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|. Introduccion

Si bien la gran mayoria de los andlisis sobre idigtion del ingreso apuntan a sefalar a
América Latina como probablemente la region magydatkdel planeta, son muchos menos los
que sefialan la tendencia positiva experimentadsstenmateria en la Gltima década en la gran
mayoria de los paises que integran la region.

En este sentido, América Latina efectivamente ptasen nivel de desigualdad sustancialmente
mas alto que el de otras regiones del mundo, caroeficiente de Gini medio de 0,51 para el
afio 2004 Como se ha destacado en el documento presentadd XXXIII Periodo de
Sesiones de la CEPAL, “La hora de la igualdad: Bascpor cerrar, caminos por abrir”, esta
desigualdad hunde sus raices en la historia y be deun patron de desarrollo que ha
perpe?tuado las brechas socioeconémicas basadberéyea racial y étnico, el género y la clase
sociaf.

Mientras que entre 1990 y 2002 la region mostr6 maacada rigidez en la distribucion del
ingreso luego de haber elevado los valores his®ran la década de 1980, el periodo 2003 a
2008, en cambio, no solo se caracterizé por uriroiegto econémico sostenido, sino por una
tendencia, leve pero evidente, hacia una menorecracion del ingreso. Entre 2002 y 2009,
ultima estimacion disponible, la brecha entre djgimtextremos de la distribucién se redujo en
14 de un total de 18 paises vy el indice de Gird bajy lo menos un 5% en 11 paises; solo la
Republica Dominicana y Guatemala (hasta 2006, fdehaltimo dato disponible) tuvieron un
deterioro distributivo en este peridd®e todas maneras, y ain considerando los avajuees
han tenido lugar en esta materia, también debdase@ajue los paises menos desiguales de la
region resultan ain mas desiguales que cualquegrante de la OECD y que la gran mayoria
de los paises de Oriente Medio o Africa del Nbrte.

Entre las causas que explican estos cambios fdesrab pueden sefalar, ademas del mayor
crecimiento econémico observado en este periodmni@a de conciencia sobre los problemas
asociados con la alta estratificacion social ydacentracién del ingreso, la generalizacion de
gobiernos democraticos desde la Ultima parte deafms 90, las reiteradas demandas para
impulsar reformas sociales y econémicas que tengacaracter inclusivo y que estimulen la
cohesion social, asi comla dindAmica del mercado de trabajo (el desemplsoetelio méas de
tres puntos — del 11% en 2003 al 7,4% en 2008, coramedio regional — y los salarios
experimentaros un incremenjtojunto con la tendencia seguida por las variabsogréaficas
(menores tasas de dependencia) y las transfergeciglas por los hogares. Las mejoras en la

! Informacién actualizada de la base de d8BBLAC(Socio-Economic Database for Latin America and
the Caribbean, CEDLAS and The World Bank).

2 CEPAL (2010); “La hora de la igualdad. Brechas @enrar caminos por abrir”, LC/G.2432(SES.33/3),
Santiago de Chile, Mayo.

® CEPAL (2011), Panorama Social de América Latina 201Gantiago de Chile, LC/G.2481-
P(SES.11.11.G.6), Santiago de Chile, Enero.

* Seguin datos del Banco Mundial (World Developmadidators), América Latina presenta un indice de
Gini promedio de 0.509, siendo el pais mas desigadl (0,595) y el menos desigual Uruguay (0,424);
para los paises de la OCDE, excluyendo los pa#sées ikgion, el promedio es 0,328, siendo el pdis m
desigual Estados Unidos (0.408); para la regio®dente Medio y Norte de Africa, el promedio es de
0,384, donde el pais mas desigual es Qatar (0,4&t)también Perry, G. et al. (2006); “Poverty
reduction and growth. Virtuous and Vicious CircleBanco Mundial.

® CEPAL (2010), op. cit.



educacién han tenido también un papel relevanta disminucion de las desigualdades en la
distribucién del ingreso labofal

Dentro de este contexto de cambios politicos y @nicos orientados a mejorar el impacto de
las politicas econdmicas en la distribucion dekésg, la cuestion tributaria ha encontrado
también en la dltima década un lugar de signiftaacMientras que las reformas de los afios 80
y 90 han puesto su énfasis en los aspectos dens@we eficiencia de la politica tributaria, es
evidente que actualmente se observan cambios empastidigma en el cual la cuestion de la
equidad distributiva encuentra un lugar. Asi, seeoka que la cuestion de la progresividad y
redistribucion via tributos es precisamente un teimaandlisis y evaluacion en el disefio de
todas las reformas recientes.

En esta materia cabe mencionar un clasico tralmpmglinos afos atras en el cual Bird y Zolt
(2005) sefialaban en uno de sus argumentos que “...El igpads renta personal no puede

nivelar las inequidades distributivas, pero un fitis@propiado del mismo puede evitar que
dichas desigualdades se incrementen. A pesar dadelas criticas al gravamen que se han
analizado, el impuesto a la renta personal es pleimgnte el Gnico elemento significativo de

progresividad que puede ser encontrado en la naagerilos sistemas tributarios modernos”
(traduccién del autor).

Basandose en esta premisa el presente trabajoamddagspecto a tres preguntas centrales:
¢ Como ha evolucionado el nivel de la imposiciéa participacion de la imposicion a la renta
en las estructuras tributarias de los paises deiéankatina?; ¢cual ha sido la incidencia del
sistema tributario, y en especial del ImpuestoRRdata de Personas Naturales (IRPN), sobre la
distribucion del ingreso y cuales son las limitaei® que han restringido su impacto
redistributivo?; y finalmente ¢cuéles son las plddmes de incrementar la recaudacién
efectiva del gravamen en esos paises?.

Para responder a estos interrogantes, en primar §ggrealizara un andlisis de la situacion del
impuesto a la renta en los paises de América Latioa especial énfasis en la imposicion
personal, su importancia dentro de las estructinitastarias de estos paises y los principales
aspectos de disefio tributario que pueden ser fidabs en su aplicacion concreta en los
paises, con la finalidad de extraer las caradassprincipales que permitan la comparacion
respecto de otros paises y regiones.

Una primera reflexion surge al observar la creei@mportancia en la recaudacién de los paises
que ha logrado el impuesto a la renta en la dggastada, y que ha sido consecuencia, en parte,
de la influencia de las politicas del Consenso deshwgton que impulsé la eliminacién de
tributos menores, el declive de la imposicién ¢® tselectivo sobre bienes y servicios y la
reduccion de los aranceles al comercio exterianyparte gracias al proceso de crecimiento
econOmico experimentado en la region durante efoger Ambos hechos, unidos al
significativo aumento de los precios de los bigmémarios exportados por muchos paises de la
region, no solo impulsaron el aumento de la reczdda del tributo mencionado
(fundamentalmente de aquella parte del impuest@ruea a las sociedades), sino que también
incrementaron su participacion en el total de msitributarios, a punto tal que actualmente es
el segundo gravamen en orden de importancia ddaetta region, aportando un cuarto del total
de los ingresos impositivos.

® Lépez-Calva, L. y Lustig, N. (2010); “Explainindné Decline in Inequality in Latin America:
Technological Change, Educational Upgrading and &seaty” in Lopez-Calva, L. y Lustig, N. (eds.),
“Declining Inequality in Latin America: a Decade ®fogress?”, Brookings Institution Press and UNDP.

" Bird, R. y Zolt, E. (2005); “Redistribution via Xation: The Limited Role of the Personal Income Tax
in Developing Countries", UCLA Law Review.



Asimismo resulta importante analizar los efectostritiutivos de los sistemas tributarios
latinoamericanos y, en particular, el papel quedkee al Impuesto a la Renta en el contexto
general de los paises de la region. Ante los etevaieles de desigualdad de ingresos que
exhibe América Latina en general, resulta impodgapbder brindar un analisis de la
contribucién efectiva de este gravamen sobre ebhatgpdistributivo de la tributacion en los
paises de la region.

Por dltimo, el informe analiza las posibilidadesedée gravamen para generar nuevos recursos,
tanto en pro de una mejor distribucion del ingresomo también en su contribucién en
términos de mayores ingresos tributarios, los qientados al financiamiento de mayores y
mejores gastos sociales pueden multiplicar su itopan materia distributiva. Para ello se
prestara especial atencion a la composicion ydiciohes existentes en las bases imponibles del
tributo, asi como en la estructura y nivel de Esas$ aplicadas tanto a nivel de las personas
naturales como de las sociedades.

Dos circunstancias actuales brindan un panoramianisgd en la evolucion futura de este
gravamen: por una parte, las posibilidades derorento que tiene el impuesto en la medida en
que se reduzcan los gastos tributarios relacioneglo®l mismo, ampliando su base imponible
para abarcar distintos tipos de ingresos actuabmamgravados y, en segundo lugar, el altisimo
porcentaje de incumplimiento o evasion que se ghsactualmente en los paises en esta
materia. Avances concretos en estos aspectos ddrggavamen un nuevo impulso en su tasa
de crecimiento y en su participacion relativa dedi las estructuras tributarias de los paises de
América latina.

Finalmente, las conclusiones de los andlisis pseprmitiran brindar un panorama alentador
en torno a las ventajas que surgirian para logpdis superar los obstaculos que actualmente se
encuentran para lograr el fortalecimiento de e#iatb y la efectiva redistribucion del ingreso a
través de la aplicacion del mismo.



[I. El Impuesto a la Renta de Personas Naturales en Améa Latina

Una visién de largo plazo muestra que los camhiok estructura tributaria de los paises de
América Latina han estado en consonancia con éxain indicada por la literatura existente
sobre la relacién entre imposicién y desarrollonéoaicd mostrando cémo, a medida que las
economias de la region han ido creciendo, se hdupio un crecimiento constante en la
participacién de la imposicién directa, crecimiegte ha venido acompafiado por la elevacién
en la region del monto de ingresos tributariosgddlierno central respecto al PIB.

Si bien la informacion siguiente da cuenta del fe@do descrito (Cuadro 1), poco es lo que se
conoce respecto a la importancia de la imposiciérsgnal a la renta en este proceso y, en
especial, sobre su impacto en la situacion didtviawale los paises.

Cuadro 1
Impuestos sobre los ingresos y ganancias de capital
Paises seleccionados (promedios por década en poteges del PIB)

Pais 1940-49 1950-59 1960-69 1970-79 1980-89 1990-99 2000-09
Argentina 2,3 2,8 1,8 1,4 0,8 2,3 4.7
Brasil 1,9 2,4 2,0 2,7 4,6 4,8 6,7
Chile 3,1 4.6 6,7 6,0 4,5 3,7 5,6
Colombia 2,2 3,6 4,1 4.0 2,9 3,7 4,9
México 1,7 2,4 29 4.4 4,7 4,4 4,7
Pera 1,9 4,3 4,3 4.4 2,9 2,4 4,7
Promedio 2,2 34 3,6 3,8 3,4 3,5 52

Fuente: Elaboracion propia en base a MOXLAD (Oxfdriversity) para 1940-1989 y CEPAL para 1990-2009.

Al respecto es factible prever tal como lo sefiatd B Oldman (1968) que “la mayor parte del
impuesto a la renta es pagado por las empresgsaemedida empresas de capital extranjero,
de manera tal que su importancia refleja mas l&ueidn de los mercados internacionales que
el éxito de las politicas nacionales en fortalé@é@mnposicion directa”.

Durante la década de los afios 80 y 90, las paigcandmicas en América Latina han estado
fuertemente orientadas por los criterios resumigiosel “Consenso de Washingtoh'y su
énfasis ha sido puesto en torno a la eficiencia@oaca y la busqueda de solvencia fiscal, por
lo cual las reformas tributarias impulsadas en gmofodos enfatizaron la aplicacién de un
gravamen general sobre bienes y servicios (el Istpud Valor Agregado, IVA) como sustituto
de la imposicién arancelaria, la derogacién de #spas de bajo rendimiento, la simplificacion
de las normas, la reduccion de los niveles y traebsmpuesto a la Renta, y la generalizacion
de las bases imponibles, aunque el énfasis respeaxste Ultimo punto se centrdé mas en torno al
IVA que respecto a la imposicion sobre los ingsedén lineas generales, el disefio de la

® para una vision clasica de la relacion entre taition y desarrollo econémico, véase Kaldor (1963).

° En Williamson (1990), se enumeran diez reformaspolitica que resumen, seguin el autor, cierto
consenso alcanzado por los organismos internaei®nebn base en Washington D.C. sobre las
recomendaciones de politica econémica para Amédratana a partir de la década del 80, lo que
actualmente se conoce como “Consenso de Washindtangrimera de las medidas enumeradas referia a
la disciplina fiscal de los gobiernos y la tercpraponia una reforma tributaria que incluyera lzaja de

las alicuotas marginalgsla ampliacion de la base imponible. Otras deplaléticas impulsadas por el
Consenso también tuvieron un impacto indirecto esdbs sistemas tributarios de la region, como la
liberacién del comercio (rebaja de aranceles) priarizaciéon del gasto publico como mecanismo para
mejorar la distribucidn del ingreso a través de miagor focalizacion.



politica tributaria ha estado influenciado por fteencia de que es mas apropiado reducir el
tamano del Estado que aumentar significativamdmeel de imposicion por sobre los valores
historicos observados.

Sin entrar en detalles sobre estas orientaciongrisge sefialar que las mismas han estado
justificadas en la creencia de que tasas marginategidas, especialmente en la imposicion a
la renta, evitan los desestimulos y distorsionespyede producir el tributo en la economia, que
el foco de las politicas debe centrarse en mejasarondiciones de eficiencia de la economia y
que la cuestién distributiva debe estar limitadapapel que pueden llegar a cumplir
exclusivamente los gastos publicos, pero que dgttivo escapa a las posibilidades de las
normas en materia tributaria. En general podri&rskegue durante las décadas del 80 y 90 la
busqueda de la equidad se centrd, indirectamemtdrgvés de una ampliacion de las bases
imponibles, en torno al concepto de equidad hot&pprocurando dar un trato igual a los que
se encontraban en iguales circunstancias, percosisiderar la posibilidad de una simultanea
mejora en la equidad vertical.

a. La evolucion del nivel y la estructura de la cargdributaria en América Latina:
similitudes y diferencias respecto de los paisessdgrollados.

Durante los ultimos veinte afios, y sobre todo dirpde 2002, el nivel de la carga tributaria
promedio de la region, incluyendo las contribuctoada seguridad social, se ha incrementado
de manera sostenida. Tomando como referencia mweatios trienales 1990-1992 y 2007-
2009, este crecimiento ha sido cercano a los Sopymircentuales del PIB, lo cual equivale a
una evolucién favorable en esta variable igual 4% entre los periodos mencionados. El
aumento de los ingresos tributarios en la mayagitos paises de la region se debe a la mayor
preponderancia de los impuestos generales solwmeshbjeservicios y la expansion de las bases
imponibles generada por tres factores principaBs:un fuerte y acelerado proceso de
crecimiento econémico impulsado por el auge enplegios de las exportaciones de bienes
primarios. b) la introduccién de iniciativas noveds como impuestos minimos e impuestos a
las transacciones financieras junto con la introafurcy perfeccionamiento de impuestos sobre
recursos naturales (windfall tax¥s)y c) diversas reformas a la estructura y adniaain
tributaria.

