Fisicas
Soc.merc. (b)
Otros
IVA
Interno
Externo
Prod.y Serv.
Erogaciones
Com.Exterior
Import.
Export.
otros
No tributarios
Derechos
Preductos
Aprovechamientos
Otros

FUENTE : Urzda (1990), p. 13.
(a) Cifras provisorias.
(b) Incluye en 1989 el imp. al activo de empresas.

MEXICO :

1981

15.26
4.22
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.
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CUADRDO 6

INGRESOS DEL GOBIERNO FEDERAL
- en % del PBI -
1982 1983 1984 1985
15.64 17.79 16.88 16.86
5.89 8.37 7.84 7.59
4 .67 6.55 5.79 4.87
0.00 0.00 0.00 0.91
0.04 0.28 0.52 0.37
1.18 1.55 1.53 1.43
9.75 9.42 9.04 9.27
8.65 8.39 8.26 8.40
4.74 4.06 4.12 4.06
2.5 1.95 1.92 1.91
1.73 1.49 1.63 1.59
0.47 0.62 0.57 0.55
2.18 2.75 2.68 2.75
1.64 2.29 2.13 2.07
0.54 0.46 0.55 0.68
0.63 0.85 0.72 0.73
0.12 0.10 0.10 0.10
0.86 0.48 0.49 0.65
0.84 0.46 0.48 0.64
0.02 0.02 0.01 0.01
0.13 0.15 0.16 0.12
1.09 1.02 0.78 0.87
0.29 0.37 0.42 0.50
0.24 0.28 0.15 0.06
0.46 0.24 0.10 0.20
0.10 0.13 0.12 0.11

1986

16.01
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1.69
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16.55
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CAPITULO VIII

NIVEL ¥ ESTRUCTURA DE LA CARGA TRIBUTARIA

i, Introdueeidn.

En el capitulo anterior se han resumido las principales
reformas tributarias ensayadas por los paises, y también se han
analizado los temas que concentraron la atencion de las mismas.
Resulta claro a traves de aguélla revision que el disefio de los
impuestos vy las funciones que éstos desempefian dentro del sistema
tributario, se han modificado apreciablemente en el curso de la
década. En el curso del analisis referido no se tomado en cuenta,
sin embargo, las diferencias gue presentan los sistemas tributarios
de los paises en cuestion respecto del nivel y composicion de la
carga tributaria. El proposito de este capitulo es incursionar en
este terreno. La tarea no apunta a aislar determinantes unicos, de
cardcter monocausal, sobre por qué difieren los niveles de presion
tributaria y cuales son las razones que explican las diferentes
estructuras impositivas de los paises. En rigor, como se encuentra
en la literatura sobre el tema, los factores que influyen sobre las
variables mencionadas son de compleja interaccion. Los aspectos
economicos ejercen su importancia, pero la constitucidén Yy
caracteristicas de 1los sistemas tributarios estan también
fuertemente tefiidos por la historia institucional y politica de los
paises. Los datos de 1la magnitud y estructura de la carga
tributaria de los paises encierran asi una amplia gama de factores,
y la tarea de establecer relaciones causales gue derivan solo de
variables econodmicas es excesivamente parcial. Tomando nota de
estas limitaciones, creemos factible, sin embargo, observar Yy
comparar los atributos indicados -nivel y composicion de la carga
tributaria= con la finalidad de identificar 1las principales
diferencias que se observan al comparar los sistemas tributarios de
los paises comprendidos en este estudio. En sintesis, el objetivo
del analisis que sigue es una caracterizacidn de estos sistemas, y
la misma esta construida a través de lectura de los datos de la
carga tributaria y su correspondiente estructura. Esta labor
ayudara a la descripcion de los sistemas tributarios, y aportara
datos complementarios a los que se observaron en los estudios de
caso en la primera parte del estudio. No pretendemos, sin embargo,
agotar con ello una explicacidn integral del problema.

Segun se puede observar en el material presentado en los
estudios de caso, la heterogeneidad en la cobertura de los datos de
recaudacion tributaria es considerable. Y es obvio gque al ensayar
el examen comparativo de distintos sistemas es necesario salvar
este escollo. Con el proposito de resolver esta dificultad, en este
capitulo se trabaja con dos bases de datos que, por cierto, no
resultan coincidentes. En primer lugar, se utiliza la informaciodn
estadistica producida por el Fondo Monetario Internacional, que
sigue la presentacion y metodologia recomendada por @l Manual de
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Finanzas Publicas publicado por esta institucién (FMI, 1986) 2.
Con esta fuente, segun se explica en las dos secciones siguientes,
se analizan datos de corte transversal para principios de 1la
década. En segundo término, en el resto del capitulo, se analiza la
evolucidn y composicion de la carga tributaria durante los ochenta,
pero utilizando el material cuantitativo que se recopilé en los
estudios de caso.

2., Nivel de la Carga Tributaria Real.

Con el propdsito de estudiar y comparar los distintos niveles
de carga tributaria que poseen los paises incluidos en este
estudio, se ha juzgado conveniente referir el comportamiento de los
mismos a una muestra mas amplia. Utilizaremos para ello la
informacion contenida en Tanzi (1987), donde se examinan las
caracteristicas principales de los sistemas tributarios en 86
paises en desarrollo. La conveniencia de referir el analisis al
trabajo citado radica en tres razones. Primero, la informaciodn
elaborada por Tanzi corresponde a la recopilada por el FMI con lo
cual esta asegurada la homogeneidad de la fuente; segundo, el punto
de observacion se ubica al principio de la década del ochenta;
tercero, si bien con un universo diferente, el interés del
mencionado trabajo esta centrado asimismo en derivar conclusiones
respecto del nivel y estructura de la carga tributaria en paises en
desarrocllo.

Quizas la manera mas sencilla de construir una explicacion
acerca de las diferencias que poseen los paises en sus respectivos
niveles de presion tributaria es a través de su relacion con el
nivel de ingreso per capita. La vinculacion entre ambas variables
apunta a la hipotesis que la presiodn tributaria y el ingreso estan
positivamente asociados. Esta idea tiene, como es sabido, cierta
tradicion en las finanzas publicas. Del 1lado de 1los gastos
estatales, varios autores han sostenido que el crecimiento de las
actividades gubernamentales, y por tanto del presupuesto publico,
tienden a incrementarse conforme aumenta el nivel de desarrollo de
un pais. Se sostiene asi que el mayor grado de urbanizacion, el
pesc creciente de la industria y los servicios en la actividad
econdmica, y las propias funciones de regulacidén macroecondémica que
ejerce la politica fiscal, requieren de mayores y mas complejos
servicios prestados por el estado. La expansidon del gasto trae

8/ En el Anexo Estadistico se presenta la informaciodn
tributaria de los seis paises del estudio. Esta comprende el
periodo que se extiende entre fines de los afios setenta y los
ultimos datos disponibles para la década del ochenta. Los cuadros
siguen los criterios del Manual de Finanzas Publicas del FMI. La
base de datos fue proporcionada por la Oficina de Estadistica de la
CEPAL. La elaboracion hecha sobre los datos primarios se explica en
el Apendice Metodoldgico.
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aparejada, en consecuencia, 1la necesidad de financiar estas
actividades a través de los impuestos. Por cierto, esta nocion no
pretende mas que reflejar tendencias de muy largo plazo, y reconoce
explicitamente que no hay una unica manera de resolver la divisiodn
del trabajo entre el mercado y estado. Como se dijo arriba, y como
lo revelan los numeros que mas abajo se comentan, los factores
institucionales ejercen una importancia equivalente. En cualquier
caso, si se trata de resumir en un sélo indicador econdmico dque
capture, no obstante de manera precaria y general, las diferencias
entre los sistemas tributarios, la variable mas adecuada es el
ingreso nacional (expresado en teérminos pexr capita para facilitar
las comparaciones).

