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Abstract

El estudio pretende identificar las fortalezas y debilidades de los Sistemas Tributarios de América del Sur.
Tomando como punto de referencia las estadisticas existentes, analiza la evolucién de la recaudacion
tributaria en la regién asi como sus vinculos con la economia informal, la explotacién de recursos no
renovables, la distribucion sub-regional de ingresos publicos, la evasion fiscal, etc. También examina la
fisonomia de la carga tributaria de dichos paises, y en particular, la estructura de la imposicion directa e
indirecta. Finalmente, propone el establecimiento de un impuesto sobre sociedades comun (IMSOASUR).
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1. Premisas

Una investigacidn sobre los aspectos estructurales y funcionales inherentes a la tributacién en un
conjunto de paises podria considerarse pretensiosa a menos que se establezca con precisién el objeto de
estudio vy se adopten las cautelas metodoldgicas que sean oportunas. Teniendo en cuenta ambas
exigencias, nuestro trabajo intenta reflejar la situacion de la imposicion directa en la mayor parte de los
paises de América del Sur con la excepcidon —debido a la insuficiencia de datos— de Guyana, Surinam vy la
Guayana Francesa. En relacién a los demds paises que integran la regién (Argentina, Bolivia, Brasil,
Colombia, Chile, Ecuador, Paraguay, Peru, Uruguay y Venezuela) hay que tener en cuenta su desigual grado
de desarrollo econdmico, los distintos modelos de Estado (Argentina, Brasil y Venezuela son Estados
Federales frente a los demds que cuentan con diferentes grados de descentralizacion, desarrollo
autondmico, desconcentracidn, etc.) y las repercusiones tributarias derivadas de la explotacion de recursos
naturales.

Durante muchos afios han sido algunos Organismos internacionales (FMI, CEPAL, CIAT, etc.) los
encargados de elaborar la informacidn tributaria de la regiéon y no siempre con el éxito que hubieran
deseado, ya que algunos paises son reacios a proporcionar datos oficiales, y si los brindan, no siempre se
encuentran actualizados. Nuestro trabajo se sustenta en el andlisis de los datos disponibles hasta la fecha,
sin olvidar que a veces tienen un desfase que se prolonga a lo largo de varios afios, y que algunos de ellos
no incluyen a todos los paises de la zona, y que otros, por el contrario, incluyen a otros paises de
Latinoamérica que no son objeto de nuestro estudio; asi por ejemplo, si en un determinado momento
hacemos referencia a los datos de 2009 sera sencillamente porque no se dispone de datos posteriores, y si
en algun epigrafe no hacemos referencia a todos los paises de la region, no deberd entenderse aquello
como una omisién sino como una inevitable consecuencia de la falta de estadisticas.

Por otra parte, la frecuencia y metodologia utilizada por cada Organismo internacional no siempre
ha sido homogénea y ello ha dificultado los analisis comparados; no obstante, la situacidn parece haber
mejorado pues desde el afio pasado contamos con andlisis conjuntos (OCDE, CEPAL y CIAT)
correspondientes al periodo 1990-2010, y que por tanto, no incluyen las estadisticas del ultimo bienio.
Légicamente esta clase de servidumbres limita y condiciona nuestro analisis.

En cuanto a la metodologia utilizada por la OCDE, conviene tener en cuenta que la Interpretative
Guide to the Revenue Statistics clasifica a los impuestos segln la base gravada: (a) impuestos sobre la renta,
utilidades y ganancias de capital (entre ellos los impuestos sobre la propiedad aplicados a un ingreso
presunto o estimado); (b) impuestos sobre ndéminas (incluyendo en este bloque las contribuciones
obligatorias a la seguridad social efectuadas al Gobierno central); (c) impuestos a la propiedad (tanto
recurrentes como no recurrentes); (d) impuestos sobre bienes y servicios (considerando como tales los
impuestos a las exportaciones, las utilidades sobre monopolios fiscales, los impuestos sobre ganancias
obtenidas en juegos de azar, los impuestos sobre transacciones financieras, etc); y, (e) otros impuestos
(grupo indeterminado que abarca multas y sanciones pecuniarias relacionadas con infracciones tributarias,
impuestos de base multiple similares al Gewebesteuer aleman o austriaco, etc). Evidentemente, la anterior
clasificacion no se ajusta a los criterios conceptuales propios del Derecho Tributario ya que no todo
«ingreso publico» constituye un «ingreso tributario», aunque si viceversa; y no se trata de esquemas
caprichosos ya que los mismos obedecen a principios juridicos distintos susceptibles de control judicial, y
asi por ejemplo, las premisas que rigen el establecimiento de un tributo no son las mismas que se aplican
en el caso de los ilicitos tributarios.

Por otra parte, se trata de estadisticas que bajo el término «impuestos» incluyen a todos los pagos
efectuados sin contraprestacion alguna, y que en relacidn a las demds categorias tributarias sélo toman en

cuenta algunas tasas y cargos a usuarios (como la licencia de vehiculos, las licencias de caza o pesca, el
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gravamen sobre la comercializacidn de leche que recae sobre criadores de ganado, etc.) dejando al margen
tasas muy relevantes desde el punto de vista recaudatorio (como las tasas portuarias, tasas por licencia de
radio y television, tasas por obtener pasaportes o permisos de conducir, etc.) que sin explicacion
conceptual alguna se consideran “ingresos no tributarios”. Entre los «ingresos tributarios» tampoco se
incluyen aquellos procedentes de las regalias percibidas por el derecho a extraer petrdleo o gas al
considerarlas «rentas de la propiedad procedentes de tierras o recursos del Gobierno». Asimismo, hay que
tener presente que a diferencia de la OCDE, el Fondo Monetario Internacional elabora sus estadisticas
diferenciando entre «impuestos sobre bienes y servicios» e «impuestos sobre el comercio y las
transacciones internacionales» debido a que en la zona OCDE éstos ultimos tienen escasa importancia en
tanto que en los paises que no pertenecen a la Organizacidn ocurre todo lo contrario.

