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Prologo

Como se ha sefialado en reiteradas ocasiones, los paises de Américad.atin los mas pobres del
mundo, pero presentan la mas alta desigualdad de ingresostePoroégo, pensar en el disefio de
politicas publicas orientadas a mejorar la equidad social es weraitiwp intelectual y moral. La
definicion del papel del Estado y de la politica fiscal conatjtudesde esta perspectiva, una
herramienta fundamental para la construccion de una mayor equidaceliBalas autoridades deben
usar con eficiencia todas las herramientas de politica fiscal ditgsowg recurrir tanto al gasto publico
como a otros instrumentos econémicos.

Es bien sabido que el Estado puede promover la equidad a devés gasto social mas
eficiente, para lo cual es indispensable contar con cierto nivel ga twdutaria. No obstante, para
lograr que el gasto tenga los efectos distributivos deseaddandmmental que la estructura de
financiamiento no sea regresiva, es decir, que no recaiga en magiola sobre los estratos medios y
bajos de la poblacién. Es en este punto donde el disefio jrdates de los sistemas tributarios
merecen especial atencion como elementos de resguardo de la equidadesofactible mediante el
fortalecimiento de tributos cuya carga sea afrontada por los quiemés, como los impuestos a la
renta personal y al patrimonio.

Sin embargo, para que ambos instrumentos sean mas efectivasada Imejorar la equidad
distributiva, es necesario aumentar los niveles de cumplimemtel pago de los impuestos, en
particular de agquellos que gravan los ingresos de forma preggrdsi modo de poder contar con mas
recursos para financiar el gasto publico social.

Desafortunadamente, los paises de América Latina tributan paed. \5e caracterizan por
tener una baja presion tributaria, una estructura sesgada haciatimpagsesivos y tasas de evasion
y elusion fiscal bastante elevadas, lo que restringe la pdaibille instrumentar politicas fiscales
redistributivas y su efectividad.

Con el fin de contribuir a una mejor comprension Ide obstaculos que limitan la
implementacién de sistemas impositivos mas equitativsostenibles en los paises de la region, la
Comisién Econ6mica para América Latina y el CaribeREGE), con el apoyo del Organismo Aleman
de Cooperacion Técnica (GTZ), ha llevado a caborogeptos Politica fiscal y equidad y Analisis de
sistemas tributarios. En el marco de las actividalfesstos proyectos, se realizaron una serie de
seminarios donde se debatié con autoridades y egd@stales acerca de los desafios que enfrentan los
paises para mejorar la impaosicion a la renta y ainpatio, sus efectos sobre la equidad distributiva y



CEPAL — Coleccion Documentos de proyectos Evasién y equidad en América Latina

las dificultades para evaluar los niveles de evasida &ibutacion a la renta. Los estudios se cegrira
en siete paises: Argentina, Chile, Ecuador, El Salv&uatemala, México y Peru.

En esta publicacion, que se ha dividido en dos partes, se anreptbs estudios y se realiza
un analisis comparativo. En la primera parte, que comprende lislaap y Il, se lleva a cabo un
andlisis regional con el objetivo de obtener una visidon gldeda problematica de la imposicion
directa y de la evasion tributaria en los paises de la regi@apEulo | se centra en el analisis de tres
elementos indispensables para lograr una politica tributaristrilediiva: el nivel de recaudacion, la
composicién o estructura tributaria y el grado de cumplimient@l pago de impuestos. En este
capitulo se estudian los principales factores que limitan la raciénddel impuesto a la renta en
América Latina, con especial énfasis en la medicién del grado deplicuemto del tributo y en el
disefio de mecanismos que permitan reducir la evasion en el pagmpdesto. En el capitulo Il se
presenta la metodologia basica utilizada para el calculo de la evas#énirepuesto a la renta
societaria y personal que fue aplicada al andlisis de los paisesdgtadlan las similitudes y
diferencias en la aplicacién de este enfoque a los siete estudios.

En la segunda parte del documento, que abarca desde el capibalstdllel capitulo 1X, se
presenta la experiencia en cuanto a la tributacién directa, la evaséringruesto a la renta y los
principales desafios en siete paises latinoamericanos: dos de a@emica (EI Salvador y
Guatemala), dos de la region andina (el Ecuador y el Pert)etl@so Sur (la Argentina y Chile) y
México. Como se muestra en estos capitulos, la experiencia reg®naly variada e impone
importantes retos en cuanto al mejoramiento de la imposid&reata y al patrimonio, sobre todo en
lo que respecta a las elevadas tasas de evasion del primer tiiluse, sittian entre el 40% y el 65%.

En definitiva, esta publicacion contribuye al estudio de un f@ma analizado en la region,
pero muy relevante tanto desde el punto de vista de lasa®iciales como de las politicas fiscales.
Por esta razon, se espera que los estudios realizados sirvaryole dgs autoridades regionales en el
disefio de reformas orientadas a un sistema tributario que, adens#s sostenible, resguarde la
equidad distributiva, para asi forjar un futuro mas equitatara los paises de nuestra region.

Alicia Barcena
Secretaria Ejecutiva

Comision Econémica
para América Latina
y el Caribe (CEPAL)
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Parte 1
Analisis regional: una mirada global
a la evasion en la imposicion directa
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Capitulo I. Tributacion, evasion y equidad en
America Latina y el Caribe

Juan Carlos Gomez Sabaini, Juan Pablo Jiménez y And rea Podesta

A. Introduccion

La alta desigualdad distributiva es uno de los rasgos mas cestamisrde la situacién social en

América Latina, donde un pequefio porcentaje de la poblacion cenggah parte de la riqueza

mientras un significativo nimero de sus habitantes se encugmdradebajo de los niveles de

subsistencia. Esto hace particularmente importante la accion tedoEsespecto de politicas

distributivas, tanto a través del uso de instrumentos rekais con el gasto publico como aquellos
gue se encuentran vinculados con los sistemas tributarios.

Por el lado de los gastos, se puede afectar la distribuciém réath a partir de programas
donde los beneficiarios no soporten la carga de su financian{ergélo financien una parte) y
ademas, es posible lograr un mayor impacto redistributise aumenta el nivel y la calidad del gasto
publico social. La politica fiscal, a través del gasto en educqmiéde mejorar la equidad distributiva
modificando la distribucion de la propiedad de los factoredumtivos, haciendo asi mas igualitaria la
distribucién de capital humano y la posibilidad de genera@dngtesos laborales.

Sin embargo, en sociedades tan desiguales comatitasalmericanas, no basta con la politica
redistributiva que pueda hacerse a partir del gasitico sino que resulta importante el rol que fueg
los sistemas impositivos en pos de una mayor equedath distribucién del ingreso. En términos
generales, la politica tributaria tiene dos mandmdnfluir en la distribucion del ingreso. En prime
lugar, a través del nivel de los ingresos fiscalespygglen destinarse para el financiamiento del gasto
social y, en segundo, de acuerdo con la compositgda estructura tributaria, es decir, a través de la
importancia de los impuestos progresivos, como femmo, la imposicion a la renta y a los
patrimonios. De esta forma, para aumentar el imgadistributivo de la politica fiscal, no solo inteaes
generar una cierta cantidad de recursos que feretigasto publico (y en particular el social) sjone
es importante tener en consideracion los segmdatt@spoblacion que aportan estos fondos.

Ya hace un tiempo que sentencias como “equitativa distribucion réatkd’, “igualdad de
oportunidades” o “titularizacién universal de los derechos @uo@os, sociales y culturales”
pertenecen legitimamente a la Orbita de expresiones que confetrd&turso sobre las politicas
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publicas y fiscale's No obstante, debe tenerse en cuenta que la bisqueda de majan aques un
proceso carente de ambigiiedad. Como se vera durante el documeqtoddal es un concepto con
multiples dimensiones, cargado de connotaciones valorativasellBpres importante interrogarse
sobre los diferentes alcances que tienen estos conceptosg loesulta imprescindible para la
comprensién de su relacion con las politicas fiscales.

Este capitulo se centra en analizar tres elementos indispensabldsgparauna politica
tributaria que mejore la equidad en los paises de América Latinaivel de recaudacion, la
composicion o estructura tributaria y el grado de cumplimid@imentablemente, la gran mayoria de
los paises de la region presenta importantes debilidades etrestfastores claves: la carga tributaria
es baja, la estructura esta sesgada hacia impuestos regresossjvelles de incumplimiento en el
pago de impuestos son significativos.

De acuerdo con los estudios de casos que se incluyen en logosagiguientes, las tasas de
evasion en la imposicién a la renta son muy elevadas en la yeggdmueven en un rango entre 40%
y 65% aproximadamente, representando una brecha de 4,6% deirRIBl promedio de los paises.
Estos altos niveles de evasion atentan contra cualquier efectdbatii® que tuvieran los impuestos
sobre la renta originariamente, pudiendo incrementar la desigud#l ingreso en la region, lo que
pone en cuestién su funcién y su esencia como herramienta éeapménomica.

Este dltimo punto es muy relevante dado que uemnssstimpositivo puede tener un disefio
tedrico que persigue un determinado impacto redligivio con impuestos a la renta que graven la
totalidad de los ingresos a tasas progresivas, ega la practica los niveles de evasion, elusion y
morosidad son elevados, entonces se modifica el tmgdistributivo buscado por la legislacion
tributaria. Esto afecta tanto la equidad horizomtahde individuos con la misma capacidad de pago no
afrontan la misma carga tributaria, como la equidadical, ya que personas con mayor capacidad
contributiva tienen més oportunidades de accedsstrategias de evasion y elusion fiscal. Al respecto
este trabajo intenta suplir una carencia importamlesestudios sobre la imposicion en América laatin
ya que el analisis de la evasion aplicado a la ifojdosdirecta no ha tenido un desarrollo adecuado y
sistematico en los paises de la region, a contratimglée se observa en los paises desarrollados.

Este capitulo lleva adelante un analisis regional, ahondandus erihcipales factores que
limitan la recaudacion del impuesto a la renta en América Latina, peoiaisénfasis en la medicion
del grado de incumplimiento del tributo como asi también elisefio de mecanismos que permitan
reducir la evasién en el pago del impuesto. En particular, ecastelo se resumen y comparan los
resultados obtenidos en estudios de casos correspondiengesigulentes paises: Argentina, Chile,
Ecuador, El Salvador, Guatemala, México y Peru.

Para ello el capitulo se organiza del siguiente modo. Ereptfirmgar, se introducen algunas
consideraciones sobre la importancia y el significado del concepteqdidad y sus diversas
manifestaciones, dedicando una especial atencidn al origen y etsigmifle la equidad en el campo
tributario. Luego se examinan una serie de caracteristicas esttestde la region que se relacionan
con la necesidad y posibilidad de llevar adelante una politiegdriéd orientada a mayor equidad en
los paises de América Latina. Entre los rasgos estructuraleslaradses se encuentran: elevados
niveles de desigualdad basados en la concentracion en los decilésosydmportantes disparidades
regionales dentro de un mismo pais, altos niveles de popralta informalidad. Posteriormente se
reflexiona acerca de las posibilidades que tienen los sisteibatarips latinoamericanos como
instrumentos de politica redistributiva, donde se destagan poincipales obstaculos la insuficiente
presion tributaria, la baja participacion de impuestos diregtosos elevados niveles de
incumplimiento tributario. En las dos secciones siguientefocdiza el andlisis en la situacion
tributaria y en las caracteristicas de la imposicion directa enétes mises estudiados. Luego, se
exponen brevemente los resultados de diversos estudios sodencia distributiva en estos paises.
En la seccién que le sigue se analizan y comparan los resultagosdob de los siete estudios

1 Ver Basombrio (2009).
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respecto a los niveles de incumplimiento en la imposicionenta societaria y personal. Finalmente,
se presentan las conclusiones y algunas recomendaciones.

B. Equidad y politica tributaria  *

La equidad es un término multidimensional, cargado de connotaci@lorativas, empleado para
expresar las relaciones de los poderes publicos con los ciudabajwmda hipétesis de igualdad
basica de los mismos, al menos ante las leyes. Como se enfdtizarte este documento, la politica
fiscal es uno de los factores mas importantes para aplicar y hactvaf los criterios de equidad
decididos por cada sociedad. Aunque existen otros elementas atibn pulblica que generan
repercusiones en términos de equidad, las actuaciones presupuestaaidis, de los ingresos y los
gastos publicos, son elementos claves en las sociedades paralafdisizibucion de los ingresos.
Por todo esto, preguntarse sobre los diferentes alcances aqeredstns conceptos resulta apropiado
para la comprensién de su relacion con las politicas fiscales.

Conviene sefialar, en primer lugar, que la equidad debe ser dieleerme otros términos
préoximos (como la justicia o la igualdad) y vincularla a la acfuradie los poderes publicos para
asegurar a los ciudadanos un trato igualitario y justo.&Poercania en su origen etimoldgico se ha
generado una cierta confusion entre el término equidad y el ddagualunque se trata de términos
muy proximos, integrados en la familia de conceptos prapgbsliscurso sobre la justicia que, en
Ultima instancia, es la principal preocupacion. La idea de una addiesta ha ido cambiando con el
tiempo vy, con ella, también han ido cambiando los signifeadola equidad y la igualdad. Tal vez el
principal factor diferenciador entre ambos conceptos es que, freatenpbnente normativo de la
equidad, la igualdad tiene un significado mas descriptivowe giara explicar las diferencias que
existen entre personas, grupos o territorios.

Aunqgue se trata de un campo cientifico de largo recorrido y eneeéxjste una literatura
abundante, se pueden resumir las principales perspectivas dalkdezutres grandes categorias. En
primer lugar, se puede referir a la equidad en las condiciangmntida. Dentro de esta categoria,
cabria incluir, la garantia de igualdad formal de derechos, uddday de oportunidades y la de
capacidades. El primer caso, se refiere a la igualdad formal, ertegaiitb requisito previo para
considerar justa una sociedad. Este concepto lleva a la necesidad dendetlers derechos que
deben ser objeto de proteccion, a garantizar su efectiva aplicaciéaermider si es o no suficiente
esta primera acepcion para calificar como equitativa o justa una sodiaddda de equidad basada
en la igualdad de oportunidades y de capacidades no es sino la eonsede la ausencia de una
situacion de igualdad que permita el ejercicio de los derechwsl&s, ante la cual el Estado debe
tratar activamente de promover la igualdad.

Una segunda agrupacion incluiria a quienes vinculan el conoegiguitiad con los procesos
de asignacidn y distribucién a través de mecanismos econdmicosetonescado o la importancia
del factor trabajo respecto a otros factores productivos. Emireémpcaso, “la virtud moral” del
mercado procede de su capacidad para premiar a los laboriosoentedigi castigar a los vagos e
ineficientes (Von Hayek). Como con cierta frecuencia el mercado rofian adecuadamente, se
defiende la competencia perfecta como el medio para evitar las restricgitingaciones que se
producen en los mercados. Eso es lo que justifica la generalizicléyes e instituciones destinadas
a defender la competencia en los mercados. Desde una éptica distintilada al pensamiento de
David Ricardo y después de Karl Marx, se estima que el faatmajtr tiene una superioridad moral
gue exige (en sus consideraciones sobre el concepto de pluswadi especial proteccion frente a
otros factores productivos.

El tercer grupo de posiciones respecto al concepto de equidaduessd refiere a la defensa
de la igualdad de resultados. Dentro del mismo cabria ireclyiienes defienden el criterio de hacer

2 Este apartado esta basado en Jiménez y RuizaH26q9).
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maxima la utilidad de los miembros de una sociedad que, a vedesegpresado como el objetivo de
“crear la mayor felicidad para el mayor nimero”, y a aquellog@man como objetivo maximizar la
situacion de quienes estdn en peor situacién en la sociedad. Alltesto responde el criterio
“maximin” defendido por J. Rawls (1971) y que, en cierto opquede ser interpretado como una
aversion total al riesgo, en la medida en que se consideradpgelts ciudadanos apoyarian este
criterio ante la hipotesis de encontrarse en la escala mas bajastabdadodn de la renta.

Una vez repasados en forma sintética los diversos conceptosidedeqgue suelen ser objeto
del debate politico y social, conviene recordar que la equidad hmita sélo al &mbito tributario
sino que se proyecta también sobre otros campos de leeimt&m publica como son la provision de
servicios publicos o las actividades de regulacion. En el entl@ingasto publico, la equidad implica
procurar garantizar un trato adecuadamente ajustado a las circunstindéiss ciudadanos, para
intentar asegurar estdndares de bienestar aceptados socialmente Wasqecientemente, también
desde la economia se han realizado diversos esfuerzos para aplicéetios y las técnicas de los
andlisis clasicos de la equidad impositiva al campo del gabtizqu

Del mismo modo, cada vez interesan mas las cuestiones vinculadas cesultados de la
accion total de los poderes publicos, especialmente a través declso sl tipos de ingresos y gastos
publicos que se recogen en el presupdesto

No obstante, y de fundamental importancia para este trabajm@pride equidad tiene una
clara conexion con el sistema tributario y ha sido objeto de asmencion en ese ambito. El
principio de equidad impositiva, a su vez, hunde sus raice®®mriterios basicos que pretenden
justificar la aplicacién y el reparto de los impuestos: el oniteeél beneficio (conectado con las
corrientes utilitaristas), que alude a la necesidad de establetidutss en funcion de los beneficios
gue los individuos obtienen de los poderes publicos ysen sentido, guarda una estrecha relacién
con la vertiente del gasto; y el criterio de capacidad de pagganeeel énfasis en la capacidad
econdmica de los sujetos para repartir las cargas impositivadanfentado en las teorias del
sacrificio igual que, a su vez, sirvieron para justificar la aplicade criterios de progresividad. A
éste se refiere una buena parte de las reflexiones elaboradas sobidathietqositiva.

El principio de equidad, o de justicia en la aplicacién de hgsuéstos es, sin duda, el
principio que mas interés suscita cuando se plantea un proce<ford®a fiscal o se quieren analizar
las caracteristicas de un sistema tributario. De acuerdo con eslipipriel sistema tributario tiene
gue ser equitativo en la distribucion de las cargas fiscales eatudistintos sujetos que forman la
colectividad, acomodandose a sus diferentes circunstancias. Trasa,dguconcretar una idea de
justicia en el &mbito tributario, que se vincula con la fumcié redistribucién de la renta y la riqueza
gue debe desarrollar el sector publico.

Este principio podria formularse mediante la afirmacién de quiastdas personas deben
contribuir en la misma forma al sostenimiento de las cargascasiblDe aqui se desprenden de
manera inmediata los dos criterios en los que se ha acostunabcaeoretar su aplicacion: equidad
horizontal (“trato igual a quienes se hallen en igualdad de ciemeiat”) y equidad vertical (“trato
adecuadamente desigual a quienes se encuentran en circunstancias Jligiint este sentido, el
principio de equidad podria servir para sintetizar de algUtiomios principios politico-sociales o
éticos a los que se referia Neumark en su conocido trabajo, “lmépjms de la imposicion”; es
decir, los de generalidad, igualdad, proporcionalidad y réaiston.

Conviene recordar en todo caso, que su puesta en practica reyistesdificultades, en la
medida en que se hace preciso llenar de contenido conceptual ideastab igualdad o desigualdad
de trato o de circunstancias, ademas de valorar en qué medida secdgespetasistema fiscal
contribuya a la consecucidn de objetivos redistributivos datadns. Desde la consolidacion de los
impuestos sintéticos sobre la renta, el objetivo de garantizarofgorcionalidad de los sistemas
tributarios (que todos paguen en proporcion a las rentasoftienen), fue sustituido por el de

3 VerJ. Martin (1997).
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progresividad (que paguen proporcionalmente mas quienes mgsosi@btienen o tengan una mayor
capacidad econémica). Y, una vez asumido el criterio de progresialadrea del legislador
consistira en determinar el nivel adecuado de progresividad @ehaignpositivo, en relacion con los
citados objetivos y politicas.

En todo caso, parece importante insistir en el criterio de gelastatn el reparto de las
cargas impositivas, por las implicaciones que tiene desde leeptivapdel concepto de ciudadania.
Todos los individuos participan en la financiacién de losigess publicos a través del pago de
diferentes figuras tributarias, unas mas explicitas (impuedie da renta, impuesto sobre bienes
inmuebles o predial) y otras mas opacas (la imposicién indirattgeneral) y es importante que los
ciudadanos lo sepan. Sélo de ese modo pueden demandar servatidatby una actitud firme de
los gobiernos para garantizar la estabilidad social y econdémica.d€ues individuos pagan
importantes cargas publicas y son conscientes de que lo hacen, gaedemar servicios publicos
adecuados y, de ese modo, sentirse miembros activos de la socitlgdesxiven.

En particular, en el campo de la imposicién personal sobre la, entlevacion de los
minimos exentos puede plantear el problema de la ficticia exonedslidributo a una parte de la
poblacion, lo que puede dar lugar a un cierto dualismo sociak (pagan y otros no). En realidad,
todos pagan impuestos personales y por eso el esfuerzo deifastdoidn tributaria para que todos
lo sepan, es una manera moderna de hacer efectivo el principio de igadeyable conseguir
sociedades cohesionadas e “incluyentes”.

El otro gran principio de la imposicion, el principio d€igencia, es el que constituye la
primera justificacion de cualquier reforma tributaria. Las consaienes de equidad carecen de
sentido si no se asegura la suficiencia del sistema. Hacen falteosepara financiar los bienes y
servicios que deben ser provistos por el sector publico yisedng fiscal debe allegarlos
adecuadamente. El problema que siempre se plantea en relacién doaigibpite suficiencia, es su
caracter relativo. La suficiencia es un término subordinadoabjativo 0 a unos fines que hay que
cumplir. Hacen falta recursos para financiar los servicios publdesmodo que este principio
desplaza la atencién desde los ingresos a los gastos. ¢Quédgastodinanciarse? ¢Estan todos
justificados? ¢ Es eficiente la gestion de los servicios puBlighancionan los mecanismos de control
y evaluacion para garantizar la eficacia y la eficiencia del gasto publico?

Tal vez la principal matizacion que habria que hacer respecto alppide suficiencia es
gue se trata de que el sistema fiscal financie servicios de caliddds Sociedades con mayores
ingresos, los elevados niveles de presion fiscal, hacen gqueiuldadanos sean crecientemente
conscientes de los impuestos que pagan, aunque esto tambiés oOeu manera creciente, en
sociedades con niveles de presion fiscal mas baja. En consecuepcéncsipacion por los servicios
publicos y la calidad de los mismos se ha convertido en una eréstich fundamental de las
sociedades modernas.

No obstante, en sociedades donde la presion fiscal es mas bajagrdanmayoria de los
paises de la regién, el principio de suficiencia tiene connotaciiferentes. En este caso, la
limitacion de los recursos publicos disponibles dificulemder las demandas ciudadanas de servicios
publicos y la necesidad de conseguir recursos se convierteprartgquisito de la equidad: ni desde
el lado de los ingresos, ni desde el del gasto publico,teti&suele tener capacidad para conseguir
objetivos redistributivos significativos. En este sentldguficiencia debe interpretarse mas como un
criterio de busqueda de fuentes para conseguir estandares despiltitzos de calidad minimo.

En todo caso, las consideraciones anteriores y edoegfactuado sobre los diversos criterios de
equidad advierten de la preocupacion por la justcidas actuaciones publicas y de la busqueda de
estandares de igualdad, asumidos socialmente, a traygsiticas publicas que dispongan de recursos
suficientes y que permitan ajustar la distribuciériarenta que se produce en el mercado con caracter
previo a la actuacion del Estado, en funcion derisfeencias sociales de los ciudadanos.
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C. Algunos rasgos estructurales de la equidad
en Ameérica Latina

Entendiendo que, como se definié en el apartado anteriorneémo de equidad es un concepto
multidimensional, en este apartado se revisan algunas de easEssidnes, haciendo particular
énfasis en las altas diferencias en los ingresos personalesategigren la elevada informalidad.

Esta contextualizacién permite destacar aquellas caracteristicas que revelaremie la necesidad

de mejorar la equidad y la cohesién a través de las politicagfismaho asi también identificar los
aspectos que limitan la efectividad de estas politicas redistabutevaluando los factores que
podrian llegar a atenuarse para mejorar el impacto distribieilen gblitica fiscal.

Entre los factores que le dan forma a la relacion entre desigualdalditica fiscal, ya sea
porque limitan la capacidad de los gobiernos de generar recupsws|e revelan la necesidad de
politicas redistributivas, se resaltan los siguientes: elevesigudldad en la distribucién del ingreso
con fuerte concentracion en el decil mas rico, importantes iiagdas entre jurisdicciones de un
mismo pais, altos niveles de pobreza e indigencia y gran dimetesia economia informal.

La elevada desigualdad distributiva es uno de los rasgos catiaiertle la situacion social
en América Latina. La region presenta un nivel de desigualdaddéstribucion personal del ingreso
gue es sustancialmente mas alto que en otras regiones del gmmdao, coeficiente de Gini medio de
0,53. El pais menos desigual de la region es aln mas desigual@quier integrante de la OCDE o
cualquier pais de Oriente Medio o Africa del Norte.

GRAFICO I.1
COEFICIENTES DE GINI POR GRUPOS DE PAISES
PERIODO 1986-1995 PERIODO 2000-2007
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Fuente: Comisién Econdmica para América Latina@aibe (CEPAL).

Es mas, América Latina no sélo es la mas desigual de todasitasesdel mundo sino que
es de las que registran menores avances en esta materia durantimdssvéinte afios, tal como se
aprecia en el gréfico I.1.

El coeficiente de Gini medio de 0,53 que caracesida region esconde grandes diferencias
entre paises. Por ejemplo, hay paises que presemtemeficiente de Gini cercano al 0,6, como ocurre
con Brasil, Guatemala, Colombia y Honduras. La infmidn recogida en el gréfico 1.2, confirma la
situacion de grave desigualdad en la region, dontdhdad de los paises latinoamericanos tienen un
indice de Gini superior al 0,4 y en la mayoria desetl indicador se eleva por encima del 0,5.
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Esto contrasta con los indicadores de los paisdés @€DE, donde el indice de Gini se sitlla en un
promedio de 0,3.

GRAFICO I.2
iINDICES DE DESIGUALDAD DE GINI EN LA OCDE
Y EN AMERICA LATINA, 2003-2007
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Fuente: CEPAL y OCDE.

Es importante tener en cuenta un rasgo distintivo de la degaguah la region: la elevada
fraccion del ingreso que capta el estrato mas alto, es decifoelld@os hogares mas ricos, tal como
se evidencia en el gréafico 1.3. En promedio, este grupo conaemtB% de los ingresos totales,
aunque se observa una importante dispersién en torno a este Mantras que en Uruguay y
Venezuela la participacion del decil superior es inferior al 28%<leecursos totales, en Brasil y
Colombia ésta supera el 40%. En el otro extremo, el estratoro@to por el 40% de los hogares de
menores ingresos capta en promedio un 15% del ingresoaietizando los valores méas bajos en
Honduras, Republica Dominicana y Bolivia, donde no excede €1.11%

A su vez, si bien las brechas entre los deciles intermediosnni@arsg@ronunciadas, entre el
decil de mas altos ingresos y el que le sigue la brecha es gmifjcativa. Mientras en los paises
europeos, el ingreso del décimo decil supera en 20% o 30% mbwvEio, en América Latina esta
distancia suele ser mayor al 100% Yy en algunos casos rode@%! B8ta particular forma de la
desigualdad contrasta con la alta debilidad de las estructurdartebuatinoamericanas en lo que se
refiere a impuestos basados en el principio de la capacidad de pago

4 Para més detalle ver Panorama Social de Améeitind 2008 de CEPAL.
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GRAFICO 1.3
ESTRUCTURA DE LA DISTRIBUCION DEL INGRESO POR DECIL ES,
ALREDEDOR DE 2007
(En porcentajes y veces)
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Fuente: CEPAL (2008a).

Nota: hogares ordenados segun su ingreso per capita

Una dimension adicional de la desigualdad en América Latina yp#eiekinterés a los
efectos del disefio de politicas publicas descentralizadas y <iligadi de financiamiento es la
consideracion del grado de desigualdad territorial. A diferendagige sucede en regiones de mayor
desarrollo, la regién presenta elevadas brechas de ingreso ermtresedg un mismo pais, lo que
demanda una atencién especial. Para ilustrar este punto se haeremiosias brechas del producto
per capita entre el valor mas elevado y el mas bajo de las jusdiscsubnacionales para un grupo
de paises de la region.

En el grafico 1.4 se observa la relacién entre edicanlor y el PIB per capita para paises
europeos Yy latinoamericanos. A excepcion de losepaientroamericanos de menor territorio y
Uruguay (pais con mejores indicadores de equidad grdanizacion marcadamente unitaria), las
brechas entre jurisdicciones ricas y pobres son mestds y superiores a cualquier caso europeo.
Por ejemplo, mientras que en Europa el PIB per c@gté jurisdiccion mas rica casi duplica el
correspondiente a la zona de menor ingreso de esaampais, en América Latina esta relacion se
sitla en el orden de 6 veces. Ello estaria indicémdomplejidad de la tarea de mejorar la equidad
y la cohesién y, fundamentalmente, de hacerlo medigotiticas descentralizadas, ya que las
regiones mas pobres son precisamente las que faesena base imponible mas reducida para
financiar las prioridades de gasto publico locah{oanfraestructura, salud y educacion).
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GRAFICO 1.4
RELACION ENTRE BRECHAS DEL PIB REGIONAL PER CAPITA ENTRE EL VALOR MAS
ELEVADO Y EL MAS BAJO Y EL PIB PER CAPITA EN AMERIC A LATINA Y EUROPA
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Fuente: Cetrangolo (2007).

Las jurisdicciones mas pobres no cuentan con una base impsufiblente para obtener los
recursos fiscales necesarios para el financiamiento de los gastles|do que implica la existencia
de diferentes capacidades de los gobiernos subnacionales parasiépe servicios publicos. Esto
implica una dificultad adicional para el disefio de politicas paiblorientadas a mejorar la equidad
distributiva en la region.

Los niveles de pobreza constituyen otra variable importantecpaergrender la situacion de
los paises latinoamericanos respecto de su capacidad de generas rgearpermitan satisfacer las
necesidades de la poblacion y disefiar politicas publicas quéagatria una mayor equidad.

De acuerdo con el Panorama Social de América Latina de CEPAD)(2@8 ultimas
estimaciones disponibles para los paises de América Latina ingimren 2008 un 33% de la
poblacion se encontraba en situacion de pobreza. Por su partdrelmaeypobreza o indigencia
abarcaba a un 12,9% de la poblacion. Asi, el total de pobres aladogdlB0 millones de personas,
de las cuales 71 millones eran indigentes. Segun esta informksdasas de pobreza e indigencia
disminuyeron alrededor de 11 y 6,5 puntos porcentuales respeetite entre 2002 y 2008. Sin
embargo, el 2008 fue el dltimo afio de un sexenio caracterizada pEtuccion de la pobreza y la
disminucién de la desigualdad, dado que se estima que erp@68 producirse un incremento de
las tasas de pobreza e indigencia en torno a 1,1 y 0,8 punteshiuales, respectivamente. Con ello,
el numero de pobres en la regién aumentaria en cerca de 9 milopessonas, de los cuales méas de
la mitad serian indigentes.
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) GRAFICO I.5 ]
SITUACION DE LA POBREZA Y DE LA INDIGENCIA EN AMERI CA LATINA
(En porcentaje$)
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Fuente: Comisién Econdmica para América Latina@aibe (CEPAL 2009), sobre la base de tabulaciespsciales
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&  Estimacion correspondiente a 18 paises de la reg&nHaiti. Las cifras colocadas sobre las secsisugeriores

de las barras representan el porcentaje de perpohess (indigentes méas pobres no indigentes).

A su vez, existe una importante heterogeneidad de la pobreza enpaides de la region,
donde los menores niveles se registran en Argentina, Chilgubly y Costa Rica, con tasas de
pobreza inferiores al 22% y tasas de indigencia de entre unuBf@%. Los paises con las tasas mas
altas de pobreza e indigencia, que superan el 50% y el 30% respectie, son Bolivia, Guatemala,
Haiti, Honduras, Nicaragua y Paraguay.

Estas importantes diferencias entre los niveles de pobreza enaidigle los paises tienen un
importante impacto en la capacidad de los sectores publicos de reicapgiestos. No obstante, son
justamente estos paises los que requieren mayores recursos lparaakcmenos, las necesidades
bésicas de los que menos tienen.

Una dimension adicional a considerar es el alto nivel de la econofofanal. Las
estimaciones sobre la economia subterranea o economia informah plegduna aproximacion a la
problemética de la evasion fiscal, dado que estas cuantificacioraetaintmedir los ingresos no
incluidos en los calculos del ingreso nacional, tratAndose,ajaweste, de actividades que quedan sin
declarar. Sin embargo, estas aproximaciones no brindan unapen@cabado sobre el grado de
cumplimiento en el pago de impuestos, ya que, por un ladalcanza a medir la evasion en la que
incurren los sectores registrados de la economia, y poladtvpno todos los ingresos de los sectores
informales estarian sujetos al pago de impuestos (por ejgmplia, existencia de exenciones).

Tal como indican Schneider y Enste (2000) los estudjoe buscan medir la economia
subterranea enfrentan, en primer lugar, la dificudadlefinirla. Estos autores sefialan que la economia
oculta, llamada también subterranea, informal o elasatomprende no sélo las actividades ilicitas sino
también los ingresos no declarados procedentes mledaccion de bienes y servicios licitos, tanto de
transacciones monetarias como de trueques. Dentrpridedr grupo se encuentran, por ejemplo, el
comercio de bienes robados, la produccion y comeiiidia de drogas, el contrabando, etc. Entre las
actividades licitas informales se puede mencionas @nlgresos no declarados de trabajos por cuenta
propia; los sueldos, salarios y activos de trabasleclarados relacionados con bienes y servicios
licitos, descuentos a empleados para eludir impyestesjue de bienes y servicios licitos, trabajos
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domésticos, etc. Por lo tanto, la economia oculthuye toda actividad econdémica que, en general,
estaria sujeta a impuestos si fuera declarada attaglades tributarias.

De acuerdo con las estimaciones de estos autores respecto de laddidera economia
informal en paises desarrollados y en desarrollo, utilizandmsvaétodos como el de insumos fisicos
0 consumo de electricidad, el enfoque de la demanda de dinero p@liende la variable latente o
modelo DYMIMIC, América Latina es la que registra la mayor enoadnformal del mundo, incluso
superior al de otras regiones de paises en desgrrollo

) GRAFICO 1.6
LA ECONOMIA INFORMAL EN EL MUNDO - PROMEDIO 2002/20 03
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de Sa&m@ad06).

La economia informal ha ido aumentando en todas las regionesuddbm los paises de
América Latina no han sido la excepcion en este comportamientmntal se puede apreciar en el
cuadro I.1.

5 El método de insumos fisicos estima el crecimiefie una economia oculta a partir del consumo eegén

eléctrica, restando la tasa de crecimiento deldiBal de la tasa de crecimiento del consumo degia eléctrica
total. El enfoque de la demanda de dinero estingdmomia oculta a partir de la demanda de dinemfextivo,
suponiendo que las transacciones subterraneaalgameen efectivo y que un incremento de la ecdadnformal
elevard su demanda. En el modelo de la variabntiato modelo DYMIMIC Dynamic multiple-indicators
multiple-causesse estiman las dimensiones de la economia infazarao una funcién de variables observables
(por ejemplo la carga impositiva, la reglamentacgubernamental, etc.) asi como de variables en lagie
actividades econémicas informales dejan rastrosjocel dinero en efectivo, la jornada oficial debam, el
desempleo, etc. Para una descripcion detalladaoslediversos métodos véase Schneider y EriSteadow
Economies: Size, Causes, and Consequences”, Thealaf Economic Literature2000, 38/1, pags. 77-114.
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CUADRO I.1
TAMARO DE LA ECONOMIA INFORMAL
EN PAISES DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE
(En porcentajes del PIB segin métodos DYMIMIC Pemanda de Dinero)

Pais Promedio  Promedio Promedio Promedio Promedio
1990/91 1994/95 1999/2000 2001/02 2002/03
Argentina 22,1 24,8 25,4 27,1 28,9
I(3Eos“t\z:1lc€;10 Plurinacional de) 55,4 60,4 67,1 68,1 68,3
Brasil 32,5 36,4 39,8 40,9 42,3
Chile 13,6 16,4 19,8 20,3 20,9
Colombia 33,4 36,2 39,1 41,3 43,4
Costa Rica 22,0 24,2 26,2 27,0 27,8
Republica Dominicana 28,4 30,4 32,1 334 34,1
Ecuador 28,9 31,4 34,4 35,1 36,7
El Salvador 46,3 47,1 48,3
Guatemala 41,4 45,9 51,5 51,9 52,4
Haiti 55,4 57,1 58,6
Honduras 40,7 44,3 49,6 50,8 51,6
Jamaica 31,4 33,2 36,4 37,8 38,9
México 24,1 27,1 30,1 31,8 33,2
Nicaragua 40,1 43,2 45,2 46,9 48,2
Panaméa 51,4 58,2 64,1 65,1 65,3
Paraguay 27,4 29,2 31,4
Peru 47,1 52,3 59,9 60,3 60,9
Puerto Rico 28,4 29,4 30,7
Uruguay 41,3 45,3 51,1 51,4 51,9
E/I:g;égl(ieg Bolivariana de) 214 304 336 351 36,7
Promedio simple 34,2 37,7 41,1 42,2 43,4

Fuente: Schneider (2004 y 2006).

En definitiva, la dimension de la economia informal es una castiterfjlue hay que tener en
consideracion cuando se analice mas adelante el problema de la evpssitivianen la region y las
recomendaciones que se efectlen en esta materia. Las transacciones eygnsa flabo en la
economia subterrdnea reducen la recaudacion fiscal y por lo taminujen la capacidad de
financiamiento del gasto publico. Ademas, un incremento de las i@positivas, sin un adecuado
control, podria traducirse en un crecimiento de las actividadéa®suocurre un desplazamiento de

empresas Y trabajadores desde el sector formal al informal,ltdifida ain mas la capacidad de los
gobiernos de generar recursos.

D. La tributacion como herramienta de politica dist  ributiva

Como se sefialé en la seccion anterior, América Latina es la regiatesigsal del planeta. Ante los
multiples problemas asociados a una sociedad fragmentada dondéecoex pequefio porcentaje de
la poblacién que concentra la mayor parte de la riqueza y ampiasias por debajo de los niveles
de subsistencia, cabe preguntarse cual es el rol de las polititi@agpén relacion con la distribucion
del ingreso y, mas especificamente, cudl es el de la politica tiabengparticular.

En este sentido se observa que aun persiste una corriente qudaapesia de que una
distribucién mas justa de la rigueza sera resultado de un crecim@sienido de la economia, y que
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por este motivo deben priorizarse los objetivos de eficiences ante los de equidad, ya que estos
ultimos son vistos muchas veces como “nocivos” a la inversi@hcyecimiento del producto. Esta
corriente es la que prevalecid en los ultimos 30 afios en la regidistintos campos de la politica
publica y especialmente en la politica tributaria. En otras palabmisjetivo que guié a la tributacion
y que explica su actual disefio e impacto sobre el bienestarateddas] es el de generar recursos sin
perjudicar posibles inversiones ni afectar la “neutralidad” de la edano

Desde fines de la década del noventa y hasta la actualidad comieszavarsie un viraje de
las prioridades de los gobiernos y de las recomendaciones eptapupor los organismos
internacionales, y a cobrar cada vez mas fuerza la idea de un crecimierdmieoccon equidad. Sin
embargo, por el momento este cambio de paradigma no parece hab#adigido en politicas
concretas, tanto por limitaciones técnicas como también poadimites de caracter politico, como lo
demuestra la falta de voluntad politica a la hora de confrontdosalistintos grupos de interés.

En el ambito de la politica tributaria, las reformas aplicadas &ntlécada del ochenta y del
noventa tendieron principalmente a lograr una mayor recaudacgiea tle una simplificacion de los
tributos, buscando mayor neutralidad y persiguiendo urdemizacion del sistema tributario y de la
administracion tributaria. En cuanto al disefio de los prirespibutos se observa una reduccion de
las tasas de imposicion a la renta personal -sin una consigeigraasion de sus bases-, y una
disminucién de los impuestos al comercio exterior compensadeés tde un expansion en las tasas y
la base del IVA, convirtiendo a este dltimo en el principatimsento de recaudaci®n

Durante este periodo los criterios de progresividad, caractesisticta tributacion directa,
fueron dejados de lado, en gran medida desplazados en orden ratlaghe® por los criterios de
neutralidad y eficiencia. Esto se ve plasmado en el actual dise@ds dstitucturas tributarias de la
region, cuya caracteristica distintiva en comparacion con los pagsedesarrollados es una marcada
regresividad, lo que implica que en la mayoria de los paises tleetp recaudacion de impuestos se
registra un incremento en la concentracion del ingreso.

En este sentido, cabe destacar una observacion hecha por divardins esibre la cual se
tiene poco conocimiento: la comparacion entre los niveles de dikiguanteriores a la intervencion
del Estado entre los paises de América Latina y los paises ma®lthekss demuestra que estos
niveles son similares y que hasta en muchos casos la desigualdaaly@sen los paises mas
desarrollados. Sin embargo, como surge de las conclusionedutt e Chu, Davoodi y Gupta
mientras que en los paises industrializados la distribucidnegara efectivamente a través de los
impuestos y gastos, en los paises en desarrollo no se cuemaliticas redistributivas adecuadas
para lograr un grado de igualdad comparable al de los paises kdasro

Al respecto, se sefiala que la politica fiscal, tanto en relacidroeamgresos como los gastos
publicos, es una de las herramientas mas importantes que tiétstadb para influir sobre la
distribucién del ingreso. Las caracteristicas que la misma toreemilesran sus efectos sobre los
niveles de cohesién y equidad por una parte, y fragmentaciéq@dad por la otra.

Respecto a la politica tributaria, ésta puede influir en laadgteude la distribucion de
ingresos de un pais desde dos formas distintas. En pugat mediante la captura de fondos para ser
dedicados al financiamiento de los gastos publicos orientad@scieeacion y fortalecimiento del
capital humano, financiando gastos en salud, educacion, sanmtaosy De esta forma la politica
tributaria se constituye en un factor que contribuye a ladcidn de capital humano, mejorando el
ingreso de mercado y por lo tanto la “distribucion primariatiesr, antes del proceso de impuestos
y transferencias. En segundo lugar, la politica tributaria pn#ld& en la estructura de la distribucion

Gbmez Sabaini (2006) “Tributacién en América hatiEn busca de una nueva agenda de reformas”

BID (2006) “La Equidad Fiscal en los Paises Apdin Gomez Sabaini (2006) “Cohesion social, equigtad
tributacion. Analisis y perspectivas para Amériedima”.

Chu, Davoodi y Gupta (2000) “Las politicas detiilisicion del Ingreso e Impuestos y Seguridad $ecigaises
en desarrollo”.
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de rentas mediante un sistema de impuestos progresivos pog@resta forma un cambio en la
“distribucion secundaria”, es decir, luego del efecto de esas polHicase plano la imposicion sobre
la renta y los patrimonios, entre otros, adquieren un papstiasp

¢, Cudles son las caracteristicas que limitan el papel redistribletidtstado en América
Latina? Las tres principales caracteristicas que se sefialapresi@in tributaria baja, tributacion
regresiva y gasto publico orientado deficienten@ntdo obstante, las opiniones en torno a la
necesidad de modificar estas caracteristicas no son unanimes. Se moadreamplio consenso
acerca de la necesidad de aumentar los esfuerzos en direccion a unarogrgsividad del gasto
publico. En cuanto a lograr mayores niveles de presiortdriaiel consenso es mas limitado aunque
relativamente importante. En cuanto a la implementacion de ref@malreccion a una mayor
progresividad, las voces no se escuchan con tanta fuerza.

En lineas generales se observa una resignacion frente a las limeitaeistructurales que
enfrenta la imposicion directa en la region, como pueden ser |siéxtele los sectores informales, la
inexistencia de una clase media extendida, administraciones tebutlaficientes, escasa voluntad
politica, y elevados niveles de evasion y elusion. La existeleciestas limitaciones, a las cuales se
suma un discurso en pos de la neutralidad y la eficiencia econdogcaron que los esfuerzos
concretos por desarrollar impuestos directos en la regiderbpbr su ausencia y que la politica
tributaria se dirija principalmente a fortalecer la imposicion abamo. Esto explica que el principal
instrumento redistribuidor de la politica tributaria, esrletimpuesto a la renta personal, recauda en
promedio 1,5% del PIB en los paises de América Latina, respexth &hn los paises de la OECD.

Evidentemente, entre los especialistas hay opiniones diverpastrede la potencialidad de
los impuestos como instrumento de redistribucidon. Sin egobda permanencia de esta estructura
tributaria regresiva a lo largo de los afios es reflejo de que exia idea predominante, al menos
entre aquellos especialistas que inciden en la politica tributardh,es que la redistribucion mas
efectiva se logra a través del gasto social, en tanto que lzgdlitiutaria debe guiarse por criterios
de eficiencid’.

Cabe entonces cuestionar los motivos que explican los bajogsidel recaudacion del
impuesto a la renta en la region. En este sentido se debe comendastacar dos caracteristicas
salientes del mismo: tasas legales bajas (y tasas efectivas magibajabases imponibles estrechas.

Tanto la estrechez de las bases imponibles como el bajo niveltdedasfectivas son causa
—entre otras cosas- de los elevados niveles de evasion, asi taoth@de los tratos preferenciales y
las “lagunas” tributarias caracteristicos de los sistemas tiibai@e la region. En este contexto dejan
de cumplirse los requisitos basicos de equidad, esto esagjpersonas con la misma capacidad de
pago paguen lo mismo (equidad horizontal) y que las personasayor capacidad de pago paguen
mas (equidad verticaf)

Tanto la equidad horizontal como la equidad vertical enfrentanriamtes desafios para ser
llevadas a la practica en los paises de América Latina. Las injustari@adas de esto perjudican
profundamente la legitimidad de los sistemas tributarioeryniban por afectar la capacidad
recaudatoria de los mismos. Es de esta manera que los pa@esglérl se encuentran en un circulo
vicioso de tributacion regresiva y recursos escasos, desiguafd#al distribucién del ingreso y
deslegitimacion de las instituciones publicas y del rol deidskt

Se destaca entonces la necesidad de fortalec#nueation directa y generar un mejor balance
entre ésta y la tributacién indirecta. Como sefal@att (2009) en el informe correspondiente a la
tributacion en Chile, cualquier intento por dotasiatema tributario de un mayor impacto redistributivo

®  Gémez Sabaini (2006) op.cit.

10 Gofii, L6pez y Servén, Banco Mundial (2008) op.cit

11 Jorratt (2009) “La tributacion directa en Chiéeuidad y desafios”.

2 Musgrave R. y Musgrave P. (1992) “Hacienda pébliedrica y aplicada”.

13 Goémez Sabaini y O’Farrell (2009) “La Economiaitica de la politica tributaria en América Latina”.
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requerira de un redisefio del impuesto a la remta s impuestos patrimoniales, que les otorgue una
mayor participacion en la recaudacion total, al misevapio que un mayor grado de progresividad.

Al respecto sefiala que el control de la evasion y elusion tigsiam esenciales, pues es un
hecho cierto que ambos fenédmenos son una de las principales fderitequidad. En efecto, la
evasion lesiona la equidad horizontal, puesto que los evdsorésan pagando menos impuestos que
aquellos contribuyentes que, con igual capacidad de pago, dewighplir sus obligaciones
tributarias. Pero la evasién también puede reducir la equidadalesgtbbre todo en los impuestos
progresivos a la renta, pues los estimulos a evadir seréresayientras mas altas sean las tasas
impositivas soportadas. A ello se agrega que las personas deemagcursos pueden acceder con
mayor facilidad a asesorias profesionales que muchas veces pronastratagias de elusion
tributaria o reducen los riesgos del incumplimiento.

En una misma linea, Roca (2009) sefiala que el disefio tedriogpdelsto a la renta personal
puede perseguir un determinado impacto redistributivo quea @makttica, no se conseguira si la
evasién reduce significativamente la recaudacion del impde&in cuanto al nivel de las tasas,
menciona que el impuesto a la renta empresarial en la mayoria gai$es de América podria
definirse como dicotomico pues, pese a la existencia de una tadaahalta (28% promedio en
2006), la tasa efectiva es significativamente menor, produdto @mcesion de una multiplicidad de
beneficios tributarios. Esto Ultimo implica al mismo tiempenores recursos para realizar gasto
social progresivo, mayor inequidad horizontal y mayorestopiolades de evasion y elusion.

Se puede resumir, entonces, los tres elementos indispensatdesograr una politica
tributaria redistributiva: (1) nivel de recaudacion; (2) cormgds o estructura tributaria y (3) grado
de cumplimiento.

D.1. Nivel de recaudacion

Diferentes estudios en la materia demuestran que el nivel de reéaugdeizncial para los paises de
la regi6n es considerablemente méas alto que la recaudacién éfedita quiere decir que existe
margen para aumentar los ingresos publicos a través de losfmaie&ar el gasto social. Ademas de
aumentar la capacidad redistributiva del Estado gracias a la prodeidnayores recursos, como
sefiala Musgrave, “un nivel alto de imposicidn pero moderadamendgepivo, puede tener un
impacto mayor sobre la distribucion de la renta que un najelgero con fuerte progresividad”.

De esta forma, los paises latinoamericanos, ademas de presentaytwssnindices de
desigualdad cuentan con menores ingresos tributarios pampléarientacién de politicas tendientes a
atenuar las disparidades regionales, disminuir los niveles biezao e indigencia y mejorar la
distribucién del ingreso.

A pesar de las diferencias entre los paises de la regién, en genesadja tributaria es baja,
tanto cuando se la compara con la correspondiente a paises degitnagsrcomo en relacion a su
propio nivel de desarrollo. Generalmente, se sefiala que los pafses mayor nivel de desarrollo
cuentan con un sector publico mas amplio y por lo tantaitendna mayor carga tributaria. Por ello
en el siguiente grafico se realiza una comparacion &Rfrgpaises, a través de un analisis de regresion
de corte transversal que considera la relacién kntarga tributaria y el logaritmo del PIB per céBita

14" Roca (2009) “Tributacién Directa en Ecuador: EsasEquidad y Desafios de Disefio”.

15 Perry y otros (2006) para Latinoamérica “Redurcdé la Pobreza y Crecimiento: Circulos Virtuos@irgulos Viciosos”;
Agosin y otros (2004) para Centroamérica “Recapaia crecer. Bases para la reforma tributaria etré@enérica”.

Es importante aclarar que este ejercicio simplepretende realizar un andlisis de los determisadéela carga
tributaria de cada pais, ya que hay otras variabipsrtantes que deberian considerarse para laufacion de un
modelo de ese tipo.
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GRAFICO 1.7 )
CARGA TRIBUTARIA EN COMPARACION CON EL PIB PER CAPI TA PPP
(En porcentajes del PIB y en logaritmos)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de CERPAIDE y WDI Banco Mundial
Nota: Para los paises de América Latina, la colzertarresponde a gobierno central, excepto paranirga, Brasil,
Bolivia, Chile y Costa Rica que se refiere a gatmegeneral.

Como puede observarse solo cuatro paises latinoamericanos,difcingeve considerados
en la muestra, se encuentran por encima de la linea de regresion.dasds de Argentina, Bolivia,
Brasil y Nicaragua podria decirse que su presion tributariseeadsl en comparacién con su nivel de
PIB per capita. Uruguay y Costa Rica se encuentran muy cercémdiaen de regresion, es decir, la
carga tributaria en esos dos paises pareciera adecuada en relaciorvel de desarrollo. Los
restantes trece paises de la regién presentan un nivel de pribsitamisr que es claramente menor al
gue deberian tener de acuerdo a sus niveles de desarrollo.

Este simple ejercicio estd mostrando que existe iespada gran mayoria de los paises para
aumentar la presion tributaria. En términos agregjasi® podria decir que dado el nivel de desarrollo
economico de la region, la carga tributaria podi@eimentarse en promedio, cerca de 3 puntos del
producto. Sin embargo, si se deja fuera de este proradds cuatro paises cuya carga tributaria efectiva
excede a la potencial, el margen para aumentandossos impositivos sube a 5 puntos del PIB.