No obstante esta tendencia general, se ha obsemnadalta heterogeneidad entre los paises de
la region en cuanto al nivel de sus ingresos titios y la evolucion reciente de sus estructuras
tributarias. Por ejemplo, Brasil alcanza un nivedrpedio de 34,2% del PIB para el trienio
2007-2009 -comparable a los valores correspondientes paises desarrollados-, Argentina le
sigue con un 30,5% del PIB para el mismo perioddyas paises han liderado el aumento de la
carga tributaria a nivel regional en las Gltimas décadas (Cuadro 2). Sin embargo, para la
mayor parte de los paises de la regidn el nivebsitipo resulta inferior al 20% del PIB, con
algunos casos como Méxity Guatemala con valores en torno al 11% de specésos PIB.

Cuadro 2
Ingresos tributarios en América Latina (incluye conribuciones de Seguridad Social)
(en porcentajes del PIB)

19 A pesar de que la mayor parte de los ingresosprstes de los recursos naturales se consideran com
ingresos no tributarios, por lo cual el aumentoivdelo del incremento de precios se observa
principalmente en el aumento de la recaudacioalfibay una parte significativa de recursos deatara
tributario derivados del impuesto a la renta elapresas del sector.

2 En el presente informe, no se consideran los sogreel Gobierno Federal en concepto de Derechos de
Hidrocarburos (provenientes de la empresa petr@staal PEMEX) por no corresponder a ingresos de
caracter estrictamente tributario (Secretaria deigdda y Crédito Publicowww.shcp.gob.nm)x Estos
ingresos llegaron al 5,5% del PIB, en promedioapperiodo 2007-2009.




1990-1992  1999-2001  2007-2009 1990-2009

Brasil 23,7 30,2 34,2 29,3
Argentina 18,5 21,2 30,5 23,0
Uruguay 22,5 23,0 24,2 22,8
Costa Rica 17,2 19,0 22,4 19,4
Chile 17,0 18,9 19,8 18,7
Nicaragua 11,7 16,8 22,2 16,8
Bolivia 10,4 17,8 21,5 16,8
Panama 15,0 15,9 16,6 15,7
Colombia 10,9 15,5 18,0 15,2
Peru 13,1 14,3 16,5 15,0
Honduras 13,3 15,4 16,5 14,7
Venezuela 17,3 13,2 15,3 14,7
El Salvador 10,8 12,3 14,6 12,8
Paraguay 9,8 11,9 13,4 12,0
México 12,7 12,4 11,0 12,0
R. Dominicana 8,6 12,2 14,7 12,0
Ecuador 10,1 11,5 16,1 11,9
Guatemala 8,8 10,9 11,5 10,5

Promedio 14,0 16,2 18,8
simple AL

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de dat@=PAL.
Notas: La cobertura corresponde al gobierno gemgrdbs casos de Argentina, Bolivia, Brasil, ChilestacdRica,
Colombia y México; para el resto de los paisesgdéiss corresponden al gobierno o administraciotralen

En cuanto a la estructura tributaria, el disefitadeeformas en las lltimas dos décadas se basé
en la busqueda de mayor solvencia fiscal, dejardadb otros objetivos centrales de la politica
tributaria. Como se mencion6 anteriormente, undodefenédmenos mas significativos de la
politica tributaria del periodo bajo analisis ers Ipaises latinoamericanos ha sido el
considerable aumento de la importancia de los istpsegenerales sobre bienes y servicios
(Impuesto al Valor Agregado o similares) dentrotd&l de los ingresos tributarios totales en la
region. En el Cuadro 3 se muestra un crecimient@ del peso relativo de dichos tributos
en la estructura tributaria promedio a nivel reglpaportando en los Ultimos afios mas de la
tercera parte de la carga tributaria total (35,7#dmedio entre 2007 y 2009). Se observa,
ademas, que casi todo el aumento de la ponderpoiéentual de este tipo de impuestos se dio
durante la década del noventa a raiz de las refomibatarias que ampliaron la base tributaria 'y
aumentaron las alicuotas generales de este tigradémenes.

Cuadro 3
Estructura tributaria promedio en América Latina



en % del PIB en % del total

Tipo de Impuesto 1990- | 1999- | 2007-  1990- | 1999- | 2007-
1992 | 2001 | 2009 1992 | 2001 | 2009

Renta y ganancias de capital 2,4 3,2 4,9 17,1 19,7 25,7

Propiedad 0,5 0,6 0,8 3,8 3,8 4,0

Generales sobre bienes y

servicios (IVA) 3,6 5,5 6,8 26,0 33,5 35,7
Espe.a'flcos sobre bienes 'y 21 23 19 15,2 13,9 9,7
servicios

Comercio internacional 1,9 1,5 1,2 13,9 9,4 6,2
Otros impuestos 0,7 0,4 0,4 5,4 2,2 2,0
Seguridad social 2,6 2,9 3,2 18,7 17,6 16,8
Ingresos tributarios totales 13,8 16,4 19,1 100,0 100,0 100,0

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de dat@EPAL.
Nota: Los datos en términos del PIB pueden no aimncon los anteriores debido a la exclusién deézeiela por
falta de informacion comparable sobre su respeestaictura tributaria.

Se observa, asimismo, que el crecimiento de los@stps sobre los ingresos y las ganancias de
capital constituye el segundo factor que explicenetemento en la carga tributaria regional
durante las ultimas dos décadas. Estos tributogranos un aumento en su participacion
porcentual dentro del total de recursos tributasiggerior al 50%, pasando de un promedio de
17,1% para el trienio 1990-1992 al 25,7% promedimee2007 y 2009. En este caso el mayor
crecimiento se produjo principalmente durante tanél década debido a la ampliacion parcial
de algunas bases tributarias gravando a los sesyie aplicacion de tributos o contribuciones
distorsivos, impuestos minimos o tributacion sobases imponibles presuntas, las mejoras
logradas en un mejor control del universo de cbuyentes y, en algunos paises, la apropiaciéon
de mayores recursos originados en la produccipgreacion de bienes.

En ese sentido, las consecuencias de las politicgementadas durante los noventa con
énfasis en la simplificacion, la derogacion deutidls, y la reduccién de gravamenes al comercio
exterior, terminaron impulsando una mayor presemigala imposicion a la renta, el que
actualmente se ha constituido en el segundo graveamé&rminos de participacion recaudatoria
en el contexto de los paises de la region.

Las contribuciones a la Seguridad Social represesti® de los elementos clave dentro de los
recursos tributarios en el promedio regiéhal han mantenido medianamente estable su
participacién relativa en torno al 17% sobre ebltoecaudado, o que en términos del PIB
significo pasar de 2,6% a 3,2% desde principio®sl@fios noventa hasta los afios recientes. En
este segmento se destaca el papel desempefadss graises de mayor carga tributaria como
Brasil, Argentina y Costa Rica, los cuales recauuasta 3 y 4 veces mas en porcentajes del
PIB y hasta el doble en términos del total recaadadpecto del resto de los paises.

Ante un panorama de simplificacién de los sistetribstarios y concentracion de su estructura
en sus principales componentes, el resto de lbstds aplicados sufrieron una considerable
merma en su participacion relativa respecto devédsres evidenciados en el trienio 1990-92,

12 siguiendo el criterio de CEPAL (2006), las conidlones a la Seguridad Social constituyen
obligaciones tributarias (y deben ser considerada®o parte de la carga tributaria de un pais) cau@nd
los aportes son de caracter obligatorio, ii) etesim esta a cargo de instituciones publicas yas)
prestaciones cumplen una clara funcién redistvaytipor lo cual su relevancia puede variar
sensiblemente entre los paises segun cada caso.uPRaanalisis detallado de las distintas formas de
financiamiento de la Seguridad Social, se reconsigmhsultar el trabajo de Mesa-Lago (CEPAL, 2004).



tal es el caso de los impuestos sobre el consupeciiso de bienes y servicios (-36%) asi
como de aquellos que gravan el comercio exteri®6%), pasando de representar
conjuntamente de 29,1% a 15,9% del total recaudadia fines de la ultima década.

La excepcidn a esta tendencia decreciente la twyesti los impuestos patrimoniales, los cuales
mantuvieron los histéricamente magros resultadas lpgn obtenido como instrumento de
recaudacion en la mayoria de los paises de larrepié, a su vez, solo se explican por la
evolucion favorable que los primeros han mostradime paises de mayor carga tributaria como
Argentind® y Brasil, siendo marginal su contribucién en layoi&a de los paises
latinoamericanos.

Debe destacarse que, aun cuando la carga tribptamaedio de América Latina ha mostrado
una tendencia creciente en las ultimas dos dégaedgsesar de los contrastes observados entre
los mismos paises de la region, el nivel promediandresos tributarios en la region se ubica
actualmente muy por debajo de la carga tributariempdio exhibida por los paises
desarrollados. Tal como se observa en el Gréaficdicha variable resulta practicamente la
mitad de la registrada en los paises de la OEC[B%d8/s. 35,5%), si bien se encuentra
levemente por encima de los valores registradosteas regiones del planeta en vias de
desarrollo tales como Africa, Medio Oriente o elaABacifico con niveles de carga tributaria en
torno a los 17 puntos porcentuales del producto.

En el mismo grafico es también posible identifislgunas particularidades que distinguen a los
sistemas tributarios latinoamericanos, por ejemplo,cuanto a la composicién de la carga
tributaria recaudada. En este sentido, la rela@ptre impuestos directos respecto de los
indirectos en América Latina alcanza un valor & 0en linea con los valores correspondientes
a Asia en desarrollo y la region sub-Sahariana fiiead Sin embargo, este resultado dista
bastante de lo observado en otras regiones cod®li&Union Europea y la OCDE (1,38 y 1,33
respectivamente) y, mas auln, respecto de los Bstddoidos con una relacion
directos/indirectos igual a 3,25.

Gréfico 1
Carga y estructura tributaria de América Latina respecto a otros grupos de paises
En porcentajes del PIB y del total recaudado

3 En el caso de Argentina este aumento se deriva deroduccién del impuesto sobre los créditos y
débitos en cuenta corriente.

10



45.0 -
40.0 A
35.0 A

30.0 A

245

25.0

En % de PIB

20.0 -

15.0 -

OCDE (30) UE (15) Estados Unidos Asiaen Africa América Latina
desarrollo (10) Subsahariana (9) (19)

OCargatributariadirecta OCargatributariaindirecta OCargaseguridad social

Fuente: Paises de la OECD, "Revenue Statistics of OBEmber Countries” (OECD), 2011. Paises de Asia en
desarrollo y Africa Subsahariana, “Government FoearStatistics” (FMI), 2011. Paises de América Latin
elaboracion propia sobre la base de cifras ofisidéecada pais.

Notas:

a/ Las cifras de la OECD tienen cobertura de Gobi&Ganeral, al igual que Argentina, Brasil, Chile, ddabia y
Costa Rica.

b/ Los datos de los paises de América Latina qooreden a 2010 y los de la OCDE corresponden al @88 2

¢/ En el caso de Asia en desarrollo, los datos deaBhy Myanamar son de 2004; Camboya y Nepal sd20ae:
China Mainland de 2008; y Bangladesh, China Macada/hdaldivas y Tailandia de 2009.

d/ En el caso de Africa Subsahariana, los datoR.Be Congo son de 2002; Swazilandia de 2003; R. debCy
Seychelles de 2005; Lesotho de 2007; Madagasc20@k: y Mauricio y Sudafrica son de 2009.

Las evidentes diferencias respecto de los paisesrddados de la OECD y la amplitud de las
mismas, sin embargo, no deberian ser consideradamera desalentadora y pesimista. Por el
contrario, la comparacion internacional de losesigts tributarios, ain con sus especificidades y
limitaciones, constituye una herramienta util pal@borar una estrategia superadora a nivel
regional sobre la base de las experiencias y adgdes mostradas por otros paises en torno a
problemas y desafios similares a nivel global.

De esta manera, en tanto el direccionamiento dackisnes futuras en materia tributaria pueda
establecer la situacion actual observada en la OE@MDo un objetivo a largo plazo, la
comparacion con regiones de similar nivel de deBarpodria brindar la definicibn de metas
mas factibles y asequibles en la busqueda de uarmaxel de ingresos tributarios. Al respecto,
un paso previo podria consistir en aumentar laigoresibutaria a niveles de Europa-Asia
Central (unos 3 a 5 puntos del PIB en promeétimro concentrando dicho incremento en una

14 Se define habitualmente al esfuerzo fiscal conmelkcion entre recaudacion efectiva y la recauduaci
potencial maxima que puede alcanzar un pais dadas caracteristicas econdmicas, sociales,
institucionales y demograficas. Si bien no existarchos que analicen y estimen el esfuerzo fiscal en
Ameérica Latina, se han realizado numerosos estugliesfocalizan su analisis en paises en desarrollo
incorporando asi a paises de la region. Asi, pem@p, Piancastelli (2001), para una muestra de 75
paises, concluy6 que la carga tributaria promedria fa region podria ser aumentada en casi 3%lB8el P
ceteris paribusPor otra parte, Pessino y Fenochietto (2010arargle una frontera tributaria estocastica
con datos de 96 paises, muestran un menor esfliscal para la region que los obtenidos por
Piancastelli (2001) del orden del 60%. Asimismanaodo los resultados mas optimistas, tan sélo 5
paises de la region estarian cerca de su capatilathria, situdndose la media por debajo de otras
regiones. En consonancia con casi todos los estudializados en esta materia, estos trabajos
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mayor proporcion de gravamenes directos ya seagdavios ingresos (en especial el IRPN) o
el patrimonio, para lo cual podria tomarse como efmdh estructura tributaria actual de otras
regiones como Medio Oriente o bien la OECD.

Como se discutirh mas adelante, la composiciém @darga tributaria de la regién juega un rol
preponderante en la capacidad de los sistemadgatiifisi para influir sobre la distribucion del
ingreso determinada por el mercado. Precisamehtesaaso peso relativo de los tributos
directos en la mayoria de los paises de Américmad.den contraste con la OECD) relativiza
fuertemente el impacto distributivo que los prinseepmueden poseer independientemente de
cuanta progresividad revistan en su disefio.

b. EI Impuesto a la Renta de Personas Naturales en Igmises de la region:
evolucion reciente y caracteristicas destacadas.

Como se ha sefialado, la evolucion de la estrutibrdaria en los paises de América Latina ha
resultado, en la mayoria de los casos, en unddelawy desigual entre la imposicion directa e
indirecta. En ese sentido, la politica tributartasdlo ha fortalecido la imposicion general al
consumo a través del fortalecimiento del IVA sineegademas, la imposicién a la renta se
orientd a gravar basicamente los ingresos de laspas juridicas y, en mucha menor medida, a
las rentas obtenidas por las personas naturales.