La informacion basica que se utilizara para el analisis de la
carga tributaria se presenta en los cuadros 1, 3 y 5. El cuadro 1
exhibe los datos de presion tributaria totales y por tipo de
impuesto segun los criterios que habitualmente emplea el Manual de
Finanzas Publicas. Siguiendo lo enunciado en el parrafo anterior,
los paises latinoamericanos estan ordenados conforme su nivel de
ingreso per capita. El1 Cuadro 3 agrega los datos referidos a cada
uno de 1los grupos gue componen la muestra de 86 paises en
desarrollo utilizada por Tanzi®®. Cabe aclarar que los datos de
recaudacion son promedios trienales, y los valores estan centrados
alrededor de 1980. Los impuestos corresponden al gobierno general:
central, estatal y local, con excepcion del caso de Bolivia que se
circunscriben al gobierno central. En cuanto a los datos del PBI
per capita, éstos corresponden a 1981 y se hallan expresados en
dolares estadounidenses. El criterio utilizado por Tanzi consistio,
como se dijo, en agrupar a los paises en cuatro tramos segun el
nivel de ingreso per capita. Los tramos y nuimero de paises
encontrados fueron los siguientes: menos de 350 us$ (22 paises);
350-849 us$ (21 paises); 850~1699 us$ (22 paises); mas de 1700 us$
(21 paises). El1 ingreso promedio de toda la muestra es de 1330 us$
y la mediana se ubica alrededor de 850 us$. El ingreso per capita
promedio de los paises latinoamericanos es superior al promedio
general: 1797 us$. Ninguno de los 6 paises latinoamericanos aqui
tomados resulto ubicado en el primer tramo, y solo Bolivia se
encuentra en el segundo tramo.

Una simple observacion de los datos del cuadro 1 indica que
existe, en principio, una asocion positiva entre nivel de ingreso
y presion tributaria. Sin embargo, Costa Rica y México no se
adecuan exactamente al ranking. En el caso de Costa Rica, cabe
seflalar que el coeficiente de tributacidn que registra en el cuadro
esta influido por la importancia relativa gque adquieren en este

%/ La muestra de 86 paises incluye a 1los 6 paises
latinoamericanos. No obstante, en lo que sigue nos habremos de
referir a los datos promedios que arroja uno y otro conjunto,
comparando la situacion de los paises latinoamericanos con la
referida al grupo de paises en desarrollo.
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pais los ingresos del sistema de seguridad social, que aparecen
como los mas altos que se verifican en la region. Mas adelante,
cuando se comparen solo los ingresos del gobierno central
(excluyendo por tanto la recaudacion de la Seguridad Social), la
situacion relativa de Costa Rica en este conjunto sera diferente de
la que traduce la informacidén del cuadro 1.

Reviste mayor interés 1la comparacion de 1los paises
latinoamericanos en el conjunto de la muestra de 86 paises (cuadro
3). Contrastan, en primer 1lugar, los datos totales: los paises
latinoamericanos poseen un nivel de carga tributaria inferior (casi
1.5% del PBI) al resto de la muestra, no obstante que el PBI per
capita de los seis paises es superior (35.1%) al promedio de los 86
paises. Si se considera que los seis paises son representativos de
la regidén, 1la conclusion seria que América Latina tenia, a
comienzos de los ochenta, un patron de baja tributacion en relaciodn
con lo que se observa en el resto de los paises en desarrollo.
(Posteriormente haremos una referencia a la distancia relativa,
esto es, tomando en cuenta las diferencias en los ingresos per
capita.) Si se atiende a 1o que ocurre en cada tramo de ingreso, la
situacion podria resumirse de la manera siguiente. Todos los
paises, con excepcion de Chile, se encuentran por debajo del
promedio de cardga tributaria del grupo respectivo. Y los paises que
aparecen con mayor distancia relativa respecto de su grupo son
Bolivia, Colombia y Méexico. Los tres casos merecen un comentario.
Los datos para Bolivia no son representativos en razon que, como se
advirtio arriba, aquéllos poseen una cobertura diferente. De hecho,
en la muestra que incluye a los 86 paises, Bolivia aparece con una
carga tributaria minima, despues de Uganda y Ghana. No obstante, si
se toman los datos anteriores en relacion a lo que se discutiod en
el estudio de caso de la primera parte del estudio, resulta claro
que Bolivia era el pais de menor carga tributaria a principios de
la década. Por otro lado, el promedio de carga tributaria que
arroja la muestra de Tanzi para el segundo tramo, donde se
encuentra Bolivia, es de un valor relativamente elevado (obsérvese
el promedio general). Colombia, a su vez, también detenta una
presion tributaria baja, tanto en niveles absolutos como en
relacion a los paises ubicados en el mismo tramo de ingreso. Una
razon que influye sobre los datos observados en el caso de Colombia
es la conformacion institucional de su sector publico, de
organizacion unitaria, con una concentracién importante de
funciones sobre el gobierno central, y un sistema que no ha
favorecido tradicionalmente 1la tributacién a nivel 1local vy
departamental. Precisamente, estas tendencias han sido motivo de
cambios continuos desde 1986, pero que se aceleraron recientemente
despues de la sancion de la nueva Constitucidén en 1991. No obstante
lo anterior, seria errdoneo asimilar univocamente el nivel de 1la
carga tributaria con la organizacidén institucional. Chile, que
respopde también al mismo esquema fiscal, es el pais con mayor
presion tributaria de la muestra. Las caracteristicas singulares
del sistema tributario chileno se expresan también asi en sus
dimensiones cuantitativas, y ratifica 1las elementos que se
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apuntaron al analizar el caso. Finalmente, en el caso de Mexico,
parece pesar, como se explicd en el capitulo respectivo, una
tradicion de sector publico reducido en cuanto al tamafic vy
cobertura de sus actividades, aungue con una fuerte presencia de
las instituciones del estado.