Este valor promedio de la brecha entre carga tributaria potencefegiiva esconde
diferencias significativas entre paises. Se destaca el caso de Méxiep diwacuerdo con su nivel de
desarrollo, la presién tributaria es menos de la mitad de lad&gan potencial. Otros paises con
posibilidades de incrementar la carga tributaria para hacerla mas ddenpasiu nivel de PIB per
capita son: Venezuela, Guatemala, Panama y Ecuador, donde el aumamastea podria situarse
entre 6,3 y 8,3 puntos del producto. A excepcion de Guatemalas anros cuatro paises existen
importantes ingresos no tributarios (provenientes del petidel canal de Panamd) que compensan
en parte este bajo nivel de recaudacion tributaria.
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CUADRO 1.2
CARGA TRIBUTARIA EFECTIVA Y POTENCIAL EN PAISES
DE AMERICA LATINA, PROMEDIO 2007-2008
(En porcentajes del PIB)

Carga tributaria  Carga tributaria Diferencia Diferencia
Pais efectiva potencial absoluta relativa
(a) (b) (a)-(b) (@)/(b)
Argentina 29,9 24,3 55 1,23
(BEOs“t\ggo Plurinacional de) 20,9 18,6 2.3 112
Brasil 35,1 22,8 12,3 1,54
Chile 21,1 24,8 -3,7 0,85
Colombia 15,6 21,1 5,5 0,74
Costa Rica 22,8 23,2 -0,4 0,98
Ecuador 15,4 21,7 -6,3 0,71
El Salvador 14,8 20,6 -5,8 0,72
Guatemala 12,0 20,0 -8,1 0,60
Haiti 9,9 12,6 -2,8 0,78
Honduras 16,7 18,1 -1,4 0,92
México 9,8 24,4 -14,6 0,40
Nicaragua 21,9 16,9 50 1,30
Panaméa 16,5 23,0 -6,5 0,72
Paraguay 13,2 18,8 -5,6 0,70
Perd 17,3 21,6 -4,3 0,80
Rep. Dominicana 15,5 20,7 -5,2 0,75
Uruguay 23,2 23,5 -0,3 0,99
Ell-‘\?:p?égl?cl:z Bolivariana de) 15,6 239 8,3 065
Promedio ALC 18,3 21,1 -2,8 0,87

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de CEPAIDE y WDI Banco Mundial.

Nota: La cobertura corresponde a gobierno cerdgsaepto para Argentina, Brasil, Bolivia, Chile ysto Rica
que se refiere a gobierno general.

Otra forma sencilla de comprobar la baja presion tributaria dériéanLatina consiste en
compararla con la existente en otras regiones del mundo. Tal senobserva en el grafico a

continuacion, la carga tributaria promedio de los paises latinmames es practicamente la mitad de
la registrada por los paises de la ODCE.

Sin embargo, de este grafico también se desprende claramente gneifelpcausa de la
menor carga tributaria en la region estd dada por la baja recaydaciéérminos del PIB, de los
impuestos directos (a la renta y a la propiedad). En promadiarga tributaria directa de los paises
desarrollados se sitlla en 10 puntos del producto por eneirfeade América Latina. Mas aln, la
recaudacion proveniente de impuestos a los ingresos y al patriearrelacion al PIB) en América

Latina es la mas baja del mundo, incluso los paises africanoslaacan promedio, mas que los
latinoamericanos por estos conceptos.

Otra diferencia relevante en relacion con los paises desarropanliisne de los menores
ingresos de la seguridad social mientras que el nivel de iofmosiobre bienes y servicios es similar
entre los paises de América Latina y los de la OCDE.
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GRAFICO 1.8
COMPARACION INTERNACIONAL DEL NIVEL Y ESTRUCTURA
DE LA CARGA TRIBUTARIA
(En porcentajes del PIB)

OECD (30) UE (15) Estados Unidos  Sudeste Asiético (6) Africa (12) América Latina (19)

I Carga tributaria directa Carga tributaria indirecta m Carga seguridad social

Fuente: CEPAL, OECD y FMI.

Nota: El promedio de América Latina tiene cobergwhierno central, excepto para Argentina, Br&siljvia, Chile y
Costa Rica que se refiere a gobierno general.

Como se mencion6 anteriormente, una forma de mejorar la défnibdel ingreso es a
través del nivel de los ingresos fiscales que pueden destinaasel fiaanciamiento del gasto social.
Resulta interesante observar que los tres paises con mas recaudadiriatson también los que
tienen un mayor gasto social. Ademas, algunos paises coin@aBWdEenezuela, Paraguay y México
muestran niveles mayores de gasto publico social en relaciérats@s gue tienen un nivel de carga
tributaria similar, posiblemente, gracias a que cuentan coesiogmo tributarios provenientes de
recursos naturales. En cambio, en los casos de Chile, PanamadpiEclonde este tipo de ingresos
también es importante, no se observa un mayor nivel de st en comparacion a otros paises de
la regién que tienen un nivel de presién tributaria semejante.

Sin embargo, no sélo el nivel de la carga tributiéeize efectos en la distribucién del ingreso de
cada pais sino que también interesa la composiciden miesma, es decir, no sélo es importante cuanto
se recauda sino como se recauda en América Latirtano se analiza en la siguiente subseccion.
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GRAFICO 1.9
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: INGRESOS FISCALES Y GAS TO PUBLICO
SOCIAL POR PAISES, 2007
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de CEPAL.
Nota: (*) En estos paises la cobertura de gobiesnmas amplia porque incorpora a empresas publicas.

D.2. Estructura tributaria

El segundo pilar consiste en analizar el origen de los recfsatsrios para lograr dicho incremento
teniendo en cuenta los criterios de equidad. Los estudios deyPetros (2006), Agosin y otros
(2004) y Gémez Sabaini (2006) observan que la brecha entre laaeicaudfectiva y la potencial
responde principalmente a la brecha existente en los impuesc®sliy mas especificamente en el
impuesto a la renta personal, mientras que con respecto a kididpal consumo en la mayoria de
los paises de la regidn la brecha es practicamente nula.

En este sentido, en el grafico siguiente se presenta la evoldeida estructura tributaria
promedio en la region que se caracteriza por: un sostenido creoiméios impuestos generales al
consumo tipo IVA; una significativa reduccion de los impo®sal comercio exterior; una
disminucién de la imposicién selectiva a los bienes y servigiosrecimiento del impuesto a la renta
en los dltimos afios y un estancamiento y bajo nivel de lasioipo patrimonial.

Con respecto a este Ultimo tipo de tributacion, es importaateionar que este bajo aporte
como fuente de ingresos fiscales en América Latina tiene lugar adgelsaexistencia de una amplia
variedad de impuestos que inciden sobre el patrimonsi, uno de los desafios pendientes de la
region se relaciona con el fortalecimiento de este tipo de tribptoxipalmente a nivel de los
gobiernos subnacionales. En particular, el reforzamiento dentes lcatastrales es fundamental para
la equidad y eficiencia de los impuestos sobre la propiedadiliamia.

17 Para un anlisis detallado sobre la imposiciés patrimonios en América Latina, véase De Cashezo Marin (2008).
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) GRAFICO 1.10
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: ESTRUCTURA TRIBUTARIA 1 990-2008
(En porcentajes del PIB - Promedio Simple)

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

® Ingreso, Utilidades y Gan. Capital Propiedad M Otros impuestos directos
Generales bienes y servicios Especificos bienes y servicios Comercio y transac internacionales
m Otros Impuestos W Seguridad Social

Fuente: Comision Econdémica para América Latina@aibe (CEPAL)

En el gréfico 1.11, mas adelante, se han ordenado los paiaesatdo con la importancia de
la tributacion directa en el total de impuestos recaudados ¢ilirilas contribuciones a la seguridad
social). Se destaca México como el Unico pais de la regiéon dondelan&®% de los ingresos
tributarios provienen del impuesto a la renta, lo que contrastda bajisima recaudacion del IVA de
este pais que lo sitla como la segunda mas baja (en proporPif8) de América Latina. Le siguen
en importancia otros paises donde los ingresos generadosiradpaimpuestos a la renta y al
patrimonio se sitian entre el 40 y 50% del total recaudada Pamama, Venezuela, Colombia, Peru
y Chile, justamente economias especializadas en la explotacion de setais@les y donde esta
mayor participacion se relaciona con la tributacion sobre la rerfts@&mpresas dedicadas a este tipo
de actividades. En el otro extremo, con una importancia dempgestos directos inferior al 20%, se
encuentran Paraguay y Haiti, paises que como se menciond antegmementuentran entre los mas
pobres de la regidn, situacién que claramente limita las basesibigs de estos tributos.

Si bien en este grafico, Argentina figura entre los paises cutiaig@ion de impuestos
directos se encuentra por debajo del promedio regional, si side@sen los derechos a la
exportacion como parte de este tipo de tributos, tal com@rsugiCetrangolo y Gomez Sabaini
(2007), la importancia conjunta de la imposicién a la rentapef@iedad y de estos derechos rondaria
el 43% del total recaudado.

En particular, en relacién con la evolucién de la recaudaciénngmieisto a la renta, se
aprecia un crecimiento superior al 70% en el periodo 1990-2@88ndo de 2,8 puntos del PIB en
1990 a 4,8 puntos en ese Ultimo afio para el promedio de dantéxtina (gréafico 1.10). No obstante,
tal como se sefal6 anteriormente, este nivel impositivo es ajoyeh comparacion a los estandares
internacionales y no es suficiente para producir una mejora estriawtiion del ingreso en la region.
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GRAFICO I.11
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: ESTRUCTURA TRIBUTARIA
SIN SEGURIDAD SOCIAL POR PAISES, 2008
(En porcentajes del total)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina@aeibe (CEPAL).

La escasa importancia relativa de este tributo se manifiesta en dasilés paises de la
region, donde sélo cuatros paises: Brasil, Chile, Perl gAdeta, logran recaudar entre 6 y 8 puntos
del producto en concepto de este impuesto durante el 2008u Parte, la tributacion sobre la renta
en Argentina, Colombia, México y Nicaragua también se ubica pimardel promedio regional, en
torno al 5% del PIB.

Ademas, en los Ultimos afios ha tenido lugar un mayor cre¢omd=i impuesto sobre
sociedades, asociado principalmente al significativo aumento decéadacion proveniente de
empresas mineras y petroleras, el cual tiene mayores posibilidadesldcion que el impuesto a la
renta personal y, por lo tanto, menor impacto distribudive este Ultimo (véase el gréfico 1.12).
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] ~ GRAFICO .12
AMERICA LATINA: IMPOSICION A LA RENTA: SOCIEDADES V S INDIVIDUOS
(En porcentajes del PIB)

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

W Sociedades M Individuos No clasificables

Fuente: Comision Econdmica para América Latina@aeibe (CEPAL).

Nota: “No clasificable” corresponde a los datos diras cifras oficiales no distinguen entre individ y
sociedades.

Tal como se aprecia en el siguiente cuadro, miegtraen términos de rentas a sociedades, la
region estq cerca de la media de los paises démdosl (3,4 versus 3,9 puntos del PIB,
respectivamente), en lo que se refiere al impuektaenta personal, América Latina estd muy lejos de
los paises miembros de la OCDE. En este Ultimo @@spaises latinoamericanos obtienen en promedio
s6lo 1,5% del PIB (incluso el pais que mas recadda llega a 2,6 puntos) en comparacion con las
economias de la OCDE donde su valor supera lostdgdel producto. Ademas, en la regién, la mayor
parte del impuesto sobre la renta personal prowienérabajadores asalariados, como consecuencia
principalmente de las mayores posibilidades de avasiglusion de los trabajadores independientes y
por el tratamiento preferencial que reciben las ratgasmpital en la gran mayoria de los paises.

Lo anterior hace que la estructura esté invertida en uno y otro ezagemeérica Latina la
recaudacion de rentas de sociedades representa el 70% y en la O@Rftiestd proveniente de la
renta de individuos participa con ese mismo porcefitaje

18 De acuerdo con Cetrangolo y Gémez Sabaini (200i7) easo de los paises desarrollados, dos s@teoentos

que determinan que la estructura de la imposici@nranta tenga una alta participacion de las fami personas
naturales y un menor peso de lo ingresado pordeiedades. Por una parte, las administracionestarilas de

esos paises tienen una mayor capacidad de costioh gran nimero de contribuyentes, y por la efrajayor

nivel de ingreso per céapita (o familiar) permitegun porcentaje mayor de la poblacién esté sujietanaposicion

a la renta, mientras que en los paises de Amédtiad_gran parte de los individuos se encuentrampbajo del

minimo no imponible.
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CUADRO 1.3
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: RECAUDACION PROMEDIO
DE LA IMPOSICION A LA RENTA POR PAISES
(En porcentajes)

Pais (afio) Sociedades Individuos Total Soc./PF Renta /Cons.
(en % del PIB) (en % del PIB)  (en % del PIB) (%) )(%
Argentina (2007) 3,6 1,6 5,4 2,3 0,4
(BEOs“t\alllgo Plurinacional de) (2007) 30 0.2 33 14,4 03
Brasil (2007) 51 2,6 7,7 2,0 0,5
Chile (2007) 73 1,2 8,4 6,3 0,9
Ecuador (2006) 2,3 0,8 3,1 3,1 0,5
El Salvador (2007) 2,7 1,9 4,6 1,4 0,6
Guatemala (2007) 2,9 0,3 34 8,5 0,5
Honduras (2004) 37 16 53 2,3 0,5
Haiti (2006) 1,0 1,1 2,1 0,9 0,6
México (2005) 2,4 2,2 4,6 1,1 1,2
Nicaragua (2001) 3,1 2,0 51 1,6 0,5
Panama (2006) 2,9 2,0 5,0 15 18
Pert (2007) 59 1,4 7,2 4,2 1,0
Republica Dominicana (2002) 13 1,8 3,1 0,7 0,4
América Latina (14) 3,4 15 49 2,3 0,7
OCDE (2006) 3,9 9,2 13,0 04 1,2
EE.UU (2006) 33 10,2 13,5 0,3 2,9

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de CERXIDE, J. Roca (2009) para Ecuador, M. Cabrera (2paea

El Salvador y Guatemala, D. Alvarez (2009) para i@y Cetrangolo y Gémez Sabaini (2007) para Hoaslur
Nicaragua y Republica Dominicana.

En sintesis, se puede remarcar que la estructutdatidp de los sistemas impositivos de la
region constituye uno de los factores que contriluyeantener una desigual distribucion de la renta.
Por ello, como se vera mas adelante, las reformassenarea deberan focalizarse en mejorar la
incidencia sobre la distribucion del ingreso, autaueto la carga de aquellos tributos que incidenesob
los sectores con mayores recursos, como por ejerapiopbsicion a la renta de las personas fisicas.

D.3. Grado de cumplimiento

El grado de cumplimiento impositivo constituye el tercer elemmémdispensable para lograr una
politica tributaria redistributiva. Sin este tercer pilar —agaosidad y evasion- ninguno de los dos
pilares anteriores puede sostenerse. Controlar la evasion impliea gdisponer de los recursos
necesarios para aumentar el gasto social y —como fue sefialado astédemmsulta indispensable
para satisfacer los criterios de equidad y progresividad de lactes#r tributaria. El control de la

evasion es por lo tanto un aspecto fundamental a tener en cueatglgere mejorar la incidencia
distributiva de los sistemas tributarios de la region.

Es por ello que en esta publicacién se ha hecho un importantéezesfor estimar el nivel de
incumplimiento en la imposicion a las rentas en siete paisesdataricanos, al mismo tiempo que se
realiza un analisis exhaustivo de la tributacién directa y se fidantilos principales aspectos que
afectan la equidad distributiva, temas que se abordaran en lages@iguientes.
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Por ultimo, se advierte que en cuanto a la tributacién no existenas absolutas en pos de
una mayor equidad, y se observa cierta ambigiiedad en critegopugalen al mismo tiempo
favorecer y perjudicar la equidad de los sistemas tributarfopoEesto que como sefiala Musgrave
“la politica impositiva por consiguiente es un arte no mener unpa ciencia; y la equidad debe
perseguirse como una cuestion de grado mas que como una ns

E. Rasgos caracteristicos de la situacion tributari a
en siete paises latinoamericanos

Los estudios de casos realizados para los diferentes paises semiglste documento muestran una
serie de hechos estilizados sobre el nivel y la estructura deglesos publicos que confirman los
analisis previos realizados en esta mat&rldna breve sintesis de los aspectos méas relevantes que
surgen de la lectura de los informes aqui reunidos indicagloentes aspectos:

a. Desde comienzos de los afios 90 hasta el 2007 el nivel dgtesos corrientes respecto
al PIB se ha elevado en todos los paises, sin embargo, la tasecideiento que ha
tenido lugar en cada uno de ellos ha sido dispar. Se puedarmagrigs paises en dos
bloques: por una parte, Argentina, Chile y Ecuador, latesipor distintas circunstancias
han obtenido recursos superiores al 20% del PIB; por otte, [erd, apenas lo supera
con un 20,8% del PIB, y México, El Salvador y Guatemala seeatremn por debajo de
este nivel (ver gréfico 1.13).

b. La primera reflexion que surge al observar la composicién dedossos corrientes es
acerca de la importancia relativa de los ingresos no tributaricadenpais. En un rango
superior al promedio de los siete paises analizados (22% deéldetrecursos) se
encuentran Ecuador, México y Chile, para los cuales los recursasibntarios
representan 42%, 37% y 28% del total, respectivamente. La fmitded de México y
Ecuador es que los recursos no tributarios -petrolerogog-otompensan los bajos
niveles de recaudacion tributaria, mientras que en Chile los oscats tributarios -
principalmente en base a la explotacién del cobre- se agregani\eluconsiderable de
ingresos tributarios. Entre los paises con escasos ingestiisutarios cabe diferenciar a
Argentina con carga tributaria alta, Perd con carga tributaria megdth, Salvador y
Guatemala con carga tributaria baja.

La evolucion de los recursos de origen tributario de lete gpaises analizados refleja
circunstancias disimiles. Por una parte Argentina, Ecuador, PleBalvador y Guatemala muestran
gue han logrado una fuerte tasa de crecimiento de la recaudaciéretiesid 1991 al 2007, si bien
partiendo desde distintos niveles, ya que para los Ultimosocpaitses mencionados los niveles de
carga tributaria han sido histéricamente muy bajos. Se destaadmente el incremento registrado
entre 2001 y 2007 para el caso argentino, donde la cargetidbcrecio 8,2% del PIB en 6 afios, lo
gue representa un 30% de incremento. Por otra parte, el ree®pddes muestran un crecimiento de
la presion tributaria de alrededor del 4% a lo largo de toger@do, aunque también en este caso
con diferencias notables en el nivel de sus ingresos tribytdab&lo a que mientras Guatemala esta
en el orden de los 12,5 puntos del PIB, Chile llega a l¢g3 @dntos. La excepcion estd dada por
México que experimentd primero un estancamiento y luego urcestrpregistrando asi la menor
carga tributaria (ver grafico 1.14).

19 Musgrave (1992) op.cit.

20 cetrangolo y Gémez Sabaini (2006) “TributaciénAenérica Latina”; Cetrangolo y Gémez-Sabaini (20072
tributacion directa en América Latina y los desafida imposicién sobre la renta”.
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GRAFICO 1.13
INGRESOS CORRIENTES ANO 2007
(En porcentajes del PIB)

Argentlna Chile Ecuador Promedio Peru México El Salvador Guatemala
(7 paises)
M Impuestos m Seguridad Social Ingresos no tributarios y otros

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de CEBAtrangolo y Gémez Sabaini (2009), Roca (2009)réra
(2009) y Arias Minaya (2009).

Nota: La cobertura se refiere a gobierno genered pagentina, Chile y Perq, a Sector Publico naficiero para
Ecuador y a gobierno central para El Salvador, &nala y México (sin embargo, en estos dos Ultiredasrporaron
los ingresos tributarios de los gobiernos subnabém).

GRAFICO I.14
INGRESOS TRIBUTARIOS ANOS 1991-2001-2007
(En porcentajes del PIB)
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Argentina Chile Promedio  Promedio Peru Ecuador H Salvador Guatemala México
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de CHR@da (2009), Cabrera (2009), y Arias Minaya (3009
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c. En lo que respecta a la composicion de los tributos -salvorarag excepciones que
serdn mencionadas- es notable la homogeneidad del comportamiemioeptises (ver
cuadro 1.4). La pérdida de participacion de los ingresos del cmmexterior en la
estructura tributaria es un hecho saliente. S6lo en Argentiraamicd impuestos a sus
exportaciones de productos basicos desde el afio 2002, se encugmxaapcion a esta
tendenci&’. Asimismo, el crecimiento de los recursos provenientes depeestos a los
bienes y servicios parece haber alcanzado su techo, e inclusive registtave
decrecimiento de su recaudacién con respecto al PIB en algunos(@aikesEcuador y
México). Sin embargo, en México aun hay espacio para mejorar la recéaudatiVA,
dado que como sefiala Alvarez (2009), “su reducida capacidad otiwéribsta asociada
con una estructura plagada de tratamientos preferenciales que failiewasion y
elusion”. Respecto a los ingresos de seguridad social, en la parge de los casos
estudiados se han mantenido los niveles de ingresos recaedaaidss previos, aunque
en Ecuador se han producido modificaciones sustanciales erruss(dfios. Por ultimo,
respecto a los impuestos patrimoniales no puede dejar de inditassmso peso de los
mismos (menos de 1% del PIB para el promedio de la regénparte porque no en
todos los casos los datos recaban informacién de los gabiecaes y en parte porque
a nivel del gobierno central la imposicién patrimonial no ¢my& un instrumento al
cual se haya tomado realmente en consideracion. Los mayores givekss observan en
Argentina (3,2% del PIB) soélo reflejan un problema clasifiGatoya que se han
considerado como recursos patrimoniales los ingresos prodymiddos impuestos a los
débitos y créditos bancarios (1,9% del PIB) siguiendo laffictasones internacionales
en esta materia.

CUADRO 1.4
ESTRUCTURA TRIBUTARIA ANOS 1991-2001-2007
(En porcentajes del PIB)
Pais Afo Ingresos Sesgolérigjlad Propiedad SB:\r)i?:iso)é C)Ec;(rtrle?irg:o Otros Total
1991 13 4,7 25 8,1 1,0 0,4 18,0
Argentina 2001 4,0 3,2 2,6 10,0 06 05 20,9
2007 5,4 45 32 12,1 3,4 0,4 29,1
1991 37 1,4 06 9,2 2,1 05 17,4
Chile 2001 4,6 1,4 0,7 10,7 1,2 0,7 19,4
2007 8,4 13 06 9,9 0,4 0,7 21,3
1991 15 2,7 1,0 39 2,1 0.1 11,3
Ecuador 2001 2,7 21 05 7,6 1,7 0,2 14,7
2007 338 4,0 0,4 7,0 16 0.1 16,9
1991 2,3 1,4 06 45 15 06 10,9
El Salvador 2001 31 1,8 0,1 6,2 11 0,0 12,3
2007 4,6 1,6 0.1 7,6 1,0 0,0 15,0
1991 33 0.1 38 16 0,4 9,3
Guatemala 2001 2,6 03 0,1 6,6 15 0.1 11,3
2007 33 03 0.1 75 11 0,2 12,5
1991 43 1,7 0,4 45 1,0 0,2 12,0
México 2001 4,7 1,4 0,4 5.1 05 0.1 12,2
2007 5,0 13 05 37 03 0,2 10,9
(Continda)

21

Estos impuestos a la exportacion generaron 2 BIBeen el afio 2007.
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Cuadro 1.4 (Conclusion)

Pais Afo Ingresos Seg”?'dad Propiedad Blen_eg Y Come_rmo Otros Total
Social Servicios Exterior

1991 0,9 2,0 0,9 7,1 1,3 1,2 13,4

Peru 2001 3,5 1,7 0,5 7,1 1,5 0,2 14,5
2007 7,2 1,6 0,5 7,2 0,7 0,2 17,4
1991 2,5 2,3 0,9 59 1,5 0,5 13,5

Promedio

(7 paises) 2001 3,6 1,7 0,7 7,6 1,1 0,3 15,0
2007 5,4 2,1 0,8 79 1,2 0,3 17,6
1991 3,0 2,6 0,5 5,2 1,9 0,7 13,9

Promedio

(A Latina) 2001 34 28 06 7.8 13 03 16,1
2007 4,9 29 0,8 84 1,3 0,3 18,6

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de CERALa (2009), Cabrera (2009) y Arias Minaya (2009).

Nota: La cobertura es gobierno general, excepta BaBalvador que es gobierno central y para Equpgmes SPNF.

d. ¢Qué ha pasado con los impuestos sobre los ingresos? Hfa®ilss mismos requiere
una mencion especial. Se observa en los estudios efectuadosoguenpaestos se han
manifestado como el rubro de recursos de mas rapido crecimi¢r@@@al y 2007. Sin
embargo la tasa de crecimiento varia para cada uno de los casos analzezkpecto
se observa que en México estos recursos soélo han crecido en mieb#as que, en el
extremo opuesto, en Perl la recaudacion del impuesto a la renta DD&& (en
términos del PIB), pasando de los 3,5 puntos del PIB eficeR001 a los 7,2 puntos del
PIB en el afio 2007 (ver cuadro 1.5). Mas adelante se analizara de kstahzones que
explican cdmo el nivel de recaudacion del impuesto a la renta en BdUNAS que
duplicarse en tan sélo 6 afios.

CUADRO 1.5
CAUSAS EXPLICATIVAS DE LAS VARIACIONES EN LA RECAUD ACION
ENTRE LOS ANOS 2001 Y 2007
(En porcentajes)

Pais Afo Ingresos Segur_ldad Propiedad Blen_e_s Y Come_ruo Otros Total
Social Servicios Exterior
. Var. Absolutd 15 1,3 0,6 2,2 2,8 -0,1 8,2
Argentina
Tasa de Creb. 36,4 39,4 23,6 21,6 433,1 -14,0 39,1
. Var. Absoluta 3,8 -0,1 -0,2 -0,7 -0,8 0,0 1,9
Chile
Tasa de Crec. 81,9 -6,6 -21,5 -7,0 -69,9 -5,3 10,0
Var. Absoluta 1,1 1,9 0,0 -0,6 -0,1 -0,1 2,2
Ecuador
Tasa de Crec. 41,0 88,6 -3,4 -7,9 -5,6 -56,6 14,7
o Var. Absoluta 0,3 -0,1 0,0 -1,4 -0,2 0,1 -1,3
México
Tasa de Crec. 6,4 -8,5 10,9 -27,8 -36,2 44,8 -10,6
, Var. Absoluta 3,8 -0,2 0,01 0,1 -0,8 0,01 29
Pera
Tasa de Crec. 109,0 -9,3 1,9 1,3 -55,6 51 20,1
Var. Absoluta 15 -0,2 0,0 1,4 -0,1 0,04 2,7
El Salvador
Tasa de Crec. 46,7 -11,3 22,6 22,8 -5,3 21,7
(Continda)
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Cuadro 1.5 (Conclusion)

Pais Afo Ingresos Ses%u.::rigilad Propiedad SBéerCi?:isoi CEC;(Teerirglro Otros Total
Guatemala V- Absoluta 0,7 -0,03 0,01 0,9 04 0,04 12
Tasa de Crec. 26,3 -105 9.1 13,0 242 393 10,9

Promedio  Var. Absoluta 18 0,4 0,1 0,3 0,1 0,0 2,5
(7 paises) 1354 de Crec. 49,9 21,2 10,7 33 59 -39 16,9
Promedio Var. Absoluta 15 0,2 0,2 0,7 0,04 0,03 2,6
(A. Latina)  Tasa de Crec. 44.4 6,4 27,8 8,5 34 9,9 16,0

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de CERAEa (2009), Cabrera (2009) y Arias Minaya (2009).

Nota: La cobertura es gobierno general, excepta BaBalvador que es gobierno central y para Ecupames SPNF.
& En porcentajes del PIB.
P En porcentajes.

Asi, se observa en primer lugar que el actor principal en el egcéntautario de América

Latina durante la década de los noventa, el IVA, parece haber llegadocapacidad plena de
recaudacion (a excepcion de México), y que lograr nuevos aumengssedeibuto como fuente de
financiamiento del sector publico puede encontrar dificultadeseatesi especialmente cuando
parece ser que el crecimiento de los Ultimos 7 afios estuvaizadto por el crecimiento de las
exportaciones. Estas han sido impulsadas, en gran partel pomento de los precios de los
productos basicos, las mejoras en los términos de intercapdricajgunos casos, por el desarrollo de
exportaciones de bienes semi-manufacturados.

Por otra parte, el freno en el crecimiento de la a&eidn del IVA estad relacionado
también con las devoluciones a los exportadoresadCes sabido, el principio del destino en el
IVA, utilizado por todos los paises de la regiénplice no sélo eximir a las exportaciones sino
también devolver el IVA que fue cobrado en etapasrames, incluyendo el que ha sido pagado en
el momento de las importaciones.

En segundo lugar, se observa que un denominador comungietéosstudios realizados es la
pérdida de importancia de los impuestos al comercio extericaynetnto sostenido de los impuestos
a los ingresos. Sin embargo, mientras la tendencia a la redeccids impuestos al comercio exterior
comenzé en la década del ochenta, el incremento en la participacion destona la renta se dio a
partir de la década del noventa y, en la mayoria de los paiseisdssiidon mas fuerza a partir de
principios de este siglo.

Con excepcion de Argentina, en todos los casos el gravamenagon tasa de crecimiento
ha sido la imposicién a la renta. Los paises donde el misgetd con mas fuerza son Per( y Chile.
Cabe sefialar una particularidad de la tributacién argentina, en benderechos de exportacion
podrian estar asimilando una porcion importante de recursgsdguno existir dichos derechos,
aumentarian la recaudacion del impuesto a la renta, tal como ocuo® gaises que gravan con
impuesto a la renta al cobre, el gas, el petréleo u otros lhasess.

Por ultimo, es importante sefialar que el incremento en laipadion del impuesto a la renta
poco tiene que ver con modificaciones en las tasas o en las basedbiesy y esta mas bien
relacionado al crecimiento de las exportaciones y el aumento deeldespinternacionales de las
materias primas. En este sentido, la corriente exportadora hademerenos resultados econémicos
e impulsé un crecimiento significativo de la recaudacion del ésfoua la renta, tal como se puede
observar en el cuadro .5 y gréafico 1.15. Al respecto se sefi@adgrante el periodo 2001-2007,
mientras el PIB y el consumo —privado y publico- crecienor26,7% y 27,2% respectivamente, las
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exportaciones de bienes y servicios lo hicieron en un®478 cual verifica la observacién
mencionada.

GRAFICO I.15
IMPORTANCIA DE LAS EMPRESAS MINERAS Y PETROLERAS
EN EL IMPUESTO A LA RENTA
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de CEPAL.

F. La tributacion directa en paises seleccionados

F.1. La composicion de los impuestos sobre los ingr esos

Las estadisticas recolectadas en cada uno de Umiossbrindan un panorama poco optimista en cuanto
a los avances logrados hasta el momento en protdmagstributarios con mayor consideracion de los
aspectos de justicia distributiva y en pro de usteuetura donde la imposicion directa e indirecta se
encuentre mas balanceada, tal como sucede endes plai alto nivel de desarrollo.

Al respecto, se sefiald el crecimiento en los niveles de recaudatidmpuesto a la renta, los
cuales pasaron de 2,5% del PIB en 1991, a 3,6% en 2001 yeh,4¥ejercicio 2007 en el promedio
de los siete paises estudiados. Los datos del cuadro taninglie mientras en el periodo de 1991 al
2007 la recaudacion de dicho tributo crecié el 119%, se obsger/da presion tributaria total se
incrementd en un 30%, lo que pone de manifiesto la alta elastidaachpuesto a la renta en el
periodo. Cabe destacar que para el conjunto de los 19 paisesaigoty la tendencia ha sido
semejante a la de los 7 casos estudiados aunque la variacién padiiin a la renta ha sido menor,
dado que se observa un crecimiento del 61%, en tanto quéakldéola presion tributaria se
incremento en un 34%.

22 CEPAL (2008b), Anuario Estadistico 2008, SantidgdChile. En millones de délares a precios del20uD.
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Si bien esta evolucion tan favorable de la imposicion a la regta terrar, en una cierta
medida, un déficit estructural en la composicién de los sistaibatarios de los paises de la regin
no puede dejar de mencionarse un aspecto que caracteriza a los paisésicke LAtina en cuanto a
la composicién de este tributo.

Tal como se observa en el gréafico 1.16, con datos del afio @08% del impuesto a la renta
provino del impuesto que pagan las sociedades mientras quel sHi&6 provino de las personas
fisicas. A su vez, el mismo gréfico sefiala que en un extremo@sttamala y Chile, paises en los
cuales las sociedades aportan 89% y 86% del total respectivamentge?, entre los paises donde el
aporte societario es menor, se encuentran México y El Salvadel 52% y 59% respectivamente.

Es decir que, aln en aquellos casos donde las personas iésieasuna mayor presencia en
la recaudacién del gravamen, la misma es sumamente reducida comodearagp considerado un
instrumento que tenga posibilidades de afectar de manera sustada@#ilbucion de los ingresos.

Por otra parte, la mayor parte del impuesto sobre la rerdarn@atien estos paises proviene de
trabajadores asalariados tal como surge del grafico 1.17. Addenévada participacion de los
trabajadores asalariados en el total de la recaudacion de la impadigidenta personal tiene relacion
con bases imponibles constituidas principalmente por rentasati@jo, debido a la existencia de
tratamientos preferenciales a las rentas de capital como exencioraantentos especiales para
colocaciones financieras, intereses de titulos publicos, beneafecifondos de inversién, ganancias de
capital en bienes inmuebles y acciones. Ademas en varios paisesed@®mase da un trato mas
favorable para la reinversion de utilidades.

GRAFICO 1.16
ESTRUCTURA DEL IMPUESTO A LA RENTA 2007
(En porcentajes del total)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos dengetcdy Gomez Sabaini (2009), Jorratt (2009), R&6@9), Cabrera y
Guzméan (2009), Cabrera (2009), Alvarez EstradaqR@0ias Minaya (2009) y CEPAL.

3 Al respecto se menciona la brecha existente ene@@®abaini (2006) op.cit.
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GRAFICO 1.17
ESTRUCTURA DEL IMPUESTO A LA RENTA PERSONAL 2007
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de Ri@9), Cabrera y Guzman (2009), Cabrera (2009ara&k
Estrada (2009), Arias Minaya (2009) y CEPAL.

F.2. Algunas caracteristicas de la imposicion a la renta

Durante los ultimos veinte afios los sistemas tributaeo&rdérica Latina avanzaron en la aplicacion
de un impuesto general al consumo sustentado en los paraneetnogchvamen tipo valor agregado,
los cuales con un grado variable de acercamiento, han girado ealtonodelo europeo contenido en
las disposiciones de la Sexta Directiva de la Comunidad.

Actualmente ya son pocos los casos de aquellos paises que norgetesl impuesto en base
a otro sistema que no sea el de débito menos crédito, que mitapler deduccion de los créditos
correspondientes a las inversiones que realizan las empresasg apleuen el principio del destino
en materia de comercio exterior (exencion a los bienes exportadegslyaon de los créditos por sus
insumos asi como gravamen a las importaciones).

Este criterio general encuentra sus variaciones en los paisesurasafijeas especificas:
extension de las exenciones correspondientes a los bienesgjoserasi como en el nivel de las
alicuotas aplicadas.

En sintesis puede afirmarse que en América Latina los paisesdddosun “modelo” de
imposicién general al consumo con caracteristicas tan similaresigde ger denominado como tal.

Esta afirmacién no puede ser aplicada en relaciéon con el impuestoeatda Como se
analizara en esta seccion, surge muy claro del estudio de casos existemain Gnico criterio en
materia de imposicion a la renta, sino que por el contrario, @anda por sus origenes y siguiendo
por su evolucién, los paises han ido conformando distiesguemas de imposicion a la renta que
difieren entre si, ya sea por los criterios utilizados en Ermétacion de la renta o por el esquema de
alicuotas aplicado.

En primer lugar, tal como se ha sefialado, se absg a diferencia de los paises desarrollados
en América Latina el impuesto a la renta es el impussbre la renta societaria. No sélo por su baja
recaudacion el impuesto a la renta personal tieaeelevancia casi circunstancial, sino por el hegho
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gue no ha sido motivo de reformas que incorporembi®s sustanciales en su conformacion,
manteniéndose fundamentalmente en el ambito de tzsioifin a la renta de trabajo dependiente.

Esta caracteristica, como se ha indicado, lo difeaesustancialmente en cuanto a sus
efectos econdmicos respecto a los paises desarrgliglqgsie mientras la imposicién societaria es
susceptible de ser trasladada a precios o a factwesirtiéndose asi en un gravamen “indirecto”,
la imposicion a la renta personal no plantea dichabpinkid, salvo en casos en que concurran
circunstancias excepcionales.

En segundo lugar, se observa que a lo largo de los affusi$es han incorporado en muchos
casos reformas tendientes a mejorar el estado de las artes en matepasi®on a las sociedades,
mediante la reformulacidon de los principios jurisdiccionalesanigpliacién del concepto de renta
gravada, y la adopcién de normas en materia de tributacion intarakcspecialmente en lo que
hace a la aplicacion de precios de transferencia.

Esta bdsqueda de un proceso modernizador, por el contrage,ofiserva en el ambito de la
renta a las personas fisicas, sino mas bien todo lo contyarigue su tratamiento se ha ido
desvinculando cada vez mas de las rentas obtenidas por las soci¢dgdiear normas que excluyen
a la consideracion de los dividendos de acciones como parte déalglebal de las personas. Esta
fragmentacion de la renta personal también es observada en matesandgdsos generados por las
colocaciones de tipo financiero, cualquiera sean éstas, las qustpaaslicircunstancias han quedado
libres de gravamen en una gran cantidad de paises, 0 bien serancsgjetas a un tratamiento mas
beneficioso en razén de las tasas aplicadas.

Todo ello ha afectado negativamente la equidad del sistema, affdesrte evasion tributaria,
estimulado maniobras de arbitraje para reducir el nivel de iniposy creado altas complejidades
para poder administrar eficientemente el sistema al hacerle perdpatemcia y generalidad.

En este amplio espectro de tratamiento de la imposicion a la ecatecigentra en un extremo
el caso de Chile en donde se sefiala que “hay tres principios funde®enque es necesario tener
presentes para entender su estructura actual. El primero deeslipse los sujetos de la tributacion
deben ser, en ultimo término, las personas naturales; logshogugue pagan las personas juridicas
son solo a cuenta de los impuestos personales, puesto quenige pajarlos de éstos, evitando de
esta manera la doble tributacion tipica del sistema clasico datiitru El segundo principio, es que
la base imponible debe estar compuesta por el conjunto de rertdmdas por la persona durante el
periodo tributario, lo que se denomina el principio destdar global. El tercero, es que el impuesto
debe ser utilizado como una herramienta de redistribucién desowgrio cual se concreta por medio
de una escala progresiva de ta&hs”

Por el contrario, en el otro extremo se puede meaciehcaso de Guatemala, pais en el
gue el impuesto tiene las caracteristicas siguietitesnidad contribuyente es el negocio, se grava
la renta territorial, el sistema es de caracteulzdy las rentas del capital cuentan con un trzde
favorable que las otras fuentes gravables, entrenfissrelevantes. Existen dos regimenes para las
personas juridicas y naturales que realizan activilagepresariales: el régimen general y el
optativo. En el primer régimen las empresas y lassgnas naturales aplican el 5% sobre los
ingresos brutos; en el segundo las empresas y lasrnas naturales pueden optar por aplicar el
31% sobre su renta nefa”

Asimismo como sefiala Cabrera (2009) “el desarrollo incipientesidédma financiero
guatemalteco, aunado a las disposiciones vigentes sobre el secretiobana la falta de
especializacion en el tema por parte de la SAT, restringen s@iviimente el control de los
contribuyentes y la aplicacion de la legislacion vigente. Per drte, el disefio diferenciado del
tratamiento tributario sobre las rentas de capital en sustassimodalidades (dividendos, ganancias

24 Jorratt (2009), op.cit.
% Cabrera (2009), “La Tributacién Directa en Amari@tina, Equidad y Desafios: El caso de Guatemala”
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de capital, intereses, regalias), incide en la posibilidad de agbitsituacion que debilita la
recaudacion y dificulta la administracion del tributo”.

En el mismo plano de tratamientos diferenciados a las distiatdas se encuentra El
Salvador, aunque compartiendo esta situacion junto a otros yaises. En ese respecto Cabrera y
Guzman (2009) sefialan que “a pesar de que figuran como pdeereldga obtenida, los ingresos
provenientes del capital tienen un trato mas favorable que aqugellesadas por el trabajo”.
Asimismo los autores sefialan que “la diferenciacién de las regitaapital respecto a las rentas del
trabajo, introduce un factor de desigualdad en el pago de la&s rdatlas personas naturales
asalariadas respecto a aquellas que lo obtienen por otros médim® es natural en cualquier
sociedad, la capacidad de ahorro y el acceso a activos, tanto finanoigmobiliarios, esta mas
concentrada en estratos de mayor ingreso, lo que estaria @rwttu mayores factores de
desigualdad en la tributaciéf”

En el cuadro 1.6 se sefala el tratamiento a las rentas financieasrasa las ganancias de
capital que siguen los paises analizados, de donde surge queymm soayoria existe un criterio
claramente beneficioso para las mismas, con los efectos antes mersionad

) CUADRO 1.6
COMPARACION DE LOS NIVELES DE TASAS APLICADAS, 2007
(En porcentajes)

Renta de Ganancias de  Sucursales  Dividendos

Pais Sociedades Capital exterior de acciones
Argentina 35 35 35 0
Chile 17 17 35 35
Ecuador 25 0 25 0

El Salvador 25 25 25 0
Guatemala 5631 10 31 0
México 28 28 28 0
Pert 30 30 n/a 4,1

Fuente: Elaboracion propia en base a datos der@elhy Gomez Sabaini (2009), Jorratt (2009), R(2209),
Cabrera y Guzman (2009), Cabrera (2009), Alvarémtia (2009), Arias Minaya (2009) y CEPAL.

En lo que respecta a los niveles y estructuras de las tasas aplgmgasden formular
también algunas conclusiones de tipo general.

Respecto al ambito de la imposicién societaria se whsgre de los siete casos estudiados en
cinco de ellos la tasa del tributo varia entre unimo del 25% (Ecuador y El Salvador) y un maximo
del 35% (Argentina), con dos casos especiales. Ute €hile donde las sociedades (renta de la primera
categoria) tributan al 17% y el siguiente es Gudterdande las mismas quedan alcanzadas a un
impuesto del 5% sobre sus Ingresos Brutos u, optativeena la tasa del 31% sobre sus rentas netas.

En segundo lugar, las diferencias entre las tasas de impositiénpaises parecen haberse
reducido y al mismo tiempo se observan menores fluctuacionesada uno de ellos en el
Ultimo quinquenio.

En el gréafico 1.18 se presentan la evolucion del promediasiatas legales de imposicion a
la renta tanto de personas fisicas como juridicas para el grupaistes analizados en el presente
trabajé’. Se puede observar en dicho grafico que, para el periodo 1992{20tendencia del
promedio de las tasas maximas ha sido decreciente en el tiempergi@mdo en valores cercanos a

% Cabrera y Guzman (2009) “La Tributacion Direciatenérica Latina, Equidad y Desafios: El caso d8aivador”.
% Se consideran las tasas maximas y minimas pasars fisicas y la tasa maxima legal para el daspersonas
juridicas.
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los 30 puntos porcentuales, mientras que el promedio de tadsasampara personas fisicas, si bien
mostrd un incremento durante la década del 90, ha tenido un tamjgmto relativamente estable
durante los Ultimos afos, manteniéndose en un valor cercano .alCB#ho se menciond
anteriormente, en el siguiente gréafico se observa la reducciérbdeclea entre las tasas maximas y
minimas (promedio) de imposicién para personas fisicas.

GRAFICO 1.18
EVOLUCION DE LAS TASAS LEGALES DE IMPOSICION ALAR ENTA
DE PERSONAS FiSICAS Y SOCIEDADES, 1992-2007
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos dergeldiy Gomez Sabaini (2009), Jorratt (2009), R(2@209),
Cabrera y Guzman (2009), Cabrera (2009), Alvareémfta (2009), Arias Minaya (2009) y CEPAL.

Nota: PF= Personas Fisicas; PJ= Personas Juriditass paises incluidos en el estudio. Los datosedieren al
promedio de los 7 paises analizados.

En tercer lugar, el tratamiento a los “dividendos” de las sociedaaesido modificado
durante los ultimos afios como una consecuencia directa de la reddeciés tasas marginales
maximas aplicadas a los ingresos de las personas fisicas.

El gréfico 1.19 presenta una comparacion entre las tasas legaliespdekto a la renta de
cada uno de los paises analizados para los afios 1992 y 20&ir Ale la observacion del mismo, se
puede comprobar que:

» Salvo en el caso de Argentina, donde la tasa maxima para persddiaagien 1992
estaba muy por debajo del nivel promedio del grupo de paisesalaericanos
estudiados, el resto de los paises han evidenciado una digmineleivante en estas
tasas desde dicho afio hasta 2007.

e Al comparar las tasas maximas y minimas del impuesto sobeatka de personas
fisicas, para cada pais en particular y entre 1992 y 2007, latkeetre dichas tasas
se ha reducido (0o al menos mantenido estable) en la mayoris dmdos. La
excepcion del caso argentino responde a las caracteristicas intrinssuasistiea
tributario desde 1992, cuando la brecha entre la tasa maximdniyna era
considerablemente estrecha en relacion al resto de los paises de gstudio
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evolucién, aunque opuesta a estos Ultimos, se ha desarrolladoadendencia a la
mencionada convergencia de tasas entre los paises latinoamericanos.

* Los casos analizados presentan niveles de tasas maximas sobregarsemal que
son practicamente idénticas a las tasas aplicadas a las sociedadesges dscitan
entre el 25% al 35%, con excepcion de Chile en la cual se leva al 40%

GRAFICO 1.19
COMPARACION DE TASAS LEGALES DE IMPOSICION
A LA RENTA 1992 VS. 2007
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos dergelay Gomez Sabaini (2009), Jorratt (2009), R(®@09),
Cabrera y Guzman (2009), Cabrera (2009), Alvareémfta (2009), Arias Minaya (2009) y CEPAL.

La nivelacién entre las tasas societarias y personales ha llevadoem gude los 7 casos
estudiados los dividendos de acciones se consideran excluidentosegel impuesto personal a la
renta por considerar que los mismos ya han tributado en caberasadéeldad que los genero.

Algunas consideraciones pueden ser efectuadas en esta materia. Pparignael
procedimiento indicado significa un tratamiento celular y prdpoal a los ingresos provenientes de
los dividendos accionarios, es decir, una desviacion del conceptnta global, y por la otra, una
aceptacion total del supuesto de no traslacion del gravamen ddsasoeietario, supuesto que esta
discutido tanto en la teoria como en la realidad empirica, aéhoaiso de los paises desarrollados y
con mayor fuerza en presencia de mercados imperfectos.

Por otra parte el procedimiento de exclusion de los dividecmlosentra, tal como se sefiala
en el caso de Chile, los ahorros en cabeza de las sociedades quentigoees vias de elusién a
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través de sociedades intermedias para evitar la progresividad dihgravEllo definitivamente que
afecta la equidad distributiva y el nivel de recaudacion deléstpia las personas naturales.

En cuarto lugar, es légico que la renta proveniente de la com@ectnes deba guardar una
simetria con la proveniente de otras colocaciones financieras de fevitar arbitrajes entre las
distintas formas de colocacién de los ahorros. En parte peraggumento y en parte por las
dificultades existentes para determinar la renta en presencia deeferginflacionarios, lo cierto es
gue la mayoria de los paises analizados han excluido o dejattoseglel gravamen los ingresos
provenientes de colocaciones financieras, por lo que el ingpadatrenta personal ha quedado casi
exclusivamente limitado a gravar las rentas del trabajo personal.

En relacion con la imposicién a las ganancias de capital se obserlamayor parte de los
paises otorga a las mismas un tratamiento tributario de eh aerde con el dado a las rentas
ordinarias, a efectos de nivelar ambos tipos de renta, a excepdibiSdiwador y Guatemala donde,
en el primero de los casos indicados la tasa varia en funciGapdel éxistente entre la compra y la
venta de los operaciones alcanzadas, y en Guatemala donde las misraasatpaeadas a una tasa
del 10%, que resulta ser distinta de cualquiera de las dowéitas existentes para la tributacion a la
renta ordinaria de las sociedades.

F.3. El nivel y la composicién de los impuestos al  a propiedad

Una rapida mirada al cuadro 1.7 indica que en los siete casos aoslizadlevancia de la imposicion
patrimonial en términos del PIB, si se excluye de esta categods imnpuestos que gravan las
transacciones financieras, supera escasamente el 0,4% en el promedicas®s. Sin embargo, se
aprecia una amplia variabilidad entre estos paises, donde en el exiienno se hallan El Salvador,

Guatemala y Perd con una presion tributaria patrimonial poradbd),2 puntos del PIB y en el otro
extremo, estan Argentina y Chile con una recaudacion de 1 yd&lg8toducto, respectivamente.

Si se considera que la imposicién patrimonial constituye urplesnento adecuado a la
tributacion sobre la renta, para conformar un esquema de @idpodirecta que cubra tanto el flujo
de ingresos como los stocks de bienes, es claro que losngosrmencionados son una clara
afirmacion de que este principio no se cumple en América Latina.

Con excepcion del caso de Argentina que grava la riqueza neta corpuesio sobre el
patrimonio de las personas fisicas, en el resto de los casagdsicion patrimonial estd compuesta
por los impuestos a la tenencia de bienes inmuebles (territavigde=diales) y vehiculos, y aun en
algunos casos (Ecuador y Perd) por impuestos que gravaankfetencia de bienes inmuebles
(alcabala). Chile a su vez aplica un impuesto a las herencias de “pedasaecaudatorio que no
explica mas que el 0,2% del total de los ingresos tributdfja igual que en Guatemala, donde sus
efectos en la recaudacion también son minimos. En el caso de&l®@akl Unico tributo de caracter
patrimonial que esta vigente en la actualidad es el impuesto sotremdferencia de bienes raices,
dado que el impuesto a la propiedad inmueble fue derogado 4n 199

) CUADRO 1.7
RECAUDACION DEL IMPUESTO AL PATRIMONIO, 2007
(En porcentajes)

Pais En % del PIB Estructura (%)
Argentind 1,01 100,0
Bienes Inmuebles 0,41 40,2
Bienes Personales 0,31 30,2
Vehiculos y otros 0,30 295
(Continda)

2 Jorratt (2009).
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Cuadro 1.7 (Conclusion)

Chile 0,60 100,0
Bienes Inmuebles 0,56 93,4
Herencias 0,04 6,6
El Salvador 0,10 100,0
Transferencias de propiedad 0,10 100,0
Guatemala 0,15 100,0
Bienes Inmuebles 0,14 96,5
Herencias 0,01 3,5
Ecuador 0,45 100,0
Bienes Inmuebles 0,14 31,1
Vehiculos 0,18 40,0
Activos totales 0,08 18,4
Alcabalas 0,05 10,4
México 0,48 100,0
Bienes Inmuebles 0,17 36,1
Vehiculos 0,19 38,4
Otros 0,12 25,5
Per® 0,20 100,0
Bienes Inmuebles 0,16 78,7
Vehiculos 0,02 8,6
Alcabalas 0,03 12,7
Promedio (7 paises) 0,43

Promedio América Latina (17 paises) 0,57

Fuente: Cetrangolo y Gémez Sabaini (2009), Jof2@9), Roca (2009), Cabrera y Guzman (2009), Cal{&009),
Alvarez Estrada (2009), Arias Minaya (2009) y CEPAbta: La cobertura es gobierno general para AnggnChile,
Guatemala, Ecuador, México y PerU; para El Salvadaefiere a gobierno central.

& No fueron considerados los impuestos sobre lasdcziones financieras (nacionales y provincides)cuales
representan un total de 2,2% del PIB.

No fueron considerados los impuestos sobre lasdrziones financieras, los cuales representastainde 0,31%
del PIB.

¢ El promedio de América Latina no incluye los imgtos sobre las transacciones financieras.

Resulta ser un elemento comun el que explica la escasa recaudacion geaeétoenes: los
recurrentes problemas de identificacién y, especialmente, la subdaldadias propiedades gravadas,
la amplia lista de exenciones y los problemas de administradgtergrs. Al respecto se observa en
los andlisis efectuados que una mayor participacion en la recaudadids impuestos prediales por
parte de los gobiernos locales podria contribuir a mejoravell aé efectividad con que los mismos
son aplicados.

F.4. Algunas consideraciones sobre tributos que sus tituyen
0 complementan la imposicion directa en los paises
Frente a las dificultades legales y administratpaaa incrementar la recaudacién del impuestoeni@ar

societaria varios paises de la regién han implementadtodos de determinacion de caracter
complementario en algunos casos, o sustitutivo es,atom el fin de mejorar los resultados obtenidos.

Los mismos se han basado en la aplicacion de gravdmenes quecachidepiso minimo,
mas alla del resultado efectivo que se obtendria como consecuennipukdto a la renta neta de las
sociedades. Algunos paises han utilizado para esos propdsitdmse imponible presunta fijada en
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relacion con el valor de los activos, y méas recientemente sdibadatiel monto de las ventas brutas
0 ingresos brutos.

El gravamen determinado es considerado, en algunos casos, coswnanainima a pagar,
ya que cuando la determinacién del monto de impuesto que se efectintlo en cuenta los criterios
de renta neta, arroja resultados superiores, el contribuyerdgeirdgbsar el excedente determinado,
caso contrario el impuesto sobre los activos o sobre las \®ntas permanece como un umbral del
cual no podra descenderse.

