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¢ Disminucion de la desigualdad en América Latina?
El rol de la politica fiscal

Juan Pablo Jiménez e Isabel Lépez Azcunaga

Resumen

Ameérica Latina ha registrado un periodo sin precedentes de crecimiento sostenido y
reduccion de la desigualdad. El auge econdmico, a través de un incremento de los
ingresos publicos, permitié aumentar el espacio fiscal disponible y, junto con ello, el
gasto social y la inversion; asimismo, a través de instrumentos como los programas
de transferencias condicionadas, se logré una disminuciéon de la desigualdad sin
precedentes. En este sentido, vale preguntarse cual puede ser el rol de la politica
fiscal que permita mantener el ritmo de disminucién de los coeficientes de desigualdad
distributiva en los paises de la region. Las caracteristicas de la desigualdad en América
Latina, con los rasgos de alta concentracion del ingreso y una significativa disparidad
regional, requieren que para lograr una mejora en los indicadores de igualdad se
realicen esfuerzos no sélo por el lado del gasto sino también en los medios de
financiacion. La estructura de ingresos fiscales en la regién esta basada en impuestos
al consumo y en ingresos procedentes de la explotacidn de recursos no renovables.
La base imponible de ambas fuentes de recursos se caracteriza por su alta volatilidad.
Este trabajo analiza el rol de los ingresos fiscales como un instrumento para disminuir
la desigualdad en la region. Para ello se analizaran las opciones de fortalecimiento de
la imposicion sobre la renta personal que permita mejorar la capacidad redistributiva
del Estado y que, ademas, dada su condicion de estabilizador automatico pueda
ayudar a disminuir la alta volatilidad de los ingresos.

Palabras claves: desigualdad | politica fiscal | sistema tributario
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1. Introduccion

América Latina presenta, con un coeficiente de Gini promedio de 0,51, un nivel de
desigualdad sustancialmente mas alto que otras regiones del mundo. En el grafico 1
se observa que incluso el pais menos desigual de la region presenta un coeficiente de
Giniigual o superior que el promedio de otras regiones, asi como once de los dieciocho
paises superan un coeficiente de 0,50. Como se ha destacado en el documento
presentado en el XXXIII Periodo de Sesiones de la CEPAL, “La hora de la igualdad:
brechas por cerrar, caminos por abrir”, esta desigualdad hunde sus raices en la historia
y se debe a un patron de desarrollo que ha perpetuado las brechas socioeconémicas
basadas en el origen racial y étnico, el género y la clase social (CEPAL 2010b).
Otras causas senaladas apuntan a la captura de las élites, las imperfecciones de los
mercados de capitales, la desigualdad de oportunidades, especialmente el desigual
acceso a una educacion de calidad, la segmentacion del mercado de trabajo y la
discriminacion racial y de género (Lépez-Calva y Lustig 2010).

Grafico 1: indice de Gini en América Latina y otras regiones, ultimo dato
disponible’
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Fuente: “CEPALSTAT” (CEPAL 2012) para América Latina y el Caribe, “World Development Indicators”
(Banco Mundial 2012) para el resto de paises

1 Nota: (1) Los datos para la OCDE excluyen la informacién de Chile y de México.
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Sin embargo, recientes analisis apuntan a una disminucion de esta desigualdad en
la ultima década. Entre el afio 2003 y 2010, la mayor parte de los paises de la region
han reducido sus indices de desigualdad. Este periodo sin precedentes, en el que la
region no solo creci6 a tasas sostenidas sino que ademas vio reducir su desigualdad,
rompe con el llamado “casillero vacio” de Ricardo Fajnzylber (1989) y presenta nuevas
preguntas acerca de cuales han sido sus causas y cuales pueden ser los caminos
para continuar en esta nueva senda de crecimiento con mayor igualdad.

Existe consenso en la literatura acerca del papel que la politica fiscal ha jugado y puede
jugar para reducir las brechas de la desigualdad. Autores como Leonardo Gasparini,
Guillermo Cruces y Leopoldo Tornarolli (2009), Luis F. Lopez-Calva y Nora Lustig
(2010) y CEPAL (2011) senalan el papel del gasto publico, principalmente a través del
gasto publico social y especificamente a través de los programas de transferencias
condicionadas, como motor principal de este cambio de tendencia. No obstante, no
existe ni el mismo consenso ni el mismo conocimiento acerca del papel de la politica
tributaria en la redistribucion del ingreso en la region.

En este trabajo se profundizara en el analisis del papel que cumplen y pueden cumplir
los ingresos fiscales como un instrumento para disminuir la desigualdad en la region.
Para ello se analizaran las opciones de fortalecimiento de la imposicion sobre la renta
que permita mejorar la capacidad redistributiva del Estado, disminuyendo a su vez la
alta volatilidad de los ingresos fiscales dada su condicion de estabilizador automatico,
instrumento casi ausente en la region.

Con este fin se realizara, en primer lugar, una breve descripcién del periodo 2003-
2010 para, en segundo lugar, profundizar en las caracteristicas de la desigualdad en
Ameérica Latina, enfatizando aquellas que mas afectan al disefio de la politica tributaria
y a su papel redistributivo. Posteriormente se analizara el papel de la politica fiscal en
la redistribucion del ingreso, haciendo una breve mencion al papel que ésta puede
cumplir por el lado del gasto pero focalizando el analisis en el papel de la politica
tributaria. Finalmente, se definiran los desafios a los que se enfrenta la regidn asi
como las limitaciones que se presentan en la utilizacién de las herramientas tributarias
para mejorar la distribucion del ingreso.

2. Breve descripcion del periodo 2003-2010, unico periodo en el
que se alcanzé un desarrollo sostenido y se redujo la
desigualdad

Ameérica Latina continua siendo la region mas desigual del mundo, sin embargo y
contrariamente a lo ocurrido en periodos anteriores, en el periodo 2003-2010 la region
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redujo esta desigualdad. De esta manera se ha conseguido dejar atras la caracterizacion
del “casillero vacio”, figura elaborada por Ricardo Fajnzylber (1989), basada en la
dificultad registrada por los paises de laregion para lograr simultaneamente crecimiento
y disminucion de los indices de desigualdad.

Si comparamos el coeficiente de Gini en los afios 90 con el coeficiente de Gini en 2010
(ver Grafico 2) se observa que, a excepcion de Argentina, Costa Rica y Ecuador, la
mayor parte de los paises de la region disminuyeron la desigualdad. Al desagregar la
informacion en dos sub-periodos se observa el cambio de tendencia ocurrido a partir
del afio 2002. Si bien la desigualdad aumenté o se mantuvo en la mayor parte de
paises en el primer periodo comprendido entre 1990 y 2002; el sub-periodo siguiente,
2002-2010, no sélo se caracterizdé por un crecimiento econdmico sostenido, sino por
una tendencia leve pero evidente hacia una menor concentracién del ingreso.