Finalmente, un camino alternativo gque facilita observar de
manera sintetica varios de los puntos ya anotados es a traves de la
aplicacion del ejercicio de regresion utilizando la ecuacion
estimada por Tanzi para la totalidad de la muestra. El propdsito
del ejercicio consiste en estimar una funcidn que tiene cowmo
variable independiente al logaritmo del ingresso per capita y como
variable independiente el nivel de la carga tributaria®). Los
resultados se presentan en @l cuadro 5. Los datos dan cuenta que la
brecha entre los coeficientes observados y estimados de carga
tributaria del total de los 6 paises latinoamericanos excede los 4
puntos porcentuales del PBI. No obstante gue este numero no es
independiente de las debilidades que posee la estimacion, refuerza
el cuadro gue se sefialaba al principio, donde los paises de 1la
regidn, a excepcion de Chile, aparecen con coeficientes bajos de
tributacion aun cuando se los compare con otras economias en
desarrollo y con niveles de ingresco promedio relativamente
inferiores.

3., Composicion de la Carga Tributaria.

a) Tributacién Directa e Indirscta.

Utilizande la misma fuente de la seccidon anterior,
desplazaremos ahora la atencidn hacia la estructura del sistema
tributario por tipo de impuesto. Es util comenzar este analisis a
traves de la comparacion de los valores del promedio de una (6
paises latinoamericanos) y otra muestra (86 paises), gue se leen en
los cuadros 2 y 4 respectivamente.

La estructura tributaria de los paises latinocamericanos tiene
diferencias pronunciadas respecto del otro grupo. Aproximando los
datos del cuadro 4, podria afirmarse que los paises en desarrollo
responden a un patron donde los impuestos a los ingresos, al
consumo, y al comercioc exterior representan, cada uno, un 30% del
total. Los datos para los paises latinoamericanos son diferentes:
ingresos 21.4%, comercio exterior 14.3%, seguridad social 16.4%, y
los impuestos al consumo representan 40.7%. Comparando de manera
esquematica ambas estructuras, el cuadro que arrojan los paises de
América Latina indicaria que aqui los impuestos a los ingresos han
cedido lugar a los impuestos al consumo. De otro lado, la regiodn

3/ La ecuacidén arroja el siguiente resultado:
Ingr. Trib. Total/PBI = =~4.8586 + 3.3792 1n (PBI per
capita)
estadistico t (1.19) (5.61)
(R® = 0.264; los valores de t son significativos al nivel de 1%)
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aparece con recaudaciones proporcionalmente menores sobre el
comercio exterior que reflejarian menores niveles de apertura al
comercio exterior. Y finalmente, como los ingresos correspondientes
a la seguridad social representan una fraccion mas alta dentro del
total en América Latina, los paises de la regién exhibirian una
cobertura mayor de la seguridad social (en poblacion y tipo de
beneficios)3'.

Los numeros que hemos citado, y particularmente las
diferencias en materia de tributacion a la renta y al consumo,
tienden a sugerir que los paises latinoamericanos tendrian un sesgo
hacia la tributacidén indirecta. Sin embargo, si se considera los
impuestos a la seguridad social, cuya base suele estar dada por
gravamenes a la ndmina salarial, como rubros gque componen la
tributacion directa, el sesgo que hemos mencionado desaparece y la
estructura tributaria de los paises de la regidn, en cuanto al peso
de la tributacion directa, no arroja practicamente diferencias con
la que se observa en otros paises en desarrollo. Contrasta, sin
embargo, la menor proporcion de los impuestos sobre el comercio
exterior gue poseen los paises latinoamericanos respecto del resto.
Creemos gue ambas apreciaciones sobre la estructura tributaria de
los seis paises latinoamericanos estudiados en su comparacidén con
otros paises de similar nivel de desarrollo -esto es, similar
participacion de los impuestos directos, pero con recaudaciones
proporcionalmente inferiores sobre el comercio-, tienen una
importancia equivalente a lo sefialado en la seccidn anterior en
materia de niveles de presidn impositiva.

A proposito de lo anterior y la importancia relativa de 1la
tributacion directa, es interesante comparar los resultados
indicados hasta aqui con el perfil de la carga tributaria de los
paises desarrolados. Para 1986, los paises de la OECD, presentaban
la estructura que se resume a continuacion (en % del total):

Renta Personal 31.5
Renta de las Empresas 7.9
Generales al Consumo 15.5
Especificos al Consumo 12.8
Seguridad Social 24.2
Propiedad 4.9

(Fuente: OECD, Estadisticas Tributarias, 1988; datos citados por
Kay 1990)3%,

Observando ahora los tres grupos las diferencias que presentan
las estructuras tributarias respectivas son apreciables. Los paises

3/ En rigor, esta situacién aparece confirmada cuando se
observan los niveles de recaudacion absoluta por este concepto
entre uno y otro grupo de paises.

32/ En el cuadro que presenta Kay (1990, pag. 22) los parciales
no suman el total.
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de la OECD recaudaban casi el 63% en tributos de carga directas la
seguridad social es levemente inferior a un cuarto del total de las
ingresos, mientras que la tributacidn sobre la renta aporta casi el
40% del total. En tanto, los conceptos equivalentes -renta Yy
seguridad social- suman 36% y 38% para los 86 paises y los 6 paises
latinoamericanos respectivamente. Para los paises desarrollados, la
tributacidon al consumo -sea a través del IVA o mediante impuestos
especificos- no resultaba marcadamente difarente de la observada en
el mundo de los paises en desarrollo. Para éstos ultimos, en
cambio, las recaudaciones aduaneras revestian una Iimportancia
central dentro de 1la estructura impositiva. Luego, de 1la
comparacion entre los paises de la OECD y los paises en desarrollo,
las mayores diferencias se presentan tantc en la elevada
participacidén (para los primeros) de la tributacion directa y la
ausencia de impuestos sobre el comercic exterior.

(b) Los Capitules Primncipales de la Zstruetura Tributazia.

Analizaremos anora las particularidades de la estructura
tributaria mediante la observacion de sus capitulos principales y
comenzando por los impuestos sobre la ranta. Si bien anotabamos en
el parrafo anterior gue en los paises de la CECD =1 impuesto a la
renta representa casi 40% del teotal, seria equivcocado sostener gue
la participacion de este impuesto esta claramente asoclada cen el
ingreso ver capita. Los datos del cuadro 4, tanto ios referidos al
promedio de los grupos como 1los correspondientes a los palises
latinoamericanos, muestra una situaciodon con mayores matices que el
que exhibia la evolucion de la carga trikutaria total. En cualguier
caso, nos interesa destacar agui gue Colombia y Méxlico aparecen
como los paises donde adguiere importancila la tributacidén sobre la
renta. En cuanto a los niveles absclutos (ver cuadres L ¥y 30

observese gue lLos palises latincawmericancs reglstrakan nivelass mas
bajos de tributacidn scbre la renta (casi 2 puntos porcentuales del
PBI) que el resto de los paises en desarrcllo. No es sencillo
ensayar una expliicacion acerca del menor nivel abscluto ¥ »elativo