En otras circunstancias, y especialmente en las experiencias mas reesioesnétodos
alternativos se han inclinado a brindar opciones al contribugebte el criterio de determinacion a
utilizar, siendo necesario requerir autorizacién previa a la adratitt tributaria, aunque esta
obligacion no esta presente en todos los casos.

De manera complementaria, en los paises en los cuales se ha seguigmdssicia, se
observa una redefinicion del concepto de sujeto gravado extendiérmdmcepto mas alla de las
sociedades de capital para alcanzar a todos aquellos que no realizan vitk@d aeti relacién de
dependencia, y limitando el ambito de las personas fisicas casiieamente a aquéllos que obtienen
ingresos provenientes de sueldos y salarios.

Mientras que en la generalidad de los casos se ha optado poraugadasscila en torno al
1,0% sobre el valor de los activos brutos (ver cuadrorh@y recientemente ha cobrado impulso la
utilizacion del valor de las ventas o ingresos brutos comosbasieutiva, hecho que ha contribuido a
crear aun mas tratamientos discriminatorios de los que el grifpito ya esta generando.

Estas reformas reflejan de manera clara las limitaciones que enflentaaises, tanto desde
el punto de vista legal como administrativo, de aplicar unactstauimpositiva en la cual las tasas
nominales o legales estén en consonancia con las tasas efectivastessufimnembargo, estos
sistemas de hecho conducen a la eliminacién del impuesto socigtawinvierten al gravamen en un
“seudo impuesto en cascada’, agravando los problemas de asignaciomieaon alterando la
eficiencia del sistema de mercado.

Por el contrario, el fortalecimiento del impuesto a la renta retueampliar la base
imponible del tributo -eliminando exenciones, tratamientssrihinatorios que benefician a ciertos
sujetos y/o sectores de actividad- y lograr un cumplimientmtario méas elevado, y por sobre todas
las cosas mejorar la capacidad de gestion y control efectivo derassichciones tributarias.

Con excepcién de Chile y El Salvador, en todos los deméas @bas snstrumentado algin
tipo de imposicién minima o sustitutiva, tal como se analizzada caso en particular.

En el caso de Argentina deben efectuarse dos consideracionesiaPparte, se aplica un
impuesto a los activos con caracter de gravamen minimo, respectd aéquede computar como
pago a cuenta el impuesto a las ganancias determinado en el ejerciedta fiFma se constituye en
un gravamen minimo a ingresar. Este impuesto grava, los adévizs sociedades o explotaciones
unipersonales domiciliadas en el pais, los establecimientos estabis sucesiones indivisas
radicadas en el exterior, cuyo valor en conjunto sea mayor @020f8esos los que quedan sujetos a la
tasa del 1% sobre la base imponible del gravamen.

Por otra parte, desde el afio 2001 se aplican impuestos (deabsnciones) a las
exportaciones de productos primarios que generan efectos quenpsgdconsiderados, en gran
medida, similares a los de la imposicion a la renta. Vale destacalel@ancia de los mismos en
cuanto al elevado nivel de recaudacién que han generado sosteniddomante el periodo 2001-
2007, tanto en términos absolutos (10% del total recaudaelanacional) como en relacion al PIB
(entre 2,0% y 2,5% en el periodo mencion&to)

2 Este tipo de impuesto posee un efecto progresivcuanto a la distribucién del ingreso ya queergrimcipalmente en

los deciles de mayores ingresos e impide, al mi@mpo, que aumente el precio de la canasta demansasivo.
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Un caso particular en materia de tratamiento de la imposiciénrenta lo constituye la
experiencia de Guatemala, pais en el que existen dos regimenes paiadnas juridicas y naturales
gue realizan actividades empresariales: el régimen general y el apEtival primer régimen las
empresas y las personas naturales aplican el 5% sobre los srignges; en el segundo las empresas
y las personas naturales pueden optar por aplicar el 31% soleeta neta. Este régimen optativo
tiene dos condicionantes adicionales: se permite la deducciam méximo de 97% de los costos y
gastos; y se debe pagar el impuesto minimo sobre activoeesasdrutos, como se vera adelante.

Para las personas asalariadas aplica una tabla progresiva con targaslegmhasta un
maximo de 31%. Se considera una deduccién Unica de Q36.00D4.(X0® aprox.) y otras
deducciones como gastos médicos, en seguridad social, cuotagiascptofesionales, donaciones o
aportes a instituciones culturales o religiosas y primas dgasego dotales. Ademas, los asalariados
pueden descontar de su obligacién tributaria el IVA pagado emasupras y se les aplica una
retencion mensual a cuenta del impuesto sobre la renta anual.

En el caso de México, en un intento por fortalecer los ingtebosarios, el Congreso de la
Union aprob6 a finales del ejercicio 2007 un nuevo tributsuestitucion del impuesto al activo,
aplicable tanto a personas fisicas como morales residentes erriderdoional. El Impuesto
Empresarial a Tasa Unica (IETU) ha sido concebido como uneisip complementario al Impuesto
sobre la Renta (ISE) De esta forma, los contribuyentes estan obligados al pagaaleantidad
equivalente a la diferencia entre el IETU y el ISR.

El IETU fue disefiado como un gravamen tipo constismbre flujos de efectivo e incorpora
una tasa de 16,5 % a una base gravable equivalente al valor qteedegdisminuir a los ingresos en
efectivo por concepto de la venta de bienes y servicios, la adéumidigiactivos fijos, costos y gastos
intermedios, incluyendo a los donativos y las perdidas galitos incobrables. Debido a su propia
naturaleza de impuesto al consumo aplicable a nivel empresarig@comoce en su céalculo efecto
fiscal alguno al pago de factores de la produccion, tales comimsuyetalarios e intereses.

Desde su concepcion, el IETU fue disefiado como un impuestasdeamplia, de aplicacion
general, sin excepciones ni tratamientos preferenciales, con un pbtenaudatorio capaz de paliar
las limitaciones estructurales del IVA y del ISR para generar as@ duficiente de ingresos publicos,
y de buscar una fuente de recaudacion alterna a los recursos fiscedesdos por la renta petrolera.

En el caso de Ecuador, la reforma tributaria Gltima ha redefelidnticipo del impuesto a la
renta de las sociedades (y de las personas naturales y sucesidvieasirubligadas a llevar
contabilidad), haciéndolo funcionar como un pago minimo.

En efecto, antes de la reforma el anticipo a pagar por estos ugetries en el afio t se fijaba
como el 50% del impuesto causado en el ejercicio t—1 menostéaEiones que se le practicaron al
contribuyente durante dicho ejercicio t—1.

La reforma prevé que el anticipo sea ahora el maximo entre (ii@parcalculado como se
acaba de detallar o (ii) la suma de 0,2% del patrimonio totalOr24s del total de costos y gastos
deducibles méas 0,4% del activo total mas 0.4% del total desing gravables menos las retenciones
del ejercicio anterior. La féormula puede considerarse “heterodowas, lp mayoria de los paises que
establecen pagos minimos lo hacen sobre el valor de los activés oecientemente, sobre ventas o
ingresos brutos.

A su vez en el caso del Perq, desde el afio 1992 existe un immiesho a la renta, el cual
ha ido variando de modalidad, que se aplica tomando como refezemalar de los activos. El valor
pagado por el impuesto sobre los activos se descuenta del ional@senta que corresponde a pagar.

30 Con base en esta consideracion, la entradaaai dig IETU signific la eliminacion del impuestosativo (IMPAC).

31 Conceptualmente, la base del IETU es similar aldaun IVA base origen (incluye exportaciones, eyel
importaciones). En términos macroecondmicos, la& ks impuesto equivale al producto interno briRtBj,
menos inversién en capital fisico (I), mas dep@aéiade activos fijos (d).
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La versién actual de este impuesto corresponde al Impuesto Edrados Activos Netos (ITAN),
gue grava sobre el exceso de 1 millon de nuevos soles de aetigeslra tasa de este impuesto en
2007 y 2008 fue de 0,5%, pero a partir de 2009 se fi{a4h.

Una sintesis de las alternativas seguidas por los paises anatizaplosde encontrar en el
cuadro siguiente.

CUADRO 1.8
TASAS DE LOS IMPUESTOS A LOS ACTIVOS, AL CAPITAL
O LOS INGRESOS BRUTOS
(En porcentajes)

2000 2001 2004 2008
1,0 sobre activos
Argentina 1,0 sobre activos 1,0 sobre activos dbbesactivos superiores a 200.000
pesod
0,15 sobre 0,15 sobre
Ecuador . . . .
patrimonio netd patrimonio netb
El Salvador - n/a n/a n/a
0,2-0,9 sobre
Guatemala 1,5 sobre activos inmuebleSy 3,5 1,0 sobre activos 1,0 sobre activos

sobre los activd's

México 1,8 sobre activbs 1,8 sobre activds 1,8 sobre activds Derogado a partir del

2008

0,5 sobre el valor de
Pera - - - los activos superiores

al millén de soléds
Chile No aplicable No aplicable No aplicable Noicgile

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de T20@0) para 1986 a 2000 y Gomez Sabaini (2005).

Notas:

&  Elimpuesto a la renta se puede computar como pagenta del impuesto sobre los activos.

1% de activos como pago adelantado del impuelst® ganancias.

¢ La base esta formada por los bienes inmuebles @enmpuesto no esta concebido como un impuesto a la
propiedad sino como un impuesto adicional a la geinade las empresas.

No hay impuesto al patrimonio neto en Guatemataggibargo, el impuesto a los activos (IEMA) grava tasa
de 3,5% de los activos o0 2,25% de los ingresoso$rdeclarados en la declaracién jurada del impuedts
ganancias del afio anterior.

¢ Impuesto minimo a la ganancia de las personadqasidacreditable contra el impuesto a la ganaftismpuesto
a las ganancias es acreditable contra el impuekie activos brutos para evitar el problema deifesrsores
extranjeros de acreditar contra los pasivos trilmgaen su pais de origen.

Se descuenta del impuesto a la renta que corres@uar.
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G. Resultados de los estudios de incidencia distrib utiva
de los paises

Si bien en los estudios de casos que acompafian este volumsn ercuentran incluidos los
resultados en materia distributiva presentados para cada paita festible a través de las

respectivas publicacion®sener una visién general del estado de las artes en esta materia, Iga q
elaboracion de estudios de incidencia tributaria en la regién resdecablemente limitada y de
ninguna manera permite realizar una comparacion entre paises dehidtivarsidad de criterios

metodoldgicos utilizados.

Sin embargo, y a pesar se ello, es posible encontrar algumesdencias basicas en los
resultados obtenidos, los cuales estarian indicando que l#atiim en la regiébn es méas bien
regresiva debido a la preeminencia de la imposicion indirecta poe 0 imposicion directa. Mas
especificamente, lo que se observa es que la reducida participacidmpuietto mas progresivo, el
impuesto a la renta personal, no logra contrarrestar el pesa wgresividad del resto de los
impuestos. Cabe destacar también que inclusive el impuesto a daemptresarial resulta ser
proporcional o regresivo en gran parte de los estudios,eni dllo esta sustentado mas en los
supuestos utilizados de traslacién que en analisis empiriedsayan testeado los mismos.

En Guatemala son muy escasos los estudios realizados y la gyariamanitados al
impuesto sobre la renta. Casi todos los estudios sefialael gupuesto a la renta empresarial es
proporcional, con la excepcién de un estudio mas reciente que geias regresivo

Asimismo, para el caso de El Salvador los resultados muestrasistema tributario
regresivo, un impuesto a la renta empresarial regresivo y quig ercepcion del impuesto a la renta
personal, el resto de los impuestos se concentran en lossddeilmenores ingresos. El informe
elaborado por Acevedo y Gonzalez Orellana (2005) muestra un coefideeini que disminuye con
la aplicacién del impuesto a las personas naturales desde 50A%®a84 y aumenta en el caso del
impuesto a las personas juridicas desde 50,19 hasta 50,83.

En Perl un estudio realizado por Haughton (2006) muestralgefecto combinado de los
impuestos y los gastos es progresivo, afirma que un aumenitdA junto con un aumento del gasto
favoreceria a los hogares mas pobres y sefiala que la carga tribetie efel Impuesto sobre la
Renta de Personas Naturales (IRPN) es muy baja inclusive paral ehégcico -a pesar de la tasa
marginal nominal del 30%-, o que se explica por la cantidatbdecciones y por el nivel de evasion.

En Ecuador la mayor parte de los estudios se centran endarioia del IVA?, y los pocos
estudios que tratan los impuestos directos muestran eessigdos la existencia de un IRPN de alta
progresividad —el 10% de mas altos ingresos, que percibiagh&5% del ingreso, pagaba mas del
90% del impuesto- pero poco impacto redistribifivrteta (2006) llega a conclusiones similares
con respecto al impuesto a la renta de las personas naturalesddusgaplicacion el indice de Gini
pasa de 0,408 a 0,403.

Roca (2009) llega a conclusiones similares al estimar el impadistributivo y la
progresividad del IRPN para datos del 2005, observando gesaa ge una alta progresividad del
impuesto “la participacion en el ingreso total del decil 10 sade 52,08% a 51,43% después del
mismo”. Asimismo, el autor analiza cuales son los efectos deolanztributaria que entr6 en vigor

32 Las versiones completas del estudio para cada(ipaluyendo sus anexos estadisticos) han sidlicpdhs por la

CEPAL, dentro de la Serie “Macroeconomia del Dedla y puede ser consultada en
www.cepal.org/publicaciones

Segun el relevamiento de estudios realizado€pbrera (2009).

3 SIISE (2001) “El IVA en el Ecuador: un andlisisetuidad”; Molina y otros (2000) “El IVA: regresipara casi todos”.
% Rocay Vallarino (2003): “Incidencia distributide la politica fiscal en Ecuador”.
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en enero de 2008 y concluye que las modificaciones implementadas I&PN generan un
incremento en la progresividad “puramente estética porque, dadanlautigdn de la recaudacion el
bajo impacto redistributivo no se modifica”.

Asimismo en el caso de México, con el objeto de tener una pévapactlitica del efecto
redistributivo de la politica fiscal y por mandato expresoGieigreso de la Unidn, la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico ha realizado una serie de estudios ksoblistribucion del pago de
impuestos y percepcion del gasto pabficgl ltimo de estos estudios (2008) muestra una tendencia
progresiva del sistema tributario, sobre la base de quetilesi9 y 10 de la poblacién contribuyen
con un 60% de la recaudacion total, mientras que los decilesapgran tan sélo el 3% De esta
manera el coeficiente de concentracion del ingreso desciende lueg@apledaion de impuestos
desde 0,449 a 0,446.

Argentina es posiblemente uno de los paises de la region dayde cantidad de estudios y
de mas antigua data se han efectuado a los efectos de mediacbim los impuestds La mayor
parte de los estudios en la materia coinciden en los efectos Isolbguidad de cada tributo en
particular: los impuestos mas progresivos resultan selifestos, entre los que se destacan en primer
lugar el impuesto a la renta personal y, en menor medida, ekgtgpa la renta de las sociedades,
seguidos por los impuestos a los bienes personales y ahgaitri neto. Los mas regresivos —
ordenados por regresividad decreciente- resultan ser las comtnésica la seguridad social, los
gravamenes sobre los cigarrillos y las bebidas alcohodlicasAey s ingresos brutos provinciales.
Es por esto que se afirma que la preeminencia de los impueditestivs por sobre los directos en el
periodo determind la regresividad de la incidencia global.

En sintesis, a pesar que los estudios de incidencia citadentpresesultados diversos
dependiendo en gran parte de las variables de ingreso y critertoasthcion utilizados, se puede
afirmar que los mismos estarian mostrando un sistemaatitblg#vemente regresivo, el cual lejos de
funcionar como herramienta favorable a una mejor distribuciomgledso, estaria presionando hacia
una mayor desigualdad. Esta regresividad estaria golpeandmalrmeite en los dos deciles de
menores ingresos, los cuales muestran una presion tribuferendial superior a la del resto de la
poblacion, sobre todo en cuanto a los dos deciles de maygresds, donde se registran los menores
niveles. El estudio de Gémez Sabaini, Santiere y Rossig2@d2) con datos de 1997 muestra que la
presion tributaria diferencifllsupera el 115% para el decil de menores ingresos y se sitdahzjo
del 100% para el decil de mayores ingresos.

Por ultimo, en el caso de Chile es ilustrativo sefialar lapidiosipales posturas que pueden
encontrarse en cuanto a la posibilidad de una mayor redistribdeidngreso a través de la politica
tributaria. Por un lado, la de aquellos que consideraradaehora de recaudar se deben escoger los
impuestos mas eficientes, enfocando los esfuerzos por el lagasiielsocial, y por otro lado, los que
afirman que es necesario que la tributacion y el gasto vayan enmismaa direccion
complementandose en la busqueda hacia una mayor progresividataonju

Los estudios para el periodo 2001-2008 estamdises en la pagina electronica de la SH@Rw.shcp.gob.mx
En rigor, esto no significa que el sistema t@iat tenga un definido impacto progresivo en ldrittiscion del
ingreso. Para establecer dicha relacion seria aegansiderar la incidencia respecto al ingreseatla decil, es
decir, comparar la Curva de Lorenz (que muestraidsnaciones de los distintos deciles de poblagibfuncion
de su ingreso) con la Curva de Concentracion deuéstos (que grafica el monto de impuestos en tésmin
absolutos que paga cada estrato de la poblacidslairion alguna con el ingreso o el consumo denissnos).

% Herschel (1963) “Politica Fiscal en la Argentin&antiere (1989) “Distribucién de la carga tribiggoor niveles
de ingreso”; Gasparini (1998) “Incidencia distribatdel sistema tributario argentino”; Gomez SabgiSantiere
(2000) “Los impuestos y la distribucién del ingreso la Argentina”; y Gomez Sabaini, Santierey Rysslio
(2002) “La equidad distributiva y el sistema trigio: un analisis para el caso argentino”.

El indicador de presion tributaria diferencidlef el cociente entre la presion tributaria déecdecil y la presion
tributaria promedio. Si todo el sistema respondéetma pauta impositiva proporcional, cada quietiistraria una
cifra de 100 % respecto al promedio.
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En el primer grupo se encuentra el estudio de Engel e1.98I8), el cual analiz6 el impacto
de la estructura tributaria vigente en el afio 1996 sobrettébdgon del ingreso, y concluyd que la
estructura tributaria chilena es levemente regresiva, mostrandal iuaice de Gini aumenta desde
0,488 hasta 0,496 luego de la recaudacion de impuestos. Peés lelevante de este estudio es que
realizd ciertas simulaciones de reformas radicales llegando a la concldsi que posibles
modificaciones en la estructura tributaria resultaban en impasigsificantes en la distribucién del
ingreso en comparacion con los indices de redistribucion obgealdplicar el gasto ptblitoSegun
las estimaciones del estudio, el gasto publico logra que eéiddiGini disminuya hasta 0,439.

En el segundo grupo se encuentra un estudio mas reciente (@astell al; 2007) que
demuestra como el estudio de Engel et al (1998), al no ineoragparticipacion de los individuos en
las utilidades retenidas en las empresas y el impuesto que las sfibetstima la concentracion de las
rentas asi como el potencial redistributivo de los impueB®®ste modo, ademas de confirmar que
la estructura tributaria es regresiva —el Gini aumenta de 0,%2238— el estudio de Cantallopts
(2007) concluye que cierto tipo de reformas, en el sentido éetirda relacion entre la recaudacion
de los impuestos directos e indirectos, podrian tener uactmgignificativo en la redistribucién de
los ingreso¥. En efecto, al simular un cambio tributario orientado a expdmdiase imponible del
impuesto progresivo a la renta y reducir la participacién dé|, ltke tal forma de mantener la
recaudacién constante, se logré6 una mejora en la distribuciémgtebd, que se traduce en una
reduccion del indice de Gini desde 0,530 a 0488

H. Estimacion de la evasion en el impuesto alaren ta

Asi como anteriormente se sefialé los efectos de la evasion eistemas tributarios, y mas
especificamente en sus niveles de solvencia y equidad, la presente geacidan torno a tres ejes:
la importancia de sistematizar las estimaciones de la evasidingruekto a la renta, las dificultades
encontradas en relacién a la metodologia y las estadisticas esistdos resultados observados en
los estudios reunidos en este trabajo.

H.1. Importancia de las estimaciones de evasion en renta

Como sefialan Cetrangolo y Gomez Sabaini (2009) en su trabajé\ggntina, teniendo en cuenta
gue el fracaso en establecer un impuesto a la renta de peso re@asitpdicativo y con efectos
redistribuidores se debe en gran parte a las dificultades en laistichoion del tributo, llama la
atencion la escasa presencia de estudios tendientes a medir su e9amid@ncontraste a esta
situacion, se observa como rasgo comin a la mayoria de les piida region la existencia de
importantes antecedentes en las estimaciones de evasion en el tv#g sdbre el cual se puso
mayor énfasis en mejorar su administracion.

Debido a esta escasez de estudios de estimacion de la evasion elosetnédajos aqui
reunidos se proponen como objetivo introducir la discudénna rutina de estimacion que pueda ser
perfeccionada y sistematizada en el futuro.

En este contexto cabe destacar la proliferacién de estudios parar dstevasion en México
como consecuencia de un mandato del Congreso de la Unién paraSguei@b de Administracion
Tributaria (SAT) contrate a instituciones académicas nacionalesliphmfin. Como sefiala Alvarez
Estrada (2009) la aportacibn metodolégica y conceptual que sea ddgivcada proyecto de
investigacion permite acrecentar el acervo de herramientas empirigamilliss tanto para
autoridades fiscales, como para miembros de los poderes lggigfajudicial en México, para

40" Engel y otros (1998) “Reforma Tributaria y Dibtrcién del Ingreso en Chile”.

41 cantallopts y otros (2007) “Equidad TributariaGitile. Un Nuevo Modelo para Evaluar AlternativasReforma”.
42 Jorratt (2009) op.cit.
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mejorar el disefio de los impuestos y encontrar mejores forpafasreducir espacios a la elusién y
evasion fiscales.

Es en este sentido que se destaca la relevancia de realizar estimacianegag@n en el
impuesto a la renta que se vayan perfeccionando con el tienggosefiala que el caso mexicano
puede servir como modelo para el resto de los paises de la region.

H.2. Dificultades encontradas en las estimaciones r ealizadas

El proceso de estimacién de la evasion conlleva multiples difies, especialmente si no existe una
rutina de mediciones similares sobre la cual apoyarse. Al ana&asiimaciones realizadas en cada
trabajo se observa que el principal obstaculo en el objetivoaestimacion precisa es la insuficiente
provision de estadisticas publicas de la regidn, especialmentenena las cuentas nacionales, las
declaraciones juradas, y las encuestas de hogares.

En general no se observan grandes diferencias wiégidas en la estimacién de la
evasion en el impuesto a la renta de empresas lestestudios de casos. Todos ellos parten del
excedente de explotacién de cuentas nacionalegjuaulos ajustes realizados para llegar a la
base imponible del impuesto varian entre paisescipalmente por problemas de calidad y
disponibilidad de la informacion.

En lo que respecta a la imposicidn a la renta sobre personas fisicasa estimacion de la
base tedrica del impuesto, los estudios analizados consideragriesos provenientes de encuestas
de hogares ajustados segun informacion de cuentas nacionaleemimgo, una importante
limitacion de estas fuentes de informacién esta dada por el mergmubdeclaracion de los ingresos
de los encuestados. Es comin que los individuos se nieguetestar las preguntas referentes a sus
ingresos o que declaren valores inferiores a lo que realmente pepobénque los ingresos han sido
corregidos para hacerlos comparables con la informacién del aigiecuentas nacionales y con los
datos de recaudacién registrados por las agencias tributarigl$ingo, pueden persistir problemas
metodologicos, principalmente porque si los ingresos derlesestas de hogares (ajustados por no
respuesta y subdeclaracion) permanecen sub-valuados y hay escasa atipiésemtel 1% mas rico,
la recaudacion potencial y el nivel de incumplimiento estarian smbesis. En el caso de las
estimaciones de evasion en la imposicion a la renta personalfel@ncias metodolégicas entre los
estudios parecieran mas relevantes que en el caso de la renta emptaseniap se analizara con
mayor detalle en el capitulo Il

Otra dificultad metodoldgica sefialada gira en torno a la défine la base del impuesto y
la excesiva cantidad de tratamientos especiales y deducciones en eldnfpoeki tanto, se observa
gue la combinacion de estadisticas insuficientes con bases ingmsitmplejas es la principal
dificultad que enfrentan las estimaciones de evasion en rentasgiola.

Para el caso argentino se sefiala que, en cuamnttefiicion de la base imponible del impuesto,
sus caracteristicas dificultan su asociacion @iremin los agregados macroecondmicos usualmente
estimados por los sistemas estadisticos, espeniglnaecausa de las distintas formas de tratamientos
especiales y deducciones en torno al impuestorenta. Sobre las estadisticas, los problemas surgen
principalmente porque las Cuentas Nacionales qeeagentran disponibles fueron realizadas tomahdo a
afo 1993 como base. Otra de las dificultades eracta® hace referencia a la existencia de pagasnéacu
entre impuestos que son un obsticulo para coraxeabos que corresponden efectivamente al impuesto
y, adicionalmente, los pagos realizados fueraisteinsa bancarfg,

En el estudio de Chile, Jorratt (2009) advierte que losduostdel potencial teérico basados
en cuentas nacionales entregan una buena estimacién de la evolueidasdede evasién, aunque no
necesariamente del valor absoluto de la misma. En el caso parieLiatpuesto a la renta de las

43 Cetrangolo y Gémez Sabaini (2009) “La imposic#nArgentina: un andlisis de la imposicién a lataea los
patrimonios y otros tributos considerados directos”
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empresas indica que esto es especialmente relevante, por cuantabe vascroecondémica basica,
gue es el excedente de explotacion, es una variable residual deriae estimaciones de cuentas
nacionales, lo que la hace menos precisa.

Para el caso de Ecuador, Roca (2009) advierte que si bien el examexotacion es el
agregado de las cuentas nacionales mas préximo a la base impehitmpugsto a la renta societaria,
esta variable esté afectada por evasion y elusion, dado que pahmaabn, el sistema de cuentas
nacionales toma en cuenta informacién de la propia administraitidtatia. Ademas, para llegar a la
base imponible potencial del impuesto, se realizan una serie tlessajue contemplan la normativa
tributaria, utilizando muchas veces informacion presentada gsompiopios contribuyentes a la
administracion tributaria, la cual también incluye evasién gi@tu Por ello, en realidad la evasion
seria superior, es decir, se la estaria subestimando en estas @stgaci

En el caso de México, como podra apreciarse mas adelante, la tarea de elqustencial
de ISR resulta aun mas complicada debido a la cantidad de regimefeesngiales contemplados en
la legislacion y la escasez relativa de insumos de informacideahblés para incorporarlos al modelo.
Al mismo tiempo se sefiala la falta de disponibilidad de nmdoién micro para estimar la base
gravable de las personas fisicas por sus ingresos provenienteapitl, asi como la relativa
propensién por parte de los hogares a subdeclarar su itfgtésa observacion similar realiza Arias
Minaya (2009) para el caso peruano, en donde las encuestas deshiigyaden a incluir pocas
observaciones en las que se reporta rentas del tapital

Una particularidad es la de Guatemala, donde debié adecuarse la lowggtogmara la
estimacién de la evasién del impuesto sobre la renta empresari@tjerando los dos mecanismos
paralelos de este impuesto: el régimen general del 5% sobrgitesds brutos y el régimen optativo
del 31% sobre la renta neta. Esto significo la adopcién destgzuadicionales respecto a la fraccion
del impuesto a la renta que pagan los contribuyentes de cadiewsstos regimenes. Un problema
adicional fue el ajuste de la recaudacion efectiva que seria comparadarecaudacion potencial,
donde debid tenerse en cuenta el sistema de acreditaciones cruzeslad empuesto a la renta
empresarial y el impuesto minimo IETAAP (Impuesto Extrexamio y Temporal de Apoyo a los
Acuerdos de Paz). Cabrera (2009) resalta que para los pefisdales posteriores al 2005, la
metodologia produce estimados de evasion del impuesto sofeetdasocietaria que son sensibles
significativamente a la fraccion de contribuyentes que aplicaggiinen general del 5%, y que
también estan influenciados, aunque con menor peso, por el eéé@tegpdesto minimo. En el caso
del impuesto a la renta de personas naturales no mercantilescgntibtes en Guatemala, debid
suponerse que todos los contribuyentes participarian en rlerégie ingresos netos, debido a que las
encuestas de hogares soélo reportan ganancias, sin incluigiesads brutos.

Por ultimo, una dificultad encontrada para el caso de El Salfaeda de no contar con la
desagregacion del valor agregado bfitdebido a que esta descomposicion fue calculada solamente
para el afio base 1990 (ante la falta de mayor informacién se raecddsagregar el valor agregado
bruto utilizando la participacion del afio base). Asimismadgudl que en los demas estudios no se
conto con informacion para ajustar por sub-declaracion los valeriegresos no laborales reportados
en las Encuestas de Hogares.

Dado lo anterior, a la hora de analizar los resultados obtemkgdta importante tener en
mente que las estimaciones de evasion realizadas son sensibles dald dalila informacion
disponible y a los supuestos adoptados en cada caso. Adgintéso sefiala Roca (2009), aunque en
términos generales se hablara de “evasion”, lo correcto seria hablaedea‘de recaudacion”, pues
el método de estimacion utilizado captura, sin distinguidasyésion y la elusion, desde que calcula
el impuesto potencial de acuerdo a la letra y al “espiritu” de laatma, sin usar las lagunas de la
legislacion para reducir (legalmente) la carga tributaria (elusion).

4 Alvarez Estrada (2009) “Tributacién Directa en éyina Latina: Equidad y Desafios. Estudio del ddésico”.
4 Arias Minaya (2009) “La Tributacién Directa en Arica Latina: Equidad y Desafios. El caso de Per(”.
46 E| valor agregado bruto se divide en excedent®lsfe explotacién, salarios e impuestos indirentss de subsidios.
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H.3. Resultados

H.3.1 Antecedentes de estudios por pais

Argentina muestra una experiencia rica en estudios sobre la@stindel IVA pero escasa
tradicion en cuanto al impuesto a la renta. Se registran tredosstatre el impuesto a la renta
societaria en la década del 60 con resultados disimiles que varude3ti a un 75% de evasfén
El estudio mas reciente es el realizado por Duran (#0@0Yelacion con el impuesto de las personas
fisicas, el cual arroja una tasa de evasion de 47,2%

Para el caso de México, sin embargo, se han publicado quizas uthssesipiricos sobre la
evasion fiscal en los Udltimos cuatro afios que en las Ultinoas décadas. Como se sefialo
anteriormente, la proliferacién de estos estudios ha suogidm consecuencia de un mandato del
Congreso de la Union para que el Servicio de AdministradiGbutaria (SAT) contrate a
instituciones académicas nacionales para dichid fin

En Chile existen varias investigaciones acerca de la evasion destogpuuno de los
primeros trabajos fue publicado por el Servicio de Impuestesnios de ese pais y fue realizado por
Barra y Jorratt (1999), donde se estima la evasion por #pmpuestos para el periodo 1989-1997.
En ese Ultimo afio la estimacion de la tasa de evasion en eddVWhica en 19,7% mientras que para
el impuesto a la renta de las empresas y de personas se sitligeny 85,8%, respectivamente.

En Perd, los estudios que calculan la evasion en el impuestaesatéa son pocos, no
habiéndose identificado un estudio que mida conjuntamente l&mrevds impuesto a la renta de
personas y empresaskn el caso del impuesto a la renta de personas naturalesgdteshestudios
para los afios 1995, 2000 y 26%%le acuerdo con los cuales el rango de evasién fluctia entre 31% y
44%, aunque los dos estudios mas recientes sugieren que estéroadsal 30%. En el caso del
impuesto a la renta de las personas juridicas s6lo hay unoegtiiestima una tasa de evasion de
79% para el 2008

En Ecuador un estudio del SRI (2007) estima las brechas de aeidaudn el IVA y en el
impuesto a la renta por rama de actividad econémica. De acuerdoda@steento, el porcentaje de
brecha recaudatoria global para el IVA (en 2004) se ubica en 36i@86o las industrias que mas
evaden la industria pesada (80%), la industria mediana (53&o@xtraccion de petréleo (52%). En
cuanto a la brecha global del impuesto a la renta, ésta es de @ulaxiemte 61,3%, donde las
actividades econémicas que mas evaden son la construccion @@¥eguccion primaria (92%) y la
intermediacion financiera (82%).

Para el caso de El Salvador solamente se identificé un estugliesta disponible al publico
sobre la evasidn, realizado por Funde en el afio 2008, el cyal emeoevasion del ISR entre 58% y
27% para los afios 2004 al 2007. Sin embargo, el estudiordie [eita que segun notas de prensa
otros estudios realizados por el BID estimaron los nivedesvdsion del IVA en 37% y en 55% del

47 Banco Central de la Republica Argentina (1962pléBin Estadistico”, Programa Conjunto de Tribuiaci

OEA/BID/CEPAL (1963) “Estudio sobre Politica Fisaal la Argentina’; Consejo Nacional de Desarroll668)

“Estimacion de las rentas no declaradas que debeiffaitar en el impuesto a los réditos”.

Duran V. (2000), “La evasién en el impuesto agassancias de personas fisicas: mitos y realidades”

Cetrangolo y Gémez Sabaini (2009), op.cit.

50 Alvarez Estrada (2009) op.cit.

51 Arias Minaya (2009) op.cit.

%2 SUNAT (1995) “Célculo de evasion tributaria”; eRoca y Hernandez (2004) “Evasién tributariafermalidad
en el Per(: Una aproximacion a partir del enfogrielidcrepancias en el consumo”, y Ledn (2006) “isigdbe la
informalidad en el mercado laboral peruano”.

53 SUNAT (2002) “Anélisis de Impuesto a la RentaeeRer(”.
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ISR mientras que USAID realizé estimaciones sobre una evasitviAldel 40% e ISR del 58% vy el
impuesto de las bebidas alcohélicas 87%

Por ultimo, en Guatemala se realizaron algunos estudios endefi@aventa entre los que se
menciona a Casanegra (1997), quien estimé que la evasion daidSRual era de alrededor del
66% mientras que el ISR de empresas era del 53%. Luego en 20GFicAccion Ciudadana estimé
la evasion del ISR en un 48%. Finalmente, Sol6rzano (200B)delst evasion de personas naturales
entre 3% y 20%, mientras que la de personas juridicas estania @mgo entre 40% y 60% del
potencial. Como sefiala Cabrera (2009) en Guatemala, al iguahceleresto de los paises de la
region, la mayoria de los estudios que se han realizado sdabreaese han enfocado en el Impuesto
al Valor Agregado.

H.3.2 Resultados de los informes

A continuacién se presentan los resultados obtenidos enirfadae acompafiados de un
breve analisis de los mismos. Previamente cabe hacer algunas aclarei@sasias para una mejor
comprension de los resultados como también para evitar lecturasasde lo que las cifras indican.

En primer lugar, como sefialan la gran mayoria de los estuiasdos ellos se utilizé la
metodologia de brechas de recaudacion efectiva y recaudacion tedrioagperduando se habla de
tasa de evasion se estéd haciendo referencia al coeficiente resultanteretthd entre la recaudacion
teorica y la efectiva sobre la recaudacion tedrica. Esto implica que adenaésvasion los resultados
estarian incluyendo una parte importante de la elusién existemte €efialan Cabrera y Guzman
(2009) existe cierta ambigledad en la medicion realizada ya gédorinduye evasion sino también
elusion (uso de medios legales para reducir el pago de impuestos)

En segundo lugar, se hace hincapié en la sensibilidad de Ittadeswbtenidos a cambios
en la metodologia, como también de los condicionamientos sefaateriormente en cuanto a la
disponibilidad estadistica.

En tercer lugar, a pesar de que aqui se presentan los resultdoesliferentes estudios de
forma conjunta y se realizan algunas comparaciones, por lososidgvmetodologia y disponibilidad
estadistica antes mencionados se debe tener mucho cuidado al realamacimmes entre las tasas
de evasiéon de los diferentes paises. En todo caso, los resuttainidos deben ser considerados
desde una perspectiva global y de largo plazo, donde seaepdgibtificar tendencias, positivas o
negativas, que permitan perfeccionar o corregir las metodolodiasgramientas utilizadas. De esta
manera, la acumulacion de datos y experiencias a lo largo de losraitasa las pautas validas para
reducir gradualmente la evasién y la elusion de los impuestos.

Por dltimo, cabe destacar que la importancia detliestecae en analizar que tan significativa
es la brecha de recaudacién y dar pie a que enuebfse profundice este tipo de ejercicios y slpu
llegar a un analisis mas profundo de la composid@la brecha, analisis que excede el presente@stud

Realizadas estas aclaraciones, se presentan los resultados obteri@asgydiente manera.
En una primera instancia, se agrupan y elaboran diversasadiades que permiten realizar una
comparacién de los resultados de cada estudio, y en segundo dagaitan las principales
caracteristicas y conclusiones sefialadas por los autores de cada estudio

El cuadro 1.9 retne la recaudacion efectiva en el impuesto a lgeehtmna 3), la brecha de
recaudacion en porcentaje del PIB (columna 4) y en porcentajerdealadacion tedrica en rentas
(columna 5) junto con la presion tributaria total y la recaudatédrica del impuesto a la renta
(columnas 1 y 2, respectivamente). Alli se observa, en ptingar, que las tasas de evasion se
mueven en un rango entre el 40% y el 65% aproximadament® goe se estd en condiciones de
afirmar que los paises seleccionados se encuentran en un nivel eltastbn en la tributacion sobre

54 Cabrera y Guzman (2009) op.cit.
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la rentd”. Estos niveles de evasién se traducen en una brecha de recaudagifongedia los 4,6
puntos del PIB, con algunas diferencias entre paises.

) CUADRO 1.9
EVASION GLOBAL EN EL IMPUESTO A LA RENTA
(En porcentajes)

i6 i6 Brecha /
s g Sea Head MR newen

(en porcentajes del PIB) ) (%)

1 2 3 4 5 6

Argentina (2005) 27,2 11,3 57 5,6 49,7 20,6
Chile (2003) 18,8 8,1 4,3 3,8 47,4 20,4
El Salvador (2008) 14,2 7,0 3,8 3,1 45,3 22,2
Ecuador (2005) 14,9 8,6 3,1 5,5 63,8 36,8
Guatemala (2006) 12,1 8,7 31 5,5 63,7 45,8
Perd (2006) 16,7 11,9 6,1 5,8 48,5 34,7
México (2004) 10,3 7,0 4,1 2,9 41,6 28,5

Fuente: elaboracion propia en base a datos derngettay Gomez Sabaini (2009), Jorratt (2009), R(2209),
Cabrera y Guzman (2009), Cabrera (2009), Alvarémfa (2009), Arias Minaya (2009) y CEPAL.

Nota: como en los estudios, la evasidn se prestegagregada entre personas juridicas y personasleat-con la
excepcién de Argentina- para mostrar la evasiouoda se sumaron los datos de recaudacion efegtigérica y en
base a esas sumas se calculé la brecha conjuatéupgpo llegar a la tasa de evasion conjunta.

Los datos de la recaudacién efectiva utilizadoslecalculo de la brecha y de la tasa de evasidéadgmu no
coincidir con las estadisticas de recaudacion padhlis por las administraciones tributarias por tmres

metodolbgicas propias de cada pais. En la versifineisa de este documento se habian presentadaikisims

valores como los correspondientes a la recaudadé@miva.

Consiste en la recaudacion teérica menos la recamdafectiva (ambas expresadas en porcentajéadgl

La tasa de evasion consiste en el cociente enbeetha de recaudacion (recaudacion tedrica memasidacion
efectiva) y la recaudacion tedrica.

El estudio plantea tres escenarios en la evasida deta societaria, para la elaboracién del aiadrtomé un
promedio de los resultados de los tres escenarios.

Por otra parte, el gréafico 1.20 muestra con mayor detalle fladies situaciones en la que se
encuentra cada pais. Un primer grupo lo componen Ecuador gr@alat dos paises que combinan
una tasa de evasion muy elevada (cercana al 65%) junto con unadeaegltaudacion en términos
del PIB también elevada (alrededor de 5,5% del PIB). En umaciin intermedia se encuentran
Argentina y Per( quienes también registran una brecha de recaudaeiproimadamente 5,5% del
PIB pero con una tasa de evasiéon menor, cercana al 50%. Un tepreegroonformado por México
y El Salvador, con tasas un poco menores al resto (41% yeEy#éctivamente) y una brecha como
porcentaje del PIB significativamente menor (2,9% y 3,1%PdRl respectivamente). Chile por su
parte se encuentra en una posicion intermedia entre el gruglog2upo 3.

% para los cuadros que siguen se utilizaron corsonio los datos de recaudacién teérica y efectivaaia

estudio. Para los estudios que contaban con masnda&io se tomd el afio con la informacién estadistic
disponible mas completa.
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] GRAFICO 1.20
EVASION GLOBAL EN EL IMPUESTO A LA RENTA
(En porcentajes)
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Fuente: elaboracion propia en base a datos den@etody Gomez Sabaini (2009), Jorratt (2009), R2e9), Cabrera 'y
Guzman (2009), Cabrera (2009), Alvarez EstradaqR@ias Minaya (2009).

Notas:

&  Latasa de evasién consiste en el cociente emtveetha de recaudacion (recaudacion tedrica meoasdacion
efectiva) y la recaudacion tedrica.

La brecha de recaudacion consiste en la recautdsdica menos la recaudacion efectiva, sobréBel P

¢, Qué proporcidn del total de la presion tributaignifica esta pérdida de recursos? En
otras palabras: ¢En cuanto creceria la presiondriauen el caso de reducir la evasion a cero? En
este punto, en los paises con presion tributat@acain respecto a la media de la regidn, la pérdida
de recursos es significativa pero considerablememtaor a la del resto, este es el caso de
Argentina y Chile, en donde de eliminarse la evasidrel impuesto a la renta la presion tributaria
creceria en un 20% (ver columna 6 del cuadro |.8).eEotro extremo se encuentran Ecuador,
Guatemala y Perq, ya que ademas de enfrentar una psiglificativa en términos del PIB, tienen
una presion tributaria menor al promedio de la regior estos motivos la brecha de recaudacién
gue enfrentan estos paises representa una proponcipelevada de la recaudacion tributaria total:
35% en Perl, 37% en Ecuador y 46% en Guatemalde®ilds motivos de estos elevados niveles
suelen ser especificos al sistema tributario de paflg ciertas caracteristicas comunes como los
vacios administrativos y de orden legal, el abusimdentivos fiscales y una débil cultura tributaria
suelen encontrarse en estos tres casos.

A continuacion, el gréafico 1.21 muestra cual serigrasion tributaria de cada uno de los
paises de no existir la evasion en el impuesto dalmenta. En el caso de Argentina, la eliminacion
completa de la brecha en la imposicién a la rentagsega a un nivel considerable de ingresos
tributarios, por lo que la carga tributaria total se eaxdéa al 33% del PIB. En Perl, Ecuador y
Guatemala, si la brecha en el impuesto a la renteefgeso, el significativo incremento de
recaudacion, compensaria en gran parte los bajosesidel recaudacién tributaria de estos paises,
alcanzando una presion tributaria mayor al 20%RdBlen los dos primeros casos y del orden del
18% en el udltimo. Por otra parte, destaca el caso éeidd, donde si bien la eliminacion de la
brecha aportaria casi 3 puntos adicionales del PIB,r@sseria suficiente para que este pais llegue
a una carga tributaria similar al promedio de lafsps de América Latina y continuaria siendo de
las mas bajas de la region.
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GRAFICO I.21
RECAUDACION TRIBUTARIA TOTAL, RECAUDACION DEL IMPUE  STO
SOBRE LA RENTA Y BRECHA DE RECAUDACION EN EL ISR
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: elaboracion propia en base a datos dengetrdy Gomez Sabaini (2009), Jorratt (2009), R(2@09),
Cabrera y Guzman (2009), Cabrera (2009), Alvarémtia (2009), Arias Minaya (2009) y CEPAL.

Nota: Los datos de la recaudacion efectiva del asfua la renta utilizados en el calculo de lahmecde la tasa de
evasion, pueden no coincidir con las estadistieasedaudacion publicadas por las administraciorlestarias por

cuestiones metodoldgicas propias de cada paisa Earsion impresa de este documento se habiannpadeeestos
Gltimos valores como los correspondientes a laudaeion efectiva de renta.

El cuadro 1.10, el cuadro I.11 y el grafico .22 retvan los mismos indicadores pero
desagregando el impuesto a la renta entre personiasc@s y personas naturales. La primera
observacion a realizar es que como el impuestorani@a de las empresas (IRPJ) explica el 73,3%
del impuesto a la renta en América Latina (ver gréfit6) es l6gico esperar que el panorama de
evasion en el IRPJ no difiera mucho del de la évasbdnjunta. Es decir, como el IRPJ constituye la
mayor parte de la recaudacion tedrica como tambiéla ddectiva, los resultados de la evasion
conjunta van a estar determinados por lo que sucedal RPJ. Esto puede observarse en las
columnas 4 y 5 del cuadro 1.10.

) CUADRO 1.10 )
EVASION EN EL IMPUESTO A LA RENTA DE LAS PERSONAS J URIDICAS
(En porcentajes)

Recaudacion  Recaudacion Brechd Tasade RECr:SQZc/iOn
Pais (afio) TI:ilrJeuStle;ri]a Tedrica IRPJ  Efectiva IRPJ Evasiorf Tributaria
. (%) Total
(en porcentajes del PIB)
(%0)
1 2 3 4 5 6
Argentina (2005) 27,2 8,0 4,0 4,0 49,7 14,7
Chile (2003) 18,8 4,8 25 23 48,4 12,3
El Salvador (2005) 14,2 4,3 2,1 2,2 51,0 15,3
Ecuador (2005) 14,9 6,8 2,4 4,4 65,3 29,7
(Continta)
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Cuadro 1.10 (Conclusion)

Guatemala (2006) 12,1 7.6 2,8 438 62,8 39,3
Perd (2006) 16,7 10,2 4,9 5,2 51,3 31,2
México (2004) 10,3 3,2 1,7 1,5 46,2 14,6

Fuente: elaboracion propia en base a datos dengetcay Gomez Sabaini (2009), Jorratt (2009), R(®@09),
Cabrera y Guzman (2009), Cabrera (2009), Alvarémtia (2009), Arias Minaya (2009) y CEPAL.

a

Los datos de la recaudacién efectiva utilizadoslecalculo de la brecha y de la tasa de evasidedgn no
coincidir con las estadisticas de recaudacion padiiis por las administraciones tributarias por tores
metodoldgicas propias de cada pais. En la versipneisa de este documento se habian presentadaikisims
valores como los correspondientes a la recaudademtiva.

Consiste en la recaudacion tedrica menos la recamefectiva (ambas expresadas en porcentajédBiel

La tasa de evasion consiste en el cociente emtreetha de recaudacion (recaudacion tedrica nrenasdacion
efectiva) y la recaudacion tedrica.

Por cuestiones de disponibilidad estadistica,seldéo de Argentina no presenta una estimaciéradevasion
desagregada entre personas juridicas y personaleat Para el presente cuadro se utilizé la miswa de
evasién (49,7%) y se desagregod la brecha en tésnmiebPIB tomando las proporciones que represeada c
concepto (PJ y PN) en el total de renta.

El estudio plantea tres escenarios en la eva®da denta societaria, para la elaboracién del rcuad tomé un
promedio de los resultados de los tres escenarios.

) CUADRO 1.11
EVASION EN EL IMPUESTO A LA RENTA DE LAS PERSONAS N ATURALES
(En porcentajes)

Recaudacion Recaudacién Brecha /
Presion Tebrica IRPN Efectiva Brechd Tasade Recaudacion
Pais y Afio . : IRPN? Evasior Tributaria
Tributaria
(en porcentajes del PIB) (%) Total
poreen (%)
1 2 3 4 5 6

Argentina (2005) 27.2 33 1,6 1,6 49,7 6,0
Chile (2003) 18,8 3,3 1,8 1,5 46,0 8,1
El Salvador (2005) 14,2 2,7 1,7 1,0 36,3 6,9
Ecuador (2005) 14,9 1,8 0,8 1,1 58,1 7,1
Guatemala (2006) 12,1 1,1 0,3 0,8 69,9 6,5
Pert (2006) 16,7 1,8 1,2 0,6 32,6 3,5
México (2004) 10,3 3,8 2,3 1,4 38,0 13,9

Fuente: elaboracion propia en base a datos denQetcay Gomez Sabaini (2009), Jorratt (2009), R(®@09),
Cabrera y Guzman (2009), Cabrera (2009), Alvarémtia (2009), Arias Minaya (2009) y CEPAL.

a

Los datos de la recaudacién efectiva utilizadoslecalculo de la brecha y de la tasa de evasidedgn no
coincidir con las estadisticas de recaudacion padiis por las administraciones tributarias por tores
metodoldgicas propias de cada pais. En la versipneisa de este documento se habian presentadaikisims
valores como los correspondientes a la recaudademtiva.

Consiste en la recaudacion tedrica menos la recaefectiva (ambas expresadas en porcentajédBiel

La tasa de evasion consiste en el cociente emtreetha de recaudacion (recaudacion tedrica nrenasdacion
efectiva) y la recaudacion teérica.

Por cuestiones de disponibilidad estadistica,seldio de Argentina no presenta una estimaciénadevasion
desagregada entre personas juridicas y personaleat Para el presente cuadro se utilizé la missa de
evasién (49,7%) y se desagregod la brecha en tésnmiebPIB tomando las proporciones que represeada c
concepto (PJ y PN) en el total de renta.

En cuanto a las personas naturales (IRPN) una de las obseegagign se desprenden del
andlisis de los datos es que la brecha de recaudacién que éstasresemucho menor a la que
enfrentan las personas juridicas: entre 0,5% y 1,5% en téradéh®IB y entre 3% y 14% del total de
la presién tributaria.
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Al mismo tiempo no puede dejar de sefialarse el hecho de quaséssde evasion son
menores en las personas naturales que las juridicas paraowm@assks con excepcién de Guatemala.
Esto sorprende ya que las personas juridicas representan uad daittibutacion menos compleja
qgue las personas naturales. Mas adelante se presentan algunos tagyguense acercan a una
explicacién del por qué de estos resultados.

Al sefialar que la tasa de evasion promedio tanta parsonas juridicas como personas
naturales es cercana al 50%, lo que se esta dicenduoe la recaudacién efectiva representa alrededor
del 50% de la recaudacién potencial. Esto puedenase claramente en el grafico 1.22, donde se
puede ver que la recaudacion efectiva en térmiabBI& es muy similar a la brecha de recaudacin, e
decir, lo que falta para llegar a la recaudacionnuigg tanto para el IRPJ como para el IRPN.

El gréfico 1.22 también destaca el mayor peso relativo del IRRbem® la situacion de cada
uno de los paises del estudio. Con respecto al IRPJ, Perlu aggarecel pais con brecha mas elevada
(5,2% del PIB) seguido de Guatemala (4,8%), Ecuador {yl%rgentina (4,0%). Entre estos
Ultimos sobresale la situacion de Guatemala y Ecuador, en donidl® @elas elevadas tasas de
evasion la recaudacion efectiva es significativamente menor que e ldbececaudacion.

~ GRAFICO .22
RECAUDACION Y BRECHA EN EL IRPJ Y EL IRPN
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: elaboracion propia en base a datos der@etcdy Gomez Sabaini (2009), Jorratt (2009), R@&09),
Cabrera y Guzman (2009), Cabrera (2009), Alvareémia (2009), Arias Minaya (2009).

Nota: Los datos de la recaudacion efectiva del espua la renta utilizados en el calculo de lalmgede la tasa
de evasidn, pueden no coincidir con las estadsstiearecaudacion publicadas por las administrasitit®itarias

por cuestiones metodoldgicas propias de cadapail version impresa de este documento se habésergado
estos ultimos valores como los correspondientasechudacion efectiva de renta.

IRPJ: impuesto a la renta de personas juridicas.

IRPN: impuesto a la renta de personas naturales.

En cuanto a las personas naturales, Argentina, Chile y México apamunerios paises con
brechas més elevadas (1,6%, 1,5% y 1,4% del PIB, respectivanurstiz)lcandose México entre los
tres, ya que lo recaudado supera en 0,8 puntos del PIB a la.breshotros dos paises en donde lo
recaudado es mayor que la brecha son El Salvador y Peru. Elec&uaattmala se destaca por el

62



CEPAL — Coleccion Documentos de proyectos Evasién y equidad en América Latina

hecho de que a pesar de tener una tasa de evasion en el IRPN del&p®3ida de recursos en

términos del PIB es la méas baja después de la de Peru (0,8% 6l PIB, respectivamente). Una

situacion similar pero de menor envergadura es la que enfreraddecin el caso de Guatemala es
importante mencionar que en la baja recaudacion teérica del imukstrenta personal (s6lo 1,1%

del producto) influye la significativa pérdida de recaudacion inysica la deduccion personal de

Q36.000 (USD 4.700 aproximadamente) para los trabajadoretaeidon de dependencia, pérdida que
se encuentra en alrededor de 3 puntos del PIB.

