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Prologo

No hay reforma mas importante para el crecimiento sostenible e inclu-
yente de América Latina y el Caribe que la que tiene que producirse en los
sistemas fiscales y tributarios de la region.

Lo sabemos desde hace tiempo.

En 2007, en la Consulta de San José convocada por el Banco Intera-
mericano de Desarrollo (BID) para identificar las reformas de politica mas
prometedoras, se lleg6 a la conclusion de que la mejora de las institucio-
nes y politicas fiscales no s6lo era uno de los mayores retos que enfrentaba
la region, sino también una de las oportunidades mas importantes para
ampliar sus posibilidades de desarrollo econdémico y social.

Gracias al robusto crecimiento reciente de la mayoria de las econo-
mias y a los cambios introducidos en las estructuras fiscales de algunos
de los paises, América Latina y el Caribe ha reducido sus coeficientes de
endeudamiento publico y puede destinar ahora mas recursos publicos a la
inversion productiva y a los programas de reduccion de la pobreza.

Cuando en 2008 llegd la crisis internacional, esa mejor situacion fiscal
permiti6 adoptar politicas econdmicas anticiclicas que aliviaron las pérdi-
das de bienestar de sus sociedades.

Se han logrado avances notables en la calidad y la eficacia de las politi-
cas tributarias, como se destaca en esta nueva edicion de Desarrollo en las
Américas (DIA), la publicacidon anual insignia del BID sobre los retos de
politica econdmica y social de América Latina y el Caribe. El aumento de
la recaudacion tributaria en la region en las dos ultimas décadas ha sido el
mas rapido del mundo. Pero dado que se partia de niveles de recaudacion
extraordinariamente bajos para los niveles de desarrollo de los paises, aun
queda un camino muy largo por recorrer.

Y ello por dos razones. La primera, porque debido a las insuficiencias
y debilidades de los sistemas tributarios, esta lejos de agotarse el poten-
cial recaudatorio. La segunda, porque los impuestos, ademas de proveer
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los recursos que se precisan para sostener las funciones de un Estado
moderno, también —de hecho, preferentemente— deben concebirse como
un poderoso instrumento para impulsar el desarrollo.

Como lo demuestra este libro, las actuales estructuras tributarias de
América Latina y el Caribe estan todavia lejos de alcanzar ese objetivo.
Este es el principal mensaje que el BID desea transmitir a la ciudadania
del continente.

La recomendacion practica es muy clara: debemos encarar con rigor
y decision la reforma de nuestros actuales sistemas tributarios para que se
conviertan en auténticos instrumentos de crecimiento y desarrollo inclu-
sivo. Esta nueva generacion de reformas tributarias es una de las grandes
asignaturas pendientes de nuestra region.

Tanto nuestras sociedades como nuestras autoridades tienen que
entender la naturaleza y dimension de la gran oportunidad que tenemos
ante nosotros: reformar nuestros sistemas fiscales distorsivos, insuficientes
y regresivos para conseguir que los impuestos se conviertan en los mejores
aliados del crecimiento econdmico, de la movilidad y de la igualdad social.
Nuestros paises tienen hoy la oportunidad y la necesidad de adoptar refor-
mas tributarias que no s6lo generen ingresos fiscales sino que, fundamen-
talmente, apoyen el desarrollo sostenido e inclusivo de nuestras sociedades.

Aunque hay una gran heterogeneidad en los sistemas tributarios de la
regién, nuestro analisis indica que las reformas tributarias para el desa-
rrollo inclusivo que requieren nuestros paises deben respetar cinco prin-
cipios basicos:

En primer lugar, las reformas deben incluir impuestos que favorezcan
a los pobres.

La primera prioridad es mejorar la progresividad de los sistemas fiscales
actuales con un impuesto sobre la renta con menos exenciones, que tenga
capacidad redistributiva real y que proteja los ingresos de los hogares mas
pobres.

En segundo lugar, las reformas deben establecer sistemas fiscales mas
sencillos con bases tributarias mas amplias.

La mayoria de los sistemas fiscales de la region son demasiado complejos,
debido a una multitud de exenciones y privilegios para ciertas activida-
des, sectores o grupos de contribuyentes. El resultado son impuestos que
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a menudo distorsionan severamente la asignacion de recursos y que gene-
ran bases tributarias estrechas y fragiles. Moverse hacia sistemas tributa-
rios sencillos y con bases amplias y que creen un entorno favorable para
la innovacion y la creaciéon de empresas es una de las apuestas mas segu-
ras para conseguir un crecimiento mas rapido de la productividad y una
mejora sostenible del bienestar y la equidad en la region.

En tercer lugar, las administraciones tributarias deben fortalecerse
para que todos los ciudadanos y las empresas cumplan con sus obliga-
ciones tributarias.

Reducir la elevada evasion fiscal y crear instituciones que garanticen que
todos los agentes econémicos y ciudadanos contribuyan con su parte al
esfuerzo colectivo es un elemento esencial de la legitimacion social v,
como tal, un requisito para la sostenibilidad de cualquier sistema tributa-
rio disefiado para impulsar el desarrollo.

En cuarto lugar, son necesarios acuerdos y consensos institucionales
para garantizar que los gobiernos locales tengan los recursos necesa-
rios para actuar como agentes del desarrollo.

Para que la descentralizacion del gasto publico sea sostenible, deben for-
talecerse las fuentes de recursos propios de los gobiernos locales. Hay un
gran potencial de recaudacion local desperdiciado, especialmente en los
impuestos a la propiedad.

En quinto lugar, las reformas tributarias para el desarrollo deberian
crear sistemas fiscales que miren hacia el futuro.

La region de América Latina y el Caribe goza de una extraordinaria dota-
cién en recursos naturales. No obstante, los impuestos ambientales o el
actual diseno de los impuestos sobre las materias primas no reflejan esta
situacion. Para adaptar nuestro futuro a esta realidad, es necesario que
nuestros sistemas fiscales creen incentivos para el uso mas eficiente de los
recursos naturales finitos de que disponemos, teniendo en cuenta las nece-
sidades de las generaciones futuras. No podemos darnos el lujo de renun-
ciar a la solidaridad intergeneracional.

Como presidente del BID y como latinoamericano, sé que el camino
hacia una reforma fiscal ideal no es ni facil ni tnico. Cada pais debe crear
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su propio consenso, establecer sus prioridades y elegir los compromisos
que pueden hacer posible una mejora verdadera de su sistema tributario.
Cada pais debe negociar su propio pacto fiscal.

Sin embargo, también sé que nuestros paises no estan dispuestos a
seguir tolerando sistemas fiscales fragiles, injustos y vulnerables, que
generan altos costos privados y sociales en términos del crecimiento y de
las oportunidades perdidas. Estoy convencido de que las sociedades lati-
noamericanas reconoceran que ha llegado el momento de abordar estas
reformas tributarias pro desarrollo inclusivo.

La oportunidad es ahora. Hay que aprovecharla.

Se debe iniciar el debate y este libro esta destinado a servir como uno
de sus referentes clave. Con esta edicion del DIA, Recaudar no basta: los
impuestos como instrumento de desarrollo, queremos contribuir con argu-
mentos y rigor analitico a este debate.

Mas alla de estimular la discusion y el andlisis, el BID, como institu-
cion del desarrollo, esta dispuesto a apoyar a todos los participantes e inte-
resados que decidan emprender estas reformas cruciales.

Luis Alberto Moreno
Presidente
Banco Interamericano de Desarrollo



El bosque fiscal






Los mitos al desnudo

Se recauda muy poco, los impuestos son poco progresivos, la evasion tributa-
ria es rampante y las administraciones tributarias son muy débiles: con estos
cuatro rasgos suele describirse la estructura de la tributacion en los paises
latinoamericanos.! Estas caracteristicas conforman un circulo vicioso que
se refuerza, y cuyas raices historicas profundas se encuentran en la distribu-
ci6n de la riqueza y de los derechos politicos efectivos.? Entre los mecanis-
mos de busqueda de rentas que imponen los grupos mas pudientes al resto de
la sociedad se destaca el disefio regresivo de la estructura tributaria. Cuando
la desigualdad es muy alta, las posibilidades de evadir el pago de impuestos
también difieren mucho entre grupos de ingreso, lo cual reduce las bases tri-
butarias efectivas y redunda en bajos niveles de recaudacion.’

No es una vision muy alentadora; por fortuna, tampoco hace justicia
a la situacion actual de la tributacion en América Latina y el Caribe. En
efecto, aunque tienen validez como hechos estilizados y como hipdtesis
explicativas generales, estos rasgos no aplican por igual a todos los pai-
ses, y estan dejando de ser ciertos gracias a las transformaciones y avances
recientes de la tributacion. En otras palabras, si antes eran buenas descrip-
ciones de la realidad, ahora estdn convirtiéndose en mitos.

Mito y realidad de la baja tributacion

Que en los paises latinoamericanos y caribeios se recaudan pocos impues-
tos es una afirmacion muchas veces repetida, que se asocia inmediatamente
con problemas tales como la concentracion del ingreso y la incapacidad de
los gobiernos para responder a las demandas de gasto social y de bienes
publicos de todo tipo, desde infraestructura de transporte hasta seguridad
ciudadana. Pero como toda afirmaciéon muchas veces repetida, oscurece
una realidad mucho mas compleja.



4 LOSMITOS AL DESNUDO

Es cierto que la carga impositiva es baja en comparaciéon con la de
otras regiones. En la region latinoamericana los gobiernos nacionales y
subnacionales recaudan en impuestos un 17,5% del producto interno bruto
(PIB) (grafico 1.1). La recaudacion impositiva es mayor en los paises de
Europa Oriental (24,1% del PIB) y en el conjunto de los 32 paises no lati-
noamericanos que son miembros de la Organizacién para la Cooperacion
y el Desarrollo Econdmicos (OCDE) (25,4%), agrupacion que en adelante
se considerara representativa de los paises desarrollados.*

Los paises mas ricos tienden en general a recaudar en impuestos una
proporcién mayor del PIB, y por consiguiente no es del todo sorprendente
que la recaudacion impositiva en América Latina y el Caribe sea mayor que
en Africa y menor que en la OCDE. Sin embargo, tomados individualmente,
la mayoria de los paises latinoamericanos recaudan menos de lo que cabria
esperar para su nivel de ingreso. Por ejemplo, Guatemala, México, Panama
y Trinidad y Tobago tienen cargas impositivas cercanas al 10% del PIB, muy
por debajo de las cargas tipicas de otros paises con niveles de ingreso seme-
jantes. Segun el criterio del nivel de ingreso per capita, México tiene una
brecha de recaudacion impositiva de 11,5 puntos del PIB y Guatemala, de
7 puntos del PIB. En promedio, los 23 paises latinoamericanos considerados
tienen una brecha de recaudacion de unos dos puntos del PIB (grafico 1.2).°

El hecho de que los paises mas ricos tengan cargas impositivas mas
altas se debe sobre todo al impuesto a la renta. A nivel mundial, muy

Grafico 1.1 Carga impositiva como porcentaje del PIB, 2008-10
(promedio simple)
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Fuente: Estimaciones de los autores con base en BID y CIAT (2012) y FMI (2011).
Nota: La carga impositiva no incluye contribuciones a la seguridad social. Africa no incluye Angola, Lesoto, Malta ni
Swazilandia. OCDE es la Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econdmicos.
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Grafico 1.2 Brecha de la carga impositiva, 2007-09
(puntos porcentuales del PIB)
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Fuente: Célculos propios con base en BID y CIAT (2012) y FMI (2011).

Nota: La "brecha” es el exceso o faltante de recaudacién con respecto a los patrones internacionales, con base en el
PIBy “otras variables”: la proporcién de la poblacién menor de 15 afios y mayor de 65, el porcentaje de la fuerza laboral
que se encuentra autoempleada, el coeficiente de exportaciones e importaciones con respecto al PIB y el coeficiente
de rentas provenientes de recursos naturales con respecto al PIB.

pocos paises pobres logran recaudar mas del 3% o el 4% del PIB a través
de impuestos a la renta de las personas y las empresas. En cambio, no es
inusual que el gobierno de un pais rico reciba ingresos de estas fuentes
de tributaciéon por montos superiores al 15% del PIB. No obstante, en
las sociedades latinoamericanas mas ricas las cargas del impuesto a la
renta son bastante modestas. Incluso Argentina, Costa Rica y Uruguay,
sociedades relativamente ricas e igualitarias para los estandares de la
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region, tienen grandes déficits de tributacion a la renta (mas de 4,5 pun-
tos porcentuales del PIB, segtin el criterio del ingreso per capita). Aun
Brasil, que tiene una carga impositiva total comparable a la de los pai-
ses de la OCDE, tiene un déficit de tributacion en el impuesto a la renta
(grafico 1.3).°

El reducido esfuerzo tributario no es exclusivo de los gobier-
nos centrales. En América Latina ha habido un acelerado proceso de

Grafico 1.3 Brecha de la carga del impuesto a la renta, 2007-09
(puntos porcentuales del PIB)
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Nota: La "brecha” es el exceso o faltante de recaudacion con respecto a los patrones internacionales, con base en el
PIBy “otras variables”: la proporcién de la poblacién menor de 15 afios y mayor de 65, el porcentaje de la fuerza laboral
que se encuentra autoempleada, el coeficiente de exportaciones e importaciones con respecto al PIB y el coeficiente
de rentas provenientes de recursos naturales con respecto al PIB.
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descentralizacion politica y fiscal desde la década de los ochenta, lo que
deberia haber contribuido a elevar la recaudacion impositiva en los gobier-
nos subnacionales.” Sin embargo, como se discute en el capitulo 5, con las
notables excepciones de Argentina y Brasil (cuyos gobiernos subnaciona-
les recaudan un 5,9% y un 9,8% del PIB, respectivamente),® la tributacion
subnacional es muy modesta, incluso en paises que han avanzado relati-
vamente rapido en la descentralizacion del gasto, como Colombia (donde
los gobiernos subnacionales reciben por sus propios impuestos apenas el
2,9% del PIB). Sin considerar a Argentina y Brasil, la carga impositiva de
los gobiernos subnacionales llega tan solo al 0,8% del PIB, lo cual reafirma
la idea de que en América Latina se recaudan muy pocos impuestos.

Podria pensarse que los paises latinoamericanos tienen menor necesi-
dad de recaudar impuestos porque cuentan con recursos naturales abun-
dantes de los cuales pueden derivarse rentas fiscales. O, alternativamente,
puede argumentarse que la baja recaudacion de impuestos refleja no tanto
la disponibilidad de otras fuentes de ingreso fiscal como la dificultad de
gravar sectores esquivos a la tributacion, como el trabajo independiente
y los pequefos negocios. Aunque estos argumentos tienen validez (como
se deduce del analisis econométrico en que se basan los graficos 1.2 y
1.3), explican relativamente poco: las brechas de presién impositiva (tota-
les o del impuesto a la renta) no desaparecen cuando se calculan inclu-
yendo estos criterios, y en algunos casos hasta son mayores que cuando se
calculan considerando solo el nivel de ingreso per capita.

Por consiguiente, es cierto que la recaudacion impositiva es baja para
los niveles de ingreso per capita de los paises, aun si se tienen en cuenta
diversas caracteristicas de la estructura econdmica que pueden afectar la
tributacion. Sin embargo, este hecho estilizado puede oscurecer rasgos dis-
tintivos muy importantes de la tributacién en América Latina y el Caribe
y puede llevar a ignorar cambios recientes que podrian calificarse de tras-
cendentales. En primer lugar, la carga impositiva ha aumentado mas en
los paises latinoamericanos y caribefios que en ninguna otra regioén del
mundo: 2,7 puntos del PIB desde comienzos de la década de 1990 hasta la
segunda mitad de la década de 2000 (grafico 1.4). Hace dos décadas solo
los paises de Medio Oriente tenian cargas impositivas inferiores a las de
los paises latinoamericanos. Actualmente, en América Latina y el Caribe
se pagan mas impuestos (en proporcion al ingreso) que en los paises asia-
ticos o africanos.
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Grafico 1.4 Carga impositiva por region, 1990-2010
(promedio simple)

B
OCDE—
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América Latina y el Caribe——‘
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Africa

Medio Oriente
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Porcentaje del PIB
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Fuente: Estimaciones propias con base en BID y CIAT (2012) y FMI (2011).

Nota: La carga impositiva no incluye contribuciones a la seguridad social. Africa no incluye Angola, Lesoto, Malta ni
Swazilandia. No existen datos para Europa Oriental para el periodo 1990-96, sino que dichos datos corresponden al
perfodo 1997-2003.

En segundo lugar, el importante aumento de las cargas impositivas
no es un fenémeno exclusivo de unos pocos paises de la region. La carga
impositiva ha aumentado en practicamente todos los paises latinoame-
ricanos y caribefios, sea en economias relativamente ricas como Argen-
tina, Chile y Uruguay, o en paises de menores ingresos como Bolivia y
Guatemala, sea en paises ricos en petrdleo y minerales como Colombia,
Ecuador y Pert, sea en economias menos abundantes en recursos natura-
les, como El Salvador y Republica Dominicana, sea en paises que depen-
den del turismo, como Barbados, o bien de transferencias externas, como
Nicaragua. Solamente México, Trinidad y Tobago, y Venezuela, que com-
parten el rasgo de ser exportadores de hidrocarburos, vieron caer su carga
impositiva entre el trienio 1991-93 y el trienio 2008-10 (grafico 1.5).

En tercer lugar, los incrementos de la recaudacion han ocurrido en
todas las fuentes de impuestos, con excepcion de los gravamenes al comer-
cio internacional y los impuestos especificos. Con una recaudacion que
alcanza ya el 6,3% del PIB, el impuesto al valor agregado (IVA) se ha con-
vertido en la principal fuente de recursos fiscales en América Latina y
el Caribe, pero no es el inico impuesto que ha ganado recaudacién en
las dos tltimas décadas (grafico 1.6). Las cargas impositivas del IVA ya
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Grafico 1.5 Cambios en la carga impositiva desde comienzos
de los afios noventa
(porcentaje del PIB)

Argentina: 11,9
Ecuador | 17,9
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Fuente: Célculos propios con base en BID y CIAT (2012) y FMI (2011).

Nota: La carga impositiva no incluye contribuciones a la seguridad social. El dato corresponde al promedio de: (carga
impositiva promedio 2008—10)-(carga impositiva promedio 1991-93). En el caso de aquellos pafses que carecen de
datos para el periodo 1991-93, se usaron datos de 1994 o0 1995.

tienen niveles semejantes a las de los paises desarrollados, en Brasil y Uru-
guay exceden ampliamente los patrones mundiales, y en otros siete pai-
ses latinoamericanos ya superan el estindar mundial (grafico 1.7). Aparte
del IVA, otros impuestos han tenido aumentos notables de recaudacion.
Los impuestos a la renta de las empresas generan actualmente un 3,4% del
PIB, sustancialmente mas que a comienzos de la década de 1990, cuando
generaban apenas un 1,9% del PIB (grafico 1.6). Sin embargo, debe tenerse
en cuenta que parte de este aumento se debe a la mayor tributacién de
los sectores agricola y minero gracias a la reciente bonanza de los pre-
cios externos, como se discute mas adelante. Incluso la carga del impuesto
a las personas, aunque sigue siendo muy baja para los patrones mundia-
les, ha tenido un cierto incremento, pues pasé de un 1,6% del PIB en la
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Grafico 1.6 Estructura de los ingresos fiscales en América Latina y el Caribe,
1990-2010
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Fuente: BID y CIAT (2012).
Nota: Todos los datos son promedios simples de 21 paises de América Latina y el Caribe.

primera mitad de los aflos noventa a un 2% del PIB en la segunda mitad
de la década de 2000.

En cuarto lugar, no debe ignorarse que la carga impositiva es apenas
una parte de la carga tributaria, que incluye ademas de los impuestos, las
contribuciones a la seguridad social. A su vez, la carga tributaria es apenas

Grafico 1.7 La carga del IVA, paises seleccionados de América Latina
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Fuente: Célculos propios en base a BID y CIAT (2012) y FMI (2011).
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una parte de la carga fiscal, que comprende ademas los ingresos fiscales
no tributarios, incluidos aquellos derivados de la explotacion de recur-
sos naturales (principalmente en la forma de regalias y transferencias al
gobierno de utilidades de empresas publicas). Cuando se consideran todas
las fuentes de ingresos fiscales de los gobiernos nacionales y subnaciona-
les, se observa que en los paises latinoamericanos las cargas fiscales han
aumentado en promedio un 4,7% del PIB, pasando del 18,6% del PIB en
la primera mitad de los afios noventa a un 23,2% del PIB en la segunda
mitad de la década de 2000.!° De ese aumento, 2,6 puntos son atribuibles a
las cargas impositivas propiamente dichas; 1,2 puntos se deben a las con-
tribuciones obligatorias a la seguridad social (en salud y pensiones, inclui-
dos los aportes a fondos de pensiones privados) y 0,9 puntos, a los ingresos
fiscales no tributarios. Estos importantes aumentos han sido ignorados
hasta ahora, pues no existia una fuente de informacion consistente sobre
las distintas fuentes de ingresos fiscales de los gobiernos latinoamerica-
nos y caribefos. El Banco Interamericano de Desarrollo (BID), en asocia-
cion con el Centro Interamericano de Administracion Tributaria (CIAT),
ha recopilado por primera vez dicha informacién cubriendo el periodo
1990-2010 (véase el recuadro 1.1)

Se cree que el fortalecimiento fiscal de América Latina y el Caribe es
un mero subproducto de la bonanza de precios de las materias primas
(commodities) (BID, 2008). Sin duda, el auge de los precios del petréleo,
de los minerales y de los productos agricolas, especialmente en el pico
de 2008, contribuy6 a mejorar la posicion fiscal en varios paises. Como
se analiza en el capitulo 10, en ocho paises con abundancia de recursos
naturales no renovables' los ingresos fiscales derivados de su explota-
cion (incluidos los impuestos, regalias e ingresos de las empresas estatales
transferidos al gobierno) se duplicaron entre 1994-98 y 2005-10 (aumen-
tando en promedio del 3,9% del PIB al 7,9% del PIB). Sin embargo, para el
conjunto de la region, ese fenomeno fue menos pronunciado: de acuerdo
con la nueva informacion de BID-CIAT, las rentas fiscales por concepto
de impuestos y regalias de los recursos naturales pasaron del 1,1% del
PIB a comienzos de los noventa al 1,9% del PIB en la segunda mitad de
la década de 2000 en promedio en los 21 paises de la regién con infor-
macion comparable.!? Se trata de un factor importante, pero ciertamente
no es la causa principal del aumento de la carga fiscal total en ese mismo
periodo."?
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RECUADRO 1.1. LA BASE DE DATOS FISCALES BID-CIAT Y LOS CONCEPTOS
DE CARGA IMPOSITIVA, CARGA TRIBUTARIA Y CARGA FISCAL

La fuente principal de informacién para este libro es la nueva base de datos fiscales compi-
lada por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y el Centro Interamericano de Adminis-
traciones Tributarias (CIAT), que cubre 21 paises? latinoamericanos y caribefios para los afios
1990-2010. Esta fuente tiene la virtud de utilizar criterios homogéneos para todos los paises,
siguiendo la nomenclatura de la OCDE y haciendo uso de las recopilaciones previas de la mis-
ma OCDE (2011) y de la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL, 2012).

Las cuentas se han construido teniendo en cuenta que cualquier Estado puede establecer
obligaciones pecuniarias de varias formas. En primer lugar, puede utilizar su potestad imposi-
tiva para cobrar impuestos, tasas y contribuciones. Los ingresos fiscales originados por esta
potestad constituyen la carga impositiva, que se mide usualmente como proporcion del PIB.
En segundo lugar, puede utilizar su potestad regulatoria para crear contribuciones que finan-
cian una actividad ordenada o regulada por el gobierno (aunque no sea necesariamente una
actividad estatal). Es el caso de las contribuciones para la seguridad social, principalmente
en materia de pensiones y salud. Cuando las contribuciones a la seguridad social se suman a
la carga impositiva, se obtiene la carga tributaria. Por Gltimo, el Estado puede obtener rentas
derivadas del dominio pdblico de ciertos recursos, en especial —aunque no exclusivamen-
te— de los recursos naturales. Dichas rentas comprenden las provenientes de empresas
plblicas a través de regalias, dividendos y otros ingresos de libre disponibilidad del gobierno,
y las provenientes de empresas privadas mediante regalias, e impuestos extraordinarios a la
renta y el patrimonio de las empresas licenciadas para explotar los recursos naturales y otros
recursos del dominio pdblico (Barreix et al., 2012). Cuando las rentas derivadas de los recur-
so0s naturales y el dominio pdblico se agregan a la carga tributaria se obtiene la carga fiscal.

Para hacer comparaciones con paises de otras regiones del mundo, en este libro se utilizan
los datos fiscales del Fondo Monetario Internacional (FMI), cuya ventaja reside en el hecho
de que abarca 177 paises, pero que ostenta la desventaja de utilizar criterios de clasificacion
y cobertura de los ingresos fiscales que no son totalmente uniformes para todos los paises.

2 Los paises que integran la base de datos son 21: Argentina, Barbados, Belice, Bolivia, Brasil, Chi-
le, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, Jamaica, México, Nicaragua,
Panama, Paraguay, Per, Repiblica Dominicana, Trinidad y Tobago, y Uruguay.

Las diferencias entre las cargas impositivas y las cargas fiscales tota-
les son sustanciales en casi todos los paises, y en algunos casos pueden
implicar que un pais con muy baja carga de impuestos, como Trinidad y
Tobago, sea uno de los que tienen mayor carga fiscal de la region (30,7%
del PIB en el periodo 2006-10, véase el grafico 1.8). Si se considera su
nivel de ingreso, Bolivia tiene una carga fiscal bastante abultada (26,3%
del PIB), que resulta no tanto de la recaudacion impositiva como de los
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Grafico 1.8 La carga fiscal, la carga impositiva, las contribuciones a la seguridad
social y otros ingresos fiscales por recursos naturales
(promedio 2006-10)
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Fuente: BID y CIAT (2012).

Nota: La carga fiscal es la suma de la carga impositiva, las contribuciones obligatorias a la seguridad social (incluidas
las que se depositan en fondos privados) y los demds ingresos fiscales por la explotacién de recursos naturales. La
suma de la carga impositiva y las contribuciones a la seguridad social equivale a la carga tributaria.

demds mecanismos de obtencion de ingresos fiscales. Una vez que se
consideran las contribuciones, regalias y otras formas de transferir ren-
tas al Estado, la carga fiscal en México tampoco resulta extraordinaria-
mente baja (21,7%). Panama y Paraguay no son grandes recaudadores de
impuestos, pero sus ingresos fiscales por fuentes no tributarias no son
despreciables.™*

En sintesis, si bien atn puede ser cierta la afirmacién tantas veces
repetida de que las cargas tributarias son bajas en América Latina y el
Caribe, este resulta ser un rasgo poco descriptivo de la evolucién y la
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situacion fiscal de la region. Ninguna otra region ha visto aumentos tan
pronunciados en la recaudacion de impuestos en las dos tltimas déca-
das (la carga impositiva cayo solo en tres paises, exportadores de hidro-
carburos). La recaudacion de importantes impuestos, como el IVA y el
impuesto a la renta de las empresas, ha crecido considerablemente desde
comienzos de los afos noventa y en la gran mayoria de los paises las ver-
daderas cargas fiscales son sustancialmente mas altas debido a las contri-
buciones a la seguridad social, las regalias y otras fuentes de ingreso de
los gobiernos nacionales. En pocas palabras, hay una gran brecha entre
la realidad y el mito de la baja recaudacion en los paises latinoamerica-
nos y caribenos.

Mito y realidad de la falta de progresividad de los impuestos

También se afirma con frecuencia que la recaudacion tributaria carece
de progresividad porque depende mucho de impuestos que se conside-
ran regresivos, como el IVA, o que recaen demasiado en los trabajado-
res, como las contribuciones a la seguridad social. En efecto, estas son las
dos fuentes mas importantes de recursos fiscales: en promedio en el quin-
quenio 2006-10 aportaron un 6,3% y un 4,2% del PIB respectivamente,
con aumentos sustanciales en relacion con el inicio de los afios noventa,
cuando generaban un 4,3% y un 3% del PIB. Mas aun: estas son las dos
unicas fuentes importantes de ingresos fiscales cuyas tasas nominales (o
estatutarias) han aumentado, pues en el caso de las demas fuentes las tasas
son ahora menores. Entre 1995 y 2010, la tasa basica del IVA se elevé en
promedio de un 13,4% a un 15%, y la de contribuciones a la seguridad
social pasé de un 19,8% a un 21,6%. En cambio, los aranceles promedio
bajaron una tercera parte (de un 12,9% a un 8,8%), y las tasas maximas
de los impuestos a la renta de las empresas y de las personas se redujeron
ambas en promedio tres puntos (cuadro 1.1).

Ademas, la nueva evidencia sugiere que hay un sesgo en contra de los
ingresos laborales en las estructuras tributarias de América Latina y el
Caribe, no solo porque la suma de las tasas nominales que gravan al tra-
bajo (es decir, seguridad social e impuesto a las personas) son mayores que
las tasas nominales al capital, sino porque las tasas efectivas de tributacion
del trabajo son mas altas que las del capital en casi todos los (pocos) paises
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en los que la informacién disponible permite hacer estos calculos. En Bra-
sil, Colombia, Guatemala y Venezuela los ingresos de los asalariados tie-
nen tasas efectivas de tributacion que ascienden a aproximadamente el
doble de las de las ganancias del sector empresarial. En Bolivia, Chile y
México las cargas tributarias son mas parejas y solamente en Honduras el
trabajo asalariado soporta cargas efectivas de tributacion inferiores a las
del capital (grafico 1.9). Los sesgos de la tributacion en contra del trabajo
asalariado y a favor del capital no son un fenémeno exclusivo de la region.
Sin embargo, en los paises europeos donde se observan sesgos semejantes,

Grafico 1.9 El sesgo antilaboral de los impuestos: razon de las cargas tributarias
del trabajo y del capital
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Fuente: Lora y Fajardo (2012b).
Nota: Para paises de la OCDE la tasa es del afio 2002 y para los paises de América Latina la tasa es del afio 2005.
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la alta tributacion del trabajo es la contrapartida de sistemas de seguridad
social de amplia cobertura, que no existen en América Latina. Los pai-
ses anglosajones, que tienen sistemas publicos mas limitados de seguridad
social, gravan mas fuertemente al capital que al trabajo.

Por consiguiente, no es infundado afirmar que los sistemas tributa-
rios latinoamericanos son poco progresivos, especialmente cuando se los
compara con los europeos. Pero esta afirmacion lleva a ignorar aspectos
cruciales del impacto distributivo de los impuestos en América Latina y el
Caribe.

En primer lugar, no es correcto suponer que el IVA es necesariamente
un impuesto regresivo —es decir, que grava a tasas mas altas a los pobres
que a los ricos— y, menos aun, que todo esfuerzo por aumentar la recau-
dacion del IVA deteriora la distribucion del ingreso.

Hipotéticamente, un IVA totalmente plano, que gravara por igual
todos los bienes y servicios de consumo familiar, seria regresivo porque
los pobres consumen una proporciéon mayor de su ingreso que los ricos.
Esta es la logica que lleva a la creencia corriente de que el IVA es por defi-
nicién un impuesto regresivo. Pero en la practica, dependiendo de cuales
sean los bienes exentos o gravados a tasas reducidas, y dependiendo tam-
bién de qué medida del ingreso se utilice, el IVA puede o no ser regresivo.
En América Latina y el Caribe estan exentos (o gravados a tasas muy redu-
cidas) los componentes mas importantes del consumo de los pobres, como
son los alimentos, la vivienda y el transporte. Sin embargo, en apariencia
el IVA sigue siendo regresivo con respecto al ingreso porque normalmente
se utiliza como medida del ingreso el reportado en el periodo de referen-
cia de las encuestas de hogares, no el ingreso promedio de las familias
en un periodo suficientemente amplio. Puesto que las familias que oca-
sionalmente no tienen ingreso (por desempleo, transicién entre empleos
o un patrén de ingresos muy inestable en el tiempo) quedan clasificadas
necesariamente en los grupos mas bajos de ingreso, independientemente
de su consumo, no es sorprendente que el IVA en estas mediciones siem-
pre acabe siendo regresivo. En cambio, si se clasifica a las familias, no de
acuerdo con su nivel de ingreso del momento, sino por su nivel de con-
sumo (que se aproxima mejor al ingreso permanente)', el IVA en la mayo-
ria de los paises (aunque no en todos) es ligeramente progresivo (el grafico
1.10 presenta promedios para los paises con informacién que se analizan
en mayor detalle en el capitulo 9).
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Grafico 1.10 Incidencia del IVA por deciles de ingreso y consumo
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Fuentes: Célculos propios a partir de estimaciones para distintos paises de Barreix, Bés y Roca (2009); Jorrat (2010);
Gomez Sabaini, Harriague y Rossignolo (2011); y Roca (2010). (Véase el capitulo 9.)

Comparado con el impuesto a la renta de las personas, que es fuer-
temente progresivo (grafico 1.11), el IVA parece estar en gran desventaja.
Sin embargo, esta comparacion ignora que el efecto distributivo de un
impuesto cualquiera depende no sélo de qué tan progresiva o regresiva sea
su recaudacion, sino de cudnto recaude y como se gaste esa recaudacion.