El Grafico 2 expone simultaneamente dos caradta$stjue merecen destacarse. Por un lado,
la carga tributaria generada por el Impuesto a dat® (en promedio para la region) ha
experimentado un aumento significativo desde 2,8¥PtB en 1990 hasta alcanzar casi 5,0%
en los afios recientes, lo cual constituye un auwnenstancialmente mayor que el
experimentado por el resto de los ingresos trimgar

Gréfico 2
Carga tributaria y estructura relativa del Impuesto a la Renta en América Latina
Promedio para 17 paises — Afios 1990 a 2009
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Fuente: CEPAL y fuentes oficiales.

documentan y sefialan que la region presenta urelfjerzo fiscal en comparacién con otras regignes
que muchos de los paises cuentan con un amplicemaara aumentar su carga tributaria.
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Nota: Sobre la base de fuentes oficiales y deftarmacion disponible de cada pais, se realizé wignacion de
ingresos tributarios entre los dos conceptos (Pessdaturales y Personas Juridicas) bajo cierjpgestos tales
como la consideracioén de la fraccién aportada ppREsidentes dentro del Impuesto a la Renta de Salgediado
que ésta es una caracteristica que se repite es lmglpaises de la regién y que la porcion pagadandividuos del
Exterior suele ser marginal. En el caso especiaBi@sil, se estimé una asignacion de 2/3 de los equins de
“Rentas de Capital” y “Otras Rentas” para las persoatigrales y el resto corresponde a sociedades.

Por otra parte, las personas juridicas aportanromexdio de 3,5% del PIB, lo que representa

alrededor del 70% de los ingresos tributarios g por dicho tributo, y més del doble de los

recibidos de parte de personas fisicas en la naagerios paises de la regién. Ademas, aldn con
leves oscilaciones, es posible observar que estacesa relativa del impuesto ha mantenido

una apreciable estabilidad durante el periodo P2®®, donde las personas naturales nunca
han aportado mas de 1/3 de la recaudacion totgrdeamen (afio 2002).

Debe notarse que cuando se observa de maneradinalila situacion actual de los paises de la
region en este aspecto, se encuentra que, a eswepeiEl Salvaddr, en todos los sistemas
tributarios de América Latina son las personagliceas las que realizan el mayor aporte a la
recaudacion efectiva del impuesto, siendo estactarstica independiente del nivel de carga
tributaria de los paises, tal como queda en evidealccomparar casos como los de Brasil y
Guatemala. El Gréfico 3 expone este fendmeno pafamedio del lustro 2005-09 donde los
paises que yacen a la derecha y debajo de la pinsteada poseen un gravamen sobre los
ingresos recaudado mayoritariamente a partir dapasicion a las sociedades.

Grafico 3
Impuesto a la Renta de Personas Naturales e Impuest la Renta Global
en los paises de América Latina — Promedio 2005-($n % del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de dat@HPAL y fuentes oficiales.

Adicionalmente, la mayor parte del Impuesto solardRénta de Personas Naturales (IRPN)
proviene de los ingresos de los asalariados forawis en relacion de dependencia via
retencion en la fuente. También se observa la emndi& de generosos tratamientos

5 Seglin Cabrera y Guzman (2009), la menor recautaei@tiva de las personas juridicas en El
Salvador puede deberse a dos factores. En prirgar,ldebe tomarse en cuenta que la tributacién de
personas naturales se divide en asalariados yalariaslos, y estos contribuyentes comprenden atguna
actividades empresariales, servicios profesionglgsequefias empresas que tributan como personas
naturales. En segundo lugar, la existencia de uplianesquema de incentivos fiscales estaria
erosionando la tributacion procedente de persamafigas.
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preferenciales que reciben las rentas de capitddbdaciones financieras, intereses de titulos
publicos, beneficios de fondos de inversion, gaiaance capital en bienes inmuebles vy
acciones) en la gran mayoria de los paises dgitintdas que o bien estan totalmente exentas o
estan sujetas a tasas efectivas sumamente redudidasial explica la casi inexistente
tributacion de ingresos no salarialés.

Dado que en los paises de la region una gran midpode personas asalariadas recibe ingresos
por debajo del nivel minimo imponible establecidw [a legislacion, el Impuesto a la Renta
s6lo alcanza a un grupo minoritario de individuog qo supera, en el mejor de los casos, el
10% de la poblacion econbmicamente activa. A @liessuma un alto nivel de incumplimiento
tributario y de elusion del pago de impuestos ptepde los trabajadores independientes o
autonomos.

Todos estos resultados contrastan drasticament®saue muestran los paises desarrollados.
En primer lugar, tal como se puede apreciar erualdé 4, el Impuesto a la Renta recauda, en
promedio, mas del doble de recursos en los paésés GECD que en América Latina (12,5%
vs. 5,0% del PIB en 2008), brecha que se reducgbtemente cuando se consideran dichos
ingresos respecto de la carga tributaria total.

Cuadro 4
Estructura promedio del Impuesto a la Renta en Améca Latina y la OECD — Afio 2008

IRPJ IRPN IR Total IRPJ IRPN IRTotal IRPJ/IRPN

(en % del PIB) (en % del total recaudado) ratio
America 34 1,6 50 190 85 275 22
Latina
OECD 36 89 125 102 254 356 0,4

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de dat@=CD, CEPAL y fuentes oficiales de los paises.

Ademas, en los paises de la OECD el mayor pesbomelesto a la Renta esta puesto en las
contribuciones de las familias o personas natusgles menor medida en lo ingresado por las
sociedades. En 2008, mientras que en la OECD é\l IRPort6 8,9 puntos porcentuales del

PIB, en América Latina ese concepto acumuld un pdionde 1,6% del PIB. En términos de la

recaudacion total, estos montos equivalen a 254% s paises desarrollados y 8,5% en los
paises de la region. Y, ain mas elocuente, enidelamon los ingresos generados por el

Impuesto a la Renta, las personas naturales copgribn en la OECD con mas del 70% de los
recursos ingresados cuando ese porcentaje, cos®ry@nciono, se ubica en un 30% promedio
en América Latina.

Las divergencias visibles entre Ameérica Latina g [mises desarrollados en cuanto a la
imposicion sobre los ingresos, asi como fuera éideeanteriormente en referencia al nivel y a
la estructura de la carga tributaria total, pue@arecer demasiado amplias (y por ende,
desalentadoras) al menos en el corto y mediano.pha obstante, como ya se expuso, suele
ser util también realizar comparaciones respectosisistemas tributarios de otras regiones del
planeta, algunas de ellas con niveles de desamotbmOmico mas equiparable a la situacion
latinoamericana.

16 Jiménez, J. P., Gémez Sabaini, J.C. y Podes{20A0); “Tax gap and equity in Latin America and th
Caribbean”, ECLAC-GTZ.
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Sin embargo, tanto el escaso nivel de recaudacigm &l desbalance intrinseco en el Impuesto
a la Renta, observado en la mayoria de los pagsés ikgion y resumido en una proporcion
promedio de “30/ 70" en la relacion entre la isip®n a la renta personal y la renta societaria,
sitian a América Latina en una posicion rezagasigerto de las demas regiones (Grafico 4). A
modo de guia optimista hacia el futuro, resultalenie el planteo de un doble desafio para los
paises de la region: por un lado, aumentar, ereldiarde lo posible, la recaudacion global de
los tributos sobre los ingresos, con el fin de tafepositivamente la estructura impositiva
vigente, y, a su vez, procurar que este incremeatalirija en mayor proporcion hacia el
impuesto que recae sobre las personas naturales, gh@anzar un mejor balance en la
composicion del tributo.

Grafico 4
Impuesto a la Renta de Personas Naturales e Impuest la Renta Global
en distintas regiones del planeta (en % del PIB) Ailos 2008

8,00 - -
~ ”
o
El{ropa i 45
7,00 EEUUy Occidental 7
e
3 e
g Canadd -
2 6,00 -
3 -
° e
S e
3 500 -7
8 Europa e
© e
5 Central - Este
g 400 Asi - .
z y Asia - ’ Asidtico y
§ Central. e - Pacifico
S 3,00 P - ;
o Africa Sub- . ’ Caribe
s Sahariana - 2 ¢
S 200 . M.Oriente y
© e ® Norte de
g -7 . - Africa
= 1,00 i Asia-Sur América
Phe Latina
”
”
0,00 +< ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ : ‘ ‘
0,00 1,00 2,00 3,00 4,00 5,00 6,00 7,00 8,00

Imp. Renta Personas Juridicas (en % del PIB)

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de dat@EPAL y USAID Collecting Taxes 2010-2011.

Ante lo “inalcanzables” que parecen ser los redakaobtenidos por los paises desarrollados,
una meta intermedia (ver flecha en Grafico 4) @odr$tablecerse a partir de los valores
mostrados por Europa y Asia Central, lo cual im@plieconocer y enfrentar los desafios
delineados en materia tributaria para América laagin los proximos afos.

En suma, y dando paso a la préxima seccion, tdr#esgo hacia la imposicion indirecta como
el escaso peso relativo del impuesto a la rentsopal, junto con el alto grado de
incumplimiento impositivo, han limitado la capaaldde los sistemas tributarios de la regién de
llevar adelante otros objetivos relacionados coredaidad distributiva y la estabilizacion
macroeconomica.
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La potencialidad del IRPN como instrumento para mejrar la
distribucién del ingreso

a. Consideraciones generales sobre incidencia distribua en la region

Aunqgue en la actualidad, como ya se menciond, Aradratina continda siendo la regién mas
desigual del planetg en los dltimos afios se ha remarcado que la naayerios paises de la
region ha experimentado notables mejoras en subdisibn del ingreso respecto a los valores
que se registraban en la década del 90, acompaf@nuEriodo de crecimiento econémico
sostenido a nivel regional y globalEn ese sentido, ante los mdltiples problemasiados a
una sociedad fragmentada donde coexisten un pegoedientaje de la poblacion que concentra
la mayor parte de la riqueza junto con amplias miagopor debajo de los niveles de
subsistencia, resulta ser prioritario el rol dedaBticas publicas en relacion con la distribucion
del ingreso y, méas especificamente, el de la palftibutaria en particular.

Durante las décadas del ochenta y del noventayitesios de progresividad, caracteristicos de
la tributacion directa, fueron dejados de lado dedel &mbito de la politica tributaria, en gran
medida desplazados en orden de prioridades pocriterios de neutralidad y eficiencia.
Afortunadamente, durante la uUltima década se hareédo un cambio de tendencia en las
prioridades de los gobiernos latinoamericanos yasnrecomendaciones propuestas por los
organismos internacionales, cobrando cada vez mézd la idea de que el crecimiento
econdmico y las mejoras en la equidad son factayge generan un proceso de
retroalimentacién donde ambos confluyen hacia sarmdello sostenible.

Sin embargo, por el momento este proceso renovamqgrarece haber sido traducido adn en
politicas tributarias concretas, tanto por limitegs técnicas e institucionales de los paises
como también por obstaculos de caracter politismaclo demuestra la falta de voluntad puesta
a la hora de confrontar con los distintos grupogtiés, asi como también la serie de fracasos
de reformas tributarias de los ultimos afios. Enseowmencia, los sistemas tributarios
latinoamericanos siguen sin ser una herramientzazfen la redistribucién del ingreso de
mercado.

En los ultimos afos, el Banco Interamericano deaBbeo ha conducido una serie de estudios
sobre incidencia distributiva para casi todos lagsgs de América Latifasiguiendo una
metodologia uniforme sustentada en el andlisisideorsimulaciones en base a las encuestas de
ingresos y gastos de los hogares cuyos resultadessmen en el cuadro siguiente.

El Cuadro 5 permite observar algunas estimacionbsesel efecto distributivo final de los
sistemas tributarios latinoamericanos. Pueden easodistinguirse dos grupos de paises segun
si dicho efecto es progresivo o regresivo. Se paedeluir que, si bien en general, los paises de

7 Jiménez, J.P., Gémez Sabaini, J.C. y Podest20A0}, op. cit y CEPAL (2011), op. cit.

'8 Gasparini L. et al. (2009); “A Turning Point? Ret®evelopments on Inequality in Latin America and
the Caribbean”, CEDLAS; Loépez-Calva, L.F. y Lustlg (2010) “Explaining the Decline in Inequality
in Latin America: Technological Change, Educatiobaigrading, and Democracy”’, UNDP; y CEPAL
(2011), op. cit.

% Barreix, A., Bes, M. y Roca, J. (2009): "Equidasicél en Centroamérica, Panaméa y Republica
Dominicana”, BID-Eurosocial; Barreix, A., RocayJVillela, L. (2006): "La equidad fiscal en los pa$
andinos", BID-Eurosocial; Rezende, F. y Afonsd2010): "Equidade Fiscal no Brasil", BID-Eurosocial
Roca, J. (2010): "Equidad fiscal en Uruguay" BIDr&aocial; Jorrat, M. (2010): "Equidad Fiscal en
Chile. Un Andlisis de la Incidencia Distributiva ttess Impuestos y el Gasto Social" BID-Eurosocial;
GOmez Sabaini, J., y Rossignolo, D. (2009): "ArgentAnalisis de la situacion tributaria y propaest
de reformas impositivas destinadas a mejorar taldi€ién del ingreso” OIT.
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mayor carga tributaria tendrian sistemas tribusadon leves pero positivos efectos sobre la
distribucion del ingreso luego del pago de impuegtor parte de los contribuyentes (con la
excepcion de Brasil), y los paises de menor caitgataria (con la excepcion de Bolivia en los

ualtimos afos) obtendrian resultados adversos, esnigosicion de esta carga tributaria la que
termina definiendo el signo del impacto distribativen general e independientemente del
resultado final, se advierte que los resultados reatmente limitados tanto en materia de
progresividad como de impacto redistributivo.

Cuadro 5
Impacto del sistema tributario sobre la distribucitn del ingreso en América Latina

INDICES
Gini pre  Concentracién . Gini post Reynolds
Pais Afio . . Kakwani .
impuestos de impuestos impuestos Smolensky
(1) (2) (3)=1(2)-(1) (4) (5)=(1)-(4)

Ecuador 2004 0.4100 0.5400 0.1300 0.3900 0.0200
Panama 2003 0.6364 0.7575 0.1211 0.6274 0.0090
Costa Rica 2004 0.5770 0.6192 0.0422 0.5720 0.0050
Argentina 2006 0.4839 0.4904 0.0065 0.4804 0.0035
Uruguay 2006 0.4995 0.5208 0.0213 0.4974 0.0021
Nicaragua 2001 0.5963 0.6313 0.0350 0.5946 0.0017
Chile 2006 0.5581 0.5605 0.0024 0.5576 0.0006
Colombia 2004 0.5370 0.5320 -0.0050 0.5370 0.0000
Honduras 2005 0.5697 0.5609 -0.0088 0.5707 -0.0010
Rep.Dominicana 2004 0.5106 0.4609 -0.0497 0.5126 -0.0020
El Salvador 2006 0.5034 0.4677 -0.0357 0.5109 -0.0075
Guatemala 2000 0.5957 0.5002 -0.0955 0.6034 -0.0077
Peru 2004 0.5350 0.4600 -0.0750 0.5430 -0.0080
Bolivia 2004 0.5560 0.4980 -0.0580 0.5670 -0.0110
Brasil 2003 0.6241 0.4992 -0.1249 0.6552 -0.0311

Fuentes: Barreix, A., Bés, M. y Roca, J. (2009); BasrA., Roca, J. y Villela, L. (2006); Gomez SabaidiC.;

Harriague, M. y Rossignolo, D. (2011); Rezende, Kfonso, J. (2010); Roca, J. (2010); y Jorrat, M1@)

Nota: Los paises fueron ordenados segun el vatonado del indice Reynolds-Smolensky para cada wntosl

paises, donde un valor positivo de la diferencteedns coeficientes de Gini después y antes deéstops indica un
impacto positivo sobre la distribucion del ingregmalogamente, un valor positivo del indice Kakwamiica

progresividad del sistema tributario en su conjunto

Asimismo, pese a las limitaciones metodoldgicasesi®s estudié$ es posible encontrar
algunas coincidencias basicas en los resultadenidos, los cuales estarian indicando que la
tributacién en la region es de efectos regresivogev@mente progresivos debido a la
preeminencia de la imposicién indirecta por solrériposicion directa. Mas especificamente,
lo que se observa es que la reducida participat@bimpuesto mas progresivo, el impuesto a la
renta personal, no logra contrarrestar el pesa degresividad del resto de los impuestos como
los que recaen sobre bienes y servicios (IVA ycselss), y ademas la inexistencia de la
imposicion patrimonial no contribuye en absolutcambiar este sesgo. Cabe destacar también
que incluso el impuesto a la renta empresarialteesar proporcional o regresivo en gran parte
de los estudios, si bien ello esta sustentado méssesupuestos utilizados de traslacion que en
analisis empiricos que hayan testeado los mismos.