H.3.3 Andlisis de los resultados obtenidos: tenden  cias y composicion

Un andlisis mas detallado por pais incluyendo las tendencéasgniposicién de la evasion
gue resulta de cada uno de los estudios efectuados arroja iastsgaonsideraciones.

En el caso de Argentina los autores argumentan que, tenienderga laudisponibilidad de
informacion y las problemas que deben ser sorteados para aciali de los calculos, efectuar la
estimacién para el desagregado del impuesto a las ganancias, ya kepaguen las personas fisicas
o juridicas, resulta practicamente imposible por las dificultadgesncontrar una asociacion directa
entre los agregados macroecondémicos y las bases de los imps@stesias personas fisicas y
juridicas. De manera especial, la existencia del monotributo,npada, y el célculo de una parte del
Valor Agregado bajo el rubro “ingreso bruto mixto” (englobmreimuneraciones de cuentapropistas y
patrones), por el otro, explican esa dificultad.

No obstante esta severa limitacién, la magnitud del resultabalglitanzado (49,7%) para
la brecha en el afio 2005 amerita la necesidad de seguir trabajengogerllegar a un mayor grado
de entendimiento sobre las causas del fendmeno de la evasiGmpuoesto a la renta en el pais.

Para Chile el estudio abarca un periodo de 4 afios para empresdsafid para personas
fisicas, y del mismo resulta una tasa de evasion en renta engprgsardisminuye de un 48% en
2003 a un 30% en 2006. En este punto cabe destacar el @daorehta obtenida en base a la
explotacién del cobre, la cual enfrenta pocas posibilidades de eyasabmepresentar una porcién
significativa del incremento en la renta en el periodo analizadoigpestar explicando la disminucién
de la tasa observada. Es por esto que el autor estima la evasiatugi la renta del cobre y llega a la
conclusion de que la misma “aumenta” en el periodo analizado.

Las personas fisicas enfrentan una tasa de evasion del 46% par®2@03&fi&n este punto
Jorratt (2009) sefala las diferencias por tipo de renta @adesjue el 91,7% de la subdeclaracion de
ingresos de personas fisicas se produce en las rentas empredariatepersonas y explica que esto
sucede “por las mayores posibilidades de evadir que existen lastmentas empresariales, en
contraposicién con las rentas del trabajo, las que estan sujetemn@on del impuesto por parte del
pagador de la renta”.

Al mismo tiempo sefiala que esto “puede ser reflejo de la elospdanificacion tributaria,
qgue es indistinguible de la evasion con el método empleado”. Gedtacar también que, al
discriminar por decil de poblacion, del estudio se puede corguiéi practicamente el 100% de la
evasion de la renta de las personas fisicas se da en el decil demmag@sos.

En Ecuador la brecha de recaudacion promedio estimada para eltorgpleesenta societaria
en el trienio 2004-2006 fue de 63,7% de la recaudacion potesmgiakimadamente un 4% del PIB.
Dicho de otro modo, el impuesto recauda poco mas de una temeea (p6,3%) de lo que
potencialmente podria y por cada délar recaudado se evade uy ddleentavos.

En cuanto a las personas fisicas la tasa de evasion fue de 58%sgmé&p1,1% del PIB. Con
respecto a las personas fisicas, Roca (2009) hace hincapié enramntepproporcion de los negocios
de los hogares, un sector dificil de gravar, en la recaudaciérciabt&®% de la base imponible del

% Roca (2009) op.cit.
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impuesto). El autor encuentra explicaciones a esto en la estruetlmaedonomia ecuatoriana, asi
también como en la renuncia a gravar las utilidades y dividensiobuidos, y en el hecho de que
dos terceras partes de las remuneraciones salariales quedan fuepaielstiam

Las tasas de evasién en El Salvador alcanzan el 51,0% para socie8@@8s6 gara personas
fisicas, y representa 2,17% y 0,97% del PIB respectivamentestiagmciones realizadas sefalan que
la evasion de personas juridicas es mucho mayor que la de perstnedes, y esta notable
diferencia es atribuida a la sobrestimacion de la evasion de pejsddass (donde, por su mayor
capacidad de hacer uso de medios legales para reportar mayoresycpsto® tanto menores
ganancias, la medicion estaria incluyendo un componente imgordanelusion tributaria) y a la
subestimacion en la evasion de personas naturales por la faiteoiheacion para ajustar por sub-
declaracion los valores de ingresos no laborales reportadostarclesstas de Hogares.

Los resultados del estudio de Guatemala se diferencian del reptie,ecomo fue sefialado,
es el Unico pais en el que la tasa de evasion de las personasefisitagor a la de las personas
juridicas (69,9% contra 62,8%). Sin embargo, como sefiala @af2@09), debido a que la base
tributaria de las personas fisicas es sumamente reducida, al coelptaarafio de la brecha de
recaudacion de las personas juridicas con relacién con el PIB, téate sdria mayor que el de las
personas naturales. Otra de las observaciones a destacar, en comparaeldesto de los estudios,
es la relativa elevada tasa registrada en los asalariados: 45,8%e laseexplicaciones que se da en
este aspecto es acerca del tamafio del mercado informal de trabajoesma&uat

En México se observa que las tasas de evasion en la renta soeaigtaentaron en el periodo
analizado (2002-2004) desde 33% hasta*468 autor afirma que este incremento estaria explicando
la caida en la recaudacion de dicho impuesto en el periodo en cussti@mbargo, también aclara
gue 2004 representd un punto de inflexion en el comportamiecéwidatorio, el cual no puede ser
registrado en la estimacion ya que el rezago en la publicacién dea€pen Sectores Institucionales
del INEGI limita el andlisis de la evasion para el bienio 200®2

En cuanto a las personas fisicas cabe destacar, en primer lugaders de los ingresos
por sueldos y salarios, los cuales registran una evasion geaitla disminuyendo con los afios hasta
llegar a niveles sobresalientes de eficiencia recaudatoria (5,8% adeeasvasion en 2006). En
segundo lugar, llama la atencion la gran diferencia con los ogyass la renta empresarial de las
personas, los cuales registran tasas de evasion del 87%. i estiedtra que del 1,1% del PIB que
representa la evasion en el impuesto a la renta de las personas Ifgicdsl PIB corresponde a
“ingresos por actividades empresariales, profesionales y arrentiaimiesolamente 0,1% del PIB a
“remuneracion por trabajo asalariado”. Como sefiala Alvarez Estrad@) (20 bien es cierto que la
administracion de los impuestos provenientes de las pequeifiedignas empresas representa uno de
los retos mas complejos para el ente recaudatorio de paises de tsimdfio y estructura que el de
México, el nivel de evasion cercano al 87 por ciento, en proméddiante el periodo en estudio,
acarrea implicaciones desfavorables para la percepcion de equidated® sigbutario mexicano”.

En Perq, la evasion en la renta societaria alcanza -de acuerdo akimferArias Minaya
(2009)- un 51,3%, lo que equivale a 5,2% del PIB. El Ueitodio que puede servir de referencia
calculaba una tasa de evasién de 79% en el afio 2000, la cual seecestatja sobrestimafdaPor
otro lado se sefiala que, al igual que lo que sucede en Chileaarella recaudacion del impuesto a
la renta de las empresas ha crecido sostenidamente desde el afi@a<2803 afio 2006 debido al
aumento de las cotizaciones de los minerales, por lo que es fgatbdsto haya contribuido a reducir
la tasa de evasion.

Con respecto a la renta de personas naturales, el informe seala thsa de evasion
resultante (32,6%) es similar a la de los dos estudios eséEntes. En este punto cabe destacar la

57 Alvarez Estrada (2009) op.cit. Cabe destacargsiestudios de ITAM (2006) y CIDE (2006) tambiérogn una
tendencia ascendente de las tasas de evasior2eage 2004.
%8 Arias Minaya (2009), op.cit.
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aclaracidon que hace el autor: la tasa de evasién estimada hace referecigialpente a las rentas
del trabajo. Esto se explica porque el disefio de dicho impaasReru grava principalmente a las
rentas del trabajo, a lo que se agrega que las encuestas de doss hiigpnden a incluir pocas
observaciones en las que se reporta rentas de capital.

Finalmente, resulta importante remarcar como observacion ggoerah sentido contrario a
lo que hubiese sido factible encontrar respecto de tasas sepel@evasion para las personas fisicas
vis & vislas personas juridicas, los resultados observados muesigaengtodos los casos, con
excepcion de Argentina, donde no ha podido diferenciarse engtess y de Guatemala que arroja
resultados muy semejantes entre ambos, la evasion registradasppersonas juridicas en la
imposicién a la renta arrojan porcentajes mayores a los obseparddas personas fisicas.

Estos resultados parecen llamativos a la luz de la opinionalieada de que las empresas
son pocas, que llevan balances contables y son mas factibles dentseladas a través de los
sistemas de facturacion y fiscalizadas por parte de la administridiitaria en una mayor
proporcion y que por lo tanto, su tasa de evasidn seriacinf#rpromedio general. Por ello, estos
resultados requieren algunas explicaciones adicionales, tales como:

a. Primero, y principal, en América Latina el impuestta aenta de las personas fisicas es
basicamente un impuesto al trabajo, y como es sabitgoes capturado en la fuente y muy
dificil de evadir, mientras que las rentas financieragley sectores profesionales
independientes, o bien, estan exentas del gravarh@&mson bolsones dificiles de gravar
gue se refugian en regimenes de imposicién sustitatigravamen sobre la renta neta.

b. Segundo, debido a que generalmente no se contd con infornpacedmjustar por sub-
declaracion los valores de ingresos no laborales reportados Enclasstas de Hogares,
podria existir cierta subestimacion en la evasion de personaalestur

c. Tercero, no se descarta que exista cierta sobrestimacién de la evasp®rsdnas
juridicas, en gran parte, porque la informacion de cuentasnadéesono contaba con las
aperturas necesarias como asi tampoco existe informacion precesdasamuncia fiscal
gue se genera por exenciones tributarias.

d. Finalmente, en el caso de las personas juridicas, por su ocagamidad de hacer uso de
medios legales para reportar mayores costos y por lo tantoremeganancias, la
medicion de la brecha de recaudacion estaria incluyendo un compongot@nte de
elusion tributaria.

I. Conclusiones y resultados finales

Las profundas desigualdades que caracterizan a los paises d&rayrégs elevados niveles de
pobreza, constituyen un argumento de gran entidad para analizaclanantre politica tributaria y

equidad, de manera de poder mejorar la intervencién publica pardreater los graves problemas
sociales que caracterizan a nuestras sociedades.

Determinar el significado de la equidad y su relacion con otiosiios asociados a las
politicas publicas no es una cuestion sencilla. Son mucht&rfomos proximos que se utilizan en el
debate social y, con frecuencia, se emplean de manera confusa y conresisiéa.p

Ademas, si bien suele reconocerse a la politica fiscal como una deritagales
herramientas con la que cuentan los gobiernos para influi solistribucion del ingreso, el flagelo
de la inequidad social se ha visto seriamente agravado duvanfidtilnos afios ante la escasez de
recursos publicos genuinos que pudieran ser utilizados paegicar contrarrestar esta situacion.

La region se caracteriza actualmente por tres hechos comunes atemassifiscales:
i) presion tributaria baja; ii) tributacion regresiva; y igasto publico orientado deficientemente.
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Desde el lado tributario, los efectos sobre la equidad sooriamtes, tanto en términos de niveles de
recaudacion, como de estructura impositiva, 0 en relacion concedpkfraude y la elusion fiscal.
Sin medios econdmicos es imposible satisfacer las necesidades steildesciudadanos. Por otra
parte, la evasion plantea un serio problema de equidad en la maditiafalta de cumplimiento con
las obligaciones tributarias daran lugar al mayor pago de adrdsbuyentes o a la pérdida de bienes
0 servicios publicos.

Estas limitaciones, si bien han evidenciado ciertos avances efstadbn, aun dan como
resultado general una estructura tributaria altamente concentraa@uwesios al consumo, elevados
niveles de evasion y elusion y una escasa recaudacion de impuestt@assdiomo los que recaen
sobre la renta, especialmente en la parte de la misma que praviErsepgrsonas fisicas (sobre todo
al compararlo con los niveles alcanzados en paises desarrolladoa)egcasa o nula relevancia de la
imposicién de tipo patrimonial.

En materia de imposicion directa, es necesario destacar que se obestgaravances en los
Ultimos 15 afios para los casos estudiados. Por ejemplenida tugar una disminucién de las tasas
marginales maximas de los niveles mas extremos (Chile, Ecu&iotiyhacia valores cercanos a los
aplicados a nivel internacional. Por otra parte, la recaudaciors depoiestos sobre la renta son los
gue presentaron una mayor tasa de crecimiento entre 2001 ya20@jué¢ con evidentes diferencias
entre los paises), apuntalados, sobre todo, por el crecimitas dxportaciones y el aumento de los
precios internacionales de las materias primas. Ademas, este crezih@esilo dispar en cuanto a
los sujetos gravados ya que en algunos de los paises, cgerttiAa, Chile y Peru, este fenbmeno se
explica principalmente por la mayor relevancia adquirida por puésto a la renta de personas
juridicas sobre el tributo que recae sobre personas fisicas.

Sin embargo, existe consenso de que la histérica falta de impartesiativa de la
imposicién directa en la regién (Iéase bajos niveles de recaudaiémon resultados alentadores en
la dltima década, se debe a dos razones basicas como son las estreshaspbaibles y los altos
niveles de incumplimiento. Todo ello conlleva a la existencia @es &fectivas sustancialmente bajas
como para lograr efectos econémicos de una cierta consideracion.ufantmmo otra razén son
consecuencias también de los tratos preferenciales y las “laguhaartes caracteristicos de los
sistemas tributarios de la region. En este contexto nalsfdo de cumplirse los requisitos basicos de
equidad, esto es, que las personas con la misma capacidad deagago pl mismo monto de
impuestos (equidad horizontal) y que las personas con mayacidap de pago paguen
proporcionalmente un monto mayor (equidad vertical), sin® agemas se generan distorsiones
economicas en materia de asignacién de recursos que atentan contreeteizfigiobal de la
economia y deterioran la competitividad internacional al geneagones incentivos para que las
empresas destinen su produccién a los cautivos mercados.

Ello conduce a una primera conclusion de este informe: aln corcdaaeparticipacion
relativa de los impuestos sobre la renta en la recaudaciéretaio(que podria mejorarse a través de
una reforma tributaria que les otorgue una mayor participacida eecaudacion total, al mismo
tiempo que un mayor grado de progresividad), los altedes de evasion en este tipo de impuestos
atentarian contra cualquier efecto redistributivo que tuvieran ésigisariamente y terminarian
incrementando la desigualdad del ingreso en la regién, cuestas®gya su funcién y su esencia
como herramienta de politica econdémica. Esto hace necesario un pstuémorizado de las causas
de la evasién que permita, en una primera instancia, obtener wdologia adecuada para medir e
identificar con precision la magnitud del problema y, una Jaenidos los resultados, disefiar
medidas de politica con el fin de reducir sus nocivos efechos Boequidad.

En cuanto a las causas de evasion encontradas enddoegte casos analizados, éstas se
relacionan con ciertas caracteristicas de los paisda degion como la alta economia informal,
restricciones de financiamiento de los contribuyentda alta concentracion del ingreso. Roca
(2009) advierte que la alta concentracion de la recaudatel impuesto a la renta en pocos
contribuyentes y pocas actividades econdémicas emma de doble filo. Por un lado, reduce los
costos de administracién tributaria en tanto setifiean con relativa facilidad los sectores y
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empresas relevantes. Sin embargo, una vez idendtificala Administracién Tributaria debe
enfrentar la fiscalizacion de contribuyentes de Sicativa dimensién, que muy probablemente van
por delante de ella en materia de planificacion fisaglig, por pertenecer a sectores especializados,
obligan a una fiscalizacién igualmente especializada.

Otra de las causas de evasion tiene relacion cbajsaprobabilidad de los contribuyentes
de ser fiscalizados y sancionados por parte de hairdidtracion Tributaria. En este sentido, Arias
(2009) resalta que en Perd, la SUNAT no difunde denera sistematica el numero de
fiscalizaciones que realiza y los sectores econdénifiscalizados como asi tampoco se conocen los
criterios que orientan la seleccion de los contribtge a fiscalizar y los aspectos que un auditor
revisa durante la fiscalizacion. Ademas los fiscalias no utilizan los cruces de informacién de la
base de datos de la SUNAT en las auditorias y egram porcentaje de casos, las fiscalizaciones
originan reclamaciones y apelaciones ante el Tribkisahll.

Por otra parte, las altas tasas de evasion se nedacidambién con la cultura de
cumplimiento tributario que existe en la region, dendiversos factores incentivan conductas
evasivas como por ejemplo, la percepcion de quepart@ de la carga tributaria no es justa, la
desconfianza en relacién al destino de la recaudacidmpetcepcion de la evasidbn como una
conducta comun de la sociedad, entre otros.

A su vez, el propio disefio del sistema tributario puedeiirdh la evasion y elusién fiscal al
brindar oportunidades de arbitraje y planificacidn fiscal atogribuyentes para disminuir su carga
tributaria, lo que esta estrechamente vinculado a la complejelddsdsistemas tributarios y a la
existencia de importantes gastos tributarios como exoneracioreztoa tpos de rentas.

Las estimaciones realizadas en los siete casos de paises analizadeadosiguna

metodologia comun de brechas de recaudacion efectiva y recaudaciém (Ed{plicada en el capitulo

Il de este documento), arriban en general a una conclusion pocadalanpero realista sobre la
situacion de la imposicion sobre la renta en dichos paisesvidss de evasion encontrados son muy
elevados y se mueven en un rango entre 40% y el 65% aproximadarepnésentando una brecha
de 4,6% del PIB para el promedio de los paises. No obstaigienediferencias relevantes entre las
tasas de evasion de los paises con los casos extremos de EcGadtemala (cercana al 65%) y
otros como México y El Salvador con valores significativamermrteanes (entre 40% y 45%).

Las diferencias de resultados encontradas entre las tasas de evasitnperesto a la renta
para personas juridicas, por un lado, y personas naturaled ptvo, merecen ser destacadas. En
cuanto a las primeras, dado que los datos permiten confiromrlas mismas constituyen
aproximadamente el 70% de la recaudacion efectiva, los resultadoswdesion conjunta van a estar
mas ponderados por los valores obtenidos para el impuestomionas juridicas. En cuanto a las
personas fisicas, tanto la brecha de recaudacion como las tasaside estimadas son menores que
en el caso de las juridicas, lo que resulta en un fendmenatillamexplicitado anteriormente, pero
gue demuestra la gran utilidad del tipo de estudios que senre@inesta publicacion para diagnosticar
problemas de disefio impositivo e identificar dificultades derasimacion tributaria.

Por otra parte, aun cuando se observa la existencia de importatdesdantes en las
estimaciones de evasion en el IVA en todos los paises (tsbbte el cual se puso mayor énfasis en
mejorar su administracion), esto no ha ocurrido en el cascegtad#n en el impuesto a la renta. Y en
ese sentido, los trabajos reunidos en este informe se propamerobjetivo introducir la discusion de
una rutina de estimacion que pueda ser mejorada y sistematizebfutmo. Tomando como puntos
de referencia los analisis para cada pais y con las limitacionesohdgiods y estadisticas presentes
en estos trabajos, el propésito fundamental sera la acumuladgédtirdaciones y el aporte conceptual
de trabajos futuros que permitiran incrementar y perfecciondrel@amientas empiricas para medir
con mayor precision los niveles de evasién en el impueste kobenta en cada pais. En conclusion,
los indicadores obtenidos a lo largo del tiempo proveeran autasidades de los mismos de un
diagndstico correcto para el posterior disefio de impuestos itiéstels y progresivos y el control de
la evasion y la elusion tributarias.
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Capitulo I
Analisis comparativo de las metodologias
empleadas para la estimacion de la evasion
en el impuesto a la renta

Michael Jorratt ~y Andrea Podesta

A. Introduccién

El objetivo de este capitulo es presentar la metodologia béasicalpzakulo de la evasion en el
impuesto a la renta que fue aplicada en el andlisis de los cgzaiseke con el propdsito de contar con
estimaciones lo mas homogéneas y comparables posibles.

A tal fin se revisaron las metodologias disponibkes gl célculo de la evasion en el impuesto a
la renta, tanto para empresas como para persoitas fig en la eleccion de un enfoque comuin se tuvo
en cuenta la disponibilidad de informacion de latesias de cuentas nacionales de los paises de la
region como asi también la calidad de la informapr@wveniente de encuestas de hogares.

No obstante, como era de esperar, en el desarrollo de los digdeesle casos que
incluyeron a Argentina, Chile, Ecuador, El Salvador, Guatemaéxidd y Per(, se encontraron
diferencias en cuanto a la disponibilidad y calidad de la infotmadd que hizo necesario que la
metodologia béasica fuese adaptada a la informacion existente y adeteristicas propias de los
sistemas tributarios de cada pais. Lo anterior implica tenementa ciertas limitaciones al momento
de la comparacion y andlisis de los resultados obtenidos exHospaises. Por lo tanto, el presente
capitulo también se propone realizar un analisis comparativo dedtxiologias de estimacion
utilizadas en cada caso.

Por consiguiente, en primer lugar se describen las diferentedatugtims existentes para la
estimacion de los niveles de evasion. A continuacion se presemtartante la metodologia “comun”
gue se replico en cada caso y posteriormente, se sefialandgsfesdiferencias encontradas.

Consultor Internacional.
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B. Métodos de estimacion de la evasion tributaria

Antes de describir las diferentes metodologias de medicion eleasidn fiscal, resulta conveniente
definir algunos conceptos béasicos. Se denorfirecha tributaria’ a la diferencia entre lo que el
gobierno deberia recaudar, de acuerdo con la yeghespiritu de la legislacién tributaria, y loequ
realmente recauda. Hay diversas causas que exgligae los contribuyentes paguen menos impuestos d
los que deberian pagar, las que se pueden agnup@secategorias: subdeclaracion involuntariaid@iu
tributaria y evasion tributaria.

La ‘subdeclaracion involuntaria’es consecuencia de los errores involuntarios que puede
cometer un contribuyente al momento de preparar su declaracién destogp Estos errores son
atribuibles al desconocimiento de la normativa tributaria, lateswse ven aumentados cuando dicha
normativa es compleja.

La ‘elusion tributaria’ es un concepto que hace referencia al uso abdsiva legislaciéon
tributaria, es decir, que no respeta el espiritia ¢y, con el propdsito de reducir el pago de irsmse

Por ultimo, la'evasion tributaria’ corresponde a la subdeclaracion ilegal y voluntaria de los
impuestos. En este caso hay un acto deliberado por parte ddabwgarite para reducir sus
obligaciones tributarias. Dependiendo de la gravedad de estospachd) ser tipificados como faltas
o delitos tributarios. Adicionalmente, el conceptoideumplimiento tributario’se puede asociar a la
suma de la evasion tributaria y la subdeclaracién involuntari®adrson formas de ‘incumplir’ con
las obligaciones, alin cuando una sea premeditada y la otra no.

Los métodos que se utilizan para las mediciones de incumplingengralmente miden la
brecha tributaria. En efecto, hay de partida una dificultad eviganéedistinguir la evasion tributaria
de la subdeclaracion involuntaria, puesto que se diferencian stdaemeta intencionalidad de quien
comete el acto, lo que no es posible calificar en un estudio tatigoti En cuanto a la elusion
tributaria, es dificil determinar hasta qué punto quedanidiaduen las estimaciones, cuestion que
dependera de los métodos y fuentes de informacidn utilizados.

En este estudio, se hablara indistintamente de evasion, inmiemtb o brecha tributaria,
pero no se debe perder de vista que las mediciones que arrojeétdmos estaran en algin punto
intermedio entre el incumplimiento tributario —que comprendeevasion tributaria mas la
subdeclaracién involuntaria—y la brecha tributaria —que incluye @&sl&relusion tributaria.

Son pocos los paises en el mundo que realizan medicionesésicisnmde la evasion
tributaria, y menos aun los que hacen publicas sus estimaciamegie pueda resultar paraddjico, ha
habido una preocupacion mayor por estimar la evasion eraissspen desarrollo que en el mundo
desarrollado, y mas especificamente en América Latina.

En este sentido, Badriotti (2007) revisa la experiencia de disep de la OECD en la
cuantificacion del incumplimiento tributario, destacando la flergei literatura sobre medicion de la
economia subterrdnea o economia no registrada u oculta, en cacittaposn los escasos trabajos
sobre medicion de la evasion. Estos métodos “sustitutiattemativos” buscan medir los ingresos no
incluidos en los célculos del ingreso nacional. En generalgdéimaciones sobre la economia
subterranea se pueden emplear como célculo aproximado de la eva=ifryéi que los ingresos de
dichas actividades quedan generalmente sin declarar. Sin embargo, elabienarse que estas
aproximaciones no brindan un panorama detallado sobre el dgazonplimiento en la imposicion a
la renta de manera exclusiva, ya que no se alcanza a medir la evasiauerincurren los sectores
registrados de la economia. Por otro lado, no todos logsiog informales involucran evasion
tributaria. Por ejemplo, una proporcién de las remuneraciogresbjulas por trabajadores del sector
informal caerian en el tramo exento del impuesto a la rentagsieehiesen declaradas. Es decir, el
céalculo de la economia subterranea o informal puede constituiobreestimacion o subestimacion
de la evasion tributaria.
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Respecto de los métodos especificos para medir evasion, Tamng $(1993) sefialan que
entre ellos se encuentran: i) el uso de cuentas nacionales; i) @ wsntroles directos; iii) aquellos
basados en encuestas sobre presupuestos de los hogarescyagjaandirectas a los contribuyentes
respecto a su comportamiento, tal como se explica en el cuadrtraiaoion.

CUADRO II.1
METODOS PARA MEDIR LA EVASION TRIBUTARIA
Método Caracteristicas principales

Compara la base de un determinado impuesto sefpfmarion de cuentas nacionales con la

') Método de cuentas base reportada por las autoridades tributariagplde efectuar los ajustes necesarios. Esta

nacionales diferencia provee un indicador del ingreso no rigautar.
Se ajustan las declaraciones de renta respects @dernponentes del ingreso que se incluyen
en el concepto de ingreso de cuentas nacionalegiperson deducibles para fines tributarios
a) Impuesto a la renta (exenciones, deducciones, asignaciones de inveetidi. Si la estructura del impuesto es
personal progresiva, se efectlan estos ajustes para cada tlarenta. Luego, se compara esta base

imponible bruta con la proveniente de cuentas nabés y se obtiene una estimacion de los
ingresos no declarados.

b) Impuesto a las Se ajusta por las deducciones e incentivos apkcadas empresas.

sociedades
c) IVA La estimacion se realiza a partir de las cuentei®nales, ya sea por el lado del gasto o por el
lado de la produccion.

ii) Método de muestreo o Se elige una muestra aleatoria de contribuyensescglcula la tasa de evasion para los
controles directos individuos seleccionados. Luego, estos resultag@xenden al total de la poblacién.
iii) Métodos basados en Analiza la relacién entre el gasto de las famyi&b ingreso declarado. Cuando el gasto es
encuestas de presupuestos designificativamente superior al ingreso declaradmés probable que exista evasion (excepto
hogares si hay desacumulacion de activos o endeudamidmie)esultados son poco confiables

iv) Encuestas directas alos  Se elige una muestra aleatoria de contribuyentgsesmes se les realiza un cuestionario donde
contribuyentes respecto a su deben describir su comportamiento al declaramigsiestos. Estos resultados suelen
comportamiento subestimar la tasa de evasion fiscal

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de TaShioyne (1993).

Por su parte, la OCDE (2001) ha identificado diversos métpdea cuantificar el nivel de
cumplimiento en el pago de impuestos, estos son: i) métoawmdos en auditorias; ii) métodos
basados en las declaraciones de los contribuyentes; iii) métatieectos basados en informacion
cruzada; iv) métodos basados en encuestas; v) observacion didectétodos basados en el uso de
modelos analiticos y vii) métodos basados en experimentabalatorio.

CUADRO II.2
METODOS PARA MEDIR LA EVASION TRIBUTARIA SEGUN LA O CDE
Método Caracteristicas principales

i) Métodos basados en auditorias

Se realiza una auditoria sobre una muestra alaatercontribuyentes para medir el grado
de cumplimiento tributario. La seleccion aleatalédbe disefiarse segin una muestra
estratificada y las auditorias deben ser lo mé®umes posibles. Se calcula la diferencia
entre el impuesto pagado por cada contribuyenbequé deberia haber pagado de acuerdo
a las leyes impositivas. Este tipo de mediciénpdisable para el caso de personas fisicas y
pequefias empresas. Limitaciones: el costo puedsesexdo

a) Auditoria sobre
una muestra
aleatoria

(Continda)

5% Tanzi V. y Shome P, “Tax Evasion: Causes, Estonatlethods and Penalties, a focus on Latin Amé&riSaerie
Politica Fiscal N° 38, CEPAL, Santiago de Chile9Q3.9
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Cuadro 1.2 (conclusién)

Emplea datos de auditorias normales que realizaautoridades tributarias, reduciendo el
costo de estos métodos. Las estimaciones puedaresactas y no representativas de la
b) Auditoria poblacién total, debido a que las autoridades selean a contribuyentes con mayor
operacional riesgo de incumplimiento. Otro inconveniente estdadpor la capacidad limitada de los
auditores para detectar completamente cada cascwaplimiento y por las
caracteristicas heterogéneas de los auditores.

Mide el cumplimiento tributario comparando los itede las declaraciones tributarias de

un contribuyente con sus propias declaracionegdngps anteriores a fin de detectar

posibles cambios e incumplimiento. Problema: puedéstir numerosos factores que

afecten el desempefio de un contribuyente en egbtieEste método debe limitarse a casos

donde los contribuyentes sean relativamente honemgéndonde puedan establecerse

grupos de control adecuados.

Utiliza comparaciones de ciertos indicadores atgd del tiempo o dentro de un grupo

poblacional. Los niveles de cumplimiento se midenla brecha entre los beneficios

iii) Métodos contables y la renta imponible, a través de indioasl (tasa efectiva de impuesto, renta

indirectos basados enimponible para utilidades contables y para el tdéatenta). El uso de fuentes de datos

informacién cruzada: externas e internas permite obtener estimacionsgpmaisas y confiables. Algunas

Datos financieros -  fuentes de informacion, ademas de las declaraciméspuestos, son las cuentas

comparaciones, publicadas por el contribuyente, las bases de datoerciales, los periddicos, los

ratios, etc. informes y las bases de datos de otras agencieseRa limitaciones para aislar los
efectos de ciertos factores en el desempefio dailmoyente y generalmente los datos
estan disponibles sélo en forma agregada.
Utiliza informacion proveniente de encuestas atmgribuyentes, donde responden
cuestionarios acerca de su cumplimiento tributétita fortaleza es la captura de variables

iv) Métodos basados que solamente son conocidas por los contribuyéBRjesonocimiento de los requisitos de

en encuestas cumplimiento en el pago de impuestos, sus valoegifudes relevantes, sus expectativas
de riesgo, los beneficios de evadir, etc.). Hayeie®jas en cuanto a la confiabilidad de la
informacién auto-reportada.

v) Observacion En este enfoque se compara la obligacion tributei@ontribuyente con lo que el

directa individuo ha reportado.

Los valores de evasion tributaria, obtenidos medianditorias, se extrapolan a través de
metodologias estadisticas y matematicas. Se asuenexgste un grupo representativo al
cual se extrapolan los resultados. Una ventajaiesigcesitan una menor cantidad de
datos; no obstante, los errores de estimacion pusgtemayores.

Permiten determinar las variables que pueden afekctmmportamiento de los
vii) Métodos basados contribuyentes al realizar sus declaraciones. Algiproblemas de los experimentos estan
en experimentos de relacionados con cuestiones éticas, representativid los participantes (generalmente
laboratorio son estudiantes), escala pequefia, capacidad pirargeneralizaciones y la disposicion
de los participantes.

ii) Métodos basados
en declaraciones de
los contribuyentes

vi) Métodos basados
en el uso de modelos
analiticos

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de OCDH1)2 “Compliance Measurement — Practice Note”, tf@efor
Tax Policy and Administration.

De los cuadros anteriores se concluye que la mayoria de lodosi¢tara medir evasion se
pueden clasificar en dos grandes grupos. En primer lugarcgerdgran los sistemas globales, macro-
mediciones o enfoques indirectos, que comprenden a los métpaosparten de agregados
economicos, tales como cuentas nacionales, como asi también aquellagilizan informacién
proveniente de encuestas de hogares o los que relacionan la recaadaad uso de determinados
insumos fisicos utilizados en la produccién del bien o servien segundo lugar, se hallan los
sistemas parciales, micro-mediciones o enfoques directos queiegenrahas bien a programas
especiales de auditoria o fiscalizaciones en detalle. Estos méttdasde medir la evasion para una
muestra de contribuyentes considerada representativa e infieren,iradpaesas informaciones,
comportamientos sobre un grupo determinado de contribuyentes

Dentro de los métodos del primer grupo, el méas utilizadel epie estima la recaudacion
potencial a partir de cuentas nacionales. Este método es Util panar dstevasion en impuestos con
tasa plana, como el IVA y el impuesto a la renta de las empresagriBcipales ventajas son la
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simplicidad, el bajo costo y la posibilidad de construireseanuales de evasion. Sus desventajas se
relacionan con las limitaciones de la informacion de cuentas naciopatascuya construccion se
utiliza, entre otras fuentes, informacion contable de las empreisatugo, para algunos sectores
econdmicos, informacién tributaria, por lo que los agregadasoecondémicos podrian contener parte
de la evasion, causando que los calculos de incumplimiento desstisiados.

Entre estos métodos se encuentran también los que estiman unacdiécepdtencial a partir
de encuestas de hogares. Estos métodos son especialmente Wilemlpalar evasién en los
impuestos personales a la renta, que en general aplican escalas ¢eogsss/as, que impiden
realizar estimaciones a partir de los agregados de cuentas naciehalésdo consiste en calcular el
impuesto que deberia haber pagado cada individuo encuestado aaldalegasas correspondientes
segun sus rentas anualizadas. A continuacién, se agrupa la recauddoidada en percentiles de
ingreso y se la compara con la recaudacion efectiva declarada ante lateattidnigributaria, a nivel
de esos mismos percentiles de ingreso. Al igual que en el ndtodeentas nacionales, sus ventajas
se relacionan con la simplicidad y el bajo costo. En cuantolanitaciones, se debe mencionar que
en este tipo de encuestas suele haber omisién y subdeclaracionret®singor parte de los
encuestados, por lo que se requiere realizar ajustes a los dzitedes.

En cuanto a los métodos del segundo grupo, desasauditorias aleatorias. El ejemplo mas
difundido de aplicacion de este método es el Taxpagempliance Measurement Program (TCMP), del
Internal Revenue Service (IRS) de los Estados Unidasyrama que consiste en la realizacion de
auditorias exhaustivas a una muestra aleatoria debcyentes, y cuyos resultados se utilizan no sélo
para medir evasion, sino también para elaborar logramas de fiscalizacion, focalizandolos en
aquellos contribuyentes que muestran una mayor lpitiolzal de evadir. Una de las ventajas de este
método es que, si se aplican las técnicas estadiatieguadas, es posible definir grados de condiabili
para las estimaciones. Asimismo, permite estimavaaion para distintos estratos de contribuyentes. Su
principal desventaja es el costo. En efecto, estas daditson mas costosas que las fiscalizaciones
ordinarias, puesto que, a diferencia de estas Ultintase concentran en aspectos especificos de la
legislacion, sino que son exhaustivas y aleatoyipsy tanto mas largas y con menor rendimiento.

Finalmente, es evidente sefalar que el uso de los distintodasé&doptados en la literatura
depende del grado de disponibilidad y confiabilidad deftarmacién econémica, la cual claramente
no es homogénea entre paises, asi como también de los re@psoibls para estos fines.

C. Metodologia basica propuesta

El enfoque basico adoptado para estimar la evasion en la trisutada renta, en los estudios aqui
publicados, corresponde al método del potencial de ingresosote@piie consiste en comparar la
recaudacion efectiva con una estimacion de la recaudacién potencial destofPara ello se emplea
informacién de cuentas nacionales y de encuestas de hogares paraladiasrtributaria te6rica

En términos generales la recaudacion potencial se estima a partiadease imponible
tedrica a la cual se le aplica la estructura de tasas correspondiergaesiton

Recaudacion Potencial = Base Imponible Tedrica * Tasa deestpu
Luego, se puede aproximar la magnitud de la evasion a parigdinte célculo:
Monto de Evasién = Recaudacion Potencial - Recaudadeéctia

Tasa de Evasion = (Monto Evasion / Recaudacion Potertci0p

0 Esta metodologia es compatible con la utilizadalgoservicios de impuestos de los dos paises egian, Chile
y México, que calculan en forma sistematica la iéwasobre el impuesto a las rentas.
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C.1. Metodologia para la estimacion de la evasion
en el impuesto a la renta de las empresas

En el caso de la evasion en el impuesto a la renta de las empreséalada recaudacion potencial
del impuesto, considerando como base teérica agregada el excedente egitoidcion del Sistema
de Cuentas Nacionales (SCN), el cual se ajusta de manera que reflpjad@mnente las diferencias
entre esta variable macroeconémica y la renta liquida imponible pamapgassas. Es decir:

Base imponible tedrica = Excedente de explotacién de Cuentasridsor/- Ajustes

El Excedente de Explotacion N€tBE) se obtiene a partir del sistema de cuentas nacionales y
se calcula restando del valor bruto de producddBP) a precios de productor, el consumo
intermedio(Cl), las remuneraciones de los trabajad@R)sel consumo de capital fijo o depreciacion
(D) y los impuestos indirectos distintos al I :

EE=VBP-CI-R-D-IN-1I

En cuanto a los ajustes necesarios para determinar la basebiepediica de las empresas,
en primer lugar, se suman al excedente neto de explotaciéndmse® netos y las rentas de la tierra
netas, pues corresponden a rentas tributables que no formardglaexcedente de explotacion. En
segundo lugar, se resta una estimacion del excedente de las actieisatas o no gravadas por el
impuesto a la renta; el excedente de las empresas sujetas a regimenaek®slascideducciones
aceptadas en la legislacion y otros ajustes (como la diferencia andepieciacion tributaria y
economica, las donaciones aceptadas como gasto y el ajuste por vad@cexistencias). A
continuacién se suman los ajustes correspondientes a dife@cambio y correccién monetaria, en
caso que la legislacion tributaria lo contemple. Posteriormemteestan las pérdidas de ejercicios
anteriores -deducibles para fines tributarios- y se suman Rislgetributarias del ejercicio -dado que
la base imponible tedrica para el universo de empresas debe consdleréa sumatoria de los
resultados tributarios positivos y la informacién de cuemdasonales se refiere a la suma algebraica
del resultado de empresas con utilidades y de empresas catapelik esta forma, la base imponible
tedrica corresponde a la siguiente exprédion

Base Imponible Tedrica = EE + IN + RT- RE - DE + CRREA + PT

Donde:EE corresponde al Excedente de Explotacién Neto, IN a intereses R&ta@srentas
de la tierra netaRE a rentas exentas o sujetas a regimenes espeéiiles,deducciones y otros
ajustes,CM a correccién monetari®EA a las pérdidas de ejercicios anteriores y PT a las pérdidas
tributarias del ejercicio.

El excedente neto de explotacion, los intereses netos y lasderitaderra netas suelen estar
disponibles en las estadisticas de cuentas nacionales, en lasdebtagntas corrientes y de
acumulacién. Cuando el impuesto grava a todas las empresas, ¢sioes,las sociedades como a
las empresas individuales, se debe incorporar dentro del BEBrasd mixto, que es la variable que
mide los ingresos netos de las empresas individuales.

Dentro de las rentas exentas se debe considerar el excedente deiéxptig la propiedad
de vivienda, valor imputado a los hogares para reflejar el mgreto que les reporta la posesion de
una vivienda destinada al uso propio. Este valor se obtieresdaHllas de cuentas corrientes y de
acumulacién con apertura por sectores institucionales.

Para estimar otras exenciones sectoriales, son Utiles las tadlamigstran la apertura del EE
por actividades econdmicas. También puede ser necesario excluirde &filellas empresas que
estén sometidas a un régimen especial de tributacién, cuando lenpaséble de tal régimen no
guarde relacion con la ganancia neta.

51 Esta metodologia fue desarrollada por Jorragrya1999) para el caso de Chile.
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En las deducciones y otros ajustes (DE) puede ser necesario leldiferencias entre la
depreciacion tributaria y la depreciacion econdmica. Cuando lasttitésstributarias son similares a
las econdmicas, estas diferencias se pueden obviar. Sin embargegiskaciones que otorgan
incentivos a la inversion mediante mecanismos de depreciacion acelBradssos casos, es
aconsejable estimar estas diferencias. Para ello, se puede recuaimadndn publica de los estados
financieros de las empresas que transan valores de oferta pubkcabtearer un patron aplicable al
resto de las empresas. Hay también otras deducciones especificasigoersincluir en esta variable,
para las cuales puede ser dificil realizar una estimacién con fuetgpsiientes. En estos casos, no
gueda otra alternativa que valorarlas segun los datos efectioomanfos por las empresas en sus
declaraciones de impuestos. Un ejemplo de estas deducciones sas diguaciones a determinadas
instituciones que la legislacién permite descontar como gastos.

En cuanto a las pérdidas de ejercicios anteriores y a las péribdésrias del ejercicio, las
mismas deben ser cuantificadas también a sus valores efectivosdadbidm las declaraciones de
impuestos, puesto que no existen fuentes de informaciéneindieptes que permitan medirlas a sus
valores tedricos. Cabe sefialar que el uso de datos efectivos eim&ciést de la base imponible
tedrica implica que no se estimard la evasion asociada a la sobrbdeclatacion de esas
componentes de la base.

Luego, la Recaudacion Teérica se estima aplicando la tasa del imgobstola Base
Imponible Tedrica, restando, si corresponde, los créditoslauey permita descontar de los
impuestos. En general, no existe una forma sencilla de estimaréditos tedricos, por lo que se
deben descontar los créditos aplicados efectivamente por los cyairiés.

Recaudacion Teodrica = Base Imponible Tedrica * Tasa - Guédiffectivos

Tal como se vera mas adelante, en general no se observan grandasidffenetodoldgicas
en la estimacién de la evasién en el impuesto a la renta de empresiasesdtudios de casos. Todos
ellos parten del excedente de explotacién de cuentas nacionales, asngjustles realizados para
llegar a la base imponible del impuesto varian entre paisesppiinente por problemas de calidad y
disponibilidad de la informacion.

C.2. Metodologia para la estimacion de la evasion
en el impuesto a la renta de las personas fisicas

En lo que respecta a la imposicién sobre la renta de personas fisiaturales, para la estimacion de
la base tedrica del impuesto se consideran los ingresos proesnilenencuestas de hogares, lo que
permite descomponer la base imponible tedrica en tramos de fdentasl no es posible con los
agregados de cuentas nacionales.

Sin embargo, tal como se sefialé anteriormente, una importaiteeion de estas fuentes de
informacion es el no reporte y subdeclaracion de los ingasdas encuestados. Es comin que los
individuos se nieguen a contestar las preguntas referentes ingeesos o que declaren valores
inferiores a los que realmente perciben, por lo que los irgsioen ser corregidos para hacerlos
comparables con la informacién del sistema de cuentas nacionaleslgscdatos de recaudacion
registrados por las agencias tributarias. Otro elemento impodagonsiderar es la representatividad
de este tipo de encuestas en cada pais, dado que en algunos cases,A@entina, se llevan a cabo
s6lo en los aglomerados urbanos mas importantes, poreloase toma en cuenta pequefias areas
urbanas ni zonas rurales.

Asi, en una primera etapa, los ingresos medidos por las encdebtas ser anualizados y
ajustados por no respuesta y subdeclaracion. Luego, se debar datibase imponible de cada
individuo, sumando las corrientes de ingresos afectas y redtendantidades deducibles para fines
tributarios. Posteriormente, se aplica la escala de tasas segéyelmgnpositivas para determinar el
impuesto tedrico individual. Finalmente, se estima la evasiémo la diferencia entre el impuesto
tedrico y el impuesto efectivo.
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A continuacién se expone brevemente la metodologia del ajustepespuesta y por sub-
declaracion de ingresos que puede aplicarse a los datos provedemesuestas de hogares para
posteriormente explicar la metodologia utilizada en el célculo dstasaciones de evasion.

a. Correccidn por no respuesta de ingresos

La correccion de ingresos por no respuesta es muy importantequadi se dejase fuera de
la muestra a aquellos individuos que no responden ingsegsgarian las estimaciones. Ademas es
importante tener en cuenta que en general, las personas que tnreptar informacion son aquellas
gue tienen ingresos mas elevados que el promedio.

Por lo tanto, previo a la comparacion de las cifras de la encuestlacael marco de
referencia de cuentas nacionales, es necesario efectuar las imputaciongsrobe®s por este
concepto, de acuerdo con los atributos de cada receptor que nd.desfares perfectamente posible
en la medida que la propia encuesta aporte informacién para dilanagdo como base los ingresos
reportados por las personas u hogares de similares caractefGiEPas., 2007).

Existen diversas alternativas metodolodgicas paraugfieghputaciones de ingresos en aquellos
casos en que se detecta una omision de estassesplEn general estos enfoques consisten en emplear
la informacién contenida en los datos observadom®®ncuestas para construir estimaciones de los
valores no declarados. Entre los métodos méas utizas encuentran: imputacién por metias
imputacién por asignacién dindmica (Hot D€l imputacién por regresion.

El primer método consiste en imputar a las personas no deetaehnalor del ingreso medio
reportado por aquellos individuos de similares caracteristicagledcada grupo es definido en
funcion del cruce simultdneo de ciertas variables. En generaljatébles mas utilizadas son:
categoria ocupacional, relacion de parentesco (jefe, no jefe), segb,educacional y rama de
actividad econdmica. El segundo enfoque, denominado asignatémich, consiste en reemplazar el
dato faltante por un dato aleatorio.

Por dltimo, la imputacion por regresion puede hacerse simplerpen minimos cuadrados
ordinarios o mediante minimos cuadrados generalizados dondeige por sesgo de seleccién (de
acuerdo a la metodologia propuesta por Heckman en 1979). Leecadisendable seria esto ultimo,
ya que de lo contrario se podria generar un sesgo en los enteficiestimad6 Las variables
utilizadas en los modelos de regresion son similares a lagttlonde imputacion por medias.

b. Ajuste por subdeclaracion de ingresos

Una vez realizada la correccién por no respuesta de ingresos resul@ioesfestuar el
ajuste por subdeclaracion de ingresos. Para ello se comparan daspedvenientes de ingresos,
clasificadas por fuentes, segun las encuestas de hogares (ya copegitasespuesta) con aquellas
del Sistema de Cuentas Nacionales (SCN). Asi, se puede obtefactor de correccién para los
datos microecondmicos de las encuestas por cada fuente de ingiesodasbase de los datos
macroeconomicos de cuentas nacionales.

Con el fin de constatar las diferencias entre los datos micracyomprimero se deducen los
ingresos del SCN por fuentes, los cuales pueden dividirss siguientes categorias:

52 Esta es la técnica empleada por la CEPAL pargipios datos por falta de respuesta a las ptagute ingresos

provenientes de la ocupacion principal y de pepsi@m las encuestas de hogares en los paisetanA.y el Caribe.
La CEPAL utiliza este enfoque para el caso detexgpropietarios que no han declarado arriendatadp.

De esta manera se estaria considerando la eciegstéa un proceso de autoseleccion por medio delalgunos
individuos deciden no dar informacion acerca desyesos. Esto implicaria la existencia de ciectacteristicas
no observables en algunos individuos que deternmao respuesta de sus ingresos, que los hacenerdiés de
aquellos que si contestan esta informacion. Pasadetalle véase Heckman (1979).
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i) Salarios corresponde a los ingresos de aquellos individuos quearakaj relacion de
dependencia, ya sea en el sector publico o privado y en el seatal 6 informal.

i) Ingresos mixtasconsidera a trabajadores independientes y patrones, por lougue s
ingresos incluyen tanto sueldos como ganancias de capital.

iii) Excedente bruto de operacides la remuneracion de aquellos factores de la produccion
gue no se incluyen en las categorias anteriores. Se calcula conaitifor de cuentas
nacionales como la diferencia entre el PIB a precios de productos hesr®alarios y los
Ingresos mixtos.

Ademds resulta necesario considerar los datosjuld@aciones y pensiongscuando
corresponda de acuerdo a las leyes impositivas del pais. Estadaofdon puede obtenerse a partir de
los datos de gasto publico consolidado o de los organidmaeguridad social, ya sean sistemas
publicos o privados.

A su vez, los datos macroecondmicos sobre salarios y excedente rogteracion se ajustan
de manera que sean comparables con los conceptos de ingresosgsatpcesstde fuentes de las
encuestas de hogares, tal como se resume a continuacion:

CUADRO 11.3
AJUSTE DE SALARIOS Y RENTAS SEGUN CUENTAS NACIONALE S
Y ENCUESTAS DE HOGARES

Ajuste de los salarios Ajuste de las rentas
Ingresos por salarios segun SCN = Excedente natpaiacion (SCN)
- Contribuciones a la seguridad social (publicaiygalo) - Excedente neto de operacion no distribuid
- Contribuciones a seguros de salud, de trabajo, et - Rentas imputadas a la propiedad
- Impuesto directo al ingreso de los trabajadores Transferencias de ingresos a residentes extranjero
= Remuneracion liquida = Excedente neto de operatigiribuido

Fuente: elaboracién propia.

Luego de realizados estos ajustes a los datos de cuentas nacgmalesjparan con la
informacion (corregida por no respuesta) proveniente de las ¢éaeshogares para asi obtener los
coeficientes de ajuste por subdeclaracion para cada una de las fuémgessies.

En el caso de los ingresos provenientes del trabajo asalandejpendiente y de jubilaciones
y pensiones, el coeficiente de ajuste por subdeclaracion de ingesesaisula como:

IngresosajustadosegurSCN
Ingresosorregidospor norespuestaegurencuestas

Factordeajusteporsubdeclaraion=

En cuanto al ingreso proveniente de rentas de capital (interesederafy utlidades,
beneficios y dividendos), no resulta adecuado comparar directaglemtdor proveniente de las
encuestas de hogares con el concepto de excedente de operacion deacientes. Esto porque en
las encuestas de hogares hay muy pocas observaciones donde seespotipo de ingresos,
haciendo no factible el ajuste por no respuesta aplicado emdegipbs de fuentes de ingresos.

Una posibilidad seria adoptar el enfoque seguido por la CER@Q7), el cual asume que la
percepcién de este tipo de rentas esta concentrada en las personaarigdediia de la distribucion.
De esta manera, se imputaria exclusivamente al 20% de los percafgonesyores ingresos la
totalidad de la discrepancia entre ambas fuentes, distribuida porg@ém al ingreso autbnomo de
cada uno de ellos. El ingreso autbnomo que se considera parafesb es aquel previamente
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ajustado en todas las corrientes que lo componen (ingresmtotak subsidios monetarios y alquiler
imputado), con la sola excepcion de los ingresos del capitasequ@mputan sin ajuste.

Otra alternativa para ajustar el ingreso proveniente de rentasagdidar la metodologia
utilizada por Engel, Galetovic y Raddatz (1989)

C. Célculo de la evasion en el impuesto alarenta  personal

Una vez realizados los ajustes anteriores, se calcula el impuestieljeria haber pagado
cada individuo encuestado segun la escala de tasas de las leyatvasposrrespondiente a sus
niveles de rentas anualizadas.

Asi los individuos se agrupan segun las categorias de las ttdygtsrias con el fin de
comparar el impuesto que deberia haberse pagado con lo que reaknpatg. Asimismo, se tiene
en cuenta la existencia de regimenes simplificados.

Los pasos a seguir son los siguientes:

i) Calculo del ingreso sujeto a pago de impueg@ara ello se separan los ingresos en las
categorias definidas en las leyes impositivas de cada pais. eéhwlaj trabajadores asalariados,
trabajadores por cuenta propia, patrones, jubilados y pensgnmatoeptores de rentas, etc. A su vez,
se consideran las deducciones personales, tales como, minimparohile, cargas familiares y otras
deducciones especiales.

De esta manera, el ingreso sujeto a pago de impuesto, se calcula como:

Ingreso bruto(es el ingreso imponible sin ingreso exento, dividido ercdésgorias
segun las leyes impositivas).

- Pérdidas

= Ingreso Neto

- Deducciones Personales

= Ingreso sujeto a pago de impuesto

i) Una vez que se tiene el ingreso sujeto a pago de impuestogoandividuo, se aplica la
tasa progresiva de impuesto segln las leyes tributarias. #isfisee el monto que la persona deberia
haber pagado del impuesto sobre la renta.

iii) Finalmente, se suman los valores que deberia haber pagadoecadaapcon el fin de
obtener la recaudacion potencial del impuesto para la muestra druéstande hogar. Estos valores
se expanden a la poblacion total y se comparan con la recaudacion efectcaerdo con las
estadisticas de la agencia de administracion tributaria.

