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Resumen

Este documento presenta un andlisis de los efectos distributivos de
las paliticas tributarias en América Latina y formula un conjunto de
orientaciones para mejorar |os efectos de dichas paliticas.

Para ello en primer lugar se revisa la situacion tributaria de los
paises enfocando la misma en cuanto a nivel de la presion tributaria, asi
como en cuanto a los principales rasgos de sus estructuras tributarias. De
lainvestigacion efectuada surge que los paises de la regién tienen un nivel
de ingreso tributario que esinferior a que resultaria en funcion de su nivel
de ingreso per capitay del coeficiente de concentracion de larenta

En segundo lugar, € documento efectlia una revision del efecto
distributivo de los tributos en América Latina del que surge que, en
general, como resultado de la aplicacion de los impuestos la distribucion
del ingreso se torna mas concentrada, mostrando asi un efecto claramente
regresivo que atenta contra el fortalecimiento de la cohesion social
esperada.

Seguidamente la investigacion efectla una serie de gjercicios de
simulacién con el fin de determinar |os esfuerzos que debieran efectuar los
paises, tanto en cuanto al nivel como en cuanto a la composicion de la
estructura tributaria, a fin de cambiar los resultados observados y poder
Ilegar alograr efectos distributivos neutrales.

El informe concluye, por una parte, con una serie de orientaciones
de palitica tributaria destinadas a mejorar tanto € nivel como la estructura
tributaria, y por la otra, con una discusion sobre la economia politica de
las reformas tributarias dado que las limitaciones encontradas parallevar a
cabo las reformas propuestas enunciadas han encontrado serios obstaculos
en larealidad de América Latina.
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Introduccion

“Esdificil que un hombre entienda, cuando

su ingreso depende de no entenderlo”

I, Candidate for Governor: And How | Got Licked (1935)

Upton B. Sinclair (1878 —1968)

La presencia de una serie de elementos o caracteristicas detectadas en

la estructura econémicay socia de América Latina da una claraidea de que

la cohesidn socia en laregion no es un hecho frecuente. En ese sentido se

observan signos de exclusion, pobreza, desigualdad, concentracion, y
fragmentacion tanto en los &mbitos econémicos como sociales.”

La nocién de cohesion social encuentra su sustancia bésica en €
concepto de capital socia, s bien ambos no son idénticos. El capital socia
es una norma informal que promueve la cooperacion entre dos 0 més
individuos y para €llo tiene que concretarse o hacerse presente a través de
una relacion humana, y requiere siempre comportamientos cooperativos
entrelosindividuos.®

Asimismo, e capital social puede generar externalidades, tanto
positivas como negativas mas alla de los individuos cooperantes, y por €lo
disponer de més capital social no siempre contribuye de forma positivaala
obtencion de un mejor equilibrio social, dado que la solidaridad que se
genera entre los miembros de un grupo puede ser excluyente, traduciéndose
en comportamientos hostiles hacia los individuos que estan fuerade é.

De ahi que se entiende por “cohesién socia”, a conjunto de
externalidades positivas que genera el capital social mas la suma de factores
gue fomentan el equilibrio en la distribucion de oportunidades entre los
individuos. Por lo tanto, la existencia de cohesion socia no selimitaala

5

BID, Cohesién Social (2004).
Fukuyama (2000).
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disponibilidad de capital social, como tampoco se limita solamente a cuestiones de desigualdad y
exclusion, sino que requiere de manera acumulativa y en forma conjunta de capital social con
externalidades positivas mas un nivel razonable de igualdad.

Los sistemas tributarios se pueden caracterizar por su diferente impacto en uno de esos elementos,
el de igualdad o desigualdad, y por lo tanto se convierten en uno de los factores clave que van a
determinar la trayectoria de una sociedad entre niveles de fragmentacion, en un extremo, y de cohesion,
en €l otro, y por ello esta problemética se convierte en €l ge central de andlisis de este documento.

Dado que & mismo se focaliza en |os aspectos relativos a la politica tributaria en América Latina
el énfasis del mismo esta puesto en analizar la trayectoria, las perspectivas, y en particular, las
recomendaciones técnicas para mejorar a través de este instrumento la equidad distributiva en la regién.
En ese sentido el presente trabajo busca avanzar respecto a un analisis mas general sobre la problematica
tributaria en América Latina publicado por la CEPAL en octubre de 2005.°

A lo largo de este documento se va desarrollando un conjunto de andlisis que conduce a la
siguiente formulacion: en América Latina la politica tributaria ha relegado €l objetivo de lograr mejoras
en la equidad distributiva en pro de otros propésitos, y €lo se debe a que basicamente los grupos de
presion han conseguido trasladar el peso de los tributos a otros sectores. Asimismo se observa que este
resultado no es inmanente ni inherente a la capacidad del instrumento tributario para mejorar la equidad
distributiva, sino que -muy por € contrario- un conjunto adecuado de medidas podria contribuir a
revertir esta situacion.

La politica tributaria puede influir en la estructura de la distribucién de ingresos de un pais desde
dos formas distintas. En primer lugar, mediante la captura de fondos para ser dedicados a gastos publicos
orientados a la creacion y fortalecimiento del capital humano, financiando gastos en salud, educacion,
sanidad y otros. De esta forma la politica tributaria se constituye en un factor que contribuye a la
formacion de capital humano, mejorando el ingreso de mercado y por lo tanto “distribucion primaria’, es
decir antes del proceso de impuestos y transferencias. En segundo lugar, la politica tributaria puede
influir en la estructura de la distribucion de rentas mediante un sistema de impuestos progresivos
procurando de esta forma un cambio en la “distribucion secundaria’, es decir luego del efecto de esas
politicas. En ese plano la imposicién sobre la renta y los patrimonios, entre otros, adquieren un papel
especial.

En que medida una u otra forma de enfocar la accion de la politica tributaria es la mas relevante a
los fines redistributivos es materia de permanente controversia, y por ello este informe enfocara, en
primer lugar €l andlisis de la situacion tributaria de los paises presentando un andlisis referido a nivel de
la carga impositiva, para luego abordar la problematica sobre la composicion de los principales recursos
tributarios, y la evolucién y principales modificaciones que ambos factores han tenido a lo largo de la
Ultima década. En ese sentido es importante discutir si existe margen para incrementar la presion
tributaria de laregién afin de poder afrontar el financiamiento de nuevas demandas de gastos publicos.

Esto abre la discusidn, tanto sobre el nivel de la carga tributaria como sobre la composicién de la
misma, ya que ambos elementos tienen efectos distributivos y en ese sentido se evalla € papel que
deberia cumplir la imposicion a la renta de las personas, €l lugar apropiado que deberia darse a la
tributacion alos patrimonios, y € impacto de la apertura comercia y financiera, entre otros aspectos.

En este aspecto una conclusién que surge con mucha fuerza de todos los andlisis realizados es €
limitado papd que las politicas pasadas han otorgado al impuesto personal a la renta en toda la region.
Al respecto se observa un claro contraste entre |os esfuerzos realizados para fortalecer a VA, técnicay
administrativamente hablando, y por el contrario un debilitamiento del impuesto alarentaen genera y a
larenta personal en particular.

6 Goémez Sabaini (2005).
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Con © fin de visualizar los esfuerzos requeridos en €l fortalecimiento de la imposicion directa y
en € nivel dela cargatributaria para mejorar la distribucion secundaria de la renta el documento plantea
algunos gercicios de simulacion destinados a visualizar la magnitud cuantitativa de estos esfuerzos,
respecto a la situacion actual. Sobre la base de distintas hip6tesis de trabajo es posible tener una
percepcion de los esfuerzos futuros en materia de reformas tributarias, ya sea tanto para lograr un
sistema tributario que contribuya alograr la equidad horizontal, o que logre mejorar la equidad vertical.

Seguidamente, se plantea la necesidad de formular una serie de propuestas de reformas
impositivas, tanto de orden general relacionadas con la estructura del sistema tributario, como de orden
particular referida a los principales impuestos, que estan orientadas a mejorar tanto €l nivel de presion
tributaria efectiva’ como la equidad distributiva del sistema.

En cuarto lugar, es sabido que la sola mencién de que se llevaran a cabo reformas tributarias da
lugar en cualquier circunstancia a una serie de reacciones a favor y en contra de las mismas, que llegan
hasta los propios cimientos institucionales. Ahi es cuando se movilizan factores politicosy sociales, y las
estructuras econdmicas y se hace manifiesta la propia capacidad de los gobiernos de implementar a las
mismas, por lo cua se estudiardn las principales circunstancias y limitaciones para llevar a cabo las
propuestas enunciadas.

En ese sentido se focaizard en la problematica latinoamericana analizando €l proceso de tres
casos de reforma tributaria en América Latina a fin de precisar sus principales determinantes y
resultados, incorporando en la discusién las posibilidades de formular pactos fiscales que permitan
conformar —en cierta medida— un grado de consenso entre los distintos sectores sociales que permita la
aprobacion de las reformas.

El documento cierra con algunas reflexiones finales sobre las posibilidades y perspectivas que
brinda la politica tributaria, resaltando tanto |os apoyos como los obstacul os que son previsibles esperar.

7 El concepto de presion tributaria “ efectival’ 0 “red” establece una distincion respecto a concepto de “nomind” o “legd”, Sendo eta Uitima la
establecidaen lasleyes Lapresenciade morosidad, dusion 'y evason establecen unaclaradiferenciaentre ambos niveles

11
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. La situacion tributaria de
América Latina®

A. Los condicionantes de la trayectoria
tributaria

Las circunstancias econdmicas y sociales cambiantes que enfrent6
la region en estas dos Ultimas décadas, en relacion con los procesos de
apertura comercia y financiera a nivel internacional, el abandono del
papel empresarial del estado, € aumento de la informalidad de los
mercados laborales, y la creciente concentracion de las rentas en la
generalidad de los paises, han dejado su estampa sobre los sistemas
tributarios de América Latina que ha experimentado profundos cambios
estructurales durante todo el periodo.

Estos cambios no han sido armoénicos y permanentes sino que por
e contrario se observa que los mismos han sido desequilibrados y
continuos. Desequilibrados, porgue no han logrado e adecuado balance
de la distribucién de la carga entre los distintos estratos socioeconémicos
como para adquirir un cierto grado de consenso social en torno a €lla,
como tampoco han podido establecer patrones definitivos de participacion
de los distintos niveles de gobierno en la conformacion de la presion
tributaria en aguellos paises en que existen potestades tributarias
concurrentes. Continuos, porgque los procesos de reforma de la estructura
como de su administracion no lograron €l objetivo bésico de recaudar o
suficiente como para satisfacer la demanda de gastos publicos y acanzar
la sostenibilidad fiscal.

8 Paraunainformacién més detallada de lo comentado en este capitulo puede verse Gomez Sabaini (2005h).
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Se observa asimismo que en la generalidad de los paises de la regién alin no se ha alcanzado un
satisfactorio grado de consenso en cuanto a la estructura tributaria socialmente aceptada, ya que es
comin encontrar grandes interrogantes en las direcciones que deberian tener los futuros avances.
Ejemplo de ello son las continuas reformas que buscanampliar la base de imposicion del IVA en materia
de bienes y servicios y a mismo tiempo consideran que debe ponerse € peso en la tributacién sobre los
consumos a fin de no afectar los estimulos a ahorro y la formacién de capital, mientras que por otra
parte existen fuerzas que procuran mantener desgravada la canasta bésicay consideran que debe ponerse
mayor peso en la imposicién directa, y a mismo tiempo fortalecer la imposicién a la renta de las
personas gravando a los sectores més dinamicos de la economia como € sector financiero o los
exportadores.

Una vision global sobre las transformaciones que han tenido lugar alo largo del periodo sefialan
dos hitos de gran significacién en las décadas pasadas. por una parte la necesidad de sustituir recursos
provenientes de impuestos al comercio exterior y que ha tenido como respuesta la rapida difusion y
fortalecimiento del IVA en toda la region y, por otra parte, € desafio de obtener mayores recursos
fiscales emergente de mayores demandas de gasto por el proceso de universalizacion y madurez de los
beneficios previsionales, lo que ha dado lugar ala creacién de mayores impuestos sobre el factor trabajo,
asi como a la asignacién de recursos de rentas generales que fueron asignados para complementar los
mismos, amen de otros gravamenes poco ortodoxos —si bien generadores de importantes recursos-,
como los impuestos a los débitos y créditos bancarios.

Paralelamente, casi ha desaparecido la imposicion de bienes suntuarios o de lujo, y mientras que
se incrementaban las tasas y se ampliaban las bases del VA, se reducian las tasas del impuesto a la
renta. Para intentar compensar la caida en la recaudacién de renta aparecieron impuestos sustitutivos
simplificadores (a los activos, a la ganancia minima presunta, a los débitos y créditos bancarios)
sustentados en la idea de que las administraciones tributarias de la region poseen una debilidad
estructural parael cobro de un buen impuesto alarenta.

Este conjunto de factores reconocen como un comun denominador la lucha entre dos fuerzas que
operan condicionando los resultados de la politica tributaria. Por una parte operalarestriccion indudible
de tener que captar recursos fiscales, restriccion alin mayor cuanto mayores sean las demandas sociales
insatisfechas, como es el caso de los paises de la regién. Por otra parte operan los limites de la
administracion tributaria en su capacidad para gestionar normas con un grado aceptable de
cumplimiento, Iimites que van de la mano con € bajo nivel de desarrollo de un paisy que se manifiesta
en una debilidad estructura de las mismas para cumplir eficazmente con su rol.

Dentro de este marco se han desarrollado los principales cambios normativos en las Ultimas
décadas y por lo tanto la posibilidad de ampliar la frontera de accién de la politica tributaria dependera
de que dichas restricciones puedan ser levantadas, ya sea mejorando la capacidad de gestion de las
administraciones tributarias o bien en cuanto la necesidad de generar recursos se satisfaga de manera
més ordenaday arménica.

B. El nivel de la presidn tributaria

1. Las disparidades regionales

Para comparar la presion o carga tributaria de los paises de la region se utilizo la base de datos de
CEPAL-ILPES considerando los recursos a nivel del gobierno central excepto en los casos de Argentina
y Brasil por ser paises federales que poseen una importante recaudacién a nivel de los gobiernos
subnacionales.’

® En d caso de Argentinalas datos son anivel de gobierno generd incluyendo provinciasy € gobierno delaciudad de Buenos Aires perono d resto

de las municipios por ausencia de informacion actudizada. En @ caso de Brasll, los datos también son anivel de gobierno generd incluyendo

14
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Respecto a tema de la recaudacién de seguridad social corresponde sefidar que en € caso de
aquellos paises donde la misma se contabiliza dentro del gobierno general se decidié sumarla a
gobierno central afines delograr unamayor comparabilidad de la presion tributaria.

Estos dos problemas muestran las dificultades existentes para poder efectuar una comparacion
entre los niveles de carga tributaria entre paises. (Para una discusion més detallada de los problemas
metodoldgicos que conlleva el célculo de los niveles de presiéon tributaria y su comparabilidad
internacional véase Gomez Sabaini (2005).

Hechas estas salvedades, podemos decir que € promedio simple de la presion tributaria entre
1990 y 2005 arroja para el conjunto de los paises un coeficiente de 15,0%.'° Este nivel se elevaa 20%
cuando se pondera en funcién del PIB de cada pais especialmente por lainfluencia de Brasil, pais con un
muy ato nivel de carga tributaria y una importante ponderacion en € PIB regional. En principio se
observa que ese nivel resulta inadecuado para € financiamiento publico como surge de los altos niveles
de déficit global existentes durante ese periodo (ver Gréfico 1), que ponen de manifiesto la escasez de
recursos para satisfacer las importantes demandas social es insatisfechas.

La tendencia indicada tiene un punto de inflexién a partir del 2002 ya que se observa un cambio
positivo, influenciado por la bonanza econémica general de la regiéon y por € comportamiento de los
grandes paises de la misma que han empezado a generar superavit y que han sido imitados por muchos
otros paises.

Gréafico 1

AMERICA LATINA: PRESION TRIBUTARIA, GASTOS Y RESULTADOS GLOBAL Y
PRIMARIO DEL GOBIERNO CENTRAL EN EL PERIODO 1990-2004
(Incluye ingresos de seguridad social)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de CEPAL.

Laevolucién de la carga o presion tributaria (incluyendo seguridad social) entre 1980 y 2004 (ver
Cuadro 1) muestra un crecimiento dispar entre los distintos grupos de paises | atinoamericanos, creciendo
mas fuertemente aquéllos que inicialmente ya tenian una carga tributaria més elevada, es decir que se
profundizé su tendencia, tal como es el caso de Brasil y Uruguay, cuya presion viene creciendo en forma

estados y municipios. En los casos de los restantes paises federdes de la region, México y Venezuda, no se dispone de informacion anivel del
gobierno generd por lo cud seconsiderd sHloladd gobiemno centrd.

A partir del promedio 1990-2005 de la presion tributaria con seguridad socia, se ordenaron los paises en forma decrecientey se dasificaron entres
gruposta como semuestraen los Cuadros 2 a4. Paralos posteriores Cuadros, se mantuvo dichadlasificacion.
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sostenida, y recientemente de Argentina, mientras que por otra parte se observan niveles méas estables en
Chiley en México, s bien este tltimo con un bgjo nivel de carga tributaria. Esto da como resultado que
la presion promedio paralaregion haya crecido de 14,4% en los afios 80 acasi el 17% en 2005.™

Cuadro 1
EVOLUCION DEL NIVEL DE LA PRESION TRIBUTARIA SEGUN GRUPOS DE PAISES
(Incluye contribuciones a la seguridad social)

(En porcentaje del PIB)

1980 1990 2000 2005° Promedio 1990-2005
Grupo 1 20,8 22,6 25,9 28,6 24,9
Grupo 2 13,7 12,1 15,4 16,1 14,8
Grupo 3 9,5 7,7 10,1 11,5 9,5
Promedio A.Latina 14,4 12,8 15,7 16,9 15,0
Promedio ponderado A. Latina® 17,9 20,0 20,2 214 20,1

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de CEPAL
Notas: (1): La presion tributaria de cada pais se ponderd por el respectivo PIB a partir de la serie en délares corrientes que
elabora la CEPAL.
(p): Datos preliminares.
Grupo 1: Incluye a Brasil, Uruguay y Argentina.
Grupo 2: Incluye a Chile, Costa Rica, Honduras, Panama@, Nicaragua, Republica Dominicana, Pert, Colombia,
Bolivia, México y El Salvador.
Grupo 3: Incluye a Paraguay, Ecuador, Venezuela, Guatemala y Haiti.

Agrupando los paises segin su nivel promedio de presién tributaria en ato, medio o bajo se
observa que 11 paises (Grupo 2) tienen una presién tributaria cercana al promedio de la region que tal
como se analizara en el Capitulo 111 ya es un nivel bajo de imposicién, otros 6 paises (Grupo 3) poseen
una muy baja presion tributaria y solo 3 paises (Grupo 1) tienen una carga tributaria mas elevada (ver
Gréfico 2).%

Si ago dé be ponerse de relieve en relacion con € comportamiento de los paises que integran €l
Grupo 1 (ver Cuadro 2) es la situacion de Brasil, pais que ha experimentado un incremento inusual y
del que se registran pocas experiencias previas, de un crecimiento acelerado y continuo de la presién
tributaria. Inclusive los datos indicados en e Cuadro son actualmente cuestionados por diversos
economistas que consideran que € nivel efectivo de tributacion estaen e orden del 39%, colocando al
pais por sobre los niveles de ingreso de muchos de |os paises desarrollados. Dado que un andlisis de
este caso seria muy prolongado, en forma sintética se podria decir que la situacion reflejaincrementos
recaudatorios sustentados en medidas tributarias de baja calidad.™

En e caso de Argentina la caracteristica més destacada es la ata inestabilidad de la presion
tributaria, que pasd del 14,8% en € afio 1990 al 26,7% en € afio 2005, afio que supera en cinco puntos del
PIB a nivel obtenido en € afio 2000.

1 Esinteresante notar que, d ponderar laevolucion dela cargatributaria.en relacion con d PIB de cadapais (Utilizando laseriede CEPAL del PIB en
ddlares corrientes) se obsarva que € promedio ponderado para la region ha oscilado entre 20% y 21% en los Ultimos 15 afios. ESto representa
précticamente 5 puntos porcentuaes por encima dd promedio smple'y |as razones se encuentran en d mayor peso relativo de Brasil, Argenting,
Chile y Colombia -que devan d nivel promedio de carga tributaria regiond- y en los bgjos niveles de imposicion de México y Venezuda -que
producen un efecto contrario.

S bien todo criterio dasficatorio es susceptible de modificaciones, parece adecuado agrupar a los paises seglin estratas acordes con los niveles
promedias de carga tributaria, paralo cua selas hadividido en tres grupas tomando como criterio que los mismoas tengan més (0 menos) 3 puntos
porcentuales ddl PIB respecto d promedio global (aproximadamente 20% por arribaly por abgjo dd mismo), resultando en los quetienen unacarga
tributaria superior d 18% en & promedio de los afios 1990-2005, los que se encuentran entre eselimitey d 12% del PIB y las que estén por debgo
deeseporcentge

18 Afonso, J R.y Mdrdles, B., (2006).
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Gréfico 2
CLASIFICACION DE LOS PAISES SEGUN SU NIVEL DE PRESION TRIBUTARIA
(Incluye contribuciones a la seguridad social)

(En porcentaje del PIB)
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Fuente: Elaboraciéon propia en base a datos de CEPAL.

Notas:

(1): La presion tributaria de cada pais se ponder6 por el respectivo PIB a partir de la serie en
dolares corrientes que elabora la CEPAL.

(p): Datos preliminares.

Grupo 1: Incluye a Brasil, Uruguay y Argentina.

Grupo 2: Incluye a Chile, Costa Rica, Honduras, Panam@, Nicaragua, Republica Dominicana,
Pert, Colombia, Bolivia, México y El Salvador.

Grupo 3: Incluye a Paraguay, Ecuador, Venezuela, Guatemala y Haiti.

Cuadro 2
GRUPO 1: NIVEL DE LOS INGRESOS TRIBUTARIOS *
(Incluye contribuciones a la seguridad social)

(En porcentaje del PIB)

1980 1990 2000 2005° Promedio 1990-2005
Brasil -* 22,7 30,5 32,5 35,9 30,9
Uruguay 20,0 22,4 23,6 23,4 23,5
Argentina ! 19,2 14,8 21,5 26,7 21,0
Promedio simple Grupo 1 20,6 22,6 25,9 28,6 24,9
Promedio ponderado Grupo 1 ° 21,2 26,8 28,9 33,5 27,8
Fuente: Elaboracion propia en base a datos de CEPAL.
Notas:

(1): Para Argentina y Brasil la cobertura corresponde a gobierno general. En otros paises la informacion puede diferir de la
proporcionada por otras fuentes de acuerdo a la cobertura de las contribuciones destinadas a la seguridad social,
como es el caso de Uruguay.

(2): La informacion de Brasil corresponde al 2004.

(3): La presion tributaria de cada pais se ponderé por el respectivo PIB a partir de la serie en délares corrientes que elabora
la CEPAL.

(p): Datos preliminares

En lo que respecta al Grupo 2 (ver Cuadro 3), cabe mencionar especialmente la situacién de
México que se destaca por su bajo nivel de recaudacién respecto a su nivel de ingreso, y que se explica
por los atos niveles de ingresos de la explotacién de sus hidrocarburos, circunstancia semejante ala que
acontece en Chile (por €l cobre) y en Panama (debido a Canal).
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Cuadro 3
GRUPO 2: NIVEL DE LOS INGRESOS TRIBUTARIOS
(Incluye contribuciones a la seguridad social)

(En porcentaje del PIB)

1980 1990 2000 2005° Promedio 1990-2005
Chile 16,3 17,8 18,8 18,0
Costa Rica 12,9 16,3 18,0 13,6 16,7
Honduras *? 14,7 15,3 17,0 18,2 16,5
Panama 14,7 16,0 14,2 15,8
Nicaragua 9,0 17,5 20,1 15,3
R. Dominicana 11,4 11,0 15,7 17,5 14,9
Pera 17,5 11,6 14,0 15,4 14,5
Colombia 8,7 14,1 17,6 13,7
Bolivia * 8,2 14,0 16,9 12,7
México 11,9 12,6 12,1 11,0 12,5
El Salvador 8,9 13,0 14,2 12,3
Promedio simple Grupo 2 13,7 12,1 15,4 16,1 14,8
Promedio ponderado Grupo 2 8 12,4 12,3 13,2 13,4 13,5

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de CEPAL.

Notas:

(1): Lainformacién de estos paises corresponde al 2004.