del impuesto a la renta en el caso de l1os seis paises
latinoamericanos. Sin embargo, al observar sus componentes, se
detecta que la tributacion aportada por las empresas es
significativamente menor al que se observa a otros palises en
desarrollo. Desde otrc angulo, volviende la mirada scbre lLa
sitwacion de los paises de la OECD y la que se reglistra en América
Latina, cabe subrayar la enorme brecha entre la proporcion aportada
por los impuestos a la renta de las perscnas fisicas en uno y otro
caso. Este dato, come se ha sefalado en la ultima seccion del
capitulo VII cuando se analizaron las reformas en el impuesto a la
renta en los paises latinoamericanos, introduce una calificacidn
esencial en los argumentos gue han servido de soporte tedrico a las
politicas de reforma Cributaria. Llama asi la atencion que en forma
demasiado frecuente el debate acerca de las direcciones a imprimir
a los sistemas tributarios de la regidn, se ha conducido a través
de nociones analogas a las discutidas en los paises desarrollados,
pero sin tomar debida cuenta de las diferencias sustanciales gue
existe entre una y otra estructura tributaria. Los datos sugieren
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que las prioridades y magnitudes de problemas para la politica
tributaria tienen sdlo analogias muy tenues.

En contraposicion a las observaciones anteriores, donde la
tributacion sobre la renta exhibia patrones muy distintos dentro
del conjunto de los seis paises, éstos parecen asentar el fuerte de
su estructura recaudatoria sobre los impuestos de base interna: IVA
o ventas, tributos especificos al consumo y otros. Este aspecto ya
lo hemos comentado arriba, cuando se compararon los promedios de la
region con los promedios de 1los paises en desarrollo. Las
diferencias gue revisten en este caso mayor interés son aquéllas
que se refieren a la fragmentacidn o concentracion de los impuestos
al consumo. Se destaca asi el caso de Chile; este impuesto aportaba
mas del 40% de la recaudaciodn. Mas aun, su nivel absolute (alcanza
casi al 11% del PBI), lo ubica en una posicidn singular: entre los
86 paises en desarrollo tan sé6lo una decena alcanzan un nivel
similar, con recaudaciones superiores al 10% del PBI. Volviendo al
caso de los paises latinoamericanos, se observa que el monto
absoluto y relativo aportado por el IVA guarda similitudes entre si
y con los promedios de la muestra general. Esto revelaria que las
combinaciones de tasa y base alcanzada por el impuesto son
analogas, y brindan un clarco indicioc del elevado grado de
generalizacion gue logrd el IVA en la economia chilena.

Debe sefialarse, por otra parte, que la tributacion al consumo
estaba complementada  de modo importante en los paises
latinoamericanos, por fuertes impuestos de caracter especifico:
alcohol, tabaco y, particularmente, los gravamenes a la gasolina y
derivados del petroleo. En el cuadro 6 se presenta una apertura
detallada de estos impuestos especificos al consumo. En casi todos
los casos -la excepciodn es Costa Rica-, el centro de la atencion
recaudatoria parece haber estado puesto en los tributos sobre el
petréleo. En Argentina, Bolivia, y Colombia la imposicidén sobre
los combustibles superaba la mitad del total correspondiente a este
grupo de impuestos. Si bien estos paises disponen de produccion
local de crudo, aplican impuestos al consumo transfiriendo asi
parte de la renta petrolera al gobierno central®. Para el caso
argentino, por ejemplo, este impuesto adquirioé en varios afics de la
década del ochenta una importancia central para el financiamiento
del Tesoro Nacional. Este mecanismo fue posible en razodn de que el

3/ La forma que adopta la transferencia de recursos no es
unica. En el texto se comenta la aplicacion de impuestos al consumo
sobre los derivados comercializados internamente. Pero los paises
gue cuentan con sector petrolero que comercializa el recurso
internacionalmente -México, Bolivia- le aplica impuestos especiales
al mismo: derechos de exportacidn o a las ganancias extraordinarias
del recurso. De esta manera el gobierno central se apropia de 1la
renta. Obsérvese el nivel relativamente bajo de México en el Cuadro
6 para los impuestos al consumo de derivados de petroleo, no
obstante que es un pais productor.
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precio del crudo doméstico recibido por la empresa estatal se f£ijo
por debajo del precio internacional, cubriendo apenas los costos de
explotacion interno pero sin mdrgenes de inversidén adecuados®. El
Tesoro £ijo altos impuestos partiendo de estos bajos precios de
produccion. De esta manera, la empresa estatal transfirio, bajo la
forma de un impuesto al consumo, parte de la renta asociada a la
explotacidn del recurso natural. La situacion descripta contrasta
con la de aquellos paises donde, en razon de claras ventajas
comparativas, la produccion se comercializa a precios
internacionales; tal el caso del cobre en Chile, o del petroleo en
Mexico.

Pasando ahora al capitulo de la recauwdacion aduanera, se
observa un comportamiento diferente segun corrzsponda a los
derechos sobre exportaciones o tarifas sobre importaciones. En
cuanto a las primeros, claramente de wmenor importancia, su
aplicaciodn se verifica en paises exportadores de commodities, tal
el caso del café en Colombia y las exportaciones tradicicnales de
Costa Rica (café, banano, carne, etc.), o también en el caso de
paises exportadores de recursos naturales gque se valian de
impuestos a 1la exportacidn: Méxicoc. Aungue correctamente no
reflejado en el cuadro 4, la excepcion seria el caso de Argenftina.
Como hemos visto en el capitulo primero, los impuestos sobre 1la
produccion agropecuaria de exportacion constituyeron
ocasionalmente, y segun la capacidad politica para ejercer presidn
sobre los productores, una fuente de recursos para la Tesoreria.
Sin embargo, a principios de los ochenta, Argentina habia eliminado
practicamente los derechos sobre la exportacidn, aungue serian
implantades hacia 1982 cuando se agudiza la crisis fiscal y del
sector externo.