Por ultimo, al igual que en el caso de la imposicion a la remfasdiempresas, la tasa de
evasion se calcula como la diferencia entre la recaudacion teérica y lda@6alefectiva, expresada
como porcentaje de la recaudacion tedrica:

Recaudaciomeorica— RecaudaciorEfectiva

TasadeEvasion= — *100
Recaudacioéimeodrica

Mas allad de la aplicacion de estas correcciones y ajustes a los dadtmgedes, pueden
persistir algunos problemas metodoldgicos que resultausmornencionar. Si los ingresos de las
encuestas de hogares, ajustados por no respuesta y subdeclamtiodan subvaluados y existe

8 para mas detalle véase el anexo metodolégicondel EE., Galetovic, A y C. Raddatz, “Taxes andome
distribution in Chile: some unpleasant redistribatarithmetic”, Journal of Development Economicd.5®, pag.
155-192, 1999.

78



CEPAL — Coleccion Documentos de proyectos Evasién y equidad en América Latina

escasa representatividad del 1% mas rico de la poblacién en estasasnhemshces la recaudacion
potencial y el nivel de incumplimiento estarian subestimadogmAd, como se explica en la
siguiente seccion, las estimaciones de evasion son sensibles tintwalidad de la informacion
disponible como a los supuestos adoptados.

D. Comparacion de las metodologias usadas
en los estudios de casos

Los siete estudios de casos, ademas de realizar un analisis ephdedtvributacion a la renta 'y a

los patrimonios de cada pais, efectuaron una medicién de la eeas@rimpuesto a la renta de las
empresas y en el impuesto a las rentas personales. Por tantta sece®n se presenta un analisis
comparativo de las metodologias de estimacion aplicadas en cadaalies.de

Como se explico en las secciones anteriores, en general, se aptloarmetodologias de
estimacién: una basada en cuentas nacionales para medir la evasibpudsto a la renta de las
empresas y otra, basada en encuestas de hogares, para calcular la elvasjdmedto a las rentas
personales. La excepcion fue Argentina que realizd una estimagifimteopara ambos impuestos,
pero utilizando elementos de ambas fuentes de infornfacion

D.1. Estimacioén de la evasion en el impuestoalar enta
de las empresas

Como se explicd detalladamente en la seccién anterior, en térgenasales, la metodologia de
medicion de la evasion del impuesto a la renta de las empresas lasticaudacion tedrica del
impuesto a partir del excedente de explotacion de cuentas nacionaéesesqgel agregado
macroeconomico que mas se aproxima al concepto de utilidad febuEate agregado debe ser
sometido a una serie de ajustes, para arribar a la base impeditiba, entre otros: adicionar las
rentas de intereses y de la tierra; deducir el excedente de explolacéatores y actividades exentas
y no afectas; deducir el excedente de explotacion de entidades sujeEimm@nes especiales de
tributacion; agregar las diferencias entre depreciacion tributaieycfera; deducir las pérdidas de
ejercicios anteriores y agregar las pérdidas del ejercicio; e imaorpb efecto de la correccion
monetaria y las diferencias de cambio. La aplicacién de la tasa legaditivgp sobre esta base
imponible tedrica da origen a la recaudacion teérica, que comparada cecalidacion efectiva,
permite determinar la evasion del impuesto.

a. Cobertura del impuesto

En todos los paises, salvo Chile, el impuesto se aplica $abrpersonas juridicas. Esto
significa que el punto de partida de la estimacién de la basmibhp tedrica debe ser el excedente de
explotacién, pero excluyendo aquel imputado a los hogares, quéncmmte se incorpora en la
variable ingreso mixto. En el caso de Chile, el impuesto gréasmempresas en general, sea que éstas
tengan la forma de personas naturales o de personas juridicés tdto, el punto de partida de la
estimacion es la suma del excedente de explotacion y el ingreso mixto

En el caso de El Salvador, el excedente de explotacion no estab@ldéspara el afio de la
estimacion (2005), por lo que fue estimado como el valor agregattiplicado por la participacion
del excedente de explotacion en el valor agregado del afio 1990, géira el cual estaba disponible.

% El ejercicio de célculo se realiza, en primeralygcon la estimacién de la evasién del impuestas ayanancias

sobre las personas fisicas, para luego abordaolglema del impuesto sobre las personas juridicas.
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En Guatemala, la metodologia para el afio 2006 toma en cuenta ten@aisde dos
regimenes: el general que tributa al 5% sobre los ingrestus lyrel optativo que grava la renta neta
al 31%, por lo que el excedente de explotacion se considerd @migapara este ultimo régimen.

b. ARos estimados

En los estudios de Argentina, El Salvador y Peru se realieatonaciones puntuales: los dos
primeros para el afio 2005 y Peru para el afio 2006. En Cléifecdad una medicion para el periodo
2003-2006; Ecuador lo hizo para el periodo 2004-2006; Ga#guara los afios 2003 y 2006 y en
México para 2002-2004.

C. Ajustes por rentas no consideradas en el exceden  te de explotacién

Los intereses y las rentas de la tierra no forman parte del excddemtplotacion, por lo que
deben ser agregadas a la base. Ambas cifras se obtienen de lagidadégnacion primaria del
ingreso, las cuales no siempre estan disponibles, por loajfiee posible en todos los casos hacer
estos ajustes. La incorporacion de los intereses netos fumadeaéin los casos de Chile, Ecuador, EI
Salvador, Guatemala y México. En tanto, el ajuste por rentiastidera fue realizado en los casos de
Chile, Guatemala y México.

El excedente de explotacion tampoco incluye las utilidades nacipeales, derivadas, por
ejemplo, de la venta de activos fijos. En el estudio de caso @eld&cse incorporaron estas utilidades
a partir de informacion contenida en las declaraciones de impuestos.

Finalmente, en el caso de México se realiz6 un ajuste por variaciérigdencias, para
aproximar el valor de la produccion de bienes y servicios, godgeen el excedente de explotacion,
al valor de las ventas, que es la variable relevante para deterntiaae lamponible.

d. Ajuste por rentas exentas 0 no gravadas

En todos los estudios de paises se incorporé este ajusteijeadegdiferentes maneras
dependiendo de la disponibilidad de informacion. En generale@erié a dos fuentes: cuentas
nacionales, para el caso de sectores exentos coincidentes con losssdefmidos en éstas e
informacidn de las fuentes tributarias para los demas casos, estadisticas agregadas de las
declaraciones de los contribuyentes.

Asimismo, en los casos de Argentina y Guatemakataividades exentas se dedujeron
de la informacion de gastos tributarios segln &snaciones oficiales de los mismos, mientras
que en el estudio de Perl se us6 informacion dec®&Lentral para estimar las rentas de los
trabajadores independientes.

e. Ajuste por regimenes especiales

En Argentina, se asumio que las ganancias de los monotalufisincipal régimen especial,
se reflejaban en el ingreso mixto, el cual no fue considerado pasg&uiola base imponible. En
Chile, se rebajaron los excedentes de explotacién de los regineerergta presunta, al valor de las
cuentas nacionales. En Perd, se estimaron a partir de los vaforasidos en las declaraciones.

En Guatemala se consideraron los dos regimenes, donde se supad, de informacion
proporcionada por la SAT, que los contribuyentes del réggeerral representaban alrededor de un
20% de los ingresos brutos. Dado que en este caso la basariilesta constituida por los ingresos
brutos, se utilizé el dato de la produccion bruta de las so@sdaul financieras, asumiendo que las
sociedades financieras (excluyendo al Banco Central) permanecianctalidad en el régimen del
31%. Asimismo se ajustaron los datos de recaudacion parag¢ameenta la existencia del impuesto
minimo (IETAAP), a partir de informacion del Ministerio Bimanzas Publicas.
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En tanto en México no se realizaron ajustes por este conceptécuador y El Salvador no
hay regimenes especiales de relevancia que justifiquen un ajustetgmeste

f. Ajuste por diferencias en el método de depreciac  i6n

Tal como se explica en Jorratt (2009), el concepto de excedenggpibtacion neto de
cuentas nacionales considera la deduccion de la depreciacion econdingacteros fijos, medida
por la variable consumo de capital fijo. Esta magnitud difieréa depreciacion que se aplica para el
calculo de la base imponible del impuesto, ya sea por la exastdaanecanismos de depreciacién
acelerada o por otras diferencias temporales, como por ejemplataghiemto de los contratos de
“leasing” y la amortizacion de los activos intangibles.

Para estimar la diferencia entre la depreciacion ftributaria y financie@hiés, se uso
informacion de los estados financieros de las sociedades andtbimass y luego se extendio el
resultado al universo de empresas. En Ecuador se recogiértadanfon de las propias declaraciones
de impuestos; en Guatemala se empled el porcentaje promedialelerdgiacion en relacion a los
ingresos brutos segun informacion de la SAT; y en Perd isé ap porcentaje de diferencia de tasas
de depreciacion sobre el valor agregado sectorial. Por el congarios casos de El Salvador y
México no se realizaron ajustes por este concepto.

g. Ajuste por donaciones aceptadas como gasto

En el caso de Chile, se rebajaron las donaciones informadas@ogas declaraciones de
impuestos. En México también se usaron las declaraciones, perobpangr un cuociente entre
deduccion por donaciones y excedente de explotacion para una maestnarésas, el cual luego se
aplicé al universo.

En El Salvador se usaron datos del Censo Econdtelario 2005 y en Guatemala se utilizaron
los datos de donaciones (transferencias corrientéguddro de sectores institucionales del Sistema de
Cuentas Nacionales. En tanto, en Ecuador y Pegdisten donaciones deducibles de impuestos.

h. Ajuste por otras deducciones

En Chile se us6 el mismo método que para la degariéei, es decir, se estimaron para las
sociedades andnimas abiertas, a partir de los edfadasieros, y luego se expandié el resultado al
universo de empresas. En Ecuador y Perl se obduwndormacion efectiva desde las declaraciones
de impuesto.

En El Salvador, Guatemala y México se usé la misma fuenteatenexdion que en el caso de
las donaciones, es decir, en este Ultimo se emplearon las decksad@impuesto a la renta para
obtener un cuociente entre las otras deducciones y el excedente dac&plpara una muestra de
empresas, el cual luego se aplicd al universo. En El Salvadosé&enformacion del Censo
Econdmico 2005 y en Guatemala se extrajo de la informacion adeeseitstitucionales del SCN.

i. Correccion monetaria y diferencias de cambios

En el informe de Chile se estimaron ambos ajustes pasd¢iedades andnimas abiertas, a
partir de los estados financieros, y luego se extendieroresodtados al universo de empresas. En
Ecuador no se aplica correccion monetaria, pero las diferencias deocsenbjustaron al valor
efectivamente declarado por las empresas. En El Salvador y Guatempded se aplica correccion
monetaria y no se realizaron ajustes por diferencias de cambiomé&iria)] en los estudios de
Argentina, México y Perl no se realizaron ajustes por nindenas dos conceptos.
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] Pérdidas tributarias del ejercicio actual y del e jercicio anterior

En los estudios de Argentina, Chile y Ecuador se extrajarohos conceptos de las
declaraciones de impuesto a la renta de las empresas. En el casosteuRérpjara ambos conceptos
las declaraciones de los cien contribuyentes con mayores pérdiddexieo, por su parte, se ajustd
sélo por pérdidas de ejercicios anteriores, en base tambiénezlasdiones. Por ultimo, en los casos
de El Salvador y Guatemala no se realizaron estos ajustes.

k. Ajuste por ganancias de capital
Ningun estudio de pais hizo este ajuste, por catbcta informacion adecuada.
Créditos o rebajas contra el impuesto
En Chile y México se extrajeron estos conceptos de las declaradmimapuesto a la renta

mientras que en Guatemala se recurrié a consultas con expertosigedsOD de Andlisis y Estudios
Tributarios del Ministerio de Finanzas Publicas.

Como en los demés paises no existen créditos contra el impoedte necesario realizar
este ajuste.
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CUADRO 1.4
ESTIMACION DE LA EVASION EN EL IMPUESTO A LA RENTA DE LAS EMPRESAS POR EL METODO
DEL POTENCIAL TEORICO A PARTIR DE CUENTAS NACIONALE S

(Comparacion de metodologias entre paises)

Concepto Argentirfa Chile Ecuador El Salvador Guatemala México Pera
Qué grava el Renta de personas Renta de empresas Renta de personas Renta de personas Renta de personas Renta de Renta de
) S (personas naturalesy. = . S S personas personas
impuesto juridicas M uridicas juridicas juridicas U .
juridicas) juridicas juridicas
Afios estimados 2005 2003-2006 2004-2006 2005 2003 y 2006 2002-2004 2006
Estimacion de
la recaudacion Se considero (si, no, NA) / Fuente
tedrica
Si/CN Si/CN
Se estim6 el EE ~ Considera EE Bruto de
bruto como el VA sociedades financieras (siré,
o i/CN
. . multiplicado por la banco central) y . .
Si/ CN, incluyendo L ion del iedad i . Considera so6lo
Excedente de . ingreso mixto para . part|C|paC|c3n €l sociedades no |nanC|erasEE de .
I Si/CN . Si/CN EE en el afio base. Para llegar al EE neto, se . Si/CN
explotacion considerar empresas - sociedades
R Para llegar al EE  estimo el consumo de . .
individuales - o ; financieras y
neto, se estimo el capital fijo seguin el ' .
i - . no financieras
consumo de capitalporcentaje promedio de
fijo en proporcién depreciacion en ingresos
al medido en 1978 brutos de la SAT
Intereses netos  No Si/CN Si/CN Si/ Censo Si/CN Si/CN No
Econdmico 2005
Rentas netas dey, Si/CN No No Si/CN Si/CN No
a tierra
Utilidades no No Si/DEC No No No No
operativas
Ajuste por
variacion de No No No No No Si/CN No
existencias
(Continda)

soj0a/koid ep SOIUBWNI0Q UORIB|0D) — vVd3D

Je eolsWy ua pepinba A ugisen3
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Cuadro I1.4 (Continuacion)

Concepto Argentirfa Chile Ecuador El Salvador Guatemala México Peru
gle/rggé el EE Si/ Informacién del
Si/CN para estimado para las Si/CN para BCRP para ingresos
Si/ DEC para personas naturales actividadez exentas. Si/ CN para las sectoresp de independientes;
trabajadores no dependientes Se restd también el. activida%les de educativo CN para educacion,
Rentas independientesy  (ingreso mixto) y . ; ~ T alquileres y seguros
. . . . ingreso mixto, ensefianza y gastos primario, -
- exentas o no Si/ Gastos tributarios  zonas francas; CN DEC para eMPresas, - 1o baio tres  tributarios para el etréleo de vida (asume
gravadas para propiedad de sector publico, escenarios: ) resto de acﬁividades Eultura ' proporcionalidad
vivienda y participacion del L Y respecto al VA) y
. . proporcionalidad con exoneradas autotransporte
arriendos. 15% a trabajadores Honduras terrestre valor de las
y otros. Guatemalz;/ renta exportaciones de
. Y ZOFRATACNA
efectiva.
Si/ Para el régimen
0,
Si/ Se asume que las ge[rjlerelll d‘?' 5%
ganancias de los EO re los |ngr,es?s
monotributistas se d;L:z)OZéSI: uso e
Regimenes reflejan en el Ingreso  Si/ Renta presunta ! .
- . . - NA NA produccioén bruta de No Si/DEC
especiales  mixto, el cual no es estimada con CN :
considerado para Igs SO?'edades no
construir Ia base financieras de CN.
imponible Se ajusto por el
P impuesto minimo
(IETAAP)
Diferencia Si/ Porcentaje de
entre diferencia de tasa de
- depreciacion * Si/ EEFF Si/DEC No Si/DEC No d S
; - epreciacion sobre
tributaria y .
P VA sectorial
econdmica
(Continda)

soj0a/koid ep SOIUBWNI0Q UORIB|0D) — vVd3D

I eously Us pepinba A UgiSeA



Cuadro II.4 (Continuacion)

Concepto Argentirfa Chile Ecuador El Salvador Guatemala México Peru
Si/DEC
Donaciones Si/ Censo Econémico Se obtiene cuociente entre
- * Si/ DEC NA Si/CN deduccién y EE efectivo paraNA
aceptadas 2005 :
muestra de contribuyentes, y
luego se aplica al EE tedrico.
Si/DEC
Otras Si/ Censo Econémico Se obtiene cuociente entre
- deducciones * Si/ EEFF Si/DEC 2005 Si/CN deduccioén y EE efectivo paraSi/ DEC
aceptadas muestra de contribuyentes, y
luego se aplica al EE tedrico.
4 Correccion Si/ EEFF NA NA NA No No
monetaria
Diferencias de . .
+ - No Si/ EEFF Si/DEC No No No No
cambio
Si/DEC 100
4 Perdidas Si/DEC Si/DEC Si/DEC No No No empresas con
tributarias mayores
pérdidas
(Continda)

soj0a/koid ep SOIUBWNI0Q UORIB|0D) — vVd3D

Je eolsWy ua pepinba A ugisen3
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Cuadro II.4 (Conclusion

Concepto Argentirfa Chile Ecuador El Salvador Guatemala México Peru
Pérdidas de Si/DEC 100
- A . Si/DEC Si/ DEC Si/DEC No No Si/DEC empresas con
ejercicios anteriores g
mayores pérdidas
+ Ganancias de capital No No No No No No No
= Base imponible
x Tasa
_ Impuesto antes de
~  créditos o rebajas
- Créditos o rebajas NA Si/DEC NA NA Si/DEC /BIEC NA
= Impuesto neto
ITe 0, 0, 0, 0, 0, . 0 -
Tasa de evasion 49.70% 48% / 29% / 30% 62,4% / 65,3% / Rango: 50% 67.1% / 62,8% 33%/35% / 46% 51,3%

estimada

/ 30%

63,5%

55,5%

Comentarios

* Estos elementos se
incorporan indirectamente
por un factor de ajuste que
refleja la diferencia entre
utilidades impositivas y
contables (DEC).

Informacion de

CN sélo para
2004

Fuente: elaboracion propia sobre la base de CeliGiggsémez Sabaini (2009), Jorratt (2009), Ro€98}, Cabrera y Guzman (2009), Cabrera (2009),rAv&strada (2009) y

Arias Minaya (2009).

Notas:? Para Argentina se estimé la evasion agregadangessas y personas naturales. Aqui se descrilzatiagn que se usé la metodologia de cuentas adeson

CN: Cuentas nacionales.

DEC: datos de las declaraciones o bases de datasadministracién tributaria.
EEFF: Estados Financieros para fines generales.

soj0a/koid ep SOIUBWNI0Q UORIB|0D) — vVd3D
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D.2. Estimacién de la evasion en el impuesto alas  rentas personales

Tal como se explicé anteriormente, la metodologia de medicianed@sion del impuesto a las rentas
personales consiste en estimar la recaudacion potencial del impudsioés de los ingresos
reportados en encuestas de hogares, los cuales deben ser anuglgad@sios por no respuesta y
subdeclaracién de ingresos. Ademas se consideran todas las feentgesbs afectas a impuesto, las
deducciones permitidas y la escala de tasas de acuerdo a la legislpoitiienvigente.

a. Método de estimacién

La estimacion de la evasion a partir de encuestas de hogares admitedidglades de
trabajo con los datos: la microsimulacion, a partir de loesdatdividuales de la encuesta, y la
simulacion a partir de datos agregados por nivel de renta. \estigaciones para Chile, Ecuador, El
Salvador, Guatemala, México y Peru optaron por la microsimalaBiér su parte, Argentina trabajé
con datos agregados.

b. Cobertura del impuesto

En principio, en los siete paises el impuesto grava todasrites percibidas por las personas
naturales. Sin embargo, hay ciertos matices que se deben tenertanEnexrgentina y El Salvador
se aplican exenciones amplias a las rentas del capital, que inchg/atividendos, las rentas
financieras y las ganancias de capital. En Chile, las rentas empessaiialtan sobre la base de los
retiros de utilidades. En Ecuador, se excluye del impuestdividendos y las participaciones en
utilidades sociales.

En Guatemala, al igual que las personas juridespersonas naturales pueden optar por tributar
el 5% sobre los ingresos brutos o por aplicargihmén del 31% sobre su renta neta. No obstantesen
estimaciones se asumio6 que todos los contribuypattisipaban de este Ultimo régimen.

C. Evasion cuantificada

En Chile, Ecuador, El Salvador, Guatemala y Peru la estimdei@vasion abarcé todas las
rentas afectas al impuesto. En la estimacion de Argentina insfilgda renta de los asalariados. En
tanto la estimacion para el caso de México abarcé las rentas de bsadeal de las actividades
empresariales y de los profesionales.

d. Afos estimados

Cinco paises realizaron la medicion para un Unico afo: Argentdtb)(2Chile (2003),
Ecuador (2005), Guatemala (2006) y Pera (2006). Por se, fetstimacion para El Salvador abarcé
los afios 2005 y 2006, en tanto que la de México cubrié edwe?i004 a 2006.

e. Ajuste por anualizacion de ingresos, no respuest  ay subdeclaracion

En principio, se puede afirmar que los siete estudios de edsoeron cargo de los tres tipos
de ajustes, pero de diferentes maneras, dependiendo de la calidaielet¢éssde datos, las corrientes
de ingreso analizadas y las metodologias aplicadas.

En el caso de Argentina, la encuesta se usO para obtener la estdectingresos de los
asalariados registrados, segln tramos de renta, la que luedicGsape la cifra de remuneraciones
de las cuentas nacionales. Con este procedimiento se esta aplicalicitaigngimultdneamente los
ajustes por anualizacion de ingresos y subdeclaracion. El ajust® pespuesta es menos relevante
en las rentas de asalariados, pues la tasa de respuesta en esessgaasasa al cien por ciento.
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En el caso de Chile, no fue necesario realizar ajustes, pues la entilieatia incorpora las
tres correcciones.

En el caso de Ecuador, se aplico anualizacion para llevar los dedggdios entre noviembre
de 2004 y septiembre de 2006, al periodo enero-diciembre 8e &¥hdo como deflactor el indice
de remuneraciones para los salarios y el IPC para los demas sn@meseneral, la encuesta utilizada
viene corregida por no respuesta, pero se atribuyd a este fadiferdsmcia detectada en los intereses
por depésito a plazo fijo. También, se ajustdé por subdeclardo®ringresos de patrones y
cuentapropistas y las remesas, contrastandolas con los eqewalentuentas nacionales. En los
salarios y pensiones no se detecté subdeclaracion, en tanto demésscorrientes de ingresos no se
corrigieron, por falta de una cifra de comparacion.

En el caso de El Salvador, las variables de ingreso de la encuehtzyales vienen
anualizadas, por lo que no fue necesario hacer ajuste por este coftsptoealizé un ajuste por no
declaracion, imputando a los valores ignorados el valor mealiospbgrupos, segun categoria
ocupacional y &rea (urbana - no urbana). El ajuste por subdedtesadiéalizé soélo para los ingresos
laborales. Para los trabajadores asalariados se aplico un factorste dgterminado como la
discrepancia entre el agregado de la encuesta y el agregado de cueotedesaéin tanto, para los
no asalariados no se contaba con el agregado de ingresos migtesh&s nacionales, por lo que se
aplicé un factor igual a 2, observado en estudios para ots®Espai

En el estudio de Guatemala se realizaron imputaciones a partis galbres medios de los
subgrupos (media del salario de los trabajadores asalariadé®paor departamento), lo que se aplico
tanto para corregir los valores de no respuesta como para agasiissconsiderados como valores
extremos. Para corregir la subdeclaracion de los ingrespsosadié a contrarrestar el agregado de
ingresos proveniente de la encuesta con el procedente de cuentaalescio que se hizo en forma
separada para los trabajadores asalariados y para los ingresosisianiados (en este Ultimo se
utilizé el ingreso mixto sin alquileres). Los resultadosadencuesta son representativos del afio 2006,
por lo que no fue necesario hacer ajustes por anualizacion.

En el caso de México, la encuesta de hogares eninggesos trimestrales, los que se
anualizaron, pero sin considerar deflactores. Rewdrébajadores asalariados se aplicé un factor de
ajuste por subdeclaracion determinado como la g¢lianma entre el agregado de la encuesta y el
agregado de cuentas nacionales. Para las actisidagigresariales y profesionales se aplicé un fdetor
ajuste determinado como la discrepancia entre egjado de ingresos independientes de la encuesta y el
agregado de ingreso mixto de cuentas nacionalese Nigisron ajustes por no respuesta.

Finalmente, en el caso de Per(, las variables de ingreso de la enleuésigares vienen
anualizadas, por lo que no fue necesario hacer ajuste por este cohaggpsmlucionar la no respuesta
se consideraron las variables imputadas, la cuales estan digspamibla misma base de datos de la
ENAHO. En cuanto al ajuste por subdeclaracion, se usarontilemesnes de subdeclaracion de un
trabajo anterior para ajustar las rentas de los trabajadorernitas de arriendo se ajustaron a partir
de la recaudacion potencial que se obtuvo multiplicando el nigeeriviendas alquiladas (Censo de
Poblacion y Vivienda 2007) por el gasto en alquiler promedita ENAHO. El factor asi obtenido se
aplicé a las otras rentas de capital.

f. Determinacién de la base imponible

A grandes rasgos, hay dos formas de determinar la base iteptadbca a partir de las
corrientes de ingresos de las encuestas de hogares: por adicibaustraccion. La primera, consiste
en identificar y sumar todas las corrientes de ingresos afectapwatsto. La segunda, consiste en
deducir del ingreso agregado de la encuesta aquellas partidas exentfsaias al gravamen.

En el caso de Argentina, la base imponible tedrica se estimd osnmglesos laborales de
ocupacion principal y otras ocupaciones, menos las deducciones,leggi@s los valores estimados
en el Informe de Gastos Tributarios.
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En el estudio para Chile, se estimé como el ingreso autérepoaado en la encuesta menos
los siguientes conceptos: el autoconsumo, el autosumigigtwalor locativo, que no tributan; las
rentas de arrendamiento, que en general son exentas; los gastosoprasque tienen derecho los
trabajadores independientes; y algunos intereses y dividenelu®&x

Para Ecuador, la base imponible tedrica se estimé como la sumas degtesos de
trabajadores independientes; las remuneraciones de asalariadosjenetdizaciones sociales; los
jornales; los alquileres; los intereses; y las becas. No se/énoiy por no encontrase afectas al
impuesto, las pensiones, las utilidades sociales, los divadgnids transferencias.

En el caso de El Salvador, se estimé la base imponible comonka de los ingresos del
trabajo —incluyendo sueldos, horas extras, aguinaldos, demidnes y beneficios no monetarios—y
los ingresos no laborales (alquileres y actividades eventualelsjegultado anterior, se restaron las
deducciones legales captadas en la encuesta, tales como los gastagamiredy salud, las
donaciones, la deduccion Unica y el seguro social.

En las estimaciones de Guatemala, la construccion del agregadgreloio renta obtenida
considerd los ingresos laborales y no laborales como alquelevivienda, negocios, maquinas,
terrenos u otros arrendamientos. Se tomo en cuenta que, séegialéeion vigente, cada uno de los
trabajos constituye una unidad tributaria, es decir, que sbatribuyente cuenta con dos trabajos,
paga impuestos por cada uno de los mismos, como si fuesgeddmas totalmente distintas. Se
excluyeron las actividades exentas como la agricultura de pequedelsaas, la ensefianza privada,
actividades territoriales, actividades de esparcimiento y actividadegrativas. Luego se restaron
las deducciones legales y posteriormente, al impuesto deternsedeaesconté el crédito fiscal por
concepto de IVA.

Por su parte, la estimacion para México consider6 la suma deglesaos del trabajo y los
ingresos de actividades empresariales y profesionales.

Finalmente, en el caso de Pera se estimd la base imponibldaoemba bruta capturada por
la encuesta, de capital y trabajo, menos las deducciones legalesbleseen la misma.

g. Ajuste por gastos tributarios no observables en la encuesta

Las legislaciones tributarias suelen contemplar digecencesiones tributarias que no siempre
son observables directamente en las encuestas deshoghtamario de tales concesiones hard mas o
menos relevante su incorporacion en la estimacionréedadacion tedrica del impuesto a la renta.

De los siete estudios de casos s6lo dos —Argentina y Chitdreron estas concesiones en
la estimacioén. En el caso de Argentina, de la recaudacién tedricadagsegrestaron las estimaciones
de costo de las concesiones, obtenidas del Informe de Gasitaiiab

En el caso de Chile, se hizo una imputacion dentmrstos efectivos de las concesiones tributarias
por percentil de renta, aleatoriamente al nimeindigiduos que imputaron tales concesiones.
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CUADRO I1.5
ESTIMACION DE LA EVASION EN EL IMPUESTO A LA RENTA PERSONAL POR EL METODO DEL POTENCIAL TEORICO
A PARTIR DE ENCUESTAS A HOGARES

(Comparacion de las metodologias entre paises)

Concepto Argentina Chile Ecuador El Salvador Guatam México Perd
Encuesta Encuesta Permanente Encuesta de Encuesta de Encuesta de Hogares Encuesta Nacional de Encuesta Nacional de Encuesta Nacional de
utilizada de Hogares (EPH) Caracterizacion Condiciones de Vida de Propositos Multiples Condiciones de Vida Ingresos y Gastos de Hogares (ENAHO)
Socioeconémica (ECV) 2005-2006 (EHPM) 2005y 2006 (ENCOVI) 2006 los Hogares (ENIGH) 2006.
(CASEN) 2003 2004, 2005 y 2006
Método Simulacién con datos Microsimulacion, a Microsimulacién, a Microsimulacién, a Microsimulacién, a Microsimulacién, a Microsimulacién, a
agregados por tramos nivel de datos nivel de datos nivel de datos nivel de datos nivel de datos nivel de datos
de renta individuales de la individuales de la individuales de la individuales de la individuales de la individuales de la
encuesta encuesta encuesta encuesta encuesta encuesta
Qué grava el Todas las rentas de lasTodas las rentas de lasTodas las rentas de lasTodas las rentas de lasTodas las rentas de lasTodas las rentas de lasTodas las rentas de las
impuesto personas naturales,  personas naturales personas naturales,  personas naturales, personas naturales (la personas naturales personas naturales

pero amplias (rentas empresariales
exenciones en rentas en base a retiros)

del capital (dividendos,

rentas financieras,

ganancias de capital)

excluyendo dividendos pero amplias

y participaciones en
utilidades sociales.

exenciones en rentas el negocio), existen
del capital (dividendos, importantes

rentas financieras, deducciones y
ganancias de capital) exenciones

unidad contribuyente es

Qué evasion se

En rentas de En todas las rentas

En todas las rentas

En todas las rentas En todas las rentas

En rentas de

En todas las rentas

mide asalariados afectas de personas afectas de personas afectas de personas afectas de personas asalariados y afectas de personas
naturales naturales naturales naturales actividades naturales
empresariales y
profesionales
Afios estimados 2005 2003 2005 2005-2006 2006 2008-2 2006

(Continta)

so109401d ap SOJUBWIND0Q UOIX23]0D — TVdID

Je eougWY ud pepinba A ugiseag



I6

Cuadro I1.5 (Continuacion)

Concepto Argentina Chile

Ecuador El Salvador Guatem

México Pera

Anualizacién de No. La encuesta se usdas variables de
los ingresos para obtener la ingreso de la
estructura de ingresos encuesta vienen
de los asalariados anualizadas
registrados, seguin
tramos de renta.
Luego, se aplico dicha
estructura sobre la
cifra de CN.

La encuesta recogié datokas variables de ingreso
de ingresos para el de la encuesta vienen
periodo que va desde  anualizadas

noviembre de 2004 a

Si. La encuesta entrega Las variables de
ingresos trimestrales queingreso de la encuesta
se anualizaron, pero sin vienen anualizadas
considerar deflactores.

septiembre de 2006.
Todos los ingresos fueron
llevados al periodo
enero-diciembre de 2005,
usando como inflactor
(deflactor) el indice de
Remuneraciones
(salarios) y el IPC
(demas ingresos).

No. La encuesta se usdas variables de
para obtener la ingreso de la
estructura de ingresos encuesta vienen
de los asalariados
registrados, seguin
tramos de renta.
Luego, se aplico dicha
estructura sobre la
cifra de CN.

Correccion por
no respuesta

respuesta

corregidas por nodetectada en intereses paubgrupos, segin

Si. Se consideraron las
variables imputadas, la
cuales estan
disponibles en la base
de la ENAHO.

En general, la encuesta Si. A los valores Si. Imputaciones segin No
viene corregida por no ignorados se les imputé los valores medios de los
respuesta. La diferencia el valor medio por subgrupos (media del
salario de los

dep6sito a plazo fijo se categoria ocupacional y trabajadores asalariados
atribuyd a no respuestas.area (urbana - no urbanapor area y departamento).

No. La encuesta se usdas variables de
para obtener la ingreso de la
estructura de ingresos encuesta vienen
de los asalariados ajustadas por
registrados, segun subdeclaracion
tramos de renta.

Luego, se aplico dicha

estructura sobre la

cifra de CN.

Ajustes por sub
declaracion

Se corrigieron los Si. Solo para ingresos  Si. Para los trabajadores Si. Para los trabajadores Si. Para la renta de
Ingresos de Patrones 'y laborales. Para los asalariados se aplicé un asalariados se aplico un trabajadores se tomo
Cuentapropistas y las  trabajadores asalariados factor de ajuste segun la factor de ajuste las estimaciones de
Remesas, contrastandolase aplicé un factor de  discrepancia entre el determinado como la  subdeclaracion de un
con los equivalentes de ajuste determinado comoagregado de la encuesta gliscrepancia entre el trabajo anterior. Para
Cuentas Nacionales. En la discrepancia entre el el agregado de CN. Paraagregado de la encuesta kas rentas de arriendo
Salarios y Pensiones no agregado de la encuesta ps ingresos de no el agregado de CN. Para se ajusta segun el
se detect6 el agregado de CN. Para asalariados, el factor de las actividades numero de viviendas
subdeclaracion. Las los no asalariados no se ajuste se estimé segun laempresariales y alquiladas (del Censo)
demas corrientes de contaba con el agregado discrepancia entre el profesionales se aplicé ury el gasto en alquiler
ingresos no se de ingresos mixtos en  agregado de ingresos de factor de ajuste de la ENAHO. Este
corrigieron, por falta de CN, por lo que se aplicé no asalariados de la determinado como la factor se aplica
una cifra de un factor 2,0 observado encuesta y el agregado ddiscrepancia entre el también a las otras
comparacion. en estudios para otros  ingreso mixto de CN agregado de ingresos  rentas de capital.

paises. (ambos agregados sin  independientes de la

alquileres) encuesta y el agregado de
ingreso mixto de CN.

(Continta)
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Cuadro I.5 (Continuacion)

Concepto Argentina Chile Ecuador El Salvador Guatam México Pera
Ajustes por sub No. La encuesta se uséLas variables de Se corrigieron los Si. Solo para ingresos  Si. Para los Si. Para los trabajadoresSi. Para la renta de
declaracion para obtener la ingreso de la encuestdngresos de Patrones ylaborales. Para los trabajadores asalariados se aplicé un trabajadores se tomé

estructura de ingresos vienen ajustadas por Cuentapropistas y las trabajadores asalariados asalariados se aplico

de los asalariados
registrados, seguin

tramos de renta. Luego,

se aplicé dicha

estructura sobre la cifra

de CN.

factor de ajuste
se aplicé un factor de  un factor de ajuste determinado como la
ajuste determinado comosegun la discrepancia discrepancia entre el
la discrepancia entre el
agregado de la encuesta gncuesta y el agregadq el agregado de CN.
el agregado de CN. Parade CN. Para los Para las actividades
los no asalariados no se ingresos de no empresariales y
contaba con el agregado asalariados, el factor profesionales se aplicé
de ingresos mixtos en  de ajuste se estimé  un factor de ajuste
CN, por lo que se aplicé segun la discrepancia determinado como la
un factor 2,0 observado entre el agregado de discrepancia entre el
en estudios para otros  ingresos de no agregado de ingresos
paises. asalariados de la independientes de la
encuesta y el agregad@ncuesta y el agregado
de ingreso mixto de  de ingreso mixto de CN.
CN (ambos agregados
sin alquileres)

subdeclaracion Remesas,
contrastandolas con
los equivalentes de
Cuentas Nacionales.
En Salarios y
Pensiones no se
detecté
subdeclaracion. Las
demas corrientes de
ingresos no se
corrigieron, por falta
de una cifra de
comparacion.

las estimaciones de
subdeclaracion de un
trabajo anterior. Para

entre el agregado de laagregado de la encuestalas rentas de arriendo

se ajusta segun el
ndmero de viviendas
alquiladas (del Censo)
y el gasto en alquiler de
la ENAHO. Este factor
se aplica también a las
otras rentas de capital.

Determinacion
de la base
imponible

Ingresos laborales de
ocupacion principal y
otras ocupaciones,
menos deducciones
estimadas.

Del ingreso autbnomolngresos Ingresos del trabajo
se resta el independientes; (sueldos, horas extras,
autoconsumo, el remuneraciones de  aguinaldos, excluyen las
autosuministroy el  asalariados (restando bonificaciones y no actividades exentas
valor locativo, que no cotizaciones sociales); monetarios) mas ingresogcada trabajo
tributan; las rentas de jornales; alquileres;  no laborales (alquileres y constituye una unidad
arrendamiento, que erintereses; y becas. No actividades eventuales). tributaria). Se restan
general son exentas; se incluyen, porno  Luego, se restan las las deducciones
los gastos presuntos encontrases afectas, deducciones legales legales. Al impuesto
de los independientesjas pensiones, las captadas en la encuesta determinado se le resta
y algunos intereses y utilidades sociales, los (gastos en educacion y el crédito del IVA.
dividendos exentos. dividendos y las salud, donaciones,

transferencias. deduccion Unica y seguro

social).

no laborales, se ingresos de actividades
empresariales y

profesionales.

Ingresos laborales madngresos del trabajo masRenta bruta de la

encuesta (capital y
trabajo) menos
deducciones legales
observables en la
encuesta.

(Continta)
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Cuadro I.5 (Continuacion)

Concepto Argentina Chile Ecuador El Salvador Guatam México Pert
Gastos tributarios  Se restaron a la Se imputaron No No No No No
no observables en recaudacion teérica aleatoriamente los
la encuesta agregada. montos efectivos por
decil, obtenidos del
Informe de Gasto
Tributario.
Tasa de evasion ~ 49,70% 46% 58,10% 36,3% / 29% 69,9% 38% / 36,4%7% 32,6%

estimada

Comentarios

Para Argentina se
estimé la evasion
agregada,
empresas y
personas
naturales. Aqui se
describe la parte
en que se uso la
metodologia de
encuesta de
ingresos.

Se supuso que los
cuentapropistas
llevan a cabo su
actividad como
personas naturales y
que los patrones, con
contabilidad
completa y al menos
tres trabajadores, lo
hacen como
sociedades.

so109401d ap SOJUBWIND0Q UOIX23]0D — TVdID

Fuente: elaboracion propia sobre la base de Cetidiggsomez Sabaini (2009), Jorratt (2009), Ro@0#), Cabrera y Guzman (2009), Cabrera (2009),rAlv&strada (2009) y
Arias Minaya (2009).
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E. Reflexiones finales

A lo largo de este capitulo se revisaron las metodologiagmtastpara el calculo de la evasién en el
impuesto a la renta tanto para empresas como para personas figleas®sAse explicé una
metodologia base, la cual fue aplicada en los siete estudios ake dmsnanera tal de obtener
estimaciones que fueran lo mas comparable y consistente posible.

Esta metodologia comun, al ser replicada a los estudios de, pafsésn consideracion la
disponibilidad de informacién de los sistemas de cuentas rdesoy de las encuestas de hogares
como asi también la experiencia de la Division de Estadisticasygdeiones Econémicas de la
CEPAL en la correccidon por no respuesta de la informacién deswgrprovenientes de estas
encuestas y del posterior ajuste por subdeclaracion segun infanrdactuentas nacionales.

Si bien se realiz6 un esfuerzo significativo al aplicar esta metgidotomin a paises con
caracteristicas heterogéneas tanto en relacidon con el nivel de inforreatadiistica como con la
normativa tributaria, el andlisis efectuado en este capitulo muketaladamente las similitudes y
diferencias en la aplicacién de este enfoque a los siete estudiosltakasr

En particular, en la metodologia aplicada a la estimacién de ldewasiel impuesto a la
renta de las empresas, no se observaron grandes diferencias ®mistuttios de casos, dado que
todos parten del excedente de explotacion de cuentas nacionaleg lmagjustes realizados para
llegar a la base imponible del tributo varian entre paises. Laspales diferencias se dan en los
ajustes por rentas que no estan incluidas en la variable de excedlertdadacion (como la renta de
la tierra y los intereses) como consecuencia de que en varios masesncuentran disponibles las
estadisticas sobre asignacion primaria del ingreso. Sin emh@argos siete estudios se tuvo en
consideracion las rentas exentas del impuesto, aunque utilizistddas fuentes de informacion
como cuentas nacionales, estadisticas agregadas de las declaracionasstesrapnformes oficiales
de gastos tributarios. A su vez, en aquellos paises donegis&ation contemplaba la existencia de
regimenes especiales de tributacion, se efectuaron ajustes paraestatuientas de la base potencial
del impuesto.

En cuanto a la estimacion de la brecha de recaudacion en el implestnta personal, los
siete estudios se basan en la informacion de ingresos repataldssencuestas de hogares, los cuales
fueron anualizados y ajustados por no respuesta y subdeclarad@gsncasos donde los datos de las
bases no venian ya corregidos. En todos los estudiosyég@on por no respuesta se realizo a través
del método de imputacién por medias y el ajuste por subdeélaraei aplicé contrastando una
determinada fuente de ingreso con el concepto equivalente en cuentasleaciSin embargo, las
fuentes de ingresos que pudieron ajustarse por subdeclaradiderow las mismas en cada estudio,
lo que dependid basicamente de la calidad de los datos. Pareriaicietion de la base imponible, en
general, se consideraron todos los ingresos afectos y se réatademlucciones legales, las cuales en
algunos casos eran captadas en la misma encuesta y en otros filmamtaes partir de otras fuentes
(gastos tributarios, gasto presunto permitido por laribytaria, etc.).

Por ultimo, es importante resaltar que para dar continuidae dpesde calculos, mejorar las
metodologias aplicadas en cada estudio y asi avanzar hacia estimaésn@Esaisas de las tasas de
evasion, es fundamental tener una mayor disponibilidad demiafion, o que incluye una mayor
desagregacion de los datos de cuentas nacionales en algunos paisess@la la informacion
detallada de las declaraciones de impuestos como asi también el accesasadade datos de las
encuestas de hogares.
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Parte 2
Analisis de las experiencias regionales
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Capitulo Ill. Argentina: un analisis de
los tributos directos y calculo de evasion

Oscar Cetrangolo y J. Carlos Gomez Sabaini

A. Consideraciones iniciales °’

El sistema tributario argentino ha mostrado durante lamastidécadas una tendencia recaudadora
creciente. En los afios noventa habia logrado una meta que pagges$ibienpocos afios antes, al
alcanzar niveles de carga total cercanos a los veinte puntos porcedelgiesducto. Luego de la
crisis de principios del presente siglo los datos fiscalesstran un nuevo incremento de la
recaudacion hasta llegar a niveles algo menores al 30 por cienttBd&lllB le ha permitido a la
Argentina exhibir logros en materia de solvencia y el financiamidatprogramas para mejorar la
distribucién del ingreso.

El presente trabajo se propone analizar la capacidad y perspepteasrece el propio
sistema impositivo de mejorar la equidad distributiva ereAtiga. Esta iniciativa forma parte de una
preocupacion que ha orientado una serie de estudios encaradasQifAL tendientes a indagar
sobre las caracteristicas y limitaciones de la tributacién en tnrpgra alcanzar niveles adecuados
de solvencia y lograr un impacto significativo sobre la equikstdbutive®.

Para cumplir con ese objetivo se ofrece aqui un analisis deido®gr que tienen mayor
impacto sobre la equidad. Ello incluye la imposicidon sobremgary el patrimonio asi como otros
tributos de caracteristicas similares que, bajo las circunstancesatsp en las que se desarrolld la
economia argentina en las Ultimas décadas, han sido incorpotadestractura tributaria.

El cuerpo central del documento estara dedicado a la imposiciém lsotenta, tanto a sus
rasgos generales como las caracteristicas especificas del impuestcagusobre las personas fisicas

57 La versién completa del articulo (incluyendo susxas) fue publicada en la Serie Macroeconomideszirrollo N° 84
de la CEPAL y puede consultarsevanw.cepal.org/publicacionetos autores agradecen los aportes de Juan QlFarre
Dario Rossignolo y Daniel Vega para la elaboradéreste documento, asi como los comentarios yeswgigs, Cristina
Alvarez, Guillermo Barris y Ariel Coremberg.

%8 Son antecedentes del presente documento CetrdnGdimez Sabaini (2006) y (2007).
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y juridicas. Ademas de analizar informacion disponible a pagtitad declaraciones juradas del
impuesto, se ensaya una estimacion de su evasion.

Antes de profundizar el estudio de este tipo de impuestodp@imento presenta una
introduccion general a caracteristicas, nivel y estructura del aistinntario argentino.

B. Introduccion al sistema tributario argentino

B.1 El nivel global de la recaudacion tributaria

La presion tributaria argentina experimento un sustancial aundesibe el momento en que se
produjo la salida de la crisis econémica en el afio 2002 hastanebmt actual. Al respecto se
observa que en el promedio de los 5 afios posteriores aidaestis coeficiente ha sido del 27% en
promedio, con un minimo del 23,8% en el afio 2003 y unimoaxlel 29,8 % en el afio 2007,
superando ampliamente el promedio de 20% del periodo ar{fedfi-2001).

Cabe destacar que en Argentina los recursos tributarios rejpresdrededor del 90% del
total de los ingresos fiscales, a diferencia de otros paises éiécArhatina en donde los recursos no
tributarios tienen mayor peso, como, por ejemplo, en losasdéxico, Chile y Panama, debido a
la recaudacion proveniente del petréleo, el cobre y el canal respectiga@emo muestra el cuadro
1, el nivel de ingresos no tributarios en Argentina no variého y alcanzé6 en 2007 un 2,9%.

Argentina puede ser ubicada respecto a su nivetagop tributaria entre el conjunto de los
paises de América Latina de alto nivel de imposici@s. éstudios efectuados por la CEPAL ubican al
pais conjuntamente con Brasil, Uruguay y Chile —seg(criterio adoptado— como los cuatro paises
latinoamericanos que superan por lo menos en uneP@iel promedio de carga tributaria regidial

En esta materia la situacion del pais no ha sido igual en uadande mayor plazo, ya que
durante la mayor parte de la década de los afios 90 su coefig@anteuthcion se ha mantenido en
torno al 20% del PIB y con anterioridad a la misma ha sidd.5%, lo que hubiese ubicado a la
Argentina junto al grupo de paises de presion tributariaanegdel contexto regional.

Dos aspectos que no pueden dejar de mencionarse en el analisefidieinte de tributacién
son, por una parte, el caracter federal del Estado argentino cueitre propiedades tributarias tanto
al gobierno central como a los gobiernos provinciales, y, amadgcasos, municipales. Por otra
parte, el caracter mixto que tiene actualmente —desde la reforma encard@@d-esulsistema de
seguridad social que genera una masa significativa de recursfhgygueacia instituciones privadas.
En la recaudacion, esto se ve reflejado en que de los 29,8 dentogresos tributarios de 2007, 4,6
provienen de la seguridad social, 20,9 de impuestos naciongkslg impuestos provinciales.

% De acuerdo con un ejercicio econométrico realizampun modelo de “efectos fijos” para doce patgek regién con
informacién para el periodo1985-2005, los paises mesentan una presion tributaria superior a perada son,
precisamente, Argentina, Brasil, Chile, UruguayeyiPVéase Cetrangolo y Gomez Sabaini (2007),.p. 26
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CUADRO lIIl.1
INGRESOS CORRIENTES DEL GOBIERNO GENERAL: TRIBUTARI OS Y NO TRIBUTARIOS
(En porcentajes del PIB)

Ingresos corrientes

Ingresos tributarios . .
No tributarios

Afio " - Seguridad y otros Total
Nacion Provincias Social Total
1991 11,0 2,8 4.7 18,5 3,1 21,5
1992 12,7 3,5 54 21,6 3,0 24,6
1993 12,7 3,7 5,6 22,0 3,9 25,9
1994 12,7 3,8 54 21,9 2,9 24,8
1995 12,4 3,6 4,7 20,7 3,0 23,8
1996 12,5 3,6 4,0 20,0 2,5 22,5
1997 13,3 3,7 3,8 20,8 2,9 23,7
1998 13,6 3,9 3,7 21,2 2,4 23,6
1999 13,9 3,9 3,5 21,4 3,0 24,4
2000 14,5 3,8 3,4 21,7 3,5 25,2
2001 14,3 3,6 3,2 21,1 3,1 24,2
2002 14,1 3,4 2,8 20,3 4,3 24,6
2003 17,2 3,8 2,8 23,8 4,1 27,8
2004 19,6 4,0 3,0 26,7 3,1 29,8
2005 19,8 4,1 3,3 27,2 2,6 29,8
2006 19,8 4,2 3,8 27,7 3,0 30,8
2007 20,9 4.4 4,6 29,8 2,9 32,7

Fuente: elaboracion propia en base a datos de tiliimisle Economia de la Republica Argentina

En lo que hace a la seguridad social, la misma pas6 de emaigitalmente puablico a uno
semipublico donde conviven tanto los fondos de jubilaciormngiones administrados privadamente
con un régimen de seguridad social de caracter publico financiadecarsos contributivos y no
contributivos. Los cambios institucionales sufridos pbisistema de jubilaciones y pensiones asi
como las variaciones ocurridas en el mercado laboral son causa ae Vagacion en el monto de los
recursos destinados a este sector. Estos permitieron geneeudeastor maximo del 5,6% del PIB
en el afio 1993 a solo 2,8% en los afios 2002 y 2003 dlagpiena crisis econdmica, para cerrar el
afio 2007 con un peso de 4,6% del PIB, lo que represedt4# del total de ingresos tributarios.

En cuanto a los recursos tributarios de caracter nacional se destat@s quismos han
mostrado una continuada tendencia ascendente a lo largo del g&8idal 2007 (practicamente se
han duplicado en términos del producto), con una muy leve eaidias afios 2001 y 2002. Dicho
aumento de los recursos nacionales es el que determiné que @¢ tiatgdresion tributaria aumentase
en el mismo periodo un 61%, explicado en gran parte por el ¢eatinde la recaudacion en los
ltimos 5 afios.

Por ultimo, la recaudacion a nivel provincial representa un l4i@P4otal de ingresos
tributarios, participacion que no varié significativamenteekperiodo analizado. Sin embargo, en
términos del PIB se registra un incremento considerable tecdaidacion a nivel de las prvincias,
partiendo de 2,8% del PIB en 1991 hasta llegar al 4,4%namdpseén 2007. Mas adelante se analizara
en detalle las caracteristicas del federalismo en argentina, tanto eomstducional como a nivel de
lo que sucede en la practica.

Frente al fuerte crecimiento de la presion tribaten los Gltimos afios, el cual muestra niveles
histéricos nunca alcanzados en el pasado y qusuparado las expectativas mas optimistas, no puede
dejar de plantearse la pregunta sobre las positéglde sostenibilidad futura de la misma. Para ello
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resulta necesario echar una mirada sobre el desdgrdgda carga tributaria a través de los principales
grupos de tributos que componen la misma, a na@bnal por una parte y provincial por la otra, ya qu
ello permitiria brindar una explicacion sobre lasszs de esa evolucion y sobre sus perspectivaadutu

B.2 Evolucién del nivel y la estructura de los ingr ~ esos
tributarios (1991-2007)

Desde el afio 2003 a la fecha, y como consecuencia de las medidas admptadasvo de la crisis
econdmica que acompafd a la declaracion de insolvencia financiera dehgadrieel 2002, se
adoptaron medidas tributarias que tuvieron un fuerte impactb mimel de la recaudacion tributaria,
la cual paso6 del nivel tradicional del 20/22% del PIB, caradteride los afios noventa, a un nuevo
horizonte en el afio 2007 del 28/29% del PIB.

Una parte sustancial de este incremento es debido a la introdueciliss dierechos de
exportacion, los cuales generaron recursos cada vez mayores hasta alcazZ2007 un 2,5% del
PIB. Este tributo ha respondido a la necesidad, por parggotadrno nacional, de apropiarse de una
porcién de la devaluacion extraordinaria del peso argentino aida sl&l la crisis, a fin de evitar el
impacto regresivo que la ausencia de la misma hubiese causadoekativel de precios, sus
consecuencias sobre los salarios reales y la necesidad de financiastairprograma de gastos
sociales que han estado inicialmente destinados a morigeraokrigéles de pobreza e indigencia.