(2): Es sabido que en Honduras el PIB se encuentra subestimado, en un 40%-50% (del valor actual segun el gobierno y
en alrededor del 100% segun algunos organismos internacionales. Por ello, de realizar el ajuste correspondiente, el
promedio 1990-2005 oscilaria entre 12% y 8% del PIB colocando a Honduras en el Grupo 3.

(3): La presion tributaria de cada pais se ponderé por el respectivo PIB a partir de la serie en délares corrientes que
elabora la CEPAL.

(p): Datos preliminares.

Por ultimo, en & Grupo 3 (ver Cuadro 4) se encuentran algunos paises que podriamos indicar
como “reacios’ a mejorar su nivel de recaudacion, tal como el caso de Guatemala que sera analizado en
mayor detalle en e Capitulo 5, Venezuela por su ata relacidén con los ingresos petroleros y Haiti, en
funcién de su bajo nivel de ingreso per capita.

Cuadro 4

GRUPO 3: NIVEL DE LOS INGRESOS TRIBUTARIOS
(Incluye contribuciones a la seguridad social)

(En porcentaje de PIB)

1980 1990 2000 2005° Promedio 1990-2005
Paraguay 8,8 9,9 12,0 13,0 11,6
Ecuador 10,6 10,1 11,6 13,4 10,8
Venezuela 4,4 9,4 12,6 8,9
Guatemala 9,2 6,9 9,7 9,8 8,9
Haiti * 7.3 7.9 8,9 7.1
Promedio simple Grupo 3 9,5 7,7 10,1 11,5 9,5
Promedio ponderado Grupo 3° 9,8 6,0 9,9 12,0 9,3

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de CEPAL.

Notas:

(1): La informacion de estos paises corresponde al 2004.

(2): La presion tributaria de cada pais se ponder6 .por el respectivo PIB a partir de la serie en ddlares corrientes que
elabora la CEPAL.

(p): Datos preliminares.

Un punto importante, en cuanto a rol de las politicas tributarias que buscan mejorar la integracion
social, se encuentra en las diversas formas en las cuaes los paises implementan sus regimenes de seguridad
socia y en laimportancia que tienen las mismas en términos recaudatorios. En ese sentido los paises transitan
por situaciones diversas que tornan complgo la forma en que estos recursos deben ser computados. Por
gemplo, Chile condtituye un caso peculiar ya que consiste en un régimen privado de capitaizacion y por lo
tanto han practicamente desaparecido |os ingresos publicos destinados a financiamiento de la seguridad social.
Por otra parte estén los paises pioneros o de desarrollo intermedio como Costa Rica y Panama (régimen
publico), y Uruguay (sstemamixto) donde las contribuciones ala seguridad socid tienen un peso significativo
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en € total delosingresos plblicos de estos paises. En € otro extremo esta Brasil que recaudacasi 15% del PIB
y financia la seguridad socia con rentas generaes. Al respecto se sefidan los comentarios incluidos en €
Recuadro 1, donde se pone de manifiesto tres factores que determinan € criterio clasificatorio. EStos son: €
caracter voluntario u obligatorio de los aportes, € carécter publico o privado del prestado del beneficio y €
criterio redistributivo o no del monto del aporte respecto a beneficio obtenido.

Recuadro 1
ALTERNATIVAS PARA EL FINANCIAMIENTO DE LA SEGURIDAD SOCIAL

En relacion con las reformas de los sistemas de prestaciones y su financiamiento, cabe plantear una serie de
consideraciones sobre la conveniencia de considerar las cargas salariales como parte de la presién tributaria. Si bien
es dificil establecer lineamientos precisos, grosso modo se distinguen cinco situaciones, determinadas por el caracter
de los aportes (obligatorios o voluntarios), la naturaleza de las instituciones a cargo de las prestaciones y el efecto
redistributivo de su financiamiento:

1. Si los aportes son obligatorios, el sistema esta a cargo de instituciones publicas y las prestaciones cumplen una
funcion redistributiva, es evidente que se las debe considerar como parte de la presion tributaria y el gasto pertinente
debe considerarse publico. Ejemplos de estos casos son los sistemas de pensiones de Brasil, Costa Rica, Panamd y
Paraguay, los sistemas de salud de Costa Rica, el Fondo Nacional de Salud de Chile y el Fondo Solidario de
Redistribucion para obras sociales en Argentina.

2. Si los aportes son obligatorios y el sistema estd a cargo de instituciones publicas pero las prestaciones no
cumplen una funcién redistributiva sino que se organizan segun el “principio del beneficio”, el gasto es publico pero los
recursos no tendrian caracter tributario. Un ejemplo de esta situacion especial seria un sistema puro (sin redistribucion)
de cuentas nocionales.

3. Cuando los aportes son obligatorios y financian prestaciones con criterio redistributivo pero a cargo de
instituciones privadas, no debieran considerarse parte del gasto publico ni sus recursos debieran formar parte de la
presion tributaria; sin embargo, por el hecho de financiar gastos sociales deben considerarse en el andlisis de las
politicas sociales. Los sistemas de salud de Colombia y Uruguay estan organizados de esta manera.

4. Si los aportes son obligatorios y captados por instituciones privadas que organizan sistemas de prestaciones sin
objetivos de redistribuciéon, no debiera considerarse que las prestaciones pertinentes son gasto publico y su
financiamiento no debiera formar parte de la presion tributaria, ya que se trata del financiamiento de bienes meritorios
asimilables a los cinturones de seguridad o las primas de seguro automotriz. Ejemplos de esta modalidad son las
administradoras de fondos de pensiones de los sistemas de Chile y Argentina, asi como las ISAPRES del sistema de
salud chileno.

5. Por ultimo, los aportes voluntarios evidentemente no forman parte de la presion tributaria.

Es evidente que cada pais tiene un sistema propio de organizacion de las cuentas publicas y presenta la
informacion de acuerdo con las exigencias que supone.

Fuente: La proteccion social de cara al futuro: acceso, financiamiento y solidaridad, CEPAL, febrero de 2006, Santiago de
Chile.

En sintesis, € panorama anterior muestra una situacién dispar, ya que s bien son paises
pertenecientes a la misma region, tienen entre si casi las mismas diferencias que existen entre |os paises
desarrollados y en desarrollo en cuanto a su nivel de carga tributaria, pues mientras el promedio de la
carga tributaria de Brasil en los Ultimos 15 afios ha sido de 31% del PIB, paises como Guatemala o Haiti
han estado sisteméticamente por debajo del 10%. Después de 25 afios, la tendencia parece indicar que la

mayoria de los paises no ha mostrado esfuerzos por mejorar su posicion relativa en cuanto a recoleccion
de recursos, sino mas bien, por mantener su posicién entre aquéllos que menos recaudan.

2. Lapresién tributaria de los paises desarrollados

En este punto es interesante preguntarse cuan lejos esta la region de los niveles de los paises
desarrollados y en ese sentido la informacién es bastante desalentadora. Exceptuando €l caso de Brasil y
el resto del Grupo 1 (26% en promedio en e afio 2002), que desde comienzos de |os afios * 90 tiene un
nivel de carga tributaria cercana o superior ala de Estados Unidos (26,4%) y Japon (25,8%), |os demas
paises esta en una situacion muy distante respecto a estos Ultimos los cuales se encuentran entre los
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paises de menor carga tributaria en e mundo desarrollado ya que € promedio de 15 paises europeos
—EU15™- supera el 40% (ver Cuadro 5).

Esto lleva a preguntarnos por la relacion entre el nivel de presion tributaria y €l desempefio
econdmico y en ese sentido existen amplias discusiones académicas ya que mientras algunos autores
sostienen que la mayor presion tributaria obstaculiza €l desempefio econémico a extraer recursos del
sector privado que éste podria utilizar para realizar inversiones productivas otros piensan lo contrario ya
que la mayor recaudacion permitiria al estado realizar inversiones complementarias a las del sector
privado y necesarias para foguear e crecimiento.™

Otra discusion paralela plantea la relacion entre la recaudacion y € nivel de desarrollo y mientras
una postura dice que es necesario aumentar la recaudacion para disponer de mayores recursos para
destinarlos a las politicas de proteccion social y a realizar obras de infraestructura que fomenten el
crecimiento y €l desarrollo, otra postura sostiene que a medida que los paises crecen, la base tributaria se
amplia y la recaudacion aumenta y de esta manera el sistema puede volverse mas progresivo, todo lo
cual redunda en un circulo virtuoso entre crecimiento, gasto publico, nivel de impuestos y progresividad
del sistema.

Cuadro 5
COMPARACION INTERNACIONAL DE LA PRESION TRIBUTARIA
(Incluye contribuciones a la seguridad social)

(Porcentaje del PIB)

1980 1990 2000 2005°
Ameérica Latina (promedio simple) 14,4 12,6 15,8 16,9
Grupo 1 20,6 22,6 26,1 28,6
Grupo 2 13,7 12,1 15,1 16,1
Grupo 3 9,5 7,7 10,9 11,5
OCDE(promedio simple) 32,0 34,8 36,3 s/d
EU 15 36,0 39,4 40,6 s/d
USA 26,4 27,3 26,4 s/d
Japén 25,3 30,2 25,8 s/d

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de CEPAL y OCDE.
(p) Datos preliminares.

(s/d) sin datos.

C. Rasgos principales de las estructuras tributarias

1. Caracteristicas destacadas en América Latina

La composicién de las estructuras tributarias presenta variaciones significativas a lo largo del
periodo 1990-2005 que responden a una serie de hechos estilizados.

En primer lugar, se observa una menor participacion de los ingresos a comercio exterior en €
total de ingresos tributarios en parte como consecuencia de la desaparicion de los impuestos a las
exportaciones en toda la region® y especialmente por una sustancia reduccion de los aranceles
nominales a las importaciones. Esta tendencia se manifiesta desde la década de los ochenta y se
complementa con un proceso de generdizacion y fortalecimiento del IVA en toda la regiéon que se
convirtié asi en la principal fuente de recursos. En tercer lugar, la participacion de los impuestos a la
renta no hatenido cambios sustanciales en ese periodo s bien esta afirmacion debiera ser relativizada en
el sentido de que durante algunos afios pareciera existir un mayor peso de los impuestos societarios.

14 EU15 comprende a Alemania, Austria, Bégica, Dinamarca, Espafia, Finlandia, Francia, Gredia, Holanda, Ilanda, Italia, Luxemburgo, Portugd,
Reino Unidoy Suecia

5 Ve Matin, J.y Martner, R., (2004), pgina 16.

16 El caso rediente de Argentina respecto alas retenciones alaexportacion apartir del afio 2002, constituye unaexcepcion alareglagenerd.
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Asimismo, se observa que el mayor peso de la imposicion a la renta recae sobre las sociedades (ver
Cuadro 6) y en menor medida en las personas naturales o fisicas.

Ademas, se observa que durante € periodo ha habido un alza generalizada de las tasas de IVA en
la region (desde un 11% a un 15%) acompafiada por una disminucion de las tasas de renta, pues en €
caso de la imposicidn persond las tasas marginales maximas se han reducido de niveles promedios del
45% a 55% a mediados de la década de los afios 80 a un entorno del 25% al 35%. Por otra parte las tasas
minimas han sufrido un aumento poco significativo. Estas tendencias han sdo similares en todos los grupos
aunque con leves diferencias en sus niveles.

Por dltimo, hay dos hechos adicionaes que resulta conveniente destacar. Por una parte, se haredizado
una significativa depuracion dd nimero de impuestos aplicados, especiamente en materia de imposicion
sdlectiva, limitdndose la misma a gravar actuamente a los bienes y servicios que podriamos denominar
inelagticos, como tabacos, bebidas acohdlicas y gasificadas, combugtibles y telecomunicaciones. Por otra
parte, se observa d nacimiento y surgimiento de impuestos aplicados sobre bases extraordinarias o espurias
como déhitos'y créditos bancarios, impuestos a las operaciones financieras, y otros gravamenes “ heterodoxos’
destinados a establecer un minimo de participacion de laimposicion directa.

Cuadro 6
ESTRUCTURA DE LOS INGRESOS TRIBUTARIOS EN LATINOAMERICA
(En porcentaje del PIB)

Concepto 1980 1990 2000 2005°
Total ingresos tributarios 10,2 12,0 12,7 14,1
Ingresos tributarios directos 2,8 34 3,8 4,7
Renta y ganancia de capital 2,1 2,8 3,1 3,7
Propiedad 0,6 0,5 0,6 0,8
Otros directos 0,4 0,4 0,4 0,4
Ingresos tributarios indirectos 7.4 8,6 8,9 9,4
Generales sobre bienes y servicios 2,9 4,4 5,0 57
Especificos sobre bienes y servicios 1,9 1,8 1,9 1,8
Comercio y transacciones internacionales 2,0 2,0 1,6 1,5
Otros indirectos 0,8 0,4 0,4 0,4
Seguridad social 2,3 2,9 3,0 2,7
Total ingresos tributarios (incluido seguridad social) 12,6 14,9 15,7 16,7

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de CEPAL.

(p) Datos preliminares.

Este panorama no varia sustancialmente cuando se analizan las estructuras por grupo tal como se ve
en e Gréfico 3, s hien las circunstancias 0 momentos en que se han producido los cambios
mencionados divergen a lo largo del tiempo. Solo resulta interesante indicar que los paises de
mayor nivel de presion tributaria ingresan un menor porcentaje de recursos provenientes de la
imposicion alarenta, pero al mismo tiempo son |os que recaudan mayores recursos en concepto de
aportes ala seguridad social.
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Grafico 3

ESTRUCTURA DE LOS INGRESOS TRIBUTARIOS EN LATINOAMERICA POR GRUPOS *
(En porcentaje del PIB)
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Gréafico 3 (conclusion)
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la CEPAL.

(1): Los datos de 2005 son preliminares.

Por ultimo, e grado de informalidad creciente en los mercados, especiamente en el campo
laboral y de los micro-emprendimientos, ha llevado ala mayoria de los paises de la region aimplementar
diversas medidas. algunos han optado por sistemas sustitutivos de tratamiento integral de esos grupos de
contribuyentes, otros por excluir del ambito de imposicidn alos contribuyentes considerados como poco
rentables por la administracion tributaria, y en otros lugares se observa un incumplimiento elevado de las
normas, es decir que se optd por convivir con e problema.

De 17 paises analizados de América Latina, se observa que 14 han implementado un régimen
especial de tributacion para los pequefios contribuyentes, y tan sélo 3 no lo han hecho (El Salvador,
Panamay Venezuela). No obstante estos tres paises aplican una exencién al Impuesto a Valor Agregado
considerando los montos de ventas. De los paises que aplican regimenes especiales, en su casi totalidad
estos son de carécter voluntario. A su vez, se destaca que 7 paises aplican méas de un régimen, siendo
Chile €l pais que aplica mas regimenes, por cuanto ademas de tener 4 regimenes con carécter general,
algunos de ellos a su vez admiten subregimenes con caracteristicas especificas segun la actividad
econdmica de |os contribuyentes.*” Por su parte, Argentina aplica un régimen denominado “monotributo
impositivo” que constituye un régimen sustitutivo del impuesto a la renta, de las contribuciones
previsionales y del impuesto a valor agregado.’® Brasil por otra parte ha implementado un régimen
denominado “simples’ y que también congtituye unaforma de tratar de capturar ala economia informal
através de un sistema simplificado.

2. Principales diferencias entre la estructura tributaria de los
paises desarrollados y los de América Latina

Como ha sido indicado los niveles de presion tributaria de la region se encuentran muy por debajo
de los paises desarrollados, y eso puede estar atentando contra la capacidad de los estados de la region
para cumplir sus obligaciones en un momento donde las necesidades sociales no pueden hacerse esperar.
Cuando se buscan las razones de dicha diferencia, resulta llamativo que el nivel de imposicion genera a
los consumos (el de caracteristicas mas regresivas) resulta ser muy similar entre los paises de laregion y
los del mundo desarrollado (ver Cuadro 7). La diferencia entonces se encuentra en el pobre desempefio
de laimposicion a larentay la correspondiente a la seguridad social (impuestos de caracteristicas mas
progresivas o proporcionales).

17" Gonzlez, Darfo (2006).
18 Gomez Sabaini, JC. y Geffner, M. (2006).

23



Cohesion social, equidad y tributacion. Andlisisy perspectivas para América Latina

Cuadro 7

COMPARACION DE LA ESTRUCTURA TRIBUTARIA DE AMERICA LATINA
Y EL CARIBE RESPECTO A LOS PAISES DESARROLLADOS

(En porcentaje del PIB)

Impuesto América Latina y el Caribe Paises desarrollados
1990-1999 2000-2005 1991-2000

Alarenta 3,5 3,4 9,7
Personas fisicas 0,7 1.6 7,1
Personas juridicas 1,8 1,9 2,3

A la propiedad 0,4 0,7 0,8

A la seguridad social 2,7 2,8 7.8

Sobre bienes y servicios 6,5 7,6 9,5
IVA 4,0 5,4 6,5
Especificos 2,2 2,2 3,0

Al comercio exterior 2,0 1,4 0,3
Importaciones 1,9 1,4 0,3
Exportaciones 0,1 0,0 0,0

Total 15,2 16,0 28,7

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de De Ferranti y otros (2003) y CEPAL.

En conclusion, las estructuras tributarias suelen estar basadas en impuestos indirectos de caracter
regresivo, y en e caso del impuesto a la renta recae més fuertemente sobre la poblacion asalariada via
retencién en la fuente. En consecuencia, € principa mecanismo tributario de correccion de las
desigualdades incide sobre los estratos medios en vez de los atos. Por ello, es posible establecer una
asociacion entre laestructuratributariay los indices de extrema desigualdad que sugiere que los sistemas
tributarios de la region son uno de los factores que contribuyen a mantener €l cuadro de distribucion
desigual de larentay, por lo tanto, de la pobrezay laindigencia.

En ese sentido, y como un hecho conocido aunque basado en informacién insuficiente, se observa
que e peso de la imposicién a la renta ha provenido mayoritariamente de la participacion de las
sociedades (entre el 60% y &l 70% del total seguin puede verse en € Cuadro 8) y en menor medida de los
ingresos aportados por las personas naturales o fisicas, constituyendo una caracteristica que se reitera
cualquiera sea €l nivel de presion tributaria de los paises. No obstante se insiste en la necesidad de
mejorar la informacién en esta materia ya que la misma resulta ser muchas veces insuficiente como para
una apreciacion detallada.

Estos resultados contrastan con los encontrados en relacion con la estructura de laimposicion ala
renta de los paises desarrollados en los cuales € mayor peso esta puesto en las contribuciones de las
familias 0 personas naturales, y en menor medida en lo ingresado por las sociedades, 10 que esta
reflggando las mayores posibilidades de control por parte de las administraciones tributarias de estos
paises en la gestién de un gran nimero de contribuyentes. Tal como se observa en el Cuadro 8, mientras
que para el promedio de los paises de la OCDE por cada peso ingresado de renta persona se recauda
aproximadamente 35 centavos provenientes de las sociedades, para el promedio de América Latina por
cada peso de renta personal se ingresan aproximadamente dos pesos con veintidés centavos de renta
societaria. Estas relaciones se tornan aln mas distantes si la comparacion se efectlia con los paises que
integran EU15 o con &l promedio de Estados Unidos y Canada.

Cuadro 8
COMPARACION INTERNACIONAL DE LA ESTRUCTURA DEL IMPUESTO A LA RENTA

Pais o region Sociedades Personas fisicas Total Sociedad/
Personas fisicas
(Porcentaje del PIB) | (Porcentaje del PIB) | (Porcentaje del PIB) | (Porcentaje)

América Latina (2002) 2,0 0,9 2,9 2,22
Estados Unidos 2,6 11,0 13,6 0,24
/Canada (2002)

EU 15 (2002) 3,4 10,8 14,2 0,31
OCDE (2002) 34 9,8 13,2 0,35

Fuente: Elaboracién propia en base a informes del BID, Gaggero y Gomez Sabaini (2002), y datos de CEPAL y OCDE.
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Este panorama cambia cuando se analiza €l peso conjunto de laimposicion alarenta personal asi
como los aportes y contribuciones que se efectlian para € financiamiento de la seguridad social. Si bien
puede ser materia de discusion en € corto plazo los aspectos de incidencia de las contribuciones
sociales, es un hecho aceptado que en un andlisis de largo plazo €l peso de los mismos reside en cabeza
de los asalariados quienes son los que han de soportar la carga de 1os mismos.

Asimismo €l hecho de que los aportes y contribuciones suelen tener un monto maximo sobre €l
que se aplican las contribuciones sociales esta sefialando € carécter regresivo de las mismas cuando
podrian ser al menos proporcionales.

En ese sentido la combinacion entre un bajo nivel de carga tributaria en concepto de impuestos a
la renta y una fuerte participacion de la renta societaria genera como resultado que las personas fisicas
soporten una carga efectiva que gira en torno a 1% del PIB, dato que representa solo € 8% del total de
los ingresos tributarios, resultando por lo tanto en un instrumento demasiado débil para lograr los
objetivos que le son propios.

Para concluir, no sélo la participacién de cada grupo de contribuyentes (personas naturales y
sociedades) presenta una fuerte disparidad respecto a la encontrada en los paises desarrollados, sino que
més grave aln es la discrepancia en los niveles de recaudacion respecto a PIB. Asi, mientras que €l
promedio de los paises de la region ingresa cerca del 3% por impuestos a la renta, este porcentaje se
elevaa 13,2% para el promedio de la OCDE, a 13,6% para EEUU y Canada, 12 % en Australia, 15%
en Nueva Zelanday 26% en Dinamarca.

Asi, mientras que los paises desarrollados bajaron latasalega pero al mismo tiempo ampliaron la
base imponibley por o tanto la recaudacién respecto a PIB sigui6 creciendo, en los paises en desarrollo
labgja en latasalegal condujo a una menor recaudacion debido a que simultaneamente con esa medida
también se licuaron las bases imponibles.*® La generalizacion de los distintos sistemas promocionales, ya
sea para estimular las exportaciones o las actividades con destino en los mercados domésticos, tales
como la constitucion de zonas francas, la promocién turistica y la competencia tributaria entre paises
para captar |ED, son causaimportante de |os resultados indicados.”

En sintesis, si bien ha habido un crecimiento de la presion tributaria promedio en la Ultima década
de manera casi generalizada en todos los paises aln subsisten fuertes presiones de gastos no satisfechos
especialmente en relacion con los programas de reduccion de pobreza, ademés los problemas de
financiamiento de los sistemas previsionales contintan siendo un tema latente y los niveles de inversion
publica en los paises han sido reducidos en la mayoria de ellos a una minima expresion.

19 Al respecto pueden consultarselos trebajos redlizados por Avi-Y ongh (2001), y Keeny Simone (2004).

2 En 1998 la OCDE aprobd una serie de recomendaciones para contrarrestar las distorsionesintroducidas por la competenciatributarianocivaen las
decisonesdeinversion y financiamiento que, en generd, fueron implementadas por |as paises desarrolladas pero no asi por |os paises en desarrallo
que quedaron expuestos alaeros on de sus basesimponibles. El tenor delas recomendaci ones pueden encontrarse en OCDE (1998).
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ll. Analisis de las politicas
tributarias en materia distributiva

A. Unacomparacion entre los paises
desarrollados y en desarrollo*

Si bien los aspectos referidos a como se distribuye el peso de los
impuestos entre los distintos niveles de perceptores de ingreso, en €
pasado han sido materia de andlisis por numerosos expertos durante
décadas de trabajo en este campo,? |as respuestas no han sido de ninguna
manera coincidentes por |os diversos supuestos y criterios que deben ser
utilizados en su andlisis. Es por €lo que resulta mas determinante analizar
el impacto margina de las politicas a ser aplicadas, es decir que es més
conveniente analizar los efectos marginales de las reformas que mirar los
promedios de |as estructuras existentes.

El papel del Estado en € proceso de redistribucion de ingresos ha
sido notorio en los paises industrializados y en ese sentido la informacion
del Cuadro 9 pone de manifiesto la capacidad de los mismos para cambiar
de manera sustancia, a través de las politicas de impuestos y
transferencias (gastos publicos), los indices de concentracion del ingreso
de esos paises, 10 que por otra parte esta sefidlando los elevados niveles
del coeficiente de Gini antes de dichas politicas (distribucion primaria).

2L Edtaseccion andizalos aspectos distributivos delosimpuestos s bien no puede dgiar de sefidlarsela necesided de andlizar los efectos delos gestos
plblicos en esta materia ya que la interaccion de las mismos brinda una perspectiva més amplia de las paliticas piblicas pero que escgpa d

cometido de estetrabgjo.