Grafico 1.11 Incidencia del impuesto a la renta de las personas por deciles de
ingreso
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Barreix et al. (2006), Barreix et al. (2009), Gémez Sabaini et al. (2011) y Servicio
de Administracion Tributaria de México (2008).
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Puesto que la recaudacion del IVA es en promedio unas tres veces la del
impuesto a la renta de las personas, su potencial redistributivo es sustan-
cialmente mayor, incluso si se aceptara que es regresivo. Mas aun: como se
discute en el capitulo 9, los aspectos regresivos del IVA pueden ser corre-
gidos con un disefio “personalizado” que permita devolverles a los pobres
el impuesto pagado, en lugar de conceder exenciones por productos que
terminan beneficiando més a quienes mas consumen, es decir a los ricos.
Por supuesto, la capacidad redistributiva del impuesto a la renta de las per-
sonas también podria mejorarse, pero de una forma muy distinta de como
han tratado de hacerlo los paises latinoamericanos, que ha consistido en
excluir de la base al grueso de los contribuyentes potenciales al fijar ingre-
sos basicos exentos muy elevados, y en aplicar la tasa maxima del impuesto
a partir de ingresos muy altos. Para que el impuesto a la renta de las perso-
nas sea mas redistributivo debe, primero que todo, recaudar mas, lo cual
es factible con un mejor disefio de los tramos y exenciones o, mejor aun,
con modalidades nuevas de disefio, como los sistemas duales y semiduales
que se presentan en el capitulo 7.1°

Como la afirmacién de que las estructuras tributarias son poco pro-
gresivas se concentra en contrastar el IVA con el impuesto a la renta de las
personas, no presta la debida atencion a los efectos redistributivos de los
demas impuestos. Como ya se menciono, la recaudacion del impuesto a la
renta de las empresas ha aumentado considerablemente. Es dificil saber
en la practica cudl es la incidencia de los impuestos a las empresas, pues
dependiendo del funcionamiento de los mercados la carga del impuesto
puede recaer sobre los propietarios de las empresas, o puede ser trasla-
dada en ultima instancia a los consumidores o a los trabajadores. Pero el
aumento de la recaudacion del impuesto a la renta de las empresas es una
demostracion de que es posible recaudar més con tasas nominales meno-
res, pues ello permite eliminar exenciones y tratamientos especiales que
no solo erosionan la recaudacion, sino que distorsionan mas las decisiones
de inversion y produccion.

Mas grave que la falta de progresividad es el hecho de que individuos
o empresas con niveles de ingresos o tasas de ganancias semejantes (den-
tro de un mismo pais) pagan tasas efectivas de impuestos muy diferen-
tes, lo que lleva a la desigualdad horizontal. Las exenciones al impuesto
a la renta de las empresas, que benefician a numerosos sectores, se conce-
den con argumentos muy diversos y sin efectividad comprobada. El gasto
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Cuadro 1.2 Gastos tributarios en América Latina, 2000-09
(en porcentaje del PIB)

Pais 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Argentina nd. 300 270 24 200 221 211 220 214 2,08
Brasil 158 1,51 1,78 1,70 1,40 169 199 229 277 320
Chile nd. 443 422 387 345 438 405 48 396 396

Colombia n.d. n.d. n.d. n.d. nd. 370 396 352 n.d. n.d.
Guatemala 12,00 1230 1270 1250 1230 840 850 860 n.d. n.d.
México n.d. nd. 526 605 528 632 559 538 n.d. n.d.
Perd n.d. n.d. n.d. nd. 183 207 224 222 205 181

Fuente: Villela, Lemgruber y Jorrat (2009) sobre la base de informes oficiales de los paises.
n.d.: no hay informacién disponible.

tributario por cuenta de las exenciones a este impuesto representa una
cuarta parte de su recaudacion efectiva y le cuesta al fisco en promedio un
1% del PIB, como se analiza en el capitulo 8.

Aun asi, con la excepcion de Brasil, en los demas paises para los cuales
se cuenta con informacion los gastos tributarios (de todos los impuestos)
tendieron a disminuir o no mostraron tendencia de cambio en la década
de 2000 (cuadros 1.2y 1.3).

Por consiguiente, sin desconocer que los paises latinoamericanos
podrian hacer un uso mas efectivo de sus sistemas tributarios para mejo-
rar la equidad, afirmar que la recaudacion actual es poco progresiva lleva
a enfocarse en aspectos equivocados del problema, como el hecho de que el
IVA sea regresivo con respecto al ingreso (corriente) de las familias, o que
el impuesto a la renta de las personas sea muy progresivo. Esto lleva a igno-
rar que la insistencia en mejorar la progresividad formal de estos impues-
tos ha mermado notablemente su capacidad redistributiva. También lleva
a ignorar los graves problemas de equidad horizontal de los sistemas tri-
butarios latinoamericanos.

Mito y realidad de la evasidn tributaria
sQuién puede cuestionar el hecho de que la evasion es rampante en Amé-

rica Latina y el Caribe? Las tasas de evasion del impuesto a la renta de las
personas se ubican entre el 30% para Peru y el 70% para Guatemala, con



22 LOSMITOS AL DESNUDO

Cuadro 1.3 Gastos tributarios en América Latina por tipo de impuesto, 2007
(en porcentaje del PIB)

Impuesto Argentina Brasil Chile Colombia Ecuador Guatemala México Peri

IVA 1,14 036 0,76 1,92 3,40 1,96 2,15 1,44
Renta 0,51 111 421 1,60 1,20 5,28 3,02 0,29
Pers. n.d. 066 331 0,24 0,80 435 1,56 0,19
naturales
Pers. n.d. 045 090 1,36 0,40 0,93 1,45 0,10
Jjuridicas
Seguridad 0,25 0,74 n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
social
Especificos 0,13 0,00 n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
Comercio 0,16 0,08 n.d. n.d. n.d. 0,20 n.d. n.d.
exterior
Otros 0,02 0,00 n.d. n.d. n.d. 0,46 0,76 0,32
Total (porc. 2,21 229 4,97 3,52 4,60 791 5,92 2,05
PIB)

Total (porc. 8,90 910 2460 22,00 35,30 63,50 50,70 11,90
dela
recaudacion)

Fuente: Villela, Lemgruber y Jorrat (2009) sobre la base de informes oficiales de los paises.

Nota: Las amplias diferencias metodolégicas entre los paises analizados no permiten que los valores presentados
sean comparables entre si. Por ejemplo, en Guatemala se computa como gasto tributario el minimo no imponible del
impuesto a la renta, lo que constituye una excepcion a la regla generalmente aceptada. Por otro lado, Chile incluye
como gasto tributario al resultante de la diferencia entre la alicuota marginal del impuesto a la renta de sociedades y
la alicuota marginal maxima del mismo tributo que grava los dividendos en cabeza de las personas fisicas.

n.d.: no hay informacién disponible.

un promedio cercano al 50% en los 10 paises para los cuales se cuenta con
informacion. La situacion no es muy diferente en el caso del impuesto a la
renta de las empresas, ya que la evasion también bordea el 50% en prome-
dio (grafico 1.12).

Las practicas evasoras se encuentran tan arraigadas en las sociedades
latinoamericanas que menos de la mitad de los latinoamericanos consi-
dera que evadir impuestos es un acto totalmente injustificable, segun las
encuestas de Latinobarémetro para 2010 (grafico 1.13). Apenas 29 de cada
100 dominicanos o 35 de cada 100 bolivianos considera que la evasion
es totalmente reprobable. Cuando se combina la generosidad de los gas-
tos tributarios con la intensidad de las practicas evasoras el resultado es
una severa pérdida de recaudacion de los impuestos, especialmente los que
gravan las rentas personales y de las empresas.
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Grafico 1.12 Tasas de evasion tributaria
(porcentaje)
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(2011).

Grafico 1.13 La evasion tributaria es injustificable, 1998—2008
(porcentaje de individuos)
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Este panorama puede invitar al desaliento, sobre todo si se cree que
el comportamiento evasor esta arraigado en el tejido social y en la men-
talidad de los individuos debido a las raices histdricas e institucionales de
los sistemas de tributacion latinoamericanos mencionadas al comienzo de
este capitulo.

Aunque las actitudes de la ciudadania inciden en las practicas evaso-
ras, mucho mas importante es el disefio de los impuestos. Asi lo demues-
tra el caso del IVA, que al gravar todas las etapas de produccion hace que
cada empresa esté interesada en reclamar a sus proveedores los recibos
de pago del IVA para poder acreditarlos a su propio pago. De esta forma,
aunque la recaudacion del IVA de un bien de consumo hasta que llega a su
comprador final puede involucrar a decenas de empresas, lo que aparente-
mente es mas complejo que gravar solamente al expendedor final es contar
con un método que controla en forma bastante efectiva, aunque no com-
pletamente, la evasion.'” En efecto, la evasion del IVA en América Latina
flucttia entre un 11% en Chile y un 38% en Nicaragua, con un promedio
del 27,6%, es decir aproximadamente la mitad de la tasa de evasion de los
impuestos a la renta. Las tasas de recaudacion efectiva del IVA en Amé-
rica Latina son muy semejantes a las de los paises no latinoamericanos de
la OCDE: por cada punto de IVA y cada US$100 de consumo privado, en
América Latina se recaudan US$0,53, mientras que en la OCDE se recau-
dan US$0,59, como se analiza en el capitulo 9.

Las nuevas propuestas de disefio de diversos impuestos que se presen-
tan en este libro (capitulos 7 a 9) se basan en el postulado de que es posible
reducir sustancialmente la evasiéon mediante un mejor disefio de los regi-
menes. Dichas propuestas reconocen que en América Latina y el Caribe ha
habido experiencias exitosas de disefio de impuestos que han ayudado a
combatir la evasion.

Lo anterior no quiere decir que el disefio de los impuestos sea el tinico
factor que incida en que haya o no evasion. La literatura sobre tributa-
cion ha reconocido tradicionalmente que es mas facil controlar la evasion
en economias mas urbanas, mds industrializadas, con menos trabajado-
res independientes y empresas mas grandes. También ha reconocido que
las practicas evasoras y el bajo esfuerzo fiscal se dan mas facilmente en un
ambiente institucional en el que son aceptadas las practicas corruptas en
la administracién publica o en el que no hay canales para que el electo-
rado exprese su descontento y para que haya rendicion de cuentas (Bird,
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Martinez-Vasquez y Torgler, 2008). Y, por supuesto, ha reconocido que la
efectividad de los impuestos depende de las capacidades de la administra-
cion tributaria (Bird y Vasquez-Caro, 2011; Shome, 2009), lo cual nos lleva
al altimo mito.

Mito y realidad de la mala administracidn tributaria

Se afirma que la baja recaudacion y la evasion se deben en buena medida
a que los sistemas tributarios son muy complejos mientras que las capaci-
dades de las administraciones tributarias son muy modestas. El principal
problema de estas afirmaciones es que resultan dificiles de sustentar, o de
rebatir, con informacion estadistica adecuada.

En anos recientes han hecho carrera los indicadores del Doing Busi-
ness, que son producidos por el Banco Mundial con el animo de alentar
a los paises a mejorar el ambiente para la inversion privada. Para ilustrar
la complejidad de los sistemas tributarios y el tropiezo que representan
para la actividad productiva se utilizan como indicadores las horas que
gastan las empresas en preparar las declaraciones y pagar los principales
impuestos, y el nimero de pagos diferentes que deben hacerse. Dentro de
los 183 paises cubiertos por el Doing Business de 2010, solamente seis pai-
ses latinoamericanos y caribefios (de los 21 incluidos en el cuadro 1.4) que-
daron en posiciones mejores que el promedio mundial en nimero de horas
gastadas. América Latina y el Caribe como region tiene el promedio mas
alto de horas requeridas para pagar impuestos (503) de las siete regiones en
que se agrupan todos los paises, y el segundo mas alto en niumero de pagos
(31), superada solamente por Europa Oriental y Asia Central (37 pagos).
Estos indicadores sugieren que los sistemas tributarios latinoamericanos
son muy complejos en la practica. Pero es dificil saltar de estos indicado-
res a un veredicto sobre la calidad del disefio de los sistemas tributarios'®y,
menos aun, sobre las capacidades o la eficacia de la administracion tribu-
taria. Brasil ocupa la peor posicion del mundo en el indicador de horas
gastadas por las empresas; sin embargo, se reconoce internacionalmente
que la Receita Federal es una administracién moderna, con excelentes
capacidades técnicas y buenos indicadores de desempeno. Entre las admi-
nistraciones de impuestos de los paises latinoamericanos hay una enorme
diversidad en estructura, cobertura y desempeno, que va desde algunas
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Cuadro 1.4 Horas requeridas para pagar impuestos, 2010

Niamero de horas por aio que debe Ranking
dedicar una empresa mediana para  sobre

Pais pagar los principales impuestos 183 paises
Belice 147 44
Colombia 208 80
Trinidad y Tobago 210 82
Nicaragua 222 87
Honduras 224 90
Costa Rica 272 116
Paraguay 3N 129
Chile 316 131
El Salvador 320 132
Repdblica Dominicana 324 134
Uruguay 336 137
Guatemala 344 141
Perd 380 151
México 404 155
Jamaica 414 156
Argentina 453 162
Panama 482 163
Ecuador 654 172
Venezuela 864 179
Bolivia 1080 182
Brasil 2600 183
Promedio de América Latina y el Caribe 503 134
Promedio mundial 276 n.a.
Fuente: CFly Banco Mundial (2012).
n.a.:no aplica.

muy modernas y efectivas, como la de Brasil, hasta otras muy débiles,
como en la mayor parte de Centroamérica.

El unico indicador comparativo internacional que existe para medir
la eficiencia de la administracion tributaria es el costo de la adminis-
traciéon como porcentaje de la recaudacion. En promedio, en América
Latina los costos de administracion representan el 1,4% de la recauda-
cién, una cifra solo algo mas alta que el promedio para los paises desa-
rrollados de la OCDE (1%), y que estd muy influida por los altos costos
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de la administracion en Argentina, Guatemala y Paraguay. Los sistemas
tributarios que se destacan por su complejidad segun otros indicadores,
como el brasilefio o el boliviano, no parecen incurrir en costos excesivos
de administracién. Nada de esto sugiere que las administraciones tributa-
rias sean particularmente ineficientes.

El reciente surgimiento de gravamenes de facil recaudacion pero alta-
mente distorsionantes, como los impuestos a las transacciones financieras
y a las exportaciones, podria verse como una consecuencia de la supuesta
incapacidad de las administraciones tributarias para recaudar impuestos
mas dificiles de cobrar pero menos dafiinos para la actividad productiva.
Los impuestos a las transacciones financieras, que han sido adoptados por
una docena de paises (no todos vigentes en la actualidad), han llegado a
recaudar cerca del 2% del PIB en algunos paises y aportado mas del 5% de
los ingresos tributarios totales en Argentina, Brasil, Colombia y Venezuela
(véase el capitulo 12)."° Sin embargo, la introduccion de estos impuestos ha
obedecido mas a la necesidad de generar mayores recaudos (en contextos
politicos que impiden aprovechar mejor el potencial de otros impuestos),
que a la incapacidad de las administraciones tributarias.

Si algo puede decirse de las administraciones tributarias latinoameri-
canas es precisamente que se han fortalecido en las ultimas dos décadas.
En mayor o menor medida, han sido dotadas de autonomia técnica y pre-
supuestaria, se han profesionalizado sus plantas de personal, se ha robus-
tecido su funcion recaudadora, especialmente en las unidades de grandes
contribuyentes, y se han adoptado nuevas tecnologias de la informacién en
forma masiva. Sin embargo, persisten grandes vacios en el control del cum-
plimiento de las obligaciones tributarias. Tal como se menciono, el disefio
de los impuestos, las actitudes de la ciudadania y las percepciones sobre la
calidad de los servicios publicos influyen en los incentivos de los ciudada-
nos para cumplir con sus impuestos. Pero el riesgo de ser descubierto y el
costo de la penalizacion seguramente también inciden en esa decision. En
la region, la probabilidad de que un contribuyente sea fiscalizado y proce-
sado judicialmente por fraude tributario es menor que ganar en el casino.
En promedio, solo tres de cada 100 contribuyentes estan sujetos a alguna
fiscalizacion de sus declaraciones de impuestos (en México apenas uno de
cada 200; en Chile uno de cada siete). Las fiscalizaciones integrales o audi-
torias practicamente no existen, y tan solo se procesan tres sentencias por
delito tributario por afio en promedio en cada pais latinoamericano.
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Por consiguiente, a pesar de que las administraciones tributarias son
mucho mas capaces que en el pasado y de que, en general, no padecen
de serios problemas de ineficiencia, hay grandes diferencias entre unos y
otros paises, y es mucho lo que puede hacerse atin para conseguir un mejor
cumplimiento de las obligaciones tributarias.

i Nuevas realidades, nuevos mitos?

Desde la década de 1990 los sistemas tributarios latinoamericanos y cari-
befios han enfrentado los retos que suponian la baja recaudacion, la poca
progresividad de los impuestos, la extendida evasion tributaria y la debi-
lidad de las administraciones tributarias. Aunque estos cuatro rasgos no
han sido superados completamente, los avances han sido notables y, como
se vera en los siguientes capitulos de este libro, se ha creado un valioso
arsenal de experiencias e innovaciones que pueden aprovecharse para
seguir progresando. Pero ademas hay otros rasgos problematicos de los
sistemas tributarios de la region a los que no se presta actualmente la aten-
cién que merecen.

El primero de ellos es la alta volatilidad de los ingresos fiscales. En
general, de un afio a otro, la carga tributaria de un pais latinoamericano
o caribefio puede aumentar o disminuir cerca de un 8%. Con una carga
tributaria promedio de un 22% del PIB, esto implica aumentos o dismi-
nuciones de casi dos puntos del PIB en los ingresos fiscales cada afio. La
volatilidad de los ingresos fiscales es un canal de inestabilidad fiscal muy
poderoso, que a menudo obliga a hacer ajustes de magnitud semejante en
el gasto publico, generando como resultado una fuerte inestabilidad en los
ingresos y el producto. La volatilidad de la carga tributaria es enorme en
paises como Bolivia, Reptiblica Dominicana, Trinidad y Tobago o Vene-
zuela, donde las fuentes de recursos fiscales estin muy concentradas en
unos pocos sectores, y tiende a ser menor en economias mas diversifi-
cadas y con sistemas tributarios mas efectivos, como Brasil o Uruguay
(grafico 1.14). La volatilidad de la carga tributaria en los paises latinoa-
mericanos y caribefos es varias veces mas fuerte que en los paises de la
OCDE, donde las cargas suelen cambiar apenas cerca del 1% de un aflo a
otro. Aparte de moderar la volatilidad de los ingresos tributarios, las poli-
ticas tributarias tienen el reto de ayudar a las familias de ingresos bajos
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Grafico 1.14 Volatilidad de la carga impositiva ajustada, 19902010
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y medios a estabilizar su propio ingreso. En el capitulo 3 se analizan las
implicaciones macroeconémicas y sociales de la volatilidad de los ingresos
tributarios de la region y se discute como puede el sistema tributario ayu-
dar a estabilizar los ingresos de las clases populares.

En segundo lugar, los escasos esfuerzos que hacen los gobiernos sub-
nacionales para recaudar sus propios impuestos es un rasgo notorio de
los sistemas tributarios de la region, que no recibe la atencién que ame-
rita. Como ya se menciond, con la exclusion de Argentina y Brasil, la carga
impositiva de los gobiernos subnacionales llega tan solo al 0,8% del PIB, a
pesar del notable proceso de descentralizacion del gasto y de importantes
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responsabilidades, tales como la provision de servicios sociales y de
infraestructura. Mejorar el esfuerzo tributario subnacional es deseable no
solo para aumentar la recaudacion tributaria y la capacidad redistributiva
de los impuestos en algunos paises, sino para que los gobiernos locales ten-
gan mayor autonomia para responder a las demandas de los ciudadanos y
para que estos ultimos tengan mayores incentivos para vigilar el uso de los
recursos publicos y participar en las decisiones politicas, como se trata en
el capitulo 5. El concurso de los gobiernos locales es también esencial para
un nuevo reto que enfrentan los sistemas tributarios: contribuir a la soste-
nibilidad ambiental.

Finalmente, otro rasgo que caracteriza a los sistemas tributarios lati-
noamericanosy caribefos es la ausencia casi completa de impuestos orien-
tados a corregir externalidades, especialmente ambientales. La emision
de gases que contribuyen al calentamiento global, la contaminacién del
aire, de los rios y lagos, la deforestacion y la degradacion de las tierras son
algunos de los problemas del medio ambiente que resultan de activida-
des de produccién o consumo en las que las empresas y los consumido-
res no asumen el costo que el deterioro del medio ambiente le implica a la
sociedad. Estas externalidades negativas podrian corregirse con impues-
tos ambientales, que en ciertas circunstancias son mas efectivos que los
controles o permisos, pues generan los incentivos econdmicos adecuados
para que productores y consumidores reduzcan las actividades dafiinas
para el medio ambiente y ademas generan los recursos fiscales para que los
gobiernos puedan tomar acciones que contrarresten los dafios.

Se calcula que la recaudacion de impuestos que gravan actividades de
alto impacto ambiental en América Latina apenas alcanza el 1,3% del PIB
(en los paises desarrollados fluctta alrededor del 2,5% del PIB). En con-
traste, en 2010 Ecuador y Venezuela dedicaron recursos fiscales por mas
del 5% del PIB a subsidiar el consumo de combustibles fésiles mediante la
fijacion de precios de venta al consumidor sustancialmente inferiores al
mercado. También hay subsidios sustanciales de este tipo en Trinidad y
Tobago, Argentina y México (1,9%, 1,7% y 0,9% del PIB, respectivamente)
(IEA, 2011:515). Otras externalidades del uso de vehiculos que pueden ser
enfrentadas con un adecuado sistema de impuestos y tasas incluyen la con-
gestion, el ruido y el deterioro de las vias, como se analiza en el capitulo 11.

La alta volatilidad de los ingresos fiscales, el reducido esfuerzo tributa-
rio de los gobiernos subnacionales y el incipiente desarrollo de impuestos
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para corregir externalidades son tres rasgos notables de los sistemas tribu-
tarios de la region que quiza reciban la atenciéon que merecen cuando se
reconozca que la tributacién debe ser un instrumento de desarrollo, y no
apenas un mecanismo de recaudacion de ingresos para el fisco.
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Notas

1

Segin un reciente reporte que dedicéd la Corporacion Andina de
Fomento (CAF) a las finanzas publicas, “son varios los problemas [de
los sistemas tributarios de la region] que pueden identificarse y que, evi-
dentemente, estan muy relacionados entre si: i) bajo esfuerzo tributario;
ii) estructuras de impuestos demasiado sesgadas hacia tributos indirec-
tos que comprometen el objetivo de la equidad; y finalmente, iii) altos
niveles de evasion” (CAF, 2012:172). Véanse también Gomez Sabaini
(2006) y Jiménez, Gomez Sabaini y Podesta (2011).

Véanse Engerman y Sokoloff (2005) y Sokoloff y Zolt (2007).

El capitulo siguiente de este libro analiza la economia politica de la tri-
butacion.

Los 32 paises son: Alemania, Australia, Austria, Bélgica, Canadd, Corea
del Sur, Dinamarca, Eslovenia, Espaia, Estados Unidos, Estonia, Fin-
landia, Francia, Grecia, Hungria, Irlanda, Islandia, Israel, Italia, Japdn,
Luxemburgo, Nueva Zelanda, Noruega, Paises Bajos, Polonia, Portugal,
Reino Unido, Republica Checa, Republica Eslovaca, Suecia, Suiza y Tur-
quia. Se incluyen paises en desarrollo, como Turquia, y no se incluyen
algunos paises con muy alto nivel de ingreso, como Singapur.

Estas brechas corresponden a los residuos de estimacién de una regre-
sion que explica la tasa de recaudacion impositiva en funcion del loga-
ritmo del ingreso per capita.

Las brechas (o déficits) de tributacion del impuesto a la renta han sido
calculadas de la misma forma (véase la nota anterior). La baja tributa-
cion es mucho mas pronunciada en el caso del impuesto a la renta de las
personas que en el del impuesto a la renta de las empresas, como se ana-
liza en los capitulos 7 y 8. Sin embargo, no existe suficiente informacién
para calcular las brechas separadas para uno y otro impuesto con las
metodologias econométricas que se utilizan en este capitulo.

Véase Daughters y Harper (2007).

Estas cifras son promedios para 2008-10.

Las variables adicionales que se han incluido son la proporcion de la
poblacion menor de 15 afios y mayor de 65, el porcentaje de la fuerza de
trabajo que se encuentra autoempleada, el coeficiente de exportaciones
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e importaciones con respecto al PIB y el coeficiente de rentas provenien-
tes de recursos naturales con respecto al PIB.

Estas cifras incluyen las contribuciones a los sistemas de seguridad
social que son administrados por fondos privados, pero no abarcan
otras contribuciones ordenadas por el Estado que no pasan por las arcas
oficiales, como los recargos a la némina que recaudan las cajas de com-
pensacion en Colombia. La carga fiscal tampoco incluye las tasas y tari-
fas que se pagan a los proveedores ptiblicos de bienes y servicios.

Los paises son: Bolivia, Chile, Colombia, Ecuador, México, Pert, Trini-
dad y Tobago, y Venezuela.

Notese, sin embargo, que en la base de datos BID-CIAT no es posible
distinguir qué parte de los impuestos a la renta de las empresas proviene
de los sectores de recursos naturales.

La bonanza de precios externos también puede haber contribuido en
forma indirecta (aunque marginal) a aumentar la carga fiscal, en la
medida en que los incrementos del ingreso y del consumo pasaron a ser
gravados a tasas efectivas mas altas.

En 2010 el gobierno de Panama obtuvo por contribuciones a la segu-
ridad social un 6,1% del PIB, y por la venta de servicios y dividendos
del Canal de Panama un 3,1% del PIB. Una vez que comience a ope-
rar el nuevo juego de esclusas, los aportes fiscales del Canal seran atn
mas sustanciales. De forma semejante, en Paraguay las contribuciones
sociales en 2010 representaron un 4,1% del PIB y las rentas de las usinas
hidroeléctricas de Yaciretd e Itaipu otro 3% del PIB.

Esta afirmacion puede no ser cierta para las familias de los percentiles
mas altos, pero ello no invalida la argumentacion.

En el capitulo 3 se vera ademas que la volatilidad de los ingresos dispo-
nibles de las familias de ingresos medios y bajos seria menor si pagaran
impuesto a la renta (lo que permitiria reducir la tasa del IVA).

El IVA tiende a generar mayor informalidad laboral e induce a las fir-
mas informales a relacionarse comercialmente con otras empresas
informales, como se discute en el capitulo 4.

En particular, el nimero de pagos que una empresa debe hacer a lo largo
del afno no es un buen indicador de los costos que implica cumplir las
normas tributarias. Si los pagos no requieren presentar documentacion
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extensa y pueden hacerse en forma electrénica con procedimientos sen-
cillos, el numero de pagos significa muy poco. De hecho, la correlacion
entre este indicador y el del nimero de horas gastadas es solo 0,2 para
los 183 paises cubiertos por el Doing Business, y para los paises latinoa-
mericanos y del Caribe incluidos en el cuadro 1.4 tiene signo negativo
(-0,126).

19 Brasil elimin el impuesto a las transacciones financieras en 2008.
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La politica de la politica
tributaria

Los ingresos tributarios en América Latina son relativamente bajos. Hay
muchas explicaciones potenciales para este hecho, entre ellas: el nivel de
desarrollo, la alta informalidad, la estructura de la economia y la com-
posicion de la poblacion por edades. Sin embargo, como se sefala en el
capitulo 1, los ingresos tributarios en América Latina son bajos incluso
después de tener en cuenta la influencia de estos factores.

sPor qué es tan baja la recaudacion tributaria en una regién donde la
gran desigualdad deberia conducir al electorado a apoyar politicas redis-
tributivas? ;Se debe al sistema presidencial de gobierno? ;Se debe acaso al
poder desproporcionado de las elites, que han conseguido evadir impues-
tos? ;O se debe a la debilidad de los Estados, que han sido incapaces de
imponer impuestos a las elites? ;Cual es el elemento impulsor de las refor-
mas tributarias en la region? Para explicar la brecha de los ingresos tri-
butarios en América Latina, en este capl'tulo se recurre a argumentos de
economia politica. En el capitulo también se analizan desde el punto de
vista de la economia politica otros dos hechos estilizados —la poca impor-
tancia de los impuestos sobre la renta personal y el reciente aumento de los
ingresos fiscales— y se examina la influencia que ha tenido en la tributa-
cion el reciente giro ideologico hacia la izquierda que se ha producido en
la region.

El sistema de gobierno y los ingresos fiscales
Uno de los principales factores que vinculan los resultados fiscales (tipos y

niveles de impuestos y de ingresos tributarios) con las instituciones politi-
cas es el sistema de gobierno. Concretamente, los gobiernos de los sistemas
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presidenciales tienden a operar con presupuestos mas pequeinos y a per-
cibir menos ingresos fiscales. Algunos autores atribuyen este resultado a
importantes diferencias en el proceso presupuestario. En los sistemas pre-
sidenciales las decisiones relacionadas con el tamaiio del presupuesto (o los
ingresos fiscales) y las relacionadas con la asignacién presupuestaria son
adoptadas secuencialmente por parte de diferentes actores politicos con
diferentes bases de apoyo, como el presidente y el Poder Legislativo. Si quie-
nes proponen el tamafo del presupuesto no tienen nada que decir sobre
su asignacion, y quienes deciden las asignaciones quieren beneficiarse a
si mismos y beneficiar a sus electores, los impuestos seran bajos, lo cual
redundara en un gobierno mas pequefio. En los sistemas parlamentarios,
sin separacion de poderes, un gobierno mas cohesionado toma ambas deci-
siones simultaneamente. La ausencia de controles y balances les facilita a
los politicos ponerse de acuerdo para obtener ingresos mas altos del con-
junto de la poblacién (Persson y Tabellini, 2000, 2003).! Persson y Tabellini
(2003) consideran que el impacto del sistema de gobierno es importante:
ceteris paribus, los ingresos fiscales en los paises con sistemas presidencia-
les son aproximadamente cinco puntos porcentuales del producto interno
bruto (PIB) mas bajos que en las democracias parlamentarias.

La mayoria de los paises de América Latina tiene sistemas presiden-
ciales de gobierno. ;Podria este factor explicar la baja recaudacion en la
region? El grafico 2.1 ofrece una primera vision de la relacion entre el sis-
tema de gobierno y la tributacion en los paises de la region. Los paises con
sistema parlamentario muestran una brecha positiva de los ingresos de un
2,9% del PIB. Al contrario, los paises con régimen presidencial muestran
una brecha negativa de 3,8 puntos porcentuales del PIB. Estos resultados
quedan confirmados por un analisis de regresiéon para una muestra mas
amplia de paises.? Ceteris paribus, los sistemas presidenciales estin asocia-
dos con ingresos fiscales que son aproximadamente 4 a 5 puntos porcen-
tuales del PIB mds bajos que los de los paises con régimen parlamentario.’

Un elemento clave en esta argumentacion es la separacion entre aque-
llos actores politicos que toman las decisiones sobre los impuestos (o el
tamano del presupuesto) y aquellos que toman las decisiones sobre la asig-
nacion del presupuesto. Esta podria ser una buena caracterizacion del pro-
ceso presupuestario en Estados Unidos. Sin embargo, ;todos los sistemas
presidenciales son iguales? ;Qué pasaria si el presidente tuviera una capa-
cidad discrecional significativa no sélo en lo que respecta al tamafo del
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Grafico 2.1 Brecha de la carga tributaria por sistema de gobierno

Parlamentario — 7 9
Presidencial 3,8 ]
Trinidad y Tobago : 10,7
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Fuente: Célculos propios basados en datos del FMI (2011), BID y CIAT (2012).

presupuesto sino también a su asignacion? Esto es lo que sucede en nume-
rosos paises de América Latina. En Chile, después de que el Ejecutivo
presenta el presupuesto, el Legislativo sélo puede reducir las partidas pre-
supuestarias y ni siquiera puede proceder a reasignaciones aumentando
unas partidas a expensas de otras. En Brasil, si bien los legisladores pueden
introducir enmiendas en la propuesta de presupuesto, el presidente puede
eventualmente decidir si estas enmiendas “aprobadas” tienen realmente
financiamiento. Y mientras que en la mayoria de los paises el Legislativo
puede influir de jure en el tamano y la composicion del presupuesto, en
paises como Bolivia, Paraguay y Republica Dominicana, el Ejecutivo tiene
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de facto mucho poder para recortar o reasignar el gasto mientras elabora
el presupuesto (véase Hallerberg, Scartascini y Stein, 2009).

Para entender la importancia del poder del Ejecutivo en los sistemas
presidenciales, en este capitulo se utiliza una medida de la jerarquia pre-
supuestaria basada en Filc y Scartascini (2005, 2007). Los presupuestos
mas jerarquizados implican un mayor poder del Ejecutivo ante el Legis-
lativo.* Los resultados demuestran que cuando el indice jerarquico es lo
bastante alto y el Ejecutivo tiene suficiente poder ante el Legislativo, los
sistemas presidenciales y parlamentarios recaudan montos similares de
impuestos.® Si bien el presidencialismo puede ser uno de los factores que
explican los ingresos fiscales mas bajos en América Latina y el Caribe, la
tendencia hacia instituciones presupuestarias mas jerarquizadas, que otor-
gan mas poder al Ejecutivo, podria explicar los aumentos mas recientes en
los ingresos de la region.

El poder politico y los ingresos fiscales

Los modelos tedricos proponen que en los paises democraticos sumamente
desiguales, el votante medio, siendo relativamente pobre, demandara que
se establezcan impuestos mds altos para llevar a cabo la redistribucién
(Meltzer y Richard, 1981). América Latina es desigual y democratica. Por
lo tanto, ;por qué son tan bajos los ingresos fiscales?

Independientemente de las predicciones tedricas, los estudios empiri-
cos no logran a menudo encontrar evidencia de que la desigualdad con-
duzca a la redistribuciéon (como tampoco de la relacion opuesta) (véase
Bénabou, 1996; 2000). Como respuesta a estas conclusiones, se ha desa-
rrollado una rica literatura que aborda este dilema. Una corriente de esta
literatura se centra en las preferencias, independientemente del funciona-
miento de las instituciones politicas (véase Machado, 2012). Otra corriente
presta especial atencién a cdmo el funcionamiento de las instituciones
politicas puede llevar a crear indiferencia ante los deseos de la mayoria
¥, por lo tanto, a una baja redistribucion. Esta seccion se centrara en la
segunda corriente.

Las fallas de representacion pueden ser el resultado de diversos fac-
tores. Aunque puede que los pobres constituyan la mayoria de la pobla-
cion, tal vez no sean la mayoria entre los que realmente votan. Las politicas
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clientelistas también pueden incidir. En su pretension de llegar al poder, los
partidos clientelistas distribuyen bienes y prebendas en lugar de ganarse
a los votantes adoptando las politicas que estos favorecen. Los votantes,
sobre todo los pobres, que otorgan un alto valor a las prebendas, partici-
pan en estos intercambios “vendiendo” sus votos por los regalos y favores
(véanse Kitschelt y Wilkinson, 2007 y Stokes, 2007). Robinson (2008) sos-
tiene que los partidos que participan del clientelismo no tienen incentivos
para mejorar la condicion de los pobres mediante politicas redistributivas,
dado que esto aumentaria el precio de sus votos. Entre las elites, los sobor-
nos y las contribuciones a las campafias son otra manera de proporcionar
una ventaja a los candidatos que representan a los ricos, lo cual conlleva
una sub-representacion de los pobres.