Grafico 2: América Latina (16 paises): indice de Gini, 1990-20102
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Fuente: “CEPALSTAT” (CEPAL 2012)

2 Nota: El dato de América Latina corresponde al promedio simple de los indices de Gini de cada
pais. El afio de la encuesta utilizada difiere entre paises. El periodo 1990 corresponde a la encuesta
disponible mas cercana a dicho afio, el periodo 2002 a la encuesta mas reciente disponible entre
2000 y 2002 y el periodo 2010 a la mas reciente disponible entre 2004 y 2010. Datos de area
metropolitana para la Argentina y de areas urbanas para el Ecuador y el Uruguay.
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Entre 2002 y 2010 el coeficiente de Gini se redujo en 14 de los 18 paises, y en 13 de
ellos esta disminucion fue superior a un 5%. Tan solo Guatemala (ultimo afo disponible
2006) y Republica Dominicana tuvieron un deterioro distributivo significativo en este
periodo.

Entre las causas que explican este favorable cambio de tendencia, Luis F. Lopez-
Calva y Nora Lustig (2010) y CEPAL (2011) coinciden en sefialar como principales a la
disminucién en la brecha de ingreso entre trabajadores cualificados y no cualificados
y al aumento de las transferencias gubernamentales a los mas pobres.

En una perspectiva mas amplia, Leonardo Gasparini, Guillermo Cruces y Leopoldo
Tornarolli (2009), apuntan como posibles factores al crecimiento del empleo,
los cambios en los precios relativos, los realineamientos tras las reformas y los
choques macroeconomicos acontecidos en décadas precedentes, los programas de
transferencias condicionadas y a una mayor preocupacion por la desigualdad.

Por otra parte, Juan Carlos Gomez Sabaini, Juan Pablo Jiménez y Dario Rossignolo
(2011) destacan la importancia de la toma de conciencia sobre los problemas
asociados con la desigualdad y la estratificacion social, asi como la generalizacion de
gobiernos democraticos y las reiteradas demandas para impulsar reformas sociales
y economicas que estimulen la cohesidn social. Esta mayor dinamica social fue
acompanfnada e impulsada por un mercado de trabajo mas dinamico que, junto con la
tendencia seguida por las variables demograficas (menores tasas de dependencia) y
el impacto de las transferencias recibidas por los hogares, permitié a la region avanzar
en la senda de un desarrollo mas inclusivo.

La mayor parte de los autores coinciden, por tanto, en sefialar a la politica fiscal como
un factor determinante de la disminucion de la concentracion del ingreso en los ultimos
afos. La politica fiscal por el lado del gasto, especialmente a través del gasto publico
social y especificamente mediante la utilizacion de los programas de transferencias
condicionadas permitid, en un contexto macroeconoémico favorable, la reduccion de la
desigualdad en la region.

3. Caracteristicas de la desigualdad en América Latina

Entre las funciones tradicionales de la politica fiscal se encuentra la redistribucion
del ingreso. Con el fin de estudiar el papel que la politica tributaria puede tener en la
reduccion de la desigualdad en la region conviene, a la hora de analizar cuales son
las caracteristicas de la desigualdad en América Latina, centrarse en aquellos factores
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que dan forma a la relacién entre ésta y la politica fiscal. Las caracteristicas de la
desigualdad en la regién afectaran a la capacidad y efectividad de la politica fiscal
bien porque limitan la capacidad de los gobiernos de generar recursos o bien porque
revelan la necesidad de politicas redistributivas concretas.

El rasgo mas distintivo de la desigualdad en la regién y que afecta en gran manera a la
relacion entre politica fiscal y desigualdad es la elevada desigualdad en la distribucion
del ingreso con una fuerte concentracion en el decil mas rico. La relacién entre el quintil
mas rico y el quintil mas pobre es en promedio de 14,5 veces, cifra muy superior a las
presentadas por otras regiones en desarrollo tales como Africa Subsahariana (9,1),
Asia Oriental y Pacifico (7,7), Oriente Medio y Norte de Africa (6,4) y Sur de Asia (6,1).
Sin embargo, estas diferencias son aun mayores cuando analizamos las diferencias
entre el decil mas rico y el decil mas pobre, indicando una mayor concentracion de la
riqueza en los estratos mas altos. En América Latina el decil mas rico supera en 27,9
veces el ingreso del decil mas pobre, concentracion que supone casi el doble de la
siguiente regién con mayor concentracion del ingreso, Africa Subsahariana, cuya ratio
es de 15,6 veces (ver grafico 3).

Grafico 3: Estructura de la distribucion del ingreso, alrededor de 2009 (En
porcentaje y numero de veces)
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Fuente: “World Development Indicators” (Banco Mundial 2012)
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En la regidn, el 10% de los hogares mas ricos concentra, en promedio, un 34,1% de
los ingresos totales. Sin embargo, al analizar los datos desagregados por paises, la
region presenta una remarcada heterogeneidad. Mientras que en Uruguay y Venezuela
la participacion del decil superior es inferior al 27 % de los recursos totales, en Brasil y
Republica Dominicana ésta supera el 40%. En el otro extremo, el estrato conformado
por el 40% de los hogares de menores ingresos capta en promedio un 14,6% del
ingreso total, alcanzando los valores mas bajos en Honduras y Republica Dominicana
donde no excede el 11% (ver grafico 4).

Grafico 4: América Latina (18 paises): Distribucion del ingreso por decil
(En porcentaje y numero de veces)
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Fuente: “CEPALSTAT” (CEPAL 2012)

Este rasgo distintivo de la desigualdad en la region implica dificultades adicionales
a la politica tributaria a la hora de disefar e implementar impuestos basados en la
capacidad de pago, tales como el impuesto sobre la renta de las personas, tal y como
veremos mas adelante.

Una segunda caracteristica de la desigualdad en América Latina que tiene especial
interés debido a sus efectos en el disefio de politicas descentralizadas y su posible
financiamiento es la desigualdad territorial. En el grafico 5 se observa la relacion entre
la ratio del producto entre regiones extremas y el PIB per capita para paises europeos
y latinoamericanos. A excepcion de los paises centroamericanos de menor territorio y
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Uruguay (pais con mejores indicadores de equidad y de organizacion marcadamente
unitaria), las brechas entre jurisdicciones ricas y pobres son mucho mas fuertes en
Ameérica Latina que en el caso europeo.

Grafico 5: Relacién entre PIB regionales: PIB per capita mas alto y mas bajo en
América Latina y Europa (2005)
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Fuente: Cetrangolo (2007)

Esta alta disparidad entre las regiones dificulta el disefio de la recaudacion tributaria
y de la financiacion de los gastos locales. Las jurisdicciones mas pobres cuentan
con una base imponible insuficiente para obtener los recursos fiscales necesarios
haciendo imprescindible la existencia de mecanismos de compensacién entre las
diferentes jurisdicciones, afadiendo asi una dificultad adicional a la hora de disefar
una politica fiscal orientada a mejorar la equidad distributiva en la regién.

Otro de los factores caracteristicos de la region que dificultan la tarea distributiva de la
politica fiscal son los altos niveles de pobreza. A pesar de la considerable disminucion
acontecida en la ultima década, América Latina sigue presentando altos niveles, tanto
de pobreza como de pobreza extrema. Segun los ultimos datos presentados por el
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Panorama Social de América Latina de CEPAL (2011), las ultimas estimaciones indican
que en 2011 174 millones de habitantes, un 30,4% de la poblacion, se encontraba
en situacion de pobreza, mientras que la pobreza extrema o indigencia abarcaba un
12,8% de la poblacién, es decir 73 millones de personas.