% por ejemplo, no se incluyeron en el andlisis ldsutos cuya incidencia puede estar sujeta a
controversia tales como el Impuesto a la Renta elsoRas Juridicas y las contribuciones para el
financiamiento de la Seguridad Social.
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El Cuadro 6 permite confirmar que, ain cuando doddos paises (con la excepcién de Pert)
el Impuesto a la Renta de Personas Naturales mengate progresivo en su disefio tributario,
posee un efecto muy reducido sobre la distribuaiéh ingreso en virtud de su escasa
participacion dentro de las estructuras tributarigentes en la region. Por ejemplo, en Ecuador
las estimaciones muestran la existencia de un grvaobre los ingresos personales con una
elevada progresividad —con un indice de Kakwaraligu0,423 y donde el 20% de la poblacion
con mas altos ingresos paga mas del 90% del impuesto muy bajo impacto redistributivo,
situacion que se repite, entre otros, en todopdéses de Centroamérica.

Cuadro 6
Resultados de estudios sobre incidencia distributiy
del Impuesto a la Renta de Personas Naturales en Amica Latina

INDICES Quién paga el impuesto
Pais Ao Gini pre  Cuasi Gini Kakwani Gini post  Reynolds 40% 20% 20% sup. /
impuestos impuestos impuestos Smolensky inferior superior  40% inf.

Colombia 2004 0.5370 0.8940 0.3570 0.4590 0.0780 0% 99% 497.0
Rep.Dominicana 2004 0.5106 0.9057 0.3951 0.4759 0.0347 0% 97% -
Chile 2006 0.5791 0.9677 0.3886 0.5584 0.0207 0% 99% -
Uruguay 2006 0.4995 0.8630 0.3635 0.4875 0.0120 0% 92% 230.3
Argentina 2006 0.4839 0.9375 0.4536 0.4738 0.0101 0% 98% -
El Salvador 2006 0.5034 0.8281 0.3247 0.4947 0.0087 1% 90% 90.0
Costa Rica 2004 0.5770 0.9098 0.3328 0.5692 0.0078 0% 96% 874.6
Brasil 2003 0.6180 0.9243 0.3063 0.6119 0.0061 1% 94% 156.7
Nicaragua 2001 0.5963 0.9441 0.3478 0.5905 0.0058 0% 94% -
Panama 2003 0.6364 0.8803 0.2439 0.6312 0.0052 2% 96% 54.0
Honduras 2005 0.5697 0.9000 0.3303 0.5647 0.0050 0% 95% -
Ecuador 2004 0.4080 0.8310 0.4230 0.4040 0.0040 0% 93% 311.0
Venezuela 2004 0.4230 0.8400 0.4170 0.4210 0.0020 0% 100% -
Guatemala 2000 0.5957 0.9115 0.3158 0.5946 0.0011 2% 93% 48.8
Perd 2004 0.5350 0.5820 0.0470 0.5344 0.0007 10% 64% 6.7

Fuentes: Barreix, A., Bés, M. y Roca, J. (2009); BerrA., Roca, J. y Villela, L. (2006); Gémez SabaidiC.;

Harriague, M. y Rossignolo, D. (2011); Rezende, Afonso, J. (2010); Roca, J. (2010); y Jorrat, M1@).

Nota: Los paises fueron ordenados segun el vatonado del indice Reynolds-Smolensky para cada wntosl
paises, donde un valor positivo de la diferencteedns coeficientes de Gini después y antes deéstops indica un
impacto positivo sobre la distribucién del ingreso.

Esto, indudablemente, atenta contra las reformas sguhan enfocado en dotar de mayor
progresividad al tributo ya que, debido a la baejgaudacion que genera dentro de la estructura
tributaria de los paises, toda mejora en el impeadcstributivo del mismo queda relativizada
dentro de un contexto tributario dominado por otriisutos que determinan el débil efecto
global de la tributacién sobre la distribucion ikgreso.

Estos magros resultados de incidencia distribud®lasistema tributario en América Latina se
han mantenido casi invariantes durante las Ultidesadas, tal cual lo demuestran estudios
anteriores como los realizados por Bird y De WL#713) y por Chu, Davoodi y Gupta (2000).
De este ultimo, también se desprende otro hechbza&dd muy importante: el impacto
distributivo de los impuestos (y de la politicacéis en su conjunto) es mucho mayor (y
progresivo) en los paises desarrollados que gpalisgs de la region.

En este sentido cabe destacar que, previo a lowefde las politicas publicas, los coeficientes
de distribucion de Gini en los paises de Américinhasuelen ser similares y hasta inferiores a
los niveles de desigualdad encontrados en losaias desarrollados. Sin embargo, mientras
gue en los paises industrializados el coeficieat&ii disminuye sustancialmente debido a los
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efectos de los impuestos y las transferencias @athlien los paises en desarrollo los cambios
logrados son s6lo marginal@s.

Al respecto tanto los estudios efectuados por Deafés (2003) como por Perry (2006)
seflalan que mientras en los 15 paises de la UniéopE&a el Gini-pre resultdé ser de 0,470,
luego de la accion conjunta de impuestos y traeséas el mismo se redujo en un 30% al valor
de 0,330. En relacién con los EEUU si bien el inpate la politica fiscal es algo menor, de
todas maneras el coeficiente pasoé del 0,455% &li%3uego de las medidas fiscales.

En lo que respecta especificamente al impacto sisisbemas tributarios sobre la distribucion
del ingreso, un estudio reciente de Cubero y VladKdollar (2010) confirma las divergencias
expresadas anteriormente, encontrando una mayagregividad y un mayor impacto
redistributivo de la tributacién en los paises paas respecto de los paises de la reJifste
comportamiento dispar entre los paises desarrallgdms de Latinoamérica no implica de
ninguna manera que los instrumentos de politibaitiiiia (en especial, el impuesto a la renta)
no sean instrumentos Utiles o efectivos para logmarobjetivos redistributivos respecto de la
situacion existente dentro de cada pais.

Por el contrario, debe enfatizarse que el impua$torenta aplicado en los paises desarrollados,
ademdas de tener un peso absoluto y relativo maymdralde sus estructuras tributarias, no sufre
las falencias técnicas que muestra este gravamienneayoria de los paises de América Latina,
a saber: i) tasas efectivas muy inferiores a lsastéegales; i) tasas proporcionales en lugar de
progresivas; iii) bases estrechas del tributo eetda, con numerosas exenciones que atentan
contra la equidad, especialmente en materia dessogr financieros, iv) gran parte de la
poblacion queda fuera del impuesto por efecto deimo no imponible, y v) un alto grado de
evasién del impuesto.

En lineas generales se observa una actitud deaa@pfrente a las limitaciones estructurales

que enfrenta la imposicion directa en la regidma@ueden ser la extension de los sectores
informales y las legislaciones tributarias vigentescual obliga a investigar cuéles son los

principales obstaculos que se observan para dasteagravamen con una mayor participacion
en la recaudacion total, al mismo tiempo que unamgyado de progresividad.

b. Factores que limitan la expansion del IRPN en Améca Latina

Més alla de los condicionantes impuestos por edlrde ingreso per capita de los paises y el
grado de concentraciobn de rentas indicado en l&iecanterior, se observa que las
posibilidades de incrementar la recaudacion delubsfp a la Renta de Personas Naturales
(IRPN) est& condicionada por tres factores fundaates que son los siguientes: la reducida
tasa marginal maxima aplicada en el promedio dpadses, la estrecha base imponible por la
existencia de un alto nivel de de deducciones y#m@&ones que deja fuera del gravamen a una
cantidad importante de ingresos y el alto coeftei@e incumplimiento (evasién y morosidad)
gue se observa en casi todos los paises.

Con el fin de calcular el impacto conjunto de lasthntes que enfrenta la imposicion a la renta,
en los cuadros siguientes se ha calculado tant Iparpaises de América Latina como para
otras regiones del mundo el coeficiente de prodidetil (relacion entre la recaudacion respecto
al PIB por punto de tasa nominal) del gravamers gpéaisonas fisicas, a la renta de sociedades y

2L Gémez Sabaini (2006) “Cohesién social, equidadbytacion. Anélisis y perspectivas para América
Latina”, CEPAL; Chu, Davoodi y Gupta (2000); “Incendistribution and tax government social
spending policies in developing countries”, UNU-VER.

% La excepcion la constituyen los paises escandindeade el efecto redistributivo de los impuestos
resulta claramente regresivo (y aumenta el Girlfinunque esto es mas que compensado por el efecto
de las transferencias determinando un impactotrémlisvo global claramente positivo.
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el correspondiente al Impuesto al Valor Agregadogste Ultimo caso tanto si el mismo se
calcula sobre la base del ingreso o del conéymen todos los casos para el afio 2009.

Como surge del Cuadro 7, los datos arrojan qued@wostlos paises el coeficiente respecto al
IRPN es varias veces inferior cuando se lo companael referente al IVA ingreso y ademas,

en muchos de los casos, sustancialmente infeispeoto al coeficiente respecto al Impuesto a
la Renta de Personas Juridicas (IRPJ).

Cuadro 7
Indicadores de productividad del Impuesto a la Rerat y del IVA — Afio 2009

Productividad

, IVA IVA

Paises IRPN IRPJ .
(ingreso) (consumo)

Argentina 0,05 0,09 0,36 0,63
Bolivia (a) 0,02 0,15 0,55 0,89
Brasil (b) 0,17 0,17 0,35 0,58
Chile 0,03 0,37 0,41 0,68
Colombia (c) 0,08 0,10 0,32 0,51
Costa Rica 0,06 0,12 0,46 0,67
Ecuador 0,02 0,12 0,53 0,88
El Salvador 0,11 0,09 0,46 0,47
Guatemala 0,01 0,09 0,51 0,57
Honduras 0,07 0,11 0,51 0,62
México 0,09 0,10 0,23 0,25
Nicaragua 0,07 0,14 0,50 0,68
Panama 0,07 0,12 0,46 0,63
Paraguay n.d. 0,20 0,57 0,76
Peru 0,05 0,14 0,30 0,47
Rep.Dominicana 0,05 0,09 0,29 0,34
Uruguay 0,09 0,11 0,38 0,55
Venezuela (d) 0,05 0,12 0,39 0,74

Fuente: Elaboraciéon propia sobre la base de dadSHPAL (recaudacion tributaria) y USAID Fiscal Refoand
Economic Governance, Collecting Taxes 2009-10 (até&=ilegales).

n.a. = No aplica.

(a) El dato de recaudacion del IRPN correspondeiatés oficiales, al cual se aplica la tasa uniéotie 13%.

(b) El dato del IVA corresponde a la recaudacioh Ideuesto sobre la Circulacion de Mercancias y iSiew
(ICMS) para el afio 2009 segun fuentes oficiales, @bl se aplica una tasa efectiva promedio de820dado que
cada Estado tiene potestad para establecer last@éclegales del impuesto. En consecuencia, dddgsslada varia
de estado a estado; normalmente es 18% pero pelede 3, 12 6 25% en funcion de las caracteristiebproducto.
(c) El dato de recaudacién del IRPJ correspondi®@ 2egiin CEPAL.

(d) Sobre la base de la recaudacion estimada d&l BRF2009 segun fuentes oficiales.

Calculo de productividad del Impuesto a la Renta Rsonal

Es sabido que la naturaleza del Impuesto a la R#mtBersonas Naturales difiere entre los paises en
virtud de, entre otras caracteristicas, el tratatoi@specifico otorgado a las ganancias de capitials
dividendos societarios distribuidos a los acci@sisy los niveles y tipos de deducciones y créditos
aplicables en cada lugar.

Sin embargo, la productividad del IRPN permite teak menos una medida homogénea de cémo
funciona este gravamen en distintos paises, aldenas de manera combinada en un mismo indicagor la

alicuotas vigentes del tributo, los niveles deesgra partir de los cuales dichas tasas entramiafeeto

y la recaudacion efectiva que genera el IRPN arphatlos parametros anteriores. Dado que la mayori

de los paises de todas las regiones utilizan uuestp a la renta personal progresivo con alicuotas

% Debido a que el indicador de productividad del I@¥8see ciertas limitaciones técnicas (errores de
medicién del respectivo PIB de cada pais), unarmativa mas consistente consiste en estimar la
productividad del tributo tomando como base el nars privado, lo que resulta en el indicador conmcid
como “eficiencia-C” (Ebrill, L. et al.The Modern VAT2001).
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crecientes para distintos tramos de ingreso, eut®lde rendimiento del gravamen (al menos el gue s
utiliza en el presente trabajo) no es tan simplaael que se suele utilizar para otros impuestasocel
IVA.

En el presente informe, siguiendo la metodologi&8AID (2011), este indicador se calcula tomando el
monto recaudado por el impuesto como porcentaj@ldel dividiéndolo por la tasa promedio ponderada
del impuesto. Esta Ultima surge de ponderar lastagarginales minima y maxima aplicables para los
niveles de ingreso a partir de los cuales comiemazaplicarse las mismas. En concreto, se deterehina
monto de impuesto a pagar para cada alicuota,ayta gel monto resultante y de la suma de los o®nt
establecidos como escala del impuesto se arrib@aasa implicita, la cual sera el denominadoraen |
formula de productividad recaudatoria cuyo numerast@m la carga tributaria aportada por el tributo.
Analiticamente:

PITY
PITMINL* PTHINR 4 PITMAXL* PTHAXR
PITMINL + PITMAXL

PITPROD=

}*100

donde: PITPROD = eficiencia o productividad deplesto a la Renta de Personas Naturales (IRPN).
PITY = recaudacion del IRPN en términos del PIB.
PITMINL = Ingreso minimo a partir del cual la tasarginal minima del IRPN es aplicada.
PITMINR = Alicuota marginal minima del IRPN.
PITMAXL = Ingreso minimo a partir del cual se aglila tasa marginal maxima del IRPN.
PITMAXR = Alicuota marginal maxima del IRPN.