En cuanto a la atribucidn de los ingresos tributarios, se asigna el ingreso a la unidad de Gobierno
que ejerce la facultad de aplicar el impuesto —como entidad principal o a través de una autoridad
delegada— y que puede establecer o modificar el tipo de gravamen discrecionalmente. Si un Gobierno
regional o subregional recauda impuestos para y en nombre de otro Ente territorial que conserva la
facultad de aplicar el tributo y de establecer o modificar el tipo de gravamen, se reasigna el impuesto
considerando a la entidad recaudadora como un simple agente del titular, y en consecuencia cualquier
suma de dinero retenida o percibida se cataloga como «pago por servicios». En cambio, si las cantidades se
han retenido en el marco de un acuerdo de coparticipacién tributaria son consideradas como «donaciones
corrientes»; no obstante, cuando se delega a otro Gobierno regional o local no sélo la potestad
recaudatoria sino también la competencia para establecer o modificar el tipo de gravamen, entonces los
ingresos tributarios si se atribuyen a este ultimo Ente territorial. En resumen, los criterios para la
clasificacidn estadistica de lo que constituyen «ingresos del Gobierno central» e «ingresos de los Gobiernos
regionales y subregionales» se articulan en funcién de la competencia para recaudar el tributo y de la
potestad para establecer y modificar su tipo de gravamen, dejando relegado el criterio de la titularidad del
tributo, y por tanto, de la competencia para su establecimiento. Asi por ejemplo, si se trata de un impuesto
de titularidad estatal cuyo rendimiento se ha cedido a una regidn, el impuesto se asigna al Gobierno central
en su integridad en tanto que el importe del rendimiento cedido se considera como una donacidn
corriente; por el contrario, si tratandose del mismo impuesto, el Gobierno central cede no sélo el
rendimiento sino también la potestad para modificar el tipo de gravamen, el importe asi recaudado se
asigna integramente al Gobierno regional o local.

Teniendo en cuenta estas precisiones metodoldgicas, nuestro trabajo se articula en tres partes. En
la primera, analizamos la fisonomia tributaria de los paises de América del Sur. En la segunda, nos
centramos en la estructura de la imposicidon directa, y en particular, de la imposicidon sobre la renta. En la
ultima parte, planteamos una serie de propuestas encaminadas a mejorar la situacién tributaria de la
region. Finalmente, incorporamos un apartado de bibliografia, generalmente circunscrita a los ultimos
cinco afos salvo referencias indispensables.

2. Fisonomia tributaria de América del Sur

En este epigrafe no haremos referencia a la historiografia juridico-tributaria de la regién, y en
especial evitaremos analizar las reformas tributarias que se han llevado a cabo en cada uno de los paises
gue nos ocupan en la ultima década. Por consiguiente, asumimos como punto de partida la conveniencia
de dichas reformas con la finalidad de establecer, por un lado, qué es lo que se ha conseguido en los
ultimos afios, y por otro lado, qué modificaciones se han quedado en el tintero. Asi, lo primero que llama la

atencion es que segun la OCDE, a excepcidon de Argentina y Brasil, el promedio de la recaudacidn tributaria
3



o iNnstituto de Iberoamernca Seminario de Investigacion #4: 25 de octubre de 2013
REHRE ae saATE M¢ Silvia Velarde Aramayo

de los paises de Latinoamérica (entre los que incluye a Colombia, Peru, Chile, Venezuela y Uruguay) es muy
bajo en comparacién con el promedio de los paises que integran la OCDE. En efecto, en 2010 la media de
la zona OCDE se situd en el 33,8% del PIB en tanto que el conjunto de paises de Latinoamérica apenas
llegaba al 19,4% del PIB, es decir, casi quince puntos por debajo. No obstante, si sélo consideramos a los
paises de América del Sur el promedio es un mas alto (21,5% PIB) quedando la brecha con la zona OCDE en
doce puntos del PIB.

Tabla I: Ingresos tributarios totales como porcentaje del PIB

1990 1995 2000 2005 2007 2008 2009 2010
Agentina 161 203 215 %39 201 308 315 335
Brazi 282 210 301 3 337 339 323 24
Chie 170 185 189 207 28 214 171 196
Cobmba 20 132 140 174 184 181 1735 173
Cotta Rica 161 163 182 198 FAN] 224 2028 205
Dotrinican Republic 81 104 N4 145 160 150 LES | 128
Ecuador a7 a6 16 131 144 160 179 196
El Saivador 105 130 122 14 152 151 144 149
Guatemala 20 104 124 131 139 129 122 123
Maxico? 158 152 169 181 177 209 174 188
Panama 147 173 16,7 1486 16.7 169 174 173
Paraquay® 54 136 145 160 15.7 16.1 179 179
Pesu ns 154 139 158 178 18.2 163 174
Uruguay 185 192 19.7 216 29 243 251 252
Veneela 187 133 136 159 168 141 143 N4
Unwephted average
Sedected LACH 139 155 164 183 195 187 190 194
OECD (34p 30 345 52 349 kiR | 345 337 338
Portugal 28 293 09 an 324 25 307 313
Spain® 325 321 343 360 313 31 309 323

Fuente: OCDE (2013)

Este analisis, sin embargo, debe complementarse con los estudios econédmicos de la CEPAL segun
los cuales en la ultima década, la mayoria de los paises de la regidn ha experimentado un importante
crecimiento de la carga tributaria como porcentaje del PIB pese al declive de los gravamenes sobre el
comercio internacional. Asi por ejemplo, si se compara el trienio 1990-1992 con el trienio 2008-2010 se
puede comprobar que Latinoamérica incrementd sus ingresos tributarios pasando del 13,9% al 18,8% del
PIB.
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Grafica I: Ingresos tributarios de los trienios 1990-1993 y 2008-2010 (como porcentaje del PIB)
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Fuente: CEPAL (2013)