Con respecto a las tarifas sobre las importaciones es notoria,
como se ha visto arviba, la diferencia entre los paises de la
region respecto del grupo de paises en desarrollo. En nivel
absoluto (comparar cuadros 1 y 3), éstos ultimos registran ingresos
fiscales de esta fuente casi tres veces superiores al que disponen
los paises latinoamericanos. E1 cuadro 7 presenta ciertas
relaciones de tributacion sobre las importaciones gque pernite
analizar el problema. En primer lugar, 1los coeficientes de
importacion resultan sustancialwmente menores en el caso de los
paises latinoamericanos respecto de los que se observan en el
promedio del tramo de ingreso donde se ubican. La excepcidn a la
regla es, sin dudas, Costa Rica que, como se ha visto en el
capitulo respectivo, responde al esquema tipico de economia pequefia
y abierta. De otra parte, los coeficientes de importacion que se
registran para los paises latinocamericanos en ese periodo tienden
a estar sesgados, presentando valores mas altos. Recordemos gque
casi todos ellos aplicaban hacia principios de los ochenta,

%/ La renta transferida sirvid, por cierto, para financiar
inversiones de otros sectores, incluyendo el sector eléctrico.
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politicas de anclaje cambiario que condujo a la apreciacion de la
moneda doméstica, gque estimuldé por tanto 1la demanda por
importaciones. En otros términos, de computar los coeficientes de
importacidén promedio de la década, los paises latinoamericanos
aparecerian con una economia aun mas cerrada al comercio exterior.
En segundo término, las alicuotas efectivas -la relacion entre
recaudacion por derechos en relacién al total de importaciones (ver
la ultima columna del cuadro 7)- de los paises latinoamericanos se
asimilan a los promedios que se observan dentro de cada grupo.
Ambas situwaciones no parecen, en un primer analisis, consistentes
entre si: con una alicuota efectiva que no difiere mayormente de la
gue observa en los paisesn en desarrollo, los paises
latinoamericanos exhiben un coeficiente de  importaciones
significativamente menor. La explicacion tradicional que se teje
alrededor del modelo de sustituciodn de importaciones no se asimila
a los dos hechos referidos. Sin embargo, la respuesta debe
buscarse, precisamente, en los instrumentos elegidos para llevar a
cabo el proceso de industrializacidon en la region. A tal efecto,
deben ser tomados en cuenta dos factores que actuaron de manera
complementaria y gue contribuyen a entender la aparente paradoja de
bajos coeficientes de importaciones <con tarifas efectivas
relativamente similares a las que registran economias mas abiertas.
Por una parte, hay que computar que las politicas de proteccion a
la industria se apoyaron en diversos instrumentos no arancelarios:
cuotas, restricciones cuantitativas, racionamiento de divisas,
mayores costos financieros para las importaciones, etc. Todas estas
medidas constituyen una restriccion a la entrada, adicionales a las
tarifas y que beneficiaron al sector industrial, aunque el sector
publico no pudo apropiarse de estas rentas. Por otro lado, es
necesarioc considerar el efecto asociado a la estructura
arancelaria. Es sabido que las estrategias de sustitucion se
apoyaron en aranceles multiples, de elevada dispersion y con altos
niveles de proteccidn efectiva, particularmente en la provision de
bienes finales. Como se observa, el sesgo que se imprimidé a la
proteccion local logré reducir la demanda de importaciones por
unidad de producto final. Parece comprobarse asi la nocion que
estas politicas, ademas del sesgo en el uso de recursos, implican
una cesion de renta fiscal que no es despreciable. Como se ha visto
en la comparacion con otras economias en desarrollo, los paises de
América Latina intentaron cubrir la brecha través de los impuestos
al consumo.

Aungue no es un capitulo que haya sido investigado en 1los
estudios de las reformas analizadas en los diversos casos, el
ultimo comentario de esta seccidn esta reservado a los impuestos
con destino a la Seguridad Social® 3. va se mencioné la mayor

3/ Dentro del esquema metodolégico del Anuario de Finanzas
Publicas del FMI éste es el unico de los capitulos tributarios que
se designa por el destino y no por la base del gravamen. Sin
embargo, como es sabido, la mayor parte de los paises constituyen
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importancia relativa de estos impuestos para los paises de América
Latina; el porcentaje supera el 16% mientras que el promedio de los
paises en desarrollo es menos de la mitad de esta cifra. Se
menciondé también el valor excepcionalmente elevado de Costa Rica,
que detentaria un sistema de seguro social gue otorga un importante
nivel de beneficios. Debe computarse, por un lado, que la
extension y cobertura de los sistemas de seguro social ha sido
mayor donde el empleo formal y las formas de economia urbana son
predominantes. Por otra parte, los paises de la region asistieron
a una universalizacion de los servicios de la seguridad social en
forma relativamente temprana, hacia mediados de la deécada del
cuarenta y cincuenta. Se trata por tanto, desde el punto de vista
de la expansion horizontal, de sistemas de segurc social maduros
que han integrado a la mayoria de 1la poblacion. Por las mismas
razones, los flujos superavitarios que generd la seguridad social
en el periodo de ampliacion de beneficios se han revertido. En
varios de los seis paises latinocamericanos analizados en este
estudio, los ahorros generados durante el periodo de expansion no
fueron utilizados como reserva técnica, en el sentido actuarial, de
estos sistemas. Los fondos de la seguridad social fueron utilizados
para la compra de bonos del Tesoro, financiando asi los gastos del
gobierno, pero sin retribuir adecuadamente el uso de estos
recursos. En otros casos, la seguridad social se descapitalizd, a
través de la inflaciodn, generando subsidios hacia deudores publicos
o privados. Varios de los paises incluidos en este estudio,
introdujeron reformas en sus sistemas de seguridad social. Las
cambios mas profundos se llevaron a cabo en Chile, donde se
privatizaron los seguros de retiro y la cobertura de salud. En
Argentina, como se explicé en el estudio de caso, la seguridad
social ingreso en una etapa critica a mediados de la década; desde
entonces, la delicada posiciodon financiera del sistema, ha implicado
qgue las sucesivas modificaciones tributarias debieran contemplar de
manera especial la forma de allegar recursos al seguro social.

Finalmente, corresponde sefialar que los niveles de recaudaciodn
-expresados como porcentaje del PBI- traducen distintos esquemas
institucionales de la seguridad social. Mas alla de los factores de
mediano plazo que operan en la configuracion de los sistemas -
tendencias demograficas, nivel y evolucion de los salarios, edades
de retiro y niveles de los aportes—-, en la mayor parte de los
paises el seguro de salud y los fondos de pension se hallan

los fondos de la seguridad social a traves de aportes empresarios
y contribuciones de los empleadores que adoptan la nomina salarial
como base del impuesto. Por tanto, como se refirio a comienzos de
la segunda seccion del capitulo, es correcto considerar a éstos
como impuestos de caracter directo o personal. Ello, por cierto, no
califica la incidencia final de este impuesto al salario.

36/ para mayores detalles sobre los sistemas de seguridad
social en América Latina, véase Uthoff y Szalachman (1991).
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integrados. Tal es el caso de Costa Rica y Colombia. La integracion
del sistema no implica necesariamente conexion financiera entre
ambos. En otros, los impuestos a la seguridad social captan los
ingresos con destino a las cajas de retiros y pensiones, mientras
gque los gastos de salud se atienden por separado (tal el caso de
Argentina), a travées de organizaciones que no tienen caracter
publico (las obras sociales).

3. La Evolucién de la carga Tributaria.

Como se habia mencionado en la introduccion de este capitulo,
las dos secciones anteriores se concentraron en el analisis de
datos de corte transversal de comienzos de la década del ochenta.
En esta seccidn y la siguiente se ingresa en otro terreno: nos
proponemos observar cual ha sido la evolucion de 1la carga
tributaria en el periodo 1980/90, y haremos también algunas
observaciones sobre la estructura de los impuestos y sus cambios
durante este periodo. Con este proposito utilizaremos dos conjuntos
de datos que tienen distinta fuente. A continuaciodon se utiliza la
informacioén extractada del anuario de finanzas publicas del FMI¥,
mientras que en los puntos siguientes se trabaja con datos
elaborados a partir de los estudios de caso presentados en 1la
primera parte.