Grafico 6: América Latina: evolucion de la pobreza y de la indigencia, 1980-20113
(En porcentajes)
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Fuente: “Panorama Social de América Latina 2011” (CEPAL 2011)

En comparacion con otras regiones y midiendo el indice de pobreza segun la linea
nacional, América Latina presenta indices mayores a otras regiones y sélo se ve
superada por Africa Subsahariana (ver grafico 7). A pesar de estos altos niveles, como
ocurre con otros indicadores, la heterogeneidad de la regidn es remarcable. Segun
los ultimos datos disponibles (cf. CEPAL 2011), los menores niveles de pobreza se
registran en Argentina, Uruguay, Chile y Costa Rica, con niveles inferiores al 20%
y niveles de pobreza extrema inferiores al 7%. Sin embargo, Bolivia, Guatemala,
Paraguay, Nicaragua y Honduras presentan altos niveles tanto de pobreza como de
pobreza extrema, con tasas superiores al 50% y al 30% respectivamente.

3 Estimacién correspondiente a 18 paises de la region mas Haiti. Las cifras colocadas sobre las
secciones superiores de las barras representan el porcentaje (indigentes mas pobres no indigentes).
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Grafico 7: indice de pobreza segln la linea nacional de pobreza, diferentes
regiones (porcentaje de la poblacién)
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Fuente: “CEPALSTAT” (CEPAL 2012) para paises de América Latina y “World Development Indicators”
(Banco Mundial 2012) para otras regiones

Estos altos niveles de pobreza impactan en la capacidad de los Estados a |la hora de
realizar su politica fiscal no s6lo disminuyendo su capacidad de recaudar impuestos,
sino también aumentando las necesidades y las demandas de la poblacion de sus
paises. Son los paises mas pobres los que mas necesidades tienen de gasto social, y
son éstos paises los que tienen una menor capacidad de recaudacion.

Finalmente, un rasgo distintivo de la desigualdad en la region que impacta sin lugar a
dudas en la capacidad redistributiva de la politica fiscal es el alto nivel de economia
informal. Segun estimaciones realizadas por Andreas Buehn y Friedrich Schneider
(2009), América Latina presenta niveles de informalidad en torno al 40,8% del PIB (ver
grafico 8).
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Grafico 8: Economia informal en el mundo, promedio 1999-2006 (en porcentajes
del PIB)
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Fuente: Buehn y Schneider (2009)

La informalidad influye en los altos niveles de evasion, caracteristicos de los sistemas
tributarios de la region, tal y como veremos mas adelante, y ello implica una reduccion
de la recaudacion fiscal, que disminuye la capacidad de financiamiento del gasto
publico. Ademas, un incremento de la tasas impositivas sin un adecuado control puede
traducirse en un crecimiento de la economia informal si ocurre un desplazamiento de
empresas y trabajadores del sector formal al informal, lo cual dificulta la posibilidad y
la capacidad de efectuar reformas tributarias.

4. El papel de la politica fiscal en la redistribucién del ingreso

El impacto redistributivo de la politica fiscal en América Latina ha sido tradicionalmente
caracterizado como leve. Edwin Goni, J. Humberto Lépez y Luis Servén (2011) analizan
el impacto de la politica fiscal en seis paises de América Latina y lo comparan con
quince paises de la Union Europea. Tal y como se observa en el grafico 9, el impacto
de la politica fiscal en la redistribucion del ingreso es significativamente menor en
los seis paises de la region que el promedio de los paises europeos. Mientras en
el promedio de los paises de la region, el coeficiente de Gini antes y después de la
politica fiscal — transferencias, impuestos directos e impuestos directos — varia de 0,52
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a 0,51; en la Unién Europea el coeficiente pasa de 0,46 a 0,34, dando muestra de un
mayor impacto de la politica fiscal.

Grafico 9: América Latina y OCDE: Impacto distributivo de la politica fiscal
(indice Gini)
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Fuente: Goni, Lopez, y Servén (2011)

Si bien existe consenso acerca de que el impacto de la politica fiscal en la redistribucién
del ingreso es menor que en los paises desarrollados, y se argumenta como causas
principales los bajos niveles de ingresos tributarios y los menores y menos progresivos
niveles de las transferencias*, autores como Nora Lustig (2011) no olvidan sefalar
la importancia de la heterogeneidad en el interior de la region y no subestiman los
avances alcanzados en este ambito®.

La politica fiscal puede afectar la distribucion del ingreso a través del gasto publico,
principalmente a través del gasto social, y a través de su financiamiento, es decir, de
la politica tributaria. Como se ha expresado en el apartado precedente, numerosos
autores adjudican al papel del gasto publico social y, en especial, al de las transferencias

4 Véase entre otros: Gofii, Lopez y Servén (2008 y 2011); Breceda, Rigolini y Saavedra (2008).

5 Lustig (2011) analiza el impacto redistributivo de la politica fiscal en cinco paises de la region:
Argentina, Bolivia, Brasil, México y Peru, y concluye que no hay una correlacién obvia entre el
tamafio del gobierno y el gasto social, por un lado, ni entre el alcance de la redistribucién y la
efectividad del gobierno, por otro lado.
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condicionadas la reciente tendencia a la disminucién de los indices de desigualdad en
la region.

En América Latina, el gasto publico total se ha mantenido relativamente estable,
en torno a un 25% del PIB, desde principios de los afios 90 hasta el inicio de la
crisis financiera de 2008 cuando los paises implementaron una estrategia basada
en aumentar el impulso fiscal, lo que se tradujo en un significativo aumento de las
erogaciones (CEPAL 2010a). Sin embargo, tal y como se observa en el grafico 10 el
aumento de la participacion del gasto social en el gasto publico total es significativo,
pasando de representar alrededor del 45% del gasto publico total a comienzos de los
noventa a representar mas del 60% en los ultimos afios.

Grafico 10: América Latina y el Caribe (21 paises): Evolucion del gasto publico
total y del gasto publico social y participacion de éste en el gasto total, 1990-
1991 a 2008-2009 (En porcentajes del PIB y del gasto publico total)
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Fuente: “Panorama Social de América Latina 2011” (CEPAL 2011)

En relacion con la evolucion sectorial del gasto publico social, se observa en el grafico
11 que, aunque todas las partidas se han visto incrementadas, este aumento ha
sido dispar. EI mayor aumento lo ha registrado el gasto en seguridad y asistencia
social, seguido del gasto en educacion y salud. EI menor aumento lo ha registrado
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el correspondiente a vivienda y otros gastos sociales debido, entre otros factores,
a la progresiva privatizacién de las inversiones en infraestructura sanitaria y a la
tercerizacion de la ejecucion de los programas de vivienda social (CEPAL 2011).