Las elites tienen otras maneras de alterar el terreno de juego a su favor,
como ejercer su influencia desproporcionada con el fin de moldear las ins-
tituciones politicas, los procesos de adopcion de politicas y las politicas
publicas. El recuadro 2.1 ilustra cémo las elites han moldeado las institu-
ciones politicas y las politicas tributarias en Guatemala, uno de los paises
con los ingresos fiscales més bajos de la region.®

La desigualdad de los ingresos y la desigualdad politica también pue-
den influir en el empeno que despliegue el gobierno para fortalecer las
capacidades administrativas del Estado a fin de recaudar impuestos. Car-
denas (2010) propone que si las elites estan en el poder y estan sobre-repre-
sentadas en las preferencias del gobierno, es muy factible que decidan no
invertir en capacidades del Estado para evitar que se les cobre impues-
tos en el futuro, sobre todo si temen que el proximo gobierno responda
a las necesidades del conjunto de los ciudadanos.” Cuando la elite estd en
el poder, los incentivos para invertir en las capacidades del Estado seran
menores en sociedades mas desiguales debido a dos motivos basicos. En
primer lugar, cuanto mas bajos sean los ingresos de los ciudadanos, menos
podran obtener de ellos las elites a través de futuros impuestos, aunque las
elites mantengan el poder. En segundo lugar, las elites tendran que pagar
impuestos mads altos si son desplazadas del poder. Esto también podria
explicar por qué una desigualdad mayor en un contexto democratico
(imperfecto) no produce necesariamente impuestos mas altos. También
contribuye a explicar por qué América Latina sigue retrasada en mate-
ria de ingresos tributarios, sobre todo en los impuestos sobre la renta
personal, que requieren mas capacidades de Estado que otras formas de
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RECUADRO 2.1. EL PODER DE LAS ELITES Y LOS INGRESOS FISCALES EN
GUATEMALA

Guatemala ilustra claramente la influencia desproporcionada de las elites. Al principio, las
fuerzas armadas eran el principal mecanismo de influencia. Més recientemente, las elites
han recurrido al cabildeo en el Congreso, o han apelado ante el Tribunal Constitucional para
bloquear las reformas tributarias que afectan a sus intereses.

Durante la transicion a la democracia, la mayorfa de los partidos de izquierda estaban prohi-
bidos por los militares y no pudieron participar en la Asamblea Constitucional. Por lo tanto,
la Asamblea estaba dominada por grupos conservadores que dejaron en la Constitucion la
impronta de una filosoffa de un gobierno limitado, poniendo trabas a la autonomia del Estado
en materia de politica fiscal. El Articulo 243 de la Constitucion de 1995 prohibe la doble tribu-
tacion, y los ciudadanos que creen ver violados sus derechos pueden presentar un recurso de
amparo ante el Tribunal Constitucional.

Con el periodo demacratico vinieron gobiernos mas liberales. En su primera administracion
(1986-91), el presidente liberal Vinicio Cerezo intentd aumentar la recaudacién mediante un
aumento del IVA, mayores tipos impositivos sobre la renta y la propiedad e impuestos provi-
sionales a las exportaciones. Como respuesta a la presion de las elites econémicas, el Con-
greso rechazo los impuestos a la exportacion y el Tribunal Constitucional fallé en contra de los
aumentos de impuestos. Como consecuencia, los ingresos fiscales al final de la administracién
del presidente Cerezo sélo representaban el 7% del PIB.

La presidencia que sigui6, del conservador Jorge Serrano (1991-93), introdujo una reforma
mas apetecible para las elites, que inclufa la ampliacion de las bases tributarias y la dismi-
nucion de los tipos marginales del impuesto sobre la renta. También introdujo un elemento
heterodoxo que garantizaba el apoyo de las elites, a saber: una deduccion de los pagos del
IVA en el impuesto sobre la renta personal. Sobra decir que la reforma pas6 rapidamente por
el Congreso y no fue bloqueada por el Tribunal Constitucional.

Los esfuerzos posteriores para aumentar los ingresos fiscales presentan un patrén similar.
Se permitié la aprobacién de aumentos del IVA y de algunos impuestos provisionales. Sin
embargo, los aumentos en los impuestos sobre la renta o los impuestos especiales, la crea-
cién de nuevos impuestos para las empresas, la conversién de impuestos provisionales en
permanentes, o los cambios en la recaudacion de los ingresos de impuestos a la propiedad o
del impuesto vehicular fueron rechazados por el Congreso o por los Tribunales.? La presién de
las elites econémicas, representada por una asociacién empresarial, el Comité Coordinador de
Asociaciones Agricolas, Comerciales, Industriales y Financieras (CACIF), fue esencial en este
estado de cosas. Los Acuerdos de Paz de 1996, que establecfan el objetivo de aumentar los
impuestos fiscales hasta el 12% del PIB en 2006, y el Pacto Fiscal asociado, no consiguieron
cambiar esta tendencia.

La falta de apoyo de un partido propio para una reforma tributaria durante la administracion
de Alvaro Colom llevé al Ministro de Finanzas Fuentes Knight a buscar una alianza con el

(continda en la pagina siguiente)
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RECUADRO 2.1 (continuacicn)

Partido Patriota, en la oposicién. La idea consistia en aprovechar una coyuntura critica. Los
dos partidos crefan tener posibilidades en las siguientes elecciones, de modo que ambos
podian beneficiarse potencialmente del aumento de los ingresos. Si bien estos esfuerzos
fracasaron en su momento, el didlogo constructivo que tuvo lugar sentd las bases para la
nueva propuesta de reforma enviada al Congreso al comienzo de la administracion de Otto
Pérez Molina (que comenzé en 2012).

A pesar de algunas concesiones durante el proceso de aprobacién legislativa, la reforma tri-
butaria moderadamente progresiva aprobada en febrero de 2012 incluyé un impuesto del 5%
sobre los dividendos, un impuesto nuevo para el primer registro de un vehiculo, y una elimi-
nacion parcial de la deduccion del IVA en el impuesto sobre la renta, todas medidas a las
que se habian resistido durante mucho tiempo las elites. Sélo el tiempo dird si esta reforma
constituird una ruptura profunda con el pasado, o si eventualmente sera eliminada por los
Tribunales respondiendo a la presion del sector empresarial.

2 El caso del impuesto vehicular es fascinante. La propuesta hecha por la administracion de Colom
en 2009 fue modificada hasta tal punto por el Congreso que el gobierno la retiré de la agenda legis-
lativa. En palabras del Ministro de Finanzas Fuentes Knight, “lo que empez6 siendo un caballo se
convirtié en un camello y después en Frankenstein”. Las enmiendas presentadas por el Congreso
eran tan sustanciales que se esperaba que la reforma, que supuestamente produciria un aumento
modesto de los ingresos fiscales, acabarfa reduciéndolos.

impuestos (como el IVA o los impuestos sobre la némina), y que son a los
que mas se resisten las elites.

Hay diferentes variedades de regimenes democraticos, con diferen-
tes acuerdos constitucionales e instituciones. Hasta qué punto las decisio-
nes relacionadas con los ingresos tributarios estdn en manos del votante
medio o estidn controladas por las elites puede depender crucialmente de
estas diferencias. Una de las caracteristicas de las instituciones politicas
que puede cobrar importancia en este sentido es el grado de sub o sobre-
representacion legislativa, es decir, la magnitud de las discrepancias entre
el porcentaje de escafios legislativos y el porcentaje de poblacion de los dis-
tritos electorales. Con eje en este tema, y a partir de una muestra amplia de
paises, Ardanaz y Scartascini (2011) demuestran que a mayores discrepan-
cias de representacion mas baja es la recaudacion de los impuestos sobre
la renta personal (véase el grafico 2.2). Un aumento de la desviacion estan-
dar de 1 en el tamaiio de las discrepancias de representacion produce una
disminucién de aproximadamente medio punto porcentual del PIB en la
recaudacion de los impuestos sobre la renta personal.
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Grafico 2.2 Discrepancias entre representacion legislativa e impuestos sobre la
renta personal
(porcentaje del PIB)
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Fuente: Compilacion propia basada en Ardanaz y Scartascini (2012).
Nota: La sobre-representacion es el promedio de las discrepancias entre el porcentaje de escafios legislativos y el por-
centaje de poblacion segtn las unidades geogréficas electorales dentro de cada pafs.

Segln sostienen estos autores, las discrepancias de representacion
estan moldeadas por las condiciones politicas vigentes en el momento del
acuerdo constitucional o durante las transiciones a la democracia. Los
grupos que ostentan poder politico en estas coyunturas tienen grandes
incentivos para manipular las instituciones politicas con el fin de proteger
sus intereses econdmicos en el futuro.

Considérese una sociedad donde los activos y el ingreso estan distri-
buidos desigualmente entre dos grupos: la elite y las masas. Bajo una dic-
tadura, la elite tiene el poder politico y establece tasas bajas de impuestos
alos ricos. Ahora bien, supdngase que el régimen se ve obligado a demo-
cratizarse. Si las politicas fueran decididas por el votante medio, las tasas
de impuestos se fijarian en niveles altos para redistribuir la riqueza. Sin
embargo, seguramente la elite intentard implantar una democracia con
una representacion politica sesgada a su favor (Acemoglu y Robinson,
2008). Es mas probable que una transicion a la democracia de este tipo
se produzca cuando la elite ve sus intereses econdmicos potencialmente
amenazados por las politicas que prefieren las masas en el nuevo régi-
men democratico. También es mas probable que este resultado se pro-
duzca cuando la sociedad es mas desigual. Cuanto mas grande sea la
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desigualdad, mas fuertes seran los incentivos para que las masas voten
a favor de impuestos que gravan a la elite y, por lo tanto, mayores los
incentivos de la elite para proteger sus intereses mediante la introduccién
de sesgos en la representacion politica durante la transicion a la demo-
cracia. Samuels y Snyder (2001) sostienen que esto ocurrié en paises
como Argentina, Brasil y Chile, donde los gobiernos militares salientes
redistribuyeron los escafios en la Camara baja justo antes de la transi-
cién democratica con el fin de que los distritos conservadores estuvieran
sobre-representados.’

Chile es uno de los ejemplos mas destacados de discrepancias en
la representacion legislativa. En octubre de 1988 se celebr6 un plebis-
cito para decidir si Augusto Pinochet seguiria en el poder. El 44% de
los votantes a nivel nacional lo apoyd, pero el porcentaje fue mucho mas
bajo en la Regién Metropolitana de Santiago. Si bien los resultados del
referéndum obligaron a Pinochet a abandonar, también proporciona-
ron informacion acerca de las zonas electorales donde tendria menos
apoyo, y la Junta Militar tuvo esto en cuenta al redisefiar los distritos
y reelaborar el sistema electoral después del plebiscito (Siavelis, 2000;
Rojas y Navia, 2005).!° Por lo tanto, no es sorprendente que el porcen-
taje del voto a favor de Pinochet en el plebiscito de 1998 tenga capacidad
de predecir bastante bien el nivel de sobre-representacién a nivel de dis-
trito después de la transicion a la democracia (grafico 2.3). Lejos de ser
un resultado no intencionado, el disefio del mapa electoral reflejaba una
estrategia de la elite militar para asegurar la representacion de los herede-
ros politicos del régimen autoritario en el sistema recién democratizado
(Navia, 2003).

La influencia de la ideologia

En la seccidn anterior se analizaron los medios que utilizan las elites para
impedir la redistribucion y mantener bajos los impuestos sobre la renta en
regimenes democraticos. Esto puede explicar por qué los ingresos tributa-
rios en América Latina son inferiores a los de otras regiones, aun cuando
la region ha vivido una transicion a la democracia.

Sin embargo, en los tltimos tiempos América Latina estd cerrando
esta brecha de los ingresos. ;Acaso las elites estain perdiendo su poder?
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Grafico 2.3 El sistema electoral en Chile: apoyo a Pinochety sobre-representacion
legislativa a nivel de distrito, 1992
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Fuente: Compilacion propia basada en Ardanaz y Scartascini (2012).
Nota: Cada punto representa un distrito electoral.

El reciente giro a la izquierda en América Latina es un acontecimiento
politico ampliamente reconocido. Los gobiernos de tendencia izquierdista
suelen mostrar preferencias por una mayor participacion del gobierno en
la economia y, por lo tanto, por impuestos y gastos mas altos. ;Acaso este
giro ideoldgico sea parcialmente responsable de la disminucion de la bre-
cha de los ingresos fiscales en relacion con el resto del mundo?

En un trabajo reciente de Stein y Caro (2012) se estudia el impacto dela
ideologia tanto en el nivel como en la composicion de los ingresos fiscales
en América Latina y el Caribe."! Sumedida de la ideologia, tomada de Debs
y Helmke (2008) se basa en datos extraidos de estudios de expertos.'> 3

Segutin esta medida, hasta 1997 ningtin gobierno de América Latina puede
clasificarse como de izquierda (grafico 2.4). Desde la eleccion del Presi-
dente Hugo Chéavez en Venezuela en 1998, la izquierda ha ido ganando
terreno. Actualmente la mitad de los paises esta gobernada por partidos
de tendencia izquierdista. Para identificar el impacto de la ideologia en los
impuestos, dejando de lado todos los demas factores especificos del pais,
la pregunta de estos autores no es si los paises con presidentes izquierdis-
tas recaudan mas impuestos que los paises con gobiernos de derecha. Mas
bien, la pregunta es si un mismo pais recauda mas impuestos cuando estd
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Grafico 2.4 El giro a la izquierda en América Latina, 1994-2009
(porcentaje de paises)
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Fuente: Célculos propios basados en datos de Debs y Helmke (2008).

Nota: En los 18 paises estudiados, no hay presidencias de izquierda entre 1994 y 1997. Los paises son: Argentina, Boli-
via, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Perd,
Paraguay, Repdblica Dominicana, Uruguay y Venezuela.

gobernado por un presidente con tendencias de izquierda que cuando no
lo esta.

Los resultados sugieren que el total de los ingresos tributarios aumenta
en algo mas del 2% del PIB cuando un pais es gobernado por un presidente
de izquierda (gréfico 2.5). Se trata de un efecto considerable, teniendo en
cuenta que el promedio de los ingresos tributarios como porcentaje del
PIB supera apenas el 15% en los paises de América Latina de esta muestra.
El grafico también presenta evidencia de que la ideologia influye en dife-
rentes fuentes de ingresos de diversas maneras. Esto es previsible, dado
que la carga de los impuestos para diferentes fuentes de ingreso recae
en diferentes grupos. No tiene nada de sorprendente que el impacto sea
mucho mayor en el caso de los impuestos sobre la renta, que en la region
afectan solo a los ricos, que en el impuesto al valor agregado (IVA), un
impuesto mas regresivo, o que en el caso de los pagos a la seguridad social,
que tienden a recaer en los trabajadores.' Los resultados son muy simila-
res cuando se utilizan medidas de ideologia alternativas. Ademas, Stein
y Caro (2012) demuestran que los cambios en la ideologia preceden a los
cambios en los ingresos fiscales. Esto sefiala que el impacto de la ideologia
en los impuestos puede, de hecho, ser causal.
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Grafico 2.5 Impacto de las presidencias de izquierda en los ingresos fiscales
(porcentajes del PIB)
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La reforma del cédigo tributario

sEl nivel mas alto de ingresos tributarios es una consecuencia de las
reformas tributarias? ;Algunos de los factores determinantes del nivel
y de la composicion de los ingresos tributarios, como la ideologia, tam-
bién se encuentran detrds del patron de las reformas tributarias en la
region? Y lo que es mas importante aiin para las recomendaciones de
politica, ;cudn facil es reformar el sistema tributario en un determi-
nado pais, bajo una determinada administracién, en un determinado
momento? ;Como lleva a cabo las reformas el sistema politico? ;Cual es
la motivacion de las reformas? En el resto del capitulo se intenta respon-
der estas preguntas.

Los paises latinoamericanos han sido activos reformadores en mate-
ria tributaria durante las ultimas dos décadas. El cuadro 2.1 resume el
numero de reformas segtin el tipo de impuesto y teniendo en cuenta si la
reforma intentaba aumentar o disminuir la recaudacion. Por ejemplo, las
reformas del IVA fueron sumamente populares en América Latina en todo
el periodo, entre ellas, la creacion del IVA (tres reformas), la ampliacion de
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Cuadro 2.1 Clasificacion de las reformas tributarias en América Latina, 1990-2004

Nimero de reformas

Total Total neto Aumento Reduccion

Reforma/reestructuracion del sistema 10
tributario
Reforma administrativa global 3
Principales impuestos 152 34 93 59
IVA 64 48 56 8
Creacion 3 3 3 0
Cambio de base 24 22 23 1
Aumento/reduccion de la tasa 37 23 30 7
Impuesto sobre la renta personal 45 =9 18 21
Cambio de base 7 1 4 3
Aumento/reduccion de la tasa 38 -10 14 24
Impuesto sobre sociedades 43 -5 19 24
Cambio de base 4 —2 1 3
Aumento/reduccion de la tasa 39 -3 18 21
Impuestos menores 183 47 115 68
Impuestos a las transacciones financieras 19 3 " 8
Impuestos y derechos especiales 41 15 28 13
Otros impuestos 52 18 35 17
Creacién/eliminacion de incentivos tributarios 37 -23 7 30
Reformas menores o dificiles de clasificar 34 34 34 0
Total 348 81 208 127

Fuente: Focanti, Hallerberg y Scartascini (2012).

Nota: "Aumento” se refiere a aquellas reformas que implicaron la creacion de un impuesto, la ampliacién de la base
tributaria o un incremento de la tasa. “Reduccion” se refiere a las reformas destinadas a eliminar un impuesto, dis-
minuir su base tributaria, reducir la tasa, o crear incentivos. “Total neto” se refiere a la diferencia entre aumentos y
reducciones.

la base tributaria (23) y el aumento de las tasas tributarias (30), asi como
algunas reducciones (7) posteriores.

El objetivo de aumentar los ingresos parece haber sido predomi-
nante. En términos generales, la razén entre el objetivo de aumentar y
reducir impuestos es aproximadamente de 2 a 1. Al contrario, la bus-
queda de mayor eficiencia y neutralidad tributaria no ha sido priorita-
ria. Si bien las bases tributarias para el IVA se incrementaron, las de los
impuestos sobre la renta disminuyeron con la misma frecuencia con que
se ampliaron; no hubo una reducciéon neta de los tipos marginales del
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Grafico 2.6 Relacion entre reformas tributarias y las variaciones de los ingresos
fiscales y la neutralidad fiscal
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Fuente: Calculos propios basados en datos recogidos en Lora (2007) y Focanti, Hallerberg y Scartascini (2012); y en
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Nota: Los gréficos representan la relacion econométrica entre las reformas tributarias y la variacion en los ingresos
fiscales, o la neutralidad, después de aislar la influencia del PIB per cépita y los ingresos fiscales de 1990 en esas
variables.

impuesto sobre la renta, y hubo creacién neta de incentivos fiscales espe-
ciales. El grafico 2.6 confirma estos patrones. Los paises que introdujeron
mas reformas entre 1990 y 2004, tuvieron mads tarde un mayor aumento
de los ingresos tributarios (panel a). Sucedié lo contrario con la neutra-
lidad fiscal (panel b). Este patron coincide con Lora (2007), quien docu-
menta que el esfuerzo para aumentar la neutralidad fiscal, si bien fue
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popular al comienzo del periodo, tendid a estancarse a mediados de los
afos noventa.

Estos hechos estilizados merecen cierto analisis. En primer lugar,
los paises han llevado a cabo reformas diferentes. En segundo lugar, hay
importantes diferencias entre las bases impositivas en relacion con la acti-
vidad de reforma y la direccion de los cambios. En tercer lugar, algunos
reformadores activos no han sido capaces de aprovechar los beneficios de
las reformas. Por ejemplo, los ingresos fiscales en México han sido estables
(o incluso han disminuido) a pesar de los multiples intentos de reforma.
Esto sefiala que las reformas tributarias son muy diversas y que los objeti-
vos que se encuentran detras de ellas bien pueden variar de un pais a otro
segun las dificultades institucionales a las que se enfrentan.

i Como se explican las reformas tributarias?

Numerosos factores pueden afectar la probabilidad y orientacion de las
reformas tributarias. La capacidad de los gobiernos de introducir y aumen-
tar los impuestos puede verse limitada por las caracteristicas econdomicas
del pais. Mientras que un pais desarrollado puede introducir sistemas
tributarios sumamente complejos, un pais en desarrollo normalmente
tendra que limitar la complejidad y las exigencias de informacion de su
sistema tributario. Posiblemente tendra que depender de impuestos que no
demanden una gran capacidad administrativa en el gobierno. En contex-
tos como este, cuando la necesidad de financiamiento es urgente, las refor-
mas de los impuestos indirectos seran mas probables que las reformas de
los impuestos directos, sobre todo de los impuestos sobre la renta.

La presion tributaria total y los tipos impositivos de los principales
impuestos (sociedades, renta e IVA) también pueden influir en la capaci-
dad del gobierno para introducir reformas. Una alta presion fiscal puede
llevar a reformas para disminuirla, sobre todo en los casos en que los tipos
impositivos marginales son demasiado altos.

sLas crisis aumentan la probabilidad de las reformas tributarias? En
la medida en que las crisis incrementan el costo de no reformar pueden
conducir a reformas tributarias, a pesar de la existencia de grupos que se
oponen a ellas (Alezina y Drasen, 1991; Drazen y Grilli, 1993). Ademas, los
reformadores pueden utilizar las crisis como “ventanas de oportunidad”
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(Kingdon, 1984) para introducir reformas que estaban planificadas pero
no habian sido ejecutadas porque era dificil presentarlas en tiempos “nor-
males”.

Los paises que se enfrentan a una crisis suelen buscar ayuda externa,
sobre todo del Fondo Monetario Internacional (FMI). El FMI u otras ins-
tituciones financieras, como el Banco Mundial, en ocasiones exigen refor-
mas tributarias como condicién para otorgar los préstamos (entre otras
razones, porque al aumentar la recaudacion podran pagar los préstamos
mas facilmente). Por consiguiente, como sostienen Mahon (2004) y San-
chez (2006), dicha condicionalidad podria aumentar la probabilidad de
que haya reformas. Sin embargo, Biglaiser y DeRouen (2011) no encuen-
tran evidencia que lo confirme.

La decision de introducir reformas tributarias en un pais también
puede verse influida por lo que hacen los demds gobiernos de la region.
Debido a la competencia fiscal, algunos paises podrian disminuir los
impuestos si otros lo hacen. Por otro lado, los paises pueden copiar nuevos
enfoques que han resultado exitosos en paises vecinos.

El partidismo, o la orientacion ideoldgica del gobierno en el poder,
también puede influir en las reformas tributarias. Dado que los gobiernos
de tendencia izquierdista tienden a favorecer una mayor participacion del
gobierno en la economia, la recaudacion total que tienden a preferir es mas
alta, y también lo es la probabilidad de que introduzcan reformas con el fin
de aumentar los ingresos tributarios. Ademas, la ideologia puede influir en
los objetivos de la reforma, asi como también en el tipo de impuestos suje-
tos a reformas. Los gobiernos de tendencia izquierdista se centraran mas
en el objetivo de la redistribucion, como aumentar las tasas del impuesto
sobre la renta, mientras que los gobiernos de derecha, que supuestamente
son mas favorables a las empresas, pondran mads énfasis en la neutralidad
fiscal y en disminuir las distorsiones de mercado.

Otro factor politico determinante de la planificacion y del contenido
de las reformas tributarias es el calendario electoral. Es probable que los
politicos que se presenten a la reeleccién quieran disminuir los impuestos
o favorecer a sus electores preferidos en los momentos previos a una elec-
cion. Por lo tanto, la probabilidad de reformas en los afos anteriores a las
elecciones, sobre todo si estas disminuyen la recaudacion, tenderd a ser
mayor que en otros afos.
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Sin embargo, también existe la posibilidad de que los gobiernos tengan
dificultades recabando apoyo para sus politicas preferidas, incluso cuando
quieren introducir un cambio. Por lo tanto, otra categoria de explicacio-
nes se centra en las barreras institucionales al cambio. Cuanto mayor sea
el nimero de actores politicos con derecho a veto que pueden bloquear las
reformas, los cambios en los impuestos como respuesta a factores inter-
nacionales o a un cambio del partido en el poder, son menos probables y,
si ocurren, son mas incrementales (Tsebelis, 2002). Se espera que cuanto
mayor sea el nimero de actores con poder de veto, menos probable serd el
cambio en cualquier ambito.

Por ultimo, los sistemas electorales pueden influir en el tipo de
reforma que se presenta. Los sistemas electorales personalistas, en los que
los legisladores tienen una estrecha conexion electoral con los votantes,
proporcionan incentivos para que sus iniciativas traigan bienes publicos
a su jurisdiccion (Hallerberg y Scartascini, 2011; 2012b). Si estos bienes
publicos se financian con un fondo comun de recursos, es probable que
los legisladores estén mas dispuestos a introducir reformas que aumenten
los ingresos fiscales, dado que sdlo una parte de estos bienes publicos estan
financiados por individuos de su jurisdiccion (Hallerberg y Marier, 2004).

¢ Qué dice la evidencia empirica para América Latina?

El contexto econdmico y las decisiones del pasado limitan las reformas.
Un mayor desarrollo econémico, economias mas cerradas y peores resul-
tados econémicos, como los cifrados en una alta inflacién y un elevado
servicio de la deuda, tienden a incrementar la probabilidad de las refor-
mas. Por otro lado, las tasas marginales de impuestos mas altas y la abun-
dancia de recursos fiscales derivados de recursos naturales hacen que las
reformas para aumentar impuestos sean menos probables.

Las crisis (a veces) conducen a reformas. Las crisis bancarias parecen
estimular las reformas, mas visiblemente en el caso del IVA, que es la prin-
cipal fuente de ingresos en la region. Sin embargo, es menos probable que
la crisis de la deuda provoque reformas.'® Esto queda ilustrado por la expe-
riencia de varios paises en la region (recuadro 2.2).
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RECUADRO 2.2. LA CRISIS ECONOMICA Y LAS REFORMAS TRIBUTARIAS

Argentina es uno de los pafses de la regién con la mayor cantidad de reformas tributarias
(Focanti, Hallerberg y Scartascini, 2012). Uno de los factores clave para explicar este hecho
lo constituyen los numerosos shocks adversos sufridos por Argentina, algunos de los cuales
han llevado al pafs a profundas crisis (Bonvecchi, 2010).

Las grandes crisis también han desatado o facilitado reformas dificiles en otros paises. En
México, en medio de la crisis del “efecto Tequila” de 1995, el gobierno pudo aumentar las ta-
sas del IVA del 10% al 15%, lo cual contribuy6 a que los ingresos permanecieran constantes
a pesar de la menor actividad econdmica. Sin embargo, la reforma no pudo incrementar la
eficiencia ni la neutralidad fiscal, ya que los alimentos y los medicamentos quedaron exentos
con el fin de limitar el impacto negativo que un cambio en ese sentido podria tener en la po-
pularidad del gobierno (Magar, Romero y Timmons, 2009). En México se intent6 llevar a cabo
reformas en tiempos que no eran de crisis para aumentar la eficiencia del sistema fiscal, pero
los resultados no fueron buenos.

En Colombia, por su parte, los periodos de crisis econémica y fiscal también han coincidido
con la aprobacién de reformas para aumentar los ingresos. Por ejemplo, en los afios noventa,
el Presidente Andrés Pastrana consiguid que se aprobaran diversas reformas a pesar de ser
el primer presidente sin una mayoria (Olivera et. al., 2010).

En Brasil las crisis favorecieron el aumento de los ingresos pero conspiraron contra aquellas
reformas que habrfan optimizado |a eficiencia econémica. En términos generales, el gobierno
preferia el statu quo de un sistema tributario sumamente extractivo e ineficiente a un sistema
mejorado pero con ingresos inciertos (Melo, Pereira y Souza, 2010).

Puede que las presiones externas no sean tan importantes. Los progra-
mas del FMI no parecen tener un efecto significativo en la probabilidad
general de una reforma, mas alla de disminuir la probabilidad de aumen-
tar los impuestos sobre la renta del sector empresarial. Esto puede ser el
resultado de la primera generacion de reformas en la region, que abogé por
aumentos en la eficiencia y el crecimiento econémico. En lo que respecta
a la difusidn, las reformas del IVA (y hasta cierto punto las de los impues-
tos a las empresas) parecen haber seguido un cierto patrén de contagio,
desplazandose sobre todo desde los paises mas desarrollados a los menos
desarrollados. Una vez mas, es muy posible que este resultado haya sido
un esfuerzo coordinado para aumentar los ingresos, apoyado por varias
organizaciones multilaterales, e influido ademas por las lecciones aprendi-
das a partir de los paises pioneros, especialmente en la adopcion del IVA.
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La ideologia importa. Es mas probable que los gobiernos de izquierda
introduzcan reformas tributarias. Esto es particularmente cierto con las
reformas que aumentan el impuesto sobre la renta personal, que afecta
mas a los ricos. En cambio, es menos probable que los gobiernos de
izquierda reformen impuestos como el IVA, que recaen mads en los pobres,
y el impuesto de sociedades. En el afio inicial de los gobiernos de izquierda
la probabilidad de estas reformas es ain menor. Estos resultados coinciden
con los presentados arriba, e implican que la ideologia influye en los ingre-
sos fiscales porque afecta las posibilidades y la orientacion de las reformas
tributarias.

Las elecciones impiden aprobar impuestos mas altos. En afios electorales
y preelectorales, es mas probable que se produzcan reformas generales, y
menos probable que se declaren aumentos de los impuestos.

Las instituciones politicas (podrian) moldear los incentivos. Los siste-
mas electorales mas personalistas tienen mayores posibilidades de aumen-
tar, en lugar de disminuir, los impuestos, especialmente el IVA, que
constituye la fuente basica de ingresos en la mayoria de los paises de Amé-
rica Latina. Esta evidencia es coherente con lo que ocurrié en Colombia
después de la reforma constitucional de 1991. Todas las leyes tributarias
aprobadas después de 1991 eran del tipo “solucion rapida” o “fragmenta-
ria”> aumentos en algunas tasas tributarias e introduccion de impuestos
de efectos distorsionadores (como las transacciones financieras y el patri-
monio neto). Las tnicas dos iniciativas que respondian a un criterio de
eficiencia (1995 y 2007) sufrieron cambios importantes en el Congreso y
acabaron siendo dos leyes “fragmentarias” mas, una consecuencia de los
partidos politicos fragmentados y debilitados, y de congresistas pendien-
tes de satisfacer intereses econdmicos estrechos (Olivera, Pachon y Perry,
2009).'6

El cuadro 2.2 contiene un resumen de los resultados del analisis de
regresion de Hallerberg y Scartascini (2012b). En lugar de presentar varias
tablas de regresion, cada celda resume los resultados a partir de multiples
regresiones multivariantes.!”
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El escenario legislativo: los focos apuntan a Argentina'®

A pesar de la voluntad de numerosos gobiernos para adoptar las reformas
necesarias, los gobiernos ven a menudo que sus iniciativas son bloquea-
das o sustancialmente modificadas durante el proceso legislativo. Como
consecuencia, las propuestas de reformas tributarias que inicialmente son
ambiciosas suelen resultar diluidas y surgir al cabo del proceso legislativo
como arreglos rapidos e ineficientes que sdlo generan un ingreso adicio-
nal limitado."”

;Cuan generalizado es el problema de cambiar el contenido de la legis-
lacion fiscal a medida que esta pasa por diferentes fases en el Congreso?
;Qué define el éxito del Ejecutivo al aprobar y conservar el contenido de
la legislacion fiscal que introduce? ;El alcance de los cambios es diferente
para distintos tipos de legislacion fiscal? ;Cuales son las caracteristicas de
las reformas que las hacen mas susceptibles de ser aprobadas sin cambios
sustanciales? Todas estas son preguntas fundamentales. Al fin y al cabo, el
Congreso es el escenario mds importante en que se desenvuelve la adop-
cién de politicas. Sin embargo, hasta ahora, la falta de datos impedia llevar
a cabo un estudio sistematico de estos temas.

Para los objetivos de este estudio, Bonvecchi et al. (2012) han creado
una notable base de datos sobre la legislacion fiscal en Argentina que per-
mite tener una vision de esa caja negra que es el Congreso. Su Escala de
Contenido Legislativo (ECL) recoge el contenido sustancial de las leyes
fiscales y sus enmiendas en diversos aspectos: duracion, alcance, ingresos
potenciales, eficiencia, impacto en la equidad y en las relaciones intergu-
bernamentales, y si implican asignacion de los ingresos o no.?’ El cua-
dro 2.3 muestra estas dimensiones y sus categorias.

La ECL codifica cada version nueva de cada ley fiscal cuando emerge
de las diferentes etapas del proceso de aprobacion legislativa, comparan-
dola con la version original.*! Sus valores indican en qué medida cada ver-
sion se parece a su intento original, caracterizando la importancia de los
cambios en una escala de 0 (ningun cambio importante) a 5 (cambios sus-
tanciales en al menos cinco de los siete aspectos).??