2 DeFarant, D., Pary, G, Fardira, F., y Waton, M., (eds), (2004), capitulo 9.
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Cuadro 9

DESIGUALDAD DEL INGRESO ANTES Y DESPUES DE IMPUESTOS Y
TRANSFERENCIAS EN PAISES INDUSTRIALIZADOS SELECCIONADOS

Coeficiente de Gini Importancia de la
accion fiscal
Antes de impuestos | Después de impuestos
y transferencias y transferencias
@ 2 ®)=2-ni1
Australia 0,463 0,306 -33,9%
EU15 0,470 0,330 -29,8%
Estados Unidos 0,455 0,344 -24,4%
Japén 0,340 0,265 -22,1%

Fuente: Elaboracion propia en base a datos De Ferranti y otros (2004) y Perry y otros (2006).

Nota: (1) La informacion esté referida a periodos distintos.

Como surge de |as conclusiones del estudio de Chu, Davoodi y Gupta® lainformacion disponible
indica que cuando se compara la distribucion del ingreso entre los paises desarrollados y en desarrollo,
antes de los efectos de los impuestos y los programas de transferencia, la desigualdad del ingreso es
menor en estos Ultimos que en los paises industrializados. Sin embargo, mientras que en los paises
industrializados la distribucion se mejora efectivamente a través de los impuestos y gastos, en |os paises
en desarrollo no se cuenta con politicas redistributivas adecuadas para lograr un grado de igualdad
comparable a de los paises desarrollados.

Seglin la informacién provista por Deininger y Squire para € afio 1990 el promedio del
coeficiente de Gini, antes de impuestos pero después de transferencias, para los paises en desarrollo ha
sido del 38% mientras que el mismo indicador producido por la OCDE para los paises desarrollados ha
sido del 44%, lo que esta poniendo de manifiesto que los efectos distributivos de esas medidas no son
tan significativos en los paises en desarrollo mientras que si 10 son en los paises desarrollados.

En el Cuadro 10 se presenta la estructura decilica del ingreso de mercado y del ingreso disponible
para algunos paises seleccionados pertenecientes al grupo de EU15, asi como e promedio para € total
de los mismos. La informacion sefiala también la estructura de la concentracion de impuestos, que
resulta ser fuertemente progresiva, y que constituye-conjuntamente con la accion de las transferencias y
gastos publicos- €l ge de las politicas utilizadas para mejorar la brecha entre la distribucién primariay
secundaria. Cabe mencionar también la peculiar situacion de Suecia, pais en € que si bien el efecto de
los tributos no resulta ser progresivo —sino que su tendencia oscila entre proporciona y regresivo—, tiene
una de las politicas redistributivas mas importantes a través de la accion de las transferencias y gastos
publicos, las que se reflgjan en los resultados del cuadro siguiente.

2 Chu, K., Davoodi, H., y Gupta, S., (2000), pAgina 30.
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Cuadro 10
DISTRIBUCION DEL INGRESO DE MERCADO Y DEL INGRESO

DISPONIBLE PARA ALGUNOS PAISES DESARROLLADOS

Espafa
Ingreso Concentra-
. Ingreso -
Decil de . . cion de
disponible .

mercado impuestos
1 1,5% 2,9% 0,0%
2 2,9% 4,9% 0,3%
3 4,1% 6,1% 1.2%
4 5,5% 6,9% 2,1%
5 7,0% 8,0% 3,8%
6 8,1% 8,9% 5,0%
7 10,4% 10,5% 8,0%
8 12,7% 12,2% 11,6%
9 17,4% 15,6% 18,4%
10 30,2% 23,9% 49,6%

Reino Unido
Ingreso Concentra-
. Ingreso -
Decil de . - cion de
disponible .

mercado impuestos
1 0,7% 3,6% 1,7%
2 1,7% 4,7% 1,9%
3 2,8% 5,7% 2,6%
4 4,4% 6,5% 3,7%
5 6,5% 7,7% 5,2%
6 8,2% 8,8% 6,6%
7 11,1% 10,6% 9,3%
8 14,1% 12,4% 12,3%
9 18,1% 15,2% 17,0%
10 32,4% 24,9% 39,8%

Suecia
Ingreso Concentra-
Ingreso .
de . ) cion de
disponible .
mercado impuestos
1 1,9% 4,3% 2,5%
2 2,7% 6,7% 4,2%
3 3,9% 7,4% 5,5%
4 6,2% 7,7% 6,9%
5 7,8% 8,4% 7,8%
6 9,5% 9,3% 8,8%
7 10,8% 10,2% 10,0%
8 13,3% 11,6% 11,8%
9 16,6% 13,7% 14,8%
10 27,3% 20,7% 27,8%
EU15
Ingreso Concentra-
Ingreso -
de . ) cion de
disponible .
mercado impuestos
1 1,5% 2,7% 0,5%
2 2,6% 4,6% 1,3%
3 3,5% 5,8% 2,2%
4 4,8% 6,9% 3,4%
5 6,4% 7,9% 4,8%
6 8,3% 9,1% 6,8%
7 10,5% 10,5% 9,2%
8 13,2% 12,3% 12,4%
9 17,7% 15,3% 18,0%
10 31,4% 24,9% 41,2%

Fuente: EUROMOD(2005), en base a datos a datos oficiales de Espafia (1999), Reino Unido
(2000-2001) y demas paises para el promedio de EU15.

En cuanto a América Latina, € tema cobra preocupacién cuando se observa, tal como sefida
Gasparini,** que en la region la desigualdad del ingreso ha aumentado desde la Segunda Guerra
Mundial, y que desde los afios 90 la tendencia no ha sido uniforme entre paises. en general la
desigualdad ha aumentado, tal como se observa en el Cuadro 11. Asimismo la evidencia sugiere un
movimiento de convergencia en la desigualdad de los ingresos en toda la region.

2 Gagparini, L., (2003), pAgina 10.
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Cuadro 11
AMERICA LATINA: EVOLUCION DEL COEFICIENTE DE GINI
(Datos basados en la distribucién del ingreso per cépita)

Paises

Afo Gini Paises Afo Gini
Argentina 1990 0,501 Honduras 1990 0,615
2004 0,537 2002 0,588
Bolivia 1989 0,538 México 1989 0,536
2002 0,614 2004 0,516
Brasil 1990 0,627 Nicaragua 1993 0,582
2003 0,621 2001 0,579
Chile 1990 0,554 Panaméa 1991 0,545
2003 0,552 2002 0,515
Colombia 1994 0,601 Paraguay 1990 0,447
2002 0,575 2000 0,570
Costa Rica 1990 0,438 Perd 1997 0,532
2002 0,488 2003 0,523
Ecuador 1990 0,461 Rep. Dominicana 1997 0,517
2002 0,513 2002 0,544
El Salvador 1995 0,507 Uruguay 1990 0,492
2001 0,525 2002 0,455
Guatemala 1989 0,582 Venezuela 1990 0,471
2002 0,543 2002 0,500

Fuente: Panorama Social de América Latina 2005, CEPAL (2006).

B. Comparacion de los efectos en el Gini antes y después de
iImpuestos

El trabgjo reciente de Chu, Davoodi y Gupta (2000) aporta en ese sentido un esfuerzo para una
revision integral de los aspectos cuantitativos de laincidencia distributiva en los paises en desarrollo y a
respecto sefialan que de los 36 paises analizados solamente en 13 de ellos -casi un tercio de los mismos-
se ha encontrado que el sistema tributario tiene efectos progresivos, mientras que en el resto los efectos
han sido proporcionales o regresivos.

Asimismo indican que a lo largo del tiempo la progresividad ha venido declinando, mostrando
unatendencia contraria alos cambios esperados en la distribucion de los ingresos.

En ese sentido encuentran que la estructura tributaria es €l factor mas importante que determina
este resultado dado que los impuestos a la renta son basicamente progresivos y laimposicion al consumo
no lo es, y s bien e nivel globa de tributacién en la regién ha aumentado a lo largo de las Ultimas
décadas, la presencia de la imposicién a la renta no ha sido mayor, mientras que a mismo tiempo el
grado de desigualdad regional ha aumentado y se observa una creciente participacion de laimposicion al
consumo, sustentada en el fuerte crecimiento del impuesto a valor agregado.

Por ello, y dado el bajo peso relativo de laimposicién ala renta personal, los efectos distributivos
del sistema tributario han sido reducidos, y en ese sentido no es sorpresa encontrar que se encuentran
escasas evidencia de que se hayan producido cambios redistributivos como consecuencia del sistema
tributario.

Por otra parte debe sefialarse que el impacto distributivo del sistema tributario esta relacionado
tanto con € nivel de la presion tributario como con el grado de participacion de cada tipo de tributos en
la estructura tributaria. Como algunos estudios han sefialado, por el hecho de eximir solamente algunos
pocos items especificos de la base gravable del IVA se reduce a la mitad la carga tributaria impuesta
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sobre |os sectores més pobres, s bien también debe admitirse que con esa medida se genera un beneficio a
los sectores de mayores ingresos de la poblacidn, y que con dichos recursos se podria haber Ilevado a cabo
un sistema de transferencias pro-pobre o gastos focalizados mas eficientes, aungque deberia agregarse que
ello solo se produciria en la medida que hubiesen existido las condiciones intitucionales paraello.”

Por otra parte, esta medida debera ser ponderada en funcion de la estructura industrial y comercial
dd pais, ya que en aquellos paises relativamente mas desarrollados la exencion plena de un determinado
bien requiere incurrir en la aplicacion de medidas que no son recomendables (tasa cero), mientras que por
el contrario en € caso de paises con un alto coeficiente de importaciones en su canasta de consumo seria
suficiente con la exencidn de los mismos en € momento de laimportacion paralograr efectos equivalentes.

El gemplo pone de relieve las dificultades existentes en cuanto a delicado balance entre eficiencia,
equidad y capacidad de administracion o de gestion del sistema, asi como e grado de institucionalidad
requerido para poder implementar |as politicas més adecuadas, ya que es comun encontrar que los paises
que tienen una distribucién més concentrada de la renta también son los que tienen una menor calidad de la
administracién tributariay un escaso nivel de gestion ingtitucional.

En d otro extremo de la escala de ingresos se plantea la cuestion respecto a la capacidad del sistema
tributario para capturar un porcentgje creciente de ingresos a través de laimposicion ala renta persondl, €
uso de impuestos selectivos sobre bienes de [ujo o la aplicacion de impuestos patrimoniales.

En ese sentido, como la evidencia empirica indicada con anterioridad 1o sefida, la direccién de los
cambios ocurridos en América Latinano hasido favorable a esos efectos.

Por una parte, los impuestos a la renta persona no sdlo no han crecido sino que han tenido unaleve
disminucion, ya que a la vez que las tasas se han reducido no se ha producido la ampliacién de las bases
imponibles. En lo que concierne ala imposicion selectiva se observa que la misma se ha ido concentrando
cada vez més en gravdmenes de bgja elasticidad precio (bebidas, tabacos, etc.) mientras que a mismo
tiempo se ha derogado |aimposicién sobre bienes de lujo. Por Ultimo laimposicion patrimonia hasido baja
ya que la cobertura de estos gravémenes es reducida, las valuaciones en e caso de bienes inmuebles no
estén atono con los valores de mercado y |os coeficientes de cobranza no son los adecuados.

A partir de los estudios realizados més recientemente para algunos de los paises de la region que se
detallan en € Gréfico 4, se observa que la existencia de sistemas tributarios regresivos parece ser la norma,
en claro contraste con lo que sucede en los paises industrializados, y un andisis més detallado muestra que
ello es vdido incluso para impuestos que se esperaria fuesen progresivos. Como se observa en dicho
Gréfico, los cédculos de incidencia arrojan coeficientes de Gini después del pago de los impuestos que
indican que los sistemas tributarios aumentan la concentracion del ingreso respecto de la existente antes del
cobro de dichos tributos en casi todos 1os casos.

En ese sentido, la regresividad se presenta con claridad en Argentina, Chile, El Salvador, Honduras,
México, Nicaragua, Panamay Peru. Otros paises, como Costa Rica o Ecuador, muestran efectos mas bien
nulos.

En esta materia se considera importante realizar un seguimiento de los efectos de la politica
tributaria a través de larealizacion de estudios periddicos en cada uno de los paises, ya que lo importante es
analizar las variaciones ocurridas dentro de cada pais, a lo largo del tiempo, y no solamente los valores
absolutos de los indices de desigualdad.

Si bien es frecuente mencionar que la accion del estado en esta materia debe ser llevada a cabo de
una manera més efectiva y eficiente a través de la accion del gasto publico, permanece aln la pregunta
respecto a papel que le cabe alos impuestos en materia distributiva, en el sentido de s ambos instrumentos
—impuestos y gastos- no debieran ser considerados como instrumentos complementarios, para lograr asi
mayor eficiencia con mayor equidad.

% Bird, R, y Millar, B., (1989).
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Gréfico 4
AMERICA LATINA: EFECTOS DISTRIBUTIVOS DE LA POLITICA TRIBUTARIA
(Coeficientes de Gini antes y después de impuestos)
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Fuente: Elaboracion propia en base a documentos incluidos en Recaudar para crecer, BID (2005), G6mez Sabaini, (marzo
2004), Santiere, Gdmez Sabaini y Rossignolo (2000), Bolafios (2002), Vianna y otros (2000), SEPE (2003), Mostajo (2004)
y Chu, Davoodi y Gupta (2000).

Brasil (1996): El coeficiente de Gini indicado es antes de impuestos y después de transferencias. El valor del mismo sin las
transferencias asciende a 0,642. Si bien no se dispone del coeficiente de GINI correspondiente, el estudio concluye que el
sistema tributario es regresivo.

Per( (2002): El estudio no calcula el Gini ni antes ni después de impuestos por eso se informa el Gltimo dato disponible
para el pais que corresponde al 2000. Si bien no se dispone del coeficiente de GINI correspondiente, el estudio concluye
que el sistema tributario es regresivo.

Al respecto es factible observar innumerables casos en que las normeas tributarias afectan |os resultados
obtenidos en materia distributiva gravando distinto alos que estan en las mismas circungtancias, es decir afectando

el principio esencid de laequidad horizonta. Por élo lainquietud no debe ser s9lo sobre como meorar laequidad
verticd, sno iniciamente evitar los desequilibrios horizontales.

En esxe sentido se observaque s bien € nivel globa de tributacion en laregion haaumentado alo largo de
las Ultimas décadas, la presenciade laimposicion alarenta persona no hacrecido en su participacion, apesar de
sugtancid crecimiento del PIB dd Ultimo quinquenio 1o que ha llevado a que @ grado de concentracion de
ingresos haya aumentado.

Es decir, en genera los paises s2 han mostrado competentes para megorar latasa de crecimiento, y reducir
los niveles de pobreza extrema, pero no han sido competentes para distribuir los frutos del mayor nivel del PIB de
unamaneramas equitativa entre | os distintos sectores de la poblacion.

Finadmente, nos preguntamos respecto d grado de avance en la diciencia de las adminigraciones
tributarias, ya que en la medida en que las mismas sean déhiles y con imposibilidad de lograr un cumplimiento
aceptable, sefacilitan las vias paraunasustancid evaeson tributaria, lo que dalugar aunabrechasignificativaentre
la tasa legd y efectiva de los gravamenes, por lo cuad no se logran los objetivos esperados. Asimismo la
corrupcion y e bgjo grado de ingtitucionaidad de los gobiernos también establecen un limite ala efectividad de
las medidas digtributivas.
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lIl. El insuficiente nivel de
recaudacion y el impacto
distributivo de los sistemas
tributarios

Como ha sefidlado Musgrave, “un nivel alto de imposicion, pero
moderadamente progresivo, puede tener un impacto mayor sobre la
distribucion de la renta que un nivel bajo pero con fuerte progresividad”, y
de ahi €l énfasis en la necesidad de procurar un incremento en la presion
tributaria a fin de mejorar tanto la solvencia del sistema fiscal como la
distribucion del ingreso a través de un sistema levemente progresivo, 10
gue evitaria asi impactos negativos en términos de eficiencia y reduciria
losincentivos ala evasion de | os sectores afectados.

A. ¢Es aceptable el nivel actual de la carga
tributaria?

Ta como se ha sefidlado en la seccién anterior e promedio de la
carga tributaria resulté ser del 15,0% para € promedio de los afios
1990/2005, con niveles minimos de 8,9% para Haiti y méaximos de 35,9%
parael caso de Brasil, ambos datos del afio 2005.

Estos niveles de presién tributaria parecen no ser suficientes para
un amplio nimero de paises que experimentan déficit en el sector publico,
una alta tasa de endeudamiento respecto a su nivel del PIB, y que estan
sometidos a crecientes demandas de nuevos gastos publicos a fin de
proveer los bienes publicos y meritorios indispensables para sostener €l
crecimiento econdmico, para mejorar los niveles de bienestar de sus
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poblaciones, y para asumir su rol en construir la infraestructura necesaria para fomentar e desarrollo y
brindar los niveles de seguridad juridica yciudadana, todos servicios sin los cuaes no puede elevarse
significativay sostenidamente lainversién privada.

Las razones por las que €l nivel de la presion tributaria varia entre paises son mdiltiples, y desde
hace décadas se han ido ensayando distintas hip6tesis en torno alas mismas. Al respecto |os estudiosos
han sefialado que el nivel de tributacion tiende a estar sisteméticamente relacionado con ciertos factores
economicos tales como el ingreso per cépita, la forma como se distribuye €l ingreso entre los distintos
estratos de poblacion, el grado de la participacion de los salarios en €l ingreso nacional, la participacién
del ingreso nacional que es generada por grandes empresas, la importancia de los sectores primarios
(agricultura y otros) en €l total del producto nacional, y € nivel de apertura de la economia, dado éste
por el coeficiente de importaciones y la participacion de las exportaciones en el PBN.

Por otra parte gran cantidad de paises de América Latina han experimentado en €l transcurso de
las ultimas décadas, y por distintas razones, un fuerte crecimiento de sus mercados informales, tanto de
bienes como de factores —especialmente en el ambito de los mercados laborales- que no pueden dejar de
ser tomados en consideracion a la hora de analizar las causas que determinan € nivel de la presion
tributaria.

Teniendo en consideracién este conjunto de factores que constituyen los principales
determinantes de la “ capacidad gravable” diversos economistas han tratado de explicar alo largo de esto
anos el nivel dela“brecha’ existente entre la recaudacion efectivay potencial.

En ese sentido, es bueno remarcar que algunos autores sefialan que € nivel de la carga tributaria
observada se encuentra por debajo de los niveles esperados -0 potenciales- como surge por gjemplo de
los estudios de Agosin, y otros®® sobre los paises centroamericanos y de Perry y otros’’ sobre
Latinoamérica. Igual sefialamiento es efectuado por Keen y Simone® a sefialar que en “el contexto de
los paises de bajo nivel de ingreso la receta mas comin es un aumento de recursos (si bien se reconoce
que sin lugar a dudas algiin gasto sera desaprovechado)”. Ademés como sefialara Tanzi®® “puede ser
argumentado que los impuestos debieran ser aumentados cuando ellos son tan bajos que el gobierno no
puede financiar gastos publicos esenciales. Este bajo nivel de tributacién puede ser un obstaculo mayor

parael crecimiento de la economiadel pais’.*

Los estudios de Agosin y otros (2004) y de Perry y otros (2006) permiten brindar un acercamiento
cuantitativo respecto al nivel de la brecha entre la recaudacion potencial y la efectiva (brecha tributaria),
poniendo de manifiesto todos los recaudos que deben ser mencionados en estas circunstancias, ya que
ellos brindan sdlo una orientacion general para la regién, mientras que las estimaciones para paises
particulares sdlo pueden ser efectuadas en un estudio especifico de cada uno de ellos.

En primer lugar, para e caso de los paises centroamericanos, Agosin y otros (2004) han realizado
estimaciones a fin de determinar las brechas existentes entre los niveles de recaudacion efectivos u
observados respecto a los valores de la capacidad gravable en funcion del ingreso per cépita de los
mismosy del indice de concentracion de ingreso (coeficiente de Gini). Seglin se observa en el Gréfico 5,
la brecha existente entre la recaudaci6n observada y la esperada muestran que la presién tributaria podria
ser incrementada en torno a los 3 puntos adicionales del PIB si se siguieran reformas modernizadoras de
sus sistemas tributarios. Este incremento en la presion tributaria estaria indicando que el promedio de
recaudacion actual de laregion debiera ser aumentado en aproximadamente un 30%.

% Agosin, M., Machado, R., y Nazal, P., (2004), pagina 90.

2 Pery, G, Arias, ., Lopez, J, Maoney, W., y Serven, L. (2006).

2 Keen, M.y Smong, A., (2004), pagina 336.

2 Tanz, V., (2000), pagina.

%0 vdelapenarecordar losya dlésicos estudios en estamateriacomo los redlizados por Hinrichs, H. H. (1966), Musgrave, R. (1969), Tanzi, V. (1973), y
Tanz, V. (1987), entreotras.
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Gréfico 5
PRESION TRIBUTARIA ESPERADA Y EFECTIVA EN LOS ANOS 90
(En porcentaje del PIB)
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Fuente: Agosin, M., y Machado, R., Pequefias economias, grandes desafios, BID.

En segundo lugar, un reciente estudio publicado por el Banco Mundial y elaborado por Perry y
otros® analiza las causas del bajo impacto distributivo de los sistemas tributarios, y de las transferencias
en América Latinay encuentra que €l total de la recaudacion respecto a PIB es generamente bajo ya sea
que se lo compare con €l nivel de carga tributaria de los paises desarrollados —que generan €l doble de
los recursos tributarios— 0 en relacion con el ingreso per capita de los propios paises latinoamericanos
(ver Gréfico 6). Para dllo, los autores realizaron un andlisis de regresion de corte transversa
considerando lafuncién logaritmica del ingreso per capita para 140 paises.

Al respecto, € informe indica que, utilizando datos para €l afio 2000, solo tres paises de laregidn
(Honduras, Nicaragua y Uruguay) tienen ingresos tributarios que estan por encima de la linea de
regresion, mientras que Brasil se encuentra sobre la misma, y €l resto de los paises tienen un nivel de
ingresos tributarios que se ubican por debagjo.

Particularizando €l caso de los tres paises mencionados es factible encontrar que para la
informacién del afio 2000 al menos dos de ellos (Honduras y Nicaragua) tenian un nivel excesivo de
presion tributaria que obedecia exclusivamente a una clara subestimacién del caculo del PIB, dato que
ya ha sido corregido en € caso del Nicaragua en alrededor del 70% para arriba, y que aln falta dar por
conocer el monto correspondiente alareestimacion del PIB en Honduras.

En el extremo opuesto se encuentran Colombia, El Salvador, Guatemala 'y Paraguay en los que la
brecha de recaudacién toma val ores méximos.

Respecto al caso de Argentina, que € informe sefiala como el pais que tiene la mayor brecha entre
la recaudacion potencial y efectiva, es factible que e resultado estimado sea consecuencia de haber
considerado la presién tributaria que fluye al gobierno central una vez que se hadistribuido el porcentagje
correspondiente a las provincias con motivo de |os criterios de coparticipacion existentes.

Haciendo abstracciéon de los posibles gustes que puedan ser efectuados sobre dichas
estimaciones, el informe de Perry (2006) esta sefialando que la mediana de las estimaciones efectuadas
muestra un nivel de presién tributaria que es inferior en torno a los 4 puntos del PIB respecto a los
valores que serian de esperar dado el nivel de ingreso per cépita de los paises. En sintesis, tanto e
informe de Agosin (2005) para Centroamérica como € de Perry (2006) para la region en su conjunto
muestran que existe claramente la necesidad de lograr un incremento en la presion tributaria efectiva,

31 Pary, G, Arias, O, Lépez, J, Maoney, W., y Sarven, L. (2006).
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gue ronda en torno a los 3 a 4 puntos adicionales del PIB en promedio, si bien en cada caso particular
deben efectuarse mediaciones ad-hoc a ese respecto.

Gréfico 6
INGRESOS TRIBUTARIOS TOTALES E INGRESO PER CAPITA EN PAISES SELECCIONADOS
(Ingresos tributarios en porcentaje del PIB)
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Fuente: Perry y otros (2006).

B. Las distorsiones en la estructura tributaria

Si por una parte el limitado efecto que tiene la politica tributaria como instrumento para distribuir
ingresos puede ser atribuido al reducido nivel de presién tributaria, por otra parte la misma obedece ala
distorsionada composicién de la estructura tributaria de los paises que se caracteriza por € ato peso de
la imposicion indirecta. En ese sentido €l andlisis efectuado por Perry y otros (2006) muestra que méas
alla del tipo de gravamen de que se trate, €l nivel de recaudacion producido por el mismo se encuentra
por debajo de los niveles estimados segin la metodol ogia utilizada que se ha explicado més arriba.

Asi, del Cuadro 12, construido en base a informacién de Perry y otros, surgen con mucha fuerza
un conjunto de elementos que permiten confirmar |as afirmaciones ya efectuadas, a saber.