Grafico 11: América Latina y el Caribe (21 paises): evoluciéon del gasto publico
social segun sectores, 1990-1992 a 2008-2010 (En porcentajes del PIB)
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Fuente: “CEPALSTAT” (CEPAL 2012)

A pesar de esta positiva evolucion del gasto publico social en la region, el impacto
distributivo de éste sigue siendo inferior al alcanzado por paises mas desarrollados®.
Si bien aun se necesita avanzar en el conocimiento del papel que el gasto publico
social puede jugar en la redistribucion del ingreso, en este trabajo el objetivo principal
es analizar la potencialidad de la utilizacion de la politica tributaria, y en especial
del impuesto sobre la renta, como herramienta para la redistribucion del ingreso. A
continuacion se profundizara en este ambito analizando, en primer lugar, la evolucién
de los ingresos fiscales en la region, tanto en nivel como en estructura, para
posteriormente analizar por qué la politica tributaria ha tenido un impacto tan reducido
en la redistribucion del ingreso.

6 Véase Breceda, Rigolini y Saavedra (2008), Lustig (2011) y Go#i, Lopez y Servén (2011), entre
otros.
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Al igual que ha ocurrido con el gasto publico total, el nivel promedio de carga fiscal
en la regidon se ha venido incrementando de una manera sostenida desde 1990. Tal
y como se observa en el grafico 12, en relacion con el promedio del trienio 1990-
92 la carga tributaria se ha incrementado en un 30%, representado un incremento
cercano a los 5 puntos del PIB. Este aumento sostenido de los ingresos fiscales
estuvo determinado por una conjuncion de factores, entre los que cabe destacar las
reformas fiscales implementadas en los afios noventa cuyo objetivo principal fue el
de aumentar la recaudacion, la consolidacion de la estabilidad macroeconémica, el
crecimiento econdmico experimentado por la mayoria de los paises, tal y como refleja
el incremento sostenido del PIB per capita en el Grafico 12: América Latina: evolucion
de la carga fiscal y del PIB per capita, 1990-2010 (En porcentaje del PIB y ddlares
2000)11 vy, en el caso de los paises especializados en la produccion y exportacion de
recursos naturales, el efecto del incremento de los precios de los productos basicos
(cf. Gomez Sabaini y Jiménez 2011).

Grafico 12: América Latina: evolucion de la carga fiscal y del PIB per capita,
1990-2010 (En porcentaje del PIB y dbélares 2000)
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Fuente: “CEPALSTAT” (CEPAL 2012)

Pero tal como ocurre con el resto de variables, existen diferencias profundas entre
los paises de la regién, debidas no s6lo a los diferentes niveles de carga tributaria
con los que se partia a principios de los ainos noventa, sino con el hecho de que ni
las circunstancias macroeconémicas ni los esfuerzos por mejorar el nivel de la carga
tributaria fueron iguales en todos los paises de la region. En el grafico 13 se compara
la carga tributaria, incluyendo las contribuciones a la seguridad social, del trienio 1990-
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1992 con la del trienio 2008-2010. De los 18 paises analizados tan solo dos, México y
Venezuela, redujeron su carga tributaria en el periodo. En cambio, la carga tributaria
aument6 mas de diez puntos en Nicaragua, Bolivia y Argentina.

En la actualidad hay tres paises con una carga tributaria superior al 25% del PIB:
Brasil, Argentina y Uruguay. Sin embargo, a pesar de los recientes esfuerzos, en la
mayor parte de los paises de la regidn el nivel impositivo continua siendo inferior
al 20% del PIB, con casos extremos como México y Guatemala donde la presion
tributaria se ubica en torno al 11%.

Grafico 13: América Latina: ingresos tributarios (incluyendo seguridad social,
en porcentaje del PIB)’
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Fuente: “CEPALSTAT” (CEPAL 2012)

El disefo de las reformas llevadas a cabo en las ultimas décadas tuvo como objetivo
la busqueda de una mayor solvencia fiscal, dejando asi de lado otros objetivos
centrales de la politica tributaria. EI fendmeno mas significativo es, sin lugar a dudas,
el considerable aumento de la importancia de los impuestos generales sobre bienes y
servicios (Impuesto al Valor Agregado o similares) como consecuencia de la ampliacion

7 Nota: La cobertura es Gobierno Central, salvo para Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Costa Rica y
México, que es Gobierno General.
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de las bases y el incremento de las alicuotas, aumentando en mas de doce puntos
porcentuales su participacion en el total de los ingresos tributarios (ver grafico 14).
El otro tipo de impuesto que incrementd su participacion es el Impuesto a la Renta y
las Ganancias, principalmente por la parte del impuesto a las sociedades. Este tipo
de impuestos aumentd su participacién en el total a pesar de la disminucion de las
alicuotas legales (ver grafico 22 mas adelante), disminucién que fue contrarrestada
por la ampliacion parcial de algunas bases tributarias como los servicios, la aplicacion
de tributos o contribuciones distorsivos, las mejoras logradas en el control de su
recaudacion y, en algunos paises, la apropiacion de mayores recursos originados en
la produccién y exportacion de recursos naturales (Gomez Sabaini y Jiménez 2011).

Grafico 14: Evolucion de la participaciéon relativa de los principales tributos
dentro de la estructura tributaria promedio de América Latina (porcentajes del
total de ingresos tributarios)
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Fuente: “CEPALSTAT” (CEPAL 2012)

Por otra parte, como consecuencia de las reformas encaminadas a una mayor apertura
comercial en la region, se observa una marcada disminucion de la participacion de
los impuestos relacionados con el comercio exterior. Al mismo tiempo, y gracias a
los procesos de simplificacion de los esquemas tributarios, los impuestos selectivos
como los gravamenes a bienes y servicios especificos también tuvieron una pérdida
significativa de participacion.

Asi, la actual estructura tributaria de la region es consecuencia de reformas en las que
los criterios de progresividad y redistribucién del ingreso fueron dejados de lado y se
priorizaron criterios de neutralidad y eficiencia. Esta priorizacion de objetivos ha tenido
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impacto en la capacidad de la politica tributaria de incidir en la distribucion del ingreso.
Sin embargo, durante los ultimos afios se ha observado un cambio de tendencia en
la importancia que se otorga al tema de la equidad en la regién. La idea de que
mejoras en la equidad son necesarias a fin de lograr un desarrollo mas sostenible ha
ido cobrando fuerza.

Los principales factores que han limitado y limitan la capacidad redistributiva de la
politica fiscal en la regién son: (i) una baja y volatil carga fiscal, (ii) una estructura
tributaria sesgada hacia impuestos mas regresivos y (iii) una estrecha base tributaria
caracterizada por altos niveles de evasion y un uso extensivo de gastos tributarios.
En relacién con el primero de los factores, la baja y volatil carga fiscal, debe destacarse
que, a pesar de la tendencia creciente observada en las ultimas décadas y a pesar
de la heterogeneidad entre paises, el nivel promedio de ingresos tributarios en
América Latina se encuentra muy por debajo de la carga tributaria de otras regiones.
En el grafico 15 se muestran los promedios de los ingresos tributarios de diferentes
regiones del mundo. América Latina presenta la segunda carga tributaria mas baja,
sélo superada por Asia en desarrollo, y representando practicamente la mitad si se
compara con los paises mas desarrollados (18,4% del PIB en América Latina, frente a
34,8% en los paises de la OCDE y 39,2% en la Union Europea).