El grafico 2.7 muestra cdmo funciona la ECL, en el caso de una ley
especifica. Las dos filas superiores presentan las dimensiones econémi-
cas y sus categorias; la primera columna muestra las fases legislativas por
las que paso la ley, asi como también los nombres de quienes proponian
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Cuadro 2.3 Dimensiones de los impuestos en la Escala de Contenido Legislativo (ECL)

Dimension Categorias
Impuestos VA
Renta

Especiales/selectivos

Seguridad social

Activos personales
Activos/transacciones financieras

Duracién Permanente / provisional
Alcance General
Sectorial
Local/regional
Particular
Sectorial + local/particular
Ingresos potenciales Alto/bajo/neutro/negativo
Eficiencia Menos eficiente/mixto/mas eficiente
Equidad Regresivo/neutro/progresivo

Impacto en las decisiones  Pro gobierno nacional/neutro/mixto/pro gobierno subnacional
intergubernamentales

Fuente: Bonvecchi et al. (2012).

enmiendas. Las lineas continuas indican que las enmiendas fueron incor-
poradas a la ley; las lineas punteadas muestran las enmiendas fallidas. La
Ley 0005-PE-1998, presentada durante la presidencia de Carlos Menem,
era una reforma tributaria global que establecia cambios permanentes, y
generales en el IVA, los impuestos sobre la renta y los impuestos espe-
cificos, los cuales mejoraban la eficiencia de estos impuestos, eran neu-
tros desde el punto de vista de la equidad, y no asignaban los ingresos
adicionales, que se esperaba fueran modestos.?® Las enmiendas del Con-
greso presionaron la ley hacia reglas provisionales, ineficientes y regre-
sivas, que beneficiaban a sectores especificos e implicaban la reduccion
de los ingresos tributarios. Ademas, la propuesta se presentd junto con
otra ley (Ley 0164-PE-98) que canalizaba los ingresos hacia las provin-
cias. El presidente utilizd su veto para rechazar algunas de estas enmien-
das (consiguiendo que la ley tuviera un alcance mas general), pero el veto
fue rechazado por el Congreso. Todos estos cambios dieron una puntua-
cién ECL de 3, sefialando que la version final de la ley fue modificada de
manera significativa aunque no extrema.

El grafico 2.8 muestra que la mayoria de las propuestas de ley tiende
a ser modificada sustancialmente durante el proceso legislativo. De las



SepI||} SEPUBILUUD --------------
Ag| e| ua sepelodiodul SEPUBILILY w————

"sopeindi( ap elewe?) e| ap eleus|d ugisas us sepuaiwua uolaisndoid sausinb e uapuodsaliod saiope|siBa| so| 8p salquiou So7 1oy
‘0sa16u0?) [8p se19. Ua 8seq uod eidoid ugiaeioqe|] Bpusn

86-3d-910 A1

opejnue 0)ap

euejsandnsaid
epiued ap 0jap

EL ESCENARIO LEGISLATIVO: LOS FOCOS APUNTAN AARGENTINA 61

—_— a1 — —>e
-
—— e
— - > e
—_— e — —e
\/

|
|
A
_/ ouaquie]
[ope4
olpuessa|y
uownq
» } \ \ / % ! [UEDN=EIN
uownQ
18yeg
uownq
» » A » » + » pedeq
eleAsng
R 18)jeg
1UBIISEGaS
T uownq

—

seAne|sifa| sased

R gnwo)

*—>
*—>
*—>

osaibuoy

1S
ON
SeIouINoid
OXIIN
oNNa | e
|euoioen
enisaiboig
elnnap
enisalbay
IRIETR]TES
SeiN
onnapy
IRIIETRITES
souapy
soanehap
sosnap
soleg | =
so)jy
le|nanued
|euoifiay
|e1030ag
|eiauay

|euoisinolg
ajuaueuLay | e

e
=
=
=
=
o
=
5
[}
<
T
S
(=]

sosalbul ugiaepneaal pepinb3 CIRTETRITE] sajelauajod sosaibuj
eubisy e| ap ugianquisiq

eunuabiy ua 8661-3d-G000 A9 B| 8p BARRIOIU| [ 09YRIY



62 LAPOLITICA DE LA POLITICA TRIBUTARIA

Grafico 2.8 Argentina: nimero de enmiendas en el Legislativo seg(in escala de
sustancialidad por impuesto
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Fuente: Compilaciones propias basadas en informacién de la Honorable Cdmara de Diputados, Argentina.
Nota: La escala vertical es el nimero de enmiendas; cada barra (de 0 a 5) representa cuan sustanciales son los cambios,
siendo "5" el cambio mas sustancial. La altura de las barras representa la frecuencia de este tipo de cambio.

110 enmiendas a las leyes relacionadas con el IVA, sélo siete obtuvieron
una puntuacién ECL de 0 o 1, lo cual implica que no fueron modificadas
sustancialmente. En cambio, 57 enmiendas obtuvieron una puntuacién
ECL de 4 o 5, lo cual senala cambios muy sustanciales durante el pro-
ceso legislativo. Se puede observar un patrén similar en relacion con otros
impuestos.

;Cuales son las caracteristicas de las leyes fiscales patrocinadas por
el Ejecutivo? ;Qué tipos de leyes tienen mas probabilidades de ser apro-
badas? Bonvecchi et al. (2012) sefialan que el Ejecutivo consigue que se
aprueben mas leyes si estas muestran una tendencia a crear impuestos mas
regresivos, dirigidos a sectores especificos y a favor de las provincias en
lugar del conjunto del pais.

La politica importa

Los ingresos fiscales en América Latina son bajos segtin los estanda-
res internacionales. Las meras consideraciones econdmicas no explican
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este hecho. También hay que tomar en cuenta consideraciones de orden
politico.

El sistema presidencial de gobierno, un rasgo de la mayoria de los
paises de la region, contribuye a explicar los bajos ingresos. Los paises
con régimen presidencial recaudan menos ingresos fiscales que los pai-
ses con régimen parlamentario. Sin embargo, la brecha entre el sistema
presidencial y el parlamentario depende de la naturaleza de las institu-
ciones presupuestarias existentes. Los sistemas presidenciales con insti-
tuciones presupuestarias mas jerarquizadas, que reducen la separacion
de facto de poderes entre el Ejecutivo y el Legislativo, tienden a pare-
cerse mas a los sistemas parlamentarios y recaudan relativamente mas
que los sistemas presidenciales con instituciones presupuestarias menos
jerarquizadas.

El poder de las elites también parece haber desempefiado un rol clave
para mantener deprimidos los ingresos tributarios en América Latina.
El disefio de las instituciones de la democracia ha otorgado a diversas eli-
tes una influencia desproporcionada en el juego politico y, por lo tanto, ha
disminuido la probabilidad de politicas altamente redistributivas.

El reciente giro a la izquierda en numerosos paises de la region esta
cerrando la brecha de los ingresos. Se asocia a los gobiernos de tenden-
cia izquierdista con reformas tributarias que producen ingresos mas altos,
sobre todo en el caso del impuesto sobre la renta personal. Dichos gobier-
nos representan uno de los factores que explican la reciente mejora en la
recaudacion tributaria en comparacion con el resto del mundo. Las crisis
también han sido una oportunidad para aprobar reformas tributarias que
no son factibles en los buenos tiempos. Sin embargo, si bien las reformas
aprobadas durante las crisis tienden a aumentar los ingresos, no suelen ser
favorables para la eficiencia del sistema tributario.
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Notas

1 El requisito de confianza en los sistemas parlamentarios es otro meca-
nismo que, seglin estos autores, genera la cohesion legislativa necesaria
para facilitar el comportamiento de conveniencia. Véase también Pers-
son, Roland y Tabellini (1997, 2000).

2 Dado que la teoria se aplica a democracias robustas, la muestra se limita
a estos paises, definidos en el analisis como aquellos para los cuales la
variable Polity 2 en la base de datos Polity IV (una medida de la calidad
de la democracia) es superior a 5.

3 Los resultados son menos robustos que los recogidos por Persson y
Tabellini. Concretamente, no siempre son significativos cuando se tie-
nen en cuenta las variables regionales y/o el origen colonial. Estos resul-
tados no deberian interpretarse como causales. Aunque el sistema de
gobierno sea dificil de cambiar, podria ser el resultado de la experien-
cia histdrica, de la localizacion geografica o de las tradiciones culturales
que, en la medida en que moldean las preferencias de los actores politi-
cos relevantes, también podrian estar influyendo en los resultados de la
politica fiscal (véase Acemoglu, 2005).

4 Para un analisis mas detallado, véase Ardanaz y Scartascini (2011).

5 Debe sefialarse que el intervalo de confianza del 95% incluye el valor de
cero para valores altos del indice jerarquico, sugiriendo que dentro de
ese espectro (indice jerarquico > 6,5) el efecto marginal del presidencia-
lismo en los impuestos no se puede diferenciar de cero. Los resultados
provienen de Ardanaz y Scartascini (2012).

6 El debate sobre Guatemala se basa en Larios, Meirovich y Grajeda (2012).

7 A suvez, su trabajo se basa en Besley y Persson (2009).

8 Esto es un ejemplo del argumento de Acemoglu y Robinson (2012) de
que las instituciones politicas no incluyentes tienden a generar institu-
ciones econdmicas no incluyentes.

9 Deacuerdo con Samuels y Snyder (2004:150): “En los tres casos —Argen-
tina, Brasil y Chile—, al parecer, la sobre-representacion aumenté la
representacion de las zonas menos desarrolladas y mas rurales, que ten-
dian a votar por los representantes conservadores al Poder Legislativo”.

10 En la Ley de 1989 se estableci6 un sistema electoral con 60 distritos
para la Camara baja con una magnitud uniforme de dos legisladores
por distrito. El tamafo del distrito binominal por si solo aumenta la
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representacion de la minoria, ya que la coalicién ganadora tiene que
doblar el nimero de votos del segundo legislador para obtener ambos
escafos. Al redisefiarse el mapa de los distritos en Chile, se produjo una
sobre-representacion de los grupos conservadores.

Hay una larga tradicion de investigacion sobre el impacto de la mili-
tancia partidaria y la ideologia en los resultados macroeconémicos que
se remonta a Hibbs (1977). Entre los trabajos recientes sobre el impacto
de la ideologia en los impuestos, destaca Angelopoulos, Economides y
Kammas (2009) para la Organizacion para la Cooperacion y el Desarro-
llo Econémicos (OCDE), y Hart (2010) para América Latina.

Estos autores, a su vez, se basan en el trabajo inicial de Coppedge (1997),
entre otros.

Stein y Caro también utilizan una medida alternativa de ideologia a
partir de una encuesta titulada Elites parlamentarias de América Latina
(PELA). En esta encuesta se pide a los legisladores que se sitten, al igual
que otros politicos como el presidente, en una escala ideoldgica de
izquierda a derecha que va de 0 a 10. Stein y Caro (2012) utilizan la ubi-
caciéon promedio de la ideologia del presidente (mas que la del partido)
como su segunda medida de ideologia.

En el caso del IVA, como en el caso de los pagos de la seguridad social,
los resultados no son estadisticamente significativos.

Este resultado deberia considerarse con cautela porque en la region
todas las crisis de la deuda también han ido acompanadas de crisis
bancarias (por lo tanto, no es que no tenga importancia, sino que su
impacto no puede aislarse estadisticamente).

Seguin un analisis empirico, utilizando una base de datos de reformas
de 18 paises de América Latina durante el periodo 1990-2004 (véase
Hallerberg y Scartascini, 2012a).

El motivo por el que se dan tantas especificaciones diferentes es asegu-
rar un modelo completo pero al mismo tiempo con el mayor niimero
posible de observaciones. Persson y Tabellini (2003) utilizan un enfoque
similar para resumir los resultados de su analisis empirico.

Esta seccion se basa ampliamente en Bonvecchi et al. (2012).

En los paises donde los legisladores tienen grandes capacidades para
formular politicas en el ambito fiscal, la legislacion fiscal podria real-
mente fortalecerse durante el proceso de aprobacion. No obstante, en
América Latina esto parece haber sido la excepcion en lugar de la regla.
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20 La ECL es una version modificada de una escala similar propuesta por
Barrett y Eshbaugh-Soha (2007).

21 También caracteriza la version original de cada ley, comparandola con
la legislacion existente.

22 La caracterizacion de una ley fiscal o una enmienda en términos de su
impacto potencial en la eficiencia, el potencial de ingresos o la equidad
es necesariamente subjetiva. Con el fin de disminuir los sesgos de codi-
ficacién, dos expertos en legislacion fiscal codificaron independiente-
mente todas las leyes y las enmiendas, y verificaron mutuamente sus
codigos, en tanto que un tercer experto superviso y resolvio las dispu-
tas pendientes.

23 Ademas, introdujo nuevos impuestos para la ganancia minima pre-
sunta y al costo de la deuda de las empresas.
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Impuestos para
enfrentar los
contratiempos

Como en una montana rusa desbocada, el desempeio econémico de los
paises latinoamericanos y del Caribe se ha caracterizado por subidas y
bajadas pronunciadas.! Los periodos de prosperidad econémica fueron
seguidos por recesiones profundas y largas, a veces impulsadas por malas
politicas nacionales, otras veces precipitadas por shocks exdgenos negati-
vos, y a menudo provocadas por ambas. A pesar del considerable progreso
experimentado desde la nefasta década perdida de 1980, la gestion de los
ciclos econdmicos volatiles sigue siendo un importante desafio de las poli-
ticas para la mayoria de los paises de la region.

La volatilidad macroeconémica es perjudicial para el crecimiento a
largo plazo y para el bienestar social.? Frena la inversion en capital fisico y
humano debido a que eleva el riesgo. También expone a los pobres a una
inestabilidad considerable de los ingresos, ya que no suelen tener acceso a
mecanismos de proteccion eficaces frente a los cambios bruscos. Por eso,
la reduccion de la volatilidad macroeconémica podria no sélo mejorar las
oportunidades econdémicas sino salvaguardar el bienestar de los hogares
mas vulnerables.

Los sistemas tributarios pueden ser una potente herramienta de desa-
rrollo para estabilizar el consumo privado y ayudar a moderar la vola-
tilidad macroeconémica, porque pueden actuar como estabilizadores
automaticos. Los estabilizadores automaticos son ingresos presupues-
tarios y partidas de gasto que se ajustan automaticamente a los cambios
ciclicos de la economia. Aumentan los déficits fiscales durante las recesio-
nes y los reducen durante los periodos de fuerte crecimiento econémico.
Los estabilizadores automaticos quitan presion a la economia cuando las
cosas van bien y ofrecen apoyo cuando las cosas van mal. Su atractivo se
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debe a que estdn integrados en la estructura de los programas de ingresos
y gastos, y operan sin necesidad de decisiones politicas discrecionales y
posiblemente lentas.

Témese el caso del impuesto sobre la renta de las personas, por ejem-
plo. Durante las recesiones econdmicas, las obligaciones de pago del
impuesto suelen bajar mas que los ingresos de los hogares antes de los
impuestos. Esto contribuye a estabilizar los ingresos disponibles y el con-
sumo privado durante periodos econdmicos dificiles. Ocurre lo contrario
durante épocas de actividad econdmica pujante. En general, estos efectos
son mas fuertes cuanto mas progresivo es el sistema tributario. Otros esta-
bilizadores automaticos funcionan por el lado de los gastos presupuesta-
rios, como las prestaciones por desempleo. Las prestaciones por desempleo
proporcionan transferencias a los hogares durante las recesiones, ayudan-
doles a mitigar las repercusiones negativas en sus ingresos. Sin embargo,
en la region, los programas de prestacion por desempleo cubren a relati-
vamente pocos hogares, lo que limita su capacidad como estabilizadores
automaticos. Normalmente, corresponde que el sistema tributario desem-
pefie un rol de estabilizador durante los ciclos econémicos.

Pese a sus ventajas potenciales, los estabilizadores automaticos se han
estudiado relativamente poco (Fatas y Mihov, 2011), sobre todo en paises
en desarrollo. En este capitulo se busca comprender mas profundamente
su papel en la moderacion de la volatilidad en América Latina. El objetivo
principal es documentar el potencial existente para que los sistemas tribu-
tarios desempefien un papel automatico en la estabilizacion del consumo'y
de la economia. El andlisis constituye un aporte nuevo para la reforma tri-
butaria, cuyo debate se ha centrado en la eficiencia, la suficiencia y la equi-
dad, ignorando generalmente la estabilidad econémica.

La volatilidad econdmica de América Latina: ;ha llegado la
Gran Moderacién?

Durante las ultimas cuatro décadas las economias occidentales desarro-
lladas habian gozado de una disminucién generalizada de la volatilidad
de la produccion. En Estados Unidos la volatilidad cay¢ significativamente
a mediados de los afos ochenta, casi un 50% desde los altos niveles de
los afos sesenta y setenta. A este proceso se le llamé la Gran Moderacion
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(Debrun, Pisany-Ferry y Sapir, 2008). Los tres principales factores que lo
explican son: el mejor desempeno de las politicas macroecondmicas (sobre
todo las politicas monetarias), el cambio estructural que ha relajado las
restricciones de liquidez para el consumo, y una reduccién temporal en la
magnitud de los shocks. Las tendencias fueron similares en algunos pai-
ses europeos, muy claramente en Alemania y Reino Unido (Stock y Wat-
son, 2003), aunque la moderacion de la volatilidad no fue tan considerable
como en Estados Unidos.

En América Latina y el Caribe se ha experimentado una modesta
reduccion de la volatilidad del producto desde los anos ochenta, después
del peor momento de la crisis de la deuda y en sintonia con la tendencia
observada en las economias avanzadas. El grafico 3.1 presenta la volatilidad
del producto en una muestra de 15 economias latinoamericanas, dividida
entre grandes exportadores e importadores de productos basicos segun los
distintos ciclos y tipos de shock experimentados por estos dos grupos de
paises. Los indicadores latinoamericanos se muestran en relacién con pai-
ses comparables de todo el mundo.> A principios de los afos setenta la
volatilidad en América Latina y el Caribe era similar a la de otros merca-
dos emergentes, pero se dispard hasta un nivel récord durante la década
perdida de los afios ochenta. La region tardé unos 20 afios en comenzar a
cerrar la brecha de la volatilidad. Actualmente la volatilidad macroecond-
mica sigue siendo tan grande como la de otros paises (o aun mayor).

Mas alla de estos resultados agregados, existe una significativa hete-
rogeneidad entre los paises de la region. Corbacho y Gonzales-Castillo
(2012) documentan un cambio de régimen hacia una menor volatilidad
del producto para el pais latinoamericano medio hacia principios de los
afios noventa. En general, los paises importadores de productos basicos
han mostrado una menor volatilidad del producto que los exportadores de
productos basicos. Sin embargo, entre los principales exportadores apare-
cen diferencias importantes. Por ejemplo, Colombia ha mostrado una baja
volatilidad alo largo de las décadas, con niveles que no distan mucho de los
de las economias avanzadas. En cambio, Chile tenia unos niveles de vola-
tilidad muy elevados en los afos sesenta y setenta, que han caido especta-
cularmente desde entonces. Brasil inicié un proceso de suave reduccion de
la volatilidad a mediados de los afios ochenta, mientras que Pert logré su
progreso mas significativo a principios de los afios 2000. Sin embargo, en
Argentina y en Venezuela se observa una tendencia al alza de la volatilidad
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Grafico 3.1 Volatilidad del producto interno bruto (PIB)
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Notas: La volatilidad se mide como la media regional de la desviacion estandar de ocho afios de la tasa de crecimiento.
Paises desarrollados exportadores de materias primas (PDEMP-4): Exportadores avanzados de productos primarios:
Australia, Canadd, Noruega y Nueva Zelanda.

Europa, Medio Oriente y Africa (EMOA): Hungria, Israel, Polonia, Rep. Checa, SudAfrica y Turquia.

Asia Oriental comprende: Corea, Filipinas, India, Indonesia y Tailandia.

Pafses del G-7: Alemania, Canada, Estados Unidos, Francia, Italia, Japdn y Reino Unido.

Exportadores de América Latina: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, México, Paraguay, Perd, Trinidad
y Tobago, Uruguay y Venezuela.

Importadores de América Latina: Costa Rica, El Salvador y Honduras.

América Latina-15: Exportadores e importadores de la regién.
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del producto, que en la dltima década ha superado ampliamente el nivel
maximo de los afos ochenta (graficos 3.2.ay 3.2.b).

Grafico 3.2 Producto interno bruto (PIB) y volatilidad en América Latina, paises
seleccionados
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Avivando el fuego: el papel de la politica fiscal

Las politicas fiscales prociclicas han estado en el epicentro de la volatili-
dad macroecondmica en muchos paises de América Latina.* En lugar de
ayudar a suavizar los ciclos econdémicos, las autoridades fiscales han ten-
dido a aumentar el gasto (o recortar impuestos) durante los periodos de
expansion, para luego imitar la caida profunda en el producto con recortes
en el gasto (o subidas de impuestos) durante los periodos de contraccién.”
El resultado consiste en ciclos econdmicos ain mas volatiles.

Sin embargo, en tiempos recientes ha habido una notable mejora. En
efecto, varios autores han sefialado que, en muchos paises de la region, los
déficits fiscales y la deuda publica descendieron en la década del 2000, y
como resultado algunos paises consiguieron incluso implantar una poli-
tica fiscal contraciclica, o al menos aciclica.® Esto fue crucial para hacer
posible la introduccion de importantes paquetes de estimulo fiscal durante
la crisis global de 2008-09.

Pero a pesar de estos progresos, la volatilidad fiscal —medida como el
promedio de las variaciones del crecimiento del consumo publico— sigue
siendo relativamente alta. Corbacho y Gonzales-Castillo (2012) desglosan
el exceso de volatilidad del producto en América Latina en relacion con los
paises de la Organizacion parala Cooperacion y el Desarrollo Econémicos
(OCDE) en tres conjuntos importantes de factores: shocks en los términos
de intercambio, politicas macroecondmicas, y vinculos financieros con los
mercados internos y externos. Durante los ultimos 15 afios la politica fis-
cal ha explicado un 10% del exceso de volatilidad del producto en América
Latina, comparado con la OCDE. Esta comparacion es favorable con res-
pecto a periodos anteriores en los que la politica fiscal era la causante de
un 20% del exceso de volatilidad del producto (recuadro 3.1). Aun asi, en
general el gasto publico en la region sigue siendo una fuerza desestabili-
zadora en los ciclos econdmicos, como lo indica el hecho de que la volati-
lidad en el pais latinoamericano medio es cuatro veces superior a la de las
economias avanzadas.

Los paises con abundantes recursos naturales no renovables estdn
expuestos a fuentes adicionales de volatilidad. En la regién ocho econo-
mias que suman mas del 40% del producto interno bruto (PIB) de la region
obtienen ingresos fiscales sustanciales de recursos naturales no renova-
bles (Bolivia, Chile, Colombia, Ecuador, México, Peru, Trinidad y Tobago
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y Venezuela). Para estos paises las fluctuaciones en los precios de los pro-
ductos basicos tienen consecuencias importantes en la gestion macroeco-
ndémica y fiscal. Por ejemplo, Gonzales y Ossowski (2012) calculan que
el PIB total tiende a ser mucho mas volatil en estas economias que en
otras. Ademas, los ingresos fiscales procedentes de recursos no renova-
bles son al menos cuatro veces mas volatiles que los ingresos por impues-
tos generales.® Medina (2010) llega a la conclusién de que la reaccion de los
ingresos fiscales ante los shocks en los precios de los productos basicos no
difiere notablemente entre los paises, pero la reaccion en el gasto publico
si lo hace. Por ejemplo, el gasto ptblico en Chile tiende a no responder a
los periodos de alza de precios de los productos basicos, como ocurre en
Noruega o en Nueva Zelanda, mientras que el gasto publico en algunos
de los principales exportadores de petréleo de América Latina reacciona
con vehemencia y de manera prociclica, lo que agrava la volatilidad econo-
mica. La disponibilidad de ingresos fiscales no renovables también tiene
implicaciones importantes para el disefio de los sistemas tributarios. En el
capitulo 10 se analizan los dilemas que enfrentan las politicas tributarias
en los paises abundantes en recursos naturales.

Los estabilizadores fiscales automaticos y los ciclos econémicos

Elrol de la politica fiscal en la gestion macroeconémica combina las inter-
venciones fiscales discrecionales con los estabilizadores automaticos. Gran
parte de la literatura sobre el tema se ha centrado en las intervenciones fis-
cales discrecionales, sobre todo en lo referente al gasto.” La politica fiscal
discrecional tiene dos defectos. Por un lado, sufre retrasos de implemen-
tacion, debido entre otras razones a los procesos politicos para la toma de
decisiones, que estan influidos por consideraciones multiples y posible-
mente contradictorias. Por otro, no se revierte automaticamente cuando
mejora el ciclo econdmico, lo que produce un potencial sesgo en el défi-
cit y problemas en lo que respecta a la sostenibilidad fiscal (Baunsgaard y
Symansky, 2009). Los estudios han concluido claramente que la politica
fiscal discrecional es neutral o bien contraciclica en los paises avanzados,
mientras que es fundamentalmente prociclica en los paises en desarrollo.
A suvez, Woo (2009) sostiene que una politica fiscal prociclica y discrecio-
nal genera volatilidad fiscal y macroeconémica.
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Los estabilizadores automaticos presentan ciertas ventajas en lo que se
refiere a las intervenciones fiscales discrecionales. Reflejan las partidas de
ingresos y de gastos que se ajustan automaticamente a los cambios cicli-
cos de la economia reduciendo los déficits fiscales durante las expansio-
nes economicas y aumentandolos en las recesiones. Durante las recesiones
disminuyen las obligaciones tributarias, lo que suaviza los cambios en los
ingresos disponibles y el consumo privado. Asimismo, aumenta el nimero
de hogares con derecho a recibir prestaciones por desempleo y ayuda
social, lo que les permite a sostenerse ante el impacto de condiciones eco-
ndémicas débiles. No hacen falta decisiones politicas, la implementacion es
oportuna en el tiempo y progresiva, y se minimizan los rezagos. Esto es
excepcional, incluso en comparacion con la politica monetaria. Desde el
punto de vista de la sostenibilidad, la automaticidad también facilita una
reversion de cualquier expansion fiscal.

Sin embargo, los estabilizadores automaticos presentan algunas limi-
taciones. Para paises con posiciones fiscales débiles, el funcionamiento
de dichos estabilizadores puede chocar con las restricciones de finan-
ciamiento. Si los mercados se centran en el balance fiscal observado, los
déficits mas elevados durante los periodos de contracciéon pueden indu-
cir alzas en las primas de riesgo y comprometer la sostenibilidad fiscal a
mediano plazo. Incluso en los paises con posiciones fiscales iniciales soli-
das, los estabilizadores pueden operar con mas fuerza durante las desace-
leraciones que en los periodos de expansion. Es importante senalar que
los estabilizadores no distinguen entre los tipos de shocks que impulsan
los ciclos econdmicos, los cuales pueden requerir diferentes respuestas de
politica.!

Hay un creciente reconocimiento de las ventajas de la estabilizacion
automatica fiscal. Los estudios mas recientes se han centrado principal-
mente en las economias avanzadas. Los estabilizadores automaticos son
importantes desde el punto de vista cuantitativo en todos los paises de la
OCDE, y varios autores han observado que los mismos han contribuido a
una reduccién considerable de la volatilidad de la produccion.'!

En América Latina los debates de politica macroecondémica han
comenzado a resaltar la importancia de los estabilizadores automaticos
para contener la necesidad de intervenciones fiscales discrecionales y
reducir la volatilidad. Con un mayor énfasis en las reformas fiscales ins-
titucionales que limitan la discrecion (como las reglas fiscales basadas
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en los equilibrios estructurales), el fortalecimiento de los estabilizadores
automaticos es un desafio fundamental para las politicas (Ter-Minassian,
2010; Garcia, 2012)."2 Al final, limitar la discrecion de la politica fiscal
para hacerla menos prociclica y fortalecer los estabilizadores automaticos
fiscales para reducir la volatilidad deberian considerarse tareas comple-
mentarias.

Los estabilizadores automaticos en América Latina: ;qué tan pequenos
e [in)eficaces son?

Para estimar el tamafo de los estabilizadores econdmicos se requieren
ciertas decisiones conceptuales y técnicas. En términos generales, los
estabilizadores econdmicos dependen de dos componentes clave. El pri-
mero es el tamafo de los programas publicos de impuestos y de gasto.
El segundo es su capacidad de respuesta ciclica: es decir, su elasticidad
con respecto al ciclo econémico."” Los programas publicos mas grandes
implican una mayor capacidad estabilizadora, porque el sector publico
puede influir en una mayor parte de la demanda agregada. Los progra-
mas publicos mas elasticos también implican mayor capacidad estabi-
lizadora, porque la politica fiscal reacciona mds ante las condiciones
ciclicas.

Por lo que respecta al gasto, las prestaciones por desempleo y por
ayuda social son excelentes ejemplos de estabilizadores automaticos, pues
aumentan (disminuyen) el gasto publico durante las recesiones (expan-
siones). En América Latina, los estabilizadores automaticos relacionados
con el gasto son practicamente inexistentes. Es frecuente la suposicion de
que el gasto publico no reacciona automaticamente frente al ciclo econo-
mico (es decir, que tiene una elasticidad cero). Esto es un reflejo de la baja
cobertura de los programas de prestacion por desempleo y de la ausencia
general de otros programas de gasto vinculados a las condiciones cicli-
cas. A falta de reformas estructurales de los programas de gasto, los siste-
mas tributarios son los Gnicos estabilizadores automadticos potenciales en
la region.

Por lo que respecta a los ingresos, los impuestos directos proporcionan
una estabilizacion automatica mas fuerte que los impuestos indirectos.
Los primeros manifiestan una mayor elasticidad ante el ciclo econdémico.
Los impuestos sobre la renta de las personas suelen ser progresivos. Esto
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significa que con la disminucién de los ingresos del hogar durante una
recesion, los hogares pagaran una proporcion menor de sus ingresos en
impuestos. Por eso, los impuestos sobre la renta tienden a disminuir rela-
tivamente mds rapido que los ingresos de los hogares. Los impuestos a
las sociedades también se muestran bastante reactivos ante el ciclo, ya
que suelen estar basados en las ganancias, las cuales tienden a disminuir
mas que la actividad econdmica durante los periodos de desaceleracion. A
su vez, los impuestos indirectos cambian proporcionalmente a la activi-
dad productiva y, por lo tanto, manifiestan menores elasticidades que los
impuestos directos.

Dado que en la region predominan los impuestos indirectos, muchos
estudios han dado por supuesto que los ingresos tributarios cambian pro-
porcionalmente a la actividad (es decir, que tienen una elasticidad ante
el ciclo equivalente a uno). Sin embargo, la literatura especializada mas
reciente ha constatado cada vez mas que los sistemas tributarios de la
region son mds elasticos de lo que tradicionalmente se ha pensado. Por
ejemplo, Machado y Zuloeta (2012) y Corbacho y Gonzaéles-Castillo (2012)
presentan estimaciones de unas elasticidades del ingreso superiores a uno
para varios paises de América Latina.

Para valorar en qué medida la politica fiscal general reacciona ante
las condiciones ciclicas, es preciso combinar el lado de los gastos con el de
los ingresos. Una métrica de sintesis ttil es la semielasticidad del equili-
brio fiscal ante la brecha de producciéon. Mide el cambio en el equilibrio
fiscal en respuesta a un cambio del 1% en la brecha de produccion. El gra-
fico 3.3 presenta estimaciones para varios paises de la region basadas en
una elasticidad del gasto de cero y elasticidades de los ingresos que discri-
minan por tipo de impuesto. El promedio regional de la semielasticidad del
equilibrio fiscal es de aproximadamente 0,25: es decir, por una variacion
del 1% en la brecha de produccidn, el equilibrio fiscal varia en un 0,25%
del PIB. En la region las estimaciones oscilan entre mas del 0,35 en Argen-
tina y Brasil, y el 0,1 en Trinidad y Tobago. En todos los casos, la semielas-
ticidad de la politica fiscal es menor que en los paises de la OCDE, lo que
pone de relieve el papel limitado del sistema tributario en la mitigacion de
los shocks de la actividad economica en la region. Esta claro que para la
mayoria de los paises de la region el impuesto sobre la renta de las perso-
nas es el eslabon mas débil en términos de su contribucion a los estabili-
zadores automaticos.
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Grafico 3.3 Semielasticidades de los impuestos en relacion con la produccion
(porcentaje del PIB, o del PIB excluidos los recursos naturales)
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Fuente: Corbacho y Gonzéles-Castillo (2012), Girouard y André (2005) y Gonzéles y Ossowski (2012).

Notas: América Latina-15 incluye: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador,
Honduras, México, Paraguay, Perd, Trinidad y Tobago, Uruguay y Venezuela. Promedio simple. OCDE no incluye Chile
ni México. Las semielasticidades se calculan con respecto al PIB sin incluir los recursos naturales.

@ Productor de recursos naturales no renovables.

Al fin de cuentas, ;hasta qué punto son eficaces los estabilizadores
automaticos? ;COmo estan relacionados con la volatilidad de la produc-
cion? Estudios anteriores sostienen que existe una correlacion entre los
estabilizadores automaticos mayores y una menor volatilidad de la pro-
duccién. Se ha demostrado que esta relacion negativa funciona particular-
mente bien en los paises de la OCDE. En el caso de los paises en desarrollo,
ha habido cierta divergencia en los resultados. Por ejemplo, Suescin (2008)
llega a la conclusion de que los estabilizadores automaticos no estan en
absoluto relacionados con la volatilidad de la produccion en paises de
ingresos medios, y mas bien muestran una relacion positiva —en lugar de
negativa— con la volatilidad de la produccion en paises de ingresos bajos
(es decir, los mayores estabilizadores se encuentran en las economias mas



84 IMPUESTOS PARA ENFRENTAR LOS CONTRATIEMPOS

Grafico 3.4 Volatilidad del PIB y estabilizadores tributarios automaticos
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Fuente: Corbacho y Gonzales-Castillo (2012), Girouard y André (2005) y Gonzales y Ossowski (2012).
Nota: Véase el gréfico 3.3.

inestables). A su vez, Debrun y Kapoor (2010) revisan la literatura sobre el
tema y proporcionan nueva evidencia empirica que apoya la afirmacion de
que los estabilizadores automaticos funcionan “siempre y en todas partes”.
En la regién de América Latina no se demuestra ningtn vinculo evidente
entre los estabilizadores automaticos fiscales y la volatilidad (grafico 3.4).
En un estudio econométrico, Corbacho y Gonzales-Castillo (2012) docu-
mentan que los estabilizadores son sin duda menos eficaces en esta region

que en las economias avanzadas.

Una reforma tributaria para un bienestar estable

En la seccion anterior se llegd a la conclusion de que los estabilizadores
automaticos fiscales son relativamente pequenos e ineficaces en América
Latina. Esto se debe tanto al tamao reducido del Estado como a la subuti-
lizacion de los impuestos directos, que —comparados con los indirectos—
normalmente manifiestan mayor elasticidad. El aumento de la presion
fiscal seria, pues, una forma sencilla de mejorar los estabilizadores auto-
maticos.™

Otro desafio es lograr una mayor eficacia de los estabilizadores auto-
maticos sin aumentar el tamano del Estado. En este sentido, un reequilibrio
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hacia impuestos progresivos sobre la renta de las personas fisicas reforza-
ria tanto los objetivos de equidad como los de estabilizacion. ;Pero cual es
la mejor manera de lograr esta progresividad? Por ejemplo, las exencio-
nes minimas en el impuesto sobre la renta de las personas inducen a una
asociacion positiva entre el ingreso y la tasa de tributacion de las familias.
Las exenciones del impuesto al valor agregado (IVA) sobre los productos
bésicos pueden producir un patrén similar. ;Estas propiedades son esta-
bilizadoras o desestabilizadoras? ;Merece la pena considerar también la
progresividad implicita en las exenciones del IVA? ;Cuales son los bene-
ficios de las reformas tributarias estructurales en términos de estabilidad
no sélo de los ingresos, sino también, de manera importante, del consumo
privado?