En primer lugar, el principa déficit en materia recaudatoria se encuentra en la imposicion a la
renta personal, que muestra que para e promedio de los paises este gravamen debiera incrementarse en
mas de 3 puntos adicionales del PIB. Como sefiala & informe mencionado, en ninguno de los paises de
laregion la recaudacion obtenida por € impuesto a la renta se encuentra por sobre |os valores esperados.
Desagregando estas “brechas’ para cada uno de los grupos analizados se observa que son especialmente
los paises del Grupo 1 los cuales deberian realizar un “esfuerzo” mayor, y por lo tanto laimposicion ala
renta tendria que crecer en mas del 100% respecto a los valores del afio 2000. Lamentablemente la
escasa informacion disponible no permite desagregar estos coeficientes entre imposicion a la renta
personal y societaria, pero la estructura del gravamen indicada en otras secciones pueden contribuir a
este proposito.

En segundo lugar, laimposicion alos bienesy servicios resulta ser €l Unico instrumento tributario
gue en algunos paises ha alcanzado un nivel de presion tributaria que excede a nivel de la variable
explicativa (Grupo 2), mostrando -tal como se ha hecho- que e énfasis en las reformas tributarias de
estas dos ultimas décadas ha estado puesto sobre estos gravamenes.

Finalmente, en lo que respecta alaimposicion a comercio exterior, si bien los paises del Grupo 2
y 3 mantienen un patron de comportamiento muy homogéneo en esa materia, la informaciéon esta
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indicando que €l nivel de recaudacion del Grupo 1 en materia de impuestos al comercio exterior debiera
ser mas elevado que € actual, sin que ello implique necesariamente un alza en los aranceles, sino que
pueden lograrse mayores niveles de recaudacion con un coeficiente mayor de apertura 'y bajos niveles
arancelarios.

Cuadro 12

IMPORTANCIA DE LA BRECHA FISCAL POR GRUPO Y TIPO DE IMPUESTO EN LATINOAMERICA *
(Estimacion para el afio 2000)

(En porcentaje del PIB)

Renta Propiedad Consumo Comercio exterior Total
Pais
Ef  Pt. Pt/Ef. Ef. Pt. PtJ/Ef. Ef. Pt. Pt/Ef. Ef. Pt. Pt/Ef. Ef. Pt. PtJ/Ef.
Grupo 1 39 88 1250 15 15 0,0 10,7 115 7,1 05 1,8 256,6 17,8 21,5 21,0
Grupo 2 34 7,0 104,2 04 06 405 6,8 6,3 -6,4 20 29 451 128 164 28,0
Grupo 3 19 31 645 04 06 402 51 72 418 16 28 773 94 17,3 843
Total 31 6,5 1089 06 07 231 70 7.2 4,0 16 27 625 12,7 171 345

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de CEPAL y de Perry y otros (2006).

Ef.: Recaudacion efectiva.

Pt.: Recaudacién potencial.

(1) Los datos corresponden a los promedios simples de cada grupo. En el caso de la recaudaciéon potencial del Grupo 3 dicho promedio no
incluye ni a Ecuador ni a Haiti.

Grupo 1: Incluye a Brasil, Uruguay y Argentina.
Grupo 2: Incluye a Chile, Costa Rica, Honduras, Panam4, Nicaragua, Republica Dominicana, Perud, Colombia, Bolivia, México y El Salvador.
Grupo 3: Incluye a Paraguay, Ecuador, Venezuela, Guatemala y Haiti.

En sintesis, en términos porcentuales la brecha de 4 puntos determinada para €l nivel de presion
tributaria potencial implica un “esfuerzo” adiciona de cerca del 30% para € promedio de los paises
respecto alos niveles del 2000, y ese esfuerzo debe ser redoblado en relacion con los paises del Grupo 3
gue debieran incrementar la carga tributaria en mas del 80%, tal como se reflgja en la ultima columna del
Cuadro 12.

C. Un ejercicio de simulacion sobre las reformas tributarias
requeridas para mejorar la distribucion del ingreso

1. Introduccion

El propdsito de esta seccion es el de llevar a cabo un gercicio de simulacion que permita
visualizar los “esfuerzos’ requeridos para modificar la estructura tributaria de los paises de América
Latina, con el objetivo explicito de mejorar la distribucién del ingreso. Para esos fines, este gercicio
sigue los aspectos metodoldgicos utilizados generalmente en la materia, los cuales se describen
exhaustivamente en € informe “La equidad distributivay € sistema tributario: un andlisis para €l caso
argentino”. ¥

En primer lugar, debe efectuarse €l reconocimiento de que € mismo consiste en un gercicio de
equilibrio parcial, a igua que la casi totalidad de los andlisis efectuados por otros autores en esta
materia, ya gque la insuficiencia de informaciones a nivel de grupos de paises y los cambios sucesivos
operados en las estructuras tributarias de los mismos tornan muy compleja la elaboracion de un modelo
de equilibrio general.

32 Gomez Sabaini, J. C., Santiere, J. J, y Rossignolo, Darfo A. (2002).
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En segundo lugar, es sabido que un gjercicio de este tipo requiere de un conjunto de insumos tales
como: datos de la distribucién del ingreso, de las fuentes del mismo, asi como de las propensiones a
consumir por niveles de renta, como también de un detalle de la distribucion de los gastos realizados a
cabo por las unidades econdmicas observadas por niveles de renta, si es que éste es € indicador de
bienestar utilizado.

En tercer lugar se requiere disponer de la informacion referida a los principales impuestos,
convenientemente clasificados, asi como del total de la cargatributaria para el periodo bajo andlisis.

En cuarto lugar serd necesario considerar 10s criterios seguidos para la asignacion de la carga
tributaria.

Por dltimo, y tomando en consideracion que € gercicio solo tiene un caracter ilustrativo para
tratar de medir e “esfuerzo requerido” en las modificaciones a la estructura tributaria para mejorar la
distribucién del ingreso, se ha partido del supuesto de que los cambios resultantes en cualquier tributo
deben generar un impacto recaudatorio de un nivel tal que deje indterado € nivel promedio de la
presion tributaria.

Para la elaboracion de este gercicio se han utilizado las informaciones contenidas en € informe
“Evolucién y situacion tributaria actual en América Latina”,® el que a su vez se ha basado en la
informacién de la base de datos fiscales de la CEPAL a nivel de cada pais. Para ello se ha tomado la
estructura tributaria del promedio de los afios 2000 a 2003 inclusive, a fin de suavizar €l efecto de
medidas puntuales que tengan un impacto significativo sobre la estructura tributaria de los paises, ta
como seria el caso de las reformas puntuales que han tenido lugar durante ese periodo.

Dado que América Latina reflgja un conjunto muy heterogéneo de situaciones, y que un andlisis
casuistico excedia los limites de este informe, se opt6 por redlizar un gjercicio de caracter ilustrativo
agrupando los seis paises del Istmo Centroamericano mas Republica Dominicana (es decir, Honduras,
Guatemala,® Nicaragua, Panamé, Reptiblica Dominicana, Costa Ricay El Salvador) que poseen ciertas
caracteristicas comunes, especialmente en lo que se refiere a sus estructuras tributarias semejantes, y
para la mayoria de los mismos existian estudios recientes de incidencia distributiva efectuados sobre
criterios metodol 6gicos similares.

Complementariamente, se debi6 seleccionar un conjunto de curvas de concentracion (una para
cada impuesto), entre aquéllas disponibles de estudios anteriores realizados por € autor (Honduras,
Nicaragua, Panamé, y Argentina) optando por utilizar las correspondientes al caso de Panama™ debido a
que las estructuras tributarias, los patrones de consumo y el grado de desigualdad en la distribucién del
ingreso pueden considerarse la mas representativa del promedio de los paises considerados.

Dado que € objetivo del gercicio es poder apreciar los cambios requeridos en la estructura
tributaria existente a fin de lograr un impacto en la distribucion de ingresos de la region observada, se
han Ilevado a cabo tres simulaciones. dos de €ellas con el objeto explicito de mejorar la progresividad del
sistema tributario, y una tercera, resultante de la aplicacion de un sistema tributario hipotético cuyos
parametros surge de las brechas por tipo de impuestos del estudio de Perry (2006) a fin de evaluar sus
efectos sobre la distribucién.

Si bien puede objetarse que existe un efecto interactivo a lo largo de este proceso, dado que se
estdn considerando propensiones a consumir “afectadas’ por e efecto de los gravdmenes sobre las
mismas, asi como otras interacciones que debieran ser eliminadas, el carécter preliminar que reviste este
giercicio de simulacion exime de efectuar correcciones a las mismas, aunque en un andlisis posterior se
considera necesario su depuracion.

3 GOmez Sabaini (2005h).

La incorporacion de Guatemda (d Unico pais sdeccionado dd grupo 3), que tiene un nive de carga tributaria inferior d resto, no modifica los
resultados obtenidosy por € contrario agrega un paismés a conjunto andizado.

% Gomez Sabaini, J. C. y Gnazzo, E. (2004).
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En consecuencia, se ha procurado, en primer lugar, cuantificar los cambios requeridos en la
estructura tributaria para lograr |os objetivos propuestos y, en segundo lugar, poder apreciar la magnitud
de los “esfuerzos’ de politica tributaria requeridos en cada impuesto en particular, a fin de visuaizar s
las reformas necesarias son factibles de ser llevadas a cabo en un proceso de corto o largo plazo. Por
ultimo, € gercicio pretende -aln con todas sus limitaciones- brindar un marco de referencia en e cua
discutir orientaciones tributarias, si bien haciendo abstraccion de que las mismas no afectan el resto de
las variables econémicas comprometidas.

Para redlizar este gercicio se explicita, en primer lugar, € marco conceptual aplicado para las
simulaciones; y en segunda instancia, se describen los datos tomados como punto de partida en funcion
de la estructura tributaria inicial, evaluando los resultados distributivos de la misma. Seguidamente, se
especifican las simulaciones evaluadas para €l andlisis, delimitando explicitamente el acance de las
mismas y las evauaciones que pueden extraerse de sus resultados, para concluir con una aplicacion
concreta de las reformas tributarias sugeridas por € estudio de Perry (2006), lo que permitira enmarcar
los resultados alcanzados en las secciones mencionadas precedentemente. En dltima instancia, se
establecen las conclusiones que se derivan del presente estudio.

2. Marco conceptual

Sabido es que e efecto de la politica tributaria sobre la distribucion del ingreso depende
principal mente de dos factores, a saber, en primer lugar, la progresividad o regresividad de cada tributo,
y en segundo, del peso relativo del mismo sobre el total de la estructura tributaria.

La progresividad o regresividad de cada tributo respecto a nivel de ingreso, la denominada
alicuota marginal, mide el grado en que cada tributo puede ayudar a generar un efecto de mejoraen la
distribucién; cuanto mas concentrado esté el impuesto, mayor progresividad del mismo.

Como puede verse en el Recuadro 2, esto puede obtenerse a partir del indice de concentracion de
impuestos, € que surge a partir de la curva de concentracién; su comparacién con la curva analoga del
ingreso pre-impuestos generard conclusiones sobre progresividad o regresividad del impuesto o del
sistema tributario. Este efecto esta contemplado en el indice de Kakwani.

Recuadro 2
INDICADORES DE DESIGUALDAD

El indicador més utilizado en las comparaciones es el denominado indice de Gini que mide el area que se encuentra por
debajo de la curva de Lorenz, es decir, entre el grafico de ésta y la linea de perfecta desigualdad; dicho de otro modo el Gini
compara las areas por encima y por debajo de la curva. Los valores extremos para este indice son uno, para perfecta
desigualdad, y cero para la perfecta igualdad.

La asignacién por deciles de los montos de impuestos por ellos pagados genera una carga tributaria, al computar el
cociente que recae el total recaudado en cada tramo. A partir de ello surge una Curva de Concentraciéon de Impuestos, que
grafica la proporcién acumulada de tributos que paga un determinado porcentaje acumulado de la poblacién. Esta curva, por
definicion compatible a la de Lorenz, genera el indice asimilable al Gini para la distribucién del ingreso: el indice de
Concentracién de Impuestos.

La comparacién entre ambas gréficas determina el grado de progresividad o regresividad, tanto de cada impuesto en
particular, como del sistema tributario en general. Si la curva de concentracién de impuestos se encuentra por encima de la de
Lorenz, y por ende, méas préxima a la linea de perfecta igualdad, implica que se acerca al caso en que todos los individuos,
independientemente del ingreso que detenten, pagan la misma cantidad de impuestos, con lo cual el sistema se torna regresivo,
y a la inversa, de situarse por debajo de la antedicha, se acerca a la desigualdad en el pago, por lo cual estarian soportando
mas los de mayores ingresos, lo cual seria progresivo e influiria en la distribucién del ingreso tornandola mas igualitaria.

La progresividad o regresividad del sistema tributario se refleja, entonces, en la curva de Concentracién de ingreso post-
impuestos, que proviene de la diferencia entre ambas curvas, determinandose el indice de Kakwani, en donde un signo negativo
sefiala que el indice de Gini es mayor al de Concentraciéon de impuestos. En ese caso es mas desigual la distribucién del
ingreso que la de la carga tributaria y el sistema en su conjunto es regresivo. A la inversa, un Kakwani positivo demuestra que la
curva de concentracion de impuestos esta por debajo de la de Lorenz, siendo los impuestos progresivos.

El efecto final sobre la distribucion del ingreso se calcula a partir de comparar el indice de Gini antes de impuestos (G-pre) y
el indice de Gini, una vez considerado el efecto de los tributos sobre los ingresos de cada decil (G-post). Es decir que la
comparacion debe realizarse a partir de los ingresos antes de impuestos y el ingreso disponible después de impuestos. El indice
de Reynolds-Smolensky (R-S) se calcula a partir de la diferencia entre el Gini después de impuestos y el mismo indice, antes de
considerar la accién de los tributos, si la accion de la politica fiscal no genera reordenamientos. Si el R-S es positivo, indica que
el sistema tributario empeora la distribucién, mientras que un valor negativo del mismo implica que los impuestos generan un
efecto de mejora en la distribucion del ingreso.
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Por cierto que cambios en lalegidacion tributaria, que incrementen ladicuotamargina con € fin de hacer
que  impuesto esté mas concentrado que € propio ingreso, determinan mayor progresividad en d tributo.

Sin embargo, para poder evauar s d sstema tributario mgiora o no la distribucion, deben compararse los
pesos relativos de cada tributo sobre d total, la denominada “tasa media de imposicion”. Esto es debido aque un
sstematributario puede estar compuesto de, por gemplo, pocos impuestos regresivas y muchos progresivos, pero
la recaudacién generada por |os primeros ser mucho més significativa que la de los segundos; en consecuencia el
sistematributario empeoraladistribucion.

Por dlo debe, entonces, compararse todalla distribucion del ingreso prey post impuestosy por o tanto S
Gini post impuestos resultase ser mayor quee Gini preimpuestos dlo implicaque e sstematributario empeorala
distribucion. Este resultado también puede ser andizado a través de los vaores dd indice de Reynolds
Smolensky 3"

En consecuencia, y como quedara expuesto, amayor progresividad del impuesto, seranecesaria unamenor
participacion dd tributo referido sobre € total del sistema con d fin de dcanzar un determinado grado de mejora
en ladidtribucion, y viceversa, en cuanto menor sead grado de progresividad, se requerird un mayor peso relativo
del impuesto con € fin antes mencionado.

El objetivo de las sSmulaciones, entonces, es tratar de determinar cud es € grado de progresividad
requerido en d sSstema tributario, y en cada uno de los impuestos, para lograr una mgora en la distribucion del
ingreso, dada una modificacion de la edructura tributaria que vuelva d sstema progresvo o proporciond,
respectivamente. Los supuestos, estimacionesy resultados de las mismas se muestran en la seccion subsiguiente.

3. Analisis de las simulaciones efectuadas

Como quedara expresado, los datos inicides parad andlisis surgen de evduar, en promedio, la estructura
tributaria de los Sete paises indicados paralos periodos 2000 a 2003 inclusive. En lacolumna 1 delos Cuadros 13
y 14, repectivamente, puede gpreciarse la preponderancia de los tributos indirectos sobre los directos, en
promedio, d 61,4% del totd de los ingresos tributarios corresponden a los primeros, mientras que @ 20,6%
corresponde alos segundos, dgjando € resto en manaes de los tributos a la seguridad socid que se han dasificado
aparte.

Cuadro 13
ESTRUCTURA DE LOS INGRESOS TRIBUTARIOS POR TIPO DE IMPUESTOS
(En millones de dolares corrientes)

Promedio 2000/2003 Simulacién 1 | Simulacién 2 Simulacion 3
Total ingresos tributarios 1590,1 1690,1 1590,1 22282
Ingresos tributarios directos 400,1 1300,1 900,1 864,2
Renta y ganancia de capital 368,9 12689 868,9 791,6
Familias 134,7 1034,7 634,7 399,8
Empresas 234,2 234,2 234,2 391,7
Propiedad 31,2 31,2 31,2 72,6
Ingresos tributarios indirectos 1190,0 390,0 690,0 1364,0
Generales sobre bienes y servicios 571,8 271,8 271,8 667,9
Especfficos sobre bienes y servicios 314,5 145 1145 370,9
Comercio y transacciones internacionales 2749 74,9 2749 289,8
Otros indirectos 28,8 28,8 28,8 355
Seguridad Social 3479 2479 3479 0,0
Total ingresos tributarios (inc. seg. social) 1938,0 1938,0 1938,0 22282

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de CEPAL.

Nota: El promedio abarca los siguientes paises: Honduras, Guatemala, El Salvador, Nicaragua, Panama, Republica Dominicana y

Costa Rica.

% Ahumada, H., Canavese, A., Gagparini, L., Porto, A., Sanguinetti, P. (1996).

37 Jempre que no existan reordenamientos una vez aplicada la politica fiscdl, es decir, efectos de equidad horizontal (que es por otraparted supuesto
gplicado en etegercicio), d indice de Reynolds-Smolensky esigud aladiferenciaentred Gini posty € Gini preimpuestos.
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Los tributos de mayor significacion son los generales sobre bienes y sarvicios, con un 29,5% dd totd,
mientras que los tributos sobre la seguridad socid implican un 18% del totd, y los tributos sobre la renta, tanto
personas fisicas como juridicas, Sgnifican un 19% del totd. La estructura tributaria definida determina d efecto
sobre ladistribucion.

Cuadro 14
ESTRUCTURA DE LOS INGRESOS TRIBUTARIOS POR TIPO DE IMPUESTOS
(En porcentaje del total con seg. social)

Promedio

2000/2003 | Simulacién 1 | Simulacién 2 | Simulacién 3
Total ingresos tributarios 82,0 87,2 82,0 100,0
Ingresos tributarios directos 20,6 67,1 46,4 38,8
Renta y ganancia de capital 19,0 65,5 44,8 35,5
Familias 6,9 53,4 32,7 17,9
Empresas 12,1 12,1 12,1 17,6
Propiedad 1,6 1,6 1,6 3,3
Ingresos tributarios indirectos 61,4 20,1 35,6 61,2
Generales sobre bienes y servicios 29,5 14,0 14,0 30,0
Especificos sobre bienes y servicios 16,2 0,7 59 16,6
Comercio y transacciones internacionales. 14,2 3,9 14,2 13,0
Otros indirectos 15 15 15 1,6
Seguridad Social 18,0 12,8 18,0 0,0
Total ingresos tributarios (incluida seguridad social) 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de CEPAL.

Nota: EIl promedio abarca los siguientes paises: Honduras, Guatemala, El Salvador, Nicaragua, Panamé, Republica
Dominicana y Costa Rica.

a. Célculos para el promedio de los paises considerados

Seguidamente, se llev6 a cabo @ cdculo de la incidencia distributiva para € promedio de los paises,
con los datos sobre impuestos referidos precedentemente. La informacion restante, tanto en lo que refiere ala
distribucion ddl ingreso por deciles, como en cuanto a la asignacion de tributos a los mismos, reproducen los
resultados generados en un estudio anterior sobre Panama, tal como se expuso anteriormente.

En & Cuadro 15 pueden apreciarse los resultados del andlisis deincidencia. El impuesto sobre larenta,
gue incluye personas fisicas y sociedades, resulta ser € mas progresivo, segin € indice de Kakwani (0,109) y
ademas produce unamejoraen ladistribucién (indice de Reynolds-Smolensky -0,003).

Mientras tanto, d resto de los tributos resulta ser regresivo y empeora la distribucion, siendo los de
regresividad més significativa los impuestos selectivos sobre los consumos (bebidas alcohdlicas, cervezas y
tabacos). En consecuencia, € sistema tributario en su conjunto resulta ser regresivo (Kakwani de -0,066) y
empeoraladistribucion (6 Gini-post impuestos es més desigual que € Gini-pre impuestos).

Cuadro 15
INDICES DE CONCENTRACION - DATOS ORIGINALES ANTES DE LAS SIMULACIONES
] indices
(Deciles de hogares de
mgr_eso familiar Distﬁlbnul-cién Concentracién Kakwani Gini Post- Reynolds-
equivalente)impuestos Impuestos impuestos | Smolensky
del Ingreso

Impuesto sobre la Renta 0,564 0,672 0,109 0,561 -0,003
Patrimonio 0,564 0,461 -0,102 0,564 0.000
General sobre consumos 0,564 0,475 -0,089 0,567 0,004
Selectivos sobre consumos 0,564 0,387 -0,176 0,567 0,004
Comercio exterior 0,564 0,454 -0,109 0,566 0,002
Seguridad social 0,564 0,487 -0,076 0,565 0,002
Total Sistema Impositivo 0,564 0,497 -0,066 0,574 0,010

Fuente: Célculos propios.
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b.  Andlisis de las simulaciones efectuadas

Como se ha mencionado con € fin de evaluar €l efecto de los cambios en el impacto distributivo
de los impuestos, se evauaron tres alternativas que pretenden cuantificar los cambios medios y
marginales necesarios para generar un sistema que mejore la distribucién.

Resulta obvio sefialar que los resultados de estas simulaciones son sensibles a los cambios en los
criterios de asignacion, y alas magnitudes relativas en las que se otorga mayor 0 menor peso a cada uno
de los impuestos.

i. Simulacién 1: Cambios en las alicuotas mediasy marginales para lograr
progresividad de la estructura tributaria y mejora en la distribucién del ingreso

Manteniendo, entonces, constante la concentracion de cada tributo, para lograr un sistema
progresivo (Kakwani de 0,04, como puede verse en €l Cuadro 16) y redistributivo (Gini post impuestos
de 0,557, menor a Gini preimpuestos, de 0,564) se requiere, por ejemplo, que el impuesto sobre larenta
incremente su participacion, del 20,6% al 67,1% sobre €l total. Es decir que € impuesto a la renta
tendria que crecer mas del 200%, respecto alos valoresiniciales paralograr el resultado propuesto.

Este resultado puede apreciarse en la segunda columna de los Cuadros 13 y 14, los que implican
un cambio sustancial en los pesos relativos de cada impuesto dentro del sistema.

Cuadro 16
RESUMEN INDICES DE CONCENTRACION - SIMULACION 1

(Deciles de hogares de ingreso familiar equivalente)

indices
Concen-
Kakwani tracion
Impuestos Gini- requerido | Impuestos
S - Concentracion . Gini Post- Reynolds- - -
distribucién Kakwani . con presion | requerido
Impuestos impuestos Smolensky . . -,
del Ingreso tributaria | con presion
constante | tributaria
constante
Impuesto
sobre la Renta 0,564 0,672 0,109 0,553 -0,011 0,399 0,963
Patrimonio 0,564 0,461 -0,102 0,564 0,000 -0,102 0.461
General sobre
consumos 0,564 0,475 -0,089 0,565 0,002 -0,044 0,520
Selectivos
sobre
consumos 0,564 0,387 -0,176 0,564 0,000 -0,008 0,556
Comercio
exterior 0,564 0,454 -0,109 0,564 0,001 -0,029 0,534
Seguridad
social 0,564 0,487 -0,076 0,565 0,001 -0,054 0,509
Total Sistema
Impositivo 0,564 0,604 0,040 0,557 -0,006 0,040 0,604

Fuente: Célculos propios.

Dado que se mantiene constante en todos los casos € nivel de la presion tributaria constante, dicho
cambio en € impuesto a las ganancias de personas fisicas requiere una disminucion compensatoria en los
tributos indirectos -diseminados en este g emplo entre los tributos generales y selectivos sobre los consumos y
comercio exterior- y seguridad socid. Lo anteriormente mencionado implica que estos tributos deberian
reducir su participacion relativade 61,4% d 20,1%, y del 18,0% a 12,8%, respectivamente (ver Cuadro 14).

En la segunda parte, se redizd € gercicio complementario. ES decir que, dada la presion tributaria
inicial, sellevd a cabo € céculo de estimar cual seriad grado de progresividad requerido en cada uno de los
tributos (curvas de concentracion) de manera tal que degje d sistema con los mismos valores de indices de
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desigualdad que en & caso anterior (indice de Kakwani del sistema de 0,04, y de Reynolds-Smolensky, de
-0,006).