Asimismo los mismos han constituido una barreiia ddé contener el impacto doméstico que el
aumento en el precio internacional de los bienesgpids pudiera haber ocasionado sobre los mismos.

Otros factores que explican el aumento de la prdsildutaria son el fuerte crecimiento de la
recaudacion del IVA, asi como la generalizaciorugnento de la tasa del impuesto a los débitos y
créditos bancarios. Asimismo debe sefalarse defimcremento en la recaudacion del impuesto a la
renta de personas juridicas en torno a los dosgudet PIB, lo que representé un aumento del gravamen
cercano al 70% respecto al periodo pre-crisis, en partla negativa del Gobierno de aplicar normas en
materia de ajuste de los balances por el impacto defléeidon del afio 2002 y por los mayores
impuestos pagados por las empresas petroleras erdelziimento del precio del petroleo.

¢, Cudles son entonces los principales cambios que han terad@tutp estructura tributaria
entre 1991 y el afio 20077

A través del cuadro IlIl.2 y el cuadro 1ll.3 podemos ver eémgr lugar una tendencia
creciente de la recaudacion en el impuesto a la renta: de represdndis elel PIB en 1991, crecio
fuertemente en la década del noventa hasta llegar al 4% en el 208,6%a&n 2007. Este aumento
también se registra al observar las cifras en porcentaje del t@atieelo para el periodo 1991-2001,
periodo en el cual pasaron de representar un 6,8% a un 18,83@ablelisminuyendo levemente entre
los afios 2001 y 2007 -debido al aumento en la presionariduotal- hasta situarse en un 18,5% del
total recaudado.

Algo similar ocurrié con los niveles de la segutidacial pero de forma inversa: de representar
un 25,3% del total en 1991, descendieron hast&,3¥den 2001 repitiendo ese nivel en 2007. Conseya
sefialo anteriormente, el comportamiento de diokatéuen términos del PIB marca una “U” explicada po
un 4,7% en 1991, 3,2% en 2001 y 4,6% en 2007.

En cuanto a los impuestos a la propiedad, es iamgerclarar que los elevados niveles que se
registran -2,3% del PIB en 2007 a nivel nacioredponden a que dentro de los mismos se incluyeson |
impuestos a los créditos y débitos en cuenta oteriéos cuales no constituyen en la practica yu@sto
al patrimonio y recaudaron en 2007 1,9% del PIBeEe sentido se afirma que la recaudacion de los
impuestos a los patrimonios en Argentina no seetliféa de la del resto de los paises de Améridad,at
donde se recaudan escasos niveles en torno all Piide

De la evolucion de la recaudacion a través de los impuestos aeloss by servicios se
concluye que contindan creciendo en términos del PIB. Estosnpaisados especialmente por el

100



CEPAL — Coleccion Documentos de proyectos Evasién y equidad en América Latina

impuesto al vlaor agregado el cual luego de recaudar 3,8% del Ri#8éry 5,7% del PIB en 2001
ascendio hasta 7,8% del PIB en 2007. Si se suman los ingr@sgspuestos a bienes y servicios
tanto a nivel nacional se observa que su participacion en eldotidl en el periodo analizado entre el
40% y el 50% del total de los recursos tributarios.

Por ultimo, como fue sefialado anteriormente, seacedt reapariciéon de los derechos de
exportacion como una de las principales fuentes ciudacion, los cuales representaron en 2007 un
11,6% del total recaudado, volviéndose un elemeat@gbara entender la politica fiscal posterior a la
crisis de 2001.

Como forma de introduccion al analisis a la imposicion dirggtase presenta en las paginas
siguientes, el siguiente grafico clasifica a los componentes de&datesa tributaria entre impuestos
directos, indirectos y de la seguridad social para el afio EO@7Mismo nos muestra que los impuestos
directos —incluyendo a los derechos de exportacion y los gdditébitos en cuenta corriente ademas
de renta y propiedad- representan un 38,3% del total de losasduibutarios, mientras que los
indirectos —bienes y servicios, importaciones y otros- reptas un 46,3% y las contribuciones a la
seguridad social un 15,4%. Cabe destacar que a diferencia deestomop en los Ultimos afios los
derechos de exportacion y los impuestos a los créditos yosléhitcuenta corriente conforman una
parte importante de la estructura y representan un 38% de lossitop directos.

GRAFICO II.1
ESTRUCTURA TRIBUTARIA (2007)
(En porcentajes)

Renta

Sociedades
/ 13,1 Renta Personas
Fisicas
/ 54
Propiedad
Indirectos - 50

46,3

Créditos y
\ débitos en
cuenta corriente
Seguridad Derechos de 6,4
Social exportacion

154 8,4

Fuente: elaboracién propia en base a datos de DW@é#a: en la renta de sociedades se incluyenibemiels del exterior.

En sintesis, se observa que el incremento de la presidratidbesta sustentado en gran parte
en impactos o efectos de una sola vez sobre impuestos permanemizssgcietaria), o bien en
aumentos experimentados por la aplicacion de gravdmenes considexasitsrios u extraordinarios
(créditos y débitos en cuenta corriente y derechos de exportatidajeciendo la tesis de la alta
volatilidad del sistema tributario ante cambios en las circunstamacroecondmicas. De todas
maneras no puede dejar de mencionarse que se percibe desde mexi2868 dn incremento
sostenido también en la recaudacion permanente y tradicionalcfratiuun mayor esfuerzo en la
administracion tributaria que ha acompafiado la reactivacién econémica.

Por ultimo, en una perspetiva de mas largo plazo, el diagnbstita aqui presentado devela
también que aun no han sido resueltos los problemas esitestale financiamiento del sector
publico argentino, asociados a la inexistencia de una estrudhutaria estable y con el necesario
grado de consenso y legitimidad de la sociedad.
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) CUADRO I11.2
RECAUDACION TRIBUTARIA POR TIPO DE IMPUESTO, 1991-2 007
(En porcentajes del PIB)

Concepto (1) 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
Recaudacion total 185 216 220 21,9 20,7 200 208 212 214 21,7 21,1 203 238 267 272 2717 298
Recaudacion impuestos 156 181 183 181 17,2 164 171 173 175 179 175 169 200 22,7 231 236 254
nacionales
Renta y utilidades 1,3 1,6 2,0 2,4 25 2,6 2,9 3,2 36 4,0 4,0 3,0 43 53 5,5 5,3 55
Personas fisicas 0,0 0,3 0,6 0,7 0,8 1,0 0,9 1,0 1,1 1,4 1,4 1,1 1,3 1,4 1,5 1,5 1,6
Corporaciones y otras 06 12 14 1,6 1,6 15 1,8 2,0 2,2 2,3 23 1,6 2,6 3,6 3,7 3,5 3,6
empresas

Ganancias s/d 0,8 1,2 1,4 1,5 1,5 1,8 2,0 1,9 2,1 2.1 1,4 2,3 3,4 35 33 35

Ganancia minima presunti - - - - - - - - 0,3 0,2 0,2 0,2 0,4 0,3 0,2 0,2 0,2
Beneficiarios del exterior. 0,6 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,2 0,2 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,2 0,3 0,3 0,3
Propiedad 1,3 0,6 0,2 0,1 0,2 0,3 0,2 0,3 0,4 0,4 1,4 1,8 2,0 2,1 2,2 2,1 2,3
Impuesto a los Créditos y . .
Debitos of Coerta Corionte 1:0 0,3 o) o) 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 1,1 1,6 1,6 1,7 1,8 1,8 1,9
Impuesto a los Bienes 00 00 01 01 01 02 02 03 02 04 03 02 04 04 03 03 03
personales
Otros 0,3 0,3 0,1 0,1 0,1 0,1 6) ® 0,2 6) ® 6) 6) ® 6) 6) 0,1
Bienes y servicios 6,8 8,9 8,9 8,7 8,5 8,7 9,2 9,1 9,0 9,2 8,1 7.1 7.7 9,0 9,0 9,0 9,5
Impuesto al valor agregado 3,8 6,4 6,9 6,7 6,8 6,9 7,0 7,0 6,6 6,7 57 49 5,6 6,9 6,9 7,2 7,8
g‘i“e‘;“eessms selectivos sobre g 2,4 1,9 1,8 1,6 1,7 2,1 2,0 2,0 2,1 2.1 2,2 2,1 2.1 2,0 1,8 1,6
Impuestos sobre servicios 0,2 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 04 04 03 01 01 0,1 6] 0,1 0,1
especificos

(Continta)
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Cuadro Ill.2 (Conclusion)

Comercio y transacciones

internacionales 10 11 11 11 0.8 0.9 10 10 0,8 0,7 0,6 2,0 3,0 3,0 31 3,1 34

Derechos de importacion 0,5 0,9 1,0 11 0,8 0,8 1,0 0,9 0,8 0,7 0,6 0,4 0,6 0,7 0,7 0,8 0,9
Derechos de exportacion 0,3 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 6) 0,0 0,0 0,0 0,0 1,6 25 2,3 2,3 2,2 2,5
Operaciones cambiarias

i Y 02 01 0 0 0 0 0 0 0 60 0 0 0 0 0 0 0
Otros (2) 0,7 0,5 0,5 0,4 0,4 0,0 0,0 0,0 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,2 0,2 0,2 0,1
Contribuciones Sociales 4.7 5,4 5,6 54 4,7 4,0 3,8 3,7 3,5 34 3,2 2,8 2,8 3,0 3,3 3,8 4,6
Empleados s/d s/d s/d s/d 1,2 1,0 0,9 0,8 0,8 0,9 0,8 0,6 0,6 0,6 0,7 0,8 0,9
Empleadores s/d s/d s/d s/d 29 2,3 2,3 2,4 2,4 2,1 2,0 2,0 2,0 2,2 2,3 2,7 3,0
Auténomos 0,2 0,3 0,3 0,6 0,6 0,7 0,5 0,4 0,4 0,4 0,4 0,2 0,2 0,2 0,3 0,3 0,7
Recaudacion impuestos 28 35 37 38 36 36 37 39 39 38 36 35 37 41 41 41 44
provinciales

Propiedad 1,3 1,3 1,3 1,4 1,3 1,3 1,3 1,3 1,3 1,2 1,2 1,0 1,1 1,1 1,0 1,0 1,1
Bienes y servicios 15 2,0 2,1 2,1 2,0 2,0 2,1 2,2 2,2 2,2 2,1 2,0 24 2,6 2,7 2,8 3,0
Otros 0,1 0,2 0,3 0,3 0,3 0,3 0,4 0,4 0,4 0,5 0,4 0,5 0,4 0,4 0,4 0,3 0,3

Fuente: Direccion Nacional de Investigaciones ylisisaFiscal, en base a datos de la AFIP, ANSe&ddion Nacional de Coordinacion Fiscal con lasvipaias, Oficina
Nacional de Presupuesto y otros organismos. N@IdsEn base a la clasificacién del Fondo Monetémiernacional; (2): Incluye regularizaciones ttdmias no asignadas a
impuestos, régimen Simplific. para pequefios camehtes (impositivo), recursos cuasitributariogrgsy - : Datos o concepto no existente; (:) : ihero es, en valor absoluto,
distinto de cero, pero menor que la mitad del @tafgito utilizado. s/d : Sin dato
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CUADRO 111.3
ESTRUCTURA TRIBUTARIA, 1991-2007
(En porcentajes del total)

Concepto (1) 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
Recaudacion total 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100
Recaudacion impuestos 847 836 83,1 828 828 80 822 816 81,8 824 828 833 840 849 849 850 853
nacionales
Renta y utilidades 6,8 75 92 111 12,1 12,8 139 152 166 183 189 150 181 19,7 202 19,2 185
Personas fisicas 0,1 1,5 2,6 3,4 3,8 4.9 4,4 47 5,0 6,4 6,5 5,6 56 5,2 57 55 53
Corporaciones y otras 3,2 5,6 6,1 71 7.6 7,5 8,5 94 102 107 11,0 7,7 11,1 136 136 126 12,2
empresas

Ganancias s/d 3,9 5,3 6,5 7.4 73 8,4 9,4 9,0 9,7 10,0 6,8 96 126 12,8 12,0 11,6

Ganancia minima presunti - - - - - - - - 1,2 1,0 1,0 0,8 15 1,0 0,8 0,6 0,5
Beneficiarios del exterior. 3,5 0,3 0,5 0,6 0,7 0,5 1,0 1,1 1,4 1,3 1,4 1,7 1,4 0,9 1,0 1,0 1,0
Propiedad 6,9 2,8 0,7 0,6 0,8 1,4 1,0 1,5 1,7 2,0 6,8 8,7 8,5 8,0 7.9 7,7 76
Impuesto a los Créditos y . .
Debitos of Coenta Corionte 53 1,5 o) o) 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 5,2 7.7 6,6 6,4 6,5 6,4 6,3
Impuesto a los Bienes 01 02 03 03 06 12 08 12 09 17 14 08 18 14 13 11 10
personales
Otros 15 1,4 0,5 0,5 0,5 0,5 ® 6) 0,8 ® 6) ® ® 6) ® ® 0,2
Bienes y servicios 36,2 41,3 405 396 412 436 442 429 422 423 382 351 324 338 329 326 320
Impuesto al valor agregado 20,3 29,7 31,3 30,8 326 346 335 329 310 308 270 240 234 259 255 260 262
g‘i“e‘;“eessms selectivos sobre 45, 454 8,6 8,1 7.9 8,4 10,0 9,4 9,4 9,5 99 107 8,7 7.7 7.3 6,4 55
Impuestos sobre servicios 0,8 0,6 0,6 0,6 0,7 0,7 0,7 0,7 1,8 2,0 13 04 02 0,2 0 0,3 0,3
especificos

(Continta)
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Cuadro Il1.3 (Conclusion)

Comercio y transacciones

internacionales 5.6 4,9 4,9 51 39 43 4,8 45 3,9 3,4 30 101 12,7 114 11,3 11,1 116
Derechos de importacion 2,7 4.4 4,7 49 3,7 4,1 4,6 4.4 3,8 3,2 2,8 2,1 2,6 2,7 2,7 2,8 29
Derechos de exportacion 1,7 0,1 0,0 0,1 0,1 0,1 6) 0,0 0,0 0,1 0,1 7,9 10,3 8,6 8,5 8,1 8,5
Operaciones cambiarias

otfos y 11 03 ) ) ) ) ) ) ) ) ) ) ) ) ) ) )
otros (2) 3,9 2,2 2,4 1,7 18 0,1 0,1 0,2 0,7 0,6 0,6 0,4 0,3 0,6 0,6 0,8 0,5
Contribuciones Sociales 253 250 254 247 229 198 182 174 166 157 153 139 11,9 114 12,0 136 153
Empleados s/d sld sld s/d 6,0 51 4.4 3,9 3,7 4,0 3,8 3,0 2,7 2,4 25 2,7 2,9
Empleadores s/d sld sld sid 141 11,3 11,2 11,3 11,0 9,8 9,7 9,7 8,4 8,1 8,6 98 10,0
Auténomos 13 14 14 2,7 2,8 3,3 2,6 2,1 18 18 18 1,2 0,8 0,9 1,0 11 2,3
Recaudacion impuestos 153 164 169 17,2 172 180 178 184 182 17,6 172 172 156 154 151 148 147
provinciales

Propiedad 6,8 6,2 6,1 6,2 6,1 6,3 6,0 6,1 5,9 5,6 5,6 4,8 4,6 4,0 3,7 3,7 3,6
Bienes y servicios 8,2 9,0 9,7 9,8 98 101 98 10,3 103 9,9 9,8 9,7 9,9 9,7 99 102 10,0
otros 0,3 1,1 1,2 1,2 1,3 17 2,0 2,0 2,0 2,1 1,8 2,2 1,6 15 1,4 1,2 1,1

Fuente: Direccién Nacional de Investigaciones ylisisaFiscal, en base a datos de la AFIP, ANSe&ddion Nacional de Coordinacion Fiscal con lasvidmas, Oficina
Nacional de Presupuesto y otros organismos. N(itasEn base a la clasificacion del Fondo Monetharternacional; - : Datos o concepto no existefijeEl nimero es, en valor

absoluto, distinto de cero, pero menor que la ndtdiltimo digito utilizado. s/d : Sin dato
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B.3 Algunas cuestiones relacionadas al federalismo

Argentina es un pais con un elevado grado de autonomia deéddeseprovinciales, muchos de los
cuales eran previos a la organizacion nacional (14 de un totd) de ediados del siglo XIX. Es asi
gue su Constitucion Nacional establece que las provincias congedes las competencias no
delegadas al gobierno federal.

Ello indica que para las provincias la competencia es la regla asenie para el gobierno
federal es la excepcion. El gobierno federal tiene responsabilidadigackn materia de relaciones
exteriores, emision de moneda, regulacion del comercio, navegatgdar y exterior, y defensa. En
cambio, hay potestades compartidas en varias finalidades, enfrigelae cuentan la administracion
de justicia, la educacion primaria y la seguridad social, entes.ofn consecuencia, el marco
constitucional no es muy preciso en lo que se refiere a la®figscy responsabilidades de cada nivel
de gobierno. Esto permitio distintos procesos de reasigna®@dfunciones durante las ultimas
décadas. Estos procesos, no siempre ordenados y transparentes;Htamas compleja la relacién
Nacién-provincias-municipios.

En cuanto al financiamiento de los distintos niveles de guhi¢s Constitucién Nacional, en
su articulo 75, inciso 2, delimita las potestades tributdeas Nacion y las provincias estableciendo
gue los impuestos indirectos son concurrentes entre ambglsspigalvo en lo que respecta a los
gravamenes de importacion y exportacion los cuales son exclusieanaaimnales (art. 4); mientras
gue los impuestos directos son exclusivamente provinciales,dpedole la posibilidad a la Nacion
de utilizarlos durante un plazo limitado y siempre que lardef, seguridad comun y bien general del
Estado lo exijan.

En la practica, la mayoria de los tributos los recauda la Nacise coparticipan. Las
provincias recaudan, basicamente, cuatro impuestos principalesbiliano, automotor, a los sellos
y a los ingresos brutos), que les permiten financiar, enqalioma tercera parte de sus gastos, aunque
con marcadas diferencias entre jurisdicciéhe&l resto lo hacen mediante la coparticipacién de
impuestos, otras transferencias del gobierno central, endeudamjemtoalgunas provincias, con
regalias vinculadas a la existencia de importantes recursos naturales.

Desde una vision de largo plazo, los desbalances entre los gastossos (tributarios y no
tributarios) eran muy poco significativos hasta la década daflos ochenta. Desde entonces, la
mayor concentracion de recursos bajo administracion de la Npatbravance de los procesos de
descentralizacién del gasto generaron una fuerte presion sobistdotas de reparto de tributos. En
el afio 2006, el 78% de los recursos totales era generado dacian que, a su vez, explicaba la
mitad del gasto publico consolidado; en 1970 ese nivel dergolrecaudaba y gastaba el 67% de los
valores totales de cada agregado. Esta, entonces, es otra de las gurexplican la mayor
conflictividad interjurisdiccional durante las Ultimas dos décadas

) CUADRO lIl.4
DISTRIBUCION DE LA RECAUDACION PROVINCIAL, 2006
(En porcentajes)

Recursos tributarios Producto Bruto Geografico
Provincia % del total % acumulado % del total % acumulado
Buenos Aires 38,8 38,8 33,7 33,7
G.C.B.A. 22,6 61,4 21,8 55,5
Santa Fe 6,9 68,3 8,1 63,6
(Continda)

0 En el afio 2006 los recursos tributarios proviesiakepresentaron el 31% del gasto agregado dedsgias. En un

extremo, esos recursos representaron las tressyartes del gasto total para la Ciudad de Bugines mientras que,
en el otro, en la Provincia de Formosa apenaszaloam para financiar el 5% de sus erogaciones.
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Cuadro Ill.4 (Conclusién)

Cordoba 6,8 75,1 8 71,7
Mendoza 3,6 78,8 4,2 75,8
19 restantes 21,2 100 24,2 100

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de lacédn Nacional de
Coordinacién Fiscal con las Provincias y CEPAL.

Respecto de la recaudacién provincial, la misma incluye los rectiilsotarios propios
obtenidos por los 24 estados intermedios (provincias ye@ubde la Ciudad Autbnoma de Buenos
Aires), los cuales han contribuido en los ultimos afios aelsign tributaria con aproximadamente 4
puntos del PIB, con una evolucion favorable aunque inferimida los recursos del gobierno central -
a pesar de que su estructura tributaria ha sido mucho méas estabi#edel gobierno nacional. Una
caracteristica de la recaudacion tributaria provincial es su elevadaaigehcentracion en pocas de
ellas. Como muestra el cuadro Ill.4, practicamente el 80% de ladeeién de 2006 provienen de
solamente cinco jurisdicciones donde, a su vez se generan lasudmtgs partes del producto.
Ademas, la Provincia y Ciudad de Buenos Aires recaudan ma8%edl® los impuestos provinciales
y explican el 56% del PIB.

Por otra parte, la asignacioén de los tributos eniveles de gobierno debe balancear dos
objetivos a veces enfrentados. Por un lado, eoaje, en teoria, los gobiernos subnacionales puede
responder mejor a las preferencias de los habitentesjuellos lugares en donde los impuestos locales
permiten que se internalicen los costos de proveerminada cantidad de bienes y servicios por parte
del gobierno local. No obstante, diversos motivas dspecial la concentracion de la produccion en
pocas jurisdicciones) hacen dificil la asignaciérpdistades tributarias a los gobiernos subnacenale
gue sean suficientes para poder financiar la creqgiatésion por parte de estos gobiernos de bienes y
servicios. Con lo cual, si bien existe acuerdoi¢e@obre la necesidad de que haya cierta simetria en
las responsabilidades de gasto y las potestadbesatins, en la practica existen pocos impuestos que
puedan ser descentralizados sin una importantedpéddieficiencia y equidad.

C. Analisis de la imposicion a la renta

C.1 Caracteristicas generales

A pesar de haber sido un pais de clase media expandida con nimelltte concentracion urbana, de
haber gozado de un razonable nivel de ingreso per capita y halmrtadesun coeficiente de Gini
inferior a 0,4 durante un periodo importante de su hisfadaque con una clara tendencia a su
aumento), Argentina nunca ha logrado desarrollar un impuestoeath de una cierta significacion
para el erario publico. Si bien el gravamen tuvo algin pesmtula década que va de 1945 a 1955,
con posterioridad a la misma y durante mas de tres décadas elfoespawdiendo participacion en la
estructura tributaria, para volver a recuperar posiciones desd@dssioventa, como se observa en el
grafico III.2.
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GRAFICO 1.2
EVOLUCION DE LA RECAUDACION DE LOS IMPUESTOS SOBRE LAS RENTAS
Y PRESION TRIBUTARIA TOTAL NACIONAL (1932-2007)
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaborado en base a datos de la DireccigioNal de Investigaciones y Andlisis Fiscal.

Tal como es una caracteristica comun en toda la region, el peso mpolsicion a las
ganancias ha descansado primordialmente en una fuerte participatibmpdiesto a la renta
societaria y en una reducida presencia de los ingresos del immudataenta personal, que
escasamente aportan cerca del 30% del total ingresado por impleesgganaancias. El cuadro II1.5 y
el cuadro 1.6 describen este fenémeno, y ponen de manifesttificultades existentes para lograr
objetivos en materia de equidad distributiva, ya que al prodLliritpuesto méas progresivo de todos —
ganancias de personas fisicas- Unicamente el 1,6% del PIB aus erejores afios, no es mucho lo
gue el Estado puede lograr en esa materia, y de ahi que secforighto futuro resulta a todas luces
absolutamente necesario.

) CUADRO lII.5
RECAUDACION IMPUESTO A LA RENTA (1991-2007)
(En porcentajes)

Afio Total Eles riiggas Sociedades Eitne erifé):jel Total Eles riiggas Sociedades Eitne erifé):jel
en % del PIB en % del total renta

1991 - Sin datos Sin datos - - - - -

1992 1,22 0,30 0,84 0,07 100,0 24,7 69,4 59
1993 1,81 0,54 1,16 0,11 100,0 29,8 64,3 59
1994 2,26 0,71 1,42 0,13 100,0 31,6 62,6 5,8
1995 2,42 0,75 1,53 0,14 100,0 31,0 63,1 5,8
1996 2,50 0,94 1,47 0,10 100,0 37,6 58,6 3,8
1997 2,85 0,89 1,76 0,20 100,0 31,2 61,8 7,0
1998 3,17 0,96 1,99 0,23 100,0 30,3 62,6 7,1

(Continta)
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Cuadro IIl.5 (Conclusion)

1999 3,26 1,05 1,92 0,30 100 32,1 58,8 9,1
2000 3,68 1,30 2,10 0,28 100 35,5 57,0 7,6
2001 3,76 1,35 2,11 0,29 100 36,0 56,3 7,7
2002 2,85 1,12 1,39 0,35 100 39,2 48,7 12,1
2003 3,92 1,32 2,28 0,33 100 33,5 58,0 8,5
2004 4,98 1,37 3,37 0,24 100 27,5 67,7 4,9
2005 5,27 1,53 3,48 0,26 100 29,0 65,9 5,0
2006 514 1,52 3,33 0,29 100 29,5 64,9 5,6
2007 5,34 1,58 3,47 0,29 100 29,7 65,0 54

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de DNN&Ea: los datos del afio 2007 son provisorios.

) CUADRO Ill. 6
RECAUDACION IMPUESTO A LA RENTA (1991-2007)
(En porcentajes de la recaudacién bruta nacional)

Afio Total Pe,rs.onas Sociedades Benef. del
Fisicas Exterior
1991 - Sin datos Sin datos -
1992 6,73 1,66 4,67 0,40
1993 9,89 2,95 6,36 0,58
1994 12,47 3,94 7,80 0,72
1995 14,10 4,38 8,90 0,82
1996 15,23 5,72 8,93 0,58
1997 16,61 5,18 10,27 1,16
1998 18,34 5,55 11,48 1,31
1999 18,65 5,98 10,96 1,71
2000 20,58 7,30 11,72 1,56
2001 21,46 7,73 12,08 1,65
2002 16,88 6,61 8,22 2,05
2003 19,64 6,58 11,40 1,66
2004 21,97 6,03 14,86 1,07
2005 22,83 6,63 15,05 1,15
2006 21,80 6,44 14,15 1,21
2007 20,99 6,23 13,63 1,13

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de DNVAE: los datos del afio 2007 son provisorios.

Como puede observarse en la informacion anterior, si bien latcargaria correspondiente
al impuesto sobre las personas fisicas se ha incrementado siistamea desde el comienzo de los
afios 90 hasta la fecha, en términos de su importancia en la recautagiamal su participacion
continla siendo sumamente exigua. Mas aun, si se piensa queagateegr constituye el principal
instrumento de politica tributaria de que dispone el gobigr@ llegar a lograr un impacto
redistributivo en el sistema impositivo del pais.

¢, Cuales son las principales razones que pueden ser consideradastesmmahtes de la
baja participacion de la imposicion a la renta personal en la es&udbutaria? Al respecto tres
elementos pueden ser destacados por sobre la gran cantidad de fgo@rexectan su
comportamiento.

En primer lugar se destaca el tratamiento diferenciado entregesas del trabajo (rentas
ganadas) y los del capital (rentas no ganadas). Al respectoeieheg de la base imponible potencial
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limita la aplicacion del gravamen de manera mayoritaria a las meltasbajo obtenidas en relacién
de dependencia, ingresadas a través de mecanismos de retencioere ldefunanera directa.

Una estimacion efectuada en relacion con el impuesto a la renta derdasgs fisicas
ingresado en el afio 2005 muestra que mas del 60% del misngresado a través de retenciones en
la fuente pagadora, las que corresponden mayoritariamente a ssueldmlarios pagados.
Lamentablemente, la informacion precisa de su magnitud no se #aalisponible. Adicionalmente,
mas del 40% del gravamen restante, que es ingresado a través dedpagtns mediante
declaraciones juradas de los propios contribuyentes, correspardéaade la cuarta categoria. Es
decir que, en sintesis, cerca del 80% del gravamen proviene de dehtaabajo, dependiente e
independiente, y solo el 20% proviene de otras réntas

La razdn de estas circunstancias puede encontrase en la gran ampikiéxdnciones que
benefician a las rentas de capital provenientes de colocaciones fiagndidereses de titulos
publicos, tratamiento independiente de los dividendos, y msaigexenciones entre las que se cuenta
la exoneracion de todas las ganancias de capital que obtienen lazapdisitas por cualquier
concepto que sea.

En segundo lugar, se destaca el alto nivel de logwos no imponibles y especialmente de
las deducciones especiales otorgadas segun el segtmsrabajador autbnomo o se encuentre en
relacion de dependencia o jubilado, y que encuentranazdn de ser en la busqueda de un
tratamiento mas equilibrado con las rentas no gan&tatra parte, dado el nivel de los minimos
no imponibles y otras deducciones personales, reitalialin mas la aplicacion del gravamen
potencial a los ingresos ubicados practicamente ele@l mas alto de la distribucion del ingreso
personal, tal como serd analizado mas adelante.

Desde su sancion inicial en el afio 1932 la ley del impuestaemnta ha contemplado la
posibilidad de deducir de la renta neta un determinado montiurendn de las caracteristicas
personales del sujeto en concepto de conyuge, hijos y demas depesydasi como también un
monto determinado para preservar un minimo de renta que no cetrase alcanzado por el
gravamen, denominado minimo no imponible. Posteriormente regasgn otros conceptos que
pueden ser deducidos en razén del caracter de la renta obteniddusegigsta percibida por un
trabajador en relacion de dependencia, jubilado de cargos publino$rabhajador autbnomo. Para los
ejercicios 2006 y 2007 los valores correspondientes de esteEptos son los siguientes:

CUADRO III.7
DEDUCCIONES ANUALES EN EL IMPUESTO A LA RENTA
(En pesos argentinos corrientes)

Concepto 2006 2007

Minimo no imponible 6 000 7500
Deduccién por esposa 4800 6000
Deduccioén por cada hijo 2400 3000
Deduccién por trabajador autbnomo 6 000 7500

Deduccion por trabajador en relacion de depende 22 800 28 500

Fuente: elaboracion propia en base a datos de DNIIAButos vigentes en la Republica Argentina ahnacional

La ultima de estas deducciones tiene como propdditgar la carga impositiva con
preponderancia del trabajo personal y dependientiylimitadas posibilidades de deducir gastos para
la obtencién de su renta y sobre las cuales reademas, elevadas cargas para la seguridad social.

"t Estimaciones elaboradas en base a informaciéenidaten el Anuario Estadistico de la AFIP, afic5200
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En sintesis un sujeto casado con dos hijos que trabaje erbmethkcidependencia tendra
derecho, a nivel anual, a deducir de su renta neta la suma deé 88.dDafio 2006 y de 48.000 pesos
en el afio 2007, equivalente a 12.800 y 16.000 dolares anuglestremmente. Para el afio 2006, el
monto global de las deducciones de un trabajador en relacién delelegiarrepresenta 2,3 veces el
ingreso per capita del pais (5.500 délares corrientes). A selwetal de deducciones impositivas son
un 77% superiores al ingreso promedio familiar que surge Baduesta Permanente de Hog4res

En base a la misma fuente de informacién, pero limitando elsenéispecto al ingreso
promedio familiar del noveno y del décimo decil (los cuales traresalores de 3.500 pesos y 6.700
pesos mensuales, respectivamente), se puede observar que miengatasagel noveno decil de
ingresos no estarian alcanzadas por el impuesto, el décimoedécibtmas de un 55% de su ingreso
cubierto por la deducciones y sélo pagaria gravamen sobre ele$fdate, aunque en razon de la
reduccion de las deducciones que se analiza seguidamente esta relad@®aymentar hasta el 65%
de su ingreso.

Con motivo de la reforma llevada a cabo para el ejercicio fiscal 2@0(htrodujo en el
esquema de deducciones una innovadora medida destinada a potengmEact redistributivo del
gravamen personal a la renta sin incrementar las tasas marginalegsmdgl impuesto que eran del
35%. A esos efectos, la norma aplicaba una limitacion prograkigdmputo de las deducciones
personales, estableciendo que el monto de las mismas se reducaadapsobre dicho importe un
porcentaje de disminucién en funcion de la ganancia neta.

Es decir, el contribuyente, una vez determinada su ganancia netaledebminar en funcion
de la tabla anterior cual sera el porcentaje de las deducciones antadasdiue le corresponde
aplicar a fin de establecer el monto de la renta que quedaré sujetecadiaalel impuesto.

Para el caso de las personas fisicas, se establece una escala paagrgsiesta por una tasa
minima del 9% sobre cualquier nivel de renta positivo y asa arginal maxima del 35% para las
rentas que superen los 120.000 pesos, distribuidas entureuga de siete tramos, que se mantiene
constante desde hace una década.

Respecto a las sociedades de capital (sociedades an6nimas, de réisfaohaitada, SCS,
asociaciones civiles, sociedades de economia mixta, fideicomisagsf@aomunes de inversion y
establecimientos estables cualquier sea su naturaleza o personaseffsilcages en el exterior) tal
como se ha sefialado sus rentas quedan sujetas a la tasa del 35%.

En tercer lugar, el bajo nivel de cumplimiento. Yea gpor la amplia evasién existente
(como sera desarrollado mas adelante), por las fidaiés de eludir el gravamen debido a la
amplitud de los ingresos no gravados o sea por la mastente, se reduce aln mas la recaudacién
efectiva del tributo.

En lo que respecta a la imposicion sobre las sodeide capital, las modificaciones de la
Ultima década se centraron en darle precision alntiatdo de las operaciones internacionales en
cuanto a:

« la definicion de ganancia de fuente argentina;

* la aplicacién de las disposiciones previstas para los preciosadsfetencia y su
regulacién para las transacciones internacionales;

* los criterios para limitar la deduccion de intereses o critegasgitalizacion débil;
» la gravabilidad de los dividendos provenientes de sociedaddguidas en el exterior;

* la retencién del 35% sobre la distribucién de dividendos exeedan las ganancias
determinadas para el pago del impuesto;

2 Para el primer trimestre de 2007 esa encuestanauesngreso promedio de 2090 pesos mensuales.
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* el aumento de la alicuota del 33% al 35% de la retencion a beneficlatiexterior;

» la regulacién en materia de renta mundial, para posibilitar la aglicat®| criterio
adoptado en 1992;

* laincorporacion de tratamientos diferenciados a la renta provemiernaraisos fiscales
sobre la base de la utilidad devengada.

A la vez, se realizaron otras modificaciones atinentes a la reducci@nddducibilidad de
guebrantos provenientes de contratos derivados, relacionandgéasamacias emanadas del mismo
origen en el mismo afio o en los 5 afios siguientes, a la weseqlimitd el monto deducible de
intereses. Asimismo, se aumento la tasa aplicable sobre las salidasumentadas, del 33% al 35%,
al igual que la tasa sobre las personas juridicas.

El conjunto de medidas indicadas constituyeron una formairidgajd de la base imponible
del gravamen societario, hecho que no ocurrié simultaneamente peasoebde la renta de las
personas fisicas, sumandose a ello dos elementos adicionales fimiy@Emn a incrementar su
recaudacion. Por un lado la falta de puesta en vigencia de las raerafisste de los balances por
inflacion, normas que si bien estan contenidas en las digpuescde la propia ley, han quedado
congeladas desde la aplicacién del régimen de convertibilidad en £08@fioSiendo asi, el impacto
del aumento de precios ocurrido con posterioridad a la crid&vgluacion del afio 2002 no encontrd
posibilidades de ser considerado para la determinacion de las dentas balances societarios. El
segundo elemento lo constituye el proceso de privatizacién deesamsppublicas que de generar
guebrantos contables pasaron rapidamente a la obtencion de swestdperaficios que quedaron
sujetos al pago del gravamen, en particular en el sector petrolero.

Mediante el conjunto de circunstancias antes sefialadas de la igpasi@a renta, tanto
personal como societaria, el pais se ha ido inclinando haciawersmcon pocos contribuyentes con
la mayor parte del tributo determinado, hecho que esta sefialabdgal efectividad del gravamen
para poder llevar a cabo politicas instrumentales destinadas amejorgreso o, en su caso, actuar
como mecanismo compensador de las variaciones ciclicas de la econolaiae&aion 3 se detallan
los principales resultados del analisis de las declaraciones jymadasntadas por los contribuyentes
correspondientes al ejercicio fiscal 2005.

C.2 Relevancia de los gastos tributarios

Otra de las caracteristicas del sistema tributariendirgp ha sido su falta de transparencia en el
otorgamiento de las medidas promocionales en matiidaria. No sélo el monto de los beneficios
otorgados puede ser considerado como significetivi@rminos de la carga tributaria del pais, sir® qu
los mecanismos utilizados consistentes en la ag@bate proyectos particulares, el sistema de
diferimientos impositivos utilizados y la inclusidtel IVA dentro del conjunto de las herramientas
tributarias utilizadas, han tornado al sistema eamahte proclive a la evasion y corrupcién. Por otra
parte estos sistemas no solo han tenido un papaiviegn el impacto distributivo al haber favorecado
factores econémicos de rentas altas, sino que adamd@sma en la recaudacion que han causado ha
debido ser compensada por impuestos regresivodepiaran a los sectores de menores ingresos.

Por otra parte, si bien resulta compleja la determinacion del impecaudatorio de los
diversos sistemas utilizados, es aiun mucho mas complejo cdoecefectos derivados de dichos
regimenes ya que los mismos nunca han sido materia de una evajwatitda.

En relacion a este tema se desprende que la estimacion del niveloderjastarios para los
afios 2007 y 2008 es del 2,2% del PIB, cifra que dismiaupértir del 2003 cuando alcanzaba un
2,5%, y que esta explicada principalmente por los gastotatiitsiregistrados en el impuesto al valor
agregado (50% del total) y en el impuesto a las ganancias (238tallelE| siguiente cuadro presenta
la evolucidn de estos gastos por tipo de impuesto para ellp003-2008.
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CUADRO 111.8
GASTOS TRIBUTARIOS POR TIPO DE IMPUESTOS (2003-2008
(En porcentajes del PIB)

Impuesto 2003 2004 2005 2006 2007 2008
TOTAL 2,51 2,38 2,48 2,13 2,23 2,21
Valor Agregado 1,20 1,16 1,24 1,09 1,14 1,13
Ganancias 0,60 0,42 0,44 0,46 0,51 0,55
Combustibles 0,34 0,39 0,40 0,15 0,13 0,11
Seguridad Social 0,20 0,22 0,22 0,22 0,25 0,24
Comercio Exterior 0,07 0,07 0,07 0,17 0,16 0,14
Bienes Personales 0,01 0,01 0,01 0,02 0,02 0,02
Internos 0,01 0,01 0,01 0,01 0,01 0,01
Ganancia minima presunta 0,02 0,01 0,01 0,00 0,00 0,00
Impuestos Diversos 0,06 0,09 0,08 0,01 0,01 0,01

Fuente: Elaboracion propia en base a DNIAF.

Los gastos tributarios registrados en el impuesto a las gasa@won los que mas perjudican la
equidad del sistema tributario, mientras que los que sereegest el IVA suelen ser mas progresivos.
Muchas de las exenciones que componen los gastos tributaridsimpuesto a las ganancias
favorecen a sectores de la sociedad que se ubican en los decilesesuperingreso, por lo que su
eliminacion mejoraria la equidad del sistema tributario. Segsirestimaciones realizadas por el
Ministerio de Economia, del total de los gastos tributaiosl impuesto a las ganancias —los cuales
representan un 0,55% del PIB- practicamente el 40% esta compaesds pxenciones en intereses
de los titulos publicos, mientras que el resto es explicaddag exenciones a las ganancias de
asociaciones civiles, fundaciones, mutuales y cooperativas, \itzeedap a los intereses de depdsitos
en entidades financieras y de obligaciones negociables.

Otro de los tributos en los que se registran gastostdrios regresivos es el impuesto sobre
los bienes personales, entre los que se destacan las exencidossdepoésitos en las entidades
financieras. Por otra parte, el efecto en la equidad de los gatomrios relacionados a las
contribuciones a la seguridad social es mas dificil de determaagjug no esta claro si los
beneficiados terminan siendo los asalariados o la sociedadsquenkoata.

C.3 Andlisis de las declaraciones juradas del impue  sto
a las ganancias

Con el propésito de analizar con mayor grado de detalle la es&rud#l impuesto a la renta, tanto
para las personas fisicas como para las sociedades, se efectuésisidméds resultados que surgen
de las declaraciones juradas de este gravamen para el ejercicio fiscal 2005

C.3.1 Declaraciones juradas de personas fisicas

En primer lugar, en lo que hace a las declaraciones juradas (D&Jiphpmliesto a las
ganancias de Personas Fisicas y Sucesiones Indivisas, una nabadaagpre el comportamiento del
gravamen nos indica que el 85% de las 760.222 presentacitaies fresentan ingresos gravados,
los cuales representan una base imponible potencial de 52.4d7emitle pesos. Al restarle a esta
cifra los gastos y deducciones para la obtencién de la rentadgdasciones generalése llega al
resultado neto con beneficio (28.073 millones de pesos), akeual deben restar las deducciones

7 Entre las deducciones generales se encuentrapdoes a la obra social, la cuota medico asisterias fondos de
jubilaciones retiros y pensiones y el seguro da gitire otros.
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personales computables (cargas de familia, minimo no imponibéelyccion especial) para llegar a
la ganancia neta sujeta a impuesto.

En 2005, 464.628 de las 760.222 presentaciones realizad&4%ur presentaron ganancia
neta sujeta a impuesto, conformando un monto de 21.712eslbe pesos, los cuales representan un
41% de los ingresos gravados. El impuesto determinado eralestas presentaciones ascendid a
5.135 millones de pesos, lo cual determina una tasa promedimplgdsto a la renta de personas
fisicas de 23,6%. Por otra parte, la tasa efectiva, es decir, lguasse obtiene al relacionar el
impuesto determinado con el resultado neto con beneficio, e8,88.1Cabe destacar que la
diferencia entre estas dos tasas se da ya que el 22,7% del reseliadmn beneficio se va en
deducciones personales.

En segundo lugar, una manera de analizar el paaguagsentado es diferenciando los ingresos
segun sus respectivas categorias. La ley argerstiallece cuatro categorias de ganancias segienta:f

e primera categoria: renta del suelo;

e segunda categoria: renta de capitales;

» tercera categoria: beneficios de las empresas y ciertos auxiliares deicgmer
e cuarta categoria: renta del trabajo personal.

Un sujeto puede tener resultados de una o varias categoriasodios mtegrantes de
sociedades que tributan en cabeza propia, adicionan el resultadomudi@sie a su participacion en
la sociedad a los ingresos de otras categorias aplicando, para fairdetién del impuesto, la
alicuota progresiva sobre la ganancia neta sujeta a impuestocédlipriento para la determinacion
del impuesto toma como base de célculo los ingresos y gast@njgntes de las cuatro categorias y
la participacion en empresas o actividades (beneficio o quebranto).

En el cuadro I11.9 se desagregan los datos por categoriardedmdjferenciando los ingresos
provenientes de rentas puras de los conformados por una comibidaclas diferentes categorias,
agrupados bajo el nombre de rentas mixtas. Algunos hecheslgnea la vista son, en primer lugar,
la mayor relevancia de la renta del trabajo personal (42 categarisdbre el resto, y por otro lado la
ausencia de la renta de capitales (22 categoria), la cual represer®® welDimpuesto determinado,
como también de la renta del suelo (12 categoria), con un Jedalel

CUADRO 111.9
GANANCIAS DE PERSONAS FiSICAS INGRESOS GRAVADOS, IMPUESTO DETERMINADO
Y TASAS POR CATEGORIA DE INGRESO ANO 2005
(En millones de pesos)

Deducciones personales

'(r:]atrzggga de Con ingresos gravados Resultado neto con benefici computables

g N° Casos Importe N° Casos Importe (1) N° Casos Importe
Total 642 436 52 416,9 629 249 28 073,6 612 019 6 361,1
lra. 41 365 11973 40 232 838,8 39732 2251
2da. 2013 96,8 1889 74,5 1818 8,8
3ra. 92 523 16 890,7 86 769 2 369,8 85 169 704,3
4ta. 160 273 10173,2 157 231 71495 152 654 1963,4
Beneficiarios por

participacion en 164 441 7 146,2 163 049 67914 159 278 13429
empresas o act.

Rentas Mixtas 181 821 16 912,6 180 079 10 849,6 173 368 2 116,6

(Continta)
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Cuadro 1.9 (Conclusion)

Con ganancia neta sujeta Impuesto

icrtlgigsgga de a impuesto determinado Tas(eé)p/r?gedlo Taée; t/af(elc):tlva
N° Casos Importe (2) @)

Total 464 628 217125 5135,0 23,7 18,3

lra. 30 205 613,7 106,8 17,4 12,7

2da. 1122 65,7 17,7 27,0 23,8

3ra. 59 047 1665,5 338,5 20,3 14,3

4ta. 95 500 5186,1 1270,1 24,5 17,8

Benef. por

participacion en 127 603 54485 1214,2 22,3 17,9

empresas o act.

Rentas Mixtas 151 151 8 733,0 2187,6 25,1 20,2

Fuente: Anuario Estadisticas Tributarias 2006 AFIP

En tercer lugar, al desagregar la informacion segin el traangadancia neta sujeta a
impuesto, llama la atencion especialmente la concentracion del impletstminado en el tramo
superior: dicho tramo, con ganancia neta sujeta a impuesto sup&r120.000 pesos, representa el
7,7% de las presentaciones con ganancia neta sujeta a impuesto yaaaup@db de la misma. Por
otra parte los tramos desde 0 hasta 20.000 pesos represé&i@@nads las presentaciones y solamente
el 8,8% de la ganancia neta sujeta a impuesto.

En sintesis, los hechos mas significativos que se derivéas dieclaraciones juradas de las
ganancias de las personas fisicas, son en primer lugar la concardelérpuesto determinado en la
renta personal y la escasa participacion de la renta financiera ydale¢stielo. En segundo lugar, se
destaca también la concentracion -al desagregar por tramos de gaetmeigjeta a impuesto- en la
ganancia neta superior a los 120.000 pesos anuales. Estesglns mos estarian indicando que hay
sectores y categorias de ingreso que no estan siendo alcanzadasnpaoiesto, desperdiciando asi
una oportunidad de aumentar los ingresos publicos tant@mlemen como en progresividad. En
relacion a esto cabe destacar una vez mas que la ganancia neta sujetestoimgpresenta
Unicamente el 41% de los ingresos gravados.

C.3.2 Declaraciones juradas de sociedades

En lo que hace a las DDJJ del impuesto a las ganancias de émladesiy a la determinacion
del impuesto, se comienza con las presentaciones que registran denéesnes y servicios y
locaciones netas, a las que se les restan los costos y gastdtepastal resultado bruto. De este
Ultimo se deducen o adicionan, segun corresponda, los resyttadgsnta de acciones, cargo por
deudores incobrables, inversiones permanentes, resultadosdipangipor contratos derivados, los
resultados extraordinarios y el impuesto a las ganancias del ejepaca arribar de esta manera al
resultado contable. Finalmente, la determinaciéon del impuestthareiguaplicar a la ganancia neta
imponible la alicuota del 35%.

Una mirada global a los datos correspondientes al iaéial 2005 nos muestra que de las
133.639 presentaciones con ventas de bienes giservi9.658 registran impuesto determinado, lo que
representa un 60% del total. Por otra parte, altee® bruto representa alrededor del 30% del miato
ventas de bienes y servicios, y en cuanto a la tastvef del gravamen la misma es del 14,9%.

Vale la pena analizar estos datos desagregando la informaciénlaegtinidad econémica
de cada establecimiento. Los datos del cuadro 111.10 nos edl@&arido en primer lugar que
practicamente el 70% de la ganancia neta imponible, como tambiémple¢sto determinado,
proviene de tres sectores: la industria manufacturera, la explotkidinas y canteras, y en menor
proporcion, el comercio. En segundo lugar, las actividadeasenulales se registran mayores tasas
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efectivas del impuesto son la explotacion de minas y canteragctdo@dad, el gas y el agua, y la
pesca y los servicios conexos; en contraposicion, las de mea@féativa resultan ser el comercio y
los servicios de hoteleria y restaurantes.

Por otra parte, al desagregar la informacion por tramo de gametaianponible, uno de los
hechos que mas llama la atencién es el nivel de concentracion daraigan los tramos superiores.
La concentracion parece ser inclusive mayor para las sociedadearguasppersonas fisicas: de las
79.658 presentaciones con impuesto determinado, un 5,7%cies@o 4500 casos, reline el 84,9%
de la ganancia neta imponible y una proporcion equivalente deestgpdeterminado, mientras que
en el otro extremo un 90% de las presentaciones concentra Unicahi%e

CUADRO lII.10
GANANCIAS SOCIEDADES ESTRUCTURA PORCENTUAL DEL IMPU ESTO DETERMINADO
Y TASA EFECTIVA POR ACTIVIDAD ECONOMICA, ANO FISCAL 2005
(En millones de pesos corrientes y porcentajes)

Con impuesto determinado
Resultado Ganancia

Actividad Economica Bruto neta Impuesto Tasa

. . . determinado  efectiva
(Utilidad) imponible 3) @)/ Q)

(1) (2)

Total (en millones de pesos) 132 117,2 56 776,8 197179

TOTAL (%) 100,0 100,0 100,0 14,9

A - Agricultura, ganaderia, caza y silvicultura 5,0 4.7 4,7 13,9

B - Pesca y servicios conexos 0,2 0,2 0,2 16,5

C - Explotacién de minas y canteras 16,4 29,4 29,2 26,5

D - Industria manufacturera 35,2 36,0 36,0 15,3

E - Electricidad, gas y agua 1,0 1.4 1,4 19,9

F - Construccién 2,7 2,8 2,8 15,7

G - Comercio al por mayor y al por mefior 18,6 10,3 10,4 8,3

H - Servicios de hoteleria y restaurantes 0,8 0,5 0,5 9,3

| - SerV|C|c_Js d_e transporte, de almacenamient 52 35 36 103

de comunicaciones

J_ - Int(_ermedlacmn financiera y otros servicios 44 3.9 40 13.4

financieros

K- S_erV|C|os inmobiliarios, empresariales y de 6.1 43 4.4 107

alquiler

L - Otras actividades 4.3 2,9 2,9 10,1

Fuente: Anuario Estadisticas Tributarias 2006 AFIP

a

Incluye reparacién de vehiculos automotores, molieteis efectos personales y enseres domésticos

En sintesis, el impuesto a las ganancias de las sociedadesameaesprimer lugar, un
elevado nivel de concentracion, tanto por sectores como por tfanganancia neta. En segundo
lugar, se registra una brecha importante entre la ganancia netalilapoel resultado bruto de los
ingresos con impuesto determinado, siendo la primera el 43%¢giahdo.

D. Consideraciones sobre la imposicion patrimonial

D.1 El nivel y compaosicion de los impuestos patrimo niales

Como ha sido sefialado precedentemente, el areapdsicion patrimonial, asi como del resto de
los tributos considerados directos, es exclusivamente pralipeiro le da la posibilidad a la Nacion
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de utilizarlos durante un plazo limitado y siempre que lardef, seguridad comun y bien general del
Estado lo exijan, tal como lo establece el Articulo 75, in2jste la Constitucion Nacional.

Sin embargo, en la practica, la mayoria de esos tributos losdeedauNacion y se
coparticipan. Las provincias se financian basicamente con cuatro togp(amobiliario, automotor,
a los sellos y a los ingresos brutos), que les permiten @cardpromedio, el equivalente a un 40%
de sus gastos, y financian el resto mediante coparticipacion fdderapuestos, otras transferencias
del gobierno central, regalias y endeudamiento.

Al igual que en la mayoria de los paises de ladnedos impuestos a los patrimonios no han
tenido una importancia sustancial y se mantuviartinlargo de la historia en niveles inferiore¢ %l del
PIB. A partir de la implementacion (en 2001) deitoguestos a los créditos y déhitos en cuentaeceri
la recaudacion total de los impuestos patrimonalesentd hasta llegar en 2007 a un 3,3% del PIBsde
cuales 2,5% proviene de impuestos a las transascforancieras y de capital (principalmente impuast
los débitos y créditos) y los restantes 0,8% dpliesto a los bienes personales.