Grafico 15: Comparacion de la carga tributaria internacional (En porcentaje del
PIB)®
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2012) para paises de América Latina
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Ademas, los ingresos tributarios de los paises de la region presentan una volatilidad
tres veces mayor a la de los ingresos de paises desarrollados (ver grafico 16). Esta
mayor volatilidad se debe a diversos factores. Uno de ellos es la alta volatilidad del
consumo, la cual supera a la del PBI y cuyo impacto en la volatilidad de los ingresos se
ve acrecentado por la importancia del [VA en el total de los mismos. Otro factor es la alta
dependenciaen algunos paises de ingresos tributarios y no tributarios dependientes
de la explotacion y exportacién de productos primarios con una alta volatilidad en sus
precios. La alta volatilidad reduce el espacio fiscal y la capacidad de los gobiernos
para enfrentar sus funciones, teniendo impacto sobre la pobreza y la desigualdad del
ingreso a través de las fluctuaciones que pueden producirse en el gasto publico social.

Grafico 16: América Latina y paises desarrollados: volatilidad de los ingresos
tributarios (sin seguridad social, desviaciéon estandar)
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Fuente: Jiménez y Kacef (2011)

8 Notas: a/ Las cifras de la OCDE tienen cobertura de Gobierno General, al igual que Argentina, Brasil,
Chile, Colombia y Costa Rica. b/ Los datos de los paises de América Latina corresponden a 2010
y los datos de la OCDE corresponden al afio 2008. ¢/ En el caso de Asia en desarrollo, los datos
de Bhutan y Myanamar son de 2004, los de Camboya y Nepal de 2007, los de China Mainland de
2008 y los de Bangladesh, China Macao, India, Maldivas y Tailandia de 2009. d/ En el caso de Africa
Subsahariana, los datos de R.D. Congo son de 2002, los de Swazilandia de 2003, los de R. del
Congo y Seychelles de 2005, los de Lesotho de 2007, los de Madagascar de 2008 y los de Mauricio
y Sudafrica de 2009. e/ En el caso de México, la carga tributaria total incluye la categoria ,otros
impuestos®, la cual corresponde a 0.2%.
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En los paises especializados en productos no renovables, los ingresos fiscales
provenientes de la explotacion de estos bienes llegan a representar altos porcentajes
del PIB. En la region son ocho los paises cuyos ingresos fiscales dependen en mayor
medida de este tipo de ingresos, destacandose Bolivia, Ecuador, México y Venezuela
con una participacion superior al 8% del PIB (ver grafico 17). La alta volatilidad de los
precios de estos productos hacen que los ingresos procedentes de su explotacion
sean altamente volatiles, y dada su importancia en el total de ingresos fiscales de
muchos paises en la regién, los ingresos fiscales son mas volatiles que en otras
regiones. A la hora de evaluar el manejo de esta fuente de ingresos es necesario,
ademas, tener en cuenta el caracter de no renovabilidad del producto y, por ende,
introducir consideraciones de equidad intergeneracional en su gestion. En este caso
es importante evaluar qué tipo de gastos son financiados con estos ingresos y prever
qué hacer cuando estos recursos se agoten, puesto que la caida de ingresos puede
requerir un fuerte ajuste, ya sea de los gastos o de la estructura tributaria.

Grafico 17: Ingresos fiscales provenientes de productos primarios (Porcentajes
del PIB)
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La alta volatilidad reduce el espacio fiscal disponible para aplicar politicas de
redistribucién del ingreso, y su aumento genera un incremento de la desigualdad
(Wolf: 2005). En América Latina y el Caribe la volatiidad agregada genera
mayores fluctuaciones en los ingresos de los hogares de menores recursos debido
principalmente a que el desempleo es mayor en los estratos mas pobres y esa falta
de oportunidades laborales empuja a la informalidad, lo cual es agravado por un
menor acceso de los mas pobres a los mercados financieros (Jiménez y Kacef 2011).
Estos impactos son muchas veces perdurables ya que los episodios de crisis tienen
consecuencias en términos de empleo, pobreza e inequidad que demoran en ser
compensadas en las etapas de expansion.

A través de estos canales, la volatilidad genera un incremento de la desigualdad. De
acuerdo con un estudio realizado por Cesar (6n y Eduardo Levy-Yeyati (2009)° para
75 paises, el coeficiente de Gini esta positiva y significativamente asociado con la
volatilidad macroeconémica, al tiempo que el ingreso de los primeros tres quintiles de
la distribucién del ingreso esta negativamente correlacionado y el de los dos quintiles
mas altos esta positivamente correlacionado con la volatilidad.

El segundo de los aspectos que limita el papel de la politica tributaria en la redistribucion
del ingreso es una estructura tributaria sesgada hacia los impuestos indirectos, de
caracter generalmente menos progresivo. En el grafico 18 se muestran las estructuras
tributarias promedio de América Latina y la OCDE para los afios 1990 y 2009. Resulta
significativa la mayor participacion del impuesto al valor agregado en América Latina,
mientras que en la OCDE destaca la alta participacion de impuestos directos y
contribuciones a la seguridad social. Como es conocido en la literatura tributaria, éstos
ultimos de mayor impacto redistributivo que el primero.

Ademas, y dada la alta volatilidad del PIB y de los ingresos fiscales en la region,
conviene recordar el papel que el impuesto a la renta cumple como estabilizador
automatico por el lado de los ingresos. Esta menor participacion de los impuestos
directos en el total de los ingresos fiscales limita su papel estabilizador. Dado que,
como afirma Rodrigo Suescun (2007), los efectos de los estabilizadores automaticos
son muy poco significativos en la region, un aumento de la participacién del impuesto
sobre la renta en el total de los ingresos fiscales podria, ademas de producir efectos
positivos en la desigualdad, reducir la volatilidad.

9 Se trata de estimaciones de panel sobre 75 paises para el periodo 1975-2005, con intervalos de
cinco anos. La variable dependiente es el Log del Coeficiente de Gini y la participacién en el Ingreso
por quintil y la variable dependiente es el desvio del crecimiento del PIB. Las variables de control
incluidas son el Gini (t-1), el ingreso real por habitante, el cuadrado del ingreso real por habitante, la
tasa de matriculacién de la educacion secundaria, la tasa de inflacién y el gasto del gobierno como
porcentaje del PIB.
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Grafico 18: América Latina y OCDE: evolucion de la estructura tributaria
promedio, 1990-2009 (En porcentaje del total recaudado)
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En el grafico anterior se observa ademas una mayor participacién de los impuestos
directos, que pasan a representar el 30% del total de la recaudacién. Dicho aumento
se deriva, tal y como se observa en el grafico 19, del mayor crecimiento del impuesto
sobre las sociedades a partir de 2005, vinculado principalmente a un aumento
significativo de la recaudacion de empresas mineras y petroleras. El impuesto sobre
la renta de las personas juridicas tiene mayores posibilidades de traslacion que el
impuesto a la renta personal, caracteristica que unida a la existencia de tasas unicas,
limitan su impacto distributivo. Estos ingresos, cuando proceden de la recaudacion de
empresas dedicadas a la explotacion de recursos naturales son, ademas, altamente
volatiles.