Deben definirse, entonces, |os grados de concentracion, es decir, los indices, requeridos paraadcanzar la
progresividad (equidad vertical) que generaria € cambio en la estructura tributaria anterior. En la Ultima
columna del Cuadro 16 puede verse que esto requiere que d impuesto sobre la renta incremente su
concentracion de 0,67 a 0,96, mientras que los tributos sobre los consumos, generdes y selectivos, como asi
también los tributos sobre e comercio exterior y seguridad socia también deben incrementar su concentracion,
aunque en un grado menor que & impuesto alas ganancias.

Es decir que nuevamente en este caso la magnitud de los cambios requeridos en la composicién del
impuesto a la renta es de una magnitud muy considerable, ya que para llegar a lograrse un indice de
concentracion de 0,96 se requiere un gravamen de una enorme progresividad, razén por la que se pasd a
efectuar lasmulacion 2 siguiente.

ii. Simulacion 2: Cambios en las alicuotas mediasy marginales para lograr proporcionalidad dela
estructura tributaria dgjando invariante la distribucion del ingreso

Con d objetivo de redlizar modificaciones a la estructura tributaria menos demandantes en términos de
“esfuerzos’ o cambios cuantitetivos, se planted como gercicio dternativo € de adcanzar un sstema
proporcional, que no genere cambios sustanciaes en la distribucion post-impuestos.

S s aida € €efecto de la progresividad, es decir, considerando como constantes a las curvas de
concentracion de los impuestos particulares, y de acuerdo a lo que surge de los Cuadros 13 y 14, la
proporcionaidad, en funcidn de los cambios en las tasas medias de impaosicidn, implicaria que los impuestos
directos, entre los que se destaca d impuesto sobre la renta, incrementen su participacion de un 20,6% a un
46,4% dd total, mientras que los indirectos verian reducida su participacion desde d 61,4% origind, d 35,6%
del totdl.

Como puede verse en e Cuadro 17, esto implica un sistema aproximadamente proporciona (Kakwani
cercano a cero) y un sistemartributario que no implicaimpactos distributivos (RS también cercano a cero).

Cuadro 17

RESUMEN iNDICES DE CONCENTRACION - SIMULACION 2
(Deciles de hogares de ingreso familiar equivalente)

indices
Concentra-
- Kakwani cién
Impuestos .G”?" Concen- - requerido impuestos
distribu- S . Gini post- Reynolds- L A
= tracion Kakwani | . con presion | requerido
cion del . impuestos | Smolensky . . L
- impuestos tributaria | con presion
ingreso h :
constante tributaria
constante
Impuesto sobre la
renta 0,564 0,672 0,109 0,557 -0,007 0,265 0,829
Patrimonio 0,564 0,461 -0,102 0,564 0,000 -0,102 0.461
General sobre
consumos 0,564 0,475 -0,089 0,565 0,002 -0,044 0,520
Selectivos sobre
consumos 0,564 0,387 -0,176 0,565 0,001 -0,063 0,500
Comercio exterior 0,564 0,454 -0,109 0,566 0,002 -0,109 0,454
Seguridad social 0,564 0,487 -0,076 0,565 0,002 -0,076 0,487
Total sistema
impositivo 0,564 0,557 -0,006 0,565 0,001 -0,006 0,557

Fuente: Calculos propios.
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Adicionalmente, se llevd a cabo e gercicio complementario: cuédl seria el grado de progresividad
requerido en cada impuesto para acanzar, con la estructura tributaria inicial, la proporcionalidad
reflejada en € paso anterior.

Para €ello, es necesario, entonces, y segiin muestra la Ultima columna del Cuadro 17, que €
impuesto sobre la renta aumente su concentracion a 0,829, y que los tributos especificos y generales
sobre los consumos también resulten mas concentrados.

iii. Simulacién 3: Cambios para cerrar las“brechas’ en la estructura tributaria respecto
al PIB per capita.

Dado gue los cambios en el impacto cuantitativo de los tributos sobre la distribucidn son resultado
de cambios en las alicuotas medias y marginales, a modo de gercicio se evalud el impacto en la
distribucién del ingreso que surge de aplicar los resultados de la estimacion efectuada por Perry (2006)
sobre |as brechas en la recaudacion tributaria efectiva de varios paises latinoamericanos.®

De acuerdo a los Cuadros 13 y 14, y excluyendo seguridad social, la presién tributaria promedio
se incrementa, generando a la vez cambios en la estructura tributaria. La participacion de los tributos
directos crece a 38,8% dél total.

Cuadro 18
RESUMEN INDICES DE CONCENTRACION - SIMULACION 3
(Deciles de hogares de ingreso familiar equivalente)

indices
Impuestos Gini-
Lo Concentracion . Gini Post- Reynolds-
Distribucion Kakwani )
Impuestos impuestos Smolensky
del Ingreso
Incidencia sobre € ingreso
Impuesto sobre la Renta 0,564 0,672 0,109 0,557 -0,006
Patrimonio 0,564 0,461 -0,102 0,564 0,001
General sobre consumos 0,564 0,475 -0,089 0,568 0,005
Selectivos sobre consumos 0,564 0,387 -0,176 0,568 0,005
Comercio exterior 0,564 0,454 -0,109 0,566 0,002
Seguridad social
Total Sistema lmpositivo 0,564 0,527 -0,036 0,570 0,007

Fuente: Célculos propios.

Se llevd a cabo e andlisis sobre la incidencia distributiva de la nueva estructura tributaria
propuesta en el trabgjo mencionado. Debe tenerse en cuenta que la no consideracion del sistema de
seguridad social, de acuerdo alos criterios de incidencia aplicados, reduce laregresividad del sistema.

En consecuencia, y seglin se desprende del Cuadro 18, el sistema tributario es regresivo, pero con
una regresividad inferior a la original (Cuadro 15). El indice de Kakwani es de -0,036, por lo cual el
sistema empeora la distribucion del ingreso, y es €l resultado de que e Gini-post impuesto es de 0,57
cuando el Gini-pre impuestos era de 0,564.

% Pary, G, Arias, O., Lopez, J, Maoney, W., y Sarven, L. (2006).
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D. Sintesisy conclusiones

En la presente seccion se sintetizan |os resultados de los gjercicios explicitados anteriormente.

En primer lugar, se realizé el estudio de incidencia del sistema tributario sobre la distribucion del
ingreso, tomando como base &l promedio, paralos periodos 2000 a 2003, de las estructuras tributarias de
los paises de Centroamérica, Panamay Republica Dominicana.

Dado que € mismo solo tiene un caracter hipotético destinado a mostrar los “esfuerzos’
requeridos para megjorar la distribucion del ingreso mediante la politica tributaria, y en ausencia de
informacién completa para todos los paises se utilizaron para €l andlisis la distribucion del ingreso y los
resultados de concentracién de impuestos de un estudio anterior realizado para Panama, que pueden
tomarse como representativos de la estructura tributaria promedio.

Dados esos pardmetros para el conjunto de los paises indicados surge de la estructura tributaria
promedio de los mismos que € sistema tributario resulta ser regresivo, generando una distribucion del
ingreso mas desigual que la que existia antes de considerar la accion de los tributos.

Con los fines indicados de evaluar los esfuerzos requeridos, en términos de modificaciones de
politica tributaria, con el fin de, a menos, generar una distribucién del ingreso que no resulte mas
concentrada que antes de considerar la accion de los impuestos, se evaluaron dos hipétesis aternativas
gue permitieran cuantificar las medidas necesarias atalesfines.

Considerando que €l resultado generado por un sistema tributario sobre la distribucion del ingreso
€s una conjuncion de dos factores, a saber, €l grado de progresividad o regresividad de cada tributo en si
mismo, y €l peso relativo de los tributos progresivos o regresivos sobre el total, se llevd a cabo el
siguiente gercicio, separando €l efecto en dos partes.

En la denominada Simulacién 1, se propuso y se evalué como objetivo tener un sistema tributario
progresivo, que mejore la distribucion del ingreso. Esto puede lograrse por dos vias; si |a progresividad
de los impuestos es constante (es decir, no hay cambios en las alicuotas, por ejemplo), se requiere que la
participacion del impuesto sobre la renta se incremente del 19% dd total al 65%; mientras tanto, la
participacion de los impuestos indirectos (a los consumos y al comercio exterior) deberia bajar del 61%
a 21% del total (Cuadros 13y 14).

El gercicio contrapuesto plantea lo siguiente: cuanto deberia aumentar la curva de concentracion
de los impuestos para acanzar el mismo resultado anterior, es decir, para darle progresividad a la
estructura  tributaria.  Esto implica que todos los tributos deben hacerse mas concentrados,
particularmente el impuesto sobre larenta, con una concentracion de 0,96 (Cuadro 15).

La denominada Simulacion 2 solo difiere de la anterior en que es ligeramente menos demandante
en términos de modificaciones a las estructuras tributarias o a la legislacién; en lugar de tener como
objetivo la progresividad, se plantea la proporcionalidad, es decir, que el sistema tributario al menos no
empeore ladistribucién del ingreso.

En el primero de los casos, entonces, considerando la concentracién de cada impuesto constante,
para alcanzar proporcionalidad se requiere que los impuestos sobre la renta aumenten su participacion
del 19% a 44% déel total, mientras que los tributos indirectos deberian reducirla del 61% a 36% del total
(Cuadros 13y 14).

Si, en cambio, se considerara una estructura tributaria constante, la proporcionalidad requiere que
los tributos incrementen su concentracion, pasando, por eiemplo, en € caso del impuesto sobre la renta,
al 0,82 (Cuadro 16).

En la Simulacion 3 se realizo un gjercicio a fines comparativos. Tomando como base el informe
de Perry otros, ya citado sobre brechas de recaudacion con respecto a PIB per céapita de cada pais, se
estimaron los valores de la estructura tributaria que derivarian de aplicar los resultados del estudio
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mencionado. Esto implica, en relacién con la estructura tributaria inicial, tanto variaciones en el peso
relativo de cada impuesto como en la presién tributaria total, por lo tanto se continua asumiendo como
constantes las curvas de concentracion para cada impuesto, pero no para € total del sistema tributario
debido a que esta Ultima es € resultado ponderado de las curvas de cada impuesto y dichas
ponderaciones se han visto ateradas.

Si hien surge como recomendacion del andlisis de Perry la necesidad de una mayor participacion
de los impuestos directos, sus efectos continlan ain dando como resultado un sistema tributario
regresivo, pero menos que e que surge de la estructura tributaria original (Cuadro 17). Es decir que si
los paises cerrasen las “brechas’ existentes en sus estructuras tributarias considerando €l PIB per capita
de cada uno de dllos los resultados distributivos obtenidos mostrarian efectos menos regresivos que los
observados.

Tal como surge del estudio indicado donde se sefidla que la mayor “brecha’ se encuentra en la
imposicion alarenta, los efectos resultantes en la equidad son consistentes con |os resultados obtenidos.
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IVV. Un conjunto de orientaciones
para mejorar tanto el nivel como
la estructura tributaria

Dado los elementos anteriores que muestran tanto la necesidad de
elevar € nivel de lapresién tributaria, asi como de modificar la estructura
de la misma dandole mayor énfasis a la imposicion personal a la renta,
cabe seguidamente plantearse e conjunto de medidas de reforma
orientadas en el logro de esos objetivos.

Para ello se brindaran, en primer lugar, orientaciones de tipo
general que hacen a marco mas amplio dentro del cual debe formularse la
reforma tributaria y, en segundo lugar, orientaciones de tipo especifico
relativas a cada uno de los instrumentos en particular.

Cabe mencionar ademés, que si bien en la seccidén anterior, se han
cuantificado los “esfuerzos’ requeridos en la modificacion de las
estructuras tributarias de los paises para lograr €l efecto de los objetivos
propuestos en las tres simulaciones efectuadas, resulta imposible estimar
el impacto cuantitativo de cada una de las medidas de reforma que
seguidamente se eshozan ya que ello depende de las condiciones
econdmicas propias de cada pais.

A. Orientaciones generales sobre el disefio y
requerimientos del sistema tributario

Tres criterios generales deberian ser considerados en las reformas
tributarias:
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1. Clara orientacion hacia la ampliacion de las bases imponibles procurando paliticas tributarias
menos discriminatorias, reduccion de los gastos tributarios y mayor transparencia de las
normas para mejorar la aplicacion de las mismas, cerrando vias de e€lusién y evasion
impositiva;

2. Adecuacion del nivel de las alicuotas o tasas de los distintos impuestos a los niveles
internacional es vigentes en cada uno de el os;

3. Fortalecimiento de la administracion tributaria a fin de atacar €l problema endémico de la ata
evasion existente en América Latina

1. Lanecesidad de generalizacidon de las bases imponibles

Un aspecto central en la orientacion de las paliticas tributarias distributivas es la eliminacién de
exenciones y tratamientos preferenciales dentro de sistemactributario, ya que en general es sabido que los
mismos generan ateraciones en la “equidad horizontal”, de manera que dos sujetos que debieran ser
tratados de igual manera desde € punto de vista impositivo, no |o son por la existencia de incentivos y
tratamientos diferenciales, mecanismos de elusién y mayores posibilidades de evasion.

El objetivo es recuperar el concepto de “equidad horizontal” y de plasmarlo mediante reformas
impositivas orientadas ad-hoc, ya que si bien se reconoce que es dificil alcanzar un grado de consenso en
cuanto a nivel y profundidad que debe tener una estructura progresiva, resulta también dificil justificar
el trato distinto a dos sujetos que estan en las mismas circunstancias.

Por otra parte, no debe olvidarse que una de las caracteristicas de los sistemas tributarios de cas
todo los paises de América Latina muestra justamente que los mismos estan plagados de tratamientos
preferenciales, y cuyos beneficiarios son -en su inmensa mayoria- |0s sectores de mayores ingresos, tal
como ocurre con la exencién de las rentas financieras, las ganancias de capital de personas fisicasy las
limitaciones jurisdiccionales en la determinacién de las bases imponibles (principio de fuente).

Asimismo no debe perderse de vista que ante la necesidad de elevar €l nivel promedio de la carga
tributaria y de mejorar la equidad horizontal del sistema tributario resulta necesario eiminar los
tratamientos preferenciales que benefician a los sectores de atas rentas, y orientar |0s mayores recursos
obtenidos a gastos publicos con énfasis en los aspectos distributivos. Este conjunto de medidas han
resultado ser adecuadas en los paises desarrollados para reducir los niveles de pobreza y mejorar €
impacto distributivo.

Por otra parte, y tal como se ha demostrado en estudios recientes la reduccion de la pobreza ante
cambios en la tasa de crecimiento es menor cuanto mayor es e grado de desigualdad inicial de los
paises®. Ello implica que los paises con un alto coeficiente de desigualdad requieren una mayor tasa de
crecimiento econdmico paralograr un mismo nivel de reduccién de la pobreza, respecto a aquellos otros
paises en los que la desigualdad inicial es menor, 1o cual evidencia la importancia de las paliticas
destinadas a mejorar las condiciones de equidad.

Durante la Ultima década se han desarrollado metodologias para medir |os efectos tributarios que
tienen las medidas discriminatorias o discrecionales adoptadas que implican un alejamiento de los
criterios generales de las normas tributarias. Estas medidas se conocen con el nombre de “gastos
tributarios’” ya que s bien no son gastos publicos explicitos implican una menor recaudacién que
favorece a algunos sectores.

Son muchos los paises desarrollados, asi como algunos de América Latina, que ya incorporan en
sus estimaciones presupuestarias € monto de los impuestos no ingresados, |0 que contribuye a conocer
quiénes son los sectores 0 sujetos que se benefician con esos incentivos y a adoptar medidas para ir
transparentando los mismos mediante asignaciones explicitas de gastos presupuestarios.

% Agosin, M.,y Machado, R. (2005), pAgina 16, donde s citalostrabajos de Ravallion y Chen (1997) y Ravallion (1997 y 2001).

48



CEPAL - SERIE Padliticas sociales N° 127

Las estimaciones del “costo fiscal” de las mismas para los paises de laregion oscilaentrelos 2 'y
los 7 puntos del PIB, si bien debe hacerse la salvedad de que los criterios utilizados en su medicién no
son uniformes y hacen dificil una comparacion entre paises.®

2. El nivel de las tasas legales de los tributos

La apertura comercia y la liberalizacién financiera de la Ultima década han modificado las
fronteras tributarias, a un limite tal, que resulta actualmente impensable aplicar niveles de tasas que no
estén en consonancia con los equivalentes en otros paises. En ese sentido es evidente que la estructura
tributaria del pais debe tomar en consideracion los cambios que van ocurriendo en el resto del mundo ya
que de otra manera solo se estaria estimulando la generacion de vias de evasion, que resultarian
imposibles de ser controladas.

Es sabido que no todos los factores productivos tienen la misma capacidad para migrar, siendo el
capital financiero y los ingresos obtenidos de manera independiente los que muestran mayor capacidad
de arbitraje, mientras que por € otro lado, los trabajadores en relacién de dependencia de menor nivel de
capacitacion son los que encuentran mayores dificultades de desplazamiento.

En ese sentido se observa que América Latina ha ido reduciendo las tasas de los impuestos
directos alarenta afin de ir acompafiando los cambios operados en otras regiones, y alavez ha elevado
las de los impuestos indirectos, tipo imposicién a consumo, tal como puede observarse en el Gréfico 7.

Grafico 7

EVOLUCION DE LAS ALICUOTAS DE IVA Y GANANCIAS EN LATINOAMERICA
(En porcentaje)
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Fuente: Sabaini (2005).

En resumen, se podria decir que la adecuacion alos cambios internacionales en las alicuotas ya ha
sido efectuada en los afios pasados, tanto en e impuesto a la renta personal como a la renta de las
sociedades, y mas aun considera que esta reduccion se ha llevado a cabo en algunos paises a niveles que
van mas al& de lo aconsegjable desde el punto de vista de la solvenciay la equidad del sistema tributario.
Por ello, si algo queda como resultado es que las reformas tributarias en los paises de América Latina
no deben pasar por una reduccién en las tasas, sino en una ampliacion de las bases imponibles de los
gravamenes.

40 Al respecto se pueden obsarvar lasinformaciones para distintos paises en materia de gestos tributarios en € Cuadro 23 de Gomez Sabaini (2005h).
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El fortalecimiento de la administracion tributaria

Muchos paises de la regidn se enfrentan con una serie de problemas importantes para modernizar

sus administraciones tributarias ya que, por un lado, hay una serie de limitantes relacionados con €l
contexto legal e ingtitucional, y por otro lado, hay desafios relacionados con la estrategia de
mediano/largo plazo, la organizacion, los procedimientos y la gestion de la administracion tributaria,
entre otros.

En ese contexto basandose en un reciente trabajo de Baer,* se presentan seguidamente una serie

de consideraciones referidas a las posibilidades de fortalecimiento de las administraciones tributarias, a

saber:

Un sistema tributario estable y predecible. Uno de los desafios mas grandes es reducir la
incertidumbre en cuanto a la estructura del sistema impositivo y tornarlo més estable y
predecible, a contrario de lo que se ha visto en varios paises de la region con una tendencia
hacia la adopcion de medidas tributarias de carécter tempora para compensar la pérdida de
ingresos.

Compromiso de construir una administracion tributaria profesional y eficaz. El objetivo debe
ser crear un organismo que pueda desarrollar sus funciones de forma independiente y
profesional, que cuente con un presupuesto estable, un uso mas oportuno y flexible de los
recursosy un gjercicio de su funcién que no se veainfluenciada por presiones externas.

Marco ingtitucional que le de sostenibilidad a las reformas, protegiéndolas de los vaivenes
politicos. Un marco juridico, solido y estable, para darle estabilidad a los procesos
administrativos y definir el marco institucional (relacion con el poder gecutivo y legidativo,
grado relativo de autonomia, disefio de la estructura organizacional).

Establecer un marco legal solido y estable que le otorgue a la administracion |las potestades
necesarias. Uno de los desafios mas importantes es € de asegurarse que los cédigos
tributarios le den las competencias a la administracion tributaria para que pueda realizar sus
funciones apropiadamente.

Fortalecer la capacidad del sistema judicial de apoyar la administracion tributaria. Para
ello, sera necesario tomar medidas conducentes a agilizar € funcionamiento de los tribunales
fiscales, y en algunos casos, deberan establecerse tribunales penales tributarios fuertes y con
credibilidad anivel delaopinién pablica

Transmitir un mensaj e publico que destaque la modernizacién de la administracion tributaria
como €l vehiculo efectivo para combatir la evasion. En ese sentido las administraciones
tributarias deben tomar acciones tendientes a comprometer a los diferentes sectores del pais
(poder judicial, sector privado, bancos, gobiernos provinciales/regionales) en e combate a la
evasion tributaria.

Fortalecer los dos pilares que son la base de la administracién tributaria: promover €l
cumplimiento voluntario y controlar/sancionar € incumplimiento. Siguiendo las tendencias
internacionales, dicho fortalecimiento debe apoyarse en los dos pilares que forman la base de
un sistema tributario: la atencion a contribuyente (informacién, servicios, educacién) para
promover una cultura de cumplimiento voluntario, y la capacidad de detectar y responder ante
aquéllos que no cumplen con las leyes (control de cumplimiento con obligaciones de registro,
declaracion y pago, capacidad de fiscalizar, realizar la cobranza coactiva, y aplicar sanciones).

Mejorar la preparacion de la administracion tributaria para hacer frente a la creciente
globalizacion/integracion econémica y para abordar la lucha contra la mayor complejidad
del fraude fiscal. La creciente integracion econémicay social entre los paises de laregion y

4 Bag, K., (2005).
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10.

11

12.

las tendencias hacia la globalizacion, estan presentando nuevos retos a las administraciones
tributarias de los paises, incluidos nuevos esquemas de fraude fiscal. La lucha contra esta
mayor complejidad de casos de evasion y fraude fiscal, va a requerir un mayor grado de
cooperacion entre las administraciones de impuestos internos y de aduanas mediante un
intercambio sistemético de informacién (por gemplo, en e ambito de las fiscalizaciones y
otros procedimientos coactivos), asi como de la adopcion de las ‘mejores précticas
internacionales.

Dar una sefial clara de que los impuestos no se van a recaudar por via de las amnistias o
condonaciones. Un desafio relacionado con los puntos mencionados es € de evitar la
implementacion de amnistias 0 mlltiples esquemas de fraccionamiento, especialmente
aquéllos que implican condonaciones tal como se ha comprobado unay otra vez en diversos
paises en los cuales la reiteracién de las moratorias ha contribuido a que el nivel de ingresos
tributarios disminuya a través del tiempo.

Fortalecer las administraciones tributarias a nivel regional y local. Uno de los mayores
desafios hacia €l futuro serd establecer una mejor cooperacion entre la administracion
tributaria a nivel de gobierno central con las administraciones tributarias a nivel regiona y
local, con el objetivo de aumentar el cumplimiento de los contribuyentes en 1o que respecta a
todas sus obligaciones tributarias

Reducir los niveles de corrupcién en las administraciones tributarias para que la corrupcion
sea la excepcion y no la regla. Sin duda, € aspecto mas importante para combatir la
corrupcion es una decision politica a més ato nivel de que la corrupcion no se va a tolerar.
Esto requerird, ademas, establecer un marco legal, estructuras administrativas, procedimientos
basicos y de control interno, sistemas de informacion computarizada y de gestién de los
recursos humanos que disminuyan las oportunidades para la corrupcién y que promuevan la
integridad del personal de la administracion tributaria.

Mejorar la calidad de la implementacion y comunicacién de las reformas de la
administracion tributaria. Muchas administraciones tributarias de la regién han introducido, a
lo largo de los afios recientes, multiples iniciativas de reforma de la organizacion y los
procedimientos de la institucion. En varios paises, se observa que € gran nimero de
iniciativas de modernizacién de procedimientos y sistemas en muchas areas requiere una
mejor coordinacion entre los distintos programas de maneratal que se pueda asegurar que los
programas redunden en un aumento en la efectividad de las operaciones de lainstitucion. Este
es un desafio importante para las administraciones tributarias de varios paises.

Recomendaciones especificas en materia de modificaciones

a la estructura tributaria

En cuanto se refieren a los objetivos especificos a los que deberian apuntar las reformas resulta
necesario poner de manifiesto que, mientras que en América Latina ya han sido implementadas
numerosas reformas en materia del IVA y de la imposicion selectiva, se observa un claro déficit en lo
que respectaalaimposicién alarentay alos patrimonios.