Por otra parte, si se analiza un periodo mucho mas amplio (2000-2011), los datos de la CEPAL
también muestran que los ingresos tributarios de América Latina han aumentado significativamente,
pasando del 19,6% al 23,6% del PIB. Estos buenos resultados obedecen, entre otros factores, al crecimiento
de la economia mundial, al establecimiento de nuevos tributos —como los que recaen sobre transacciones
financieras—, a la significativa reduccion de un cumulo de exenciones y deducciones ineficaces, a la
modernizacidon de las administraciones tributarias y a una paulatina reduccion de la desigualdad. Ahora
bien, segun estas estadisticas, el aumento de los ingresos tributarios de la region habria sido diferente: (a)
Algunos paises han tenido un incremento substancial: Argentina (del 18,1% al 27,4%), Bolivia (del 16,3% al
20,4%), Colombia (del 11,6% al 16,2%), Ecuador (del 8,9% al 14,4%) y Uruguay (del 14,6% al 18,6%); (b) En
otros paises, los ingresos tributarios han subido dos o tres puntos porcentuales del PIB: Brasil (del 23% al
26%), Chile (del 16,9% a 18,9%), Paraguay (del 9,3% a 12,1%) y Peru (del 12,4% al 15,3%); vy, (c) En el caso
de Venezuela los ingresos tributarios han disminuido pasando del 12,9% al 11,9%. Ademas, debido a este
incremento en los ingresos tributarios, la carga tributaria de la region habria pasado del 12,7% al 15,7%.
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Tabla IlI: Ingresos tributarios totales del periodo 2000-2011 (como porcentaje del PIB)

Ingresos tributarios sin Ingresos fributarics con Ingresos fotoles
Pai= seguridod social segundad social
2000 2011 2000 2011 2000 2011
Grupo 1
Argenting 18,1 27,4 21,5 34,9 25,0 38.0=
Brasil 23,0 26,0 30,1 34,8 32,5 38.3-=
Uruguay 14,6 18,6 22,5 26,5 27,4 29,0
Grupo 2
Bolivia {Estade Plurinoconal de} 16,3 20,4 17,9 221 26,7 34,5
‘Costa Rico 12,6 14,4 18,9 22,0 21,3 24,1
Chile 16,9 18,9 18,2 20,2 21,9 24,4
Ecuador 8,9 14,4 10,1 20,1 19,0 31,2
Micaragua 11,2 13,2 13,5 19,0 16,8 21,8
Colombia 11,6 16,2 14,0 18,1 17, 7= 22.4=
Fanama 9.6 11,3 16,0 17,8 24,4 243
Perl 12,4 15,3 14,1 17,0 17,0 19,4
Paroguay 9.3 12,1 12,5 15,1 18,1 21,7
Honduras 13,8 15,0 14,3 15,8 16,2 18,3
El Sabvador 10,2 13,9 12,4 15,5 14,2 17,1
Grupo 3
Haiti 7.9 13,1 7.9 13,1 8,2 14,3
Guatemala 10,5 10,9 12,4 12,8 14,1 13,6
Repdblica Dominicana 11,2 12,7 11,3 12,8 13,3 13,5
Venezuela (Repidblica Bolivariana de) 12,9 11,9 13,6 12,5 20,9 23,0
Mexico 10,1 9.7 11,9 11,4 174" 195=

Fuente: CEPAL (2013)

Sin lugar a dudas, este incremento de la recaudacidn tributaria también ha tenido como causa el
importante aumento de los ingresos derivados de la inversidon extranjera directa en América del Sur
durante la ultima década. A pesar de la crisis internacional, las tasas de crecimiento por este concepto —en
la mayoria de los paises de la regién- han sido positivas: Pert (49%), Chile (32%), Argentina (27%), Paraguay
(27%), Bolivia (23%), Colombia (18%) y Uruguay (8%). Pese a ello, en tres casos han sido negativas: (-15%),
Ecuador (-8%) y Brasil (-2%).

Tabla Ill: América Latina y el Caribe: Ingresos de inversidn extranjera directa por paises y territorios
receptores 2000-2012 (en millones de ddlares y porcentajes)
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Fuente: CEPAL (2012)

A ello hay que afiadir los ingresos tributarios derivados de la explotacidn de recursos naturales que
también se han incrementado debido al auge en la demanda internacional de los bienes primarios que
exporta la region. Durante el periodo 2003-2010 se ha consolidado una mayor participacion de los Estados
en las rentas econdmicas que proceden de los recursos no renovables (minerales e hidrocarburos),
circunstancia que segun algunos autores debe interpretarse como una mejora en la efectividad de los
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marcos institucionales destinados a garantizar que una parte significativa de la riqueza que procede de
dichas actividades quede en manos de los Gobiernos (Aquatella, 2012).

Grafica Il: Ingresos tributarios provenientes de recursos naturales no renovables (en porcentajes del PIB)
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Fuente: Gémez y Moran (2013)

Como se puede apreciar, Unicamente en el caso de Venezuela hay una reduccién de este tipo de
ingresos pese a que en la actualidad sigue siendo, junto con Ecuador y Bolivia, uno de los paises con
mayores ingresos publicos procedentes de la explotacion de recursos primarios; a lo que habria que anadir
que se trata de uno de los paises con mayor grado de dependencia presupuestaria en relacion a los
mismos si se tiene en cuenta que, aproximadamente, el 40% del total de sus ingresos publicos proceden de
recursos no renovables (Gomez y Moran, 2013). Segun los datos de la CEPAL, también otros paises de la
region muestran una elevada dependencia de este tipo de ingresos: Ecuador, (34,5%), Bolivia (29,9%),
Colombia (16,2%), Chile (16,2%) y Peru (9,3%).