Grafico 19: América Latina: Impuesto a la Renta de individuos y empresas, 1998-
2009 (En porcentajes de PIB)
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Fuente: “CEPALSTAT” (CEPAL 2012)

Cuando se compara la composicion del impuesto sobre la renta en paises de América
Latina con la de otros paises mas desarrollados y con una estructura tributaria de
caracter mas progresivo, en la tabla 1 se observa que, en cuanto al impuesto a
sociedades en relacion con el PIB, América Latina recauda montos similares a los de
otras regiones. La region recauda por este concepto en torno al 2,3% del PIB, mientras
que Europa Occidental recauda el 3,0% y EEUU y Canada el 2,3%. Sin embargo, en
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relacion con la recaudacion del impuesto a la renta personal se encuentran grandes
diferencias. La recaudacion de la region representa tan solo el 1% del PIB, mientras
que en Europa Occidental y en EEUU y Canada, el monto asciende al 9,5% y 9,6%
respectivamente. La gran brecha se encuentra por tanto en el impuesto a la renta
personal, ya que en Ameérica Latina la estructura es 70-30 con una mayor participacion
del impuesto a las sociedades; mientras que en la OCDE la estructura es justamente
la contraria, 30-70, con una mayor participacion del impuesto a la renta personal.

Tabla 1: América Latina y otras regiones: Impuesto sobre la Renta, promedio
2005-2009 (En porcentaje del PIB)

Sociedades Individuos Total Soc. / Personas
Pais Fisicas

(en % del PIB) (en % del PIB) (en % del PIB) (%)
Argentina 3,42 1,62 5,04 2,1
Bolivia (Estado Plurinacional) 3,87 0,23 41 16,8
Brasil 3,68 0,41 4,1 9,0
Chile 5,76 1,23 7,0 4,7
Costa Rica 2,62 0,84 3,5 3,1
Ecuador (2006) 2,3 0,8 3,1 3,1
El Salvador (2007) 2,7 1,9 4,6 1,4
Guatemala 2,85 0,34 3,2 8,4
Honduras 1,08 0,96 2,0 1,1
Haiti (2006) 1,0 1,1 2,1 0,9
México (2005) 2,4 2,2 4,6 1,1
Nicaragua (2001) 3,1 2,0 51 1,6
Panama 2,02 0,15 2,2 13,5
Paraguay 2,26 0 2,3
Peru 4,61 1,41 6,0 3,3
Republica Dominicana 1,55 0,93 2,5 1,7
Uruguay 2,82 1,18 4,0 2,4
América Latina (17) 2,8 1,0 3,8 2,8
Europa Occidental (2010-2011) 3,0 9,5 12,5 0,3
EEUU y Canada (2010-2011) 2,3 9,6 11,9 0,2

Fuente: “CEPALSTAT” (CEPAL 2012) para América Latina, Gdmez-Sabaini, Jiménez y Podesta (2010)
para Ecuador, El Salvador, Haiti, México y Nicaragua y “USAID Collecting Taxes 2010-2011” (USAID
2011) para Europa Occidental y EEUU y Canada

Una de las caracteristicas del impuesto a la renta de las personas fisicas en la region
es su dependencia de los ingresos provenientes del trabajo asalariado (ver grafico 20).
Las mayores posibilidades de evasion y elusidén de los trabajadores independientes,
asi como el tratamiento preferencial que reciben las rentas de capital en la region
reducen y limitan la recaudacion de ingresos personales no salariales.
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Grafico 20: Paises seleccionados: Estructura del Impuesto a la Renta Personal,
2007 (En porcentaje del PIB)
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Fuente: Gomez Sabaini, Jiménez y Podesta (2010)

El tercero de los factores que limitan la capacidad redistributiva de la politica tributaria
es la estrecha base tributaria, agravada por la existencia de unas altas tasas de
evasion y un uso extensivo de los gastos tributarios.

La evasidn es un obstaculo para el desarrollo y para el crecimiento equilibrado, pero
también es un obstaculo para la justicia en la que se deberia basar el sistema tributario,
al afectar tanto a la equidad horizontal (igualdad de trato a quienes se hallen en
igualdad de circunstancias) como a la equidad vertical (trato adecuadamente desigual
a quienes se encuentran en circunstancias diferentes). En relacion con la equidad
horizontal, la evasion puede hacer que individuos con una misma capacidad de pago
no tengan una misma carga tributaria, mientras que en cuanto a la equidad vertical,
ésta se puede ver afectada ya que las personas con una mayor capacidad contributiva
suelen tener mayor facilidad de acceso a asesorias profesionales que muchas veces
promueven estrategias de elusion o reducen los riesgos de incumplimiento (Gémez
Sabaini, Jiménez y Podesta 2010).

La tabla 2 resume estimaciones disponibles de las tasas de incumplimiento tributario
en el Impuesto al Valor Agregado y en el Impuesto a la Renta, tanto de individuos
como de sociedades. Si bien las tasas de evasiéon en el IVA son significativamente
altas, éstas representan practicamente la mitad cuando las comparamos con las tasas
de evasion del Impuesto a la Renta. La tasa de evasion promedio del IVA en la regidn
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es del 27,6%, siendo Nicaragua el pais con la tasa mas alta (38,1%) y Chile el pais con
la menor tasa (11,0%). Para el caso del IVA, las tasas de evasion encontradas no son
muy diferentes a las estimaciones realizadas para paises de la Unién Europea™. Sin
embargo, en relacion con el Impuesto a la Renta, el promedio es significativamente
mayor (51,4%), donde Ecuador y Guatemala presentan las mayores tasas de evasion
(63,8% y 63,7% respectivamente) y El Salvador la menor (47,4%). Edward Christie
y Mario Holzner (2006) estiman para un total de 11 paises europeos una evasion en
el Impuesto a la Renta de las Sociedades del 28,7% (Christie y Holzner 2006), muy
inferior a la del 54,2% encontrada para los paises de América Latina, mientras que
la estimacion de la evasion en el Impuesto a la Renta de las Personas Fisicas es del
33% (Christie y Holzner 2006) en promedio para 14 paises europeos y del 46,8% para
los paises de la region™.

Tabla 2: Tasas estimadas de incumplimiento tributario en el Impuesto al Valor
Agregado y en el Impuesto a la Renta

Impuesto al Valor Agregado Impuesto a la Renta
Tasa de evasién Tasa de evasion estimada Afio
estimada Afio 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 21.2% 2001 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 -- -- -- --
Panama 33.8% 2006 -- -- -- --
Peru 37.7% 48.5% 32.6% 51.3% 2006
Rep. Dominicana 31.2% 2006 -- -- -- --
Uruguay 26.3% 2006 -- -- -- --

Fuente: Gomez Sabaini, Jiménez y Rossignolo (2011)

10 Vease Christie, E. y M. Holzner (2006), que en una estimacion de las tasas de evasion para 29
paises europeos encuentran una ratio de cumplimiento del 64,5% en promedio, lo que significaria
una tasa de evasion promedio del 35,5%.