Fuente: USAID (2011)Collecting Taxes database 2009-10

Estudios similares efectuados por el Banco Mufitiple analizan la productividad de distintos
impuestos, también concluyen que si bien para &b cl Impuesto al Valor Agregado, los
valores resultantes son similares a los de otgierres, para el caso de los impuestos sobre los
ingresos, la productividad est4 muy lejos de lagguadvierte en los paises desarrollados, y aun
de la de los paises del Sudeste Asiatico o de Madente (Grafico 5).

Gréfico 5
Productividad media del Impuesto a la Renta y delYA por regiones — Afio 2009
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4 Gofii, E., Lopez, H., Servén, L., (2008) “Fiscadi¢ribution and Income Inequality in Latin America
Policy Research Working Paper WPS4487, The WorltkBa
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de d&dSEPAL (recaudacion tributaria) y USAID Fiscal Refoand
Economic Governance, Collecting Taxes 2009-10 (até&=ilegales).

En sintesis, mientras que América Latina ha incréati® la productividad en la recaudacion
del IVA, aun por sobre los niveles de los paisesadellados, dista mucho de encontrarse
cercana en lo que se refiere a la imposicion dalmenta personal.

b.1) La reduccién de las tasas legales del Impuesta Renta

Durante las ultimas dos décadas, los paises deidankatina evidenciaron un proceso de
paulatina reduccién en los niveles de las alicudéhsmpuesto a la renta, tanto para personas
fisicas como para las sociedades, que las ubicamalgunos casos, por debajo de los niveles
internacionales. Partiendo de tasas de 49,5% parapérsonas fisicas y 43,9% para las
sociedades durante las década de los ochentardowegios regionales fueron descendiendo
hasta ubicarse ambas alicuotas en torno a los ri@@pporcentuales para el afio 2009, con la
mayoria de los paises dentro de un rango entrey28%86, es decir que actualmente las tasas
promedio del impuesto a la renta personal son 46 88&l nivel existente en el afio 1980 (ver
Graéfico 6).

Gréfico 6
Evolucién de las alicuotas legales del Impuesto@Renta
y del IVA en América Latina

=>=|RPN (alicuota maxima) =/=|RPJ (alicuota maxima) =O=|VA (alicuota general)

60,0

49,5

Alicuota maxima IRPN

50,0 4 1980s-2009 = - 44,8%

Alicuota maxima IRPJ
1980s-2009 = - 38,3%

40,0

280 285 285 282 5,4

A A
A L —

28,4 28,3 28,4

30,0 4

En porcentajes

27,1
20,0 4

D o)

100 4 M 14,3 145 147 14,9 14,6 14,7

10,9 12,1 ’
Alicuota general IVA
1980s-2009 = + 34,9%
0,0

1980's 1992 1995 1997 2000 2001 2003 2005 2007 2009
Fuente: Elaboracion propia en base a datos de CIBERAL.

Por otro lado, las tasas del IVA sufrieron un amumiy constante incremento desde 10,9% hasta
alcanzar un valor promedio de 14,7% para la refgittmoamericana, con un maximo de 22% en
Uruguay y un minimo de 7% en Panama. Este aumenttasi un 35% entre puntas en los
impuestos generales sobre bienes y servicios lmausiddenominador comudn en las reformas
tributarias observadas en las Ultimas dos décatéssepaises de la region, donde el principal
objetivo de las mismas ha sido la obtencién de nesyoiveles de recaudacion tributaria.

La reduccién de tasas marginales tanto a la imigosé&cpersonas fisicas como a las sociedades,
las cuales han convergido en torno a un promedi@ %, ha traido como consecuencia la
modificacion en el tratamiento otorgado a los dividos de acciones, los que han quedado
excluidos, en muchos paises de la region, de Ribgsonible del impuesto a la renta personal.
Asimismo, y a fin de buscar la simetria con otmgrésos de capital como los intereses de
colocaciones bancarias o de titulos de deuda, éamrd® habilité el camino para eximir a los
mismos de la base del tributo.
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b.2) La estrechez de las bases imponibles del IRfab afectan la equidad

La baja productividad observada en la recaudacbriridbuto en América Latina encuentra su
justificacion tanto en razon del generoso tratatbieam materia de deducciones personales y
ganancias no imponibles como en los también nurasregimenes de exencion o beneficios
tributarios genéricamente denominados “gastostaims”.

Respecto al primero de los aspectos indicadoscomparacion entre distintas areas regionales
indica que mientras que en el promedio de los paiséAmérica Latina el tributo se comienza a
aplicar cuando se alcanza el nivel de 1,5 vecesrel de PIB per cépita a la tasa mas baja del
10%, en los paises de Europa Occidental el gravameributa a partir de 0,30% del PIB per
céapita, y en los EEUU a partir del 0,2% de esecamtbr.

En gran medida, esta diferencia en el ingreso ftavpara aplicar la alicuota minima del
impuesto en las distintas regiones se encuenttifigada por la diferencia en los niveles del
ingresos per capita entre las distintas regiongisadas y por la necesidad de dejar fuera del
gravamen a un nivel de ingreso que considere \saftgesubsistencia familiar.

Resulta més dificil justificar, por el contrarid,reonto a partir del cual se comienza a aplicar la
tasa marginal maxima ya que, mientras que en leepalesarrollados la misma se aplica a
partir de 3 6 4 veces el PIB per capita, en losgmlatinoamericanos dicha alicuota recién
comienza a tener efecto a partir de 10 veces ebsogper cépita (Cuadro 8). Por otra parte
mientras que en los paises desarrollados el prondedia tasa marginal maxima se eleva a casi
40%, en los paises de la region la misma se toopogcional al nivel del 27,1%.

Cuadro 8
Ingreso gravable (como porcentaje del PIB per capf) y alicuotas legales (en porcentajes)
del IR en América Latina y otras regiones — Afio 21D

Ingreso gravable IRPN (a) Alicuotas (en %)
Regiones Minimo Maximo IF?N ",RP,N IRPJ
(minima) (maxima)
América Latina (18) 1,52 10,27 10,6 27,1 26,8
Caribe (17) 1,47 5,99 17,5 32,1 31,1
Este Asiatico y Pacifico (32) 1,19 15,65 9,0 29,0 24,0
Europa Central y Asia Central (31) 1,08 2,16 13,3 19,4 15,8
M.Oriente y Norte de Africa (21) 1,21 8,60 10,4 26,0 24,9
Asia del Sur (8) 3,22 34,17 8,6 25,7 30,4
Africa Sub-Sahariana (47) 2,55 19,11 10,1 35,2 30,3
Europa Occidental (20) 0,36 3,97 16,7 39,9 26,1
EEUU y Canada (2) 0,20 5,42 12,5 32,0 26,5

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de dat@sSAID Collecting Taxes 2009-10.

n.a. = No aplica.

Nota: Entre paréntesis se presenta el nimero depgue integran cada grupo (por regién e ingrelogjo de una
muestra de 196 paises (USAID).

(a) Corresponde a los niveles de ingreso a partiogleuales comienzan a aplicarse las alicuotasrmaigp maxima
del IRPN respectivamente, expresados como multiggd®IB per capita de cada pais o region (promedio)

Un segundo aspecto a considerar al analizar laccgttuen las bases imponibles del gravamen
a los ingresos personales esta dado por los gastosarios. Durante las décadas del 80 y del
90, las bases imponibles de los principales tribeto América Latina sufrieron un proceso de
erosion a través del otorgamiento de exencionessitiyas y otros beneficios tributarios que

eran justificados, aunque no comprobados, pordasidad de proveer incentivos para estimular
el ahorro, provomer la entrada de IED, estimuladedarrrollo de los mercados financieros y
bursatiles, siempre bajo el argumento de que tademeficios estimularian el consecuente
crecimiento de la economia, la reduccion de logles/de desempleo y la promocién de los
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sectores dindmicos de la economia. Debe resafiaesel creciente otorgamiento de exenciones
y beneficios tributarios, ha tenido un efecto canidr a la recomendacién de ampliar la base
gravable, incluida entre las diez principales pespas de reforma del “Consenso de
Washington”, de acuerdo con Williamson (1990).

De ahi que, a principios de los noventa y en eliongel proceso de reformas, Thifskefalaba

que “pocos paises han sido competentes para dosvengresos de capital. Los intereses estan
generalmente exentos debido al temor de la fugaagétales...y muchos paises han sido
inducidos a evitar la doble imposicién de las ddities eximiendo a los dividendos a nivel de
las personas fisicas”. Como resultado de esosrdéesy afirmaba Thirsk en ese entonces, “hay
ahora un menor énfasis en lograr la redistribucdtravés del sistema tributario y, por el
contrario, poner mayor énfasis en lograr los objstide solvencia, neutralidad econdmica, y
simplificacion del sistema tributario a los efectiessadecuarse a las capacidades administrativas
existentes”.

Sin embargo, los resultados obtenidos muestranequeauchos casos estas orientaciones no
s6lo no permitieron parar la fuga de capitales,entar los niveles de inversion y actividad en
los paises de la regidbn sino que, en contra de rievigio, fueron aprovechados
oportunisticamente por personas y empresas erasulafaumentar su tasa de retorno mediante
la reduccion del costo que implica el pago de detexdos impuestos. En general, se observa
que estos sistemas no han logrado mejorar la ®sdatro e inversion de los paises a nivel
global sino que solamente, en el mejor de los ¢dlsearon a cambiar la asignacién regional o
sectorial de la inversiones dentro de los propaisqgs.

Cuadro 9
Gastos tributarios en paises de América Latina palipo de impuesto
Ao 2007 — en porcentajes del PIB

Impuesto Argentina  Brasil Chile Colombia Ecuador Guatemala México P erd
IVA 1,14 0,36 0,76 1,92 3,40 1,96 2,15 1,44
Renta 0,51 1,11 4,21 1,60 1,20 5,28 3,02 0,29
Pers. Naturales - 0,66 3,31 0,24 0,80 4,35 1,56 0,19
Pers. Juridicas - 0,45 0,90 1,36 0,40 0,93 1,45 0,10
Seguridad Social 0,25 0,74 - - - - - -
Selectivos 0,13 0,00 - - - - - -
Comercio exterior 0,16 0,08 - - - 0,20 - -
Otros 0,02 0,00 - - - 0,46 0,76 0,32
Total (% del PIB) 2,21 2,29 4,97 3,52 4,60 7,91 5,92 2,05
Total (%,de la 8,90 9,10 24,60 22,00 35,30 63,50 50,70 11,90
recaudacion)
T IRPN/ - 28,8 66,6 6,8 17,4 55,0 26,4 9,3

GT Total (en %)

Fuente: L. Villela, A. Lemgruber, M. Jorrat (20G®)bre la base de informes oficiales de los paises.

Nota: Las amplias diferencias metodolégicas ensghises analizados no permiten que los valoeseptados sean
comparables entre si. Por ejemplo, en Guatemalmsputa como gasto tributario el minimo no impaaidel
impuesto a la renta, lo que constituye una excepaia regla generalmente aceptada. Por otro f@dite incluye
como gasto tributario al resultante de la diferaraitre la alicuota marginal del impuesto a laarelet sociedades y
la alicuota marginal maxima del mismo tributo queevg los dividendos en cabeza de las personaadisic

Actualmente, las diferentes metodologias utilizgaaslos paises para cuantificar el monto de
los gastos tributarios limita la posibilidad de atfar comparaciontes entre los mismos. De
todas maneras, aun con las limitaciones indicadasfactible observar la importancia en

términos de pérdida de recaudacion que los misransrgn (mayor a dos puntos porcentuales
del producto), y que confirman la importancia q@tog tienen en los paises de la region
(Cuadro 9). En cuanto a la importancia de los gatstloutarios respecto de la presién tributaria

% Thirsk W. (1991); “Lessons from Tax Reforms: Aneédyiew”, The World Bank.
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total, se observan paises con una participacioativaeinente baja, alrededor del 10%

(Argentina, Brasil y Peru), otros con una importarictermedia (Chile, Colombia y Ecuador) y

por ultimo, aquellos donde esta relacion supeE®#® (Guatemala y México), siempre teniendo
en cuenta las importantes diferencias metodolégeestentes en las estimaciones que
restringen todo analisis comparatijo.

Una leccién que emerge del analisis de la situacibataria de los paises muestra que aquellos
casos gue han logrado mejorar su situacion comelspa@a los paises que incorporaron las
tltimas recomendaciones internacionales en las awiegales de la imposicion a la renta.
Resulta evidente que frente a un nuevo escenadnodatco internacional sustentado en la
apertura comercial y financiera no es factible icamtr con los mismos criterios de imposicion
que correspondian aplicar en el pasado durantpdidedos de economias cerradas y fuertes
restricciones financieras internacioanles.

Al respecto, la aplicacion del criterio de rentandtial, por Io menos en lo que hace a las rentas
pasivas, la incorporacion de precios de transf@esstre empresas vinculadas, los criterios
para limitar la deduccion de intereses que esténdaccon el monto de capital propio o el
endeudamiento empresarial, las recomendacionks deganismos internacionales para evitar
la competencia tributaria nociva y las limitacioress materia del otorgamiento de créditos
correspondientes a remesas provenientes de pafaisales, son algunos de los criterios que
los paises deberian tratar de implementar con j@maevedad posible a fin de proteger sus
bases imponibles y poder evitar ser un blanco fisih la evasion y la planificacién impositiva
internacional.

De manera complementaria con el estado de lasartemteria de imposicion a la renta resulta
evidente la conveniencia de impulsar normas enriaate intercambio de informacion entre las
administraciones tributarias ya que solo bajo esgqsede cooperacion conjunta es factible
mejorar el control de la evasion internacional.

b.3) Elevado nivel de incumplimiento tributario p@vasion impositiva y morosidad

El grado de cumplimiento impositivo constituye uengento indispensable para lograr una
politica tributaria redistributiva. Sin este imgonte pilar —baja morosidad y evasion- ninguno de
los dos pilares anteriores puede sostenerse.

La evasion es un obstaculo para el desarrollo, glazeecimiento equilibrado, y en general para
la justicia en la que se debiera basar el sisteématdrio. La evasion, al disminuir la cantidad de
recursos fiscales recaudados por el Estado, reeluespacio fiscal disponible, por lo que el
Estado contard con menores recursos para cumglihabituales funciones por el lado de la
politica fiscal: estabilizacion, provision de bismgiblicos y redistribucion del ingreso.

El bienestar de la poblacién se ve afectado yalgquevasién puede modificar el impacto
distributivo buscado por la legislacion tributadd@ectando tanto a la equidad horizontal (“trato
igual a quienes se hallen en igualdad de circuostsif) como a la equidad vertical (“el trato
adecuadamente desigual a quienes se encuentrarc@mstancias distintas”). En relacién con
la equidad horizontal, la evasion puede hacermgigiduos con la misma capacidad de pago no
afronten la misma carga tributaria, ya que los enessterminan pagando menos impuestos que
aquellos contribuyentes que cumplen con sus oltigas tributarias. En cuanto a la equidad
vertical, ésta se puede ver afectada ya que |a®meEs con una mayor capacidad contributiva

% Para un andlisis detallado de los gastos tritngan América Latina se sugiere consultar el toataj
Jiménez J.P. y Podesta A. (2009) “Inversidn, ingestfiscales y gastos tributarios en América Laitin
Alli se sefala ademas que en la mayoria de estssspse han incrementado las renuncias tributanas
el afio 2007-08 respecto de los valores registradasios anteriores, siendo Brasil y México losgsais
que muestran mayores incrementos relativos.
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suelen tener mas oportunidades de acceder a asegmofesionales que muchas veces
promueven estrategias de elusion tributaria o mmlias riesgos del incumplimientd.