Tabla IV: América Latina y el Caribe (9 paises): Ingresos tributarios provenientes de la explotacion de
productos primarios, 1999-2001 y 2009-2011

1992.2001 2009.2011 1998.2000 2009.2011
fen porcentaies del FIS) (en porcentojee del ingress %orol)
Argenting 00 30 0.1 134
Bolivia (Estodo Pluninoonal del 3 96 203 059
Chile 08 37 38 173
Colombdia 12 24 102 16,2
Ecvodor 63 133 308 343
Mexco 61 79 N2 323
Pero 02 14 1.2 83
Trinidod y Tobago 87 147 23 48
Venezuelo (Repobico Bolivariona de) 7 83 40 92

Fuente: CEPAL (2013)

En el caso de Chile se trata fundamentalmente de las exportaciones de cobre y molibdeno que
durante el periodo 2004-2009 han supuesto el 15,2% del total de sus ingresos publicos (Borensztein, 2013)
debido al auge del precio del cobre.
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Estos factores y las reformas efectuadas en los Ultimos afios no han podido, sin embargo, eliminar
algunos problemas enddgenos que se vienen arrastrando desde hace mucho, y que lejos de mejorar se han
robustecido. Los mas importantes son la economia informal, la elevada evasién tributaria y la excesiva
dependencia —de los gobiernos regionales y locales— de las transferencias efectuadas por el gobierno
central. Veamos:

12 En Latinoamérica el nivel de la economia informal es muy elevado, circunstancia que repercute
negativamente en la recaudacién tributaria ya que, por un lado, un importante nimero de contribuyentes
escapan a la accién del Fisco, y por otra parte, ello condiciona el disefio de la politica y estructura tributaria.
Asi, aunque en los ultimos anos la economia informal ha disminuido considerablemente, no deja de ser
alarmante que segun los Ultimos datos disponibles (periodo 1999-2007) se sitte en el 41,1%, sobre todo si
tenemos en consideracion que en dicho periodo el promedio mundial ha sido del 33% y el de la OCDE del
17,1%.

Grafica Ill: La economia informal en distintas regiones del planeta, promedio 1999-2007 (como
porcentaje del PIB oficial)
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En todo caso, la situacidn no es homogénea ya que en América del Sur es posible encontrar paises
con los mas altos niveles de economia informal del mundo como Bolivia (66,1%) o Peru (58%), aunque
también hay paises que se acercan bastante a los parametros internacionales, como Chile (19,3%) o
Argentina (25,3%). Al margen de estos ejemplos, el porcentaje que representa la economia informal
también es muy elevado en Uruguay (50,6%), Brasil (39%), Paraguay (38,8%), Colombia (37,3%), Venezuela
(33,8%) y Ecuador (32,4%).

Tabla V: Tamafio de la economia informal en América Latina (en porcentajes del PIB oficial)

Pais 19099.-2000 2006 - 2007 1996%-2007
GRUPO

Bolivia (Estado Flurinacionat do) o7 o3 2 Ll
Fanarma * Lot e 0.0 LR e <
l’-Rle‘( > J

Uruguay s0o. 5 ar . “o_o
Guatorn oalo 516 48 .5 50.5
Honduras 0.0 a5 .6 a8 3
El Salvador ac. a a3 a an.
Nicaragua “an s e “aa o
Brasi <40.3 3.2 39.0
Paraguay * 38.9 37 .4 38.8
Colomiba 20D a4 . AT
Vernoeruols (Roepuablica Bolvarans do) R 215 Axn
Ecuador 343 30 .4 3z.4
Republica Dominicana 32.3 30.8 321.9

GRrRUPFO 3 i

Méaxico 30.5 2.0 30.0
Costa Rica 26 .2 Za.5 257
A Qenting 252 3.4 252
CErviber 1.9 106 19 %
Américoa Latina © 4.0 291 41,1
OCcoOe 175 6.7 L |
Frrommedio mundial * = 217 33.0

Fuente: CEPAL (2012)

Mucho peor si tenemos en cuenta los datos desglosados de la informalidad laboral en 2010 segun
los cuales: (a) Algunos paises como Bolivia, Paraguay, Peru, Colombia, Ecuador, y Brasil estdn por encima
del 50%; (b) Venezuela y Uruguay entre el 40% y 50%; vy, (c) Argentinay Chile superan el 30%.

Grafica IV: Informalidad laboral en los paises de Américalatina, afio 2010 (en porcentajes)
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! Segun la definicion productiva, un trabajador se considera informal si pertenece a una de las siguientes categorias
laborales: trabajadores por cuenta propia no cualificados, asalariados precarios de pequefias empresas, trabajadores
no remunerados. En cambio, segun la definicion legal o de proteccidn social, un trabajador asalariado es informal si no
tiene derecho a una pensién vinculada al empleo una vez que se jubile. Vid. SEDLAC (CEDLAS y Banco Mundial).
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22 Otro problema que incide sobre los niveles de recaudacidn tributaria de América del Sur es el de
la evasidn tributaria que algunos autores (Cetrangolo, 2007) no dudan en calificar como una de las
principales debilidades de la regidn. Un reciente estudio del BID sefiala que a causa de este problema se
pierde la mitad de la recaudacidn potencial de los impuestos sobre la renta y mds de una cuarta parte de
los ingresos tributarios que deberia generar el IVA. Segun dicho Organismo internacional ello se debe, en
parte, a que las probabilidades de ser sancionado por fraude fiscal son muy bajas; asi por ejemplo, el
numero de contribuyentes registrados es escaso (10% de la poblacion de América Latina) en comparacion
con lo que ocurre en los paises desarrollados (59%), y ademds, entre ese universo de contribuyentes
registrados, apenas un 2,8% son objeto de un proceso de comprobacioén o inspeccién tributaria.

Como quiera que las estadisticas sobre evasidn tributaria son pocas, no incluyen a todos los paises
y estdn desactualizadas, habra que tomarlas con precaucidn. Las que existen sefalan que en el ambito de la
imposicién directa sobre personas fisicas, Ecuador ocupa el nivel mds elevado (65,3%) seguido por Peru
(51,3%), Argentina (49,7%) y Chile (48,4%). En cambio, tratandose de personas juridicas, después de
Ecuador (58,1%) vendria Argentina (49,7%), Chile (46%) y Peru (32,6%). Estos datos, también son una
consecuencia de los elevados niveles de informalidad econémica y laboral a los que ya nos hemos referido.