Por esas razones las recomendaciones siguientes deberdn ser ponderadas en funcion de los
resultados obtenidos en el capitulo anterior y en funcion de las “brechas’ en cada uno de los grupos de
paises analizados, ya que si bien en todos ellos la prioridad de las reformas esta consistentemente puesta
en torno a impuesto alarenta, el peso relativo de las mismas varia segiin € grupo.
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1. Laimposicién alarenta

En lo que respecta a la imposicion a larenta, y asi como se ha hecho alo largo de este informe,
debe distinguirse € tratamiento dado a las utilidades de las sociedades del que perciben las rentas
obtenidas por las personas fisicas. En cuanto a los objetivos de politica tributaria debe tenerse presente
que los mismos pueden no ser coincidentes, ya que mientras que en e primer caso €l propésito de la
tributacion debe ser € de lograr la maxima neutralidad en €l tratamiento de las utilidades societarias, en
lo que respecta a las personas fisicas, sujetos individuales o grupos familiares, deben enfatizarse los
propositos distributivos de laimposicion.

Justamente es en este aspecto donde se producen las mayores divergencias conceptuales entre
aquéllos que, por una parte, consideran que debe fortalecerse el proceso de formacion de ahorros
gravando de manera baja 0 eximiendo a determinadas tipos de rentas, ya que €lo es un vehiculo para
lograr una mayor tasa de inversién y crecimiento, respecto a agquellos otros que consideran que los
sectores de rentas personales més elevadas deben tributar progresivamente méas que los sectores de
rentas medias y bgjas, ya que el proceso de desarrollo requiere de otras condiciones tales como el
fortalecimiento del capital humano (salud y educacidn), impulsar € avance tecnoldgico y la ampliacion
del mercado, paralo cua se requiere de mayores recursos publicos.

Con esos objetivos en vista las reformas deberan:

a fortaecer @ carécter global, persond y progresivo de la imposicion a las personas naturales
incorporando fuentes de rentas sujetas a tratamientos cedulares o que se encuentran exentas del
gravamen, tal como ocurre con las rentas financieras en muchos paises;

b. procurar un sistema de integracién entre las utilidades empresariales y 10s ingresos personales
que, alavez que estimule el financiamiento de lainversion, no atente contra el caracter global
de laimposicion personal en cuanto a tratamiento de los dividendos;

c. adecuar los minimos no imponibles y e nivel de las deducciones personales a fin de que €
gravamen acance a la renta neta de |os sujetos ubicados, a menos, en los dos Ultimos deciles
deingreso del pais, segiin datos de la distribucién del ingreso;

d. gravar las ganancias de capital de todo tipo obtenidas por las personas fisicas, ya que las
mismas constituyen una forma de obtencién de ingresos que fluyen a los niveles de renta
superior, estableciendo un sistema que promedie los beneficios obtenidos;

e. dar un tratamiento generalizado y uniforme a la renta obtenida por los distintos sectores
econdmicos, ya que es mediante las normas diferenciales donde se generan brechas de elusién
y evasién impositiva;

f. ampliar los criterios relacionados con € principio jurisdiccional adoptando € criterio de renta

mundia a fin cerrar brechas de elusion y evasion, estableciendo normas para evitar la doble
imposicion internacional;

g. adoptar un conjunto de disposiciones de tributacion sobre las utilidades de acuerdo con las
“mejores précticas a nivel internaciond”, especiamente en & ambito societario, tales como
criterios en precios de transferencia, normas para evitar la capitalizacion débil, regulaciones
referentes a paraisos fiscales, principios de transparenciainternacional, entre otros;

h. ampliar y generalizar los sistemas de retencion en la fuente a fin de captar la mayor cantidad
de ingresos en el momento de pago;

i. €eliminar los secretos financieros y bursétiles, afin de procurar que la administracion tributaria
disponga de flujos de informacion de fuentes externas a contribuyente.
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2.

La imposicion patrimonial

La imposicién patrimonial es posiblemente € tipo de gravamenes que menos se ha desarrollado
en América Latina. Ello hace pensar en la necesidad de su fortalecimiento a fin de dar cumplimiento a
“principio del beneficio” en razén de los bienes publicos y meritorios recibido. Para ello resulta

conveniente:

a. dar mayores atribuciones y potestades alos niveles inferiores de gobierno, sean estos estados,
provincias 0 municipios,

b. establecer una estrecha relacién entre el monto de impuestos pagados en materia inmobiliaria
y laaccion publica efectuada;

c. fortalecer d cardcter “rea” de laimposicion patrimonial dadas las dificultades existentes para
conocer alos sujetos;

d. coordinar criterios entre los distintos niveles jurisdiccionales para la realizacion de los
catastrosy parala aplicacion de normas de valuacion;

e. mejorar los sistemas de cobro o de recuperacion del impuesto facturado.

3. Elimpuesto alas ventas

Con relacion a impuesto a las ventas, las medidas de reforma deberian orientarse a logro de los
siguientes propositos:

a

fortalecer € nivel de recaudacion mediante la ampliacién de la base imponible a la prestacion
de servicios, de manera que permita una eventual eliminacion o reduccién del peso de otros
impuestos mas regresivos,

eliminar las disposiciones que atentan tanto, contra la neutralidad econdémica en el plano
domestico como en € plano internacional, evitando la incorporacion de gravamenes sobre
bienesintermedios y de capital en €l precio final delos bienesy servicios.

atenuar el impacto regresivo del tributo sobre los sectores de menores ingresos manteniendo
la exencién del pago de este tributo sdlo para un conjunto limitado de bienes finales que
tengan alta ponderacién dentro de la canasta bésica de consumo;

gravar con impuestos selectivos a un conjunto limitado de bienes y servicios finales de dta
elagticidad ingreso y fuerte concentracion en la produccién, de manera complementaria a
impuesto sobre ventas,

contribuir a elevar la recaudacién ante las dificultades de la administracién tributaria para
gestionar eficientemente aun gran nimero de contribuyentes.

En sintesis, del andlisis de las “brechas’ observadas entre el nivel de imposicion efectiva y
esperada surge la necesidad de fortalecer laimposicién a la renta como consideracion prioritaria de una
reforma tributaria. Los cambios llevados a cabo durante las Ultimas dos décadas han enfatizado el papel
de laimposicién indirectay de ahi que se haya puesto € peso mayor en € fortalecimiento del IVA pero
resulta evidente que este camino hallegado a su conclusion.

De igual modo latendencia hacia la simplificacion del sistema tributario ha logrado sus objetivos
Yy NO Se ve hecesario continuar con esta tendencia, mas ala de la sustitucion de impuestos espurios o
distorsivos, como los impuestos a los déhitos y créditos financieros, que surgieron por la necesidad de
urgencias en mejorar € nivel de imposicién. Es por ello que la recaudacion producida por estos
gravamenes debe ser sustituida por los mayores ingresos provenientes de tributos como |os mencionados
anteriormente, ya que de esta forma se mejorarala equidad y la eficiencia del sistema econdmico.
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V. Laeconomia politica de las
reformas tributarias: analisis de
las principales limitaciones para
llevar a cabo las propuestas
enunciadas

A. Los factores condicionantes

1. Problemas actuales: los grupos de presion 'y
los limites administrativos

A la vez que en la seccién anterior se mencionaron varias de las
reformas que se consideran necesarias para mejorar € ambito distributivo
de la imposicion, resulta evidente que -por distintas razones- la mayor
parte de las mismas no se han llevado a cabo.

En ese respecto dos son las principales razones de ello: por un lado,
una serie de elementos que son intrinsecos a la propia reaidad politica de
los paises y que condicionan sus decisiones en materia de politica
econdmica; y por € otro lado, la debilidad observada en la fortaleza y
desarrollo institucional requerido para poner en practica medidas que
tengan una orientacion distributiva, y que muchas veces requieren de un
mayor grado de eficienciay de capacidad de gestién administrativa. En los
hechos, ambos elementos no resultan ser totalmente independientes, y no
resulta casua que en los paises donde las “dlites’ son mas fuertes las
administraciones tributarias son més débiles.
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En primer lugar, es un hecho aceptado que América Latina como continente es € que registralos
mayores niveles de desigualdad de ingresos, y que este desequilibrio se ha ido acentuando en el
transcurso de |os afios pasados, a pesar de que la region ha crecido en términos del PIB per capitay los
coeficientes de pobreza e indigencia se han ido reduciendo.”” En ese sentido algunos autores han
desarrollado la tesis de que ha sido la extension de la desigualdad de ingresos en la region la que ha
influenciado el disefio y laimplementacion del sistematributario.

Ello genera un circulo vicioso de desigualdad de ingresos y regresividad tributaria, en lugar de un
circulo virtuoso que posibilite através del esquema tributario la correccion de los grandes desequilibrios
deingreso.

Visto desde la Optica politica es evidente que la desigualdad socia puede resultar en la
generacion de “grupos de elites’ que buscan minimizar su carga tributaria relativa, ya sea controlando €l
proceso legislativo o procurando que el mismo legisle normas tributarias con esos efectos, para de esa
formatrasladar un mayor porcentgje de la carga tributaria a los sectores de menores recursos.

También es factible esperar que bagjo ese entorno se generen presiones para que los mismos
“grupos de €lite” busguen controlar € proceso de implementacién y control de las normas fiscales, asi
como disefiar normas administrativas que tengan un efecto méas beneficioso para los mismos, tales como
los blanqueos, las moratorias y otras medidas semejantes. En esas circunstancias se torna més dificil €
disefio de estructuras tributarias progresivas.

Asimismo en economias con una extensa clase pobre, es factible encontrar atos niveles de
informalidad laboral y en la generacién de bienes, sin que ello implique que todos los mercados
informales sean pobres. De todas maneras en esas circunstancias € disefio de |os sistemas tributarios con
un cierto grado de igualdad no resulta ser sencillo, ya que la informalidad de la economia dificulta la
posibilidad de administracion eficiente de los instrumentos tributarios.

En sintesis, la ausencia de una sustancial clase media se presenta como un limitante critico para el
desarrollo de un impuesto personal a la renta que alcance a por lo menos € 20% de la poblacién de
mayores ingresos, y que lo haga de manera ampliay generalizada respecto a todo tipo de renta.

Pero por otra parte, se ha observado que mientras que los paises desarrollados han ampliado y
extendido en mayor medida las bases imponibles gravadas, resultando en consecuencia que la
recaudacion del tributo no solo no se reducida sino que la misma ha crecido, € movimiento conjunto o
simultaneo de reduccion de tasas y ampliacion de bases no ha tenido un correlato equivalente en €
campo tributario de América Latina ya que la expansion de las bases imponible, eliminado exenciones,
deducciones especiales y tratamientos preferenciales no se ha dado en la mayor parte de los paises.

En ese sentido debe sefialarse- una vez mas- el tratamiento preferencial que han recibido y siguen
recibido las rentas generadas por € sector financiero en gran parte de los paises de América Latina, en
parte debido a normas legales que han protegido a los mismo, y en parte debido a ineficientes
mecanismos de control que han hecho que buena parte de las mismas no tributen en la practica.

Argumentos sustentados sobre la base de la gran apertura y movilidad del mercado financiero
que hatenido lugar en todos los paises de la region, asi como en que un buen porcentaje de las carteras
de ahorros e inversion de personas y empresas son colocadas en el exterior, ya sea en paises
desarrollados que no estan dispuestos a aplicar impuestos de retencidn en sus propias jurisdicciones por
el pago de intereses a los no residentes, y a través de colocaciones intermediadas mediante paraisos
fiscales, por lo cual dichas rentas escapan atodo tipo de tributacion, tanto en la fuente como en € lugar
de residencia de los contribuyentes.

Por otra parte, €l insuficiente desarrollo de las administraciones tributarias no ha tenido todo el
éxito que hubiese sido deseable para alcanzar a los sectores “duros de gravar”, como son los sectores
informales, e sector agropecuario, los sectores de profesionales independientes, y las pequefias

%2 Sokoloff y Zolt (2005).
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empresas y que constituyen todos ellos € grupo de poblacién que concentra a los ingresos medianos y
medios atos de la poblacién. Complementariamente a esta situacion es claro que las economias han
experimentado un crecimiento sustancial de los servicios, y ello agrega aun nuevas y mayores
dificultades para el control eficiente por parte de las administraciones tributarias.

Asi, resulta evidente remarcar que e disefio de la politica tributaria en los paises en desarrollo
debe tomar muy especialmente en consideracion la dimension administrativa para lograr sus objetivos,
pero sin que ello implique que los objetivos de politica econémica queden subrogados a dicho nivel de
gestion, ya que existen diversos mecanismos que pueden ser utilizados para mejorar dicho nivel.

En ese sentido se reconoce que el tema esta centrado en lograr un adecuado balance entre la
obtencion de una mejor equidad distributiva, reducir las distorsiones econémicas y tomar en
consideracion el estado de la administracion tributaria, en cada circunstancia particular.

Al respecto pareciera ser que en las Ultimas décadas en América Latina el “adecuado balance” no
ha sido tal, sino que las orientaciones en materia tributaria han estado fuertemente influenciadas por los
objetivos de eficienciay con un menor peso por los temas distributivos.

Como sefialan Sokoloff y Zoltz la evidencia sugiere que la larga historia de desigualdad que ha
tenido lugar en la region es un elemento central para comprender la caracteristicas distintivas de los
sistemas tributarios de América Latina, y a mismo tiempo sefidlan que € patréon histérico de
comportamiento de los grupos de “elite” muestran que los mismos han soportado una carga tributaria
“liviana’ alo largo de los afios.

2. Posibilidades de cambio: la difusion de lainformacion y los
avances tecnoldgicos

El conjunto los factores sefialados esta indicando 1os enormes desafios existentes para cambiar €l
sesgo distributivo del sistema tributario, para lo cual debe ponerse de manifiesto la necesidad de que
exista un “ambiente politico” adecuado para llevar a cabo los cambios requeridos, ya que en presencia
del mismo son muchas las medidas que pueden ser adoptadas.

Por una parte, en los Ultimos afios se ha observado un avance significativo en € conocimiento y
transparencia de la informacion respecto a los sujetos que se han beneficiado y se siguen beneficiando
con los beneficios diferenciales que otorga €l sistema.

Esta informacion no se encontraba disponible en épocas pasadas y los esfuerzos realizados en
procurar una mayor transparencia impulsada por e entorno internacional han llevado a que en varios
paises de laregion se hayainstalado el temaanivel legidativo.

La publicacion de los textos completos y ordenados de la legisacion, la difusion de los “gastos
tributarios’ que cuantifican e monto de los beneficios otorgados, €l conocimiento publico del nombre de
los principal es deudores al Fisco, la eliminacion de los secretos financieros y bursétiles en casi todos los
paises, ladifusion de los fallos de los tribunal es fiscal es, son todos factores que contribuyen al cambio.

Por la otra, es evidente que € nivel tecnoldgico actual permite alas administraciones tributarias,
si es correctamente aplicado, convertirse en una herramienta de un enorme valor que con anterioridad
no se disponia.

Actualmente a través de los sistemas informéticos es factible el manegjo de grandes bases de datos
externos sobre el comportamiento de los contribuyentes que, en los hechos, permite que sea la misma
administracion tributaria la que efectle la declaracion en nombre del mismo, tal como se esta llevando a
cabo en algunos paises de laregion, por gemplo en el caso de Chile.

Igualmente, los sistemas de retencion en la fuente pueden ser actualmente generalizados sin que
ellos presenten grandes dificultades para la administracion tributaria, la que recibe la informacion por
parte de aguellos que han retenido e gravamen en la fuente sin mayores complejidades, mientras que
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este mecanismo -muy difundido en los paises desarrollados- constituia antes un enorme problema de
cruce de informacion.

Ello permite la captura de informacién en tiempo real y las posibilidades de conocer de manera
general las transacciones entre distintos sectores econdémicos.

De igual manera se sefiala que los paises han encontrado conveniente avanzar en convenios de
intercambio de informacién, lo que denota un esfuerzo de cooperacién entre los mismos ya que
mediante ellos es posible potenciar sus propios esfuerzos, y dlo refuerzala posibilidad de aplicacion de
estos gravamenes.

En sintesis, la experiencia muestra que tres elementos son esenciales paralograr una mejoraen la
eficiencia de la administracion tributaria en cualquier pais.

1. la voluntad politica de implementar efectivamente las normas tributarias votadas por los
legisladores;

2. una estrategia administrativa claramente definida y continuada a lo largo del tiempo a fin de
lograr cada uno de los objetivos propuestos,

3. una dotacién flexible de recursos, humanos y financieros, que sean necesarios para lograr
dichos abjetivos.

La experiencia observada en los paises resulta ser contradictoria 0 ambigua en esta, materia, ya
que alavez que los objetivos son cambiantes, las estrategias seguidas por las administraciones también
se van modificando constantemente en cada una de los ambitos en que estas se desarrollan y 3-se
observa una insuficiencia sistemética de recursos para € cumplimiento de los fines propuestos. Por otra
parte no puede dejar de mencionarse la existenciade “interferencias politicas’ en la gestién de los Fiscos
gue, muchas veces, condicionala actividad de |os mismos.

B. Algunas circunstancias que pueden darle viabilidad a las
reformas tributarias en América Latina

Mahon® analiza algunas circunstancias en torno a muchos de |os cambios operados en materia de
la estructura tributaria en América Latina considerando para ello cuatro posibles eventos que le dan
viabilidad alas mismas:

acomo €l resultado de situaciones de crisis econdmicas;

b. como laaccion de gobiernos recientemente electos;

c. como consecuencia de la existencia de regimenes autoritarios;
d

como resultado de presiones internacionales, ya sea por que e contexto externo conduce alas
mismas, 0 como consecuencia de condicionalidades existentes.

Complementando los puntos sefialados por Mahon cabe mencionar ademas como un quinto
determinante que ha operado sobre la estructura tributaria en las ultimas décadas ha sido la debilidad de
las administraciones tributarias,- tema discutido en la seccién anterior- por 1o que €l fortalecimiento de
las mismas es un elemento central para habilitar la aplicacién de reformas tributarias.

a)  En relacidn con la primera de las posibles explicaciones se observa que los cambios més
sustanciales en la estructura de los paises son usuamente posibles durante los periodos de
crisis, ya que en esas circunstancias es factible superar la oposicion politica y la inercia
administrativa que normalmente bloquea los cambios significativos.

4 Mahon, J, (1997), p&gina2.
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b)

d)

€)

En ese sentido, los gjemplos de situaciones de crisis en América Latina que han facilitado
la aplicacion de reformas profundas, tanto en € ambito tributario como en otras politicas
publicas, resulta ser mas que abundante. Para el caso cabe mencionar en Argentina leyes de
emergencia econémica que posibilitaron la aprobacién de medidas tributarias que habian
sido rechazadas anivel legidativo no muchos afios anteriores.

Es evidente que esta proposicion es especialmente importante cuando se trata de efectuar
cambios tributarios que tienen implicaciones redistributivas, que serian frontalmente
rechazadas de no estar presente las circunstancias de crisis.

Nuevamente en € caso de Argentina varias de las reformas contendidas en las leyes
impositivas aprobadas en diciembre de 1999, especia mente en materia de imposicién sobre
las personas fisicas han encontrado sustento en esa situacion.

De igual manera, es valido considerar también los ciclos electorales como un vehiculo que
facilitala adopcién de cambios significativos. En ese sentido es factible observar en muchos
paises que las reformas tributarias tienen lugar en los primeros meses de un nuevo gobierno
cuando todavia el mismo goza del crédito otorgado por lo ciudadanos que lo llevaron a
poder. Al respecto se observa que muchas reformas han tenido lugar en el primerazo de
gobierno y que luego las discusiones en torno a las mismas tienen un plazo de gestacién
significativamente mayor.

Si bien la region goza actualmente de la existencia de gobiernos elegidos
democréticamente, la experiencia pasada parece sugerir que ha sido durante la existencia de
regimenes autoritarios cuando reformas tributarias de amplio espectro se han implementado.
En algunas circunstancias pareciera que ha resultado mas factible llevar a cabo reformas
que posihiliten la iminacion de tratamientos de privilegio y de regimenes especiales que
durante la gestion de gobiernos democraticos, si bien la evidencia es déhil y resulta demas
complgjo aislar al fendmeno de las causas que han llevado a los regimenes autoritarios a
poder ya que las mismas suelen estar relacionadas con etapas de crisis econémicas.

Por ultimo, no pueden dejar de mencionarse la presion externa gercida ya sea como
consecuencia de programas econdmicos sujetos a condicionalidades de politica econdémica,
como también ala presion gercida por |as propias tendencia externas en la materia. En esta
materia, como posiblemente en pocas otras del quehacer econdmico, €l “efecto de imitacion
de hacer como € vecino” encuentra un gran espacio y asi se observa que los sistemas
tributarios de la region han estado sujetos al paso de distintas corrientes, siendo una de las
mas fuertes la aplicacion del 1VA de forma generalizada en todos |os paises.

Tal como se ha sefialado, se observa que ha sido la debilidad de las administraciones
tributarias la que de una u otra manera ha influido en las orientaciones de muchos de los
cambios tributarios observados en algunos paises en |os Ultimos afios.

Estos cambios han tendido como propésito trasladar parte de las responsabilidades propias de una
administracion tributaria eficiente a cabeza de |os propios contribuyentes utilizando sistemas que pueden
ser considerados como “sustitutos imperfectos’ a disefio de un buen sistema tributario. Nos estamos
refriendo en ese aspecto a impuestos tales como el gravamen sobre “activos empresariales’ o el referido
alos “impuestos a las actividades financieras’, asi como otras iniciativas que han procurados instalar en
el centro de la escena a sector financiero como nucleo del sistema de cobranza de impuestos a nombre

del Fisco.

Frente a las dificultades legales y administrativas para incrementar la recaudacién del impuesto a
la renta societaria es un hecho ya generalizado en la region la adopciéon de distintos métodos de
determinacidn de carécter complementario en algunos casos, 0 sustitutivo en otros, con el fin de mejorar
los resultados obtenidos.
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Los mismos se han basado en la aplicacion de un gravamen que determine una “base presunta’ a
fin de determinar un monto minimo de impuesto a la renta, mas ala del resultado efectivo que se
obtendria como consecuencia del impuesto a la “renta neta” de las sociedades. Algunos paises emplean
para esos propdsitos como base imponible presuntiva el valor de los activos, 0 en otros casos -y mas
recientemente- se ha utilizado e monto de las ventas brutas, 0 ingresos brutos, antes de deducir costos y
gastos para la obtencion de las mismas.

El gravamen asi determinado es considerado como una suma minima a pagar, ya que cuando la
determinacién del monto de impuesto que se efectlia tomando en cuenta los criterios de renta neta arroja
resultados superiores, € contribuyente debera ingresar €l excedente determinado, caso contrario €l
impuesto sobre los activos 0 sobre las ventas brutas permanece como un umbral del cua no podra
descenderse.

En los hechos, la aplicacién de estos gravamenes es € resultado innegable de las limitaciones que
enfrentan los paises, tanto desde el punto de vista legal como administrativo, de aplicar una estructura
impositiva en la cual las tasas nominales o legales utilizadas estén en consonancia con las tasas efectivas
resultantes, pero estos sistemas de hecho conducen a la eliminacion del impuesto societario sobre la
renta, y convierten al gravamen en un quasi-impuesto en cascada, agravando |os problemas de eficiencia
econémica.

En lo que respecta a los impuestos sobre los debitos y créditos bancarios €l uso de estos
gravamenes ha respondido basicamente a las urgencias de obtener répida respuesta recaudatoria,
trasladando la responsabilidad de su ingreso a las ingtituciones financieras, teniendo en cuenta la
debilidad de las administraciones fiscales las que asumen un papel menor en su captura. Si bien los
mismos fueron introducidos con el proposito especifico de mejorar los recursos en e corto plazo y con
un carécter de emergencia, mas que como un instrumento pensado para permanecer en la estructura
tributaria, su exitosa respuesta en algunos de los paises esta dificultando posteriormente su reemplazo
sin afectar el nivel deingresos.

En ese sentido la evidencia en la materia muestra que efectivamente |os mismos han sido eficaces
en la obtencidn de ingresos en el corto plazo pero al mismo tiempo, como sefialan Coelho, Ebrill y
Summers®  la respuesta del mercado a impacto del impuesto indica que existen efectos adversos,
incluyendo en particular un grado significativo de desintermediacién financiera. Por otra parte, Baca-
Campodonico, de Mello y Kirilenko confirman esta tendencia y sefiadlan asimismo que esta fuente de
recursos puede no ser tan seguraen e largo plazo.*®

En sintesis, se observa que los sistemas tributarios vigentes han sido € resultado de una serie de
“decisiones de compromiso” adoptadas bgjo distintas circunstancias, que van desde | as posibilidades que
brinda una situacién de crisis hasta las limitaciones que impone la capacidad institucional para recaudar
impuestos.

Estos limites -entre uno y otro escenario- no han sido ni remotamente iguales en todos los paises'y por elo
los resultados observados n materia de la estructuras tributaria de cada pais es la consecuencia de hechos
especificos que deben ser evduados alaluz dd andisis de cada caso patticular.