(a) Los Resultados Segun Datos del FMI.

La observacion de 1la trayectoria que describe 1la carga
tributaria en los seis paises aqui analizados (Cuadro 8) tropieza
con dos limitaciones de la informacidén disponible. Como se advierte
en el Cuadro 8, los datos no captan los registros correspondientes
a 1990 y, mas aun, el trienio correspondiente a los ultimos afios no
es el mismo en los distintos paises. Ademas, en los casos de
Bolivia, Colombia y México, la carga tributaria se refiere sdlo al
gobierno central, mientras que para los otros paises la definiciodn
corresponde a un universo mas amplio: el gobierno general. Debe
anotarse también que, donde fue posible (Bolivia, Costa Rica,
Argentina y Chile), el dato correspondiente a los primeros afios es
igual al utilizado en los cuadros anteriores. En cualquier caso,
las deficiencias de cobertura apuntadas deben tenerse presente en
la interpretacion de los comentarios que siguen.

La primera observacion que cabe es respecto del nivel total de
la carga tributaria y su variacion entre comienzo y fin de periodo:
los datos sefialan que, con excepcion de Chile, todos los paises
habrian registrado un incremento de la relacion Impuestos/PBI. En
particular, segun esta informacidén, se destacan los casos de
Bolivia y Costa Rica con aumentos de 30% aproximadamente en 1la
carga tributaria real. Si bien los datos que se utilizaran
posteriormente tienden a ratificar lo que se observa en Bolivia, no

37/ En el apéndice se explica el procesamiento que se ha
realizado en esta base de datos.
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puede afirmarse lo mismo en el caso de Costa Rica donde los
impuestos del gobierno central registrarian un aumento de sdélo la
mitad del valor agui referido®.

Las otras dos observaciones de interés se vinculan con la
situacion que se detecta en materia de los impuestos a la renta y
la imposicion al consumo. Con respecto a los primeros el cuadro
sefiala una caida de niveles que alcanza a cinco de los seis paises:
la excepcion se registra en Colombia, donde la reforma de 1986
habria revertido_la declinante recaudacion que se venia registrando
en este impuesto®. Si se observan los datos del promedio (simple)
de los casos, la conclusion que sugieren las cifras es gue la
imposicion al consumo compensé la caida en el impuesto a la renta.
En efecto, las magnitudes, de signo inverso, son similares. Sin
embargo, una lectura de lo ocurrido en cada uno de los casos sefiala
un panorama algo diferente: el promedioc esta influido por el caso
mexicano donde el incremento habria sido muy elevado. En rigor,
tres paises registran una cailda de los impuestos al consumo:
Axrgentina, Costa Rica y Chile. Las razones son distintas en cada
uno de ellos. En Argentina, efectivamente, se operd un cambio de
importancia en cuanto a la estructura del IVA. Mientras a comienzos
de la década el pais operaba con impuesto de base amplia, con pocas
exclusiones, hacia 1987 -afio donde esta centrado el ultimo trienio-
se habia reducido fuertemente la base. En Chile la diferencia
obedeceria a menores <tasas, pero en Costa Rica 1los menocres
impuestos al consumo que registra el cuadro obedecerian a
disminuciones en impuestos especificos. De hecho, la informacidn
aportada por el estudio de caso sefiala un aumento importante del
impuesto a las ventas entre los extremos del periodo observado.

Con apoyo en los comentarics anteriores, aunque con la cautela
que merece la interpretacion de los datos, es posible derivar dos
conclusiones principales. La primera, es que pese a las dificiles
circunstancias de caracter macroecondmico que experimentaron en
grado diverso los paises, no puede constatarse un aumento
significativo de la carga tributaria entre comienzo y fin de la
década. El1 nivel promedio de 1988 de este indicador es 6.8%
superior a 1981 y como, se dijo, este dato estd influido por 1la
situacion que registra Costa Rica. Luego, pareceria propio

) vLas diferencias de Costa Rica se localizan en dos
impuestos: seguridad social, que no se incluye en la definicidn de
gobierno central, y comercio exterior. Los datos de recaudacion
originados en el comercio exterior correspondientes al trienio
1987/89 compilados en el estudio de caso presentan una fuerte
discrepancia (aproximadamente 2.3% del PBI mas bajos) con los gue
recoge el anuario del FMI.

¥/ La informacidn recogida en el estudio de caso ratifica esta
observacion.
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considerar que los esfuerzos de la distintas reformas llevadas a
cabo en estos afios apuntaron principalmente a sostener y recuperar
niveles de carga tributaria que, en razon de los desequilibrios
macroecondomicos, se habria visto negativamente afectados. De hecho,
la recaudacion de los gobiernos centrales, tal como se observara en
el punto siguiente, presento en la mayor parte de 1los casos
oscilaciones de importancia. Por tanto, cabria considerar que las
reformas constituyeron intentos destinados a preservar los niveles
de carga tributaria que se registraban antes de los episodios de
crisis externa y fiscal que dispard el proceso de endeudamiento.

En cuanto al sesgo resultante en materia de tributacion a 1la
renta y al consumo, temas ambos que se discutieron en las ultimas
secciones del capitulo anterior, los datos aqui referidos tienden
a confirmar lo sefialado alli. En particular, las cifras muestran la
declinacion del impuesto a la renta. Luego, el balance de estos
afios indicaria que varios paises de la region han ido abandonando
paulatinamente las politicas de imposicion sobre los ingresos. Y
este abandono se produjo, segun se vio en las secciones anteriores,
sobre niveles de tributacion sobre la renta que resultaban bajos
(en términos absolutos y relativos) en comparacion a lo que se
observa en otros paises en desarrollo. Las razones mencionadas en
el capitulo VII sobre este tema han intentado construir una
explicacion de esta tendencia. No queda claro, sin embargo, que los
impuestos al consumo hayan ejercido un papel compensatorio,
recaudando a través de ellos la fraccion que dejo vacante el
impuesto sobre la renta. En rigor, la evidencia cuantitativa es
menos clara al respecto: no se detecta un proceso de sustitucion
nitida entre ambas fuentes. De esta manera habria quizas una cierta
asimetria entre las contenidos y orientaciones de las reformas y su
resultado efectivo. Las primeras habrian si concentrado esfuerzos
en la ampliacion y perfeccionamiento de 1los mecanismos de
tributacion al consumo, aunque es mas dificil observar su
traduccion en terminos de la evolucidén de estos impuestos a 1lo
largo de la decada.

(b) Los Recursos Tributarios del Gobierno Central.