Para abordar estas preguntas de orden analitico, Espino y Gonzalez-
Rozada (2012) hacen una estimacion del tamano de los estabilizadores
y los beneficios de las reformas tributarias en Argentina, Brasil, México,
Nicaragua y Pert. Con datos de las encuestas de los hogares para media-
dos de la década de 2000, realizan microsimulaciones en las que la econo-
mia sufre un shock que eleva la tasa de desempleo en un 5%."> Los shocks
afectan a los ingresos disponibles de los hogares, de acuerdo con su perfil
de empleo, los impuestos que deben pagar y las prestaciones que reciben.
La capacidad del sistema tributario y de las prestaciones para suavizar el
shock de los ingresos disponibles se denomina coeficiente de estabilizacién
de los ingresos. Para los hogares que enfrentan restricciones de liquidez, el
cambio en los ingresos disponibles se reflejara directamente en cambios
en el consumo.'® La capacidad del sistema tributario y de las prestaciones
para suavizar el shock para el consumo se denomina coeficiente de estabi-
lizacién del consumo.

Los autores confirman que la capacidad de estabilizacion automa-
tica de las economias latinoamericanas es mucho menor que la de Estados
Unidos o la Unién Europea (grafico 3.5). Como cabria esperar, los impues-
tos sobre la renta de las personas son “el eslabon mas débil”. Nicaragua se
destaca por ser el pais con estabilizadores automaticos menos potentes.
Frente a un shock en el desempleo, los estabilizadores en Nicaragua son
capaces de absorber menos del 5% de la caida en los ingresos disponibles.
Ademas, cuando la pobreza es considerable, los shocks en los ingresos se
traducen en shocks importantes en el consumo y en un deterioro en el
bienestar de los hogares.
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Grafico 3.5 Tamafio de los estabilizadores automaticos en Europa, Estados Unidos
y paises seleccionados de América Latina
(efecto de estabilizacion de un shock del 5% de desempleo, en porcentaje)
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Fuente: Dolls, Fuest y Peichl (2010) y Espino y Gonzélez-Rozada (2012).

Notas: Las simulaciones muestran los coeficientes de estabilizacién del consumo y del ingreso bajo diferentes esce-
narios de reforma. Los coeficientes de estabilizacién del consumo y del ingreso muestran la capacidad del sistema de
tributacion y beneficios para absorber los shocks de ingreso y consumo disponible, respectivamente.

;Cuadles son las reformas tributarias mas prometedoras para fortalecer
los estabilizadores? Como se argumenta con mayor detalle en el capitulo 7,
la actual estructura del impuesto sobre la renta de las personas en la region
difiere enormemente de la de los paises de ingresos medios utilizados
como comparacion. En la regiéon una enorme mayoria de los trabajado-
res estd exenta de impuestos sobre la renta. Los trabajadores que si pagan
impuestos lo hacen normalmente a niveles mas bajos y menos progresivos
que en otros paises. Con este trasfondo, Espino y Gonzéalez-Rozada (2012)
realizan simulaciones para entender los beneficios de alinear el impuesto
sobre la renta de las personas con la estructura tributaria en paises compa-
rables, de la siguiente manera: i) rebajando el ingreso minimo exento y ii)
agregando a la primera simulacién un cambio en la estructura de las tasas
impositivas.”

Una reforma que imitara la estructura del impuesto sobre la renta
de paises comparables de ingresos medios no pertenecientes a la regién
generaria beneficios sustanciales en términos de estabilizacion. El gra-
fico 3.6 presenta los resultados. Las simulaciones muestran que en
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Grafico 3.6 Simulaciones de las politicas en el impuesto a la renta personal
(efecto de estabilizacion de un shock de 5 puntos de desempleo, en porcentaje)

o —— |

Argentinag |

Nicaragua? |

il

0 5 10 15 20 25 30 35 40
M Tasa plana [ Base de informalidad [JProgresividad de la tasa
[ Exencién minima I Base de referencia — Ingreso

Fuente: Espino y Gonzalez-Rozada (2012).

Argentina y Brasil la reduccion en el ingreso minimo exento seria la causa
principal de la mejora, mientras que en México, Nicaragua y Peru se pro-
ducirian beneficios adicionales significativos al considerar una estructura
de tasas de impuestos mds progresiva. Para ser eficaces, estas reformas ten-
drian que ir acompanadas de esfuerzos importantes para mejorar el cum-
plimiento de las obligaciones tributarias, entre ellos: promover una cultura
tributaria en amplios segmentos de la poblacion que tradicionalmente han
estado exentos de pagar el impuesto sobre la renta.

;Qué papel podrian tener las reformas del IVA? Espino y Gonzalez-
Rozada (2012) hacen también dos simulaciones para el IVA: i) eliminan
las exenciones, salvo para la educacion, la salud, el transporte, los servicios
financieros y los pagos de alquiler de vivienda; y ii) agregan al primer esce-
nario un aumento del 50% de la tasa basica del IVA. Estas simulaciones se
han llevado a cabo para México y Nicaragua, donde las encuestas de hoga-
res contienen informacion detallada sobre patrones de consumo a nivel de
los hogares (grafico 3.7). En Nicaragua estas reformas lograrian algunos
beneficios en términos de estabilizacion, pero su efecto es muy modesto
en comparacion con las reformas del impuesto sobre la renta. En México
los efectos son insignificantes. Puede que haya buenos motivos para racio-
nalizar las exenciones y ampliar la base del IVA, tal como se discute en el
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Grafico 3.7 Simulaciones de las politicas en el IVA
(efecto de estabilizacion de un shock de 5 puntos de desempleo, en porcentaje)
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Fuente: Espino y Gonzélez-Rozada (2012).

capitulo 9. Sin embargo, al parecer, entre estos motivos no figura el forta-
lecimiento de los estabilizadores automaticos.

El camino hacia la estabilidad econdmica

Los paises latinoamericanos han avanzado mucho en la reduccion de la
volatilidad, pero aun les queda un largo camino por recorrer para lograr
la estabilidad econdmica. Esto precisara reformas que dejen anclado un
conjunto de politicas fiscales contraciclicas y sostenibles. Gran parte del
debate actual se centra en las reformas institucionales fiscales que se nece-
sitan para limitar la discrecion en las politicas fiscales y para permitir que
funcionen los estabilizadores automaticos. En dltima instancia, limitar la
discrecion en las politicas fiscales para disminuir la prociclicidad y forta-
lecer los estabilizadores automaticos fiscales para restringir la volatilidad
son dos caras de un mismo desafio.

Sin embargo, los estabilizadores automaticos son pequefios y relativa-
mente ineficaces en la region. Esto se debe a que los gobiernos son redu-
cidos y los balances fiscales no se muestran eldsticos ante las condiciones
ciclicas. En lo que respecta al gasto, los programas publicos no tienen esta-
bilizadores integrados en su estructura. En cuanto a los ingresos, la baja
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presion fiscal con predominio de los impuestos indirectos limita buena
parte del impulso necesario para estabilizar los ciclos econémicos.

En este capitulo se ha argumentado que la reforma estructural del
impuesto sobre la renta de las personas fortaleceria considerablemente los
estabilizadores econdmicos en la region. En este sentido, las simulaciones
de politicas muestran unanimemente que reducir los ingresos minimos
exentos en sintonia con los umbrales que rigen en paises comparables de
otras regiones tendria beneficios importantes. Para algunos paises, una
estructura mas progresiva de las tasas del impuesto produciria beneficios
adicionales.

Si tuvieran éxito, estas reformas no solo aumentarian los ingresos fis-
cales. Mejorarian los sistemas tributarios como instrumento del desarro-
llo para evitar esa montana rusa desbocada y asegurar un viaje tranquilo.
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RECUADRO 3.1 UN DESGLOSE DEL EXCESO DE VOLATILIDAD:
AMERICA LATINA FRENTE A LA OCDE

Para identificar los factores que hacen que el pais medio latinoamericano sea mas volatil que
otros paises del mundo, Corbacho y Gonzales-Castillo (2012) desglosaron el exceso de vola-
tilidad de la produccién en América Latina comparado con el de la OCDE.2 A partir del marco
empirico en de Ferranti et al. (2000), los autores caracterizan la relacién entre la volatilidad
del producto entre 1970 y 2010 con tres conjuntos de factores: i) la volatilidad externa (la
desviacion estandar de los shocks en los términos de intercambio y el coeficiente de variacion
de los flujos brutos de capital privado); ii) la volatilidad de las politicas (crecimiento real del
consumo publico, crecimiento de los agregados monetarios); y iii) la profundidad financiera
(logaritmo de la razon deuda privada/PIB y la suma de entradas y salidas de capital privado
en relacion con el PIB). El modelo también incluye como control una variable ficticia para las
exportaciones de petréleo y minerales. A pesar de su simplicidad, el modelo explica casi
el 60% de la variacion en la volatilidad de la produccidn.

Los resultados para el periodo total muestran que la mayor volatilidad de la produccion en
América Latina con respecto a los paises de la OCDE se debe a tres causas principales: i) los
términos de intercambio, ii) las politicas macroecondmicas (tanto fiscal como monetaria) y
iii) los flujos de capital. Sin embargo, desde mediados de los afios noventa ha habido una
reduccion sustancial en la contribucién de las politicas macroeconémicas a la volatilidad. En
concreto, la contribucién de la volatilidad de la politica fiscal ha disminuido del 20% al 10%
(grafico 3.1.1).

Grafico 3.1.1 Descomposicion de la volatilidad en América Latina vs. paises
de la OCDE
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Fuente: Corbacho y Gonzéles-Castillo (2012).

@ Para mas informacion sobre las causas de la volatilidad en América Latina, véanse también
Loayza et al. (2007) y Calderén y Fuentes (2010).



NOTAS 91

Notas

1 Para mayor brevedad y facilidad de lectura, se emplean los términos
“América Latina” y “latinoamericanos” de manera incluyente, para
abarcar, ademas, los paises y las poblaciones del Caribe.

2 Para la evidencia relacionada con la volatilidad macroeconémica y el
crecimiento, véanse Hnatkovska y Loayza (2004); Aghion y Marinescu
(2008); Koren y Tenreyro (2007); Fatas y Mihov (2008).

3 Las definiciones de volatilidad suelen asociarse con “una tenden-
cia a variar con frecuencia y con facilidad”, “inestabilidad” y “cam-
bios repentinos” en las series temporales (Wolf, 2005). La desviacion o
varianza estandar es la aproximacion matematica a estos conceptos. En
el grafico 3.1 se utiliza una conocida métrica de la volatilidad calculada
como desviacion estandar de las tasas de crecimiento sobre un prome-
dio variable de ocho afos. Se eligio este rango de ocho afos sobre la
base de la duracion promedio de los ciclos en la regién desde los afios
sesenta. Corbacho y Gonzales-Castillo (2012) también analizan otras
medidas de volatilidad con conclusiones similares.

4 §i bien Gavin y Perotti (1997) fueron los primeros en llamar la atencién
sobre este asunto en América Latina, posteriormente Kaminsky, Rein-
hart y Végh (2004) y Talvi y Végh (2005) afirmaron que este caracter
prociclico era la norma en todo el mundo en desarrollo.

5 La prociclicidad fiscal tiene su paralelismo en la volatilidad fiscal.
A diferencia de la respuesta fiscal automatica ante las condiciones
macroeconomicas, los cambios fiscales de caracter prociclico y discre-
cional pueden ser perjudiciales para el crecimiento, dado que amplifi-
can la volatilidad econémica (Aghion y Marinescu, 2008; Woo, 2009).

6 Por ejemplo, Avendafio, Reisen y Santiso (2008) y FMI (2009a y 2009b)
documentan que la politica fiscal fue mas neutral a lo largo del ciclo
desde el afo 2000. Véanse también Izquierdo y Talvi (2008); Vladkova-
Hollar y Zettelmeyer (2008); Villafuerte, Lopez-Murphy y Ossowski
(2010); Daude, Melguizo y Neut (2011); y Frankel, Végh y Vulletin (2011).

7 Véanse, por ejemplo, CEPAL (2009); FMI (2009a y 2009b); Banco Mun-
dial (2010).

8 Bustos y Perry (2012) utilizan una muestra mundial para mostrar que
los paises con acceso a abundantes ingresos fiscales no renovables tie-

nen ingresos tributarios mas volatiles.
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Végh y Vulletin (2012) son una excepcion; analizan el comportamiento
ciclico de las tasas de impuestos y concluyen que, en general, la politica
fiscal es aciclica en los paises desarrollados pero prociclica en los paises
en desarrollo.

Por ejemplo, Suescun (2008) demuestra que cuando la amplitud de los
ciclos econdémicos esta impulsada por shocks de la oferta, el impacto de
los estabilizadores automaticos es insignificante.

En el articulo seminal de Gali (1994) se demostr6 que los paises con
estabilizadores grandes tendian a tener ciclos econémicos menos vola-
tiles. Fatas y Mihov (2001) proporcionaron un amplio apoyo para este
resultado. A su vez, Debrun y Kapoor (2010) confirmaron estas prime-
ras estimaciones.

Sobre las ventajas de limitar la discrecion politica en el contexto de las
politicas fiscales, véase Fatas y Mihov (2003).

Tal como se detalla en Cotarelli y Fedelino (2010), la medida correcta de
los estabilizadores automaticos fiscales es la escala por razon de ingre-
sos, mas que por razon de gastos.

Buti et al. (2003) encuentran que habria un nivel critico de la carga tri-
butaria mas alla del cual una reduccion en la tributacion aumentaria
la eficacia de los estabilizadores automaticos y resultaria en un “doble
dividendo™ incremento de la eficacia y mejores estabilizadores automa-
ticos. Dado el bajo nivel de tributacién de la region, la aplicacion de este
argumento es improbable.

Esto permite una comparacion con las estimaciones para Estados Uni-
dos y la Unién Europea realizadas por Dolls, Fuest y Peichl (2010).
Espino y Gonzélez-Rozada (2012) también analizan un shock que
aumenta la informalidad.

Si el shock de ingreso se percibe como transitorio (como sucede con
las fluctuaciones del ciclo econémico) y los hogares pueden acceder al
crédito, la demanda no cambiard y el impacto de los estabilizadores
automaticos sobre el consumo sera cero. Si los hogares enfrentan res-
tricciones de liquidez, la demanda efectiva depende de los ingresos dis-
ponibles y los estabilizadores automaticos desempefian un papel. Los
autores utilizan el umbral de la pobreza de US$4 diarios para identificar
a los hogares con restricciones de liquidez.

Los autores también estudian escenarios donde: iii) se aplica un tipo
unico de impuesto sobre la renta del 18% y iv) se amplia la base para
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incluir a los trabajadores informales en la economia. Estas reformas no
generan aumentos tan significativos como los que se describen en este
capitulo.
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Cuidado con la
Informalidad

Las palabras “impuestos” e “informalidad” suelen aparecer juntas, y con
razon. En su definicion mas aceptada actualmente, son informales los indi-
viduos o empresas que no cumplen con las obligaciones tributarias regula-
res (y otras regulaciones). La informalidad puede perjudicar la recaudacion
tributaria, pero sus consecuencias no acaban ahi. Los trabajadores infor-
males que no estan cubiertos por sistemas de seguridad social carecen de
proteccién contra los riesgos de enfermedad e inseguridad econémica en
la vejez, y posiblemente no gocen de los otros beneficios que reciben sus
pares empleados formalmente. Entre tanto, las empresas que operan en el
sector informal tienden a funcionar en una escala muy pequeia, lo que
en la practica elimina los riesgos de sanciones. Sin embargo, funcionar en
una escala muy reducida puede implicar sacrificios en materia de produc-
tividad y quizd limite el acceso a los recursos productivos, desde el crédito
hasta la tecnologia. Por lo tanto, la informalidad tiene costos para la econo-
mia y la sociedad que van mucho mas alla de la pérdida de ingresos fiscales.

Para los individuos o las empresas, la posibilidad de no pagar impues-
tos es una motivacion importante para operar en el sector informal. Sin
embargo, las causas de este fendomeno son mucho mas complejas. A la
informalidad pueden contribuir factores que abarcan desde los niveles de
educacion y las estructuras familiares de los trabajadores hasta el papeleo
y los tramites requeridos por los gobiernos para el registro de una empresa.
Por lo tanto, la simple reduccion o eliminacion de determinados impues-
tos no llevaria a disminuir sustancialmente la informalidad.

Como se sefnala en este capitulo, a pesar de que hay evidencia de que la
tributacion puede contribuir a la informalidad, las pruebas empiricas son
menos concluyentes en relacion con qué tipos de impuestos tienen efectos

relativamente mas dafiinos. Este capitulo discurre como si fuera un juicio,
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donde los acusados del crimen de la informalidad son distintos tipos de
impuestos. Primero se presentan los indicios que hacen presumir que los
impuestos pueden ser culpables. Luego sigue la investigacion del forense
que busca las pruebas detalladas en el terreno. Y se concluye con un vere-
dicto tentativo, dadas las limitaciones de las pruebas, y con algunas reco-
mendaciones sobre como proceder en el disefio de los impuestos teniendo
en cuenta sus posibles efectos sobre la informalidad.

¢ Por qué preocuparse por la informalidad?

Conceptualmente, la informalidad se puede definir como la falta de cum-
plimiento de las obligaciones tributarias habituales y otras regulaciones.
Aunque a veces se las considera sinénimos, la informalidad y la ilegali-
dad no son lo mismo. Todas las empresas formales son legales, puesto que
cumplen con el codigo tributario.' Pero no todas las empresas informales
son ilegales, dado que el propio cédigo tributario puede eximir a algu-
nas empresas de las obligaciones tributarias habituales impuestas a otras.
Por ejemplo, en la mayoria de los paises, las contribuciones a la seguri-
dad social son obligatorias para los trabajadores asalariados pero no para
los trabajadores independientes o no remunerados en empresas familia-
res (que entonces seran consideradas informales, pero no ilegales). Tam-
bién es importante destacar que todos los paises de América Latina —con
la excepcion de El Salvador, Panamd y Venezuela—han establecido regi-
menes tributarios simplificados para las pequenias empresas en lugar del
codigo tributario habitual en lo que respecta al impuesto a las sociedades y
a los impuestos al valor agregado (IVA) (y en Argentina y Brasil, también
con respecto a las contribuciones a la seguridad social). Como se analiza
en el capitulo 12, el umbral de tamafo para beneficiarse de sistemas tribu-
tarios simplificados suele ser muy alto: las empresas con ingresos brutos de
hasta 15,9 veces el ingreso per capita en México, y hasta 9,7 veces el ingreso
per capita en Colombia, se benefician del sistema tributario simplificado.
Los pagos reales de impuestos de los individuos y empresas en estos regi-
menes son sumamente bajos: por ejemplo, mas de 3,6 millones de contri-
buyentes en los regimenes simplificados en México (también conocidos
como Regimenes de Pequefios Contribuyentes o Repecos), pagan apenas
un 0,02% del producto interno bruto (PIB) en impuestos. Evidentemente,
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también hay numerosas empresas que no cumplen con sus responsabili-
dades fiscales y, por lo tanto, también son ilegales. A partir del censo eco-
némico de México, Busso, Fazio y Levy (2012) calculan que dos terceras
partes de todas las empresas registradas en el censo son informales pero
legales (en conjunto, representan el 35% de todos los trabajadores), mien-
tras que un 23% de todas las empresas contratan trabajadores ilegalmente
(que representan el 20% de todos los trabajadores).

La posibilidad de no pagar impuestos (ya sea legalmente o no) vuelve
més viables econdmicamente a las unidades de produccion mas peque-
fas, que por lo tanto pueden ocupar mas trabajadores. Por consiguiente, la
informalidad reduce el impacto directo de los impuestos en el empleo y en
los niveles salariales, pero crea otros efectos. Los trabajadores que optan
por un empleo informal pagaran menos impuestos pero tendran menos
seguridad en el empleo y condiciones de trabajo inferiores a las de sus
pares en el sector formal (BID, 2003, capitulo 7). Cabe senalar ademds que
la opcién de informalidad implica que los impuestos tienen efectos perju-
diciales en la productividad porque las empresas mas pequefias son menos
productivas (Levy, 2008). Como muestran Busso, Fazio y Levy (2012), la
informalidad, no la ilegalidad, es el factor relacionado con una menor pro-
ductividad. La misma cantidad de capital y trabajo asignada a empresas
legales y formales en México es un 50% mas productiva que si se asigna a
las empresas que también son legales, pero informales.

Lamentablemente, son escasos los datos precisos sobre la informali-
dad en América Latina y el Caribe. México es el unico pais en la regién que
tiene datos relativamente precisos sobre el nimero de empresas y trabaja-
dores informales. Debido a esta falta de datos, los estudios tienden a uti-
lizar informacion sobre el tamafio de las empresas, considerando que los
trabajadores informales son todos aquellos que se desempefian de manera
independiente o en empresas con menos de 10 trabajadores (o algun otro
numero arbitrario). Se trata de una aproximacion mas bien rudimentaria,
que por supuesto limita la comprension de la informalidad.

Los indicios

Mas de la mitad de los trabajadores de América Latina trabaja
independientemente o en pequefos establecimientos con menos
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de 10 empleados vy, por lo tanto, se puede considerar informal. En
promedio, en los 18 paises de América Latina estudiados, la tasa de
informalidad medida por este método fue del 52,8% en promedio
entre 2006 y 2010. En paises con niveles de ingreso menores, como
Bolivia, Guatemala, Nicaragua y Paraguay, dos de cada tres trabaja-
dores son informales. Colombia y Ecuador también tienen tasas por
encima del 60%. Sélo Chile y Costa Rica tienen tasas de informalidad
inferiores al 40% (grafico 4.1).

A pesar de que la informalidad esta muy extendida, es importante
reconocer que desde comienzos de la década de 1990 ha tendido a descen-
der en Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Ecuador y México. Solamente en
El Salvador, Honduras, Uruguay y Venezuela es apreciablemente mas alta
en la actualidad.

Grafico 4.1 Informalidad, 1990-94 y 2006-10
(porcentaje del total de empleo)

Promedio® | 10
Bolivia | 1 O
Paraguayb_ 1 O
Guatemala | ]
Nicaragua_ @)
Perl]b: @)
Ecuador ] O
Colombia | ]
Honduras | (@]
El Salvador | @]
Rep. Dominicana | ]
Brasil | ] O
Venezuela | (@) ]
Meéxico | 1 O
Panamé | @)
Uruguay: @)
Argentina | ] O
Costa Rica | 1 O
Chile ] O

[12006-10 O1990-94

Fuente: Calculos propios basados en encuestas a los hogares procesadas por el Centro de Estudios Distributivos, Labo-
rales y Sociales (CEDLAS).

2 Los promedios no incluyen Colombia, Reptblica Dominicana ni Guatemala.

b El primer dato para Paraguay y Perd es de 1997.
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Hay diversos indicios que sugieren que los impuestos han contribuido
a estas elevadas tasas de informalidad laboral. Los impuestos a la ndmina
constituyen el aspecto mas visible, y en muchos paises el mas discutido, de
las distintas cargas que pueden gravar a los trabajadores. Aunque su com-
ponente mas destacado lo conforman las contribuciones a la seguridad
social, los impuestos a la némina incluyen también otras contribuciones y
recargos para diversos fines.

La tasa promedio de contribuciones a la seguridad social (pagadas por
los trabajadores y las empresas para los programas de pensiones y salud) se
ha elevado en forma continua desde mediados de los afios ochenta, cuando
era inferior al 19%, hasta fines de la década de 2000, cuando habia llegado
al 22% (graficos 4.2y 4.3).

Los salarios minimos se han combinado con la suba de los impues-
tos sobre la nomina para aumentar significativamente el costo laboral
de los trabajadores de salarios medios y bajos en las empresas forma-
les, sobre todo desde mediados de los afios noventa. El salario minimo
promedio de la region estuvo relativamente estable, en aproximada-
mente US$200 mensuales (segtin la paridad del poder adquisitivo, PPA,
de 2000), desde comienzos de los afios ochenta hasta mediados de los
afios noventa. Desde entonces, se ha ido incrementando de manera sos-
tenida hasta llegar a los niveles actuales de mas de US$400 mensuales

Grafico 4.2 Tasas de contribuciones a la seguridad social, promedio para
América Latina y el Caribe, 1985-2009
(porcentaje de los salarios)
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22+
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Fuente: Lora y Fajardo (2012b).
Nota: Véase la lista de paises del grafico 4.3.
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Grafico 4.3 Contribuciones a la seguridad social y otros impuestos sobre la
nomina, 1987 y 2009
(tasas como porcentaje de los salarios)
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Fuente: Lora y Fajardo (2012b).

(grafico 4.4). El aumento del salario minimo en términos reales ha sido
comun a practicamente todos los paises de la regién, aunque se ha pro-
ducido a diferentes velocidades (grafico 4.5).

Los incrementos del salario minimo no arrojarian como resultado
costos laborales mas altos ni cargas tributarias mas elevadas por unidad
de producto si hubiera aumentos concomitantes en la productividad. Sin
embargo, en general, la productividad laboral ha quedado retrasada en
relacién con la suba combinada de los salarios minimos y los impuestos
sobre la nomina (Lora y Fajardo, 2012b).*

Por consiguiente, combinados con las disposiciones sobre los salarios
minimos y otras regulaciones, las contribuciones a la seguridad social y
otros impuestos sobre la ndmina han contribuido a aumentar los costos
laborales de las empresas formales y, por esto, podrian ser en parte respon-
sables de los altos niveles de informalidad.”
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Grafico 4.4 Salario minimo mensual real, promedio de América Latina y el Caribe,
1980-2009
(délar estadounidense segln paridad del poder adquisitivo, 2000)
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Fuente: Lora y Fajardo (2012b).
Nota: Véase la lista de paises del grafico 4.5.

Grafico 4.5 Salario minimo real, 2009 y1995
(dolar estadounidense seglin paridad del poder adquisitivo, 2000)
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Una comparacion entre los impuestos totales sobre el trabajo y los
impuestos sobre el capital revela un sesgo antilaboral en las estructuras
tributarias de América Latina y el Caribe. Como se indica en el capitulo 1,
los tipos impositivos efectivos sobre el trabajo son casi el doble de los tipos
aplicados al capital en Brasil, Colombia, Guatemala y Venezuela. En Boli-
via, Chile y México las cargas fiscales sobre el trabajo y el capital son mas
parecidas. Solo en Honduras la carga impositiva sobre el capital es supe-
rior a la carga sobre el trabajo. Este sesgo antilaboral de los impuestos
puede contribuir a la informalidad laboral si el alto costo relativo del tra-
bajo con respecto al capital desalienta a las empresas formales en la crea-
cién de empleo y lleva a los trabajadores a aceptar empleos en pequefios
establecimientos donde pueden evadir impuestos.

Otro indicio de que los impuestos pueden ser en parte causantes
de la informalidad laboral es la importancia creciente del IVA como
recurso tributario. Como se detall6 en el capitulo 1, actualmente casi
una tercera parte de los ingresos tributarios provienen del IVA, pues
este impuesto ha sido adoptado por casi todos los paises de la region
y su tasa basica ha aumentado del 12,1% en 1985 (en los 13 paises con
IVA) al 14,8% en 2009 (en 18 paises). A pesar de que el IVA como sis-
tema de recaudacion tiene virtudes en comparacion con otros impues-
tos que seran tratados en este capitulo, ofrece una ventaja de costos para
las pequefias unidades de produccién que pueden evitar el pago (ya sea
porque evaden el impuesto o porque se benefician de los sistemas sim-
plificados mencionados anteriormente).

Por consiguiente, hay motivos suficientes para creer que las estructu-
ras tributarias pueden tener algo que ver con la existencia de las altas tasas
de informalidad que existen en la region. Sin embargo, los indicios presen-
tados hasta ahora no son suficientes para declarar culpables a los impues-
tos. En el resto de este capitulo se aprovechan diversos estudios empiricos
que han intentado responder en forma rigurosa a la pregunta: ;son culpa-
bles los impuestos de la informalidad?

El principal sospechoso: los impuestos sobre la ndmina

A pesar de que los impuestos sobre la ndmina se mencionan méas a menudo
que cualquier otro impuesto como posibles culpables de la informalidad,
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la evidencia necesaria para sostener esta acusacion es sorprendentemente
escasa. Dos de los pocos estudios concluyentes sobre el tema se refieren a
Colombia, donde los impuestos y los recargos sobre la ndmina han aumen-
tado considerablemente desde 1980. Uno de ellos (Mondragéon-Vélez, Pefia
y Wills, 2010) llegé a la conclusion de que un aumento de 10 puntos por-
centuales en los impuestos sobre la némina (y otros costos laborales no
salariales) incrementaba la informalidad en un 8%.% El otro (Kugler y
Kugler, 2009), que se centra en las empresas manufactureras, descubrid
que un aumento de 10 puntos en los impuestos sobre la ndémina disminuia
el empleo formal entre un 4% y un 5%.” Segtin una evaluacioén exhaustiva
de los efectos laborales de los impuestos en 15 paises de América Latina,
los cambios en las tasas de los impuestos sobre la ndmina desde comienzos
de los anos noventa no han tenido un impacto claro en la informalidad,
medida como el porcentaje de los trabajadores en situacién de autoem-
pleo o en establecimientos con menos de 10 trabajadores (Lora y Fajardo,
2012a).

;Como se explica esto? ;Significa acaso que los impuestos sobre la
némina no influyen en la conducta de los trabajadores o de las empresas?
Es evidente que no, pero las reacciones de los trabajadores o de las empre-
sas son algo mas complejas de lo que predice implicitamente la teoria, es
decir: que cualquier impuesto sobre la némina crea informalidad.

Para entender como reaccionan los trabajadores, primero es necesario
preguntarse si estos creen que estan recibiendo algun beneficio por pagar
impuestos sobre la nomina. Estos “impuestos” incluyen las contribucio-
nes a los sistemas de seguridad social, que les dan derecho a los servicios
de salud y a una pension en la vejez. También incluyen otras contribucio-
nes que les dan acceso a servicios de guarderia, programas de capacitacion
laboral o préstamos hipotecarios. Si los trabajadores consideran que los
beneficios que reciben tienen exactamente el mismo valor que los impues-
tos sobre la ndmina que ellos y sus empleadores pagan conjuntamente,
entonces no habra motivos para evadir el pago. Bajo estas condiciones
hipotéticas no habria cambios en el empleo ni en la informalidad. Los tra-
bajadores recibirian simplemente un salario bruto (incluidos los impues-
tos sobre la nomina) como si esos impuestos y beneficios no existieran. En
otras palabras, estarian utilizando parte de su salario para comprar servi-
cios de salud, pensiones y otros beneficios que les ofrecerian los impuestos
sobre la némina.
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Como es natural, esto rara vez ocurre en la realidad. En general, los
trabajadores latinoamericanos valoran los beneficios sélo en parte (posi-
blemente el 60% o menos del valor de los impuestos sobre la ndmina que
tienen que pagar).® Por lo tanto, algunos trabajadores no estaran dispues-
tos a asumir toda la carga de estos impuestos, y o bien trataran de evadir el
pago volviéndose hacia la economia informal o pediran a la empresa que
aumente ligeramente su salario para compensar la diferencia.

Sin embargo, la manera de valorar los beneficios puede variar mucho
de acuerdo con el impuesto en cuestion, las condiciones y el beneficia-
rio. Por ejemplo, es probable que para los trabajadores resulte poco atrac-
tivo pagar los impuestos sobre la nomina cuando estos se utilizan para
financiar programas generales que benefician a los que no pagan impues-
tos, como lo han constatado los estudios realizados en México y Colom-
bia (Levy, 2008; Camacho, Conover y Hoyos, 2009). En estos casos, hay
un doble motivo para convertirse en informal: dejar de pagar los impues-
tos sobre la nomina y beneficiarse de programas subvencionados para los
trabajadores informales. Sin embargo, no hay una base suficiente para
ampliar estos resultados a todos los impuestos sobre la ndmina o a todos
los paises.

Como se ha indicado, en promedio, para 15 paises de América Latina
entre 1990 y 2009, los numerosos cambios que han experimentado los
impuestos sobre la nomina en una u otra direccion (un total de 80) no han
afectado a las tasas de informalidad. No obstante, teniendo en cuenta las
contribuciones a la seguridad social para la salud, por separado, el estudio
de Lora y Fajardo (2012a) llegé a la conclusion de que, en lugar de aumen-
tar la informalidad (como era de esperarse si sus beneficios estuvieran
infravalorados), las contribuciones mads altas estaban asociadas a aumen-
tos en la participacion laboral y el empleo, sobre todo en el caso de los tra-
bajadores con bajos niveles de escolaridad, lo cual da a entender que estos
trabajadores atribuyen un gran valor a su derecho a un seguro médico.’
Aun asi, incluso los otros impuestos sobre la nomina, que pueden gene-
rar menos beneficios, no parecen aumentar la informalidad, quiza porque
reducen la participacion laboral de ciertos grupos o debido a otros motivos
que no se entienden bien.

Es muy posible que no pueda aplicarse un patrén comun a todos los
paises, dado que la reaccion de los trabajadores y las empresas ante impues-
tos sobre la ndmina mds altos puede depender de factores como la eficacia
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de la administracion tributaria, los patrones de conducta de los contribu-
yentes y el respeto por la ley, la severidad de las regulaciones de contrata-
cién y despido y, en general, el costo para los trabajadores y las empresas de
operar en unidades de produccién de pequefia escala que funcionan ajenas
a las regulaciones.

Como conclusion, aunque la evidencia para declarar a los impues-
tos sobre la némina culpables de aumentar la informalidad resulta insu-
ficiente, el problema de estos impuestos es potencialmente menor cuando
generan beneficios individuales para los trabajadores que cuando se los
utiliza para financiar programas para el beneficio general o, peor ain,
cuando subvencionan indirectamente a los trabajadores informales. Debe
mencionarse ademas que las oportunidades de un empleo formal para
ciertos grupos de trabajadores, sobre todo las mujeres y los jovenes, son
mas sensibles ante el incremento de los costos laborales generado por los
impuestos sobre la ndmina cuando esos aumentos no proveen beneficios
individuales.