Grafica V: Estimaciones sobre el grado de evasidn tributaria (en porcentajes)
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Fuente: Jiménez (2010)

En cuanto a las tasas desglosadas de evasidn tributaria en el dmbito imposicidn indirecta, desde el
afio 2000, se ha ido produciendo una paulatina reduccién. Asi, en el caso del IVA, durante el periodo 2000-
2010, habria disminuido en Peru (49,5% al 37%), Uruguay (del 38,7% al 19,8%), Colombia (35,3% al 22,4%),
y Argentina (del 29,6% al 19,8%). Asimismo, segln datos de 2012, en el caso de Chile, la tasa de evasion
estaria comprendida entre 20% y 23%.
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Grafica VI: Evolucidn de las tasas de evasion en el IVA en paises de América Latina periodo 2000-2010 (en
porcentajes)

so FPER: 40 5

PFER: 37.0

2001 2004 2008

Fuente: Gémez y Moran (2013)

Es posible que la situacidon se haya mejorado un poco debido a la introduccién de regimenes
simplificados tanto en el dambito del IVA como de los impuestos sobre la renta, sin embargo, sus
repercusiones son muy limitadas. En términos del PIB, el grado de importancia depende de cada pais. Por lo
general (Bolivia, Chile, Ecuador, Paraguay) supone entre el 0,01% vy el 0,05% del PIB, aunque en el caso
Brasil (0,97%), Argentina (0,34%) y Uruguay (0,10%) el incremento es mayor. Veamos:

Tabla VI: Ingresos tributarios de esquemas simplificados en América Latina en 2010 (por paises)

Country As % of totol tax revenue As % of GOP
Argentina 0.95 0.34
Bolvia 0.10 0,02
Brazil 2.84 097
Chile 0.02 0.01
Costa Rica 0.08 0.02
Dominican Republic 0.05 0.0
Ecuador 0.05 0.01
Guatemnala 0.59 0.07
Mexico 0.05 0.02
Paraguay 0.07 o.M
Pesu 0.09 0.05
Uruguay 0.34 0.10

Fuente: OCDE (2013)

32 Otro asunto que debe afrontarse en profundidad radica en la financiacién de los gobiernos
regionales y locales que dependen en exceso de las transferencias de dinero que les haga el Gobierno
central, circunstancia que a medio y largo plazo puede convertirse en un serio problema. Tanto en los
paises de tipo federal como en los unitarios —con niveles elevados de descentralizacion o que incluyen la
transferencia de determinadas competencias (educacion, sanidad, etc.)— conviene reforzar los principios de
suficiencia, corresponsabilidad y equilibrio presupuestario. El establecimiento de tributos (impuestos, tasas,
contribuciones, etc.) locales o regionales y un modelo razonable de precios publicos deberia contribuir en
esa tarea; e indudablemente, el sistema debe completarse con mecanismos adecuados de cesidn o
participacién en la recaudacion de los tributos del Gobierno central, respetando el principio de lealtad
institucional y de solidaridad entre las regiones de un mismo pais, excluyendo cualquier tratamiento
privilegiado.

Como se puede apreciar en el siguiente cuadro (que también incluye a México y Costa Rica), existe
una clara dependencia de los ingresos transferidos por el Gobierno central. Asi, en Argentina, Brasil, Chile,
Colombia y Ecuador durante 2010, los ingresos tributarios propios de los gobiernos sub-nacionales
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significaron el 3,1% en tanto que el importe de las transferencias efectuadas por el Gobierno central o por
la Federacion fue del 4,9% en términos del PIB.

Grafica VII: América Latina (8 paises): evolucidon de la estructura de ingresos totales en los gobiernos
subnacionales, 1997-2010 (como porcentaje del PIB)
10
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Fuente: CEPAL (2012)

Asimismo, de acuerdo a las estadisticas de la CEPAL, en los paises federales de América del Sur
(Argentina y Brasil, aunque no en Venezuela) los gobiernos regionales y locales participan —en una pequefia
porcién— de los ingresos tributarios; por el contrario, en los de paises unitarios (salvo Colombia) solo
participan los gobiernos locales (Municipios). Ademas, con independencia de su posible participacién en
otro tipo de ingresos publicos (no tributarios), lo cierto es que en 2009 el grueso de la recaudacion
tributaria seguia centralizada; asi por ejemplo, el mayor indice de financiacién local a través de ingresos
tributarios lo tuvo Colombia (11,7%) seguido por Chile (7,5%), Brasil (3,9%) y Peru (4,2%). En cuanto a la
financiacién de las regiones mediante ingresos tributarios, el pais con el nivel mas elevados has dio Brasil
(23,4%) seguido por Argentina (14,7%) y Colombia (2,9%).

Tabla VII: Asignacidn de ingresos tributarios: distintos niveles de gobierno y seguridad social

Central government State or Regional govermment Local government Social Security Funds

1995 2000 2009 1985 2000 2009 1965 2000 2009 18856 2000 2009
Federal countries
Argenting 59.0 66.4 63.9 17.5 178 14.7 234 158 216
Brazil 45.0 48.1 46.0 263 249 234 37 34 39 249 236 266
Mexica 801 80.7 796 21 20 24 11 08 13 16.6 16.5 16.7
Venezuela 946 946 93.3 54 54 6.7
OECD?4 53.8 56.6 536 16.9 154 16.4 7.7 6.9 80 229 211 23
Reglonal countries
Colombla* 61.5 66.7 73.7 58 5.0 29 9.0 13 1.7 237 1649 117
QECD* 509 494 217 48 17 237 85 91 94 358 338 392
Unitary countries
Chile 89.9 878 863 6.5 79 7.5 36 44 6.2
Cosla Rica 66.2 653 643 241 3.0 33a 326 32.7
Dominican Republic 993 99.0 99.5 o7 1.0 0.5
El Salvador 859 836 87.9 14.1 164 121
Guatemala 838 836 833 0.6 09 1.5 156 155 152
Peru 88,2 87.9 852 42 118 121 10.6
Uruguay 60.8 632 75.7 392 36.8 243
OECD2# 66.6 66.8 63.5 10.7 1.0 12.1 23.1 222 246

Fuente: OCDE (2013)
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En definitiva, la situacién tributaria de América del Sur es mucho mejor que en décadas anteriores,
sin embargo, algunos de sus problemas siguen sin resolverse y se han vuelto crénicos, al tiempo que se ha
incrementado la dependencia de los ingresos procedentes de la explotacién de recursos naturales. El
sistema tributario en la mayor parte de los paises analizados es muy poco progresivo y no ha contribuido de
manera sustancial a la redistribucién de la renta; quizds por ello, el coeficiente de Gini en América Latina se
acerca mucho mas a la desigualdad que a la igualdad.