11 Resulta conveniente resaltar que debido a las diferentes metodologias utilizadas tanto para la
estimacion del IVA como del Impuesto sobre la Renta, la comparacién entre ambos grupos de paises
debe tomarse como orientativa.
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Un segundo aspecto a considerar al analizar la estrechez de las bases imponibles
en la region esta dado por la alta incidencia de los gastos tributarios. Con el fin
de proveer incentivos para estimular el ahorro, promover la entrada de inversion
extranjera directa y estimular el desarrollo de los mercados financieros, la creacion de
empleo y la dinamizacion de diversos sectores de la economia se otorgaron, durante
las décadas de los ochenta y noventa, numerosas exenciones impositivas y otros
beneficios tributarios que erosionaron las bases imponibles de los principales tributos
en la region.

En la tabla 3 se observa la importancia que los gastos tributarios tienen en la regién al
representar en los ocho paises seleccionados mas del 2% del PIB. Dichas exenciones
y beneficios tributarios tendrian sentido si lograran su objetivo; sin embargo, los
resultados obtenidos muestran que en muchos casos estos beneficios no sélo no
lograron mejorar las tasas de ahorro e inversion, sino que solamente, en el mejor de
los casos, llevaron a cambiar la asignacion regional o sectorial de la inversion dentro
de los propios paises (Gémez Sabaini, Jiménez y Rossignolo 2011).

Tabla 3: Gastos tributarios, 2000-2009, paises seleccionados (En porcentajes del
PIB)

Pais 000 2000 2000 2003 2004 2005 2006 2000 2008 2009

Mrgentina - X O A S | A A T A
Brasil T . N 1 A VO . O N/ B V|
Chile - W40 38 3 A% 405 48 3% 3%
Colombia - - - - - 3 3% 3R
Guatemala 1200 2230 L0 DS DY 80 850 860
México - - 56 605 58 6N 59 5%
Per - - : : 18X I/ S ) N X I B

Fuente: Villela, Lemgruber y Jorrat (2009)
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5. Desafios y limitaciones del impuesto a la renta en la region

Dadas las caracteristicas del sistema tributario en América Latina y la necesidad de
incrementar su impacto para corregir una distribucion del ingreso sumamente desigual,
resulta conveniente analizar cuales podrian ser las posibilidades a ser tomadas en
cuenta a la hora de debatir sobre eventuales reformas tributarias que incorporen como
objetivo una mejor redistribucion del ingreso.

De todos los tipos de impuestos, el que mayor impacto redistributivo tiene es, segun
la literatura, el impuesto sobre la renta personal. Tal y como se ha visto en apartados
precedentes, al comparar las estructuras tributarias de paises mas desarrollados y
con una mejor redistribucién del ingreso por el lado de los ingresos fiscales con las
estructuras tributarias de los paises de la region, la gran brecha se encuentra en el
Impuesto a la Renta de las Personas Fisicas.

En el grafico 21 se muestra la relacion entre el Impuesto a la Renta de las Personas
Fisicas y el Impuesto a la Renta de las Sociedades. América Latina presenta una de
las estructuras mas desbalanceadas, con una mayor participacion del IRS en relacion
con el IRPF que el resto de las regiones. Si bien el objetivo de alcanzar a regiones
mas desarrolladas como Europa Occidental puede resultar excesivamente lejano,
ya que supondria aumentar en casi 6 puntos del PIB la recaudacion obtenida por
medio de impuestos a la renta personal, aumentar la participaciéon de este impuesto
hasta que se situara a la izquierda de la linea azul, mostrando asi una estructura mas
balanceada, puede resultar realista. Asi, la region podria aumentar la recaudacion a la
vez que mejorar la capacidad redistributiva de su politica fiscal.
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Grafico 21: Impuesto a la Renta de Personas Naturales e Impuesto a la Renta de
Personas Juridicas (en porcentajes del PIB)
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Fuente: “USAID Collecting Taxes 2010-2011” (USAID 2011)

Sin embargo, el logro de este objetivo no esta exento de dificultades. Mas alla de la
situacion particular de cada uno de los paises, con ingresos per capita diferentes asi
como diferentes grados de concentracion del ingreso, las posibilidades de incrementar
la recaudacion tributaria a través del Impuesto a la Renta Personal esta condicionada
por tres factores fundamentales: (i) la reducida tasa marginal maxima aplicada en
la mayor parte de los paises, (ii) la estrecha base imponible que, afectada por la
desigual distribucién del ingreso existente, se agrava por la existencia de un alto nivel
de deducciones y exenciones que deja fuera a una gran parte de los ingresos, y (iii) un
alto coeficiente de incumplimiento (evasion y morosidad) que, tal y como se ha visto
anteriormente, es aun mayor en el caso del impuesto a la renta que en otro tipo de
impuestos.

Desde 1980 hasta la actualidad, las alicuotas legales del Impuesto a la Renta, tanto
personal como de sociedades, ha sufrido una importante disminucion. Las alicuotas
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maximas promedio de la region del IRPF disminuyeron un 43%, pasando del 49,5%
al 28,2%, un nivel muy inferior a los estandares internacionales. La misma situacion
puede observarse en la evolucion de las alicuotas del Impuesto a la Renta de las
Sociedades, que disminuyeron un 38% en ese mismo periodo de tiempo. Esta
tendencia es opuesta a la evolucion sufrida por el IVA, cuya alicuota aumentd un
33%, y que ha pasado a ser el principal componente recaudador en la region (ver
grafico 22). Esta situacion, aunque negativa, presenta grandes oportunidades ya que
permitiria aumentar la recaudacion del IRPJ via un incremento de las alicuotas, dado
el margen existente derivado del bajo nivel de éstas comparadas con otras regiones,
tal y como se observa en la tabla 4.

Grafico 22: Evolucion de las alicuotas legales del impuesto a la renta y del IVA
en América Latina
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Fuente: Gbmez-Sabaini, Jiménez y Rossignolo (2011)

El segundo de los factores limitantes para la expansion del Impuesto a la Renta de las
Personas Fisicas es la estrechez de las bases imponibles. En relacion con la alicuota
minima, un 10,6%, ésta comienza a aplicarse cuando se alcanza el nivel de 1,5 veces
el nivel de PIB per capita. Mientras tanto, en regiones mas desarrolladas — Europa
Occidental y Estados Unidos y Canada — la tasa minima, entre 2 y 3 puntos mas alta
que la aplicada en la region, se aplica a niveles de ingreso que representan entre
un 0,2% y un 0,35% del PIB per capita. Si bien esta caracteristica refleja la desigual
distribucion del ingreso en la que el ingreso per capita no refleja el ingreso que recibe
la mayor parte de la poblacién, limita la capacidad recaudatoria del impuesto sobre la
renta dejando fuera del espectro tributario a una gran parte de la poblacion.
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Por otra parte, resulta mas dificil argumentar la aplicacion de alicuotas maximas en la
region. Tal y como se muestra en las columnas 2 y 4 de la tabla 4, en América Latina
las alicuotas maximas se aplican a partir de 10 veces el PIB per capita, sin embargo,
en paises mas desarrollados, esta alicuota comienza a tener efecto a partirde 2 0 3
veces el ingreso per capita. Ademas, la tasa maxima aplicable en la region (27,10%)
no es solo inferior a las aplicadas en Europa Occidental (39,9%) y Estados Unidos y
Canada (32%), sino que también es menor a las aplicadas en Asia Oriental y Africa
Subsahariana.