C. Lareformatributaria: ¢conflictos vs. consensos?

Td como informe observaen las secciones anteriores, mientras que e nivel delos recursos de que dispone
el Edado para responder adecuadamente a las demandas socides se muestran  insuUficientes, las medidas
tributarias que se han utilizado para captar un mayor nivel de ingresos puiblicos han acentuado la concentracion de
larenta, haciendo recaer mas fuertemente d peso de las mismas sobre |os sectores que se ha querido beneficiar a
través delaaccion dd gasto.

4 Codho, I, Ebrill, L., y Summers, V., (2001), pAgina 24.
5 Baca-Campodonico, deMdloy Kirilenko (2006), p&ginas.
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Con d propdsito de superar este evidente conflicto, y a la luz de la debilidad ingtituciond para poder
sancionar e implementar las medidas necesarias, se pone de manifiesto lanecesdad de lograr un didogo entre los
distintos sectores sociaes con d fin de superar estaimpasse e incorporar la discusién tributaria a un contexto mas
amplio donde la reforma tributaria no sea un hecho aidado, sino que forme parte de otras cuestiones socides y
politicas. En ese sentido mucho se ha mencionado la necesidad de lograr un “contrato socia” como medio que
posibilite los cambios necesarios.

Con creciente frecuencia se escucha hablar en los paises de América Latina de la conveniencia de llevar
addante “pactos fiscaes’, poniendo énfasis en la necesidad de negociacion entre digtintos estamentos de la
sociedad organizada y los intereses paliticos a fin de consensuar cambios en ambos lados de la palitica fiscd
(gestos eingresos).

En ese contexto CEPAL*® ha definido como Pacto Fiscal a “acuerdo sociopolitico bésico que legitima e
papd dd Estado y € ambito y dcance de las responsabiilidades gubernamenta es en la esferaecondmicay socid”,
sefidando que & mismo esta conformado por cinco elementos, a saber:

e El mantenimiento delasostenibilidad fiscdl,

e El mgoramiento de la€ficienciadelagestion publica,
e Latransparenciadelaaccionfiscd,

e Lapromocion delas condiciones de equidad, y

e El fortalecimiento indtitucional.

Td como puede ohservarse los cometidos del Pacto Fiscal son armdnicos con los propdsitos en materiade
cohesidn socid, ya que através de lamisma se procura reducir los desequilibrios distributivos en un contexto de
fortalecimiento de | as condiciones macro-fiscales.

Puesto en términos de las paliticas de ingresos publicos se procura lograr una mejora en @ nivel de
recaudacion tributariaa fin de dotar a Estado de |os recursos financieros para cumplir con las demandas socides,
y asmismo lograr este propdsito en un contexto de mejor equilibrio distributivo, ya que gran parte de las politicas
implementadas en décadas pasadas pusieron € grueso de atencion en d dcance y mantenimiento dd equilibrio
financiero y en las mejoras de las condiciones de eficiencia de los mercados, dgando de lado los propésitos de
equidad tanto en d disefio de la edtructura tributaria como en ladd gasto publico.

En este contexto resultade interés andizar la presencia que los dementos congtitutivos del Pacto Fiscal han
tenido en d dis=fio de las politicas tributarias en dgunos paises, y poder apreciar S una discusion abierta de esos
objetivos puede revertir los aspectos conflictivos que toda reformatributariagenera

Paradlo se andizardn tres casos, que permiten extragr dgunaslecciones en materiade reformastributarias.

El primero de dlos serefiere d caso de Costa Rica, pais que puso en marchaen € afio 2002 un ambicioso
programa de reformas tributarias- que alin no ha concluido-, sin gpdar formamente a la discusion previa de un
pacto fiscd. El segundo esta referido a caso de Guatemda, ya que éste ha Sdo € Unico caso explicito de
discusion de una reforma tributaria sustentado en las pautas dd Pacto Fiscal. El tercero andiza la reforma
tributaria de Chile de 1990 llevada a cabo por la Concertacion, aunque s bien en esas circungtancias € pacto fiscd
no estaba eshozado formamente resultainteresante andizar € proceso por € quetrangitd lareformatributaria

1. Elcaso de Costa Rica: ¢unareforma tributaria frustrada?

En € afio 2002, el Ministro de Hacienda teniendo en cuenta el desequilibrio fiscal existente, y
especiamente su tendencia creciente en € mediano y largo, convocd a un grupo de ex-ministros de esa
cartera de distintos partidos politicos para que evaluaran la situacion fiscal del pais y propusieran
medidas para corregir los problemas que se enfrentaban.

4 CEPAL, (1998), pagina?.
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Los ex-ministros se reunieron y elaboraron  un documento denominado Agenda de
Transformacion Fiscal para € Desarrollo, que vio la luz en abril de 2002 y que constituye € primer
intento de unareformaintegral del sistematributario de Costa Rica, planteando |os siguientes objetivos:

o Reducir paulatinamente €l déficit del Gobierno Central de maneraque d fina del afio 2006
los gastos del gobierno no superaran los ingresos fiscales.

o Enfatizar el principio de que todos los miembros de la sociedad deben contribuir &
financiamiento de lalabor del estado.

o Modernizar y simplificar el sistema tributario para dotarlo de mayor equidad, facilitar su
administracion y reducir la evasion manteniendo la competitividad de las empresas del pais.

o Adoptar medidas juridicas que eviten la evasion y favorezcan € equilibrio sostenido de las
finanzas publicas para que €llas no atenten contra €l desarrollo econémico y social del pais,
sino para gque actlien como su aliado.

Asi, en mayo de 2002, cuando las nuevas autoridades politicas asumieron € Gobierno, la
Asamblea Nacional ya tenia a su consideracién un ambicioso proyecto de reforma tributaria conocido
como Ley de Ordenamiento Fiscal (LOF), que habia sido enviado por la administracion saliente
siguiendo las recomendaciones generales que emanaban del informe elaborado por la Comisién.

Unamisién del FMI califico a este proyecto “como un logro impresionante y de alta calidad, y la
mayor parte de su estructura refleja |os avances de la fiscalidad moderna 'y esta en conformidad con las

buenas practicas contemporaneas”.*’

A efectos del tratamiento de la LOF, € Poder Ejecutivo (PE) constituyd una Comision Mixta en
agosto de ese mismo afio, integrada por legisladores de los distintos partidos politicos, representantes de
la sociedad civil, laiglesia y miembros del PE, cuya funcién era la de lograr un consenso en torno a
dicho proyecto.

Si bien inicialmente el Proyecto de LOF se presenté ala Asamblea Legislativa como un proyecto
anico, razones relativas a la conveniencia de un tratamiento diferenciado de las distintas leyes que lo
integran hicieron en su momento gque el PE lo desdoble en cuatro proyectos independientes (Impuesto
sobre la Renta, Impuesto sobre € Vaor Agregado, reformas a Codigo Tributario y reformas a las
normas de la Administracion Tributaria) para su tratamiento por parte de la Comision Mixta.

Dada la situacion fiscal de pais los objetivos que se plantearon en € mismo eran los de a)
incrementar la recaudacién en cerca de 2% del PIB con € fin de reducir €l déficit y contribuir alograr la
sostenibilidad fiscal; b) mejorar la competitividad externa del pais para poder competir en los mercados
regionales e internacionaes; y ¢) megjorar € impacto en la equidad distributiva del sistema impositivo
con €l fin de consolidar el proceso de modernizaciény e sistema democratico.

En cuanto al impuesto a la renta, los dos cambios fundamentales que proponia €l proyecto erala
sustitucion del modelo de renta cedular actualmente vigente por un modelo de renta global, y €
abandono del principio de imposicion de la renta de fuente nacional a favor del principio de imposicién
de la renta mundial. En lo referente al impuesto General a las Ventas se proponia la transformacién
plena del mismo hacia un Impuesto a Valor Agregado paralo cua se gravaban de manera genérica los
servicios, en vez de hacerlo de manera taxativa y, se sustituia e principio de deduccion fisica, por €
principio de deduccion financiera de acuerdo a cual se admite la deduccion de todo € impuesto
soportado en las compras para la produccion de un bien gravado, ya se trate de mercancias o de
servicios.

Asimismo en lo que respecta a fortalecimiento de la administracion tributaria, si bien el proyecto
original contemplaba la creacion de una agencia naciona independiente, la estrategia posterior de las
autoridades consistié en estructurar una Direccion Nacional de Tributos dependiente del Ministerio de

47 Cornick, J, (2005), capitulo 3.
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Hacienda para que asuma las funciones de las Direcciones Generales de Tributacion, de Aduanas, y de
la Policiade Control Fiscal.

A pesar de la solidez técnica del proyecto y la dificil situacién fisca del pais- que llevé a la
necesidad de adoptar medidas de emergencia durante €l proceso de la discusién legidativa, la reforma
fiscal entr6 en un tortuoso camino de consultas, discusiones, negociaciones y filibusterismos legidativos
gue demoraron de manera extenuante la aprobacion de la misma.

Este proceso que llevd a la introduccién de multiples modificaciones a proyecto original,
desdibujo no solo los objetivos iniciales del proyecto, sino a una modificacion sustancial de sus
propuestas.

No solo por las implicancias econdmicas de este interesante programa de reformas tributarias,
sino también por sus repercusiones politicas se considera conveniente efectuar un breve repaso de esos
hechos acontecidos en un pais que ha sido siempre considerado un gjemplo de democracia en América
Latina

Luego de tres largos afios de discusion que comenzaron en agosto del afio 2002 cuando se
presenta el proyecto a la Asamblea Legislativa, en febrero del 2006 se logra la aprobacién en primera
votacion de dicha reforma que ya habia sufrido un sinndmero de modificaciones a lo largo de este
periodo.*®

El proceso legidativo fue interrumpido poco después, ya que € 22 de marzo del 2006 la Sda
Congtitucional declaro por razones de procedimiento la inconstitucionalidad del Proyecto de Ley de Pacto
Fiscal y Reforma Fiscal Estructural, noticia que causo ciertamente gran impacto debido a que € tramite del
citado proyecto habia sido reconocido como € maslargo en la historialegidativa del pais.

Como es de esperar todo proyecto tributario conduce a situaciones de conflicto desde el momento
en que introduce alteraciones en la distribucién de la carga tributaria existente, ya sea porque unos
sectores paguen mas a expensas de otros, o bien porque € conjunto de la sociedad deba soportar una
carga fiscal mayor.

En Costa Rica esta situacién de conflicto se expresd en varias direcciones: Por un lado, la via
legidativa inspirada en € filibusterismo parlamentario favorecido por un reglamento interno de la
Asamblea que facilité que alo largo de los 44 meses de discusion se presentaran mas de 3.000 mociones
y otros tantos recursos para paralizar e tratamiento de la misma.

Por €l otro, la situacion se agravé con €l protagonismo inicial dado para la tramitacién del
proyecto a una Comisién Especia Mixta, convocada especialmente a esos efectos y compuesta por
representantes de la [lamada “sociedad civil”, en la que cada uno de sus miembros algjados de una
autentica representacion politica estaban interesados en salvaguardar sus propios intereses, tanto
economicos como ideol gicos.

Un tercer elemento que se agregd a estas poco positivas circunstancias se explica por la fata de
liderazgo y fata de perspectivas de las autoridades de ese momento, que no pudieron encausar un
proceso de negociacion favorable a la sancion de las normas. Asimismo el repetido cambio de
autoridades en el area econémica dificulto los avances en esa materia ya que luego de cada cambio de
ministro se sucedia una nueva estrategia negociadora.

La pregunta que cabe formularse en razén de los hechos ocurridos en Costa Rica, es s la
formulacion previa de un Pacto Fiscal en el que se hubieran consensuado los niveles de ingresos, las
participaciones contributivas de cada sector socio-econdmico con €l destino publico de dichos fondos y
el reclamo abierto de mayor eficiencia gubernamental en la asignacion de los recursos, hubiese facilitado
la aprobacion de lareforma fiscal o si los argumentos esgrimidos en esa oportunidad han sido solo una
excusa parademorar o evitar la aplicacion de lareforma.

48 Hl régimen legidativo de Costa Rica, detipo unicamerdl, reguiere que cadanorma seavotada en dosinstancias separadas.
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Dado que esta respuesta no esta disponible resulta interesante anaizar |os hechos posteriores ala
declaracion de inconstitucionalidad de lamisma.

Por un parte, resulta evidente que se ha producido un replanteo en cuanto a algunos de los
objetivos previos de la reforma. Si bien, por una parte, se escucha actualmente que la “nueva’ reforma
tributaria debera aportar cerca de 4 puntos adicionales de recursos tributarios respecto del PBI -cifra
mucho mayor ala prevista por la “anterior” propuesta- no se escucha hablar muchos sobre los objetivos
distribucionistas de la misma, que parecen haber pasado a un segundo plano.

Por el contrario se ha observado Ultimamente en los medios de prensa una reiterada especulacion
en cuanto a la posibilidad de aplicacion de un impuesto a la renta siguiendo el modelo del impuesto
plano, (flat tax), que si algo no privilegia en su estructura es una ponderacion favorable a la equidad
distributiva. Muchos elementos positivos son sefialados en ese proyecto, tales como su mayor
simplicidad, su mayor posibilidad de combate a la evasion, su facilidad respecto a la administracion
tributaria, y algunos otros mas, pero en ningln caso se cuentan entre los mismos sus efectos favorables
en materia distributiva.

El segundo aspecto que surge con fuerza es, una vez més, € fortalecimiento del IVA, através de
la ampliacién de su base imponible y la eliminacién de las exoneraciones manteniendo constante la tasa
del 13%. Este propdsito debe estar, no obstante, encuadrado en un marco global donde cada objetivo
tenga su debida ponderacion y no se privilegie exclusivamente alos propdsitos de eficiencia asignativa.

Por ultimo, y seglin algunas manifestaciones en esa materia ya que € “nuevo” proyecto aun no ha
sido presentado para su deliberacion tenderia a una reduccion aun mayor en la tasa del impuesto a la
renta de las sociedades llevandola a nivel del 10% (nivel aun inferior a de Irlanday Malasia) para las
inversiones redlizadas en regiones rezagadas o en sectores prioritarios. Por € contrario los
pronunciamientos en cuanto a la ampliacion de la base imponible, la eliminacion de exoneraciones, la
extension a principio de renta mundial, no tienen en los medios de comunicacion € nivel de debate
antes existente. Asimismo es evidente que una tasa del orden del 10% tendria efectos colaterales en los
demas paises de laregion cuyos resultados pueden ser altamente perjudiciales.

En sintesis, cabe preguntarse si la ausencia de un Pacto Fiscal ha sido la causa que llevo a
fracaso a proyecto de Reforma Fiscal o la razén de la misma se encuentra en raices mas profundas en
torno a la continuidad del modelo distribucionista en el pais. El tiempo podra dar una explicacion
respecto.

2. El Pacto Fiscal en Guatemala: ¢una experiencia fallida o
exitosa?

Luego de 30 afios de conflicto armado interno y de un largo proceso de negociaciones, como
sefialan Fuentes y Cabrera® en 1996 se firmaron los Acuerdos de Paz en Guatemala. El fin de la guerra,
asi como los compromisos contenidos en dichos acuerdos amplio las expectativas de los ciudadanos y
del propio gobierno, al congtituirse en la base de entendimiento minimo para la construccion de un
nuevo pais.

Dentro de las metas del Acuerdo se planteaba la necesidad de que “antes del afio 2000, la carga
tributaria en relacion a PIB se haya incrementado en, por 1o menos un 50% con respecto a la carga
tributaria de 1995”, equivalente a 12% del PIB. Entre estos compromisos estaba el aumento del gasto
publico en educacién y salud como proporcién del PIB, en un 50% entre 1996 y el 2000, ademas de
otras metas de aumento del gasto en vivienda y justicia junto con una reduccion moderada del gasto
militar.

Guatemala se ha caracterizado por insuficientes ingresos, y a esos efectos vale la pena remitirse a
lainformacion brindada en los Cuadros del Capitulo | de este informe que ubica al pais dentro del Grupo

4 Edasscrion estabasadaen € detallado andlisis efectuado por Fuentes, J. A., y Cabrera, M. (2006).
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3 (bajo nivel de presién tributaria), y por una larga historia de reformas tributarias fracasadas en las que
han incidido fuertes grupos de interés y bien organizados, incluyendo al sector empresarial en particular,
lo cual hacoincidido con un precario sistema de representacion y mediacién de las relaciones de poder y
con un Poder Ejecutivo débil.

Como sefialan Fuentes y Cabrera histéricamente se han dado dos formas alternativas de relacion
entre € sector empresarial y el Ejecutivo: la “negociacion” entre la elite tecnocratica correspondiente a
gobierno de turno y la dirigencia empresarial; o la“ confrontacion”, que ha incluido paros empresariales,
movilizacion de la opinion publica y la frecuente interposicién de recursos de inconstitucionalidad.
Como consecuencia, de ello las caracteristicas principales de la politica fiscal han sido bajos e inestables
ingresos tributarios, reducidas asignaciones para € gasto social unido a deficiencias en la gestion del
mismo, y una alta concentracion del gasto en laregion central del pais, entre otros.

La negociacion de un Pacto Fiscal en Guatemala se inicié en 1999 y culminé un afio mas tarde
con un gran acuerdo nacional suscrito por una amplia diversidad de sectores, que parecié haber abierto
un espacio para crear un marco institucional renovado que permitiera que € conjunto de fuerzas
politicas y sociales guatemaltecas llegaran a un acuerdo duradero sobre la politicafiscal.

Como sefidlan los mencionados autores, a pesar de que la sociedad civil y e sector privado
lograron un acuerdo sobre una reforma tributaria, esta no fue aprobada por el Congreso por dos razones.
la mayoria del Legislativo considerd que no habia sido suficientemente consultada y el Poder Ejecutivo
no tuvo la capacidad de coordinar posiciones.

Un supuesto en que se basaba la idea de impulsar un Pacto Fiscal en e 2000 era que la
sostenibilidad de una reforma tributaria era posible solamente si esta era consensuada —0, en otras
palabras, con un cumplimiento quasi-voluntario de las obligaciones tributarias- pero debido a que no se
culminé en un nuevo marco institucional que permitiera que se produjeran reformas tributarias que
consolidaran una base impositiva sostenible en Guatemala, se continuaron dando procesos de reforma
basados en la confrontacién, como los que habian predominado en décadas pasadas, 0 procesos de
negociacion de elites, en parte de caracter cosmético y con poco impacto.

Hay que destacar, sin embargo, dos cambios importantes de la etapa posterior al Pacto Fiscal que
podrian rescatar €l valor de estos pactos:

En primer lugar, a pesar de acudir atodos |0s recursos necesarios para gjercer su poder de veto los
grupos de presion empresarial no pudieron impedir las reformas tributarias impuestas en los afios
siguientes y € “éxito” de sus recursos de inconstitucionalidad condujeron ala necesidad de una nueva e
incompleta reforma tributaria. En otras palabras, disminuyé € margen de los grupos de presion para
imponer una posicién que los favoreceria.

En segundo lugar, y asociado en parte alo anterior, debe reconocerse un incipiente pero creciente
papel del Congreso en la determinacién de la politica fiscal del pais, asi como una participacién mayor
de organizaciones sociales en la generacién de propuestas y en la fiscalizacion de la politica fiscal en
Guatemala. El reconocimiento de ambos hechos podriafacilitar el surgimiento de un marco institucional,
basado en una responsabilidad central del Congreso, para llevar a cabo reformas tributarias concertadas
en el futuro.

A pesar de que € Pacto no concluyo exitosamente en la aprobacién de la reforma, surge sin
embargo que de las propias negociaciones y debates se generaron dindmicas que podrian dar lugar a
cambios en € futuro: (i) e perfil del tema fisca se elevd parcialmente; (ii) € sector empresaria
representado perdié su capacidad de gercer un veto sobre la politica fisca durante el periodo de
confrontacion entre € 2001 y el 2003; (iii) laincidencia de organizaciones sociales y del Congreso en la
politica fiscal aumentd, tanto en la etapa de confrontacion (2001-2003) como en la de negociacién de
elites (2004).
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3. Lareformatributaria de Chile: ¢consenso o negociacion
estratégica con las elites?*

Desde que asumié € gobierno por primera vez en 1989, la coalicién gobernante de centro-
izquierda, la Concertacion, ha priorizado minimizar € conflicto con el sector empresarial y la derecha.
Sin embargo, € modelo palitico de “concertacion” que la coalicion ha desarrollado no siempre se ha
caracterizado por la construccién de consenso sobre politicas publicas, sino por la negociacién
estratégica de reformas con los intereses politicamente poderosos involucrados. Este hecho es
particularmente claro en € caso de la reforma tributaria, que es un tema inherentemente politico en
Chile, debido alafuerte resistencia aincrementos tributarios por parte de |os sectores empresarialesy de
los partidos politicos de derecha.

La presente seccion considera las posibilidades y limitaciones politicas a una mejora de la equidad
en el sistematributario de Chile através del andlisis de dos reformas importantes y muy distintas, ambas
negociadas directamente con la oposicion: la reforma tributaria de 1990, que tuvo lugar durante el
extraordinario momento politico inmediatamente posterior a la transicién a la democracia, y la reforma
al impuesto ala propiedad de 2005, legislado durante un periodo democrético normal.

a. La reforma tributaria de 1990

En 1990, la Concertacion inicid una reforma tributaria significativa destinada a incrementar los
ingresos adicionales en un 3% del PBI. La pobrezay la desigualdad de ingresos se habian incrementado
marcadamente durante la dictadura de Pinochet y la Concertacion precisaba de ingresos publicos parala
financiacion del gasto social. Luego de los cadticos afios del gobierno de Allendey €l posterior golpe 'y
dictadura, todos los actores politicos, incluyendo €l alaizquierdista de la Concertacidn, acordaron que se
debia mantener la disciplina fiscal a cualquier costo. La necesidad de encontrar una solucién al  déficit
social acumulado a través del gasto publico y simultaneamente mantener una disciplina fiscal fue € ge
de los argumentos de la Concertacion a favor de la reforma. El componente central seria un incremento
de latasa del impuesto sobre las utilidades de las sociedades del 10%, el mas bajo de América Latina, a
un nivel entre e 15% y el 20%. La Concertacion incluyd explicitamente esta meta en su programa de
gobierno durante la camparia electoral.

A pesar de que la Concertacion gand la eleccion presidencial con el 56% de los votos en 1989, €
equilibrio de poderes prevaleciente y el contexto de inestabilidad e incertidumbre resultantes del periodo
de transicion a la democracia determinaron que la reforma tributaria debiera ser negociada con la
oposicién. La Concertacidn obtuvo la mayoria de las bancas en la Camara de Diputados. Sin embargo, €l
legado institucional de Pinochet de los 9 senadores designados limitd ala Concertacién en el Senado; le
faltd dos votos para la mayoria necesaria para la sancién de la reforma tributaria a pesar del hecho de
que contaba con la mayoria de las bancas electas. Aunque quizés la Concertacion pudiera haber obtenido
los pocos votos adi cionales necesarios entre |os senadores designados, € Ministro de Haciendaresalté la
importancia de que la reforma se sancionara con un amplio margen de respaldo en el Congreso. Asi, la
Concertacion esperaba que €l hecho de asegurar un amplio respaldo a la reforma mitigara conflictos en
la nueva democracia y demostrara a los escépticos autoritarios que las politicas democréticas no
conducen necesariamente a graves conflictos distributivas como |os que precipitaron € golpe de 1973.

Las divisiones politicas entre los partidos de la derecha actuaron en beneficio de la Concertacion
en 1990. El mas moderado de los dos partidos derechistas, Renovacion Nacional (RN), habia obtenido
una mayor representacion en el Congreso que la pinochetista Union Demdcrata Independiente (UDI).
Los principales lideres de la RN lucharon por consolidar su posicién dominante en la derechay sacarle
futuros votos del centro a la Concertacion.® Los lideres de RN se vieron de este modo dispuestos a

%0 Lapresente seccion fue escrita por Tacha Fairfidld, del Departamento de Ciencias Politicas dela Universidad de Cdlifomia, Berkdey. El andisisse

basa en estudios de campo y exhaudtivas entrevidas redlizadas por laautora.en Chile desde agosto de 2005 hagta febrero de 2006, gracias alabeca
paraunatessdoctora otorgadapor € Social Science Research Coundil.

51 H andlissdelareformade 1990 sebasaen Boylan (1996), Marcd (1997), y Marfan (1998).

%2 Pollack (1999).
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negociar la reforma tributaria y no bloquearla en e Congreso, con la esperanza de compartir € crédito
con €l gobierno por los populares programas de gasto social que financiaria €l incremento tributario.