Grafica VIII: Coeficientes de GINI en regiones del mundo (en porcentajes)
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Fuente: CEPAL (2012)

3. Estructura tributaria de la region

Como ya indicamos, los paises de América del Sur han mejorado su situacién econdmica no sélo
debido al incremento de su recaudacion tributaria sino también al aumento del conjunto de sus ingresos
publicos, y en particular, de aquellos que proceden de la explotacidn de recursos no renovables. En general,
se trata de estructuras dindmicas que han intentado adaptarse a las distintas coyunturas econdmicas por
las que ha atravesado la region, de manera que si se comparamos el trienio 1990-1992 con el trienio 2008-
2010 se puede comprobar que algunos tributos han experimentado un importante crecimiento en tanto
que otros tributos han disminuido de manera muy significativa. Asi por ejemplo, han aumentado los
impuestos sobre el consumo de bienes y servicios (37%), los impuestos sobre la renta (22%) y sobre la
propiedad (14%); en sentido inverso, han disminuido los impuestos sobre el comercio internacional (-56%),
los consumos selectivos (-36%) y los de cardcter residual (-60%).
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Grafica IX: Estructura tributaria promedio de América Latina (promedios trienales, en porcentajes del
total de la recaudacion de 18 paises)
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Fuente: CEPAL (2012)
Tomando en cuenta estas variaciones, segun las estadisticas del ILPES/CEPAL, en el periodo
comprendido entre 1990 y 2009, la estructura tributaria del conjunto de paises de América Latina se habria

modificado de la siguiente manera:

Grafica X: Estructura tributaria de los paises de América Latina, 1990-2009
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Fuente: ILPES/CEPAL (2011)

Por otra parte, seglin esas mismas fuentes, si se compara la estructura tributaria de la regién con la
existente en otras partes del mundo se puede apreciar una excesiva preponderancia de los impuestos
indirectos frente a los impuestos directos; y asi por ejemplo, si en Estados Unidos los impuestos directos
suponen el 14,9% y los indirectos apenas el 4,6%, la situacion en el conjunto de los paises de América Latina
es la inversa, de manera tal que los impuestos directos suponen el 5,5% en tanto que los indirectos se
sitian en el 9,1% en términos del PIB.
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Graéfica XI: Comparacion internacional del nivel y estructura de la carga tributaria (en porcentajes del PIB,
2009)
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Fuente: ILPES/CEPAL (2011)

El ultimo analisis de la OCDE es bastante parecido aunque mucho mas alarmante, ya que segun
dicha Organizacion internacional en América Latina los impuestos indirectos (generales y especificos sobre
el consumo) suponen el 40%, y los impuestos directos el 28% del total de la recaudaciéon. Por el contrario,
en el conjunto de paises de la zona OCDE la situacidon es mds equilibrada ya que los impuestos indirectos
suponen el 31% en tanto que los directos se sitian en torno al 33%.

Grafica Xll: Estructuras impositivas en América Latina y la OCDE, 2009
=} Impuestos sobre la renta Yy las utilidades O Contribucionesala segundad social

mImpuestos generales sobre el consumo mImpuestos especificos sobre el consumo
e 0tros impuestos

Palses seleccionados de ALC! OCDE (34)?

Fuente: OCDE (2013)

Como se puede observar, la imposicién indirecta constituye el segmento principal de los ingresos
tributarios de Latinoamérica y en nuestra opinién, no deberian seguir creciendo; por el contrario, habria
que reducir su importancia y mantenerlos dentro una horquilla razonable al tratarse de tributos que
carecen de efectos redistributivos. En concreto, tratdndose del IVA, hay que destacar que en el conjunto
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de paises de la OCDE (treinta y cuatro Estados) el promedio de los ingresos recaudados -por IVA o
impuestos similares— es del 6,7% del PIB; en cambio, la situacién en América del Sur es distinta ya que
existen dos grupos de paises: (1) Aquellos que superan holgadamente dicho porcentaje como Brasil
(13,1%), Argentina (10,9%), Uruguay (8,2%) y Chile (7,8%); v, (2) El integrado por Venezuela, Colombia y
Perd que se sitdan por debajo, esto es, en el 5,9% del PIB.

Tabla VIII: Impuesto al valor afiadido por paises (en porcentaje del PIB)

1990 1995 2000 2005 2006 2007 2008 2009
Argentina 39 83 86 9.3 97 104 107 108
Brasi 134 12.0 13.1 137 135 134 139 131
Chile 6.6 77 8.1 8.1 74 78 89 78
Colombia 2.3 39 46 59 6.4 6.2 6.4 59
Costa Rica 3.2 38 45 5.1 54 59 6.0 50
El Salvador 28 49 54 65 70 69 6.8 6.1
Guatemala 24 31 a7 52 54 59 55 49
México 33 26 31 35 37 36 38 4
Pand 14 58 51 586 58 59 6.6 59
Republica Dominicana 1.3 20 26 41 45 49 47 42
Uruguay 55 66 65 8.2 89 88 85 82
Venezuela - 34 41 6.4 64 57 47 59
Promeadio no ponderado:
Paises seleccionados AL® 38 53 5.9 68 7.0 71 7.2 6.8
OCDE (345 59 6.6 69 7.0 70 7.0 68 6.7

Fuente: OCDE (2013)

En cuanto a la imposicién directa, también se observan importantes diferencias ya que en el
conjunto de paises de la OCDE los impuestos sobre la renta de las personas fisicas suponen el 72% de dicha
recaudacidon, mientras que los impuestos sobre la renta de las personas juridicas constituyen el 28%. Por el
contrario, en América Latina la imposicidén sobre la renta de las personas juridicas es del 77%, en tanto que
los impuestos sobre la renta de las personas fisicas no llegan al 23%. En otras palabras, son estructuras
inversas.