El segundo sospechoso: el IVA

El segundo sospechoso es el IVA. A primera vista, constituye una mejor
opcidn tributaria que los impuestos sobre la némina porque es més difi-
cil de evadir y porque induce menos a las empresas a cambiar sus patrones
de inversidn, producci(')n y empleo. Por estos motivos, se considera desea-
ble reemplazar a los impuestos sobre la nomina, parcial o completamente,
con un IVA mas alto (Antén, Hernandez y Levy, 2012). Sin embargo, como
cualquier otro impuesto, el IVA puede animar a ciertas empresas a despla-
zarse al sector informal. Es importante entender las circunstancias bajo las
cuales este efecto tiende a ser mas marcado.

El rasgo distintivo del IVA, comparado con el impuesto a las ventas
tradicional, es que se cobra sobre el valor agregado en cada etapa de pro-
duccioén y distribucion de los bienes de consumo. Este rasgo lo hace menos
distorsionador que los impuestos sobre el volumen de negocios u otros
impuestos que se cobran so6lo en algunas etapas, sobre algunos bienes o
algunos tipos de ingresos. El IVA también es un instrumento eficaz para
recaudar ingresos, sobre todo en economias con algtin grado de informali-
dad, porque las empresas tienen un incentivo para pedir a sus proveedores
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recibos detallados, con el objeto de deducir de su propia factura del IVA la
parte ya pagada por sus proveedores. En los paises en desarrollo, donde la
informalidad es rampante y las capacidades fiscales son escasas, el caracter
auto reforzante del IVA cobra atractivo para los gobiernos y las adminis-
traciones tributarias, lo cual sin duda ha contribuido a su adopcion cre-
ciente en todo el mundo, ya que en 1990 lo tenfan 47 paises y actualmente
existe en mas de 140 (Bird y Gendron, 2007; Keen y Lockwood, 2010).

Sin embargo, el IVA puede estimular una mayor informalidad y tener
otros efectos en el mercado laboral, temas que hasta hace poco habian
sido en gran parte ignorados por la literatura econémica.'” E1 IVA puede
generar informalidad, como cualquier otro impuesto, porque implicita-
mente otorga una ventaja de costo a las empresas que pueden escapar al
ambito de la administracion tributaria. Ya que las empresas mas pequeiias
tienen mas probabilidades de no ser detectadas si no pagan los impues-
tos, algunas empresas deciden convertirse (total o parcialmente) en infor-
males funcionando en una escala mas pequena, aunque esto seguramente
implique una pérdida de productividad. En parte como resultado de estas
dos fuerzas opuestas, las empresas mas productivas operan en el sector
formal, y las empresas menos productivas operan en el sector informal,
como se observa en la practica." A su vez, esto afecta a los trabajadores,
cuyos salarios pueden disminuir como resultado de la menor productivi-
dad de las empresas mds pequefias, y quienes podrian quedar sin cober-
tura de seguridad social debido al estatus informal de estas empresas mas
pequeiias.'?

Esto no significa que las empresas informales puedan evadir comple-
tamente el IVA porque los impuestos pagados por sus proveedores (forma-
les) de insumos no pueden ser transferidos a sus clientes (Keen, 2008)."
Si el cumplimiento tributario es incompleto debido a la informalidad, las
empresas que se ubican al final de la cadena se enfrentan a una disyun-
tiva, dado que la mayor evasion en las empresas en puntos anteriores de
la cadena productiva implica precios de insumos mas bajos pero tam-
bién menores derechos de crédito tributario.'* Por lo tanto, el método de
recaudacion del IVA refuerza la relacion entre las empresas formales pero
también puede poner en marcha un mecanismo de transmision de infor-
malidad, es decir, la organizacion de la produccion en pequefas unidades,
con mejores probabilidades de evadir el impuesto (asi como otros impues-
tos). Dado que las compras a proveedores informales no generan derechos
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de crédito fiscal y los compradores informales no pueden utilizar los pagos
de impuestos de los proveedores formales, las empresas informales tienen
el incentivo de tratar con otras empresas informales.

Los datos de aproximadamente 48.000 pequefias empresas en Brasil
demuestran que las diversas medidas de formalidad de los proveedores
y compradores estan correlacionadas con la formalidad de esas peque-
fas empresas, lo cual viene a apoyar la hipotesis de que el IVA refuerza la
informalidad (de Paula y Scheinkman, 2010). Sin embargo, la administra-
cion tributaria puede contrarrestar este proceso: los esfuerzos para aplicar
la ley pueden influir en la transmision de la evasion del IVA, como ha des-
cubierto Pomeranz (2010) en un experimento aleatorio entre 2.800 empre-
sas chilenas. En este experimento, se observd que la posibilidad de ser
objeto de una auditoria induce a pagar el IVA, no sélo a las empresas que
reciben la notificacion de la auditoria, sino también a sus proveedoras. En
su evaluacion de los efectos de los impuestos en el empleo, Lora y Fajardo
(2012a) encuentran evidencia de que los tipos mas altos del IVA incre-
mentan la informalidad: por cada punto porcentual de aumento en la tasa
basica del IVA, la informalidad crece en 0,3 puntos porcentuales.'

Por consiguiente, existe evidencia de que las tasas de IVA mas altas
pueden llevar a algunas empresas a funcionar informalmente. La eviden-
cia no es lo bastante sélida para declarar al IVA culpable de la informa-
lidad, pero si lo es para analizar con cautela la propuesta, habitual en los
circulos econémicos, de que reemplazar los impuestos sobre la némina
con el IVA puede disminuir considerablemente la informalidad. El logro
de este resultado depende no so6lo de la clase de impuestos sobre la némina
que se reemplacen, como se ha comentado mas arriba, sino también de las
posibilidades practicas que tienen las empresas para funcionar en el sector
informal sin incurrir en costos que superaren el beneficio de evadir el IVA.
Estos costos tienden a ser mas altos para las empresas mas grandes con
lazos mas estrechos con otras empresas formales que para las pequenas
y medianas empresas (PyME) que compran y venden a empresas infor-
males. Las administraciones tributarias tienen que redoblar sus esfuerzos
de inspeccion y de sanciones con respecto a estas empresas porque, COmo
seflalan los estudios, esas sanciones pueden contribuir a impedir que el
IVA produzca mas informalidad. Como se analiza en el capitulo 12, el
régimen tributario simplificado para las pequefias empresas no es el meca-
nismo mds indicado para incorporarlas al sistema tributario, porque las
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compaiiias que se benefician de estos esquemas pierden los incentivos para
comprar insumos a otras empresas formales.

El tercer sospechoso: el impuesto a la renta de las empresas

El ultimo sospechoso es el impuesto a la renta de las empresas. En prin-
cipio, como ocurre con cualquier otro impuesto, modificar la tasa del
impuesto a la renta de las empresas puede generar cambios en su com-
portamiento. Algunas empresas intentaran reducir su tamafo, o evita-
ran crecer, porque esto mejora sus probabilidades de evadir el impuesto.
Pero este no es el unico efecto, ni quiza tampoco sea el mds importante:
un impuesto sobre las ganancias podria alentar a las empresas a inver-
tir menos y a emplear a menos trabajadores formales. O podria animar-
las a invertir de manera diferente, por ejemplo: a utilizar tecnologia que
requiera menos capital y en su lugar utilizar mas trabajo no calificado.
Como resultado, los impuestos sobre las ganancias o los ingresos de las
empresas pueden tener efectos diferenciados en el empleo formal de traba-
jadores calificados y no calificados.

La evidencia sobre los efectos laborales del impuesto a las sociedades
es aun mas limitada que la evidencia sobre los impuestos sobre la ndmina
y el IVA. En el mundo desarrollado, gravar las ganancias tiende a dismi-
nuir el empleo, si bien escasean los estudios empiricos sobre los efectos de
la informalidad o sobre las posibilidades en el empleo de trabajadores con
diferentes niveles de calificacion.'® En el mundo en desarrollo, el caso de
Chile ha atraido la atencion, porque su sistema de impuestos a las socieda-
des ha experimentado multiples cambios, sobre todo entre 1981 y 1996. Un
estudio para ese periodo (Cerda y Larrain, 2010) descubrié que cada punto
porcentual de aumento en la tasa del impuesto a las empresas disminuye la
demanda laboral en un 0,2%. Guarda especial interés el efecto asimétrico
de la tributacion segtin el tamano de la empresa. El impacto en la demanda
laboral es considerablemente mayor en las grandes empresas que en las
pequenas, mientras que la demanda de capital es mas sensible a los cam-
bios en el impuesto a las sociedades en las pequefias empresas (segun los
autores, posiblemente porque, al tener menos limitaciones de crédito, las
empresas mas grandes pueden cubrir facilmente los altos costos de despe-
dir a los trabajadores). Dado que la base de datos utilizada en este estudio
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incluye solo a las empresas registradas con mas de 10 empleados, sus con-
clusiones no dicen nada sobre el impacto en el empleo en empresas con
menos empleados, que se suele considerar un buen indicador de la infor-
malidad. Sin embargo, un estudio que incluy6 a la mayoria de los paises de
América Latina y el Caribe a comienzos de los afios noventa (Loaiza, 1996)
descubrid que efectivamente el tamaiio del sector informal'” depende posi-
tivamente del tipo maximo del impuesto a las empresas y que el efecto es
mas grande en paises con instituciones de gobierno débiles."®

A partir de los cambios en las tasas del impuesto a la renta de las
empresas en 15 paises de América Latina entre 1990 y 2009 (un total
de 56), Lora y Fajardo (2012a) hallaron evidencia de que los trabajadores
de baja calificacion y alta calificacion se ven afectados de manera diferente.
Para los primeros, el efecto de un impuesto mas alto es la reduccion de la
informalidad (lo cual implica una sustituibilidad muy alta con el capital).
Sus estimaciones econométricas indican que por cada punto porcentual
de aumento en la tasa del impuesto, la informalidad entre los trabajado-
res con estudios basicos disminuira 0,12 puntos porcentuales. Debido a
la complementariedad entre capital y trabajo calificado, se podria esperar
que una tasa mas alta del impuesto generase mas informalidad entre los
trabajadores calificados. Aunque esto ocurre en cierta medida, la mayoria
de los trabajadores calificados que pierden su empleo en empresas forma-
les se convierte en desempleado o abandona la poblaciéon econdmicamente
activa. Resulta interesante indicar que estas pérdidas de empleo dependen
directamente de la capacidad del gobierno para hacer respetar el codigo
tributario: en un pais con un nivel de eficacia gubernamental igual al pro-
medio de la regién, un aumento de un punto porcentual en las tasas del
impuesto disminuye la tasa de empleo de los trabajadores altamente califi-
cados en 0,2 puntos porcentuales, mientras que para un pais con un nivel
de eficacia gubernamental con una desviacion estandar mas alta, el mismo
aumento del impuesto disminuye la tasa de empleo de los trabajadores
altamente calificados en 0,44 puntos porcentuales. En resumen, segiin
este estudio, las tasas mas altas de impuestos a las empresas aumentan la
demanda de trabajo no calificado y, por esta via, tienden a reducir la infor-
malidad. La demanda de trabajo altamente calificado disminuye, pero sila
capacidad de hacer respetar el codigo tributario es sdlida, el trabajo alta-
mente calificado no podra “ocultarse” en el sector informal y, por lo tanto,
menguaran sus oportunidades de empleo.
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Por lo tanto, la escasa evidencia a favor del impacto del impuesto a las
empresas en la informalidad es inconsistente y no proporciona una base
suficiente para sostener que estos impuestos sean una causa de la informa-
lidad. Ademas, los impuestos a la renta de las empresas pueden disminuir
la informalidad de los trabajadores no calificados, pero aparentemente
a expensas de desperdiciar los talentos de trabajadores mas calificados.
Sin embargo, los pocos estudios que existen constatan de manera consis-
tente que una buena administracion tributaria puede limitar el efecto del
impuesto a las sociedades en la informalidad.

Implicaciones de politica

La informalidad sigue siendo uno de los desafios mayores en América
Latina y el Caribe. Esta socava claramente la base fiscal. Sin embargo,
suscita inquietudes mas alla de la recaudacion de impuestos. Deja cerca
del 50% de los trabajadores de la region sin acceso a la seguridad social y
constituye un lastre para la productividad y las perspectivas econémicas
en el futuro.

Lamentablemente, “solucionar” la informalidad es mucho mas com-
plejo que simplemente “solucionar” el problema del disefio de los impues-
tos. La solucion no estriba sélo en bajar algunos impuestos o reemplazar
las contribuciones a la seguridad social y otros recargos sobre la ndmina
con mayores impuestos al valor agregado. Cada pais requiere un analisis
diferente, que debe tener en cuenta varias dimensiones del problema de la
informalidad. Entre los factores que pueden limitar la creacion del empleo
formal y estimular la informalidad, cabe citar la falta de recursos crediti-
cios y de capital, asi como también los obstaculos para iniciar las activida-
des de las empresas formales nuevas, como seialan los informes del Banco
Mundial Doing Business. Diversos factores por el lado de la oferta laboral
también pueden influir en la informalidad, por ejemplo: la provision de
guarderias y otros servicios de apoyo que permiten a las mujeres con hijos
menores aceptar empleos con horarios laborales rigidos, o la cobertura y
calidad del suministro de los servicios publicos (agua, electricidad) y los
servicios de transporte publico que facilitan el trabajo fuera del hogar.

A menudo se ha encontrado culpables a los impuestos sobre la némina
de promover la informalidad. Sin embargo, la evidencia dista mucho de
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ser concluyente. Estos impuestos plantean un problema potencialmente
menor cuando generan beneficios individuales para los trabajadores que
cuando financian programas de beneficio general o, peor atin, cuando
subvencionan indirectamente a los trabajadores informales. Y los impues-
tos sobre la nomina que no generan beneficios valorados por los trabaja-
dores pueden tener efectos perjudiciales mas alla de la informalidad, como
reducir los incentivos para participar en la fuerza laboral, algo que afecta
de manera desproporcionada a mujeres y trabajadores jovenes.

En cambio, el IVA normalmente ha sido absuelto de cualquier vin-
culo con la informalidad. Sin embargo, la propuesta, a menudo avanzada
por los economistas, de reemplazar los impuestos sobre la némina con el
IVA para disminuir la informalidad, merece un examen mds detallado.
Alcanzar ese resultado depende no sélo de qué tipo de impuestos sobre la
ndémina se propone reemplazar, sino también de las posibilidades practicas
de que las empresas operen en el sector informal sin incurrir en grandes
costos. Estos costos tienden a ser mads altos para las empresas mas grandes
con relaciones estrechas con otras empresas formales que para las PYME
que compran y venden a las empresas informales. En este sentido, los regi-
menes tributarios simplificados para las pequeiias empresas no funcionan
adecuadamente como un aliciente para que las firmas se incorporen a la
economia formal porque las que se benefician de estos esquemas pierden
incentivos para comprar insumos de otras empresas formales.

Por ultimo, los impuestos a la renta de las empresas han permanecido
generalmente fuera de la discusion sobre la informalidad. Sin embargo, al
encarecer el capital podrian animar a las companias a contratar mas tra-
bajadores no calificados y, por esta via, reducir la informalidad. Lamen-
tablemente, este beneficio puede tener lugar a expensas de malgastar los
talentos de trabajadores mas calificados.

La evidencia es mas concluyente en lo que respecta al rol de las admi-
nistraciones tributarias. Como se ha indicado, cuando se trata de las
PyME, las autoridades tributarias tienen que redoblar sus esfuerzos de
inspeccion y de imposicion de sanciones, con el fin de impedir que el IVA
genere mas informalidad. Una buena administracién tributaria también
es clave para disminuir los efectos de los impuestos a la renta de las empre-
sas en la informalidad de los trabajadores altamente calificados.
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Notas

1 Sin embargo, en la practica algunas empresas efectivamente pagan
algunos impuestos pero no otros, o lo hacen de manera incompleta. No
obstante, este caso es ignorado para facilitar la exposicion.

2 Busso, Fazio y Levy (2012) sefialan que, ademas, casi el 50% de todos los
trabajadores del sector privado no esta registrado en el censo. La gran
mayoria de estos trabajadores trabaja en empresas informales o estan
autoempleados.

3 En el componente de las pensiones, la relaciéon entre contribucién y
beneficios se ha fortalecido en los cinco paises que han adoptado sis-
temas de capitalizacion individual (Bolivia, Chile, El Salvador, México
y Repuiblica Dominicana) y, en menor medida, en los seis paises que
han optado por sistemas mixtos o paralelos (Argentina —que volvid al
sistema de reparto en 2008—, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Pert y
Uruguay). Por consiguiente, las contribuciones mas altas no conducen
necesariamente a aumentos de igual magnitud en la carga que perciben
los trabajadores.

4 Para un analisis mas amplio de las implicaciones laborales de la legisla-
cion sobre salarios minimos, véase BID (2003, capitulo 7).

5 Es importante destacar que los costos laborales incluyen otros costos,
ademas de los salarios y diversos impuestos sobre la némina. Los regi-
menes laborales de América Latina tienden a ofrecer a los trabajadores
proteccion en diversos aspectos de su relacion con el empleador, aparte
del salario, incluidos los pagos por despido, horas extra y vacaciones
pagadas. Para una comparacion internacional de estas disposiciones,
véase Botero et al. (2004). En BID (2003, capitulo 7) se abordan las con-
secuencias laborales de estas regulaciones.

6 Los autores también constatan que los costos laborales no salariales mas
altos estan asociados a mayores transiciones del empleo formal al infor-
mal, y con transiciones mas reducidas del empleo informal al formal.

7 De manera similar, un estudio para Turquia (Betcherman, Daysal y
Pagés, 2010) llego a la conclusion de que una disminucion de las contri-
buciones a la seguridad social (que afecté a algunas provincias pero no
a otras) aumentd el nimero de establecimientos registrados y el nimero
de trabajadores empleados registrados. Un estudio a menudo citado
sobre los efectos de los impuestos sobre la nomina es el de Heckman y
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Pagés (2004), donde se sefiala que una subida de 10 puntos porcentuales
en las contribuciones disminuye el empleo total en un 4,5% en un panel
de paises de América Latina. Sin embargo, una reduccion del empleo
total (o incluso formal) no implica un aumento de la informalidad.

Asi se observa en el trabajo de Heckman y Pagés (2004). Lora y Fajardo
(2012a) aportan una breve resefia de los estudios a nivel mundial sobre
este tema.

El hecho de que aumente la participacion implica que se deben haber
utilizado las contribuciones mas altas para mejorar los servicios y
ampliar la cobertura, y que las contribuciones més altas pueden haberse
visto acompanadas de otros esfuerzos administrativos y de disefio en
esta direccion.

La reciente ola de articulos académicos sobre el tema incluyen: Piggott
y Whalley (2001); Emran y Stiglitz (2005); Ahmad y Best (2012); Anton,
Herndndez y Levy (2012); y Bird y Smart (2012). Para una resefa de
estos estudios, véase Lora y Fajardo (2012a).

Bird y Smart (2012) desarrollan un modelo de equilibrio general que
incorpora este supuesto. Levy (2008) y Pagés (2010) presentan evidencia
de la sélida relacion entre el tamafo de la empresa y la productividad en
México y otros paises de América Latina.

Ahmad y Best (2012) construyen un modelo de equilibrio general ted-
rico que tiene en cuenta tanto la decisiéon de los trabajadores de des-
plazarse entre la formalidad y la informalidad como la decision de las
empresas de dar informes de sus ventas y ganancias por debajo de lo
real con el fin de evadir el IVA y otros impuestos de sociedades.

Keen (2008) utiliza un modelo de equilibrio general con informali-
dad y bienes intermedios para destacar la importancia de un rasgo del
IVA enfatizado por los profesionales tributarios pero soslayado por los
modelos sin bienes intermedios, a saber, que el IVA funciona en parte
como un impuesto sobre las compras de los operadores informales en
las empresas del sector informal. Sin embargo, el modelo muestra que
una suba en la tasa del IVA reduce el producto agregado y aumenta la
participacion de la economia informal. Pero la consecuencia no es que
los aranceles a las importaciones sean preferibles al IVA (como se sefiala
en Emran y Stiglitz, 2005), porque es mas eficiente utilizar una combi-
nacion de IVA e impuestos de retenciéon que gravan diferencialmente
los insumos de las empresas que no cumplen con el régimen tributario.
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Véase Anton, Hernandez y Levy (2012) para un modelo de equilibrio
general que incorpora esta disyuntiva. Como lo demuestran estos auto-
res, los tamaifios relativos de los sectores dependen del grado de cumpli-
miento del IVA en cada sector, asi como del grado de diferenciacion de
las tasas del IVA.

Lora y Fajardo (2012a) también llegan a la conclusion de que el IVA
afecta de manera desigual a trabajadores con diferentes niveles de cali-
ficacion. En términos generales, el IVA no tiene demasiado efecto sobre
los trabajadores no calificados, pero si sobre los calificados.

Al evaluar el efecto de la reforma fiscal de 1986 en Estados Unidos en
la demanda laboral por parte de las empresas unipersonales, Carroll et
al. (2000) llegan a la conclusion de que una disminucion del 10% en el
tipo del impuesto sobre la renta personal (de los propietarios) aumenta
en un 12,1% la probabilidad de que una empresa (o el propietario) con-
trate a alguien y disminuye la tasa de crecimiento de la némina sala-
rial. Centrandose en la Union Europea (UE), Bettendorf, van der Horst
y De Mooij (2009) analizan el impacto del impuesto a las sociedades en
el empleo y el desempleo, teniendo en cuenta rasgos especificos de los
mercados laborales de los 17 paises de la Zona del euro. Asi, observan
que un aumento del 0,5% en los ingresos por el impuesto a las socie-
dades genera un incremento de 0,2 puntos porcentuales en el desem-
pleo y una reduccion del 0,2% en la oferta laboral (como promedio para
los 17 paises).

El sector informal se define en el estudio “como el conjunto de unidades
econdmicas que no cumplen con los impuestos y regulaciones dictadas
por el gobierno”.

Una continuacion del trabajo de Loayza es Vuletin (2008), que incluye
los impuestos de sociedades como parte de la variable de la carga tri-
butaria causalmente relacionada con la informalidad. Vuletin llega a la
conclusion de que la carga fiscal (el promedio entre el tipo maximo de
impuesto sobre la renta personal y el impuesto a las sociedades) explica
alrededor del 35% del tamaiio total de la economia informal como pro-
medio entre los 32 paises en cuestion (29 de ellos de América Latina y
el Caribe).
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Mas ingresos propios
para mas desarrollo
local

Los gobiernos subnacionales de América Latina y el Caribe deben asumir
una mayor responsabilidad en la generacion de ingresos propios para pro-
mover el desarrollo local y para atender la creciente demanda de infraes-
tructura y servicios locales que surge de la continua urbanizacion.! La
mayor responsabilidad fiscal es deseable por varias razones. Primero,
conduciria a que las autoridades tengan mayor autonomia para tomar
e implementar sus decisiones de politica. Segundo, reduciria la depen-
dencia de las transferencias del gobierno central. Y tercero, aumentaria
la eficiencia y la transparencia en el gasto, dado que el pago de impues-
tos induce a los ciudadanos a exigir una mayor rendicién de cuentas a sus
gobernantes.

América Latina presenta un desbalance notorio en la descentrali-
zacion fiscal, lo cual restringe el potencial del desarrollo local. Mientras
que el gasto de los gobiernos subnacionales como porcentaje del gasto
publico total pasé del 20% en 1985 al 30% en 2009,” el porcentaje de
ingresos propios recaudado por estos gobiernos permanecié estancado
(alrededor del 10% del total nacional).’ Esta diferencia entre los gastos
ejecutados y los ingresos recaudados por los gobiernos subnacionales
genera desbalances fiscales verticales muy abultados en la mayoria de las
economias, creando una fuerte dependencia de las transferencias de los
gobiernos nacionales a los locales —casi dos tercios de los ingresos sub-
nacionales son transferencias que se reciben del gobierno nacional—,
lo cual suscita vulnerabilidad e incertidumbre en las finanzas publicas
locales.
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Los pros y contras de la tributacidn subnacional

El federalismo fiscal reconoce los beneficios de otorgar autonomia a los
gobiernos subnacionales para decidir sobre el nivel y la composicion de sus
ingresos. Estos beneficios pueden agruparse en cuatro categorias, en las
cuales se reconoce la conveniencia de que las decisiones de financiamiento
y de gasto estén cerca de las comunidades locales en cuanto sea factible.

o Asignacion eficiente. Conviene asignar a los gobiernos subnacionales

aquellos impuestos y tasas que pueden administrar mas eficientemente
que el gobierno central. Por ejemplo, en el caso de los impuestos a la
propiedad y a los vehiculos automotores, los gobiernos subnacionales
conocen y manejan mejor sus respectivas bases tributarias. Algo simi-
lar ocurre con las tasas por servicios, caso en el cual, ademas, los gobier-
nos subnacionales administran las actividades que estas financian.

o Autonomia y predictibilidad presupuestal. El financiamiento con ingre-

sos propios puede asegurar a los gobiernos subnacionales ingresos sufi-
cientes y predecibles, en contraste con las transferencias, que suelen ser
mas volatiles (especialmente aquellas basadas en los recursos natura-
les). Una base tributaria mas sélida permite preparar presupuestos mas
realistas y estables, asi como también responder mds adecuadamente a
las necesidades de servicios e infraestructura urbana.

Rendicion de cuentas. La tributacion subnacional también favorece la
rendicion de cuentas a la comunidad, dado que incentiva a los ciudada-
nos a ejercer control sobre el uso de los recursos. Al hacer mas visible al
electorado los costos de los servicios y de la inversion subnacional, pre-
siona a los gobernantes para que reporten de forma mas transparente la
informacion de ingresos y gastos. A su vez, la transparencia promueve
la mejora en la gestion fiscal y en la prestacion de los servicios ptiblicos
locales.

o Atencion a preferencias de la comunidad. Finalmente, por razones

semejantes, la tributacion subnacional conduce a que los recursos se
asignen teniendo en cuenta de forma mads cercana las preferencias de

los ciudadanos.

A pesar de estos beneficios, existen obstaculos econémicos, institucio-

nales y politicos que limitan la recaudacion de impuestos subnacionales.



LA DESCENTRALIZACION FISCAL Y LAS FINANZAS DE LOS GOBIERNOS SUBNACIONALES 125

Obstdculos econdémicos. Las bases tributarias estan distribuidas de
forma distinta en el territorio, lo cual da origen a desigualdades entre
unos gobiernos subnacionales y otros en cuanto a la capacidad de
financiamiento y de provision de bienes y servicios publicos. Ademds,
las bases tributarias tienden a ser maviles al interior de un pais, lo cual
resta discrecion recaudatoria a los gobiernos subnacionales y puede dar
lugar a la competencia tributaria entre jurisdicciones.

Obstdculos institucionales. La recaudacién de impuestos subnaciona-
les se ve limitada por las capacidades de las administraciones tribu-
tarias nacionales y por la reducida escala en la que operan muchas de
ellas. También esta restringida por los elevados costos de cumplimiento
para los contribuyentes que operan en varias jurisdicciones, costos que
aumentarian considerablemente sin un marco juridico comun y ciertas
restricciones para reducir la heterogeneidad entre las legislaciones tri-
butarias subnacionales.

Obstdculos politicos. La recaudacion de impuestos subnacionales esta
limitada por el control que ejercen los gobiernos centrales sobre las
bases tributarias mas importantes y por el poder que representa para
ellos la dependencia fiscal de los gobiernos subnacionales. Por su parte,
los gobiernos subnacionales rara vez estan dispuestos a asumir los
costos politicos y las dificultades administrativas que implica aplicar
impuestos locales y responder en forma mas directa a la ciudadania por
la asignacion de los recursos publicos.

El balance entre los beneficios y los costos de la descentralizacion tri-

butaria en cada pais y momento necesariamente refleja estas condicio-
nes econdmicas, institucionales y politicas. Estos factores inciden sobre la

composicion de los ingresos subnacionales entre recursos tributarios pro-

pios, impuestos compartidos y transferencias, asi como también sobre el

disefio de cada impuesto, tasa o contribucion.

La descentralizacion fiscal y las finanzas de los gobiernos

subnacionales

En América Latina los gastos de los gobiernos subnacionales exceden

ampliamente sus ingresos propios, dejando como resultado desbalances
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verticales que superan a los de otras regiones del mundo, pues equiva-
len a dos veces los de Europa Oriental y a mas de tres veces los de Asia.
Ello se debe tanto a que los gastos son mayores, como al hecho de que
la recaudacion tributaria subnacional en América Latina es muy baja
(grafico 5.1).

Algunos paises con regimenes fiscales centralizados (Chile, El Salvador
y Panama) presentan desbalances de poca significacion, de menos del 1%
del producto interno bruto (PIB) en promedio para el periodo 2000-09
(grafico 5.2). En contraste, los paises con estructura federal que tienen
procesos mas maduros de descentralizacion fiscal (Argentina, Brasil y
México) presentan brechas significativas, del orden del 8% del PIB. Menos
abultados, pero atn sustanciales, son los desbalances de los paises en eta-
pas intermedias del proceso de descentralizacion.

Durante la década de 2000 se aceleraron los procesos de descentrali-
zacion del gasto en algunos paises, lo que se reflejé en mayores desbalances
verticales, ya que la generacion de ingresos propios por parte de los gobier-
nos subnacionales se quedd rezagada frente a esos procesos. En Bolivia,
Ecuador y Per, la diferencia entre los gastos y los ingresos de los gobiernos

Grafico 5.1 Tamaiio y financiamiento del gasto del gobierno subnacional,
regiones seleccionadas, 2009
(porcentaje del PIB)
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Fuente: BID (2012), FMI (2011) y OCDE (2010).

Nota: América Latina: Argentina (2002, gobiernos locales), Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, México, Panamé
(2007) y Perti. Asia: Afganistan, Azerbaiyan, Armenia, Corea del Sur, Georgia, India (2008), Irén, Israel, Jordania, Kazaj-
stan y Mongolia. Europa Oriental: Bielorrusia, Bulgaria, Croacia, Eslovenia, Eslovaquia, Letonia, Lituania, Moldovia,
Polonia, Rumania (2008), Republica Checa, Reptblica de Serbia y Ucrania.
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Grafico 5.2 Tamafio y financiamiento del gasto del gobierno subnacional,
América Latina, 2000-09
(porcentaje del PIB)
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Fuente: BID (2012).
Nota: Todos los célculos son promedios simples. Los periodos varfan para los siguientes paises: Chile (2001-09),
El Salvador (2004-07) y Panama (2000-08).

subnacionales se duplic6 entre comienzos y finales de la década. En con-
traste, Argentina, Chile y Panama no experimentaron cambios significa-
tivos (cuadro 5.1).

Con la excepcion de Brasil, los gobiernos subnacionales de los pai-
ses donde ha avanzado relativamente mas el proceso de descentralizacion
del gasto son muy dependientes de las transferencias del gobierno central
(grafico 5.3). Esta situacion es notoria en paises donde una parte impor-
tante de los ingresos de los gobiernos centrales se deriva de recursos natu-
rales, como Bolivia, México, Pert1 y Venezuela. Alli existe el riesgo de que
las transferencias reproduzcan a nivel subnacional la fuerte inestabilidad
de los ingresos fiscales nacionales.

El estado de los impuestos subnacionales
Incluso para los modestos estandares de la region, muchos paises latinoa-

mericanos tienen serias deficiencias en la recaudacion tributaria subnacio-
nal, si se considera su nivel de ingreso per capita (grafico 5.4).
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Cuadro 5.1 Tamario y financiamiento del gasto de los gobiernos subnacionales,
América Latina, 2000 y 2009

(porcentaje del PIB)

Gasto Recursos propios Desbalance vertical

2000 2009 2000 2009 2000 2009
Argentina 15,4 15,6 6.2 6,3 9.2 9.3
Bolivia 58 10,2 25 27 33 75
Brasil 19,8 21,5 12,7 13,1 12 8,4
Chile 2.3 22 1,6 1.3 07 09
Colombia 8,6 10,4 37 42 49 6.2
Ecuador 24 6,2 0,6 1.2 1,7 50
El Salvador 1.3 1.8 11 1.5 0.2 0.3
México 16 10,6 11 20 6,4 8,6
Panama 08 06 0,7 0,6 0,0 00
Perii 43 8.0 1,2 14 32 6,6

Fuente: BID (2012).

Nota: El desbalance vertical es la diferencia entre el gasto y los recursos propios.

Grafico 5.3 Composicion de los ingresos totales de los gobiernos subnacionales,
América Latina, 2000-09
(porcentaje)
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Fuente: BID (2012).
Nota: Todos los calculos corresponden a un promedio simple. Los periodos difieren para los siguientes paises: Chile
(2001-09), El Salvador (2004-07) y Panamé (2000-08).
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Grafico 5.4 Recaudacion tributaria subnacional y PIB per capita, América Latina,
2009
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Fuente: Estimaciones propias con base en BID y CIAT (2012) y FMI (2011).

Por ejemplo, el PIB per capita mexicano y el brasilefio son semejan-
tes, pero la recaudacion tributaria subnacional como proporcion del PIB
de Brasil es 20 veces mayor que la de México. Asimismo, Guatemala y
Bolivia cuentan con un grado de desarrollo similar, pero la recaudacion
subnacional boliviana es cinco veces mayor que la guatemalteca. El gra-
fico 5.5 sugiere que, ademas de México y Guatemala, también Costa Rica
y Panama tienen un potencial inexplotado de recaudacion tributaria sub-
nacional cercano al 1% del PIB, mientras que El Salvador, Paraguay y Pert
podrian elevar su recaudacion subnacional en un 0,6%-0,8% del PIB para
ponerse al nivel de sus pares latinoamericanos. Estas comparaciones son
relevantes porque sugieren cuanto podrian avanzar en la recaudacion
local algunos paises utilizando las facultades tributarias vigentes y emu-
lando algunas experiencias exitosas de otros paises.