Tabla 4: Ingreso gravable y alicuotas legales del Impuesto a la Renta en América
Latina y otras regiones - Aiio 2009 (como porcentaje del PIB per capita y en
porcentajes)

Ingreso gravable IRPN (a) Alicuotas (en %)
Regiones
Minimo Maximo IRPN IRPN IRP)
(minima) (méxima)

América Latina (18) 152 10.27 10.60 27.10 26.80
Caribe (17) 147 5.99 17.50 32.10 31.10
Asia Oriental y Pacifico (32) 1.19 15.65 9.00 29.00 24.00
Europa Central y Asia Central (31) 1.08 2.16 13.30 19.40 15.80
M. Oriente y Norte de Africa 1.2 8.60 10.40 26.00 24.90
Surde Asia (8) 3.22 34.17 8.60 25.70 30.40
Africa Subsahariana (47) 2.55 19.11 10.10 35.20 3030
Europa Occidental (20) 035 397 16.70 39.90 26.10
Estados Unidos y Canada (2) 0.20 542 12,50 32.00 26,50

Fuente: Gbmez-Sabaini, Jiménez y Rossignolo (2011)

Esta estrecha base imponible sobre la que se aplica el Impuesto sobre la Renta
Personal, se ve reducida por una mayor incidencia de los gastos tributarios en este
tipo de impuesto. Luiz Villela, Andrea Lemgruber y Michael Jorrat (2009) estiman los
gastos tributarios en ocho paises de la region, segun los distintos tipos de impuestos,
y concluyen que en cuatro de ellos (Brasil, Chile, Guatemala y México) los gastos
tributarios en el Impuesto sobre la Renta y, en especial, en el Impuesto a la Renta
Personal, son muy superiores al gasto tributario en el IVA (ver tabla 5).
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Tabla 5: Gastos tributarios en paises de América Latina por tipo de impuesto -
Aino 2007 (En porcentajes del PIB)

Impuesto ARGENTINA BRASIL CHILE COLOMBIA ECUADOR GUATEMALA MEXICO PERU
IVA 114 036 076 1.92 3.40 1.9 215 144
RENTA 0.51 111 42 1.60 1.20 5.28 3.2 029
Pers. Naturales - 066 331 0.24 0.80 4.35 156 019
Pers. Juridicas - 045 090 136 0.40 0.93 145 010
SEGURIDAD SOCIAL 0.25 0.74 - - - - -
SELECTIVOS 0.13 0.00 -
COMERCIO EXTERIOR 0.16 0.08 - - - 0.20 -
OTROS 0.02 0.00 - - - 0.46 076 032
TOTAL (% del PIB) 2.21 2.29 4.97 3.52 4.60 791 5.92 2.05
TOTAL (% de la recaudacion) 8.90 910 24.60 22.00 3530 63.50 50.70 11.90
GT IRPN / GT TOTAL (en %) - 66.60 6.80 17.40 55.00 2640 930

Fuente: Villela, Lemgruber y Jorrat (2009)

El tercero de los factores que reduce la capacidad recaudatoria a través del Impuesto
a la Renta Personal en la regidn es la existencia de altas tasas de incumplimiento
tributario. Tal y como se ha especificado anteriormente, las tasas de evasion y elusion
en la region son mas altas para el caso del Impuesto a la Renta que para el IVA. Ala
hora de analizar las tasas de evasion por tipo de impuesto desagregando la informacion
entre el Impuesto a la Renta Personal y el Impuesto a la Renta de las Sociedades,
se observa que en la region las tasas de evasion son mas altas en el IRS que en el
IRPJ (54,2% frente a 46,8% en promedio de los seis paises analizados — ver tabla
2). Dicho resultado, en el que todos los paises a excepcion de Guatemala presentan
una mayor evasion en el Impuesto a la Renta de las Sociedades que en el Impuesto
a la Renta Personal, no coincide con los resultados propuestos por Edward Christie y
Mario Holzner (2006), para los paises europeos. Juan Carlos Gomez Sabaini y Juan
Pablo Jiménez (2011) argumentan como posible explicacion una mayor dependencia
del Ingreso a la Renta Personal del trabajo asalariado cuya retencion, al practicarse
en la fuente, resulta mas dificil de evadir.

Paralelamente a estos obstaculos, es necesario nombrar al menos el hecho de que
la region cuenta con instituciones fiscales débiles que dificultan el debate, disefio y
aplicacién de reformas tributarias que pudieran ir encaminadas a mejorar la distribucion
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del ingreso. Esta debilidad se refleja en una baja moral tributaria y en un pobre apoyo
social a reformas ambiciosas. En promedio, los ciudadanos latinoamericanos justifican
la evasion tres veces mas que sus conciudadanos de paises mas desarrollados (20%
comparado con el 7% de paises de la OCDE), calificando como negativa la evasion
en menor medida que en este otro grupo de paises (34% frente a 62%, OCDE/CEPAL
2011).

6. Sintesis y conclusiones

Los paises latinoamericanos no son los paises mas pobres, pero tienen la mayor
disparidad en la distribucion de la riqueza y el ingreso en el mundo. El disefio de
politicas publicas destinadas a mejorar la equidad social es, por tanto, un imperativo
moral e intelectual. Desde esta perspectiva, la definicion del papel del Estado y su
politica de financiamiento y gasto social son herramientas cruciales en la creacién de
una sociedad mas equitativa. Al perseguir este objetivo, los gobiernos deben utilizar
todos los instrumentos de politica fiscal a su disposicién de manera eficiente.

Es bien sabido que el Estado puede promover una mayor equidad social a través de un
mayor gasto social eficiente, que a su vez requiere un cierto nivel de ingresos fiscales.
Sin embargo, para asegurar que el gasto publico alcance los objetivos deseados
de redistribucién es fundamental que la estructura tributaria no se base sélo en los
impuestos indirectos, que hacen recaer la carga fiscal en los tramos medios y bajos de
la sociedad. Precisamente por esta razén, debe prestarse especial atencion al disefio
y la estructura del sistema tributario para promover la equidad.

Tal y como se ha argumentado, la gran brecha que surge de la comparacion de las
estructuras tributarias de la region con otras regiones mas desarrolladas y cuya politica
fiscal tiene un impacto mas positivo en la distribucién del ingreso se encuentra en el
impuesto a la renta personal. Un fortalecimiento de este tipo de impuestos puede, sin
duda, facilitar esta tarea.

Sin embargo, los paises de América Latina se enfrentan a diferentes limitaciones
debido a su estructura tributaria y a las caracteristicas de la desigualdad en la region.
Mas alla de estas diferencias entre los paises, consideramos que la region tiene un
espacio significativo para mejorar su capacidad redistributiva a través del uso de la
politica fiscal. El objetivo de la redistribucion tiene que ser incluido en el disefio de las
futuras reformas tributarias; especificamente, las modificaciones en el Impuesto sobre
la Renta deben considerar la posibilidad de ampliar las bases impositivas y el aumento
de las tasas marginales de impuestos. La regidén cuenta con suficiente espacio fiscal
para enfrentar este desafio.
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