Grafica Xlll: Impuestos sobre la renta de personas fisicas y juridicas (en porcentajes)

América Latina OCDE

Personas fisicas Sociedades
23 28

Sociedades Personas fisicas
77 72

Fuente: OCDE (2013)

Ademas, si tomamos en cuenta los datos del trienio 2008-2010 observaremos que el promedio de
los impuestos sobre la renta y sobre las ganancias del capital en América Latina ha sido del 4,9% del PIB con
un nivel minimo del 2,6% y maximo del 7,4% del PIB. Esta situacién nos parece deficiente sila comparamos
con los datos que muestran los impuestos sobre el consumo, cuyo promedio durante el mismo trienio ha
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INstitute
vixedad de

sido del 8,5% del PIB (6,7% de los generales y 1,8% de los especificos) presentando niveles maximos del
16,4% y minimos del 2,3% del PIB.

Grafica XIV: Estructura de los sistemas tributarios en América Latina (promedios trienales, en porcentajes

del PIB)
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Fuente: Gdmez y Moran (2012)

Asimismo, si desglosamos los datos, observaremos que en América del Sur la recaudacién
procedente de los impuestos directos sobre personas juridicas se encuentra comprendida entre el 2,6% y
6,3% del PIB. Asi, los paises que se sitlan en los escalones mas altos son: Chile (6,3%), Colombia (4,6%), y
Peru (4,0%). Le siguen, en el escaldn intermedio, Brasil (3,7%), Argentina (3,7%), Ecuador (3,5%) y Bolivia

(3,4%). Finalmente, el escaldn inferior lo ocupan Paraguay (2,6%), y Uruguay (2,6%).

Tabla IX: Estructura de recaudacion y productividad del impuesto sobre la renta en los paises de América
Latina, afio 2010

Recaudacion Froductividad
Paises (Forcentajes del PIB) (coenNclente)
Fersonas FPersonas Torat FPersonas FPersonas
nNnaturales juridicas naturales Juridicas

Argentina 1.7 — 3.7 5.3 0.05 4.‘6—:146M47
Bolvia (Estado FPlunnacional de) 0.2 3.4 26 0,01 o.1a
Brasn 2.4 3.7 s o1 o.15
Chile 1.4 6.3 7.7 0.04 0.37
Colombia o2 4.6 4.8 0,01 o.14
Costa Rica 1.3 2.7 4.0 .10 .09
Ecuadgor 0.6 3.5 . 0,02 O. 14
E! Salvador 2.2 2.4 4.5 0.08 0.0%
Guatemala 0.2 2.9 3 0,01 0.10
Honduras 1.2 3.5 4.7 0,05 O.1a4
México 2.6 2.5 A 0.10 .08
Nicaragua 2.1 4.0 6.1 0,07 .13
Panam:ad 1.6 3.3 4.9 0,07 o112
Paraguay - 2.6 2.6 - 026
Peaerg 1.9 4.0 5.8 0,07 013
Repabliica Dominicana 0.9 2.1 2.9 0.04 0.08
Uruguay 2.6 2.6 8.2 o. 11 0.170
Venezuela (Repablica Bolivariana de) na n.a 26 n.a na
AL (18 paises) 1.4 34 4.8 0,06 O.14
OCDE (34 palses) 8.4 2.9 11.3 .20 .12

Fuente: CEPAL (2013)

También hay que destacar el papel que desempefian las pequefias y medianas empresas (PYMES)
por constituir mas del 95% del total de las empresas de los paises de América del Sur, pese a lo cual, su
aporte a la recaudacion tributaria es muy bajo (FMI, 2007). Asi por ejemplo, en Argentina las PYMES son
mas del 98% de las empresas registradas y tan sélo aportan el 13,4% de los impuestos directos sobre la
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renta; en Bolivia constituyen el 98,7% y su contribucién no supera el 104%; y algo similar sucede con el
Perd donde tales empresas (un 97,7%) apenas generan el 9,8% de la recaudacidon procedente de la
imposicién directa. Los datos son algo mejores tratdndose de Brasil y Chile; en el primer caso, las PYMES
representan el 93,8% y su aporte es del 11,3%; y en el caso de Chile, representan el 98,7% de las empresas
pero su contribucidn es del 27,1%.

Tabla X: Participacion de las PYMES en el total de la economia formal, afio 2010 (en porcentajes)

Empleo Ventas Exportaciones
Asgentina 45 4.0 84
Brasi 425 259 125
Chie 212 183 37
Colombia 320 17 nd.
Ecuador 240 159 menos de 2%
El Sahador 277 343 menos de 2%
Maxico 303 260 menos de 2%
Peru 119 27.0 menos de 2%
Uruguay 470 nd. nd.

Fuente: OCDE (2013)

El andlisis comparado sobre este tipo de empresas es complicado ya que cada pais las define
siguiendo criterios distintos. Segun la OCDE los paises de Latinoamérica manejan un extenso espectro de
variables tales como el nimero de trabajadores empleados, el volumen de produccion, los ingresos brutos
obtenidos, las ventas totales realizadas, el tipo de producto o mercado en el que operan, la ubicacién o
localizacién geografica, el valor del capital invertido, etc. Seria conveniente —dadas las consecuencias
tributarias que conlleva la calificacion de una empresa como PYME- que se establezcan pautas de
clasificacion homogéneas, asi por ejemplo, se podria tener en cuenta los criterios establecidos por el Banco
Mundial o por la Comision Europea.