Controlar la evasion tiene consecuencias en lebiidad de poder disponer de los recursos
necesarios para aumentar el gasto social y —comso skfialado anteriormente- resulta
indispensable para satisfacer los criterios dedaqguy progresividad de la estructura tributaria. El
control de la evasion es, por lo tanto, un asp&atdamental a tener en cuenta si se quiere
mejorar la incidencia distributiva de los sistetndmitarios de la region.

El Cuadro 10 que se presenta a continuacion relasrestimaciones disponibles de las tasas de
evasidn en los dos principales tributos de logsias tributarios latinoamericanos. Alli puede

observarse que las mismas resultan ser considerafile menores en el caso del IVA que las
correspondientes al Impuesto a la Renta, las cgalgerciben como muy elevadas aun con la
escasa informacién estadistica disponible.

Cuadro 10
Tasas estimadas de incumplimiento tributario
en el Impuesto al Valor Agregado y en el Impuesto la Renta

Impuesto al Valor Agregado Impuesto a la Renta
Tasa de evasién Tasa de evasion estimada
. Afio Afio
estimada Total Individuos ~ Sociedades

Argentina 21,2% 2006 49,7% - - 2005
Bolivia 29,0% 2004 - - - -
Chile 11,0% 2005 47,4% 46,0% 48,4% 2003
Costa Rica 28,7% 2002 -- - -- --
Colombia 23,5% 2006 -- - -- --
Ecuador 31,8% 2005 63,8% 58,1% 65,3% 2005
El Salvador 27,8% 2006 45,3% 36,3% 51,0% 2005
Guatemala 37,5% 2006 63,7% 69,9% 62,8% 2006
México 20,0% 2006 41,6% 38,0% 46,2% 2004
Nicaragua 38,1% 2006 -- - -- -
Panaméa 33,8% 2006 -- - -- --
Pera 37,7% 2006 48,5% 32,6% 51,3% 2006
Rep. Dominicana 31,2% 2006 -- -- -- --
Uruguay 26,3% 2006 -- -- -- --

Fuente: Elaboracion propia en base a las respsdtiemtes oficiales en el caso del IVA y al trabdgoJiménez, J.P.
et al. (2010) “Tax gap and equity in Latin Amerarad the Caribbean” para el impuesto a la renta (ECGAQ).

En lo que respecta al Impuesto a la Renta, lamasitines realizadas son escasas hasta el
momento y, en consecuencia, también los mecanisiteosontrol administrativo son mas
reducidos. Un reciente estudio publicado por la AIERpermitié establecer las pautas
fundamentales en este Ambito a nivel regfBnk los siete paises estudiados, donde se estimaro
las tasas de evasion en el Impuesto a la rentdalaba inexistencia de datos oficiales, se observo
que los coeficientes correspondientes al IRPNamrgparismos inferiores a los correspondientes
al IRPJ (con la excepcién de Guatemala), resultpdd se explica por el alto contenido de
retenciones en la fuente efectuadas a los ingas@salariados, quienes son los que aportan la
mayor parte de la recaudacion del gravamen, yagoae parte de las otras fuentes de renta
(dividendos, intereses, rentas de titulos publcganancias de capital) se encuentran exentas del
tributo.

27 Jiménez, J.P., Gémez Sabaini, J.C. y Podest&20A0}, op. cit.
%8 Jiménez, J.P. et al. (2010), op. cit.
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IV. Estimacion de la recaudacion potencial del Impuesta la Renta en el
contexto de América Latina®

a. Consideraciones metodoldgicas de las estimacionésctuadas

Del analisis realizado en las secciones anterguege el interés por determinar la potencialidad
del Impuesto a la Renta (en especial, del que rascdee individuos) en cuanto a las

posibilidades concretas de aumentar su recaudafé@tiva en los paises de América Latina,
tanto en términos absolutos como relativos al t¢ahgresos tributarios.

Debe sefialarse que la estimacion de la base inipgrokencial del impuesto a la renta deberia
incluir tanto a los gastos tributarios como las itiedes de evasion del impuesto. Sin embargo,
las dificultades metodologicas en relaciéon con rieifin de la base del impuesto, su
administracion y las deficiencias en el sistemastadisticas de cada pais y las divergencias
entre paises, ademas de los requerimientos infmosatjue esto demandaria en funcién de
operar con metodologias homogéneas, ponen estacene de o inabordable.

Para llevar a cabo esta tarea, entonces, se récarrnealizar una estimacion de recaudacion
potencial mediante la metodologia de “esfuerzaitaitio“. Al respecto, uno de los propdésitos
de las comparaciones internacionales de “esfueiaatdrio” es revelar si un pais se encuentra
limitado en la recaudacion impositiva por una lzgpacidad de generar recursos o por un bajo
esfuerzo en la explotacion de la capacidad triugadstente para financiar el gasto publico.

La metodologia de estimacion se desarroll6 a pddiun modelo de datos de panel. A la
manera de Gupta (2007), Davoodi y Grigorian (200%fotsky y Woldemariam (1997), entre
otros, se procurd estimar, en primer lugar, la ciglgal de las economias latinoamericanas en
generar un nivel de tributacion relacionado comelasta de personas naturales en funcion de
diversas variables explicativds Una vez estimado el modelo, se relacion6 la ddadc
tributaria predicha por el mismo con la presiobutaria de cada momento del tiempo, para
obtener una estimacion de esfuerzo tributario agierdhine si los paises estan recaudando por
encima o por debajo de su potencial.

Antes de continuar es necesario hacer una aclarpeidinente. La gran mayoria de los trabajos
realizados en esta materia llevaron a cabo estimesisobre la base de datos estadisticos para
un numeroso grupo de paises (generalmente, padsesadmisma region geografica o de un
similar nivel de desarrollo econdmiéb) Obviamente, la disponibilidad de una cuantiosa
cantidad de observaciones para las variables addig en los modelos de estimacion
econométrica brinda mayor robustez y consistendes aesultados que han de obtenerse. En
este sentido, y aun con las limitaciones que esidiepa ocasionar, el analisis empirico
presentado en este informe se aplica exclusivamant®ntexto de los paises de Ameérica
Latina, en un intento por determinar, como ya saaio@0, la potencialidad del Impuesto a la
Renta en la region.

% Los resultados presentados en esta seccién aehiafprovienen de un estudio reciente préximo a
publicarse como documento de trabajo de la CEPAtst{fnacion de la recaudacion potencial del
Impuesto a la Renta en América Latina”, realizadopario Rossignolo), en el cual se incluye el iaisl
detallado de las estadisticas utilizadas, la mébgie empleada y las estimaciones obtenidas para un
grupo seleccionado de paises de América Latina.

% Las estimaciones fueron realizadas utilizando@jfmma econométricBtata 11.2

31 Para una resefia de trabajos sobre estos tépionsular: Gupta (2007); “Determinants of Tax
Revenue Efforts in Developing Countries”, IMF.
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La fuente bésica de informacion es la base de dibgroyecto IDLA? que compila datos
oficiales y de CEPAL, CEDLAS, Fondo Monetario Imacional (World Economic Outlook,
Government Financial Statistics), Banco Mundial (Wdevelopment Indicators), entre otros
organismos. El periodo analizado es el comprendidoe 1990 y 2008, sujeto a la
disponibilidad de informacién, para 15 paises dinbaméric&’.

Cabe consignar que las observaciones correspoesiait IRPN fueron recalculadas con
informacién proveniente de cada pais con el finedlejar en la recaudacion de este impuesto la
cuantia correspondiente a lo que habitualmentenfeema en el rubro “Otros recursos sin
discriminar”. La media asi calculada es de 1,120&t# para todos los periodos.

En los siguientes graficos se observa la corratageitire el cociente de recaudacién a producto
y distintas variables explicativas para el parécudel IRPN (“variable t4"). Cabe aclarar que
los mismos se refieren al promedio, para cada geigeriodo 1990-2008.

Gréfico 7
Correlacion entre la recaudacion tributaria del IRPN promedio y el PIB per capita
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de dat@HEPAL e IDLA.

En el Gréfico 7 puede apreciarse que existe uneelaoidon positiva entre la recaudacion
tributaria del IRPN, medida a través del ratio @sgrs tributarios a PIB, con el ingreso per
cépita, lo que es consistente con el resto deekatura en la matefia

%2 Del inglés “Income Distribution in Latin Americal/NU-WIDER,
http://www.wider.unu.edu/research/current-prograniame GB/Impact-of-Economic-Crisis

% Dado que Costa Rica, Paraguay y Venezuela nolmamizon series completas sobre la recaudacion del
Impuesto a la Renta de Personas Naturales, edsesgaeron excluidos del andlisis.

% Entre los estudios que encuentran una relaciéitiygos/ significativa entre estas variables, se
encuentra, entre otros, Lotz, J. and E. Morrs, T19®/easuring ‘Tax Effort’ in Developing Countrigs
Staff Papers, Fondo Monetario Internacional, Val, pp. 478-499, Washington, DC; Stotsky, J. y
WoldeMariam, A. (1997): “Tax Effort in the Sub-Saha Africa”, International Monetary Fund,
Working Paper WP/97/107; Gupta, A., (2007), “Deterants of Tax Revenue Efforts in Developing
Countries”, IMF Working Paper; y Pessino, C. y Rné&chietto (2010), “Determining countries’ tax
effort”, Revista de Economia Publica, 195-(4/208%:87, Hacienda Publica Espafiola.
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De la misma manera, es coincidente con los antatesiempiricos la correlacion negativa
existente entre la participacion de la agricultarael producto y la recaudacion del tributo
mencionadd.

Grafico 8
Correlacion entre la recaudacion tributaria del IRPN promedio
y la participacién de la agricultura
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de dat@EPAL e IDLA.

Es importante analizar la correlacion existente urmen medida de desigualdad en la distribucion
del ingreso. Se puede apreciar que la misma eedente al considerar el impuesto a la renta,
es decir, a mayor desigualdad, menor recaudaciémpaesto personal a los ingre¥os

Gréfico 9
Correlacion entre la recaudacion tributaria del IRPN promedio y el indice de Gini

% La relacién negativa y significativa entre la fpacion de la agricultura y la recaudacion tritriat es
una de las méas analizadas en la literatura de resfueibutario. Son numerosos los estudios que
encuentran una relacién negativa y significativareerestas variables, entre otros, Stotsky, J. y
WoldeMariam, A. (1997): “Tax Effort in the Sub-Saha Africa”, International Monetary Fund,
Working Paper WP/97/107; Gupta, A., (2007), “Deterants of Tax Revenue Efforts in Developing
Countries”, IMF Working Paper; Piancastelli, M. (&), “Measuring the tax effort of developed and
developing countries. Cross country panel datayaizl- 1985/95", Documento para la discusion,
Instituto de Pesquisa Economica Aplicada, IPEA, &oJaneiro, Septiembre; Bird, R.M., J. Martinez-
Vazquez, and B. Torgler, (2004), “Societal Instdos and Tax Effort in Developing Countries,”
International Studies Program Working Paper 04-@@pta, A., (2007), “Determinants of Tax Revenue
Efforts in Developing Countries”, IMF Working Papey Pessino, C. y R. Fenochietto (2010),
“Determining countries’ tax effort”, Revista de HEwmnia Publica, 195-(4/2010): 65-87, Hacienda
Publica Espafiola.

% No existen muchos estudios que hayan encontradorelacién significativa y negativa entre la
desigualdad de la distribucién del ingreso y lavelacion tributaria. Entre los estudios mas relesal
respecto, cabe destacar Bird, R.M., J. Martinezgdaz, and B. Torgler, (2004), “Societal Instituson
and Tax Effort in Developing Countries,” Internatéd Studies Program Working Paper 04-06; y
Pessino, C. y R. Fenochietto (2010), “Determiningrdries’ tax effort”, Revista de Economia Publica,
195-(4/2010): 65-87, Hacienda Publica Espafiola.
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de dat@EPAL e IDLA.

La consistencia de las relaciones encontradas ®wgyrkdficos anteriores sera testeada en los
modelos que se presentardn a continuacién, enuakes; adicionalmente a las variables
independientes presentadas, se controlara por \wrégbles (entre las cuales se incluyen el
nivel de informalidad y un indicador de calidadtitogional) que ayuden a explicar las causas
de las variaciones de la recaudacion de estos stgsidirectos.

b. Especificacion del modelo de base y resultados geales

En el presente apartado se presentan los modelesifisados con el fin de aproximar a los

determinantes de la recaudacion del impuesto ael#aRk Se llevaron a cabo dos series de
estimaciones, para el total del Impuesto a la Regrmiara el caso particular del Impuesto a la
Renta de Personas Naturales.

El modelo de base a desarrollar para las estimesies el siguiente, en donde se utilizan
especificaciones tanto para los efectos fijos cpara efectos aleatorios. EI modelo de efectos
fijos asume caracteristicas especificas para caidanp captadas por las variables explicativas,

siendo su especificacion la siguiente, doles el ratio de recaudacion del impuesto a la renta
de personas naturales a PIB en el pa&is el periodd, o es el efecto fijjo especifico por pais,
X, es el set de variables estructurales y los vectdrgs Z; incluyen variables institucionales

y de politica.
Yi =@+ BX + P +0Z, + &

La especificacion de efectos aleatorios incluyeomo efecto aleatorio, generando
Yo =@+ BX + W, +0Z, +u + &
Las variables estructurales utilizadas para lasasiones son las siguientes:

» Grado de desarrollo econémico: se incluye el log@ridel PIB per cépita en délares
constantes de 2000.

« Composicion de la actividad econdmica: se inclageplarticipacion de la agricultura en
el PIB.
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e« Grado de apertura econémica: se incorporan lasr@qgiones y las importaciones
como porcentaje del PIB.

« Dependencia de fondos externos: se agrega la atela como porcentaje del PIB.

« Desigualdad en la distribucion del ingreso, medigartir del indice de Gini.

« Nivel educativo: como variable proxy se incorpom@gentaje de gasto publico en
educacion sobre el PiB.

» Estabilidad del gobierno: el numero de periododelesl cambio mas reciente de
régimen o el fin del periodo de transicion definplar la carencia de instituciones
politicas estables (IDLA).

e Economia informal: el porcentaje de economia infdrse adicioné como variable
explicativa, como proxy de moral tributaria b&ja.

En el Cuadro 11 se muestran los resultados de dielmde datos de panel, tanto para el IRPN
como para el total del impuesto a la réhta

Cuadro 11
Resultados de las estimaciones para el modelo edfieado
Modelo de datos de panel corregidos por AR(1)

%7 Ver Pessino y Fenocchieto (2010); “Determining rtdas’ tax effort”, Hacienda Publica Espafiola.
Dado que se desconoce el grado en que la recanddeidnpuestos sobre la Renta son utilizados para
financiar el gasto educativo, y debido tambiéneadho de que la participacion de los impuestos siabre
Renta en el total de recaudacién es inferior aeldog tributos indirectos, se asume que la potencia
endogeneidad entre ambas variables es de una ohgnitsignificativa.