) CUADRO IlIIl.11
IMPOSICION PATRIMONIAL (NACIONAL Y PROVINCIAL) - 19  91-2001-2007
(En porcentajes del PIB)

Total Nacional Provincial

Total 1991 2,53 1,28 1,25
Impuestos Recurrentes 0,71 0,05 0,66
Sobre la propiedad inmueble 0,66 n.a. 0,66
Sobre la rigueza neta 0,05 0,05 n.a.
Imppestos s/ Transacc. Financieras y 1,82 1,22 0,60
capital

Total 2001 2,61 1,43 1,18
Impuestos Recurrentes 0,92 0,30 0,61
Sobre la propiedad inmueble 0,61 n.a. 0,61
Sobre la rigueza neta 0,30 0,30 n.a.
Impgestos s/ Transacc. Financieras y 1.70 113 0.57
capital

Total 2007* 3,33 2,25 1,08
Impuestos Recurrentes 0,78 0,32 0,46
Sobre la propiedad inmueble 0,46 n.a. 0,46
Sobre la riqueza neta 0,32 0,32 n.a.
Impgestos s/ Transacc. Financieras y 255 1.03 0.61
capital

Fuente: Elaboracion Propia en base a datos de DKHAPatos provisorios de la cuenta “TransaccioRegncieras y
de capital y otros”, a nivel provincial, en 199831% del PIB corresponde a transacciones financiera2001 0,28% y
en 2007 0,36%, el resto pertenece a la cuenta otros

Por otra parte, como muestra el cuadro 1ll.11, la recaudacidfiepeoprincipalmente del
nivel nacional, donde se recaudd en 2007 practicamente el 7086 decursos patrimoniales. Del
mismo cuadro también surge que a lo largo del periodo 18%2-2nientras la carga tributaria en
materia de imposicion patrimonial del gobierno nacional ha idauenento, a nivel provincial la
tendencia ha sido hacia la disminucién de los mismos, y nbabh&o una recuperacion de la
recaudacién en términos del PIB después de la salida de laleti2R02.
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En relacién con este desbalance entre el nivel nacional y provindalpestun lado, la
aparicion y rapida expansion del impuesto a los créditos yodéhit cuenta corriente, y por el otro, el
estancamiento de la recaudacion del impuesto a los bienes persaniadépvincial.

En sintesis, se puede sefialar que los impuestos consglprag@mente patrimoniales, que
pueden ser considerados como gravamenes directos destinadatifieamia distribucion de los
ingresos y de los patrimonios, practicamente se encuentran auseritegstructura tributaria del
gobierno nacional.

Dentro del nivel nacional, le siguen en importancia al impuests aréditos y débitos en
cuenta corriente, con un 0,3% del PIB, los impuestos sobreidoes personales (riqueza neta), los
cuales comenzaron a crecer a fines de los noventa y se mantuvierarapéate constantes entre el
2003 y el 2007. Mas alla de estos dos tributos, no seetman otros con relevancia significativa; el
impuesto a la transferencia de inmuebles, por ejemplo, recaud®éri@icamente el 0,05% del PIB.

En cuanto a la recaudacion a nivel provincial, la mas significativda eisnposicion
inmobiliaria, tanto urbana como rural, la cual recaudé enlltomos afios en torno al 0,5% del PIB,
nivel inferior al promedio de 0,6% del PIB de la década del navé&hsumar el resto de los ingresos
provenientes de la imposicion patrimonial a nivel provinciahp(iestos sobre transacciones
financieras y otros), se llega a un total en torno al 1% &el PI

Por otra parte cabe mencionar que el gravamen a la transferenciaedeifenebles que se
implanté como medida de politica tributaria sustitutiva cotivoale la eliminacion del impuesto a
los beneficios eventuales en 1990 no ha logrado practicamentednafgumto dado el escaso monto
de recaudacidn obtenido, el cual registra un promedio de &BPIRientre 2001 y 2007.

Debe aclararse que en algunas provincias argentinapolastades de recaudar ciertos
impuestos han sido delegadas a los municipios,ugusgbien puede tratarse de ingresos de cierta
importancia para los municipios de alguna provinamgkagregado tienen muy poca significacién.
Durante ese mismo afio, el total de tributos cobpaddos municipios fue algo menor al 0,10 por ciento
del PIB, monto correspondiente casi en su totalalaidnpuesto sobre los automotores. El impuesto
inmobiliario cobrado por la totalidad de municipéed pais fue de apenas el 0,01% del'P1B

D.2 El impuesto sobre los bienes personales

Este impuesto grava tanto a los bienes situados maise—de personas fisicas domiciliadas tantd en e
pais como en el exterior- como también a los bieihgmdes en el exterior pertenecientes a las personas
fisicas domiciliadas en el pais; es decir que sigyminnipio de vinculacion a nivel mundial.

A partir del afio 2002, los sujetos alcanzados paravamen con tenencias accionarias o
participacion en el capital de sociedades financiergslas por la ley 19.550 no incluyen los montos
correspondientes a dichas participaciones en el im@ujeto a impuesto, ya que el gravamen es
liquidado e ingresado por dichas sociedades sicaajin del minimo exento y con la alicuota del 0,5%.

Un breve analisis de las declaraciones juradas presentadasgjarei@b fiscal 2005 arrojan
gue de un total de 621.000 casos, s6lo 18.000 declaran bigraos en el exterior. A su vez en los
importes correspondientes a esta apertura muestran que de whetd@8.400 millones de pesos
correspondientes al total de bienes declarados, $28.300 miflomesponden a bienes situados en el
exterior. Es decir aproximadamente un 3% de los casos y unde5%s montos declarados
corresponden a bienes ubicados en el exterior por sujetdsildaios en el pais.

Asimismo, de la informacidén presentada surge que soélo 4B5l€€laraciones (el 70% del
total de presentaciones) corresponden a casos en los que puosterose ha determinado impuesto a

" No obstante, existe cierta controversia por efaate tasas municipales que, en algunas jurisdiesjotienen una
definicion muy similar a un tributo sobre los inrhles.
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pagar, con una base gravable —una vez deducido el minimo exentd38 chdldnes de pesos por lo
gue han abonado 978 millones de pesos, es decir, una tasa prdeié€jv%.

En lo que respecta a la cantidad y valor segun el tipo de biepksadios en el pais, el
cuadro siguiente muestra que aproximadamente el 46% del iropaeponde a inmuebles, seguido
en importancia por el patrimonio de empresas y dinero en efectivo.

CUADRO III.12
BIENES SITUADOS EN EL PAIS E IMPORTE EQUIVALENTE
POR TIPO DE BIEN ANO FISCAL 2005
(En millones de pesos corrientes y porcentajes)

Casos Importes
Tipo de bien . % del total En millones % del total
Cantidad . .
bienes de pesos bienes
TOTAL Presentaciones 621 606 165 091,1
TOTAL Bienes 2 351 337 100,0 165 091,1 100,0
Inmuebles 545 977 23,2 75 387,7 45,7
Pa}rnmomo de empresas o explotaci 148 295 6.3 250431 15,7
unipersonal
Dinero en efectivo 367 891 15,6 21579,1 13,1
Créditos 111 371 4,7 14 831,7 9,0
Automotores 304 797 13,0 10 296,0 6,2
Bienes personales y muebles del 619 624 26.4 81647 4.9
hogar
Otros bienes 253 382 10,8 8 888,9 5,4

Fuente: elaboracion propia en base a datos de irEstadisticas Tributarias 2006 AFIP

Respecto a los bienes radicados en el exterior, se observa cage 1880 declaraciones
presentadas, 4.000 casos declaran tener bienes inmuebles, loscqun@ieto ascienden a un monto
de 1.000 millones de pesos, es decir aproximadamente 300awilbenddlares Unicamente. Por otra
parte, entre titulos, acciones y depésitos de dinero se re@B@elde los $28.300 millones que
representan los bienes situados en el exterior.

Finalmente, cuando se analiza la situacion en funcién de trantsnds sujetos a impuesto
surge que aproximadamente el 10% de los casos presentado®)4ddédaran un patrimonio
superior a los 700.000 pesos (230.000 ddlares en ese &)oy2fibren el 64% del gravamen.

Por ultimo, y con el fin de verificar el grado de concentracétadecaudacion, se observa
gue aproximadamente 4.000 casos que declaran un patrimonioosuglemillon de ddlares,
representan un 1% del total de presentaciones y un 33% deleiogahvamen.

D.3 El impuesto a la propiedad inmueble

El impuesto a la propiedad inmueble toma en Argentina el nod@ienpuesto inmobiliario y es

administrado por los gobiernos provinciales o municipales,upa situacién intermedia en
comparacién con el resto de los paises latinoamericanos, en dordigueos es administrado de
forma centralizada y en otros por los municipios. Como naestcuadro 111.13, mas del 80% de la
recaudacion del impuesto inmobiliario se concentra en 5 de lapddgias, y especialmente entre la
Capital Federal (G.C.B.A.) y la provincia de Buenos Aires. Esamas jurisdicciones explican, a su
vez, alrededor de las tres cuartas partes del prdducto

S Véase CEPAL, Panorama econémico provincial, hipw.eclac.cl/argentina/default.asp
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) CUADRO 11113
DISTRIBUCION DEL IMPUESTO INMOBILIARIO POR PROVINCI AS, 2006
(En porcentajes)

Provincia % del total % acumulado
Buenos Aires 40,3 40,3
G.C.B.A. 21,6 61,9
Santa Fé 8,5 70,4
Cordoba 10,0 80,3
Mendoza 3.4 83,7
Restd 16,3 100,0
Total 100,0

Fuente: elaboracion propia en base a datos dedadn Nacional de Coordinacion Fiscal con las/ifmas.
& 19 provincias que representan cada una meno$edeBtotal recaudado.

La forma de valuacion mas utilizada en Argentina tiene en cuentaefastelo como la
construccion, o sea que la base se determina por el inmueble congttetométodo utilizado,
puntualmente en la provincia de Buenos Aires, consiste en vatuasegparado el suelo y la
construccién o mejoras de un mismo inmueble para aplicarle tésanths, donde las tarifas de las
mejoras son mas bajas que las del suelo.

En cuanto a las tasas aplicadas, las mismas varian segun cadecjarisgipor lo general
consisten en aplicar un porcentaje sobre una base ad-valdo@m, puede existir una tasa Unica o un
conjunto de tasas distintas segun los tipos de inmueblesdglnas ciudades existen tasas progresivas
escalonadas, es decir, tasas variables segun el valor del inmueldgyaroejemplo en la ciudad de
Buenos Aires, en donde existe el impuesto llamado contribteidtorial que tiene 16 tasas, una para
cada tramo de valor del inmueble, las cuales fluctian entre 0,B%oydel valor catastral. Asimismo,
en la ciudad de Buenos Aires ademas de la tarifa de la conbribterritorial se establecen tasas
adicionales para el financiamiento de ciertos servicios como alumbyadido y limpieza (0,55%),
mantenimiento y limpieza de sumideros (0,012%), pavimentaras (0,02%) y red de subterraneos
(5%). Otra sobre-tasa aplicada en la ciudad de Buenos Airesliesdatipara gravar los terrenos
vacios y es 5,7 veces superior a la tasa proffedio

En cuanto a los inmuebles rurales, en la provinei@agenos Aires se aplica una tasa minima
para la tierra de 1,01% y una maxima de 2,51% goecepto de mejoras, las mismas son de 0,50% y
1,90%, respectivamente. Cabe aclarar que el impugstioreferente a edificaciones es acumulativo, con
lo que incide sobre la tierra rural. Por otra pastela provincia de Santa Fe es establecida una tjaot
funcion del valor del inmueble, y la alicuota incibdore el excedente, variando del 6,49% a 23,51%.

Por ultimo, en lo que hace a las exenciones, las mismas alcaqzapiédad y las empresas
publicas, las representaciones diplomaticas, las institucionefines de lucro, de beneficencia o
religiosas, y las organizaciones gremiales, sindicales y politicas.

También se encuentran exenciones a empresas con el fin de estimulaidadaeton6mica
en determinadas ramas industriales o en zonas especificas, comengao,efa exencion a bancos
especificos en la provincia de Buenos Aires. En cuanto a las ggrsmcomin encontrar como
beneficiarios a jubilados y pensionados en varias jurisdicci@oesy por ejemplo, en la ciudad y
provincia de Buenos Aires. Ademas en la provincia de Buenos, AKigeexcombatientes de Malvinas
estan exentos del pago del impuesto.

8 De Cesare (2004).
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D.4 Algunas consideraciones sobre la situacion cata stral ”

Argentina tiene un organismo catastral en cada una de sus 2&@®y uno en la Ciudad Autbnoma
de Buenos Aires. Estos estan nucleados en el Consejo Fedezatakgto (CFC), creado en 1958. A
su vez, los catastros municipales complementan el accionar de lososag@®vinciales. A
continuacién se presenta un resumen de los hechos mas sigoi§i@titorno a la situacién catastral
argentina de los ultimos afios.

Desde el inicio de 1990 hasta mediados de 1993, 18 de las\@3cjas argentinas iniciaron
proyectos de desarrollo catastral financiados inicialmente patéstamo del Banco Mundial. A julio
de 1993, 14 proyectos habian sido aprobados y registrabensatigrados de avan&obre la base
de los principales problemas identificados en cuanto al levarimi almacenamiento y
actualizacion datos, se plantearon los desafios y acciones a segairlasnque se destacan el
establecimiento de Sistemas de Informacion Territorial (SéThake parcelaria, y el estimulo de un
mayor intercambio de datos, formatos y definiciones comunes.

En sintesis, la evolucién del catastro muestra, por un lagogeq materia de politicas de
valuacion se han dado avances locales con perspectivas variadas, pegrcavence sistematico
general, siendo todavia una asignatura pendiente al nivel delntmorje las organizaciones
catastrales. Por otra parte, cabe destacar también que la Legislataétral ha ocupado un lugar
destacado en este periodo, plasmandose los nuevos enfoques eathstesles, vigentes en varias
provincias, a través de un proceso en el que el catastro se dizeeido con la participacion de sus
miembros en la construccién y difusion de una visién comparEsta vision fue un valioso aporte,
en la Camara de Senadores del Proyecto de Ley Nacional de Catassto, que los directores de
catastro convocados al efecto pudieron trasmitir tal vision.

Finalmente en diciembre del afio 2006 se dio sancién a una nueational de Catastro
(Ley 26.209), hecho que fue considerado como muy positivargamente reclamado a fin de
modernizar los aspectos relativos a la situacion catastral del Epaie dichos aspectos cabe
mencionar en particular los siguientes:

» Creacién del nuevo Consejo Federal del Catastro, el que estaradotegr todos los
catastros de las provincias y de la Ciudad Autbnoma de Béémess

« Autonomia provincial en la materia, debido a que conforme a lati@aion, éstas
mantienen su potestad y pueden dictar su propia ley en coincidendia Ley Nacional
y respetando el Cédigo Civil.

» Definicién de aspectos relativos a las parcelas, segun lo exptesaNacional 26.209,
tales como la ubicacion georeferenciada del inmueble (limites deébiewen relacion a
las causas juridicas que les dan origen tales como medidas lireaetares y de
superficie del inmueble).

Asimismo, como indica el articulo 14, se establece que “los isrgas catastrales de cada
jurisdiccion tendran a su cargo la determinacion de la valuacion gu@aodé su territorio, a los fines
fiscales. Las leyes locales estableceran e instrumentaran la metadahmtoria a utilizarse en su
jurisdiccion, la cual debera tener, en todos los casos, base téaradagrar la correcta valuacion de
manera de contribuir a la equidad fiscal. Serd objeto de justiprenire otros, el suelo, sus
caracteristicas, uso, capacidad productiva, y las mejoras que @inteng

"7 Secci6n elaborada en base a los informes preapad®abel Alvarez de Lépez (2004) y el CFC.
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E. Otros tributos directos

Como se sefialé en la segunda parte de este trabajo, donde secheneiaed las caracteristicas de la
estructura tributaria, el crecimiento de la presion tributaridefos a la salida del programa de
convertibilidad coincidié con un cambio en la composicion d#bsia. Este pasé a tener un alto
componente de tributos que podrian ser considerados como dixiagios o0 de emergencia y, por
estar relacionados con los impuestos a la renta y el patrinsoeien ser también denominados como
impuestos directos.

Los mas significativos en la actualidad son los impuestos expmrtacion (también
denominados derechos o retenciones), los impuestos a los £rédiébitos en cuenta corriente, y la
ganancia minima presunta. Entre los tres recaudan mas de 4,5 @gidfico 111.3), representando
aproximadamente un 20% del total de los recursos nacionaledetaxshos de exportaciéon son los
gue mas recaudan de estos tres, llegando en 2007 a un 2,59B8,dstdqidos por los créditos y
débitos en cuenta corriente con 1,9% y la ganancia minima mesm0,2%.

] GRAFICO I11.3
RECAUDACION IMPUESTOS EXTRAORDINARIOS (1991-2007)
(En porcentajes del PIB)

1991 1993 1995 1997 1999 2001 2003 2005 2007

Derechos de exportacion Créditos y débitos en cuenta corriente
Ganancia minima presunta

Fuente: elaboracion propia en base a datos de DNIAF

E.1 Derechos de exportacion

A lo largo de la historia argentina los recursos proveniaetgda exportacion de bienes agropecuarios
han contribuido de manera esporadica, aunque sustantiva, atidimento del Estado. En la
coyuntura posterior a la crisis del 2001, dicho financiamientwa la forma de derechos sobre la
exportacion cobrados en la aduana, de manera similar a otros pedind@ historia, en especial,
cuando el tipo de cambio fue extraordinariamente devaluado antesiasiel sector externo. En otros
periodos de la historia, la generacion de recursos para el Hatadealizada a través del Banco
Central, mediante la introduccion de tipos de cambio multiples.

Sin embargo, como se puede ver en el siguiente gréafico, k&cisitude los derechos de
exportacion del periodo actual se diferencia de etapas anterioresptansu elevado nivel de
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recaudacién sobre el PIB —el méas elevado de la historia argentome- por su estabilidad en un
rango acotado entre el 2,0% y el 2,5% del PIB.

GRAFICO II.4
EVOLUCION DE LOS DERECHOS DE EXPORTACION
(En porcentajes)
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de DNIAF

Como se sefialg, la recaudacién por derechos de exportacion consnmérdaar a partir de
2002, afectando la distribucién del ingreso en una coyuntonaedlos exportadores se vieron
ampliamente favorecidos por el tipo de cambio, mientras guedlisumidores se vieron perjudicados
debido a la disminucion de su poder de compra.

Sin embargo, los aumentos en las alicuotas a partir deyaQegl se fundamentan en relacion
a un hecho coyuntural sino que surgen como respuesta a un aamiexxtacional caracterizado por el
sostenido aumento en los precios de las materias primas deoga.el

Los derechos de exportacion se aplican entonces, por un ladel donde que dicho
aumento no se traslade a los precios domésticos. Al mismpdi se busca gravar de manera
especial, y mas alla de los pagos que éste efectle en concepto dstdanapas ganancias, a un sector
gue estaria obteniendo fuertes beneficios que se derivan del atmemtacional del precio de los
bienes exportados. De esta manera, al tratarse de recursos queciamstinente no se coparticipan
con las provincias, los mismos producen un rapido alivas a&lientas del gobierno nacional, el cual
ingresa el 100% de lo recaudado.

Es asi que los recursos provenientes de los derechos de expdiegaron a representar en
2007 un 10% del total recaudado a nivel nacional y un 2,5®IBepbromediando entre 2003 y 2007,
un 2,4% del PIB. Entre los productos gravados se destacaipphimente los combustibles (23,9%
del total recaudado), las grasas, aceites y los subproductasndiistria alimentaria (32,6%) y los
cereales, las semillas y frutos oleaginosos (20,3%). Conea®santeriormente, las alicuotas fueron
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modificadas varias veces a partir de su expansion en 2002 y anugstr tendencia ascendente para
practicamente la totalidad de los productos, llegando en el céssaja a una tasa del 35%

La progresividad de los derechos de exportacion se basa en saéiisbbre los sectores de
la sociedad que se encuentran en los deciles superiores de inglesasyno tiempo impiden que
aumente el precio de la canasta de consumo masivo. Al ser mayopdeacpn del ingreso que los
deciles de menor poder adquisitivo destinan al consumo, endrelacios deciles superiores, los
derechos de exportacién logran un efecto positivo en la distiibbdel ingreso.

Sin embargo su aplicaciéon va mas all4 de los efectos recién mencioGadus se sefiald
anteriormente, como los mismos no son coparticipables lo recaad@dvés de ellos ingresa en un
100% al Tesoro Nacional y al provocar una disminucién en laabi#idad que obtienen los
productores tras la aplicacién del gravamen, disminuye el naoémzado por el impuesto a las
ganancias que si es coparticipable. Por ello aumenta la desigualdathlred) incrementarse la
concentracion de la recaudacion a nivel nacional.

Cabe destacar también las criticas en relacién al posible desinapriymeden crear en la
produccién en un largo plazo. Se cree que en un corto o meglaam los desincentivos no son
significativos, pero que en un largo plazo es muy probableamie una disminucién en los precios
como un aumento en los costos de los insumos, disminayaantabilidad y por lo tanto, los
estimulos de los productores a continuar invirtiendo.

Por dltimo, otra de las debilidades de los derechos de agfgorthace referencia a que los
mismos no toman en cuenta la rentabilidad del sujeto sobre ebcaal el impuesto, gravando con la
misma proporcién a sujetos con tasas de retorno diferentes.

E.2 Ganancia minima presunta

Desde su sancién a comienzos de 1999, se aplica en el paisuestomminimo sobre el valor de los
bienes de las empresas, el que interactlla —como posteriormenteizgéanadn el impuesto a las
ganancias de sociedades. Este gravamen reconoce antecedentes en la legisiaciima,
basicamente mediante el denominado impuestos a los activos.

Este impuesto grava, como se ha indicado, los activos de l&siades o explotaciones
unipersonales domiciliadas en el pais, los establecimientos estallles sucesiones indivisas
radicadas en el exterior, cuyo valor en conjunto sea mayor a0R0Pe3os. La alicuota es del 1%
sobre la base imponible del gravamen. En el caso de los cons@mdproductos agropecuarios,
los mismos tributan sobre el 40% de los activos gravadesitras que en el caso de las entidades
financieras y otras actividades semejantes, lo hacen sobre el 2086 ad#évos.

Un analisis de las declaraciones juradas procesadas respecto a estem@ara el ejercicio
2005, indica que se han presentado 127.000 declaraciones, dal&s €000 han determinado
impuesto por un total de 4.400 millones de pesos, corrdigpias a una base gravada de 449.000
millones de pesos.

Resulta interesante destacar, en la composicion de este gravamemny gradid de
concentracion existente. Al respecto se observa que solo el 18% dasbs, es decir, cerca de 1000
contribuyentes que se encuentran en el tramo mas elevado seglor elevils bienes declarados
(50.000 y mas), han aportado el 58% del total del impuestordinado.

Si se analiza la concentracion correspondientegd@% de las empresas con bienes superiores
a 5.000 millones, se observa que la recaudacioesmondiente a estos 8.800 casos, representa el 80%
del total de la base imponible declarada y un poreestailar del impuesto determinado.

Finalmente, este tributo de emergencia participa de un complejenesqgle pagos a cuenta
entre impuestos. Una vez determinado el impuesto correspondiergeede computar como pago a

8 Posterior a la derogacién de la resolucién 128 dhestipulaba tasas mayores y movibles.
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cuenta del mismo al impuesto a las ganancias determinado en el ej&sigiemo, desde el afio
2004 se puede computar contra el impuesto resultante, el @rgerimpuesto sobre los Créditos y
Débitos en porcentajes variables segun correspondan, a la taspadahn® o del 12 por mil. A su
vez, el impuesto a la Ganancia Minima Presunta abonado en cioi@jpuede ser utilizado contra el
impuesto a las ganancias por 10 afios. Cotejando el total de¢stopdeterminado para el ejercicio
2005, el cual ha sido de aproximadamente 4.500 millones de, pesomparandolo con los 1.100
millones de pesos que representa el impuesto ingresado pasamne periodo, se observa que cerca
del 75% de gravamen determinado ha sido compensado con pagopuwkdto a las ganancias y/o
del impuesto a los débitos y créditos.

E.3 Créditos y débitos en cuenta corriente

El impuesto a los créditos y débitos en cuenta corriente fumdplen Argentina por primera vez en
el afio 1983, una segunda vez en 1988 y reintroducido una vesnrt@asstructura tributaria en el afio
2001 para hacer frente a la crisis fiscal que enfrentaba el pafésrio representa actualmente una
porcién importante de los ingresos tributarios, alcanzandel €907 practicamente un nivel de
2 puntos del PIB (ver gréfico Il1.3).

Dicho tributo grava actualmente a una tasa de 6 por mil tantoadditos como los débitos
y se determina sobre el importe bruto de las operaciones gragaddando exento todo organismo
nacional, provincial o municipal, asi también como los créditosaja de ahorro o cuentas corrientes
bancarias hasta la suma acreditada en concepto de sueldos del persglaaiéende dependencia o
de jubilaciones y pensiones, y los débitos en dichas cuentas dlastismo importe, y demas
exenciones contempladas bajo la Ley N° 25.413.

Argentina fue el primer pais latinoamericano en aplicar este tipmpgleesto, mientras que
otros paises de la regidon que han aplicado variantes sinstare®rasil, Colombia, Ecuador, Perq, la
Republica Bolivariana de Venezuela y el Estado Plurinacional déaol

Una de las ventajas de este tributo -y la principal razén gprdaobro tanta popularidad en
los ultimos afios en América Latina— radica en sus facilidadesathaiivas y sus bajos costos de
recoleccidn, ya que al aplicarlo se traslada la funcion de recaudbaidector publico al privado,
recolectando los bancos el impuesto con la ventaja de que se bagsteneasscontables altamente
automatizadd$. Es por esto que generalmente se suele recurrir a este impuesimentos de crisis
fiscal con el fin de aumentar los ingresos publicos. La aplicadid tributo busca de alguna forma
compensar la debilidad del sistema tributario reflejada enflaslidides recaudatorias de los tributos
tradicionales, por lo que con su aplicacion termina evitande dera solucion de fondo a las
deficiencias del sistema tributario.

Al mismo tiempo, dicho impuesto —como asi también otrgmiestos sobre las transacciones
financieras- ingresa generalmente a la estructura tributaria de fenmparal, ya que son varias las
objeciones en torno a su uso, especialmente en relacidon a los egigetes mismo tiene sobre la
asignacion de recursos. Por otra parte, se mencionan tambigfedts negativos que los mismos
producen al grado de bancarizacion y modernizacion de la econowsangdntivos a la evasion que
genera, todo lo cual resulta en una menor productividad dekstgpy en una proyeccion reducida
del mismo en un mediano plazo.

Por ultimo, la aplicacion de este tributo también encuentra argosnem contra en relacion a
su efecto sobre la distribucion del ingreso. Se cree que el nimpacta regresivamente en la
distribucién del ingreso ya que las empresas lo suelen ingamaomo un costo mas y, en
consecuencia, es trasladado practicamente en su totalidad a los, mel@ndo de esta manera en
los deciles de menor ingreso de la poblacion.

® Coelho, Ebrill, Summers (2001).
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F. Una estimacion de la evasion del impuesto alar  enta

F.1 Antecedentes de medicion de la evasion en Argen  tina

Existe cierto consenso en adjudicar buena parte de los problamagegtan la solvencia e impacto
distributivo del sistema tributario argentino a las difedes que presenta la recaudacion de los
tributos denominados “directos” en especial el impuesto a las@asa8i bien es cierto que se han
sucedido importantes reformas en las Gltimas décadas, regiswédngusrtantes aumentos en su
recaudacion, aun se esta lejos de alcanzar niveles parecidos a losoguansen los paises tomados
usualmente como referencia (europeos, principalmente), en especiah@onrebn el tributo que
recae sobre las personas fisicas.

Teniendo en cuenta que el fracaso se debe, de nmangrsignificativa, a las dificultades en la
administracion del tributo, podria llamar la atend@ascasa presencia de estudios tendientes a medir s
evasion. No obstante, debe reconocerse aqui queresisbradas razones que explican la ausencia de
trabajos en ese sentido, aunque no la justificamdCge verd, en la compleja definicion de la base del
tributo y la debilidad del sistema estadistico argentiescansa buena parte de la explicacion.

No existe ningun hecho reciente que cambie esa situacion, tantebse ha decidido encarar
una medicion de la evasion en el impuesto. Esta no tienen & dejelcanzar una estimacion del
fendmeno sino, mas bien, discutir el camino que debiera seguinsegcar de manera explicita las
dificultades existentes, calificandolas y motivando un debate pafatiga eventual solucion. Por
ello, lo que se intenta hacer aqui reviste mas el caracter de ejquzaile estimacion. La expectativa
gue orienta esta linea de trabajo es la de introducir la discdsidma “rutina” de estimacién que
pueda ser perfeccionada en el futuro.

Como se sefalo, existe una escasa tradicion em#ngede estudios de evasion en general
y muy especialmente en materia de imposicién stdwaentas. En cambio, en relaciéon con los
otros tributos, en primer lugar, existe una incipgepero muy fructifera experiencia en materia de
evasion del IVA donde, a partir de informacién dnescion del producto y de la matriz insumo
producto se ha establecido la tradicién de medivksion por parte de la AFIP. De acuerdo con esa
estimacion el incumplimiento habria alcanzado al 238&%a recaudacion tedrica del IVA en 2005
y 21,2% en 2006.

Asimismo, a partir de informacion de la Encuesta Permanente deddazp puede establecer
el porcentaje de la poblacién econédmicamente activa que no aporttermlaste seguridad social
(informales). Estos representaron el 44% de los ocupadgadbd a realizar aportes en el afio 2005 y
el 42,4% en 2006. Ese valor surge como promedio pondeeadifedentes grados de informalidad en
los dependientes (35,2%), autonomos (50,1%) y trabajadekservicio doméstico (81,8%).

En cambio, en materia de estimacion de la evasion en el impuestganiancias, la historia
y logros son muy inferiores. En el cuadro 111.14 se prtaselos pocos antecedentes de mediciones de
evasion en el impuesto a las ganancias referidas a no asalariadosséeiogr profesionales,
autbnomos) segun la metodologia de cuentas nacionales.
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) CUADRO I11.14
ANTECEDENTES DE LA EVASION DEL IMPUESTO A LAS GANAN CIAS DE SOCIEDADES
Autor Afio de realizacion Periodo Qe Resultados
referencia
Banco Central 1962 1952-57 Aumenté del 31% al 43%
Programa Conjunto de Tributacion
OEA/BID/CEPAL 1963 1959 75%
Consejo Nacional de Desarrollo 1968 1960-64 Aumeetd6% al 54%

Fuente: Elaboracién propia en base a BCRA (196Z)NADE (1968) y Programa Conjunto de Tributacién
OEA/BID/CEPAL (1963).

En relacién con el impuesto a las personas fisicas, existen antesatés recientes, pero no
se llega a conformar una rutina de estudios relativos a este Aepmntinuacion se presenta el
resultado de la estimacion que realiz6 Viviana Durdn a partir dardeicnes juradas mediante
informacidén de la EPH, Censo de poblacién y SIJP, para d3g&

) CUADRO lII.15 )
EVASION EN EL IMPUESTO A LAS GANANCIAS PERSONAS FISICAS 1998
(En millones de pesos)

c Valores Valores Evasion % del valor
oncepto tedricos efectivos absoluta tedrico
1) (2) B=1)-@  @=3)1)
Numero de casos 1180 335 892 644 287 691 24,4
Ingreso (en mill. de $) 81 868 50 061 31 807 938,
Deduccién total (en mill. de $) 28 888 21895 9% 9 24,2
Ingresos exentos (en mill. de $) 12 280 9532 42 7 22,4
Ganancia neta sujeta (en mill. de $) 40 700 18635 22065 54,2
Recaudacion tedrica (en mill. de $) 4 624 2 440 182 47,2
Ingreso medio (en $) 69 360 56 082 110 560
Tasa media (en %) 11,4 13,1

Fuente: Duran V. (2000).

F.2 Dificultades mas importantes que deben ser aten  didas

Como se podrd comprobar, son muchas las dificultades que d@beonsideradas al momento de
ensayar una estimacion de la evasién en el impuesto a las ganaasiasad. importantes son las
resultantes de la definicion de la base del impuesto, su attagits y las deficiencias en el sistema
de estadisticas del pais.

En primer lugar, entonces, debe tenerse en cuenfasjoaracteristicas propias de la definicién
de la base imponible del impuesto hacen dificiasociacion directa con agregados macroecondémicos
usualmente estimados por los sistemas estadisticesm@nera especial debe considerarse las
dificultades provenientes de la existencia de un esequde deducciones generales (minimo no
imponible, deducciones especiales por trabajo palkscargas de familia, cargas para la seguridad
social) y de un régimen especial para pequefios cayeriltes, (denominado monotributo), asi como una
variedad de tratamientos especiales que dan origandehominados gastos tributaffos

En segundo lugar, la informacién que proviene ttéma estadistico del pais no es la ideal
para encarar este tipo de estimacion. De manera espes#icpuede puntualizar que las Cuentas
Nacionales que se encuentran disponibles fuerdizagas tomando al afio 1993 como Basen

8 De acuerdo con estimaciones de la DNIAF, los spwadientes al impuesto a las ganancias habriaesepiado
un 0,44% del PIB en 2005, como parte de un totaladéos tributarios equivalentes a 2,15% del PIB.
81 Est4 en proceso una nueva base a partir del nelent realizado en 2004, aunque no se tiene fietiaalizacion.
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relacidon con este problema, ademas de los cambidsdggnen la distribucion del ingreso esperable en
un periodo tan largo, debe computarse la pérdida dmaiayde la informacion por cambio en los
precios relativos (en especial por modificaciones l@npolitica cambiaria). Adicionalmente, el

relevamiento de 1993 no incluyé estimaciones de digidh del ingreso (como si se habia hecho en

bases previas) y s6lo desagrega “remuneracionesagdtaiados”, “excedente bruto de explotacion” e
“ingreso bruto mixto™.

Por su parte, la AFIP elabora y publica informacim las declaraciones juradas del
impuesto con una gran desagregacion de conceptos \igmrde actividad econémica. Al
desagregar las fuentes de rentas por categoria débagehte de una manera que no es ofrecida
por la informacion proveniente de Cuentas Nacionalesgdebieran agregar las rentas del suelo
(primera categoria), rentas del capital (segunda cdtdgy empresariales (tercera categoria) con la
de sociedades. En cambio, las ganancias vinculadaslctrabajo personal (cuarta categoria)
debieran ser consideradas de manera consistente comenameraciones al trabajo que son
alcanzadas por cargas para la seguridad social.

En tercer lugar, una dificultad adicional proviene de la existad&ipagos a cuenta entre
impuesto®’ que son un obstaculo para conocer los pagos que correspoectaraefente al impuesto
y, adicionalmente, los pagos realizados fuera del sistema bancario.

Por dltimo, y mas alld de estas y otras dificultades que esemqan como obstaculos
importantes para la realizacion de estas estimaciones, un aspecto ege seeresaltado se refiere a
los problemas asociados a la propia ausencia de una rutina deomesigimilares. Mas aun, uno de
los beneficios esperados con el presente calculo es servir comdvimeela realizacion de estudios
posteriores que mejoren paulatinamente la calidad de la estimacida. ddaseso no sea posible,
estas iniciativas deben ser consideradas mas como ejercicios que estémpobpiamente dichas.

F.3 Calculo de la recaudacion tedrica del impuesto alarenta

Teniendo en cuenta la disponibilidad de informacion y lasamees dificultades que deben ser
sorteadas para la realizacién de los célculos aqui presentadosgdessidido realizar la estimacion
para el agregado del impuesto a las ganancias, ya sea que lo pageradaas fisicas o juridicas.
Resulta practicamente imposible encontrar una asociacion directa edreadgregados
macroeconomicos y las bases de los impuestos sobre las peiis@zas yf juridicas. De manera
especial, la existencia del monotributo, por un lado, y el @atkeiuna parte del Valor Agregado bajo
el rubro “ingreso bruto mixto” (englobando remuneraciones det@mpi@pistas y patrones), por el
otro, explican esa dificultad. Por lo anterior, se ha decididaranuna estimacion que sélo ofrecera
resultados validos a nivel agregado, aunque el ejercicio se exmianya, en primer lugar, con la
estimacién de la evasion del impuesto a las ganancias sobre lasmpdfsicas, para luego abordar el
problema del impuesto sobre las personas juridicas.

Si bien las cuentas nacionales con Base 1993 no incorporaron & délda distribucion del
ingreso (sélo distingue Superavit Bruto de Explotacion dmieraciones al Trabajo), existe una
estimacion de la propia oficina de Cuentas Nacionales que, admléirinformacion de la Encuesta
Permanente de Hogares estima la distribucion para arribar a lanacién que se detalla a
continuacién. En el siguiente cuadro se ofrece la apertura del AM@legado que alli se publica para
el afio 2005. Precisamente, teniendo en cuenta la disponildidasa estimacion y los cambios en la
normativa del impuesto a partir de 2006 se decidio realizaestpte ejercicio para el afio 2005.

82 E| Excedente bruto de explotacién se logra comimlve entre el valor agregado bruto, el ingresaarnixuto y la

remuneracion a los asalariados.
Ganancia Minima Presunta como pago a cuenta denGas, y Ganancias como pago a cuenta de Ganancia
Minima Presunta, Combustibles Liquidos y Crédit@®hitos.

83

128



CEPAL — Coleccion Documentos de proyectos Evasién y equidad en América Latina

) CUADRO III.16 )
GENERACION DEL INGRESO TOTAL DE LA ECONOMIA
(En millones de pesos)

2005
PIB a precios corrientes de mercado 531939
(-) Impuestos sobre los productos (IVA e impugsto
sobre las importaciones) 42 153
(=) Valor Agregado Bruto (VAB) a precios corrientes
de productor 489 786
(-) Otros impuestos sobre los productos (espesifi
Ingresos brutos y exportaciones) 45019
(=) VAB a precios corrientes basicos (VAB)pb 444 76
Remuneracion al trabajo asalariado (RTA) 171 364
Ingreso mixto bruto (IMB) 61 999
Excedente de explotacién bruto (EEB) 211 404

Fuente: INDEC, Direccién Nacional de Cuentas Nealies) “Cuenta de generacion de ingreso y el insienmano de
Obra”, Ministerio de Economia y Produccion, BueAass, 2007.

Adicionalmente, en esa misma publicacion se presenta el siguiente coadinformacion
correspondiente a la remuneracion al trabajo asalariado (fornfalmat) y el ingreso mixto.

CUADRO III.17
INGRESOS GENERADOS EN LA PRODUCCION
(En millones de pesos)

2005
Remuneracion al trabajo asalariado 171 364
Remuneracion al trabajo asalariado 148 204
Sueldos y salarios declarados 118 607
Contribuciones 29 597
Contribuciones efectivas 25930
Contribuciones imputadas 3667
Remuneracion asalariados no registrados 23 160
Ingreso bruto mixto 61 999

Fuente: INDEC (2007) obra citada.

F.4 Descripcion de la metodologia de célculo utiliz  ada

A continuacién se presentan los diez pasos seguidos para lmaéali de la estimacion de la
recaudacion tedrica del impuesto a las ganancias.

Paso 1:Para comenzar, se utilizé la informacion de la ERirh pestimar la estructura de
ingresos de los asalariados registrados, de acgerddns tramos que fija la ley del impuesto para la
determinacion de las alicuotas y deducciones. Paradstadnformacion consistente con la proveniente
de Cuentas Nacionales se consideraron los ingmesne&nientes de la ocupacién princijalos

84 Sueldos y jornales, salario familiar, horas extoisas bonificaciones habituales, comisién portarienproduccion
y propinas, excluyéndose otras bonificaciones rmtii@es y retroactivos. Debe tenerse en cuentaehtaal de
ingresos generados en la produccion incluye lostepg contribuciones destinados a la seguridaihlsqor lo
que deben ser restados aquellos de las remunezadioutas.
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ingresos de otras ocupaciones y los no lab&Fal@simismo, se dividié la poblacién en asalariados
registrados, jubilados, monotributistas y resto. PAEecoge informacion que, expandida, representa
algo mas del 60% de la poblacién. En consecuenmepri utilizados los datos de ingresos, laborales y
familiares de cada registro de la encuesta para eséimmdeducciones del impuesto correspondientes a
cada registro de la EPH. La expansion de la inforinadé ingresos y deducciones permitio estimar una
recaudacion tedrica del impuesto sobre los asatariejistrados de $1.708 millones. A primera vista,
existen tres problemas que deberan ser resueljpedancia de monotributistas; la no inclusion, en las
Cuentas Nacionales, de los ingresos por jubilacigoessi forman parte de la base del impuesto a las
ganancias de las personas fisicas, y la existdadi@gresos mixtos.

Paso 2:Se debe considerar la existencia de un grupo de “pequefioswy@ités” que pagan
un monto fijo de impuestos bajo el régimen de monotribds® monto incorpora dos conceptos:
monotributo previsional y monotributo impositivo. &stltimo releva el pago de impuestos sobre el
valor agregado y ganancias, estimandose la recaudacion corresponeéigtet€léimo tributo en 143
millones de pes8% De acuerdo con informacién proporcionada por la AFIP, enceP@65 existian
706.246 contribuyentes del monotributo, lo que determiracuiota promedio de $202 mensuales,
estimandose que los ingresos de los monotributistas alcanpar#8644 millones de pedas

Paso 3:A continuacion, deben estimarse los ingresos de los jubitadgoro forman parte del
Valor Agregado. Para ello se cuenta con informacion de la Diredeigmalisis de Gasto Publico y
Programas Sociales referida al gasto en jubilaciones y pensi8®825 millones) y del ANSES
correspondiente a la cantidad de beneficiarios del sistema naciob@r.982) a los que se le
agregaron los 400.501 provenientes de las cajas provinciatensteridas a la Nacion. Teniendo en
cuenta que la informacién del ANSES permite conocer la estructusarddiciarios por tramo de
ingresos, se utilizé la misma para, adicionandole la correspoadéetos otros ingresos de los
jubilados (segun datos de la EPH), calcular los tramos desivg y caracteristicas de los hogares.
Como resultado se obtuvo un total de ingresos de losgdside 38.929 millones de pesos y una
recaudacion teérica de 1754 millones de p&sos

Paso 4:Hasta aqui se ha estimado la recaudacion tedrica correspondiesitiegresos por
jubilaciones (que no forman parte del Valor Agregado), de dasumeraciones de asalariados
registrados ($103.188 millones), de los monotributi&kd8.544 millones) y los otros ingresos de los
jubilados ($6.404 millones). Estos tres ultimos grugoslrian un ingreso total de 153.136 millones
de pesos. Resta, en consecuencia, estimar la recaudacion teéricasd2llbsrllones de pesos que
corresponden a ingresos de personas que son asalariadosstrades)i patrones, cuentapropistas,
familiares no remunerados e inactivos, pero que no formangerggupo adherido al monotributo.
De acuerdo con la informacion de Cuentas Nacionales ese conjurga auas 8.595.000 personas
menos 706.246 monotributistas y 370.745 jubilados ¢ows dngresos. Una parte significativa de
estos ingresos corresponde a lo que en las estimaciones dasQuacionales corresponde a Ingreso
Mixto. En este punto se puede ilustrar elocuentemente la razda gue no es posible diferenciar las
bases tedricas del tributo sobre las personas fisicas y juridgaabido que la Encuesta Permanente

8 Jubilacién o pensién, ingresos por alquiler depmpiedad, ganancias de algin negocio en el quieabaj6 y

rentas por plazos fijos/inversiones.

Ante la ausencia de mejor informacion, se supusolg relacion entre los dos impuestos en el mimtr es la
misma que en el agregado de recaudacion total.

Para ello se supuso que todos los contribuyergdgsnecen a los dos planes de mayores ingresoX)Jyque
tienen ingresos equivalentes al promedio de sgaodte La eventual evasion de este grupo se erctnteflejada
de manera implicita como proveniente del restagmblacion.

Existe un camino alternativo de hacer esta estimaSe trata de considerar la estructura de beaeéis por
tramo de ingresos de acuerdo con los registrosadEPH correspondientes a los jubilados. Siguierste e
procedimiento, la recaudacion tedrica se ubicaritoe819 millones de pesos. Esta cifra es sustanénte menor
a la obtenida mediante el uso de la informacion ABES, lo que llama la atencién acerca de la débil
representatividad de la EPH para los sectoresgitesas altos, los mas importantes en la recauddeidmpuesto.
En este ejercicio se considerd que el ANSES praserformacion mas confiable, al tratarse de reggstr
estadisticos referidos al universo de beneficiat@sistema.
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de Hogares no capta adecuadamente los ingresos de los rentigasege sentido, estaria
subestimando la participacion de los sectores de mas altosomgRera incorporar un supuesto
simple que sea consistente con las cuentas nacionales y defirgjenasicio de estimacion
comprensible se decidid considerar que la totalidad de los isgyesoresta considerar corresponden
a personas que se ubican en el décimo et expansion de las caracteristicas de ese decil de la
EPH a los 35.211 millones de pesos de ingresos quectes@erar arroja un resultado segun el cual
la recaudacién tedrica del impuesto alcanzaria los 2.777 millopesds.

Paso 5:Resta aun encarar la estimacion de la base del resto del impuesttasgiersonas
juridicas. Esta se calcula a partir del Excedente Bruto detagn, segin las Cuentas Nacionales.
Ese valor, como se mostr6 anteriormente, fue de 211.404nesllde pesos en el afio 2005. No
obstante, por la propia definicion del tributo son muchasmplejas las correcciones que se deben
hacer a ese concepto.

Paso 6:En primer lugar, la correccion mas significativa gaalebe considerar es la existencia
de depreciaciones. Para ello se consider¢ infodmade Cuentas Nacionales que al alcanzar los
81.505,1 millones de pesos, el excedente neto detagidin seria de 129.898,9 millones de p9§sos

Paso 7:La informacion de cuentas nacionales se refiere a la suma algebraiesuttalo de
empresas que ganan y otras que pierden. Si corregimos el excedlertte auentas nacionales por la
relacion entre utilidades y resultados contables de las declarapicaess, cuyo coeficiente es 1,28,
se estima un monto de utilidades netas de 166.904 millorpesds.

Paso 8:Debe restarse la porcion de quebrantos acumulados que las socipdedes
descontar durante el afio de la estimacién. En este caso, el valgnadaspor las empresas en las
declaraciones juradas alcanza los 18.991 millones de pesos.eEgjegsicio se decidié tomar ese
mismo dato, lo que implica obviar la posible evasion porejoashe los balances impositivos a efectos
de reducir el impuesto determinado. En consecuencia, el excedenteommeido por quebrantos
seria de 147.913 millones de pesos.

Paso 9:Para pasar del resultado contable al impositivo las empresasrdabizar una serie
de correcciones establecidas por la legislacion que, o bien aurtentdiidades o bien las reducen.
En este caso, la Unica alternativa viable fue considerar la mismarg@dop entre las utilidades
impositivas y contables (1,08) de las declaraciones juradas al etecedamcorregido por quebrantos
del parrafo anterior. En consecuencia se estimé un excedentetivopdsi 160.085 millones de
peso&. Aplicando la alicuota del 35% sobre ese excedente se lograugstogedrico bruto: 56.030
millones de pesos.

Paso 10: Resta una Uultima correccion que reviste gran complejidad. & de los
denominados “gastos tributarios”. La estimacion de la DireccionoNalcide Investigaciones y
Andlisis Fiscal considera de manera separada aquellos gastos gmteemie la propia norma del
impuesto a las ganancias de los que son consecuencia de la aplieacé@imenes promocionales.
En los cuadros que siguen se presenta la desagregacion de atimhasioe®s que arrojan un

8  Adicionalmente, la consideracién de este restoocogresos del décimo decil encuentra su justificaadicional en el

hecho de que, al corresponder parte de ellos aeptmde ingresos mixtos de cuentas nacionalese edincidencia
entre las alicuotas del tributo de sociedadessopas fisicas. No obstante, como se aclarara retst] ello llama la
atencion a la necesidad de considerar la estiméeiévasion del agregado de los dos tipos dedribut

En realidad, el dato surge como diferencia eafrstiocks de capital del afio 2005 y 2004 corregidoka inversion bruta
de aquel afio, segun la informaciéon que elaborac&ine Nacional de Cuentas Nacionales del INDEC. drierios
utilizados por Cuentas Nacionales para el calceltasl depreciaciones puede no coincidir con lotab&s. Aquellos
suponen una vida maxima de las Construccionesd@s\wde 50 afios, y del Equipo durable de produdeid? afios.
Estas correcciones se vinculan, entre otras aoma$a diferente valuacion de los activos y, eregd, las que suman son
mayores que las que restan. En el afio 2005 lagnasnfueron de 35.120 millones y las que reste&@623nillones de
pesos. El neto, en consecuencia es de 11.156 esilld& pesos. No obstante, lo que interesa a nagsteirio es el
incremento en las utilidades motivadas por estasamones.
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resultado de 0,36% del PIB para los primeros conceptos3y0d@| PIB para los segundos. El total

alcanzaria, entonces, los 2.344 millones de pesos.

CUADRO 111.18

ESTIMACION GASTOS TRIBUTARIOS PROVENIENTES DE LA NO RMA DEL IMPUESTO

A LAS GANANCIAS. ANO 2005

(En millones de pesos y porcentajes del PIB)

Gasto tributario

En millones de

En porcentajes

pesos del PIB
IMPUESTO A LAS GANANCIAS 19245 0,36
- Exenciones 19245 0,36
1. Intereses de titulos publicos 761,1 0,14
2. Intereses de depdsitos en entidades finangietaObligaciones
Negociables percibidos por personas fisicas 303,9 0,06
3. Ganancias de asociaciones civiles, fundacionesjales y cooperativas 762,3 0,14
4. Ingresos por Factor de Convergencia 29 0,00
5. Ganancias provenientes de la explotacién dedesede autor y las
restantes ganancias derivadas de derechos ampa@dad.ey 11.723 Sin datos Sin datos
6. Ganancias obtenidas por personas fisicas reésglen el pais y
beneficiarios del exterior, provenientes de la cawenta de acciones y
demas titulos valores Sin datos Sin datos
7. Exencion de los ingresos de magistrados y fuxacios de los Poderes
Judiciales nacional y provincial 94,3 0,02
- Deducciones Sin datos Sin datos

Fuente: DNIAF.

CUADRO 111.19

ESTIMACIQN DE GASTOS TRIBUTARIOS PROVENIENTES DE RE GIMENES DE
PROMOCION ECONOMICA QUE AFECTAN LA RECAUDACION DE G ANANCIAS

(En millones de pesos argentinos)
Gasto Tributario 2005
Promocion industrial 20,8
Promocién no industrial 12,2
Promocioén de la actividad minera 4,3
Promocién econémica de Tierra del Fuego 60,0
Promocion de las pequefias y medianas
empresas 28,6
Promocion y fomento de la investigacion y el
desarrollo cientifico y tecnoldgico 20,0
Promocion de la industria del software 0,0
Otros sin especificar 273,7
TOTAL 419,6

Fuente: DNIAF.

Como resultado de los supuestos incorporados y los calaatzados, se pudo calcular la
recaudacion teorica del impuesto a las ganancias para el afio 200868hngillones de pesos, segun
el procedimiento que se resume a continuacion, donde se pressrtampmnentes de la recaudacion
tedrica calculada por grupos de agregados (en millones de pesos):

Asalariados registrados $1708 Restoingresos TH?2
Monotributo $ 143 Excedente de explotacion $ 56 030
Jubilados $ 1754 Menos: gastos tributarios $2344
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F.5 Conclusioén: estimaciéon de la evasion
en el impuesto a las ganancias

Si bien el problema mas complejo reside en la estimacion de ladae@@u tedrica, queda por
resolver un problema adicional, que se relaciona con el valor de ae@auéfectiva a comparar con
la tedrica a los efectos de hacer la estimacién de la evasion. &sceldel impuesto sobre las
sociedades, la recaudacion efectiva no parece ser la referencia adecuadanpotivide: en primer
lugar, el sistema de anticipos y los rezagos en el pago débtthilacen que lo ingresado durante un
periodo en la AFIP no tenga una relaciéon directa con la situafémtiva de cada contribuyente
durante el mismo periodo; en segundo término, el pago efegtimnodifica por la existencia de pagos
a cuenta a favor y desde el tributo. En consecuencia, se ha deddigarar la recaudacion tedrica
con el dato de impuesto determinado que publica la AFIP. R&% l2Zabia alcanzado los 19.718
millones de pesos.

En relacion con el impuesto sobre las personas fisicas, akeatap determinado (5.135
millones de pesos) deben adicionarse las retenciones de la cuartaizategore asalariados
registrados y jubilaciones), que alcanzan los 3.800 milloa@esos.

Ademas, también forman parte de la recaudacion efectiva correspondidage bases
estimadas los pagos de beneficiarios del exterior ($1.408nes!) y monotributo ($143 millones).

En resumen, la recaudacion efectiva devengada duraai® &005, que se tomara como base
del célculo, alcanza los 30.205 millones de peslgs, superior a la recaudacion efectiva del af®&38
millones de pesos). A continuacion se presentasagiegacion de ese dato (en millones de pesos):

Impuesto determinado personas fisicas $5135 MNbnott $ 143
Retenciones cuarta categoria $3800 Total recardatectiva $ 30 205
Impuesto determinado sociedades $19718 Totaldecidn tedrica $ 60 068
Beneficiarios del exterior $1409 Porcentaje desgn 49,7%

En consecuencia, si la recaudacion tedrica estimada es de $60lad@sny la efectiva
alcanza los $30.205 millones, se concluye que, de acuerdo cajeesitso, la evasion del impuesto
a las ganancias para el afio 2005 habria alcanzado al 49,7% de la rendaeddca

Antes de terminar esta seccion es necesario reiterar enfaticamentmentacm realizado
mas arriba relacionado con los supuestos que debieron seroircind y los “atajos” en la
argumentacion para poder sortear las multiples y significadifiasltades que ofrece una estimacion
de este tipo. Sin duda, la sola enumeracion de esos obstacaigamento suficiente para desestimar
el célculo. No obstante, se ha decidido encararlo con el sativobfle marcar la importancia del
tema e introducir la discusién sobre el camino posible, a%d ¢@s mejoras que se esperan obtener si
este ejercicio se repite en el futuro. En definitiva, lo aquieptado no tiene el objeto de alcanzar una
estimacioén de la evasién sino, simplemente, introducirsieudion de una “rutina” de estimacion que
pueda ser perfeccionada en el futuro.