El politicamente influyente sector empresarial — la gran mayoria del cual habia respaldado
abiertamente a candidato pinochetista en la eleccidn de 1989 — se hallaba decididamente en contra del
incremento al impuesto sobre las utilidades de | as sociedades;* sin embargo, este sector por fin acepté la
reforma en e contexto de la transicién democrética. Algunos lideres de gran influencia en el sector
privado, pertenecientes ala Confederacion de la Produccion y del Comercio (CPC), se vieron obligados
arespaldar lareforma. En primer lugar, reconocieron la necesidad de legitimar el desacreditado modelo
econodmico de la dictadura, que los empresarios favorecian firmemente. Estudios realizados arrojaron
una preocupacion publica generalizada acerca de los problemas de distribucién asociados a modelo
econdmico y entrevistas con hombres de negocios revelaron la inquietud de éstos por una percibida falta
de legitimidad en la sociedad respecto a sus actividades empresariales y de blsqueda de rentabilidad.>
Por Ultimo, los lideres del sector empresaria por supuesto respaldaron la prerrogativa de mantener una
disciplina fiscal. Los lideres que tenian una perspectiva de largo plazo esperaban que € incremento
tributario—por el aumento del gasto social—ayudaraa legitimar y consolidar el modelo neoliberal.

Sin embargo, obtener respaldo, o expresado en mejores términos, conformidad con la reforma
tributaria dentro de la RN y la comunidad de negocios no fue una tarea facil. Muchos de los propios
legisladores de la RN respaldaron inicialmente la idea de negociar la reforma con la Concertacion, y el
sector empresarial en su totalidad mantenia una fuerte preferencia ideoldgica por una carga tributaria
minima. Esta realidad muestra que la reforma de 1990 fue méas un producto de una negociacion
estratégica que de un consenso sobre la paliticatributaria.

Si bien el singular contexto politico de 1990 cred la oportunidad para una reforma tributaria, las
posibilidades de un incremento progresivo eran limitadas. El sector empresarial y la derecha no habrian
aceptado una reforma tributaria abiertamente progresiva, y la Concertacion no se habria arriesgado a
provocar a estos sectores durante € critico momento politico de la transicion a la democracia con una
propuesta tal. En cambio, la Concertacion busco recaudar tantos ingresos como fuese posible con €l
minimo grado de conflicto.

En Ultima instancia, la Concertacion se vio obligada a ceder en varios de sus objetivos iniciales.
El acuerdo negociado con la RN fue disefiado con el fin de cumplir con un menor nivel de ingresos del
2% del PBI, y el impuesto sobre las utilidades de las sociedades se incrementaria a sélo el 15%, siendo
aun asi la alicuota mas baja en América Latina en ese momento. Asimismo, una parte sustancial de los
nuevos ingresos provendrian no de impuestos directos, sino de un incremento de la tasa del IVA del
16% a 18%, una modificacion que €l ala izquierdista de la Concentracion objeto, sobre la base de las
caracteristicas regresivas de este impuesto. Por otra parte, la reforma logré incluir un incremento
moderado de la progresividad del impuesto a la renta de las personas fisicas a través de gjustes en la
estructura de los tramos de la escala de tasas.

La reforma tributaria en su conjunto se pact6 por solo tres afios, |0 que significaba que los temas
claves deberian ser renegociados. En 1993, latasa del impuesto sobre las utilidades de |as sociedades del
15% vy el latasade IVA del 18% se hicieron permanentes, mientras que el impuesto a la renta de las
personas fisicas volvié a su estructura anterior, con una disminucion adicional de la tasa maxima del
50% a 45%. Por Ultimo, la renegociacion incluy6 una clausula de estabilidad tributaria por medio de la
cual la Concertacion acordaba no aterar las principales aicuotas tributarias durante el préximo
gobierno.

La incidencia de la reforma de 1990 en e aspecto tributario es ambigua, a pesar de que las
negociaciones claramente disminuyeron la progresividad del paguete tributario. El incremento del 1VA,

%3 Hl impacto fue particularmenteimportante debido aque duranted (iltimo afio de su gobierno, Pinochet modificd d impuesto sobre las utilidades de
las sociedades que pasaria a ser pagado s9lo en d momento de  didtribuir los  dividendos, lo que en la préctica efectivamente diminé dicho
impuesto, yaque lamayoria delas ganancias sereinvertian. Lareformade 1990 dimind esadausula

% Bartdl (1992).
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que no se halaba en la propuesta original de la Concertacién, fue claramente regresivo. La reduccién
posterior de la tasa maxima a los ingresos de las personas fisicas en 1993 también fue regresiva, aunque
el impacto sobre la recaudacion fue muy pequefio. Por otra parte, el incremento a impuesto sobre las
utilidades de las sociedades debe ser visto como progresivo. El impuesto a las ganancias de Chile es
integrado; los accionistas pagan tributos sobre |os dividendos luego de que éstos son distribuidos por las
empresas, y reciben un crédito por € impuesto sobre las utilidades de las sociedades pagados
previamente sobre dichas ganancias. De este modo, €l impuesto sobre las utilidades de las sociedades
puede ser considerado una retencion sobre los impuestos a los ingresos de las personas fisicas a ser
pagados por los accionistas luego de la distribucion de dividendos. Sin embargo, existen numerosos
modos de que los accionistas pueden en la préctica retirar ganancias de las empresas sin pagar €l
impuesto correspondiente a sus ingresos personaes. Por 1o tanto, incrementar la tasa del impuesto sobre
las utilidades de las sociedades tiene un efecto “anti-evasion” que cumple el propésito de asegurar la
recaudacion de impuestos sobre los dividendos. De acuerdo con datos del Servicio de Impuestos
Internos, los individuos ubicados en la banda impositiva superior del impuesto a los ingresos poseen més
del 78% de las ganancias retenidas en las empresas. Por |o tanto, en la préctica, incrementar € impuesto
sobre las utilidades de las sociedades tiende a incrementar la carga tributaria sobre los sectores de
mayores ingresos.

En términos generales, los funcionarios de la Concertacion que negociaron la reforma de 1990
consideraron las concesiones realizadas ala RN minimas. Finalmente, la reforma recaudé mucho mas de
lo esperado. La reversion de la estructura de las tasas del impuesto a los ingresos de las personas fisicas
en 1993 cumplié e propdsito de apaciguar a la oposicion a cambio de convertir en permanente €l
incremento del impuesto sobre las utilidades de las sociedades. Los lideres de la Concertacion
consideraron la reduccion de la tasa superior fue una modificacion menor debido a que implicaba una
muy pequefia pérdida de ingresos.™

Vale la pena resaltar que la prioridad principal del gobierno era incrementar la recaudacion de
impuestos, y no hacerlo de una manera progresiva. Se decidié que los ingresos debian recaudarse de la
manera mas eficiente posible, minimizando todo conflicto con la derecha, y que la redistribucion se
lograriaatravés del gasto social orientado alos sectores de bajos ingresos.

Desde 1990, € espacio politico para tornar € sistema tributario de Chile més progresivo se ha
limitado debido a diversos motivos. En primer lugar, €l sector empresarial y la derecha contintian siendo
ideol 6gicamente opuestas a todo tipo de reforma que incremente la carga tributaria. Siempre que €l
gobierno propone una reforma tributaria, por menor que sea, los lideres empresariales y la derecha
responden con fuertes advertencias de que e crecimiento econémico se desacelerara y las inversiones
extranjeras huiran. Estas amenazas tienen como objetivo impedir un debate, y resta decir cualquier
propuesta legidlativa, acerca de modificaciones tributarias que no comparten.

El sector empresaria y la derecha son fuertes, por lo tanto sus opiniones en materia tributaria
cuentan. La derecha ha mantenido e potencial de bloguear las iniciativas legidativas ya que los
senadores designados, sumado a las reglamentaciones electorales que por 1o general se entienden
favorecer ala derecha, han evitado que la Concertacién logre una mayoria absoluta en el Senado hasta el
afo 2006. El sector empresarial, mientras tanto, se encuentra altamente organizado, y vale destacar que
el tematributario tiende a unificar atodo el espectro empresarial.

En segundo lugar, la Concertacion continda priorizando minimizar conflictos, aun en el contexto
de un sistema politico democréatico estable. Aun en la actualidad, cuando € modelo neoliberal se halla
firmemente consolidado en Chile, los lideres principales de la Concertacion sienten la necesidad de
demostrar continuamente su compromiso con un estado reducido y de bagos impuestos. Como lo
expresd una de las principales figuras de la Concertacion, € sector empresarial piensa que la
Concertacién es un partido de “alcohdlicos reformados’ que volveran a aumentar los impuestos y los

%5 Pocos contribuyentes caen en la banda superior del impuesto a los ingresos personales; la elusién y la evasion reducen alin més

Sus impuestos.
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gastos sin cautela, tan pronto como tengan |a oportunidad.®® Como resultado, los Ministros de Hacienda
no han deseado perturbar las expectativas del sector privado mediante reformas tributarias a las que €l
sector empresarial se opone.

Por ultimo, en parte debido a las consideraciones politicas mencionadas y en parte a argumentos
técnicos,” & modelo de redistribucién a través de un gasto progresivo financiado por un sistema
tributario regresivo se ha tornado crecientemente hegemonico dentro de los circulos de la Concentracion
en los Ultimos quince afios.

A pesar de los factores analizados, existen oportunidades de cambios progresivos marginales. Por
giemplo, eliminar beneficios y exenciones tributarios que favorecen a los contribuyentes de mayores
ingresos se ha convertido en uno de los puntos mas importantes en la agenda de la Concertacion, junto
con la eliminacién de vacios legales que facilitan la elusién impositiva en € impuesto a la renta de las
personas fisicas.

Chile no padece los problemas administrativos que obstaculizan la implementacion de politicas
tributarias como en €l resto de América Latina; por € contrario, el Servicio de Impuestos Internos es
altamente profesiona y eficiente. De este modo, eliminar las exenciones y beneficios impositivos y los
vacios legales es un modo viable de incrementar la recaudacion tributaria. Asimismo, puede resultar més
dificil para las elites econémicas oponerse abiertamente a las reformas designadas a eliminar los vacios
legales que oponerse a incrementos en las tasas de impuestos, 1o cua le brinda a gobierno una ventagja
estratégica en € proceso legidativo.

b. Lareformadel impuesto ala propiedad

La reforma tributaria més progresiva lograda en Chile en la Ultima década es € incremento al
impuesto a la propiedad a través de un reaval (io aprobado en 2005.% Este caso demuestra la dindmica de
la reforma tributaria en Chile ahora que e modelo econdémico y la democracia se han consolidado. Al
igual que en 1990, esta reforma fue negociada con la oposicion, y a pesar del hecho de que la derecha
finalmente acepto lareforma, € proceso poalitico conllevé profundos conflictos.

En 2002, el gobierno del Presidente Lagos puso en marcha un proyecto de ley destinado a
solucionar los persistentes déficits de recaudacion municipal.® La principal caracteristica fue un
reavalUo del valor de las propiedades que permitiera recaudar aproximadamente $41 millones de délares
por afio desde 2004 en adelante. Los valores de la propiedad no se habian actualizado desde 1995.
Debido a que la mayor parte de las propiedades se encontraban significativamente subvaluadas la
propuesta establecia que ningun propietario soportara un aumento del impuesto més de un 25% por
semestre. Otro componente importante de la reforma era la racionalizacion de la larga lista de
exenciones del impuesto a la propiedad, heredadas desde muchas décadas pasadas. Sin embargo, € 79%
de larecaudacion total anticipado provendria del reavalUo.

La reforma a impuesto a la propiedad era claramente progresiva. La reevaluacion afectaria
esencialmente a los hogares de mayor valor que equivalian al 20% de los mismos, debido al alto nivel de
exencién para € impuesto a la propiedad en Chile. Asimismo, las principales exenciones que se
buscaban eliminar afectaban a los grupos que pueden considerarse miembros de la elite econémica: los
propietarios de empresas redituables (costosos clubes de deporte, cementerios privados, instituciones de
educacion privadas) y los consumidores de estos servicios.

Asimismo, la recaudacién del impuesto a la propiedad se halla extremadamente concentrada en
Chile; el 38% de toda la misma la brindan las cuatro municipalidades més ricos de Santiago. Estas
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Entrevista realizada por la autora, 19 de enero de 2006.

Un estudio altamente influyente de Engel (1997) llega a la conclusién de que cambios significativos en e sistema tributario
conducen solo a cambios marginales en el coeficiente Gini post impuesto.

% Andlisis posterior basado en estudios llevados a cabo por laautoraen Chile, agosto de 2005-febrero de 2006.

% Losimpuestos a la propiedad en Chile son recaudados por € organismo recaudador central y sdlo pueden ser modificados por @ Congreso
Naciond, aunque estan destinados aser utilizadas por las municipalidades.
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cuatro municipalidades deben contribuir el 65% de su recaudacién del impuesto a Fondo Comun
Municipal, que redistribuye los recursos a las municipalidades de bajos ingresos. Este fondo tiene un
impacto significativo en la distribucion de los recursos municipales, reduciendo larelacion entre el decil
mésricoy el decil mas pobredel 2,8 a 2,7.

El gobierno necesitaba un fuerte respaldo del Congreso para la aprobacion del paguete de
reformas a impuesto a la propiedad, debido a que ciertas cldusulas del proyecto de ley exigian la
aprobacion de una mayoria especial. Sin embargo, la reforma generd una oposicion sustancial tanto de la
derecha, como desde dentro de la Concentracion. La Democracia Cristiana (DC), que constituye €l
blogue del centro de la Concertacion, se quejo junto con los partidos de derecha de que € reavalGo de
las propiedades constituiria una carga excesiva sobre la clase media, supuestamente ya “sobrecargada’
de impuestos, a pesar del hecho de que la reforma impactaria fundamentalmente en los miembros del
decil de mayores ingresos.

Las negociaciones dentro de la Concentracion y con la derecha fueron largas y complejas. Un
pacto realizado entre e gobierno y la UDI en 2003, destinado a asegurar un respaldo de la derecha y
acelerar el avance de la reforma en el Congreso, tuvo efectos contrarios y ocasiond serios trastornos
dentro de la Concertacion — los legidadores de la DC se indignaron por no haber sido invitados a
participar en lanegociacion. El proyecto de ley se quedd en el Congreso sin progresar hasta el afio 2005.

En 2005, en € contexto de una mejor relacion dentro de la propia Concentracion y de la creciente
prosperidad econémica, se retomaron las negociaciones sobre la reforma. El gobierno acordd agregar
limites adicionales con € fin de amortiguar el impacto del reavallio de las propiedades en los sectores de
menores ingresos afectados. Asimismo, varias de las exenciones originariamente destinadas a ser
eliminadas permanecerian en la legisacion. Sin embargo, estas modificaciones no afectaron
sustancialmente los términos del reaval(io o los objetivos de recaudacion de lareforma.

El principa factor que en Ultima instancia moderd la oposicion de la derecha y contribuy6 a
asegurar la aprobacién de la reforma fue € vinculo con un mayor financiamiento para las
municipalidades. La derecha, especialmente la UDI, habia realizado importantes progresos electorales al
nivel municipal, y lareforma beneficiaria a estos alcaldes de la derecha como asi también a aquellos de
la Concertacion. De hecho, la Asociacion Chilena de Municipalidades, una asociacion de alcaldes no
partidaria, asumi6 una fuerte posicion a favor de la reforma debido a su claro interés en obtener un
mayor financiamiento para las municipalidades. Con la excepcion de un pequefio grupo de disidentes,
incluyendo los alcaldes de las cuatro municipalidades més ricas, € resto de los alcaldes de laUDI y la
RN respaldaron lareforma.

El caso chileno sugiere que cuando las elites econémicas y la derecha son politicamente
poderosas, éstas deben tener algun interés propio en cualquiera reforma que incremente la carga
tributaria, si se desea que éstas tengan éxito. En el caso de la reforma de 1990, debido a contexto de la
transicion a un sistema democrético, €l sector empresarial teniainterés en una estabilidad de largo plazo
y en la viabilidad del modelo nedliberal, a los que la reforma tributaria contribuiria, y la derecha
moderada tenia interés en compartir € rédito politico de un mayor gasto social que los incrementos
tributarios financiarian. En el caso del reavallio de las propiedades del afio 2005, la derecha tenia
intereses directos en una mayor recaudacion para las municipalidades, la que sus propios alcaldes
respaldaron fuertemente.
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VI. Conclusiones y perspectivas

S las consideraciones de equidad distributiva son un elemento
central en la determinacion de la cohesién social, los datos para América
Latina muestran que no sélo lamisma no se halogrado sino que durante la
Ultima década -salvo pocas excepciones- las desigualdades se han ido
acentuando.

En ese contexto € papd cumplido por las poaliticas publicas para
evitar o cambiar este sesgo a través de los instrumentos tributarios ha sido
decepcionante, ya que la informacién disponible muestra que estos
sistemas tiene consecuencias regresivas en la mayor parte de |os paises, es
decir que ni siquiera han logrado mantener la distribucion del ingreso que
emerge de la accién del mercado.

Estos resultados, ciertamente lamentables en cuanto al papel que ha
tenido la palitica tributaria en la region, no pueden ser atribuidos a las
posibilidades endégenas de estos instrumentos sino que las mismas son las
consecuencias de sistemas tributarios fuertemente cargados de imposicion
indirecta, como también de beneficios y exoneraciones destinados a
favorecer mayoritariamente alos sectores de ingresos mas elevados.

Esta situacion presenta un claro contraste con la observada en los
paises desarrollados que muestra que, en funcién de las estructuras
tributarias adoptadas, es factible revertir la concentrada distribucion
primaria resultante de la accion del mercado con e propésito de lograr
unadistribucién del ingreso disponible masigualitaria.

Del andlisis de la situacion tributaria de América Latina surgen dos
corolarios centrales:
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i) El nivel de la cargatributaria global de la mayoria de los paises es inferior, en promedio, en
alrededor de un tercio respecto a que debieran tener en funcidn de su nivel de ingreso per
capita. En términos absolutos el dato implica que los mismos debieran tener una carga
tributaria de entre 3 a 4 puntos adicionales del PIB. Evidentemente este resultado no es
aplicable a todos los paises por igual, sino que de acuerdo con € agrupamiento efectuado la
misma oscila entre el 20% y el 80% de los valores observados. Este mayor nivel de recursos
generaria los fondos necesarios para €l financiamiento de los programas sociales y para €
pago de los sistemas de seguridad social no contributivos.

ii) La edtructura tributaria presenta en todos los paises una sustancial brecha en materia de la
participacion de los impuestos a la renta. Précticamente la totalidad de la brecha existente en la
cargatributaria deberia ser cubierta por una mayor imposicion alarenta. Parae promedio de los
paises este resultado significa que la imposicion a la renta deberia duplicar su recaudacion en
términos absol utos respecto a los niveles observados para e afio 2000. La magnitud del esfuerzo
arealizar, una vez més, difiere segin & promedio del grupo analizado pero en todos los casos
son sustanciales, ya que oscilan entre e 60% y € 120%.

De manera complementaria con este andlisis, y considerando que d resultado generado por un
sistema tributario sobre la distribucion del ingreso es una conjuncion de dos factores, a saber, € grado de
progresividad o regresividad de cada tributo en si mismo, y € peso relativo de los tributos progresivos o
regresivos sobre € total de la estructura tributaria, se llevaron a cabo varios gercicios de smulacién
separando estos efectos en sus dos partes.

En la denominada Simulacion 1 se realizaron dos estimaciones paralelas, (a modo de gercicio de
estética comparativa), para poder evauar € impacto de las alicuotas medias y marginaes, y para ello se
descompuso el cambio distributivo en dos partes.

En primer lugar, se propuso y se evalud como objetivo tener un sistema tributario progresivo, que
mejore la distribucién del ingreso. Uno de los gercicios redizados plantea cuanto deberia aumentar la
participacion del impuesto a la renta en la estructura tributaria, arrojando resultados superiores a 200%
respecto alosvaoresiniciales.

En la segunda parte, se reaizd € gercicio complementario. Es decir que, dada la presién tributaria
inicial, sellevé a cabo € calculo de estimar cudl seria el grado de progresividad requerido en cada uno de
los tributos (curvas de concentracion) de maneratal que deje a sistema con los mismos valores de indices
de desigualdad que en €l caso anterior. Esto implica que todos los tributos deben hacerse mas concentrados,
particularmente & impuesto sobre la renta, con una concentracion de 0,96.

Como resultado de ambos gercicios surge que, o bien e impuesto a la renta debe aumentar de
manera muy significativa su participacion relativa en la estructura tributaria (manteniendo constante €
grado de concentracion actua), o bien debe adoptarse medidas de reforma del gravamen que lo conviertan
en un impuesto con efectos mucho mas progresivos que las que tiene actua mente.

Dado estos resultados en la Simulacion 2 se relgjan estas condiciones y este establece un marco
referencial menos demandante en términos de modificaciones a las estructuras tributarias o0 alalegisacion,
y cuyo propdsito hasido € de lograr la proporcionalidad de los sistemas, es decir, que € sistema tributario
al menos no empeore la distribucion del ingreso. En € primero de los casos, entonces, considerando la
concentracion de cada impuesto constante, para alcanzar proporcionalidad se requiere que los impuestos
sobre la renta aumenten su participacion del 19% al 44% del total, mientras que los tributos indirectos
deberian reducirla del 61% a 36% del total .Si, en cambio, se considerara una estructura tributaria
constante, la proporcionalidad requiere que los tributos incrementen su concentracion, pasando, por
giemplo, en & caso del impuesto sobre larentaa 0,82.

Por ultimo, en la Simulacion 3 se redizd un gercicio para andizar los efectos distributivos
resultantes en caso de que se cerrasen las “brechas’ entre la recaudacion esperada y la efectiva que surgen
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del andlisis de correlacion efectuado por Perry y otros, utilizando para dllos las curvas de concentracion
para cada impuesto que surgen de lainformacion del promedio de los siete paises empleados en € andlisis.

Como resultado de €llo se observa que la mayor participacion de los impuestos directos que surge
como resultado del modelo mencionado implica un sistema tributario alin regresivo, es decir que s los
paises cerrasen las “brechas’ existentes en sus estructuras tributarias considerando € PIB per cépitade cada
uno de dllos los resultados distributivos obtenidos alln mostrarian efectos regresivos, pero de una menor
intensidad que |os observados actua mente.

A partir de los resultados de los gercicios realizados, es licito preguntarse qué medidas pueden
inducir un cambio en e sesgo existente para evitar laregresividad que presentael sistematributario.

Es evidente que € cambio que en forma terminante influye en beneficio de una mayor equidad
vertical en la carga es € incremento en la participacion del impuesto sobre los ingresos, especiamente del
impuesto alas personas fisicas.

En € impuesto a la renta de las personas fisicas, € aumento de su participacion en € sistema
tributario se conseguira eliminando también exenciones que no podrian ser defendidas en un enfoque de
equidad horizontal (en donde contribuyentes de igual capacidad contributiva pagaran igualesimpuestos).

La ampliacién de la base del impuesto se veria muy beneficiada s se gravaran, por gemplo, las
rentas financieras, y las ganancias de capita que resultan de la redlizacion de bienes patrimoniaes de los
contribuyentes, y selograse unaintegracion mas progresiva con las utilidades obtenidas por |as sociedades.

En relacion con la progresividad del tributo, debe reemplazarse la escala de alicuotas por otra mas
concentrada, incrementando € diferencia entre la tasa que tributa e tramo de menores ingresos y € de
mayores ingresos.

Dentro de los impuestos generales sobre los consumos, se puede paiar, en unamedida razonable, la
regresividad, desgravando a algunos articulos congtitutivos de la canasta familiar, s bien esta
recomendacion chocara con otros criterios. en especid, con e factor recaudatorio, que se vera afectado, y
con e principio de tasa tinica®

En todo caso, esas desgravaciones pueden ser baanceadas con la eliminacion de exenciones hoy
existentes y que no muestran justificativos consistentes.

Otro elemento que introduce progresividad tributaria es la creacion de impuestos que graven los
consumos suntuarios. generalmente, € producido de esos gravamenes no es sustancial en € cuadro de
ingresos fiscaes, pero congtituyen una pieza coadyuvante para reforzar la presion tributaria sobre los
estratos altos.

De esta manera, se pretende mostrar que las conclusiones del andlisis estadistico realizado pueden
encontrar una respuesta correlativa en la politica tributaria, sugiriendo lineas de legidacion tendientes a una
mejora de laequidad.

Parafindlizar, no puede dgar de mencionarse que las reformas requieren tanto de viabilidad politica
para ser adoptadas como de capacidad instituciona para ser aplicadas, y los andlisis efectuados sobre las
realidades encontradas en América Latina nos muestran que estos dos aspectos han sido tradiciona mente €
nudo gordiano de la cuestion. La respuesta queda planteada en como desatar, o cortar, € mismo.

8 Gomez Sabaini, J. C., Santiere, J. J, y Rossignolo, Dario A., (2000).
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