3 Con el doble proposito de reducir la potencialusianeidad entre la economia informal y el esfuerzo
tributario, a la par de incrementar la cantidacbdservaciones de la variable dependiente, se deatiz
procedimiento de imputacion a partir de estimamatelo lineal en el cual se coloc6 a la informalida
como variable dependiente, para finalmente incamnt@rcomo variable explicativa a las estimaciones a
realizar. Como variables explicativas de dicha aldé se incluyeron a las alicuotas maximas del
Impuesto a la Renta y del IVA; la presion tribuaaiotal, incluyendo seguridad social, el nivel dstg
publico total, el nivel de ingreso, y un indicadier calidad institucional.

% Dada la elevada correlacién existente entre @rlogo del PIB per cépita a valores constantesofé 2
(CEPAL), vy la participacion de la agricultura (-D)8 se decidié seguir el procedimiento de realizar
estimaciones independientes, explicitando seriemadelos en los cuales se incluyan como variables
explicativas al PIB per capita y a la participacitinla agricultura por separado (Gupta, 2007).niieino
modo, la elevada correlacion existente entre el pe¢B capita y la ayuda financiera (-0,72) llevé a
eliminarla del set de variables explicativas.
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Var'la.ble / Impuesto a IRPN
coeficiente la Renta
Igdpc_2000 0,8544183 0,5255684
z value 4,37 4,88
P>z 0 0
gini 0,0575671 0,0251085
z value 2,93 2,7
P>z 0,003 0,007
informalest -0,0895211 -0,0253681
z value -3,28 -1,72
P>z 0,001 0,085
soc_edu 0,1126824 0,1148198
z value 1,65 2,74
P>z 0,099 0,006
debt -0,0010651 0,0002796
z value -0,93 0,59
P>z 0,351 0,554
exports -0,0127627 -0,006751
z value -1,4 -1,86
P>z 0,16 0,063
imports 0,0208096 0,0091745
z value 2,19 -1,86
P>z 0,029 0,063
durable 0,0289219 0,0009
z value 3,42 0,17
P>z 0,001 0,868
_cons -2,593227 -3,454144
z value -0,85 -2,14
P>z 0,393 0,032
Observaciones 252 215
NUmero de paises 15 13
R squared overall 0,1244 0,2541

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de lataegines realizadas.

A partir del modelo resultante presentado en etli@uanterior, el primer resultado que puede
apreciarse es que el coeficiente del logaritmddiglper cépita a valores de 2000 es positivo y
significativo en todas las especificaciofiel que coincide con la literatura en la mateEsto
implica que la capacidad de pago y de recauda@dmpuestos, especificamente, del Impuesto
a la Renta, crece con el nivel de desarrollo ecacadin

Mientras tanto, el coeficiente de Gini muestra asaciacion positiva y significativa (con mayor
significatividad en el caso del PIB per capita coradable dependiente); a mayor desigualdad
en la distribucion del ingreso, mayor recaudacid@h ihpuesto a la renfa. La mayor

40 Cabe consignar que en el documento original qwéstomo base para este apartado, se realizaron
estimaciones de base bajo modelos de efectosyfgdmsatorios. La imposibilidad de rechazar la regét

nula de autocorrelaciéon de primer orden llevo aleedar los modelos con correccion por AR(1).

“L En el documento de base se encuentra, en la e&iimindependiente, que existe una relacion
negativa, y también significativa, entre la predidoutaria del Impuesto a la Renta y la participade

la agricultura en el PIB.

2 Comparando los resultados de las estimacionesmiggtas con las de las correlaciones anteriores es
importante establecer la siguiente diferenciacién. el primer caso es sé6lo una correlacién entre la
recaudacion promedio para todos los afios por pakGini promedio para todos los afios, por pais, y
aparece una correlacion negativa, aunque no pueskablecerse medidas de bondad de ajuste o de
significatividad de las correlaciones. En el segund relacién positiva aparece cuando se conpofa

las demas variables independientes, siendo logc@rges, en todos los casos, significativos.
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desigualdad en la distribucion implica que mayarttidad de individuos estan concentrados en
los tramos superiores de ingreso; dado que la decan del impuesto sobre la renta se
concentra en los tramos de ingreso superioregzesable esperar una relacion positiva entre
ambas variables.

Como es de esperar, la informalidad influye negatiente en la recaudacion del impuesto para
la mayoria de los modelos, en forma significatimgentras que la deuda a producto resulta poco
significativa. En una misma linea con los resultadacontrados en la literatura, es posible
apreciar relaciones tanto negativas como positiveie la deuda y la recaudacion impositiva.
De acuerdo con Gupta (2007), el grado de endeudtonexterno puede estar afectando la
performance recaudatoria de los paises. Por ejemppta generar las divisas necesarias para
cumplir con los servicios de la deuda, un pais ewetidir reducir importaciones, con lo que la
recaudacion tributaria serd menor. Por el contrasiva alternativa seria incrementar los
aranceles a la importacion, por ejemplo, o derede®xportacién, para generar superavit
primarios para cumplir con los compromisos asumidos

Por su parte, los resultados para las variablesodeercio exterior muestran que existe una
asociacion negativa para las exportaciones, estastdoresultado posiblemente influenciado
por los casos en los que los impuestos a las equones disminuyan probablemente la base
imponible del impuesto a la Renta, y una relaci@sitiva y significativa para las
importaciones, en donde puede verse que un aurderis importaciones esté incrementando
la recaudacion del impuesto, particularmente eubconcierne a las retenciones en Aduana

En cuanto a las variables institucionales, la d&lall politica (“durable”) influye positiva y
significativamente en la recaudacion del impuesta &enta en todas las especificaciones,
sugiriendo que una mayor estabilidad del gobiereoredaciona con una mayor calidad
regulatoria y un mayor control institucional llevan un mayor cumplimiento tributario.
Mientras tanto, el nivel de educacion, aproximadaaés del gasto publico en educacion,
influye en forma positiva para explicar la recaudiadel impuesto a la Renta; se espera que, a
mayor nivel educativo, exista un mayor nivel de poensién de como pagar y de por qué es
atil cumplir con las obligaciones tributari&s.

En lo que respecta especificamente al Impuesto Relsta de Personas Naturales, se ha
encontrado que, del total de paises analizadasteexn par (Colombia y Uruguay) en donde la
institucionalizacion del IRPN, al nivel de genezatiion imperante en el resto de los paises, se
llevo a cabo en el transcurso del periodo bajasisaton lo cual, en buena parte de la muestra
la participacién de la recaudacion del IRPN sobRIR es inferior al 0,2%. Esto determiné que
los paises mencionados se excluyeran del calculosddeterminantes de la recaudacion del
IRPN para América Latina.

El coeficiente del logaritmo del PIB per capitasdoves de 2000 es positivo y significafitEl
coeficiente de Gini muestra una asociacion posiivgignificativa (al igual que en el caso
anterior, con mayor significatividad en el caso 8 per capita como variable dependiente); a
mayor desigualdad en la distribucion del ingresayon recaudacion del IRPN, dado que el
mismo es soportado por los tramos de renta supsrior

La informalidad influye negativamente en la recai@a del impuesto en forma significativa,
mientras que la deuda a producto tiene una relgméitiva y mas significativa que en el caso
del impuesto a la Renta total. En cambio, los tadak para las variables de comercio exterior

43 Ver Pessino y Fenocchieto (2010), op.cit.

“ En el documento que sirvi6 de base para esteaajpage muestra también la relacién negativa, y
también significativa, existente entre la presidinutaria del IRPN y la participacion de la agricuh en

el PIB.
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muestran que existe una asociacién menos sigmificdaanto para las exportaciones como para
las importaciones, que en el caso del total delianto.

En cuanto a las variables institucionales, la d&lall politica (“durable”) influye positiva y
significativamente en la recaudacién del IRPN;ieéinde educacién, aproximado a través del
gasto publico en educacion, influye, en todos s en forma positiva en la recaudacion del
mencionado tributo.

c. Resultados sobre la potencialidad del IRPN en paisseleccionados

En este apartado se analizara el desempefio dealadeion en relacion con el nivel potencial,
gue surge de las especificaciones presentadassemdadelos anteriores. A partir de los

coeficientes estimados, se generara una prediqaémeterminara la recaudacion potencial. La
comparacion entre la recaudacién estimada y latiedede cada periodo determinara si los
paises estan recaudando por encima o por debajopiencial respective.

Este enfoque tiene obviamente varias limitacihestre las cuales pueden citarse la existencia
de factores inobservables que afecten a la reci&umdsicno hayan sido consideradas en las
especificaciones anteriores, la reducida dispoddil de datos, y el hecho de que el nivel de
recaudacion potencial estimado es muy sensibleeagdacificacion elegida. A continuacion se
presentaran los resultados de las estimacitines.

Argentina ha evidenciado un notable incremento de la recadlael Impuesto a la Renta de
Personas Naturales a lo largo del periodo analjzadoiendo a una tasa anual acumulativa del
12%. Si bien el punto de partida es inusualmerje da 0,22 puntos del PIB en 1990 debido al
efecto de rezago fiscal producto del proceso mfledionario, la misma ha alcanzado valores
de 1,71% del PIB en 2008. La presion impositivaeske tributo, promedio para 1990-2008, es
de 1,03 del PIB, la cual ha sido superada a pitir999.

Gréfico 10
Carga tributaria efectiva y potencial tributaria del Impuesto a la Rentay el IRPN
Argentina

“5 El término "potencial” esta definido para cadasp&e estima un modelo lineal de panel con codacci
por autocorrelacion; es decir, que cada pais sengropia recaudacion potencial. El hecho de qya ha
varios paises que estan recaudando por encima g@etsocial es un resultado usual también en la
literatura de esfuerzo tributario: por ejemplo eav®odi y Grigorian (2007), en promedio, tanto los
paises de ingresos bajos como los de ingresos sbédjos recaudan muy por encima de su potencial;
Artana (2010) llega a un resultado similar paraeftga.

“® Gupta (2007); op.cit.

“" En los siguientes gréficos se reestimaron losrealde recaudacién potencial para el Impuesto a la
Renta global bajo la misma escala que la utilizaala el IRPN, sobre una muestra de 13 paises de la
region (se excluyen Colombia y Uruguay por las masoya explicitadas).
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de dat@HPAL e IDLA.

Nota: La linea punteada superior (t3) corresponder@caudacion efectiva del impuesto a la Rentinéa punteada
inferior (t4) refiere a la recaudacion efectiva tRPN. Mientras tanto, la linea quebrada superioresponde a la
recaudacion potencial del Impuesto a la Rentalinda entera inferior refiere a la recaudacion pate del IRPN.

Para el caso del total del Impuesto a la Rentajsho ha crecido a una tasa anual acumulativa
del 10,7%, creciendo desde 0,85% del PIB a un vder5,3%. Contribuyen a este
comportamiento el crecimiento de ingresos nominglesales asociados a la mejora en la
actividad econdmica, lo que incrementa la base migh® conjuntamente con la falta de
actualizacién de minimos no imponibles y deduc@aunsistente con el crecimiento de la base
imponible mencionado anteriormente.

A partir del andlisis del Gréafico 10 puede condeirque la brecha entre la recaudacion
potencial propia y la efectiva del impuesto a latadotal esta en su mayor parte explicada por
la brecha del IRPN, a partir de 2004, cuando laudacion de Renta se acerca, e inclusive
supera a la potencial, el comportamiento esta eagidi por un ligero estrechamiento de la
brecha del IRPN, pero en gran medida también p@uamento de Renta de Personas Juridicas.
Esto implicaria que existe margen para un incremndat IRPN, dado que no se ha alcanzado
aun el potencial propio. En promedio, el IRPN redapara todo el periodo un 0,8% del PIB
menos que el potencial propio; para 2008 se esté@m0,41% por debajo.

ParaBrasil la situacién es la opuesta. Una vez consideragsddtos de recaudacion del
impuesto a la Renta de Personas Naturales corgegidalecir, incluyendo en la recaudacion la
parte correspondiente a los ingresos no clasisalutilizando informaciéon oficial pudo
discriminarse la parte correspondiente a Persoatigdles), la recaudacion efectiva es superior
a la potencial propia para todo el periodo anatiz&ste comportamiento se aprecia tanto para
el IRPN, como para el total del impuesto sobrargsesos (Gréfico 11).

Si bien la recaudacion del IRPN en Brasil se hatemdo aproximadamente estable
(crecimiento del 1,7% anual acumulativo), con uresign impositiva promedio del IRPN para
este impuesto del 2,9% del PIB, la recaudaciontieéeexcede a la potencial propia en
alrededor de 40% en promedio. En términos del BHasil recauda, para el caso del IRPN,
alrededor de 1,3% del PIB por encima de su potkncia

Gréfico 11

Carga tributaria efectiva y potencial tributaria del Impuesto a la Rentay el IRPN
Brasil
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de dat@HPAL e IDLA.

En Chile la recaudacion del Impuesto a la Renta de Perddetasales en 1990 fue de 0,7% del
PIB, mientras que para 2008 la misma alcanzé elct,una presion tributaria promedio de
1,2% y mostrando un aumento entre periodos del Bégun el Grafico 12, este tributo
evidencia un pico en la serie en 2001, con un wéof,6% del PIB y a lo largo del periodo
analizado, el crecimiento anual acumulativo eslgee, superado en 1997, aunque en 2006 y
2008 se volvio a caer por debajo del mismo.

Gréfico 12
Carga tributaria efectiva y potencial tributaria del Impuesto a la Rentay el IRPN
Chile
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de dat@EPAL e IDLA.

Cuando se compara la evolucion de la recaudacinrsgotencial, durante el periodo 1990-
2008 se advierte un comportamiento de la recaudal@bimpuesto inferior al potencial para el
caso del IRPN, el que sin embargo es cercano aehpial para el caso del Impuesto a la Renta.

Adicionalmente, la brecha de recaudacion poterecielectiva para este pais es aun creciente,
dado que el nivel efectivo de ingresos tributapasa este gravamen muestra una caida a partir

36



de 20048 En consecuencia, para el promedio del periodizada, la recaudacion del IRPN se
encuentra 0,4 puntos del PIB por debajo del paaépecopio, implicando un claro problema de
composicion de la recaudactdrconclusion a la que se llega a partir de verifipse el total del
impuesto se encuentra cerca de su potencial, mgegtre el IRPN esta por debajo del mismo.

Para el caso dEl Salvador, la recaudacion del impuesto a la renta de Pesshaturales en
1990 fue de 0,76% del PIB, mientras que para 200@3sma alcanzo el 2,5%. En consecuencia,
entre extremos la recaudaciéon en términos del RBi@ a una tasa anual acumulativa es del
6,8%, y el promedio es de 1,42% para el IRPN (Goafi3). En comparacion con la
recaudacion potencial propia, la recaudacion efeets, para el IRPN, superior; en promedio, la
misma excede en 0,5% del PIB a la recaudacion gialesstimada para este pais.