La estructura tributaria subnacional en América Latina esta concen-
trada en los impuestos a la actividad econdmica, lo cual genera distorsio-
nes en diversos mercados de bienes y servicios (cuadro 5.2). Por ejemplo,
en Argentina el impuesto sobre los ingresos brutos, que grava las ventas en
todas las etapas y actividades, genera multiple tributacion (Artana y Tem-
plado, 2012). De forma semejante, en Colombia, el impuesto a la industria y
al comercio genera doble tributacion en el sector industrial (Zarama, 2005).
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Grafico 5.5 Brecha tributaria de los gobiernos subnacionales, América Latina, 2009
(porcentaje del PIB)
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Fuente: Estimaciones propias con base en BID y CIAT (2012) y FMI (2011).

En Brasil el impuesto al consumo de mercancias y servicios (ICMS),
gravamen de mayor recaudacion, presenta una amplia dispersion de tasas
efectivas entre bienes y servicios y entre circunscripciones. Esto ha provo-
cado una “guerra fiscal” entre estados y altos costos administrativos para
los contribuyentes (Ter-Minassian, 2012). En México, el principal ingreso
de los estados, el impuesto a la ndmina, causa distorsiones en el mercado
laboral formal, incentivando la expansion del mercado laboral informal
y afectando negativamente a la productividad y al desarrollo econémico
(Diaz-Cayeros y McLure, 2000).

En América Latina, la recaudacion del impuesto a la propiedad es baja
y excepto en Pert, donde ocupa el primer lugar en la generacion de ingre-
sos tributarios de los gobiernos locales, este impuesto tiene una contribu-
cion secundaria entre los ingresos propios subnacionales.

Por otra parte, hay un conjunto miscelaneo de impuestos menores que,
agrupados, pueden llegar a representar una fraccion significativa de los
ingresos subnacionales en varios paises. Por ejemplo, en México el rubro
de otros impuestos incluye los impuestos sobre las adquisiciones de bie-
nes raices y publicidad y una sobretasa a la némina salarial. En Colombia
las estampillas, los impuestos a las actividades deportivas y espectaculos,
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y una contribucion de los contratistas publicos forman parte del rubro de
otros impuestos.

Los gobiernos subnacionales tienen limitadas facultades tributarias
en la mayoria de los paises, y en muchos casos, los impuestos locales son
determinados por la legislacion nacional, lo que resulta en un desperdicio
del potencial de recaudacién. Por ejemplo, el impuesto a la propiedad es a
menudo subexplotado debido a retrasos en las valoraciones catastrales que
debe realizar el gobierno central, o porque las autoridades nacionales fijan
tasas muy bajas.

La recaudacion tributaria entre los dos niveles subnacionales de
gobierno —regional (estados, provincias o departamentos) y local (muni-
cipios)— es asimétrica (grafico 5.6) debido a los roles administrativos asig-
nados aunosy otros. En paises federales —Argentina, Brasil y México— los
gobiernos regionales tienen mayores competencias y recursos (y recaudan
mas), mientras que en los unitarios los gobiernos locales constituyen el
principal recaudador de ingresos subnacionales.

Grafico 5.6 Composicion de los ingresos subnacionales propios por nivel de
gobierno, 2000-09
(porcentaje)
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Fuente: BID (2012).
Nota: Todos los calculos corresponden a un promedio simple. Los periodos difieren para los siguientes paises: Chile
(2001-09), El Salvador (2004—07) y Panamé (2000-08).
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La recaudacion subnacional estd concentrada en pocos territorios
en la mayoria de los paises, resultante de la desigual distribucion de las
bases tributarias. Por ejemplo, cuatro ciudades de Bolivia (La Paz, Santa
Cruz, Cochabamba y El Alto) recaudan casi tres cuartas partes de los
ingresos totales municipales. De forma similar, cinco ciudades de Colom-
bia (Bogotd, Medellin, Cali, Barranquilla y Cartagena) recaudan casi dos
tercios del total de los ingresos municipales. En Ecuador hay dos ciuda-
des (Quito y Guayaquil) que reciben alrededor de la mitad de los ingresos
tributarios municipales, y en Argentina la provincia y la ciudad de Bue-
nos Aires perciben casi dos tercios de los ingresos subnacionales totales.
Una proporcion semejante es alcanzada en Brasil por cuatro estados (Sao
Paulo, Minas Gerais, Rio de Janeiro y Rio Grande do Sul), mientras que
en Perd, Lima recauda esa proporcion del total de la recaudacion tributa-
ria municipal.

Los resultados anteriores también reflejan asimetrias territoriales
en el esfuerzo fiscal dentro cada pais y region. En Colombia, en 2009,
la eficiencia promedio en la recaudacion del impuesto a la propiedad
y del impuesto a la industria y al comercio alcanz6 aproximadamente
un 46% y un 30% del potencial recaudatorio respectivamente (San-
chez, Espana y Zenteno, 2011). También hay una dispersién impor-
tante entre las regiones colombianas: la regiéon andina recaudé el doble
como proporcién de su actividad econdémica de lo que recaudo la
region caribena.

En México, en 2011, el aprovechamiento del potencial de recaudacion
fiscal (con respecto a una frontera hipotética calculada con métodos eco-
nométricos) fluctué entre aproximadamente un 2% en Campeche hasta
mas de un 90% en el estado de México (Castafieda y Pardinas, 2011). Por
su parte, la eficiencia promedio de los gobiernos municipales se extiende
desde el 45% en el caso de aquellos municipios ubicados en el centro del
pais hasta mas del 60% en los localizados en zonas fronterizas. En Argen-
tina el esfuerzo fiscal subnacional de las provincias de Catamarca, For-
mosa y Tucuman es superior al de las provincias de Entre Rios y Santa
Fe (Artanay Templado, 2012). En Brasil las diferencias en la recaudaciéon
del impuesto a la propiedad reflejan un claro patrén geografico: el Sur y
el Sudeste muestran un mejor desempeiio que el Norte y el Noreste (De
Cesare, Dantas y Portugal, 2012).
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El diseno de las reformas

No hay una receta tnica para conseguir que los gobiernos subnacionales
fortalezcan su capacidad para generar ingresos propios. Las reformas deben
atender a las heterogeneidades y asimetrias, incluidas las diferencias actua-
les en cuanto a la profundidad y la forma de descentralizacion fiscal. Es
necesario prestar atencion tanto a las distorsiones que causa el sistema tri-
butario vigente como a las limitaciones de los sistemas alternativos. En par-
ticular, no puede ignorarse el alto grado de informalidad de las economias
latinoamericanas y las dificultades que ello representa para la recaudacion
tributaria (véase el capitulo 4). La moral tributaria depende, entre otros fac-
tores, de que los contribuyentes tengan acceso a los servicios publicos esen-
ciales y a la infraestructura adecuada. Pero esto es dificil cuando gran parte
de las ciudades tienen asentamientos precarios y subsiste una alta informa-
lidad en la economia. Involucrar a estos sectores marginados en la recauda-
cién tributaria es uno de los retos que enfrenta la tributacion subnacional.
El aumento en la recaudacion subnacional es necesario no sélo para
reducir los desbalances verticales sino también para estabilizar el gasto
local, especialmente en los paises que dependen de transferencias muy
volatiles de los gobiernos centrales. Para elevar la recaudacion, algunos
paises deben mejorar el rendimiento de los impuestos actuales, mientras
que otros deben generar nuevas bases tributarias, especialmente para los
gobiernos regionales. Por otra parte, en varios paises las reformas deben
apuntar a reducir las distorsiones que producen algunos impuestos
vigentes, como el impuesto a los ingresos brutos en Argentina, el ICMS
en Brasil y el impuesto a la ndmina en México (véase el recuadro 5.1).
Aparte de las reformas a los impuestos locales propiamente dichos, son
deseables otras reformas complementarias, en particular de los sistemas
de transferencias de ingresos de los gobiernos nacionales a los subnacio-
nales, pues hay evidencia de que desalientan el esfuerzo tributario local.

El gigante dormido: los impuestos a la propiedad

Elimpuesto a la propiedad urbana y rural estd muy subexplotado en Amé-
rica Latina y es el candidato numero uno para aumentar la recaudacion
tributaria local en la gran mayoria de las jurisdicciones. Su recaudacion
llegd apenas al 0,37% del PIB durante la década de 2000, cerca de la mitad
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RECUADRO 5.1. LA REFORMA DE LOS IMPUESTOS SUBNACIONALES

Algunos impuestos locales son objeto de mucha critica por las distorsiones que generan.
Es el caso del impuesto a los ingresos brutos en Argentina, el ICMS y el ISS en Brasil, y el
impuesto a la némina en México. En Argentina se ha propuesto sustituir dicho impuesto a los
ingresos brutos por un IVA provincial o un impuesto a las ventas al por menor (Artana y Tem-
plado, 2012). En Brasil, en lugar del ICMS y el ISS, se ha propuesto consolidar el IVA en un
solo impuesto y complementarlo con un impuesto a las ventas al por menor en los municipios
(Ter-Minassian, 2012). En México se ha propuesto sustituir el impuesto a la némina por un
impuesto monofasico sobre las ventas al por menor y/o algunos impuestos selectivos sobre
bienes y servicios como la gasolina, la electricidad y la telefonia celular.

Para adoptar estos cambios, es preciso reconocer ciertas limitaciones. Aunque ineficientes,
los impuestos mencionados generan ingresos fiscales de consideracion. Cualquier opcién
debe cuanto menos ser neutra en términos de recaudacion y debe tratar de compensar a los
territorios en donde los ingresos fiscales se vean reducidos.

Las restricciones que plantea el actual régimen tributario también deben ser reconocidas.
Por ejemplo, para facilitar la aceptacién politica de la reforma en Brasil, serfa conveniente
mantener el actual nivel de carga fiscal total y discutir solamente la distribucion dentro de
cada nivel de gobierno. En cambio, en México es deseable aumentar la carga tributaria sub-
nacional con impuestos que generen pocas distorsiones. Pero los intentos por otorgar a los
estados un impuesto monofésico a las ventas han carecido de apoyo en el Congreso Federal.
Dadas las restricciones politicas, la implementacion de cambios en la tributacion subnacional
mexicana requerird una revision integral de la carga fiscal del pafs, que permita alcanzar un
mejor balance entre los distintos niveles de gobierno.

de lo que recauda en otros paises en desarrollo y apenas una sexta parte
de lo que obtiene en los paises de la Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Econdmicos (OCDE) (Sepulveda y Martinez-Vazquez, 2009).

En Brasil, con ciertas mejoras en la gestion tributaria administrativa,
la recaudacion proveniente del impuesto predial podria triplicarse (De
Cesare, Dantas y Portugal, 2012). En Colombia, corrigiendo el nimero y
el valor de las propiedades y manteniendo la tasa efectiva observada en los
ultimos afios, podria duplicarse el recaudo del impuesto predial (Sanchez
y Espana, 2012)*.

La administracion del impuesto a la propiedad es compleja. La mayo-
ria de los gobiernos locales no esta preparada para desarrollar o mejorar
un modelo de funcionamiento global en forma auténoma y tendria que
dedicar considerables recursos a la administracion tributaria para opti-
mizar la capacidad de recaudacion. El uso de tecnologias avanzadas para
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mantener actualizado el catastro y mejorar la recaudacion podria ser téc-
nica y financieramente insostenible.

Por otro lado, no pueden ignorarse las fuerzas de economia politica
que operan en el disefio y el funcionamiento de los impuestos a la propie-
dad. En Costa Rica el balance de poderes politicos en los concejos munici-
pales ha conducido a elevar la recaudacion del impuesto a la propiedad en
los cantones (Robalino, 2012). Sin embargo, en el afio previo a las elecciones
los ingresos generados por este gravamen disminuyen, especialmente en
aquellas municipalidades donde el alcalde y el concejo estan alineados con
el partido nacional gobernante. De forma semejante, en Colombia la pro-
babilidad de aprobar la actualizacion de los valores catastrales del impuesto
predial es mds alta cuando un mayor nimero de partidos esta representado
en el consejo municipal (Sinchez y Espaiia, 2012). Por su parte, el impuesto
predial en los municipios mexicanos recauda mds cuando hay mayor com-
petencia politica y disminuye cuando el alcalde y el gobernador pertenecen
al mismo partido politico (Castafieda y Pardinas, 2011).°

Es preciso reconocer todos estos factores condicionantes para hacer
recomendaciones de politica que sean viables. Las opciones pueden
agruparse en tres areas: apoyo técnico y administrativo para las muni-
cipalidades con mayor rezago relativo; desarrollo de estrategias para los
municipios con mayores capacidades, y reformas complementarias nacio-
nales para todas las municipalidades.

El primer grupo de politicas incluye la creacién de un organismo o
agencia nacional para apoyar a los municipios menos capacitados. Esta
agencia brindaria ayuda para desarrollar competencias administrativas en
los gobiernos locales mediante la provision de normas, supervision, capa-
citacion y asistencia técnica. Dicha asesoria no tendria caracter obligatorio
y cada municipio tendria flexibilidad para utilizar los servicios ofrecidos.

En los municipios con mayor capacidad administrativa, pueden con-
siderarse seis opciones: i) integrar el catastro con otras bases de datos ges-
tionadas por las organizaciones responsables de politicas sociales, servicios
publicos y registro ptiblico, tanto de nivel nacional como local; ii) combinar
los métodos tradicionales de catastro y valoracion con el auto reporte y auto
avaluo de las propiedades; iii) adoptar soluciones que maximicen el uso de
la informacion en el gobierno local, creando un catastro tinico y actualizado
de los datos personales de los ciudadanos que esté a disposicion de todas las
dependencias municipales; iv) mantener el avaltio catastral cercano al valor
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de mercado, flexibilizando la seleccion del método de valoracion; v) difun-
dir informacién sobre la tasacion de las propiedades a los contribuyentes,
promoviendo la confianza en los impuestos; y vi) reconocer la importancia
del sistema de pago del impuesto como una parte importante del proceso.

Finalmente, las reformas complementarias nacionales incluyen: i) aplicar
medidas legales para asegurar el avalto periédico de los inmuebles; ii) eli-
minar el control politico que el 6rgano legislativo del municipio ejerce sobre
los avaldos catastrales; iii) establecer estandares minimos, cercanos a los
valores de mercado, para la definicion de los avaltios a nivel nacional, garan-
tizando un grado aceptable de equidad interterritorial; iv) integrar los regis-
tros publicos y los catastros municipales; v) usar incentivos fiscales para que
las transferencias intergubernamentales garanticen mayores recursos a los
gobiernos locales, incrementando su propia recaudacion de impuestos; y vi)
integrar los impuestos a la propiedad rural y la urbana.

Agencias tributarias semiauténomas

Las capacidades de las administraciones tributarias subnacionales consti-
tuyen una limitacién muy severa para elevar la recaudacién local. Los orga-
nismos semiautdnomos de administracion tributaria que se han creado en
algunas municipalidades y regiones han mostrado ser utiles para ese pro-
posito. Por ejemplo, el establecimiento del Servicio Administrativo Tribu-
tario (SAT) en algunas municipalidades de Pert fue un paso importante
para incrementar la recaudacién municipal. Los municipios que adopta-
ron el SAT registraron un crecimiento promedio anual en sus ingresos de
cerca del 10% entre 1998 y 2007, mientras que aquellos que no se sumaron
al sistema lo hicieron en cerca del 7%. Esto parece haberse debido a una
menor interferencia politica en el proceso administrativo y a un manejo
gerencial mads orientado al cliente, mas cuidadoso de las relaciones publi-
cas y menos tolerante con las practicas corruptas.®

Asignacién de nuevos impuestos

Para lograr una mayor movilizacion de ingresos propios, en algunos paises
es preciso que se asignen a los gobiernos subnacionales nuevas bases tri-
butarias. Esto es particularmente valido en el caso de los gobiernos inter-
medios de Bolivia, Colombia, Pert y Venezuela. En estos paises, mientras
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que los municipios cuentan con bases tributarias relativamente fuertes,
las provincias, estados, departamentos o regiones poseen bases tributarias
muy ineldsticas y con poca capacidad recaudatoria.

Las caracteristicas ideales de un impuesto subnacional son: i) baja
movilidad de la base tributaria; ii) distribucién equitativa de la base tribu-
taria entre los estados o regiones; iii) significativo potencial de recaudacion;
iv) eficiencia, es decir: poco riesgo de generar distorsiones y externalida-
des negativas (en el mismo territorio o en otros); v) baja sensibilidad a las
fluctuaciones econdmicas y a otros factores exdgenos; vi) facilidad o bajos
costos de administracion; y vii) facilidad o bajos costos de cumplimiento.
Sobre la base de estos criterios, en el cuadro 5.3 se evaliian distintos tipos
de impuestos subnacionales.

No hay una opcidn tributaria claramente superior a las demas. Por
ejemplo, el IVA tiene un amplio potencial recaudatorio, pero enfrenta
altos costos administrativos y de cumplimiento, los que distorsionan la
localizacion de empresas. Por su parte, el impuesto a la némina tiene un
potencial recaudatorio medio y bajos costos de administracién y cum-
plimiento, pero puede tener impactos negativos en eficiencia y es muy
sensible al ciclo econémico. El impuesto a la propiedad, a pesar de tener
un fuerte potencial de recaudacion y una base inmdvil, presenta cos-
tos de administracion altos. La decision final sobre qué tributo adoptar
dependera de las condiciones particulares de cada pais y el objetivo prio-
ritario a alcanzar. Los argumentos en favor y en contra de la adminis-
tracion subnacional de algunos impuestos se analizan en mayor detalle
a continuacion.

La sobretasa al impuesto a la renta nacional

Crear una sobretasa al impuesto a la renta nacional podria disminuir la
dependencia fiscal de los municipios pequefos con problemas para recau-
dar impuestos. El mecanismo implicaria que cada municipalidad fije un
recargo al impuesto a la renta nacional dentro de un rango establecido por
el gobierno central. La autonomia para determinar la sobretasa permitiria
aprovechar los beneficios de la competencia directa entre los gobiernos. Las
municipalidades podrian ayudar a mejorar la recaudacion del impuesto
nacional, mediante el intercambio de informacién con el gobierno cen-
tral y la cooperacion en la fiscalizacion. Ademas, la competencia entre los
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municipios beneficiaria a los ciudadanos, ya que la calidad de los servicios
publicos mejoraria.

Sin embargo, el rendimiento de esta sobretasa estaria limitado por la
baja recaudacion de este tributo. En los ultimos 20 afios el impuesto a la
renta personal en la region ha estado alrededor del 2,5% del PIB (véase el
capitulo 7). Asimismo, el impacto de esta propuesta se veria restringido
por la existencia de minimos no imponibles elevados en la renta nacional,
tasas marginales relativamente altas, elevada informalidad y complejidad
en la administracion del gravamen.

Aunque la sobretasa sobre el impuesto a la renta nacional no generaria
una importante cantidad de recursos en el corto plazo, este recargo podria
convertirse en una fuente significativa de fondos en aquellas municipa-
lidades con poca capacidad de gestion. Por ejemplo, para Venezuela, un
recargo del 1% representaria recaudos equivalentes a un 8% de los ingre-
sos propios en los municipios (Rios, Ortega y Scrofina, 2012). Para Bolivia,
una sobretasa del 1% en el impuesto a la renta nacional produciria ingre-
sos de entre el 0,08% y el 0,13% del PIB, dependiendo de si la base minima
para su aplicacion corresponde a cuatro o dos salarios minimos, respecti-
vamente (Brosio, 2012).

El impuesto al valor agregado corporativo

Este tipo de impuesto seria similar al Impuesto Regional Sobre la Acti-
vidad Productiva (IRAP) creado en Italia en 1998. La base del IRAP era
bésicamente la misma que la de un IVA tradicional, calculada como la
diferencia entre los ingresos por ventas y la suma de todas las compras y la
depreciacion. Por lo tanto, el IRAP es un impuesto que se cobra en el ori-
gen, basado en el IVA. La tasa aplicada por el gobierno central italiano es
del 4,25%, pero se permite que las regiones aumenten o disminuyan esta
tasa en un punto porcentual. La recaudacion del IRAP se ubica en aproxi-
madamente un 2,5% del PIB italiano.

La aplicacion de este tipo de impuesto podria generar ingresos fisca-
les subnacionales de importancia en algunos paises de América Latina.
La administracion tributaria seria relativamente facil porque los contribu-
yentes son aquellos que actualmente estan sujetos al IVA. Sin embargo, la
gestion de la recaudacion del impuesto requeriria cierta capacidad admi-
nistrativa de los gobiernos subnacionales, la cual no existe en muchos
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casos. Ademas, es probable que sdlo una parte de este tipo de impuesto
pueda ser acreditada a los impuestos corporativos en otros paises, lo cual
podria operar como un desincentivo para la inversion extranjera. De igual
manera, este tipo de impuesto actua en favor de las importaciones y en
contra de la produccion local y las exportaciones, debido a que no es dedu-
cible de la base imponible. Por dltimo, se trata de un impuesto adicional
sobre el trabajo y, por tanto, podria inducir efectos no deseables sobre los
salarios, el empleo y la informalidad.

Elimpuesto a las ventas al por menor

El impuesto a las ventas al por menor es otra alternativa para generar nue-
vos ingresos subnacionales. Algunos paises latinoamericanos han expe-
rimentado con impuestos selectivos a las ventas de productos especificos,
como el licor, el tabaco y la gasolina. Un impuesto sobre las ventas de carac-
ter monofasico e imputado a los consumidores finales puede ser una mejora
frente a los impuestos a la produccion y a las ventas que se les imponen a las
empresas en muchos paises, pues no tiene efectos de “cascada” de multiple
tributacion. Sin embargo, este tipo de gravamen no es facil de administrar,
debido la alta informalidad de las economias de la region y porque los sec-
tores minoristas suelen estar bastante “atomizados” y tener poca capacidad
para llevar adecuadamente los registros contables requeridos para el con-
trol.” Probablemente este tipo de impuesto seria viable en aquellos paises
con menor grado de informalidad y con un alto peso del comercio formal.

Ademas, la tendencia a otorgar exenciones a los impuestos a las ven-
tas al por mayor erosionaria fuertemente la capacidad recaudadora de ese
tipo de gravamenes. Finalmente, sobre la base de los resultados observa-
dos para el caso de Colombia, la aplicacion de impuestos subnacionales a
las ventas tendria un mayor impacto en las regiones mas desarrolladas,
lo cual podria agudizar las desigualdades regionales dentro de los paises,
aunque ese efecto seria menor que el de otros tributos basados en la pro-
duccidn o los ingresos (Sanchez, Espaia y Zenteno, 2011).

El IVA subnacional (o sobretasa del IVA nacional)

Un IVA subnacional (o una sobretasa sobre el IVA existente a nivel nacio-
nal) tiene un potencial de recaudacion mayor que otras alternativas. Por
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ejemplo, en Venezuela, un recargo de un punto al IVA podria generar un
aumento del 13% de los ingresos de los estados (Rios, Ortega y Scrofina,
2012). Sin embargo, este incremento seria desigual, ya que beneficiaria
a los estados con grandes poblaciones urbanas, en detrimento de aque-
llos con condiciones rurales. En México se produciria un impacto similar
como resultado de aplicar una sobretasa al IVA, sin ampliar la base tribu-
taria y redefiniendo los criterios de asignacion de ingresos compartidos.
También tendria un impacto negativo en la distribucién de los ingresos
entre los estados mexicanos (Castaieda y Pardinas, 2011).

Si bien es conocida la capacidad de generacion de ingresos tributarios
del IVA (capitulo 9), la experiencia brasilefa ilustra los problemas préc-
ticos que presenta la aplicacion de este impuesto a nivel subnacional. Las
dificultades para tener un buen registro de las transacciones comerciales
entre estados con regimenes tributarios diferentes entorpecen la admi-
nistracion del IVA subnacional y generan altos costos de cumplimiento.

Los impuestos selectivos al consumo

Otra posible fuente de nuevos ingresos fiscales para los gobiernos subna-
cionales la constituyen los impuestos selectivos al consumo. Entre las alter-
nativas posibles se podria incluir una sobretasa a los impuestos selectivos
nacionales, un impuesto sobre los servicios publicos como la electricidad
y la telefonia celular, un impuesto regional y/o local sobre combustibles, y
un impuesto sobre las actividades turisticas. En los casos en que ya se han
implantado, estos gravamenes generan recaudos moderados, con bajos
costos administrativos y de cumplimiento para los contribuyentes. Ade-
mas, estos impuestos pueden ser atractivos porque la tributacién sobre
servicios publicos genera pocas distorsiones debido a la baja elasticidad
precio de la demanda.

En cualquier caso, estos impuestos deben usarse con precaucion, ya
que podrian desalentar el consumo de bienes y servicios con externalida-
des positivas. Ademds, la tributacion sobre las ventas de ciertos insumos,
como combustible y electricidad, incide sobre los costos de produccion para
industrias intensivas en estos insumos, con una consecuente pérdida de
competitividad. Para reducir las distorsiones econoémicas, y sobre la base del
caso de Perti, el consumo residencial de electricidad deberia ser la principal
base imponible (Canavire-Bacarreza, Martinez-Vazquez y Septlveda, 2012).



EL DISENO DE LASREFORMAS 143

Los impuestos verdes

Los impuestos verdes, también conocidos como impuestos ambienta-
les, pueden ser una fuente innovadora de ingresos subnacionales. En la
medida en que gran parte de los efectos negativos sobre el medio ambiente
ocurren de forma localizada, hay una gran variedad de impuestos ver-
des que pueden ser aplicados por los gobiernos subnacionales para mitigar
dichos efectos (véase el capitulo 11). Ejemplos de ello son los que se apli-
can a los contaminantes atmosféricos, como el diéxido de carbono (CO,),
el didxido de azufre (SO,), el didéxido de nitrégeno (NO,) y los combusti-
bles; al transporte, en forma de impuesto a la venta de automoviles o a la
circulacion; y a los residuos de diferentes productos, como los neumaticos,
envases de bebidas, bolsas plasticas y baterias, entre otros.

Una de las aplicaciones mas interesantes es el cobro de ciertas tasas
por la congestion en las ciudades. Establecer peajes para el ingreso a zonas
congestionadas en una ciudad o para tener acceso a ciertas vias puede ser
una forma de reducir las externalidades negativas del trafico, tales como
congestion, accidentes y contaminacion. Otra alternativa atractiva para
los gobiernos locales es el cobro de tasas por la administracion de los resi-
duos sélidos y liquidos, las cuales pueden cubrir los costos de su manejo y
desestimular su produccion.

Aunque su potencial recaudatorio puede ser limitado en el corto plazo,
los impuestos verdes pueden contribuir a corregir externalidades, a hacer
mas sostenible el desarrollo de las ciudades desde el punto de vista fiscal y
ambiental, y a facilitar la prestacion de ciertos servicios locales.

El cobro de valorizacion por obras

Otra de las opciones es el cobro por la valorizacién que generan las inver-
siones publicas realizadas por el gobierno local. A partir de los benefi-
cios que se obtengan en una determinada drea geografica, el gobierno
local puede establecer el cobro de una contribucién por la valorizacién
producida en los inmuebles favorecidos por la inversion publica. Este pago
tiende a ser por una vez en un periodo determinado y puede cubrir total o
parcialmente la inversion realizada.

Aun cuando esta figura existe legalmente en gran parte de los paises
de la region, su implementacion es limitada porque requiere considerables
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capacidades institucionales locales y porque suele enfrentar la resistencia
de la ciudadania. Sin embargo, la experiencia colombiana indica que este
instrumento no soélo tiene una larga historia de continua (aunque irregu-
lar) aplicacion, sino que también ha sido una fuente importante de recur-
sos en algunas ciudades.®

Reformas complementarias

Diversas reformas complementarias ayudarian a fortalecer la tributacion
subnacional. Pueden incluirse desde reformas a los sistemas de transferen-
cias vigentes, y cambios en los sistemas de asignacion de los ingresos pro-
venientes de los recursos naturales no renovables, hasta el desarrollo de
mecanismos de estabilizacion de ingresos.

Los sistemas de transferencias actuales desestimulan el esfuerzo fiscal
de los gobiernos subnacionales en muchos paises de la region. En Argen-
tina las transferencias discrecionales reducen los ingresos propios y esti-
mulan una mayor inversiéon publica (Artana y Templado, 2012). En Pert
y Venezuela las transferencias devolutivas de ingresos provenientes de
recursos naturales afectan negativamente el esfuerzo fiscal local (Cana-
vire-Bacarreza, Martinez-Vazquez y Sepulveda, 2012; Rios, Ortega y Scro-
fina, 2012). En Colombia las transferencias disminuyen la probabilidad de
actualizar el catastro de bienes inmuebles en los municipios (Sanchez y
Espaiia, 2012).

Las reformas necesarias en esta area apuntan a la definicion de reglas
de juego claras, que incentiven el esfuerzo tributario subnacional y sim-
plifiquen el sistema de transferencias. Los sistemas que intentan alcanzar
demasiados objetivos al mismo tiempo terminan fracasando.

Por su parte, las transferencias provenientes de la explotacion de recur-
sos no renovables generan grandes distorsiones interregionales. Ademas
de las evidentes desigualdades regionales en la distribucion de las rentas, la
alta variabilidad de los precios del petroleo y de algunos minerales genera
una elevada volatilidad en las finanzas publicas de las regiones beneficia-
rias. Para corregir las limitaciones anteriores, las reglas de distribucion
de los recursos originados en la explotacion de minerales e hidrocarbu-
ros deben establecer sistemas de distribucién hacia todos los territorios,
implementar esquemas de ahorro y estabilizacién de los recursos en los
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sistemas de distribucion interterritorial e instaurar sistemas de segui-
miento y control del uso de los recursos, los cuales deben estar vinculados
con indicadores de resultados de los proyectos financiados.

En la mayoria de los paises, las transferencias estan determinadas por
los ingresos corrientes del gobierno, los cuales tienden a fluctuar fuerte-
mente con el ciclo econémico local y con los precios de algunos produc-
tos de exportacion. A través de este canal de transmision, los recursos de
los gobiernos subnacionales quedan sujetos a la incertidumbre y la vola-
tilidad. El caracter prociclico de las transferencias a los gobiernos subna-
cionales refuerza el comportamiento prociclico de las politicas fiscales
nacionales y agrava las situaciones de crisis fiscal. Por lo tanto, los gobier-
nos subnacionales deberian contar con un sistema de estabilizacién y aho-
rro para corregir la volatilidad de las transferencias.

A potenciar el desarrollo local

Hay un gran potencial de ingresos tributarios subnacionales que no esta
siendo aprovechado, que ademas de contribuir a financiar el gasto local,
podria mejorar la rendicion de cuentas y la transparencia en la gestion fis-
cal subnacional. Pero es un potencial dificil de explotar. Las propuestas de
reforma de los regimenes de tributacién subnacional pueden propender a
una mejor utilizacion de las facultades tributarias vigentes, especialmente
las relativas a los impuestos a la propiedad, tanto rural como urbana. Las
reformas también pueden orientarse al fortalecimiento de las adminis-
traciones tributarias subnacionales. Y es posible introducir reformas para
asignar nuevos impuestos a los gobiernos subnacionales, mediante sobre-
tasas a tributos nacionales vigentes que gravan la renta o el consumo,
impuestos selectivos al consumo y/o impuestos verdes.

No hay una receta tnica para llevar a la practica estas sugerencias,
pues es preciso tener en cuenta los niveles de desarrollo econdémico y
social, tanto nacional como local, las capacidades de los gobiernos sub-
nacionales y las restricciones politicas. Cualquier reforma que se adopte
debe tener como objetivo final potenciar el desarrollo local. Esto significa
que, aparte del criterio de recaudacion, deben recibir atencion las consi-
deraciones de eficiencia econdmica, equidad distributiva y sostenibilidad
ambiental.
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Notas

1 América Latina y el Caribe es la regién en desarrollo mas urbanizada
en el mundo (en 2010, casi el 80% de su poblacion residia en las ciuda-
des), y es de esperarse que el crecimiento urbano contintie (Naciones
Unidas, 2008). Esto genera fuertes demandas sobre los gobiernos loca-
les para la provision de servicios publicos e infraestructura: por ejem-
plo, entre 80 millones y 120 millones de personas en la regién carecen
de una adecuada provision de agua, y entre 100 millones y 150 millones
no tienen acceso a servicios de saneamiento apropiados (Satterthwaite
y McGranahan, 2007).

2 Esta cifra es un promedio de Argentina, Brasil, Bolivia, Chile, Colom-
bia, Ecuador, México, Perti y Venezuela. En las grandes economias lati-
noamericanas los gobiernos subnacionales manejan aproximadamente
el 50% de la inversion publica nacional.

3 Launica excepcion a esta tendencia ha sido Brasil, en donde la recauda-
cion subnacional representa el 29% del total nacional.

4 Esta estimacion debe tomarse con cautela porque es posible que la
actualizacion del catastro afecte también la tasa efectiva.

5 Bonet y Rueda (2012) encuentran una relacion similar para el caso del
recaudo tributario de los estados mexicanos: hay menor recaudacion
cuando el gobernador es del mismo partido del presidente.

6 Para mayor informacion véase von Haldenwang et al. (2009).

7 Para el periodo 1999-2007, la tasa de informalidad promedio de Amé-
rica Latina y el Caribe ha sido de aproximadamente un 35% del PIB, con
un minimo de cerca del 20% en Chile y un maximo del 66% en Bolivia
(Schneider, Buehn y Montenegro, 2010).

8 En 2011 Bogotd contaba con cerca de US$1.000 millones para inversion
en obras publicas, procedentes del cobro de valorizacion. En ocho ciu-
dades intermedias existia una suma similar para el financiamiento de
obras (Borrero Ochoa, 2011).
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Aprovechando
al maximo la
administracion
tributaria

Sin una institucién que recaude impuestos, estos no son mas que legis-
lacion inerte. Ni el mejor codigo tributario tiene vida sin el apoyo de un
organismo de recaudacion. Sin embargo, el rol de la administracién tribu-
taria va mas alld de la recaudacion de ingresos. Una administracion tribu-
taria que aspire a ser un instrumento de desarrollo deberia estar decidida
a disminuir la evasion fiscal y a proporcionar el mejor servicio posible a
los contribuyentes, hasta el punto de que estos lo consideren una necesidad
para el progreso de su negocio y su progreso personal, en lugar de una ins-
titucion temida que sélo pretende arrebatarles su dinero.