Para complementar el analisis de 1la seccion anterior
observaremos ahora 1lo ocurrido con la evolucion de 1la carga
tributaria del gobierno central (Grafico 1 y Cuadro 9 ). En esta
definicion, para ser consistente con la informacion elaborada en
los estudios de caso y que constituye la fuente del material

“0/ La variacion porcentual entre principio y fin de periodo
que se consigna en el Cuadro 9 se refiere al nivel de la carga
tributaria. Obsérvese que se trata de promedios bienales.
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citado, se han excluido los recursos aportados por la seguridad
socialfl,

Esta presentacion de los datos tiende a corroborar lo ya
visto, y tiene la ventaja de poner de manifiesto algunos elementos
ausentes en la caracterizacion anterior. En primer lugar, queda
claro la singular evolucidén de Bolivia: la aniquilaciodn del sistema
tributario del pais durante el proceso hiperinflacionario y su
posterior recuperacion. La sola lectura del grafico sugiere que la
reforma tributaria de 1986 habria superado largamente los niveles
de carga tributaria anteriores a la crisis. Esta interpretacion
contradice, en principio, la conclusidn general que sefialabamos en
el punto anterior sobre la base de los datos del Cuadro 8 respecto
de los efectos de las reformas sobre los niveles de cardga
tributaria. Sin embargo, es necesario recordar que en el curso del
analisis realizado en la primera parte sobre Bolivia, se indicaba
la excesiva dependencia que mantiene la estructura impositiva de
los recursos aportados por la explotacion de hidrocarburos. De esta
manera, los datos reflejados en el grafico suman la recaudacion de
aquella fuente y, por tanto, incrementan los valores totales. La
presentacion del FMI que vimos en la secciodn anterior, gque trabaja
con una imputacidn diferente de estos recursos, traduce por cierto
un aumento importante entre principio y fin de periodo pero sin la
espectacularidad de los datos comentados aqui.

En segundo término, se destaca el aumento de la carga
tributaria en México y Costa Rica. En esto se corrobora 1o
observado en el Cuadro 8, pero las magnitudes son diferentes: en
este caso, Costa Rica aparece con un incremento menor al dque
reflejaban los datos del FMI, y lo contrario ocurre en el caso de
Meéexico. Respecto de Costa Rica ya se explicaron las razones de lias
discrepancias. En cuanto a México, la diferencia se originaria en
el periodo de referencia registrado en uno y otro caso*?.

Por ultimo, Colombia y Chile son los casos de menor variaciodn
entre los extremos (aungue levemente negativa para Colombia),
mientras que Argentina se anota con una franca declinacidén dentro
del periodo. Respecto de Colombia y Chile las diferencias que se
observan entre una y otra fuente de datos (ver Cuadros 8 y 2) no

“1/ como se sabe, el concepto de gobierno central seguin el
Manual de Finanzas Publicas del FMI incluye los movimientos de
fondos de la seguridad social. En el Cuadro 11 se comparan, con
proposito meramente informativo, los datos que surgen de ambas
fuentes -estudios de caso y FMI- para el mismo conjunto
institucional y periodos similares. Se observa alli 1lo que se
menciondé arriba respecto de la no coincidencia entre una y otra
base de informacion.

%2/ seqlin se observa en el Grafico 1, México experimenté en
1989 un aumento importante de la recaudacion.
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tienen otra explicacion que la cobertura que se compila en la
respectiva informaciodn. Aunque es util sefialar, en el caso chileno,
la notable estabilidad de su evolucion a lo largo de estos afios.
Esto no sdlo se observa graficamente, sino que el bajo desvio
respecto del promedio (Cuadro 9) confirma también esta imagen. En
cuanto a Argentina hay una razon economica de peso: esta medicidn
incorpora los afios 1989/90, a lo largo del cual no sdlo se
sucedieron varios episodios de hiperinflacion, sino que a partir de
1290 comienza una nueva reforma del sistema impositivo que tendria
como efecto inicial la pérdida de recursos para el gobierno
central. Desde este punto de vista es interesante reparar que
Argentina aparece como el pais que habria experimentado una mayor
debilidad de su sistema tributario a lo largo de este periocdo.
Hacia fines de la década Argentina se acercaba a los valores
minimos de la serie de estos diez afios, con un nivel de carga
tributaria analoga a 1983/84 que fue un periodo critico para las
finanzas publicas. En cierto sentido, y aunque los datos de carga
tributaria constituyen un indicador parcial, €stos brindan una idea
de la dificultad que significé para el sector publico argentino
acomodar los sucesivos desequilibrios que disparo el proceso de
endeudamiento contraido a principios de la deécada.

Como sintesis de la evolucion que reflejan los datos de cargda
tributaria a nivel de gobierno central, puede insistirse en una
conclusion analoga a la gue se discutio en el punto anterior. Si
bien con fuente diferente, las cifras no sefialan cambios de
importancia en los niveles de carga tributaria entre comienzo y fin
de la década del ochenta. Pero esto no puede ser interpretado en el
sentido que el periodo se haya caracterizado por una evolucion con
ausencia de cambios en los niveles de la carga tributaria. Con la
excepcion de Chile, los paises habrian experimentado fluctuaciones
significativas en este indicador.

4. Estructura de la Carga Tributaria. Una Comparacion entre
Comienzos y Fin del Periodo.

La ultima seccion de este capitulo esta destinada a analizar
aspectos de la estructura tributaria y su evoluciodn. La informacidn
basica qgue habremos de comentar se consigna en el Cuadro 10 y el
Grafico 2. Antes de hacer referencia alguna a los datos es
necesario efectuar dos aclaraciones respecto de la informacién. En
primer lugar, la fuente es similar a la utilizada en el grafico 1
y el Cuadro 9; es decir, proviene de los estudios de caso. La mayor
disponibilidad de datos permitidé incorporar datos mas recientes
para los ultimos afios de la década. En segundo término, la apertura
en los distintos capitulos de la estructura tributaria es diferente
de la habitual: esencialmente, se ha intentado aislar, toda vez que
fue posible contar con el dato, los impuestos aportados por
gravamenes sobre los recursos naturales. Estos no hacen distincion,
sin embargo, respecto de la naturaleza del mismo: -i.e., si son
aplicados en forma de derechos de exportacidn (Bolivia, México),
una sobre tasa de impuesto a las ganancias (Chile) o, simplemente,
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como una alicuota mds del esquema de impuestos especificos
(frecuentes en los subproductos del petroleo, Argentina). Pese a
estas limitaciones, la identificacion de esta fuente entendemos gue
resulta de interés, habida cuenta de la importancia que adquiere
dentro de la estructura impositiva de algunos paises.

Los datos sefalan, de manera similar a lo comentado arriba en
materia de niveles, la pérdida de participacion del impuesto a 1la
renta entre los extremos del periodo. Aunque las magnitudes son
diferentes, esta caida se verifica en 1los cinco palises para los
cuales se dispone de la informacion pertinente. Estos cambios son
similares a los que sugeria la comparacion de niveles gque se
observo en el Cuadro 8. Aguélla informacidn indicaria que tambien
Bolivia, completando el conjunto de los seis paises, deberia ser
considerado como un caso de participacion declinante del impuesto
a la renta. Cabria destacar asimismo el caso de Colombia, donde
pese a los incrementos absolutos del impueste a la renta éste
registra, no obstante, una leve caida de su participacion.