Grafico 13
Carga tributaria efectiva y potencial tributaria del Impuesto a la Rentay el IRPN
El Salvador
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de dat@HPAL e IDLA.

Sin embargo, para El Salvador la recaudacion ttghlmpuesto a la Renta resulta inferior, en
promedio, a la potencial en 0,8 puntos del PIB,@aiando parece haber revertido esa tendencia
en los Ultimos afos. A la inversa de los casogiands, parece existir una menor recaudacion
del impuesto a la renta de sociedades en relacgun @otencial y, por ende, una estructura
mejor balanceada entre ambos componentes del Itopaiés Renta.

En Guatemala la recaudacion del Impuesto a la Renta de Perddatsales en 1990 fue de
0,07% del PIB, mientras que para 2008 la mismanatc&l 0,42%, con una presion promedio
de 0,24% y mostrando un aumento entre periodo25%l ElI IRPN ha crecido a un ritmo
mayor que el total del impuesto a la Renta, dad®e guprimero crecié a una tasa anual
acumulativa del 10,2% y el segundo al 3,9%.

Grafico 14

“8 En promedio, Chile evidencia una brecha del 39%ekTion con su potencial para el IRPN para todo
el periodo 1990-2008.

9 No obstante, es importante mencionar que en Gb#émpuestos que pagan las personas juridicas son
a cuenta de los impuestos personales, puesto gpersete rebajarlos de éstos, Asi, todas las rentas
obtenidas por las personas naturales residentegayadel capital o del trabajo, deben pagar amamém

el Impuesto Global Complementario (IGC), pudiendbajar como crédito los impuestos de Primera o
Segunda Categoria. Por lo que hay que tener eideoasion que los datos del IGC se presentan aetos
los créditos de Primera y Segunda Categoria. Payammformacion véase Jorratt (2009).
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Carga tributaria efectiva y potencial tributaria del Impuesto a la Rentay el IRPN
Guatemala
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de dat@HEPAL e IDLA.

Cuando se compara la evolucion de la recaudaciorsegotencial, como puede verse en el
Grafico 14, durante todo el periodo bajo analigsaslvierte un comportamiento de la
recaudacion del impuesto inferior al potencialtdapara el caso del IRPN (t4), el que sin
embargo es cercano al potencial para el caso gmldsto a la Renta (t3), aunque sélo en los
periodos mas recientes. En consecuencia, en elegiorde todos los periodos analizados, la
recaudacion del IRPN se encuentra 0,6 puntos @lmientras que la del impuesto a la renta
es 0,4% menor que la potencial propia.

ParaMéxico se aprecia un comportamiento oscilante. La prdsiidutaria del IRPN ha crecido,

entre periodos, un 41%, con una tasa de increnzamtal acumulativa del 1,9%, dado que la
misma fue en 1990 del 1,75% del PIB, y en 2008 2¢&8%. Cuando se compara la evolucién
de la recaudacion con su potencial correspondieltente todo el periodo bajo analisis se
advierte un comportamiento de la recaudacion dpl@sto muy superior al potencial a partir
del 2000, y muy inferior en algunos tramos previasgcomo puede observarse en el Grafico 15.

Grafico 15
Carga tributaria efectiva y potencial tributaria del Impuesto a la Renta y el IRPN
México
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de dat@EPAL e IDLA.
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En Peru la recaudacion del IRPN en 1990 fue de 0,06% t#®] Rientras que para 2008 la
misma alcanzo el 1,48%; para el total del Impuadep Renta, los valores son de 3,7% del PIB
y 4,7% del PIB, respectivamente. Evidencia un anemito sostenido de la presion tributaria de
este impuesto (lo que puede estar muy relacionadoet aumento de los precios de los
minerales durante ese periodo), incrementandosa éasa anual acumulativa de alrededor del
20%, muy superior a la del total del impuesto, ggedel 1,3%. En el caso del IRPN, el
promedio de la serie es de alrededor de 0,98 pdeid3IB, superado en 1996.

Grafico 16
Carga tributaria efectiva y potencial tributaria del Impuesto a la Renta y el IRPN
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de dat@HPAL e IDLA.

De manera similar a lo que acontece en el casordsilBal comparar la evolucion de la
recaudaciéon con su potencial, durante todo el geribajo andlisis se advierte un
comportamiento de la recaudacion del impuesto Bupet potencial propio. La presion
tributaria efectiva del IRPN excede a la poteneraD,4 y 0,2 puntos del PIB, respectivamente;
en el total de Renta la brecha es aun mayor (@rafHig.
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V. Sintesis y Conclusiones

i. Dentro del contexto de cambios politicos y eeniods orientados a mejorar el impacto de las
politicas econdmicas en la distribucion del ingrés@uestion tributaria ha encontrado también
en la dltima década un lugar de significacidn. M que las reformas de los afios 80 y 90 han
puesto su énfasis en los aspectos de solvenci&igneia de la politica tributaria, resultan
evidentes los recientes cambios en este paradigmal eual la cuestion de la equidad
distributiva encuentra un lugar que no tenia efitlma parte del siglo pasado. Asi, se observa
que actualmente el tema de la progresividad y tréalision via tributos es precisamente un
tema de analisis y evaluacion en el disefio de tedagformas recientes.

ii. Una visién de largo plazo muestra que los caslein la estructura tributaria de los paises de
América latina han estado en consonancia con é&adn indicada por la teoria clasica de la
imposicion mostrando como, a medida que las eca®dé la region han ido creciendo, se ha
producido un crecimiento constante en la partiégracie la imposicion directa, crecimiento
que ha venido acompafiado también por la eleva@bmadnto de ingresos tributarios respecto
al PIB de cada pais. En ese sentido, luego desvedgaadas donde la carga tributaria de la
imposicion directa no lograba superar el 3,5% d8|, el promedio de los afios 2000-2009
muestra un fuerte impulso en los ingresos de egtasamenes al superar los 5 puntos
porcentuales del PIB.

iii. Durante los afios 80 y 90, las politicas ecoivés han estado orientadas por los criterios y
recomendaciones reunidos alrededor del “Consendtadhington”, por lo cual las reformas
tributarias impulsadas en esos periodos enfatiZaraplicacion de un gravamen general sobre
bienes y servicios (el Impuesto al Valor Agregactmno sustituto de la imposicién arancelaria,
la derogacién de impuestos de bajo rendimientsingplificacion de las normas, la reduccién
de los niveles y tramos del Impuesto a la Renta, generalizacion de las bases imponibles,
aunque el énfasis respecto a este Ultimo puntersieécmas en torno al IVA que respecto a la
imposicion sobre los ingresos.

iv. En los dltimos afios, se ha observado un aumgeneral de la carga tributaria promedio
para la region que acompanié al fuerte y acelereatiepo de crecimiento econémico impulsado
por el auge en los precios de las exportacionesidees primarios. Asimismo, como
consecuencia indirecta de las medidas de polfilmataria implementadas en las décadas del 80
y 90, se registraron cambios en las estructurbsatéiias de los paises donde se destaca el
avance relativo del Impuesto a la Renta, llegandsugerar el 25% del total de ingresos
tributarios en América Latina. Esta cifra, adem@sdria subir sustancialmente si a ello se
agrega la importancia de los recursos destinatlbSeguridad Social que oscilan entre un 15 al
20% del total recaudado. De tal forma ambos graméseontribuyen conjuntamente con una
participacion en la recaudacion que supera a laiitapcia del Impuesto al Valor Agregado.

v. Por otra parte, la estructura tributaria vigeptesenta desde hace varios afios ciertos
desbalances que deben ser tenidos en cuenta salaldaisefar reformas tributarias. Por un
lado, se observa un sesgo a favor de los impuggtoectos (que representan mas del 50% de
los ingresos tributarios totales) por sobre la igigidn directa (basicamente, tributos sobre los
ingresos), lo cual establece un contraste respkcto observado en los paises desarrollados y
en otras regiones del planeta. Y, en lo estrictéeneeferido al Impuesto a la Renta, se
encuentra que la recaudacion del gravamen estterfuente sesgada hacia los ingresos de las
rentas corporativas (especialmente las empresasasiy petroleras), que registran en términos
absolutos valores cercanos a los observados pangalees desarrollados (3,5-3,6% del PIB),
mientras que los ingresos provenientes de lass@etasonales permanecen aun en niveles muy
reducidos en la mayor parte de los paises de lanrg@ que no superan el 1,5% al 2,0% del
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PIB, siendo los mismos varias veces menores adokgl paises de altos ingresos. En ese
sentido, cambios hacia los valores actualmenteradides para los paises de Europa y Asia
Central brindarian un objetivo razonable para kanaado.

vi. El vigoroso avance del IVA y del Impuesto aRa&nta desde 1990 hasta la actualidad,
erigiéndose como los principales componentes dsisbsmas tributarios de la region, esconde
importante diferencias entre ambos tributos. Masitque para el primero de ellos el
crecimiento absoluto y relativo de su recaudaci@rsisstentd en un aumento gradual de las
alicuotas generales, una ampliacion de la basenitmeoy una considerable mejora en el nivel
de cumplimiento del mismo, en lo que respecta gukesto a la Renta estos hechos estilizados
no se han visto replicados y, en consecuenciaancekiolucionado en el mismo sentido. Por
ejemplo, la reduccion que experimentaron las tasazimas del tributo, cuyo promedio
regional se ubica en torno al 27%, estaria en koedos niveles actuales a nivel internacional
para las personas juridicas, no asi en el cas@ad@drsonas naturales donde las alicuotas
aplicadas en América Latina resultan muy inferi@rées utilizadas en los paises desarrollados.

vii. Otras dos circunstancias adicionales brindarpanorama optimista en la evolucion futura
de la imposicion a la renta: por una parte, laghfimides de crecimiento que tiene el impuesto
en la medida en que se reduzcan los gastos tiisir@acionados con el mismo, ampliando su
base imponible para abarcar distintos tipos deeswg actualmente no gravados (rentas
financieras, intereses, etc.); por otra parte,cken®bios observados en la imposicion sobre la
renta cobran alin mas significacion cuando se chspre estas modificaciones se han logrado a
pesar del muy alto nivel de evasion que se ha miaeen el orden del 45% al 50% en los
paises analizados.

viii. Por otra parte, de los 16 paises analizadosuanto a los efectos de la politica tributaria
sobre la distribucion del ingreso, en 8 de ellbsndicador de Kakwani arroja resultados
positivos indicando efectos progresivos, aunqu®shajlel sistema tributario. A su vez el
indicador de Reynolds-Smolensky arroja resultadagativos indicando una menor
concentracion de rentas para los mismos paisestiagrarte, cuando se analizan los datos para
los mismos paises pero referidos exclusivament@@iesto a la Renta de Personas Naturales,
los resultados obtenidos tanto para el indicadocafo para el de R-S son sumamente
favorables mostrando para los 16 paises obserl@slegectos positivos de este gravamen tanto
en sus efectos redistributivos como en su progoegly los cuales quedan relativizados
actualmente dada la escasa participacion relativdiaho gravamen en la recaudacion tributaria
total. Estos resultados brindan una vision optinest cuanto al papel de la imposicion a la
renta y, en especial, de las alentadoras expexdafisturas en cuanto a los resultados que
podrian obtenerse en caso de incrementarse sudesiau.

ix. Por lo tanto, si el Impuesto a la Renta alcama&alor promedio de 5% del PIB hacia 2008
(lo que constituye un crecimiento del 50% respeetanicios de la década del 90) aun con la
serie de obstaculos que se presentan en la ma@ii@s paises de la region, cabria entonces
realizarse la siguiente pregunta: ¢ existen verdadmsibilidades para los paises de la regiéon de
incrementar el nivel de la imposicién a la rentaspeal en caso de adoptarse las medidas
adecuadas?.

Para ello, en el presente informe se llevé a calm estimacion de recaudacién potencial
mediante la metodologia de “esfuerzo tributariopaatir de un modelo de datos de panel,
aplicado al contexto especifico de los paises dérfm Latina. A partir de datos de la base de
datos IDLA (UNU-WIDER), se encontr6 que las varebéxplicativas seleccionadas resultaron
estadisticamente significativas y mostraron un asigoincidente con lo observado en la
literatura en la materia. Tanto para el Impuesi® Renta como para el IRPN, por ejemplo, el
coeficiente del logaritmo del PIB per capita a vasode 2000 es positivo y significativo,
implicando que la capacidad de pago y de recaudad®dimpuestos, especificamente, del
Impuesto a la Renta, crece con el nivel de desarobndémico. Ademas, el coeficiente de Gini
muestra una asociacién positiva y significativay pm que a mayor desigualdad en la
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distribucion del ingreso, mayor recaudacion dellegto a la Renta y, especialmente del IRPN,

dado que el mismo es soportado por los tramosgtesa superiores.

Lo que se observa la baja recaudacion obtenidelgorpuesto a la Renta esté relacionada con

la naturaleza de las fuentes de ingresos de lokeslstperiores, las cuales se encuentran, en la
mayoria de los paises de la regidn, exentas ocaozddas por el tributo tal como en el caso de

las rentas financieras, dividendos de empresasngas de capital y rentas del exterior, entre

otros. Estas rentas tributan a tasas inferioras gue se aplican sobre las rentas del trabajo.

X. Por dltimo, y a partir de los coeficientes esiilms, se analizé el desempefio de la
recaudacion en relacion con el nivel potencial patenpuesto a la Renta y para el IRPN en una
serie de paises seleccionados de América Latina ehmperiodo 1990-2008. Asi, se ha
observado una gran diversidad de comportamientasilBpor un lado, constituye la excepcion
para la region pues muestra un nivel de recaudad&gtiva por encima de su valor potencial
para ambos impuestos, situacion que, para el cggeciéico del IRPN, comparte con El
Salvador y México desde inicios de la década pasReésulta evidente también que la
recaudacién efectiva del Impuesto a la Renta glebdla visto favorecida por el fuerte proceso
de crecimiento economico experimentado por losegafe la region en los afios recientes,
ubicandose por encima de su nivel potencial estim{ddstacandose los casos de Peru y El
Salvador).

Sin embargo, tal como se observa en Argentina, eétwah y, en menor medida, Chile, esta
favorable evolucion macroecondémica no ha permiida alcanzar el nivel de recaudacion
potencial estimado para el IRPN, lo que supone ampliacién de la existente brecha de
recaudacion del gravamen entre individuos y sodesladando lugar a la implementacion de
reformas estructurales en materia tributaria.

xi. Establecidos los desafios para la imposicitaranta personal y a partir de las estimaciones
de recaudacion potencial, se puede afirmar laends& de un margen concreto para brindar al
gravamen un nuevo impulso en su tasa de crecimieatosu participacidn relativa dentro de
las estructuras tributarias de los paises de Amé&@tina. En definitiva, la equiparacion de las
alicuotas marginales del IRPN a niveles internades) la ampliacion de la base del tributo
mediante la eliminacion de gastos tributarios e@xossy las mejoras en el cumplimiento del
gravamen, constituyen tres pilares centrales geiesed aprovechados convenientemente en las
futuras reformas tributarias, darian un nuevo ispal la importancia recaudatoria del mismo vy,
ademds, se lograria mejorar el balance actual empeiestos directos e indirectos, que
actualmente estd muy sesgado a favor de estooglem la gran mayoria de los paises de la
region.
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