Las administraciones tributarias en América Latina y el Caribe han
alcanzado un progreso importante. A lo largo de las dos tltimas décadas, la
recaudacion de impuestos como porcentaje del producto interno bruto (PIB)
ha aumentado aproximadamente un 30% en promedio. Parte de este incre-
mento se debe a las mejoras en la administracion tributaria. Actualmente, las
administraciones tributarias de numerosos paises pueden enorgullecerse de
tener autonomia técnica y presupuestaria, y de contar con personal profesio-
nal bien calificado. Su funcién recaudatoria, centrada en los grandes contri-
buyentes, se ha fortalecido gracias en parte al uso generalizado de tecnologia.

Sin embargo, los desafios pendientes quiza sean mds grandes que los
logros. Un gran nimero de trabajadores y empresas de la regién nunca se
relaciona con la administracion tributaria. Algunos estan exentos por ley
de presentar su declaracion de impuestos. Muchos sencillamente se ocul-
tan de la administracion tributaria recurriendo a estrategias de elusién o a
fraudes directamente ilegales. Como se analiza en los capitulos siguientes
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de este libro, un mejor disefio de la tributacion puede contribuir a mejorar
el cumplimiento tributario. Sin embargo, es la administracion tributaria
la que tiene que convertir esto en realidad. La escasa capacidad de control
y de servicios al publico se combina con una moral tributaria laxa que,
en algunos paises de América Latina, convierte la evasion fiscal en algo
socialmente aceptable. Estos son ambitos prioritarios para que las admi-
nistraciones tributarias den el salto hacia delante y se conviertan en un
instrumento de desarrollo.

Pasos hacia adelante: los recursos y la autonomia para
gestionarlos

Este capitulo aprovecha un completo estudio sobre administraciones tribu-
tarias en 17 paises de la region. El estudio, el primero de su tipo en América
Latina, fue llevado a cabo conjuntamente por el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), el Centro Interamericano de Administraciones Tributa-
rias (CIAT) y el Fondo Monetario Internacional (FMI), y consiste en mas
de 300 preguntas estandarizadas para permitir una total comparabilidad
entre los paises de América Latina y con los paises de la Organizacion para
la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE) (véase BID, CIAT y
CAPTAC-DR/FM]I, 2012). El estudio se centra en las funciones de las admi-
nistraciones tributarias dedicadas a recaudar los impuestos nacionales, y
excluye las contribuciones de la seguridad social y los aranceles aduaneros.
La administracion tributaria cubre las tres fuentes de los ingresos en sélo
tres paises: Argentina, Brasil y Pert (cuadro 6.1).! En cambio, en la OCDE
la integracion de los impuestos y la seguridad social es mucho mas habitual.

Numerosos paises de la region han otorgado considerables autonomia
y flexibilidad a las administraciones tributarias. El estudio muestra que
las administraciones tributarias tienen un importante grado de autono-
mia en 11 de los 17 paises latinoamericanos examinados. En este sentido,
América Latina coincide con las tendencias globales. Por ejemplo, en la
OCDE unas 20 administraciones tributarias tienen autonomia, compara-
das con 14 que no la tienen (OCDE, 2011).

La autonomia financiera quiza sea la prueba de fuego de la verdadera
autonomia. La autonomia técnica es necesaria pero no suficiente para
permitir que las administraciones modernas funcionen adecuadamente.



(2102) IIN4/40-0¥LdVI A 119 ‘014 us sopeseq soidoud sojnaje :auany

153

PASOS HACIA ADELANTE: LOS RECURSOS Y LAAUTONOMIA PARA GESTIONARLOS

oN ON 1S ON 1S Aenbnin
oN oN 1S IS oN eurdlUILIOQ ‘day
IS IS IS IS ON niad
ON ON 1S ON 1S AenBeiey
ON ON IS ON N gwieued
ON oN 1S IS oN enbeleal
ON IS IS IS ON 03IX9IN
ON IS IS IS ON SeinpuoH
ON IS IS IS ON e|ewsieng
ON ON N ON IS JOpEAES |3
ON ON IS IS ON 10pena3
ON ON IS ON IS BJIY E1S0)
ON IS IS IS ON BIquojog
ON ON IS IS ON ElICH)
N IS IS ON N |iselg
ON ON IS IS ON elnljog
IS IS IS IS ON eunuabiy
|e120s pepunbas ej seuenpe sousajul eaiqnd uoioensiuiwpe (@uajeanba
ap SauoIaNqLIU0d S| 3P Sa|aJueIe SO| sojsandwi ap e] ap 0)sal |3 uo3 ugiae|al ua o)sandnsaid A NS 0) _IWOUO02] 3p
ap ugioeSIUIWPY 9P UQIdRASIUIWPY  UQIJBNSIUIWPY  SOUBLINY SOSINJ3I UD [B)0} BIWIOUOINE O RlWOUOINE oLId)SIUIW |3 Ud
eunbje uod ‘(ajuajeninba ns o) ejwouoay ap sepenyis sapepiun
ouad)siuiw [ap ajuaipuadap o owoug)ne owsiuehig, SeLIeA 0 eu()
sauolauny |ebaj 1a)ae1R9

BLIBINGLI] UQIDBIISIUILPE 8P SBUIDYO SB| 8p sauolauny A [eBa)| Jajoele) |'g oipen)



154 APROVECHANDO AL MAXIMO LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA

En este sentido, es alentador el hecho de que las administraciones tributa-
rias cuenten no s6lo con una mayor autonomia técnica sino también con
recursos financieros considerablemente mayores que los de afios prece-
dentes. Es importante sefialar que las administraciones tributarias pare-
cen ser relativamente eficientes. Como promedio, sus costos operativos
equivalen a aproximadamente un 1,4% del total de los ingresos recauda-
dos, comparado con un 1% en la OCDE.? La asignacién presupuestaria
para gastos de personal también coincide con la de la OCDE. Sin embargo,
los gastos de capital, que representan un 3,7% del presupuesto, son clara-
mente insuficientes y seflalan una amenaza potencial para el futuro de las
administraciones tributarias (grafico 6.1).

Las administraciones tributarias de la region también tienen mejores
recursos humanos que en el pasado. Los niveles de personal aumentaron en
promedio un 9% entre 2006 y 2010. Sin embargo, atin hay margen para mejo-
rar la asignacion entre diferentes funciones. Cerca del 30% del personal de
la region trabaja en actividades generales —el doble de lo registrado en la
OCDE— a expensas de las funciones de auditoria y recaudacion (grafico 6.2).

Grafico 6.1 Costos de la administracion tributaria

a. Desglose del presupuesto ejecutado y gastos administrativos, 2010
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Grafico 6.1 Costos de la administracion tributaria (continuacion)

b. Costo de la recaudacion como porcentaje de los ingresos tributarios netos (y el PIB?), 2010
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Fuente: Célculos propios con base en BID, CIAT y CAPTAC-DR/FMI (2012).
@ El valor entre paréntesis representa el costo de los ingresos piblicos como porcentaje del PIB.

Grafico 6.2 Asignacion del personal de la administracion tributaria por funcion, 2010
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Fuente: Célculos propios basados en BID, CIAT y CAPTAC-DR/FMI (2012).
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Con respecto a la calificacion, en la contratacion generalmente se buscan can-
didatos con un nivel de estudios suficiente y la mayoria de las administracio-
nes tributarias requiere exdmenes de calificacion especificos. Cerca del 56%
del personal de la administracion tributaria tiene titulo de postsecundaria, lo
cual supera el promedio de 46% de la OCDE. En algunos casos, las adminis-
traciones tributarias tienen sus propias politicas de recursos humanos y de
remuneraciones. Es notable que todas las administraciones tributarias de la
region tengan niveles de remuneracién que se encuentran al menos a la par
con el resto de la administracion publica y, en ocho paises, la remuneracion es
significativamente mayor. Ademas, los sistemas de remuneracion variable ali-
neados con los resultados se estan convirtiendo en una practica generalizada.

Por tltimo, las administraciones tributarias tienen acceso a una can-
tidad importante de informacion. Como minimo, se les ha otorgado auto-
nomia para obtenerla (cuadro 6.2). Sin embargo, esta informacién no se
explota en todo su potencial (Jiménez, Gomez Sabaini y Podesta, 2010;
Pecho Trigueros, Peldez Longinotti y Sdnchez Vecorena, 2012). El desa-
fio para las administraciones tributarias es mantener informacion fiable
y de alta calidad, y utilizarla para emprender analisis de riesgo y llevar a
cabo un seguimiento del cumplimiento del cédigo tributario. En los casos
en que las aduanas y la seguridad social no estdn cubiertas por la misma
agencia, es fundamental no sélo intercambiar sino compartir informacién
para aumentar el potencial de cumplimiento. Esto vale para las agencias a
nivel nacional y subnacional. También es cada vez mas importante a nivel
internacional. Por ejemplo, mientras que en la OCDE hay 63 tratados de
doble tributacion y convenciones de intercambio de informacién, en Amé-
rica Latina hay menos de 10 (cuadro 6.3), y la mayoria de los paises de la
region carece de unidades especializadas en tributacion internacional, lo
cual socava la eficacia del control (Velayos, 2007).

En gran medida, el aumento de autonomia y de recursos ha ido de la
mano con un incremento en la rendicion de cuentas. Sin embargo, ain
queda un largo camino para mejorar los sistemas de planificacion y eva-
luacién. Con la excepcion de Panama, todas las administraciones tributa-
rias de la region elaboran y aprueban planes estratégicos y operativos. Sin
embargo, la planificacion es fundamentalmente un proceso formal, y no
puede vincular los objetivos con las operaciones y los resultados. Estos son
ambitos donde se necesitan claramente mayores esfuerzos para aprove-
char al maximo los recursos y la autonomia para administrarlos.
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El salto hacia adelante: la aplicacion de la ley

A pesar de que ha habido progresos importantes, la evasion fiscal sigue
siendo rampante en la mayoria de los paises en la regiéon, como se sefia-
laba en el capitulo 1. El disefio de los sistemas tributarios, la percepcién
de la calidad de los servicios publicos e incluso la cultura son factores que
influyen en los incentivos para cumplir con los deberes tributarios. Sin
embargo, también son cruciales los esfuerzos de la administracién tribu-
taria para hacer respetar las normas y aumentar las probabilidades de que
los evasores fiscales y quienes incurran en fraudes sean detectados y mul-
tados en caso de falta de cumplimiento.

La mayoria de las administraciones tributarias de América Latina
tiene planificacién formal de auditorias, emite protocolos de auditoria
internos y evalua el desempeno en las auditorias. En muchos paises, los
auditores también se apoyan en estudios sectoriales, directrices y manua-
les. Ademas, se han producido innovaciones de punta en el control tri-
butario de la region, como la facturacion electronica, previa verificacion
de los documentos del contribuyente, y el uso de cajas registradoras emi-
tidas y supervisadas por la administracion tributaria (grafico 6.3). Esta
ultima innovacién, implementada en Argentina, Brasil, Chile, México y
Republica Dominicana, ha dado resultados prometedores y podria con-
templarse para muchos paises de la region.

Grafico 6.3 Apoyo tecnoldgico a la administracion tributaria
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Fuente: Célculos propios con base en BID, CIAT y CAPTAC-DR/FMI (2012).
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Sin embargo, las probabilidades de verse sometido a una auditoria tri-
butaria en la region son minimas. Para empezar, pocas personas son con-
tribuyentes registrados: sdlo el 10,1% de la poblacién de América Latina
lo estd, en comparacién con el 59,2% en la OCDE (cuadro 6.4).° Entre los
contribuyentes registrados, s6lo un 2,8% se ve sometido a auditorias masi-
vas al afo, y un desdenable 0,2% se ve sometido a auditorias en profun-
didad (cuadro 6.5). Las auditorias masivas tienen un alto potencial, tanto
en términos de recaudacion de ingresos como en el aumento del cumpli-
miento voluntario. Ademas, se pueden llevar a cabo directamente en las
oficinas de la administracion tributaria por parte de personal con niveles
medios de calificacion técnicay con la orientacion de manuales detallados.*

Cuadro 6.4 Contribuyentes registrados, contribuyentes activos y no declarantes

No declarantes por tipo de impuesto
(porcentaje de contribuyentes activos)

Contribuyentes
Contribuyentes activos Impuesto
activos (porcentaje al Impuesto Impuesto

(porcentaje de de los consumo/ sobre la alas

la poblacién) registrados) IVA renta sociedades
Argentina 1.2 43,9 48,2 18.2 304
Brasil 54 748 n.d. n.d. n.d.
Chile 221 80,2 14,7 0,1 0,6
Costa Rica 11,0 n.d. 24,0 n.d. n.d.
Ecuador 10,8 57,9 33,0 82,5 60,4
El Salvador 9,6 n.d. 28,7 n.d. n.d.
Guatemala 4.4 719 13,1 43,7
Honduras 1,6 99,0 39 19.9 26,1
México 308 86,1 352 274 46,7
Nicaragua 3.1 81,2 n.d. 75,1 21,4
Panaméa 53 14,8 n.d. n.d. n.d.
Paraguay 7.1 81,6 39,1 n.d. n.d.
Perd 17.3 69,7 n.d. n.d. n.d.
Rep. 1,5 59,3 424 12,8 354
Dominicana
Uruguay 10,0 34,5 44,2 191 36,5
Promedio 10,1 65,8 29,7 332 322

Fuente: Célculos propios con base en BID, CIAT y CAPTAC-DR/FMI (2012).
n.d. = no hay datos disponibles.
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A su vez, se pueden proyectar auditorias en profundidad que tienen como
objetivo las formas mas avanzadas de fraude fiscal. En este ultimo sentido,
el andlisis de riesgo se estd convirtiendo en una practica mas comun, sobre
todo en América del Sur, lo que merece reproducirse en otros paises.

Aunque se detecten fraudes u otras faltas, las sanciones no se aplican
con suficiente rigor. En teoria, las sanciones aplicables por el incumpli-
miento en la region son similares a las sanciones de los paises avanzados.
De la misma manera, el fraude fiscal esta bien definido en la legislacion.
Pero las sentencias son casi inexistentes. Como promedio, en cada pais de
América Latina se dictan tres sentencias al afio. En unos pocos paises no
se ha producido ni una sola sentencia por fraude fiscal en los ultimos cinco
afios (las excepciones son Chile, Colombia y México, donde el numero
de sentencias ha sido razonable). Esto crea la percepcion social de que las
sanciones aplicadas por las administraciones tributarias no son eficaces y
socavan el cumplimiento voluntario del cédigo tributario.

Como resultado de estos factores, el impacto de cada auditoria en
términos de ingreso es un magro 1,6% del total de la recaudacion tri-
butaria. Quitando a México de los calculos, que parece ser un caso ati-
pico en la region, el promedio disminuye a un 0,9% (cuadro 6.6). Esto
equivale a aproximadamente una cuarta parte del monto recaudado por
auditoria en la OCDE. Otro hecho preocupante es que en 2010 el stock de

Cuadro 6.6 Total de deuda objetada y recaudada en auditorias masivas, 2010

Deuda recaudada Ingresos efectivos por inspeccion
(porcentaje de deuda segiin (porcentaje de ingresos
auditorias) tributarios netos)
Argentina 278 0.4
Bolivia 7,6 0.8
Chile 55,5 1.8
El Salvador 26,2 1,2
México 4,7 7.2
Nicaragua 9,3 0,7
Panama 56,3 11
Perd 6.0 0.5
Rep. Dominicana 10,7 0,3
Promedio 26,8 1,6

Fuente: Célculos propios basados en BID, CIAT y CAPTAC-DR/FMI (2012).
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deuda recaudada equivalia sdlo al 26,8% de la deuda determinada por las
auditorias. Las proyecciones del grafico 6.4 sefialan que la deuda vencida
aumentard significativamente en los préoximos cinco afios. Para cerrar el
ciclo de aplicacion de la ley, es importante que la recaudacion de la deuda
esté en manos de las administraciones tributarias y no en las del sistema
judicial, que tiende a ser menos eficaz cuando se trata de recuperar las
deudas tributarias.

Todos estos son indicaciones de que a las administraciones tributarias
les queda un largo camino por recorrer. El escaso impacto que tienen las
inspecciones en la recaudacion, ademas de los crecientes niveles de deudas
no pagadas, reflejan no sdlo la mala calidad de las funciones de inspeccion,

Grafico 6.4 Deuda tributaria en paises seleccionados de América Latina

a. Porcentaje de deuda recaudada en relacion con la deuda morosa recuperada
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(2010=100)

Chile ]

Nicaragua ]

El Salvador |
Costa Rica |
Argentina |

Rep. Dominicana |
México |

Bolivia |
Honduras |
Uruguay ]

UUUUUHHH

200 400 600 800 1.000 1200 1400  1.600

o

Fuente: Célculos propios con base en BID, CIAT y CAPTAC-DR/FMI (2012).
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sino también las deficiencias del registro de contribuyentes, de los datos
disponibles, las declaraciones de impuestos y la capacidad recaudatoria.

Administraciones tributarias para el desarrollo

Las administraciones tributarias se encuentran actualmente en una encru-
cijada. Han dado pasos importantes en las dos tltimas décadas pero se
enfrentan a desafios que pueden ser tan grandes como sus logros. Entre
ellos estan algunos problemas estructurales tan arraigados en la region
como la informalidad y la evasion de impuestos. Otros recién aparecen
en el horizonte, como la necesidad de prepararse para la implantacion de
un cddigo tributario que seguramente se volvera mas complejo, debido a
un mayor énfasis en los impuestos sobre la renta y al impacto de la globa-
lizacion. Ademas, las nuevas formas de fraude, de lavado de dinero y de
crimen organizado exigen actualizar la formacién del personal y reforzar
la capacidad de monitoreo de las administracion tributarias, en coordina-
cion con otras unidades especializadas, como los servicios de informacion
de la policia.

Para dar el salto adelante, las administraciones tributarias deben lidiar
con determinacion con estos desafios. Deben continuar transformandose
para pasar del modelo organizativo basado en diferentes funciones a un
modelo centrado en el contribuyente como cliente. El éxito de las unidades
de grandes contribuyentes demuestra el impacto positivo de centrarse en
las caracteristicas del contribuyente y el potencial de modelos basados en
la cooperacién en lugar de hacerlo en el enfrentamiento de intereses (Vaz-
quez-Caro y Bird, 2011). Las administraciones tributarias también deben
buscar nuevos modelos para los pequefios contribuyentes, entre los que
impera la informalidad. Como se vera en el capitulo 12, los actuales regi-
menes especiales para las pequenias empresas no han estado a la altura de
sus promesas. Las unidades especializadas para pequefios contribuyentes
que ponen énfasis en la asistencia técnica y en una transicion hacia el régi-
men tributario general podrian sefalar el camino hacia adelante.

Las administraciones tributarias no deberian abocarse solas a esta
tarea. El marco institucional para cumplir con las obligaciones tributarias
requiere un sistema mas global de instituciones tributarias, que incluye no
sélo las agencias de recaudacion, como las de la administracion tributaria,
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las aduanas y los institutos de seguridad social, sino también los tribu-
nales administrativos y judiciales; los registros de empresas, de tierras y
civiles; los registros vehiculares y mercantiles; y otras instituciones que
recopilan informacion critica sobre los agentes econémicos y los acti-
vos econdmicos. Una sdlida coordinacion y un robusto intercambio de
informacién son esenciales para lograr un esfuerzo concertado de cum-
plimiento de las normas, que también pueda proporcionar servicios de
calidad a los clientes.

Por ualtimo, la evasion fiscal tiene que dejar de ser tolerada social-
mente. El cumplimiento deberia ser el paradigma de las administraciones
tributarias de América Latina, centradas en los modelos de contribuyente-
cliente que deben fortalecerse con programas de incentivos adecuados.
Esto significa recompensar el cumplimiento y sancionar la evasion en
forma rapida e imparcial. El andlisis de este capitulo muestra importan-
tes deficiencias en la planificacion estratégica, en las inspecciones y en la
recaudacion de deuda, funciones clave que promueven el cumplimiento
voluntario y caracterizan a las administraciones tributarias modernas. Las
mejoras en estos aspectos deben constituir el eje de una segunda genera-
cion de reformas, que pueden ser politica y técnicamente complejas y exi-
gentes, pero que son absolutamente fundamentales.

Las medidas destacadas aumentaran la legitimidad del régimen tri-
butario. También contribuirdn a ello las iniciativas para asegurar a los
contribuyentes que sus impuestos son utilizados para financiar bienes y
servicios publicos socialmente beneficiosos. La transformacion no estara
completa hasta que las normas sociales evolucionen para que los impues-
tos constituyan una parte diaria de la vida ciudadana y alienten a los con-
tribuyentes a comportarse como clientes y no como maestros del engaiio.



168 APROVECHANDO AL MAXIMO LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA

Notas

1 En los casos en los que la administracion tributaria también recauda
aranceles aduaneros y contribuciones de la seguridad social, estos secto-
res han sido separados en la medida de lo posible para hacer el andlisis.

2 Los indicadores, o razones, de costo requieren un anadlisis caso por
caso. Un alto nivel de eficiencia podria deberse al buen desempeno de la
administracion tributaria, pero también a cambios en el codigo tributa-
rio o a recortes inadecuados en inversiones o gastos. El significado del
indicador de eficiencia es, desde luego, diferente en estos casos.

3 El porcentaje es mucho mas alto en los paises de la OCDE, especial-
mente debido al régimen de impuestos sobre la renta personal que, en
muchos paises de la OCDE, requiere que los contribuyentes se registren.

4 Fl éxito de unidades especializadas en grandes contribuyentes, centra-
das en un nimero pequefio pero estratégico de clientes y que permite
realizar auditorias retrospectivas y prospectivas, sefiala que el modelo
podria ser utilizado para otros tipos de contribuyentes.
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Los arboles:
impuesto por impuesto






El impuesto a la renta
personal: un cascaron
vacio

En muchos paises el impuesto a la renta constituye la columna del sistema
tributario porque es el gravamen que mas recauda y ha recaudado en la
historia de la humanidad y tiene el mayor poder redistributivo de todos
los impuestos. Sin embargo, en los paises latinoamericanos se desperdicia
el potencial de recaudaciéon de dicho impuesto y no se aprovecha bien su
potencial redistributivo.

Este capitulo se ocupa del impuesto a la renta de las personas fisicas,
en el que son mas notorias estas deficiencias, pues en aras de una progre-
sividad formal exagerada, muy pocos individuos son sujetos de este grava-
men. Junto con los impuestos a la renta de las empresas, que se analizan en
el proximo capitulo, la imposicion a la renta de las personas tiene la capa-
cidad de afectar el rendimiento del trabajo y las distintas formas de capital,
y puede alterar las decisiones de ahorro e inversion.!

Por su potencial recaudatorio y por los incentivos de responsabilidad
civica que genera, la imposicion a la renta, y en especial la de las perso-
nas fisicas, es uno de los tres pilares del sistema impositivo en las demo-
cracias modernas (los otros dos son el impuesto al valor agregado [IVA] y
las contribuciones a la seguridad social; véase el capitulo 1). En los paises
desarrollados la recaudacion del impuesto a la renta personal representa
el 8,4% del producto interno bruto (PIB), cerca de la cuarta parte de toda
la carga fiscal (34, 8% del PIB).? En cambio, en los paises latinoamericanos
apenas genera ingresos fiscales de un 1,4% del PIB, lo que constituye una
parte muy pequefia de la carga fiscal total (23,4% del PIB). Los paises cari-
befios toman mads en serio la tributacion personal, pero la recaudacion de
un 3,8% del PIB es de todas formas baja frente a los patrones del mundo
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desarrollado y representa una proporciéon modesta de su carga fiscal total
(29,4% del PIB).

Las razones de la baja tributacion de la renta personal en
América Latina

Hasta cierto punto, es logico que los ingresos fiscales en los paises latinoa-
mericanos sean inferiores a los de la Organizacion para la Cooperacion y
el Desarrollo Econémicos (OCDE), pues los paises desarrollados tienen
estructuras sociales e institucionales que les facilitan recaudar los impues-
tos directos. Ademas, como la renta per capita de la OCDE es unas cinco
veces superior a la latinoamericana, el excedente que puede ser base del
impuesto es una proporcién muy superior del ingreso.

En relacion con los paises de renta media (grupo en el que, segun la
clasificacion del Banco Mundial, figuran todos los paises latinoamerica-
nos), las cargas fiscales también son bajas: un 23,4% del PIB en los paises
latinoamericanos, frente a un 26,9% del PIB en el resto de los paises de
este grupo.® Gran parte de la diferencia se debe a la baja recaudacion de la
imposicion a la renta personal en América Latina (grafico 7.1).

Grafico 7.1 De donde surgen las diferencias en las cargas impositivas de América
Latina con respecto a otros grupos de paises, 2000-10
(contribucion porcentual)

a. Con paises de la OCDE b. Con paises de renta media
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Impuesto
alarentade
las empresas
3,7

Fuente: Célculos propios con base en BID y CIAT (2012), FMI (2012) y OCDE (2012a).
Nota: Promedios 2000-10.
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No hay ninguna razén intrinseca que determine la baja recaudacion
del impuesto a la renta personal en América Latina. De hecho, Brasil,
Chile o actualmente Uruguay alcanzan cifras de recaudaciéon compara-
bles a paises de similar nivel de desarrollo de otras regiones del mundo.
Ademas, desde los afios noventa los ingresos del impuesto a la renta de las
personas han registrado aumentos notables en algunos paises latinoame-
ricanos, como Uruguay, donde han crecido en mas de dos puntos del PIB,
Argentina (1,4 puntos), El Salvador (1,2) o Nicaragua (1,3 puntos).

El régimen del impuesto a la renta de las personas se asemeja a un cas-
cardén cuyo contenido se ha ido vaciando: tiene por fuera la forma de un
verdadero sistema impositivo, pero ha sido ahuecado por dentro. Esencial-
mente, son cuatro los dispositivos que han usado en la practica las socieda-
des latinoamericanas para convertir a los impuestos a la renta personal en
un cascardn vacio: el disefio de las tasas y los tramos, la generosidad de las
deducciones o beneficios fiscales, el tratamiento preferencial que se otorga
a los ingresos de capital, y la evasion propiamente dicha.

El diseno de las tasas y los tramos

En América Latina hay que ser rico para ser sujeto pleno del impuesto a la
renta personal. Los ingresos minimos exentos o gravados a tasa cero son
mas elevados en la regién que en otras zonas del mundo. En promedio, en
los paises latinoamericanos es necesario tener una renta (en la tarifa gene-
ral) de 1,4 veces el ingreso per cépita para empezar a pagar el impuesto.
Este minimo no imponible es una cifra no solo mucho mas elevada que la
que se aplica en los paises desarrollados, sino que es mas del doble del pro-
medio de la de los paises de renta media. En algunos paises latinoamerica-
nos, como Colombia, Ecuador, Honduras y Nicaragua, el minimo supera
en dos veces el ingreso per capita del pais (cuadro 7.1).

Por su parte, la tasa maxima se aplica solo a quienes ganan al menos
nueve veces la renta per cépita del pais, en promedio, mientras que en otros
paises de renta media se grava a partir de 6,5 veces el ingreso per cépita.
Como consecuencia, pocos contribuyentes se encuentran afectados por la
tasa maxima, debido ademas a que, con frecuencia, individuos con nive-
les muy elevados de renta no tributan mediante las tasas generales porque
reciben sus ingresos, al menos oficialmente, en forma de rentas de capital u
otras que, de tributar, lo hacen a tasas menores, como se trata mas adelante.
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Cuadro 7.1 Renta necesaria para alcanzar las tasas minimas y maximas del
impuesto a la renta personal (en nimero de veces del ingreso per céapita), 2010

Pais Renta para tasa minima Renta para tasa maxima
Argentina 0,30 3,66
Bolivia 023 023
Brasil 1,10 2,74
Chile 1,00 11,16
Colombia 2,83 10,65
Costa Rica 1,90 2,86
Ecuador 2,19 22,30
El Salvador 0,38 342
Guatemala 1,56 14,35
Honduras 2,87 13,06
México 0.49 339
Nicaragua 2,07 20,68
Panama 1,35 4,05
Perti 1,69 14,69
Rep. Dominicana 1,82 3,80
Uruguay 0,72 10,28
Venezuela 1,45 12,66
América Latina® 1.4 9,06
Resto paises de renta media® 0,65 6,46
OCDE? 0,24 2,38

Fuente: Calculos propios con base en CIAT (2012), FMI (2012) y OCDE (2012b).
2 Promedios simples.

Asimismo, hay que tener en cuenta que entre quienes estan total-
mente eximidos del impuesto a la renta y quienes pagan las tasas maxi-
mas se encuentra el grueso de los ya de por si escasos contribuyentes, a
los que se aplican tasas intermedias. Estas alicuotas del impuesto son cla-
ramente inferiores en Ameérica Latina que en el promedio de los paises de
ingreso medio. Asi, por ejemplo, la tasa marginal mdxima de un contribu-
yente latinoamericano con ingresos equivalentes a tres veces la renta per
capita del pais es de un 15%, mientras que en un pais de ingreso medio es
del 20%. Para ingresos equivalentes a seis veces la renta per capita, la tasa
promedio en los paises latinoamericanos es del 20% y en el resto de los pai-
ses de ingreso medio asciende al 25%. Para ingresos de siete veces, la dife-
rencia de tasas alcanza los 10 puntos (grafico 7.2).
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Grafico 7.2 Tasa marginal maxima para cada nivel de renta, 2010
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Fuente: Calculos propios con base en CEPAL (2012), CIAT (2012) y FMI (2012).

Como es logico, ello deja un margen notable para el aumento de recau-
dacién. Con el objeto de poner de manifiesto este hecho, mediante un ejer-
cicio de microsimulacion, se ha calculado la recaudacién que generaria
el impuesto a la renta personal en cinco paises latinoamericanos (Chile,
Ecuador, Guatemala, Republica Dominicana y Uruguay) si se mantuvie-
ran las tasas del impuesto vigentes y se cambiaran tnicamente los tramos
de ingreso a los cuales se aplican esas tasas. Los tramos simulados son los
tramos medios que existen en los paises del mismo grupo de ingreso al que
pertenece cada pais (medio bajo en Guatemala y medio alto en los demas
casos). Los aumentos de recaudacion serian significativos: 1,3 puntos del
PIB en Chile; 1,7 en Ecuador; 0,2 en Guatemala y 0,6 en Reptiblica Domi-
nicana (cuadro 7.2).

El gasto tributario

Un segundo elemento que contribuye a vaciar el impuesto es la amplia
generosidad de los beneficios fiscales existentes. En los regimenes de varios
paises estan previstas deducciones de determinados gastos personales
(educativos, médicos, etc.) a pesar de que ya hay un minimo exento o un
tramo a tasa cero relativamente elevado que, supuestamente, cumple esa
funcién. Del mismo modo, es usual que las contribuciones sociales sean
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Cuadro 7.2 Recaudacion del impuesto a la renta personal si la estructura de
tramos fuera la misma que en los paises de renta media, manteniendo la escala de
tasas del pais

(porcentaje del PIB)

Recaudacion actual Incremento en Recaudacion
Pais (2010) recaudacion (2010) resultante
Chile 14 1.3 2,7
Ecuador 0.6 1.7 2.3
Guatemala 02 0.2 0.4
Rep. Dominicana 0,9 0,6 15
Uruguay 2,6 1,4 4,0

Fuente: Célculos propios a partir de informacion suministrada por las oficinas de recaudacion tributaria de los pafses,
excepto para Chile, en cuyo caso se estimé a partir del Ministerio de Planificacion (2009), y BID y CIAT (2012).

deducibles, cuando al mismo tiempo estan exentas las pensiones, lo cual
supone una duplicidad de beneficios fiscales. En casi ningtin pais tributan
los ingresos por aguinaldos, una practica que, a pesar de su tradicion, esta
poco justificada.

Como producto de toda esta largueza, el gasto tributario en el impuesto
a la renta de las personas fisicas alcanza en promedio 1,1% del PIB (gra-
fico 7.3), 1o cual representa mas del 50% de la recaudacion efectiva. El gasto
tributario del impuesto a la renta de los guatemaltecos es un 2,6% del PIB,*
casi ocho veces la recaudacion, y el de los chilenos alcanza un 2,3% del PIB.

En la mayoria de los paises latinoamericanos y caribefios el publico,
e incluso los drganos legislativos, desconocen totalmente la magnitud
del sacrificio tributario que implican los beneficios fiscales del impuesto
a la renta. Solo 10 paises de la region hacen estimaciones periddicas de
su importe,” lo cual es esencial para la transparencia fiscal y el control
publico de las decisiones de los legisladores.

Las rentas del capital

Un tercer mecanismo que ha contribuido a vaciar el cascarén del impuesto
a la renta personal es el tratamiento favorable que se concede a las ren-
tas de capital. Mediante exenciones o regimenes especiales para estas
rentas, en muchos paises practicamente no estan gravadas. Esto sélo ha
venido a cambiar recientemente en algunos paises, a partir de reformas
que han introducido los esquemas duales que se analizan mas adelante.
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Grafico 7.3 Gasto tributario y recaudacion del impuesto a la renta personal
(porcentaje del PIB)
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Fuente: Calculos propios con base en: Costa Rica, Cardoza (2012) y Jiménez y Podestd (2009); Chile, Garcimartin y Diaz
de Sarralde (2009); Guatemala, Jorrat (2007); Jamaica, Ministerio de Finanzas de Jamaica (2011) y Uruguay, Direccion
General Impositiva (2011).

Actualmente, es excesivamente generoso el tratamiento que se otorga a
las rentas del capital, basicamente de dividendos y ganancias de capital,
en Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, México y Paraguay. Por supuesto,
ello implica no solo pérdidas de ingresos fiscales, sino también dafios a la
equidad y la legitimidad del sistema fiscal.

La evasion

Por ultimo, entre los subterfugios de vaciado del impuesto a la renta de
las personas, estd la evasion, que también incide muy negativamente en
la equidad del sistema tributario, en su eficiencia y en la percepcion social
del mismo. Por cuenta de la evasion se pierde aproximadamente la mitad
de la recaudacion potencial del impuesto a la renta de las personas. La tasa
de evasion de casi un 50%, aunque algo inferior a la correspondiente al
impuesto a la renta de las empresas, es muy superior a la calculada para
otros impuestos, como el IVA (véase el capitulo 9). La tasa mas baja de
evasion del impuesto a la renta personal corresponde a Pert, pero incluso
en ese caso supera el 32% (grafico 7.4). Se dice a menudo que la economia
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Grafico 7.4 Evasion en el impuesto a la renta de las personas naturales
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Fuente: Calculos propios con base en Jiménez, Gomez Sabaini y Podesta (2010), Cardoza (2012) para Costa Rica, y
Salim (