El otro aspecto de interés en materia de imposiciodon sobre la
renta es el cambio experimentado entre los seis paises de muestra.
Hacia principicos de la década en cuatro de ellos -las excepciones
son Argentina y Bolivia- el impuesto sobre la renta representaba
fracciones superiores al 20%. Luego de las reformas, con el
descenso que se observa en Chile y Costa Rica, solamente Colombia
y México aparecen como los paises gue mantienen las mayores
participaciones de este impuesto.

Pasando ahora a los impuestos generales al consumo, también se
observan datos que tienden a confirmar lo dicho anteriormente, en
el sentido que no hubo una sustitucion perfecta entre renta y
consumo en términos de su participacion relativa. En Argentina y
Chile cae la importancia del IVA; Colombia y Mexico podrian ser
considerados comoc casos de porcentajes practicamente constantes,
mientras gue Costa Rica y Bolivia (aunque sin datos para este
ultimo) se anotarian como paises donde subié la tributacion con
base a un impuesto generalizado al consumo. La conclusion es que
para aquéllos cuatro primeros paises, otras fuentes =tal como los
gravamenes a los recursos naturales y los impuestos al comercio
exterior- ocuparon el espacio vacante generado por la caida de los
impuestos sobre la renta.

Finalmente, el Cuadro 10 refiere un indicador gque podria
denominarse de "“concentracion®” del sistema impositivo (Tanzi,
1983), definido como la participacion gue resulta de la suma del
impuesto a la renta e IVA (o general al consumo) en la recaudacion
total. No obstante que el concepto es distinto del utilizado por
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otros autores, creemos que la medida citada reviste cierto
interés*’. Esencialmente, ésta sugiere la capacidad de la politica
tributaria para enfrentar las necesidades de ajustar el nivel de
recursos apelando a un numero reducido de instrumentos impositivos
gue tienen base en la actividad econdmica doméstica. Un mayor nivel
de concentracion configura un mejor punto de partida a la hora de
aplicar medidas tendientes a incrementar (o, aunque ha sido menos
frecuente en este periodo, disminuir) los recursos. No sélo porque
se reducen las disposciones normativas gue deben ser modificadas,
sino tambieén porque los efectos economicos, tanto desde el punto de
vista del rendimiento fiscal como de sus consecuencias asignativas
y distributivas, resultan mas sencillos de evaluacidn. La
transparencia de tal o cual orientacion de politica se ve también
favorecida. En cierto sentido, el indice de concentracion traduce
la madurez relativa del sistema tributario para adaptarse y
facilitar los cambios impuestos por las condiciones
macroeconomicas. Utilizamos el término de madurez denotando con
ello que el sistema tributario se asienta en unos pocas fuentes de
recaudacion cuya administracion y regulacidn resultan conocidas.

De esta forma, el indice de concentracidén revelaria que
Argentina y Bolivia presentan una situacion relativamente mas
débil. Mas aun, en el caso de Argentina se nota una involucidn
respecto del panorama vigente hacia principios de la decada, y que
se explica por la peérdida recaudatoria del IVA. Asimismo, 1las
multiples reformas ensayadas en Argentina después de la crisis de
1982/3 se vinculan en parte con la dificultad por establecer una
base de tributacion amplia sobre IVA y renta, debilitado el primero
por las exenciones de la promocidn industrial, y el segundo por el
régimen de quebrantos y los defectuosos ajustes por inflaciodn. De
ahi que 1la politica tributaria haya debido buscar diferentes
fuentes sustitutivas a lo largo de la década: los derechos de
exportacion, impuestos a las transacciones financieras (débitos
bancarios), combustibles, etc. De manera similar, en el caso de
Bolivia, con un sistema donde practicamente ha desaparecido la
tributacion sobre la renta, pese a los esfuerzos realizados en el
disefio de la politica, no se observa que el IVA haya ganado una
importancia equivalente a la que registran otros paises.

Costa Rica, por su parte, aparece como un caso intermedio,
pero donde se habria se avanzado hacia una mayor concentracion a
través de 1la generalizacion del impuesto a 1las ventas. Es
interesante comparar la situacion de Costa Rica y Chile, ambas
economias con mayor grado de apertura, pudiéndose observar asi las

43/ Tanzi sugiere que es conveniente considerar como impuestos
diferentes al que resulta de un unico gravamen pero que se aplica
con tasas distintas (IVA); de manera similar, las distintas fuentes
de renta (salarios, empresas, etc.) serian contabilizadas como
fuentes diferentes. Este no es el criterio que se ha seguido en el
texto.
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diferentes trayectorias: Costa Rica, sigue dependiendo
excesivamente de una numerosa cantidad de impuestos especificos al
consumo, gue obstaculizan la generalizacidon del impuesto a las
ventas. En Chile, no obstante qgue la disminuciodn del impuesto a la
renta ha traido aparejado un menor indice de concentracion, la
presencia del cobre y la imposicion al comercio exterior operan
como fuentes alternativas. De esta manera, Chile, con un esguena
tributario mas solido que el resto, pareceria gque las opciones de
politica impositiva se conjugan mediante distintas combinaciones
entre las tarifas sobre importaciones y el nivel de la alicuota del
IVA. Por ultimo, los casos de Colombia y México tendrian cierta
similitud en el sentido que su indice de concentracion reposa, cOmo
ya habiamos visto, en la importancia relativa del impuesto sobre la
renta dentro de la estructura total.
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Pais

Bolivia
Colombia
Costa Rica
Mexico
Argentina
Chile

6 PAISES

60

Propied Otros

0.13
0.30
0.43
0.27
1.37
0.03

0.42

0.23
0.78
.23
.07
.7
.43

= -0 0

0.74
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CUADRO 5
RECAUDACION EFECTIVA Y TEORICA (a)
GDP/hab. Nivel Nivel Brecha
Teorico Efectivo Ef.-teo
Bolivia 600 16.76 6.30 -10.46
Colombia 1380 19.57 12.21 -7.36
Costa Rica 1430 19.69 17.51 -2.18
Mexico 2250 21.22 16.55 -4.67
Argentina 2560 21.66 19.88 -1.78
Chile 2560 21.66 24.79 3.13
6 PAISES 1797 20.46 16.21 -4.26

(a) La recaudacion teorica resulta de (a ecuacion 8.1
de Tanzi (1984): t = -4.8586 + 3.3792 log y

FUENTE: Tanzi (1987).



65

CUADRO 6
IMPUESTOS ESPECIFICOS SOBRE ALCOHOL, TABACO Y PETROLEO

en % del PBI en % del total

Alcohol Tabaco Petrol Otros <ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>