Tabla XI: Criterios para la clasificacion de las pymes

Banco Murdial (2004) Comisian dela LIE {2003

. 10 empleados como mAxima ¥ activos que no supren los 10 empleados como maximo y balance general obal
Microempreea S0 100 0. que o supere ks ELR 2 milones.
Fa Entra 10y 50 empleados. Venlas iotales y actvos csclan Enre 10 y 50 empleados. Venias toteles y balance

[ustia Bmpresa entra S0 100 000 y USD 3 millones. general total inferior a EUR. 10 milonas.

. - Entra 20 y 250 empleados. Venlas otaks y balance
. Entrz 50 y 300 empleadas. Venlas ioales y actinos oscilan .

Mediara empresa antra USD 3 millbnas y USD 15 milones., general intal cecian entre EUR 10 millanas v

EUR: 50 milleries.

Fuente: OCDE (2013)

4. La armonizacidn del impuesto sobre las sociedades

El desarrollo de los anteriores epigrafes ha puesto de manifiesto que en América del Sur: 1.
Predominan los impuestos indirectos; 2. Existe una elevada dependencia de los ingresos —tributarios y no
tributarios— procedentes de la explotacion de recursos naturales no renovables; 3. La recaudacidon que
generan los impuestos directos sobre la renta —tanto de personas fisicas como juridicas— es insuficiente; 4.
Las tasas de evasion tributaria son muy altas; 5. La aportacion tributaria de las PYMES es muy escasa en
relacién a su papel en la economia productiva; y, 6. La carga tributaria derivada de los impuestos directos
en el conjunto de paises de la Unién Europea, de la zona OCDE y en Estados Unidos, triplica los niveles

existentes en Latinoamérica.
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Siendo esta la situacién, creemos que los paises de la regidon deberian adoptar una estructura
comun —hecho imponible, exenciones, base imponible y liquidable, tipo de gravamen, deducciones por
doble imposicién internacional, bonificaciones, etc.—, o mejor aun, establecer un impuesto de sociedades
comun (que bien podria denominarse impuesto sobre sociedades sudamericano o IMSOASUR) que permita
gue las empresas —tanto nacionales como extranjeras— que operan en varios paises de la region —mediante
filiales o establecimientos permanentes— tributen de manera consolidada en uno solo de ellos. En nuestra
opinidn esto es factible y conveniente por las siguientes razones: 1. Los paises de América del Sur no estan
utilizando el impuesto de sociedades como instrumento de competitividad frente a otras regiones del
mundo y tampoco entre los integrantes de la regién; 2. A diferencia de lo que sucede en Centroamérica, y
con importantes matices, no se los considera paraisos fiscales, zonas de baja o nula tributacién y/o Centros
financieros offshore; 3. La legislacion tributaria sobre transacciones y operaciones transfronterizas
(transferencia de precios, subcapitalizacion, normas CFC, etc.) es escasa y no guarda la debida
correspondencia con los niveles de inversidén extranjera en la region; 4. Las administraciones tributarias de
estos paises, en muchos casos, no disponen de recursos humanos especializados en el seguimiento y
comprobacién de aquellas transacciones internacionales realizadas por entidades residentes y no
residentes que operan en su territorio; 5. En ciertos paises no se utiliza el principio de tributacién sobre la
renta mundial (worldwide principle) sino el principio de tributacion en la fuente (source principle),
circunstancia que, sin duda, favorece la evasién y la elusidn tributaria; 6. Disponen de una red de Convenios
de doble imposicion internacional escasa, y ademas muchos de estos Convenios son intrarregionales. 6.
Algunos paises carecen de un impuesto especifico sobre la renta de no residentes que grave de manera
adecuada a las entidades extranjeras que operan mediante establecimiento permanente; 7. Muchas veces,
las actividades empresariales de especial relevancia gozan de tratamientos tributarios preferenciales —a
veces poco transparentes— que deberian regularse como regimenes especiales del impuesto de sociedades
(fusiones y reorganizaciones empresariales, PYMES, empresas navieras, actividades de perfeccionamiento
activo y pasivo, sociedades de inversidon pasiva, etc.); 8. Existen numerosas leyes sectoriales de concesion
de beneficios e incentivos tributarios que operan en el impuesto sobre sociedades, cuya eficacia y vigencia
temporal deberia reconsiderarse para evitar distorsiones, proteccionismos y privilegios fiscales.

América del Sur tiene que fortalecer su tejido empresarial, potenciar la internacionalizacién de sus
empresas y atraer inversidn extranjera en sectores econdmicos capaces de crear empleo estable. La region
tiene que ser mucho mas competitiva, no depender tanto de los recursos naturales no renovables, y no
castigar la produccién y el consumo con excesivos impuestos. En esta tarea el impuesto de sociedades es,
sin lugar a dudas, un factor clave que se encuentra infrautilizado y que deberia contar con una estructura
regional comun. Con esta finalidad, en nuestra opinidn, la regién también deberia: 1. Armonizar las normas
contables de acuerdo a los pardmetros o estandares internacionales; 2. Crear una agencia comun anti-
evasion que tenga acceso a toda la informacidn con relevancia tributaria de América del Sur; 3. Distribuir la
base imponible comun consolidada (beneficios y pérdidas) entre los distintos paises mediante una féormula
que pondere los siguientes factores: ventas, numero de empleados, salarios y activos; 4. Garantizar el
derecho de establecimiento de las empresas y el libre movimiento de capitales interregional, evitando que
el instrumento tributario se convierta en un factor de restriccion empresarial; 5. Adoptar un Convenio
comun de doble imposicién internacional que se adapte al Modelo de Convenio de la OCDE; vy, 6.
Establecer un sistema &gil de resolucién de conflictos tributarios entre las distintas Administraciones
tributarias y entre éstas y los sujetos pasivos gravados por el impuesto.
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