G. Sintesis y conclusiones

Con el objeto de concluir este analisis, se van a resaltar algsipestos considerados como de mayor
significacion para la evaluacion de las perspectivas futuras en laanater

Como se sefial6 inicialmente, Argentina se caracteriza -al igual qestelde los paises
latinoamericanos- por presentar una estructura tributaria en lapma@®minan los impuestos
indirectos por sobre los directos, a diferencia de lo que oenrles paises mas desarrollados. Como
resultado de ello, los problemas propios de sociedades caudelgrado de desigualdad distributiva
son potenciados por la existencia de mayores niveles de redpdsiem sus sistemas tributarios.
Argentina no escapa a la norma de los paises de América Latinadenlaamtervencion del Estado
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no logra mejorar la distribucion del ingreso, mientras qusistéma tributario resulta en la gran
mayoria de los estudios como regresivo. A esta deficiencia sera la necesidad de mayores
ingresos con los cuales cubrir una gran cantidad de demandasssimsatisfechas.

Al observar la evolucion reciente de los impuestos directosesmad que los mismos
tuvieron un incremento significativo en su participacion detréa estructura tributaria entre 1991 y
2007. Esto principalmente, en base al crecimiento de la recaudacionpdekto a las ganancias de
las personas fisicas a fines de la década del noventa, el aumentpatdcipacion de la renta
societaria a partir de la crisis de 2001 vy, sobre todo, lemgntacion del impuesto a los créditos y
débitos en cuenta corriente en el afio 2000 y a la significatipartamcia que han cobrado los
derechos de exportacién en el total de los ingresos recaudados.

Sin embargo, se destaca que este incremento no fue logradmmbios profundos vy
permanentes en las fuentes de financiacion. Por el contrarigréealpartir de la implementacion de
impuestos que por su historia pueden ser considerados @aibdarios, inestables o dependientes de
la politica cambiaria, como por ejemplo los derechos de exportdogimpuestos a los créditos y
débitos en cuenta corriente y el impuesto a la ganancia mingsanpe; o por impactos de una sola
vez sobre impuestos permanentes, como es el caso del incrementecitiacion en base a la renta
societaria, en parte por la negativa del Gobierno de aplicar nemraateria de ajuste de los balances
por el impacto de la inflacion del afio 2002 y por los mayonpsiestos pagados por las empresas
petroleras en razén del aumento del precio del petréleo.

Por otra parte, al internarse en el andlisis de sus componanteseh lo que se refiere al
impuesto a la renta como a los impuestos a la propiedadgnsdiigrentes tipos de limitaciones y
debilidades en cuanto a sus efectos sobre la equidad deliiidaalo y muchas veces concentrado
espectro de contribuyentes, lo que a su vez, limita el nivel dedeeién. En primer lugar, dentro de
los impuestos directos se registran niveles insignificadeesmposicién patrimonial, debido al
practicamente nulo aporte de la tributacion provincial. En seduigdo, la recaudacion del impuesto
a la renta proviene principalmente de las sociedades, mientras qugokicion sobre las personas
fisicas —teniendo efectos mas progresivos que las sociedades-utienparticipacion mucho menor.
En tercer lugar, la recaudacion sobre la renta de las persdnas fexae principalmente sobre los
asalariados, quedando en gran parte exentas las rentas financiereapitalecon el agregado del
peso que tiene la seguridad social sobre los salarios. Em dugar, en base al analisis de las
declaraciones juradas tanto en el impuesto a las ganancias comonabruairse desprende que el
pais se ha ido inclinando hacia un universo de escasos coetriésigargando con la mayor parte del
tributo determinado. Esteecho esta sefialando la baja efectividad del gravamen para poder llevar a
cabo politicas instrumentales, destinadas a mejorar el ingres®G caso, actuar como mecanismo
compensador de las variaciones ciclicas de la economia. En quiatp lbgyelevados niveles de
evasion e informalidad representan una importante limitacionegdaidacion tanto patrimonial como
del impuesto a la renta. En sexto lugar, la gran cantidad de exemgidratos diferenciales reduce
ampliamente la base sobre la cual se recauda y dificulta la adadidisttributaria. Por ultimo, no
puede dejar de sefialarse el entrecruzado sistema de pagos a cuentlisémios gravamenes
(ganancia minima presunta y combustible liquido) que noadétda el nivel de recaudacion efectiva
sino que incrementa las posibilidades de evasion y dificultanitnadracion del mismo.

Como se sefialé anteriormente, uno de los problemas estructlehlBsanciamiento del
sector publico argentino radica en la falta de una estructuraatidboebn permanencia y estabilidad
recaudatoria a lo largo del tiempo, lo que explica los desedpslibstructurales de largo plazo que se
observan en la historia del pais. Durante el presente trabajsesg®bue existe amplio margen para
expandir y fortalecer la imposicion directa a través de fuentesiésgprovechadas, de manera de
lograr un mejor balance dentro de la estructura tributaria, tralmaj@specialmente en la
implementacion y el fortalecimiento de impuestos directos gesyiestables.
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Capitulo IV. Chile: La tributacion directa,
evasion en el impuesto a la renta y desafios

Michael Jorratt De Luis

A. Consideraciones Iniciales %2

América Latina es la regién con mayor desigualdad en la distiibwigl ingreso en el mundo, y
ciertamente Chile no es la excepcién. Es por ello que el tema détiaptabutaria y su impacto en
la distribucion del ingreso es un tema recurrente en los &vagtmémicos y politicos del pais.

La politica tributaria incide en la distribucién del ingreso ghos vias. La primera, mediante
la recaudacién, que es destinada al gasto publico y, en partiallgasto social con fines
redistributivos. La segunda, mediante la progresividad o ieigied de los impuestos que componen
la estructura tributaria. En esta segunda via, los impuestestadi juegan un rol fundamental.
Cualquier intento por dotar al sistema tributario de unaomiypacto redistributivo requerir4 de un
redisefio del Impuesto a la Renta y de los Impuestos Patal@®ngue les otorgue una mayor
participacion en la recaudacion total, al mismo tiempo que wom@rado de progresividad. Al
respecto, el control de la evasion y elusion tributaria sorciedesy, pues es un hecho cierto que
ambos fendmenos son una de las principales fuentes de inequidad.

En el sentido de lo expresado anteriormente, el presente estadicomo proposito analizar
la tributacion directa en Chile, identificando los principaleeetss que afectan la equidad de los
tributos, estimando los niveles de evasién y realizando priasugse favorezcan una mayor equidad
y cumplimiento tributario.

El resto del documento se organiza de la siguiente manera: egutalaeparte, se hace un
andlisis global del sistema tributario chileno y la importangliativa de la tributacién directa; en la
parte C, se revisan los impuestos patrimoniales; en la cuasa sgexamina el Impuesto a la Renta;
en la quinta parte del trabajo, se muestran las estimaciones den@rasidmpuesto a la renta de las

Consultor Internacional.
La version completa del articulo (incluyendo anexos estadisticos) fue publicada en la Serie ddaonomia del
desarrollo N° 92 de la CEPAL y puede consultarsevew.cepal.org/publicaciones
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empresas y el impuesto a las rentas personales; y por dlgnppesentan las recomendaciones de
politica y administracion tributaria.

B. El sistema tributario chileno y la importancia r elativa
de la tributacion directa

B.1 Importancia de los ingresos tributarios como fu ente
de financiamiento del gasto publico

En Chile, los ingresos tributarios constituyen la prifdipante de financiamiento del gasto publico,
tanto para Gobierno Central como para los gobiernos localesn Segdprecia en el cuadro 1V.1,
entre 1990 y 2006 la recaudacion tributaria aportd entre @%66(1,990) y un 78,5% (2002) de los
ingresos totales del Gobierno General, promediando un 73,&¥periodo.

Si se analiza exclusivamente los ingresos del Gobierno Ceatrstubcion es similar: los
ingresos tributarios aportaron, en promedio, un 73,7%slégresos totales, alcanzando un minimo
de 60,8% en 1990 y un maximo de 79,1% en el afio 2002.

En segundo lugar aparecen los ingresos del cobre, que oowespa los excedentes
generados por la compafiia estatal CODELCO, cuyo aporte pronme8i8% a lo largo del periodo.
A diferencia de las demas lineas de ingreso, los excedentesbdelnguestran una alta fluctuacion,
I6gicamente a consecuencia de las variaciones del precio del metal emdados.

Es asi que su participacion oscilé entre un 1,8% en el afio d@&8do el precio de la libra
de cobre promedio los 71 centavos de délar, y un 22,1% e €088, cuando el metal alcanzé un
precio promedio de 305 centavos de ddlar la libra.

En tercer lugar, dentro de los ingresos del Gobierno Cemfpakecen las imposiciones
previsionales, que representaron en promedio un 6,4% dedmsas totales del periodo. Estas
imposiciones corresponden principalmente a los aportes efectuaidts frabajadores afiliados al
Fondo Nacional de Salud y los aportes de seguridad sociagrdehal de las fuerzas armadas.

En cuanto a los ingresos de los gobiernos locales, tamhiéoaadacion tributaria juega un
rol importante. En efecto, en el periodo bajo andlisis egjossios aportaron entre un 47,3% (2000) y
un 54,5% (1991), promediando un 49,8%. En segundo teanportancia aparecen las donaciones,
gue corresponden fundamentalmente a transferencias que los nosnieigiben desde el Gobierno
Central. Esta componente representd en promedio un 35,6% idglesos totales.

B.2 La carga tributaria

En el gréafico IV.1 se muestra la carga tributaria del Gobiern@i@grsin incluir la seguridad social.
Esta ha sido bastante estable en los Ultimos veinte afios, dsaiatie un 17% y 18% del PIB, al
menos a partir del afio 1991. En el afio 1987, el primero skerila mostrada, se observa una carga
tributaria algo mayor, de 19,2%, que es reflejo de unacéstautributaria mas gravosa, que estuvo
vigente desde principios de la década de los ochenta. En el sdop&€i88—-1990 se aprecia un
descenso considerable de la carga hasta un nivel de 15,1% en st@afedeenso es consecuencia de
una serie de reducciones de impuestos, efectuados en una época dm lisnahy previa al
plebiscito de 1989. Entre estas rebajas destacan la disminud@itada del IVA, desde un 20% a un
16%; la reduccién de la tasa marginal maxima de los impuestnpés, desde un 56% a un 50%;
la derogacion del impuesto a la renta de las empresas en el afig EP&fjuccion de la tasa general
de aranceles a las importaciones, desde un 20% a un 15% (ver i¢f&)co
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CUADRO IV.1

PARTICIPACION PORCENTUAL DE LOS DISTINTOS CONCEPTOS DE INGRESOS, SEGUN NIVELES DE GOBIERNOS 1990-2006

(En porcentajes)

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999000 2 2001 2002 2003 2004 2005 2006

g”egr:gf;ls del gobierno 4 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100100 100 100 100
Ingresos tributarios netos 61,8 71,4 73,1 77,2 75,5717 76,4 75,5 77,7 76,8 76 76,1 78,5 76,5 71,2 770 65,9
Cobre bruto 19,5 9,8 8,2 3,6 6,1 10,2 55 5,7 18 6 1 39 2,2 2 3,7 12,7 14,2 20,6
Imposiciones
previsionales 6,8 6,2 6,4 6,1 5,9 53 55 55 59 6,3 6 6 6,3 6,2 59 54 4,9
Donaciones 0,8 0,8 11 1,2 1,4 1,2 1 1,2 1,2 14 4 1, 18 1,4 13 0,8 0,8 0,7
Rentas de la propiedad 29 3,3 2,5 2,7 2,4 2,8 2624 3 3,1 2,4 3 2,8 2,6 1,8 1,5 1,8
Ingresos de operacion 3,7 4,1 4,5 4,6 4,6 43 45 5 4 48 5 4,6 45 4,4 4,6 3,7 3,5 2,9
Otros ingresos 4,5 4.4 4,3 4,7 4,2 4,5 4,6 5,2 56 5,7 57 6,4 4,6 51 3,8 3,8 3,1
Lrgt?:fs del gobiemo 5 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100100 100 100 100
Ingresos tributarios netos 60,8 70,9 72,9 77,4 75,971,6 76,4 75,7 78 77,1 76,3 76,3 79,1 76,7 71 71 596
Cobre bruto 20,7 10,5 8,7 3,9 6,5 11 59 6,2 19 8 1, 43 2,4 2,2 4,1 13,8 15,5 22,1
Imposiciones
previsionales 7,2 6,6 6,8 6,6 6,3 5,7 5,9 6 6,5 7 6 6 6,6 6,9 6,9 6,4 59 5,2
Donaciones 0,7 0,7 0,8 0,9 0,8 0,8 0,8 0,8 0,9 9 0, 14 0,9 0,9 0,3 0,5 0,5
Rentas de la propiedad 2,9 3,3 2,5 2,7 2,4 2,9 2,6 2,4 3,1 3,2 2,4 3,1 2,9 2,7 1,8 1,4 1,8
Ingresos de operacion 34 3,7 4,1 4,1 4 3,6 3,8 3,842 4,3 3,9 3,8 3,6 3,7 3 2,6 2,2
Otros ingresos 4,4 4,3 4,2 4,5 4 4.4 4,4 5 55 56 5,7 6,4 4,4 5 3,6 3 2,3
Ingresos de las

o 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100100 100 100 100
municipalidades
Ingresos tributarios netos 52,4 54,5 52,9 52,4 48,349,8 50,8 48,9 49,8 48 47,3 48 47,8 49,7 50,2 48,248,1
Cobre bruto 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Imposiciones
previsionales 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Donaciones 35 32,2 33,3 33 375 35,9 354 37 36,1863 394 38,5 38,5 36,3 36,1 31,3 30,5
Rentas de la propiedad 1,7 1,6 1,6 1,9 1,6 1,4 1415 15 1,3 1,4 1,3 1,3 1,4 1,5 1,5 1,6
Ingresos de operacion 6,7 7,2 7,6 7,8 8,2 8,5 81 6 7 78 7,6 7,7 8 8,2 8,7 8,5 9,5 9,5
Otros ingresos 4,2 4,5 4,6 4,9 4,4 4,4 4,3 5,1 4,8 46 4,2 4,3 4,2 3,9 3,8 9,6 10,3

Fuente: Direccion de Presupuestos (2008), Estealistie las Finanzas Publicas.
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GRAFICO IV.1
CARGA TRIBUTARIA GOBIERNO GENERAL
(En porcentaje del PIB)
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Fuente: Elaborado en base a estadisticas dispsmbleww.sii.cl e Informe de Finanzas Publicas de la Direccién de
Presupuestos (varios afos).

Con la vuelta a la democracia, se llevé a cabo una reforma tidhwtprobada en junio de
1990, que restablecié parcialmente el nivel anterior de algunasotalice introdujo otras
modificaciones que buscaban elevar la carga tributaria en 2 a@plet PIB. Cabe sefialar que ni
esta reforma ni otras que vinieron en afios posteriores pEonitvolver a los niveles de carga
tributaria de principios de los ochenta, cercanos al 20% Hel PI

Curiosamente, para parte de la opinion publica existe la percegeidjue la presion
tributaria ha crecido desde 1990 a la fé&ha que no guarda relacién con la realidad, que muestra
una carga tributaria oscilando en torno al 17,5% del PIBe $bmpara el nivel actual de las tasas
impositivas mas relevantes con las que existian en la primead d@tla década de los ochenta, se
concluye que sélo la tasa del impuesto a la renta de las empaesabidio, alcanzando a un 17%,
mientras que hace 20 afios era de s6lo 10%.

La tasa del IVA, en cambio, es un punto porcentual inferlardee entonces; la tasa general
de aranceles a las importaciones ha descendido de 20% a 6% (<iereoresiuerdos comerciales); y
la tasa marginal maxima de los impuestos personales se redigonileses cercanos al 60% hasta el
nivel actual de 40%.

% véase por ejemplo: La tercera, 24/10/04, “jO&a s impuestos sefior ministro!”; El Mostrador0#g02, “; Mas
impuestos? jPor ningiin motivo!”, Senador Sergio Bomwvww.senado.cportada Senador Larrain, 10/04/05,
“Propuesta Tributaria para Desahogar la Clase NMebiputado Dittborn ySenador Larrain;
http://www.marcelacubillos.cl/archivos/noticias/B08bril/1104/noticia.html1/04/06, “Impuestos a las Bencinas”
Diputados Paya y Cubillos.
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] GRAFICO IV.2
EVOLUCION DE LAS PRINCIPALES TASAS IMPOSITIVAS
(En porcentajes)
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Fuente: Elaborado en base a la legislacion tritautar

B.3 La estructura tributaria

En el cuadro IV.2 se presentan las cifras de recaudacion impgsitia el periodo 1990 a 2006. Los
impuestos de mayor relevancia son el IVA, que en promedio ezpdeaproximadamente un 45% de
la recaudacion total, y el Impuesto a la Renta, cuya participactdoeficana al 25% a lo largo del
periodo. Esta situaciébn cambia radicalmente en 2006, afio en quédgpacion de ambos impuestos
practicamente se iguala, siendo ésta de un 38% para el impuestntaly 40% para el IVA. Este
cambio obedece fundamentalmente al alto precio del cobre en el idtimpot que ha producido un
aumento significativo de la tributacién a la renta de las empresasas privadad, muchas de las
cuales se encontraban en situacion de pérdidas tributarias andeapmitad de la década.

En un segundo nivel de importancia se encuentran los impuestss combustibles, que
representan entre un 5% y un 8,1% de la recaudacion a lo largerfielo, el impuesto de Timbres y
Estampillas, cuya participacion oscila entre un 2,5% y un 4el%npuesto al tabaco, que explica
entre un 3% y un 4,2% de la recaudacion total, y los aranceles imgdagaciones, con una
participacion cada vez menor, pasando de un 15,4% en 19903%uer22006.

Dentro de los impuestos municipales, el de mayor importanciada&tcaia es el Impuesto
Territorial, cuya participacion oscila entre un 3,0% y un 4¢@240s ingresos tributarios totales del
Gobierno General a lo largo del periodo de andlisis.

94 Larecaudacion tributaria de la empresa est@8IEL CO se registra como ingresos del cobre erstadisticas oficiales.
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CUADRO IV.2A
RECAUDACION TRIBUTARIA 1990-2006
(En porcentajes del total)

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 192000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

I. Impuestos Gobierno Central 92,8 93,2 93,1 93,1329 92,7 924 921 916 909 914 915 914 911 ,092924 930

Alarenta 164 229 224 229 235 22,7 238 23230 215 240 25,4 25,5 25,7 26,8 32,6 38,2
IVA 449 43,2 450 439 46,1 452 449 46,0 458 ,945 450 44,2 45,3 47,1 48,4 44,1 40,1
Tabaco 4,2 3,6 3,3 3,1 3,2 3,1 3,0 3,0 3,2 3,9 3,93,8 3,8 3,7 3,6 3,2 3,0
Combustibles 8,1 7,5 7,1 6,6 5,7 5,8 6,1 6,6 70 3 7,74 7,6 7,5 7,3 6,5 6,1 5,0
Timbres y estampillas 3,2 2,5 2,7 3,1 3,4 3,2 35,8 3 35 3,8 3,3 3,7 4.0 4,1 4,0 3,8 3,4
Comercio exterior 154 128 11,9 116 11,3 122 111, 9,6 9,6 9,3 8,4 6,6 5,9 4,2 33 2,7 2,3
Otros 0,7 0,6 0,7 1,9 0,1 0,4 0,0 -0,3 -0,5 -0,8 6-0 0,1 -0,6 -1,0 -0,5 -0,1 0,9
II. Impuestos Municipales 7,2 6,8 6,9 6,9 6,8 73 67 79 8,4 9,1 8,6 8,5 8,6 8,9 8,0 7,6 7,0
Impuesto Territorial 3,4 3,5 3,5 3,4 3,0 3,3 34 73, 38 4,3 4,1 4 3,9 4,1 3,6 3,4 3,2
Permisos de circulacion 15 1,3 1,3 14 41, 13 11 1,0
Patentes municipales 2,1 2,0 2,1 2,2 23,2 2 19 1,7
Derechos municipales 15 1,5 1,4 1,4 14 31 1.2 1,0
Otros impuestos y ajustes 3,8 3,3 3,4 3,5 3,8 40,1 4 4,2 45 -0,3 -0,3 -0,3 -0,3 -0,4 -0,3 0,0 0,0

'(m‘)*esms Gobierno General 15, 159 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 10000 100 100 100

Fuente: Elaboracion propia estadisticas dispondsie@svw.sii.cl y a las Estadisticas de Finanzas Publicas deréed®dn de Presupuestos.
Nota: la recaudacion tributaria no incluye los aggrs tributarios de la minera estatal CODELCOcl@des son registrados como Ingresos del Cobrasesstadisticas de
recaudacion.
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CUADRO IV.2B
RECAUDACION TRIBUTARIA 1990-2006"
(En porcentajes del PIB)

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 192000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

I. Impuestos Gobierno Central 14,0 158 16,3 17,146,211 156 165 16,3 16,3 156 16,3 16,6 16,6 159 61516,8 17,1

Alarenta 2,5 3.9 3,9 4,2 4,1 3,8 4,3 4,2 4,1 3,74,3 4,6 4,6 4,5 4,5 5,9 7,0
IVA 6,8 7,3 7.9 8,1 8,0 7,6 8,0 8,2 8,1 7,9 8,0 8,0 8,2 8,2 8,2 8,0 7,4
Tabaco 0,6 0,6 0,6 0,6 0,5 0,5 0,5 0,5 0,6 0,7 0,70,7 0,7 0,7 0,6 0,6 0,6
Combustibles 1,2 1,3 1,2 1,2 1,0 1,0 1,1 1,2 12 3 1,13 1,4 1,4 1.3 1,1 11 0,9
Timbres y estampillas 0,5 0,4 0,5 0,6 0,6 0,5 0,6 ,7 0 0,6 0,7 0,6 0,7 0,7 0,7 0,7 0,7 0,6
Comercio exterior 2,3 2,2 2,1 2,1 2,0 2,1 2,0 17,71 16 15 1,2 11 0,7 0,6 0,5 0,4
Otros 0,1 0,1 0,1 0,3 0,0 0,1 0,0 0,0 -0,1 -0,1 1-0, 0,0 -0,1 -0,2 -0,1 0,0 0,2
Il. Impuestos Municipales 11 1,2 1,2 1,3 1,2 12 41 14 15 1,6 15 1,6 1,6 15 1.4 1,4 1,3
Impuesto Territorial 0,5 0,6 0,6 0,6 0,5 0,6 0,6 60, 0,7 0,7 0,7 0,7 0,7 0,7 0,6 0,6 0,6
Permisos de circulacion 0,3 0,2 0,2 02 20, 02 0,2 0,2
Patentes municipales 0,4 0,4 0,4 0,4 04 ,4 0 04 0,3
Derechos municipales 0,3 0,3 0,3 0,3 02,20 0,2 0,2
Otros impuestos y ajustes 0,6 0,6 0,6 0,6 0,7 0,7, 7 0 0,7 0,8 0,0 -0,1 -0,1 -0,1 -0,1 -0,1 0,0 0,0

Impuestos Gobierno General
(1+11)

Fuente: Elaboracion propia estadisticas dispondsie@svw.sii.cl y a las Estadisticas de Finanzas Publicas deréed®dn de Presupuestos.
Nota: la recaudacion tributaria no incluye los aggrs tributarios de la minera estatal CODELCOcl@des son registrados como Ingresos del Cobrasesstadisticas de
recaudacion.

151 170 175 184 173 168 179 17,7 178 17,2781 182 18,2 174 17,0 182 184
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En el cuadro IV.3 se muestra la estructura tributaria desd@uito de vista, clasificada en
impuestos directos e indirectos. Esta desagregacion sélo dildepobtenerla para el periodo 1999—
2006. Se observa una marcada concentracion en los impuestos dsditest que en promedio
aportaron un 64% de la recaudacion del Gobierno General, canté®% de los directos. Esta
tendencia cambia en el dltimo afio, en donde los indirectos rearesent5,6% de la recaudacion
contra un 44,4% de los directos, lo cual es consecuencia @éel@los precios del cobre que ha
determinado un mayor pago de impuesto a la renta de las mimeadap. En términos de carga
tributaria, los impuestos indirectos representaron duranterigdo un promedio de 11,6% del PIB,
frente a un 6,2% de los impuestos directos.

La participacion relativa de directos e indirectos es distinta seiyéfes de gobierno. La
recaudacién del Gobierno Central esta aun mas concentrada en laosegupartir de los datos del
cuadro IV.3 es posible calcular que, del total de recaudacioGateerno Central percibida en el
periodo bajo andlisis, un 31,6% provino de impuestos dgeen tanto que un 68,4% se obtuvo de
impuestos indirectos. Por su parte, la recaudacion de losrgobilocales es a la inversa: un 86,6%
provino de impuestos directos y un 13,4% de indirectos.

CUADRO IV.3
RECAUDACION TRIBUTARIA 1999-2006
(En porcentajes del PIB)

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

I. Impuestos Gobierno Central 15,6 16,3 16,6 16,6 15,9 15,6 16,8 17,1
Directos 3,8 4,3 4,7 4,7 4.5 4,6 6,0 7,1
Alarenta 3,7 4,3 4,6 4,6 4.5 4,5 5,9 7,0
Patrimoniales 0,1 0,0 0,0 0,1 0,0 0,0 0,0 0,0
Herencias y donaciones 0,0 0,0 0,0 0,1 0,0 0,0 0,0 0,0
Sobretasa bienes raices 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Indirectos 11,9 12 12 11,9 11,4 11,0 10,8 10,0
Il. Impuestos Municipales 1,6 1,5 1,6 1,6 15 1,4 1,4 1,3
Directos 1,4 1,3 1.3 1,4 1,4 1,2 1,2 11
A la renta 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Patrimoniales 1,4 1,3 1,3 1,4 1,4 1,2 1,2 1,1
Impuesto Territorial 0,7 0,7 0,7 0,7 0,7 0,6 0,6 0,6
Permisos de circulacion 0,3 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2
Patentes municipales 0,4 0,4 0,4 0,4 0,4 0,4 0,4 0,3
Indirectos 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2
Impuestos Gobierno General (I+1) 17,2 17,8 18,2 18,2 17,4 17 18,2 18,4
Directos 51 5,6 6,0 6,1 59 5,8 7,2 8,2
Indirectos 12,1 12,2 12,2 12,1 11,5 11,2 11,0 10,2

Fuente: Elaboracion propia estadisticas disponiblesww.sii.cl y a las Estadisticas de Finanzas Publicas de la
Direccion de Presupuestos.

B.4 El gasto tributario

El Servicio de Impuestos Internos (Sll) publica anualmenteaforme de gasto tributario (GT), en el
cual se revela la pérdida de recaudacién asociada a las principalesciesnguitratamientos
especiales en el IVA y el Impuesto a la Renta.

De acuerdo a las ultimas cifras entregadas por el Sll, el GTeparfio 2008 se estima en
4,6% del PIB, cifra que se descompone en 3,85% del PIB asaxiidoquicias del Impuesto a la
Renta y 0,76% por concepto de franquicias del IVA.
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El 70% del GT esté asociado a tratamientos preferenciales que busoataesl ahorro y la
inversion (cuadro 1V.4). De ellos, el principal es el diféeinto de la tributacion de las utilidades
reinvertidas, que representa un 1,6% del PIB; seguido dehddato de la tributacion de las rentas
destinadas a fondos de pensiones, estimado en un 0,6% del PIB.

CUADRO V.4
GASTO TRIBUTARIO 2008 ORDENADO POR SECTOR U OBJETIV O BENEFICIADO
(En millones de pesos y porcentajes)

Sector / Objetivo Millones de $ % PIB % TOTAL
Ahorro-Inversion 3014 155 3,23% 70,07%
Inmobiliario 577 072 0,62% 13,41%
Educacion 219573 0,24% 5,10%
Salud 243 365 0,26% 5,66%
Regional 90 941 0,10% 2,11%
Fomento a la MYPE 69 500 0,07% 1,62%
Transporte 43 541 0,05% 1,01%
Seguros 16 425 0,02% 0,38%
Exportadores 2536 0,00% 0,06%
Resto de sectores 120 387 0,13% 2,80%
Efectos conjuntos no asignados -95 602 -0,10% 92,22
TOTAL 4 301 892 4,60% 100%

Fuente: Informe de Finanzas Publicas 2008, Direcd@®Presupuestos.

CUADRO IV.5
GASTO TRIBUTARIO 2008: PARTIDAS MAS RELEVANTES
Categoria a la que

Partida de Gasto pertenece Sector % del PIB
(1) Rentas empresariales retenidas gi?f’efi?nriseonr][gz’ Ahorro-Inversién 1,62
(2) Tratamiento de las rentas del sistema de IR, personas, ) .
fondos de pensiones diferimientos Ahorro-Inversion 0,58
\(/?3;;32:0 especial para la construccion de VA, créditos Inmobiliario 0.30
(4) Retiros reinvertidos antes de 20 dias L'?’féﬁm%ﬁfois’ Ahorro-Inversion 0,29
(5) Otras diferencias temporarias (contabilidad IR, empresas, ) .
financiera versus tributaria) diferimientos Ahorro-Inversion 022
(6) Depreciacion acelerada :jli?f’e?irrrr:lioerr?tsois’ Ahorro-Inversién 0,16
(7) Exencidn de IVA a las prestaciones de salud ,Ig¥enciones Salud 0,15
(8) Rentas de arrendamiento de viviendas IR, personas, A

. . Inmobiliario 0,12
acogidas al DFL 2 exenciones
g@guligiir:ﬁcr:on de IVA a establecimientos de IVA, exenciones Educacion 012
(10) Cuotas de leasing IR, empresas, Ahorro-Inversion 0,11

diferimientos

Fuente: Informe de Finanzas Publicas 2008, Direcd@®Presupuestos.
IR: impuesto a la renta.
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Otro 13,4% del GT se origina en franquicias que benefician ailédadtinmobiliaria, entre
las que destacan un crédito especial de IVA para la construccidnigledas (0,3% del PIB) y la
exencion de Impuesto a la Renta para los ingresos por arrenttadeeviviendas acogidas al DFL 2
(0,12% del PIB). En el cuadro IV.5 se resumen los datodgmpartidas de GT mas relevantes.

C. Imposicion directa: Los impuestos patrimoniales

C.1 Descripcion de los impuestos patrimoniales

En Chile, existen varios impuestos que se aplicaresal total o parte del patrimonio, tanto de personas
naturales como de personas juridicas. Dentro denfmgestos del Gobierno Central, se tiene el Impuesto
a las Herencias y Donaciones, mientras que en elcahbitos impuestos locales, existen el Impuesto
Territorial, que se aplica sobre el valor fiscal dg $obre bienes raices; el impuesto de Permisos de
Circulacion de Vehiculos, que se aplica sobre dadian fiscal de los vehiculos motorizados; y las
Patentes Municipales, cuya base imponible es eingatio tributario de las empresas.

Dependiendo del criterio de clasificacion utilizado, no necesarianetibs estos impuestos
seran considerados como gravamenes al patrimonio. En efecto, Cesame (2007) sefialan que no
se deben confundir los impuestos a la propiedad con aquetkddeeslos por el uso o permiso para
usar bienes. Desde este punto de vista, que ademas es coinciddatelasificacion de impuestos
propuesta por el IMF en el sistema de clasificacion de ingredoSalernment Finance Statistics
2001, y que sera el adoptado en este trabajo, el impuesto ded®edm Circulacién de Vehiculos y
las Patentes Municipales no califican como impuestos al patrimBhiorimero, por cuanto es un
pago que permite el uso del automavil, mientras que el segpedoite el ejercicio de una actividad
comercial, industrial o de servicios en un local u oficina deterda.

En definitiva, son dos los impuestos al patrimonio en fauasira tributaria chilena y que
seran analizados en detalle: el Impuesto a las Herencias, AsignaciDoesgiones, y el Impuesto
Territorial. En la clasificacion propuesta por el IMF, el prinpertenece a la subclase denominada
“Impuestos a las transferencias por sucesidn, herencias y donacimistras que el segundo
califica en la subclase “Impuestos recurrentes sobre bienes inmiuebles

C.1.1 Impuesto a las herencias, asignaciones y dona  ciones

El Impuesto a las Herencias, Asignaciones y Donaciones es urstople destino fiscal de
escaso poder recaudatorio, que no explica mas que el 0,2% iigré&sos tributarios totales.

El impuesto se aplica sobre el valor liquido de las asignacfmresausa de muerte o las
donaciones, de acuerdo con una escala progresiva de tasas. Sie quiienalor liquido de una
asignacion, lo que corresponde al heredero una vez deducidos del cumgsa de bienes que el
difunto ha dejado los gastos adeudados por conceptoiha @hfermedad y entierro; los costos de
publicacién de testamento, apertura de sucesion, posesion efectagignacion; las deudas
hereditarias; y las asignaciones alimenticias forzosas, entre otros.

Las tasas marginales de la escala progresiva son distintas degendéta relacion de
parentesco entre difunto/donante y heredero/donatario, y van utesdi@imo del 1,0% para el caso
de asignaciones de hasta 80 UTHasta un maximo del 25,0% para el caso en que exceden de 1200
UTA, cuando hay un parentesco directo. Ademas, se contemplars teaemttos que también difieren
en funcion del grado del parentesco.

% La UTA (unidad tributaria anual) es una unidagjustable por inflacién, cuyo valor a diciembre2@®7 equivalia

aproximadamente a 840 délares.
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En efecto, las asignaciones y donaciones que corrdsp a parientes directos gozan de una
exencion de 50 UTA y 5 UTA, respectivamente; lagrasiiones o donaciones que benefician a
parientes colaterales hasta el cuarto grado, gozamalexencion de 5 UTA; mientras que las demas
asignaciones o donaciones, no se benefician caamo exento. En todo caso, las escalas de tasas antes
mostradas se aplican siempre sobre las asignagia@itggciones que exceden a los tramos exentos.

Por ultimo, cabe sefialar que la ley establece que estaran exentagudstinias siguientes
asignaciones o donaciones:

a. Las que se dejen o hagan a la Beneficencia Publica Chilena, a laspdiigacies de la
Republica y a las corporaciones o fundaciones de derecho publiteadas o
subvencionadas con fondos del Estado.

b. Las donaciones de poca monta establecidas por la costumbre, en tedefjpersonas
gue no se encuentren amparadas por los tramos exentos generales.

c. Las que consistan en cantidades periddicas destinadas a la alimed&agérsonas a
quienes el causante o donante esté obligado por la ley a alimentar.

d. Las que se dejen para la construccion o reparacion de templos desthadrvicio de
un culto o para el mantenimiento del mismo culto.

e. Aguellas cuyo Unico fin sea la beneficencia, la difusién de teuzon o el adelanto de
la ciencia en el pais.

f. La destinada exclusivamente a un fin de bien publico y cuya éxesea decretada por
el Presidente de la Republica.

g. Las asignaciones hereditarias que cedan en favor de alguna de kdesntiohsideradas
beneficiarias, para los efectos de la Ley de Donaciones con Fihesales.

C.1.2 Impuesto territorial 0 a los bienes raices

La Ley 17.235 de 1969, establece el impuesto sobre los biEes, el cual se aplica sobre
el avallo fiscal de los mismos. La administracion de este ingpuwesresponde al Servicio de
Impuestos Internos (Sll), entidad responsable de determimagkio de los bienes raices, mantener
actualizado el catastro de los mismos y efectuar el giro del inspusstecaudacion y cobranza es
efectuada por la Tesoreria General de la Republica, entidad quée dgogd funcion respecto de
todos los impuestos del Gobierno Central.

Si bien la administracién y recaudacion recae en las entidadé€soli@rno Central, los
recursos generados por el impuesto benefician a los munigigis quienes constituye la principal
fuente de ingresos.

El Impuesto Territorial explica el 3,2% de la recaudacion tatepsesenta el 0,6% del PIB.

La Ley del Impuesto Territorial agrupa a los bienes inmuebledosrseries: bienes raices
agricolas y bienes raices no agricolas. A continuacién se desasbearacteristicas esenciales del
tratamiento impositivo de cada una.

C.1.3 Bienes raices agricolas

Comprende a los predios que, independientemente de su ubicadiém, destinados
preferentemente a la produccion agropecuaria o forestal, o que econéme&a®a susceptible de
dichas producciones en forma predominante. También se incluyenaesegs los inmuebles que,
independientemente de su ubicacion y de la caracteristica del terrgao, éstablecimientos cuyo fin
sea la obtencién de productos agropecuarios primarios, vegetaigsates.
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En la serie agricola el impuesto se aplica sobre el avallo fiscab dertenos y las casas
patronales. Se excluyen del avallo fiscal, por un plazo de diezedioayor valor que adquieran los
terrenos como consecuencia de algunas mejoras costeadas por dodapEstitales como represas,
tranques, canales y otras obras de regadio para terrenos de seeande albenaje hechas en terrenos
hdimedos y turbosos; limpias y destronques; puentes y csirsiico

La tasa del impuesto es del 1% y se aplica sobre la parte del fisahloque exceda de
aproximadamente $6,2 millones (US$10 mil aproximadamentsja Eantidad se reajusta
semestralmente segun la variacién del indice de Precios al Consuifi@). Asi también, con
ocasion de los procesos de reavallos, se debe reajustar en & progrorcion en que varien en
promedio los avallos de las propiedades.

C.1.4 Bienes raices no agricolas

Comprende todos los bienes raices no incluidos en la serielagBncel caso de los bienes
raices no agricolas con destino habitacional, se aplica la siguieale @s tasas:

CUADRO IV.6
TASAS DEL IMPUESTO A LOS BIENES RAICES NO AGRICOLAS
Tasa Sobretasa destino fiscal
(%) (%)

Tramo de Avallo Fiscal

Menor que $16,9 millones (US$28 mil) Exento -
Entre $16,9. millones (US$28 mil) y $60,4 millones 10 i
(US$100 mil) '

Mayor que $60,4 millones (US$100 mil) 1,2 0,03

Fuente: Ley R17.235, sobre Impuesto Territorial.

Los tramos de avallos se reajustan semestralmente segun la nat&diBC. Asi también,
con ocasion de los procesos de reavallos, se deben reajustarigmdagproporcién en que varien en
promedio los avallos de las propiedades.

Los bienes raices no agricolas, con un destino distinto iétiabal, estan sujetos a una tasa
del 1,2% sobre el avaluo fiscal.

Los bienes raices no agricolas afectos ubicados en areas urbguasoyresponden a sitios
no edificados con urbanizacién, propiedades abandonadas o lpst@sos, deben pagar una
sobretasa del 100% respecto de la tasa vigente del impuesto.

C.1.5 Tasacion de los bienes raices

La entidad encargada de determinar el avalio de los bienes inmuelgleSasicio de
Impuestos Internos (Sll). Cada cinco afios esta entidad debe efattig@vallo tanto de los bienes
raices agricolas como de los no agricolas. Para estos efe@tdspwtde solicitar la cooperacion de
los municipios y requerir informacién a los propietariofodeénmuebles.

La Ley 20.033 de 2005 introdujo algunas restricciones iméosmentos de las tasaciones con
ocasion de los procesos de los reavallos. En efecto, este tegap@stablecié que el giro del
impuesto territorial a nivel nacional no podra aumentar en mas dd%, el primer semestre de
vigencia de los reavallos, en relacion al impuesto territoriadlebiera girarse conforme a la ley en el
semestre inmediatamente anterior a la vigencia de dicho reavaltmgberse aplicado las tasas
correspondientes del impuesto a la base imponible de cada ulas geopiedades. Asimismo,
establecié una gradualidad en el incremento del impuesto para adpiefies raices que, al aplicarse
el reavallio, vean incrementada su contribucion en mas de un 25%.
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La misma norma legal establecié que, si con motivo del pradeseavallo el giro total
nacional del impuesto aumenta mas de un 10%, se deberd ajuptarciprialmente las tasas del
impuesto, de modo que el giro total nacional del impuestehrepase el referido 10%. Las nuevas
tasas que se determinen mediante este procedimiento regiran chatargbtiempo de vigencia de los
nuevos avallos.

C.1.6 Exenciones

La Ley contempla exenciones del 100%, 75% y 50% para diveesssnas y bienes raices.
Entre ellas cabe mencionar al Fisco, las municipalidades, los esftaibhtos educacionales,
cementerios, templos, instalaciones deportivas y agrupaciordisat@s, agrupaciones sociales y
organizaciones sin fines de lucro mencionadas expresamente erDiad&ca también la exencién de
50% del impuesto, por el plazo de 10 afios, a las viviendasrewasdacogidas al DFL 2 de 1979.
Cabe sefialar que sobre el 80% de las viviendas construidas aneamenicuentra acogidas a este
cuerpo legal.

C.1.7 Crédito contra el impuesto alarentadelas  empresas

La Ley del Impuesto a la Renta establece que las empresas agricothsictamas y de
explotacién de bienes raices podran rebajar, como crédito contraugsim, las contribuciones de
bienes raices pagadas durante el ejercicio. Hasta antes del afiel X988ito era de aplicacion
general, es decir, cualquier empresa podia recuperar el Impuestoridérciimo crédito contra el
Impuesto a la Renta. El Gobierno de la época intent6 su derogatzitymo obstante, sélo fue posible
su eliminacién parcial, quedando restringido a los sectores metasonados. En el afio 2006 este
crédito represento aproximadamente un 11% de la recaudacién dektmp erritorial.

C.2 Analisis del impuesto territorial

C.2.1 Impuesto progresivo

Un primer elemento que destaca en el Impuesto Territorial es&tergprogresivo, derivado
de la aplicacion de un tramo exento y de una escala progresiva dpaasdss bienes raices con
destino habitacional.

Esta progresividad del gravamen se aprecia en el cuadro IV.fugstra la progresion de
tasas medias. Mientras que el decil de menores ingresos destjaé%lde su renta al pago de las
contribuciones, el decil superior destina el 1,91%.

CUADRO IV.7
IMPUESTO TERRITORIAL: PROGRESION DE TASAS MEDIAS
(En porcentajes)

Decil de Ingreso Tasa media Decil de Ingreso Tasdian
1 0,46 6 0,51
2 0,33 7 0,64
3 0,41 8 0,85
4 0,28 9 1,12
5 0,37 10 1,91
Total 1,21

Fuente: Cantallopts et al (2003).
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No obstante este caracter progresivo del gravamen, su impactdidiilbaicion del ingreso
es escaso, debido a la baja participacion del mismo en la recautidwidaria. En efecto, el
promedio de los hogares no destina mas que el 1,21% deaalrpago del tributo.

También se debe destacar que el impuesto tieneamooente progresiva por el lado de la
asignacion de su recaudacion. Asi el 60% de ladac#on de cada municipio se destina al denominado
Fondo Comun Municipal (FCM), que es un fondo destelicion solidaria de los ingresos propios
generados por los gobiernos locales. Mas aun, lasoauanicipalidades con mayores ingresos propios
del pai€® deben aportar un 65% del impuesto al FCM. La Histion de este fondo esti sujeta a
criterios principalmente redistributivos, segln sestna en el siguiente cuadro:

CUADRO IV.8 )
CRITERIOS DE DISTRIBUCION DEL FONDO COMUN MUNICIPAL
(En porcentajes)

Modalidad de Redistribucién
(de acuerdo a)

10 En partes iguales

DISTRIBUCION DEL FCM Porcentaje

Pobreza relativa (factores medidos por el o logatbres que

10 establezca el reglamento)
S 15 En proporcion directa a la poblacion de cadaucam
90% Redistributivo prop _I, ,I 'p ! )
30 En proporcién directa al nimero de predios execdds
comuna/ predios exentos pais
35 En proporcién directa Ingreso Municipal per capiiamedio
nacional ingresos per capita
50 Gestion Municipal
10% Restante )
50 Emergencias

Fuente: Orrego (2007).

C.2.2 Amplia base imponible exenta

Una caracteristica del Impuesto Territorial chileno, menos freceentdros paises, es su
amplia base imponible exenta (Orrego, 2007). Efectivamente, eldgé6¥bs predios se encuentran
completamente exentos del tributo, en tanto que el 50% del awailode los predios es avallo
exento del impuesto (ver cuadro IV.9).

Sin embargo, en el contexto latinoamericano la recaudacion del im§0g del PIB) se
encuentra en la mitad superior (ver De Cesare y Lazo, 2007% goe Iprobablemente la amplitud de
los avallos exentos se compensa con alicuotas superiores a ldefedsaises.

) CUADRO I\{.9
NUMERO DE PREDIOS Y AVALUO FISCAL POR SERIE
NUmero de predios Avallo
Serie Exento Afecto Total

Exentos Afectos Totales (miles de (miles de (miles de

millones) millones) millones)

Agricola 569 338 168 290 737 628 2 755 847 4593913 7349760
7% 23% 100% 37% 63% 100%
(Continda)

% santiago, Providencia, Las Condes y Vitacura.
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Cuadro V.9 (Conclusién)

Numero de predios Avallo
Serie Exento Afecto Total
Exentos Afectos Totales (miles de (miles de (miles de
millones) millones) millones)
Egrl’cola 3195 343 1792 097 4 987 440 47 805 071 46 613 283 94 418 353
64% 36% 100% 51% 49% 100%
Total 3764 681 1 960 387 5 725 068 50 560 918 51 207 196 101 768 114
66% 34% 100% 50% 50% 100%

Fuente: www.sii.cl
C.2.3 Costo de administracion elevado

Otra caracteristica del Impuesto Territorial es su alto costordmiattacion en relaciéon con
los demas impuestos internos. Este alto costo se derivajnpoparte, de la alta complejidad del
proceso de tasacién de los bienes raices y de mantencién del catastrotra, de la combinacién de
alicuota y exenciones que origina una baja recaudacion.

En el cuadro siguiente se muestra que cada funmatel Sl dedicado a la administracion del
Impuesto Territorial produce una recaudacion de $ill&s de millones, mientras que la recaudacion de
cada funcionario destinado a la administracion ded&sas impuestos internos es de $4,3 miles de
millones. Desde otra perspectiva, para recauda gi@dmpuesto territorial el Sll debe gastar $14. E
tanto, para recaudar $100 en los demas impuestasastge incurre en un costo de sélo $0,6.

) CUADRO IV.10
COSTO DE ADMINISTRACION IMPUESTO TERRITORIAL Y REST O DE IMPUESTOS
NUmero de Recaudacidh PresuEuesto Recaudacion por Costo de
funcionario$§ SIPe funcionari® recaudar $100

Adminigtracién Impuesto 269 452 6.4 17 1.4
Territorial
Administracion resto de 3256 13 890,00 77,6 4,3 0.6
impuestos internos
Total 3525 14 342,00 84,1 4,1 0,6

Fuente: Elaboracion propia en base a informacidenida de www.sii.cl y del presupuesto del Sl

Excluye los funcionarios destinados a actividatkapoyo
En miles de millones de pesos
¢ El presupuesto total se ha distribuido en progoral nimero de funcionarios de cada linea

D. Imposicién directa: El impuesto a la renta

D.1 Visién panoramica del impuesto y su recaudacion

Hay tres principios fundamentales sobre los cuales se constriypuesto a la Renta chileno y que
es necesario tener presentes para entender la su estructura actuaiei®l ge ellos, es que los
sujetos de la tributacion deben ser, en dltimo término,desopas naturales; los impuestos que pagan
las personas juridicas son so6lo a cuenta de los impuestoagless@uesto que se permite rebajarlos
de éstos, evitando de esta manera la doble tributacion tipicasehaiclasico de tributacion. El
segundo principio, es que la base imponible debe estar compoestapnjunto de rentas percibidas
por la persona durante el periodo tributario, lo que se demoehiprincipio de la renta global. El
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tercero, es que el impuesto debe ser utilizado como una herrangene@istribucion de ingresos, lo
cual se concreta por medio de una escala progresiva de tasas.

Estos principios apuntan en la direccion de dotar al impukestos atributos de equidad y
eficiencia. Evidentemente, la ley original y sus sucesivas roadifines han ido estableciendo una
serie de excepciones a ellos no obstante que estan claramente pestagasormas de aplicacion
mas general y debieran seguir siendo considerados en una exafiotuad del impuesto.

Los tres principios se materializan en el denominado ImpuesibalGComplementario
(IGC), que es un impuesto progresivo cuyas tasas varian da 008c. Este impuesto debe ser
declarado y pagado anualmente por todas las personas naturalesegsjdarél confluyen todas las
rentas percibidas durante dicho periodo, tales como honorestoes de empresas, dividendos,
ganancias de capital, etc.

En la legislacion chilena se aplica también el principio de rentadial, por el cual las
personas residentes deben declarar tanto las rentas de fuentecdmierias de fuente extranjera.

Cuando las rentas son obtenidas por personas extranjerassidentes, el IGC se reemplaza
por el Impuesto Adicional (IA). Este impuesto afecta a las remte®sadas al exterior y aplica
distintas tasas dependiendo del tipo de renta.

Ahora bien, la Ley de Impuesto a la Renta distingue entreméasr del capital, denominadas
de Primera Categoria, y las rentas del trabajo, identificadas @eglanda Categoria. Las primeras
son gravadas con el “Impuesto de Primera Categoria” (IPCA), asgees de un 17% y opera como
un anticipo de los impuestos personales que deben pagar losisiasiosocios o0 duefios de las
empresas, por los dividendos o retiros de utilidades. Erogefestie impuesto esta integrado con el
IGC que afecta a los accionistas, socios o duefios de las empBsteage materializa reconociendo al
IPCA como un crédito contra el impuesto personal, el que messusceptible de devolucién, si la
obligacion personal es inferior al impuesto que adelantd la empres

Las empresas del Estado deben pagar, en formaredicin impuesto de 40% sobre las utilidades
generadas. A su vez, las empresas mineras deban yagmpuesto adicional a la renta, conocido
comunmente como royalty minero, de tasa variabke)lgga hasta 5% sobre utilidades operacionales.

Por otra parte, las rentas provenientes de una actividad latocadl@jen forma dependiente,
tales como sueldos, salarios y rentas accesorias o complementigsrderiores, asi como las
pensiones, quedan gravadas con el Impuesto de Segunda Cat&g)ri&¢te gravamen se aplica con
una escala de tasas progresivas, equivalente a la del IGC, pero exgmresadtas mensuales, y es
retenido y declarado mensualmente por el empleador o pagadoredsitanp

Todas las rentas obtenidas por las personas naturales resigargesn del capital o del
trabajo, deben pagar anualmente el IGC, pudiendo rebajar comt ¢oddimpuestos de Primera o
Segunda Categoria que hayan afectado a unas Y offasla practica, el IGC afecta a las personas
gue obtienen rentas por el ejercicio de actividades laborales indepesdi por actividades
empresariales en calidad de socio, accionista o duefio de empresastopws en inversiones
financieras; etc. Con excepcidn de la rentas por instrumensrgi@nos, en la mayoria de los casos se
aplica algun mecanismo de retencion o anticipo a cuenta del gravamen.

El IA afecta a las personas naturales o juridicas que no tieneengsi ni domicilio en
Chile. Se aplica con una tasa general de 35% y opera sobréidasies distribuidas o retiradas por la
via de remesas hacia el exterior, de fuente chilena. Otros tpasrisas al exterior también estan
afectas a este gravamen con diferentes tasas impositivas. En fatogaad IGC, el IA que se aplica
a la remesa de utilidades empresariales también funciona bajo el smexal@ integracion con el

%7 Salvo las personas que sélo hayan percibidogetghtrabajo dependientes, en cuyo caso el ImpuesSegunda
Categoria toma el caracter de impuesto Unico entar
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IPCA. Es decir, para los contribuyentes del IA, el IPCA pagaat las empresas sobre las rentas que
se remesan, sirve de crédito a su obligacion.

DIAGRAMA V.1
ESQUEMA SINOPTICO DEL IMPUESTO A LA RENTA CHILENO

Rentas del capital =»Impuesto de Primera Categoria
Rentas del trabajo =2 Impuesto de Segunda Categoria

' '

Personas naturales residentes = Personas naturales o juridicas
Impuesto Global Complementario no residentes =» Impuesto
con crédito por los impuestos de Adicional con crédito por los
categoria. impuestos de categoria.

Residentes: Pagan sobre renta mundial
No residentes: Pagan sélo por rentas de fuente chilena

Fuente: Elaboracion propia.

El cuadro V.11 muestra la recaudacion de los distintos ingmigse componen el Impuesto
a la Renta, para el periodo 1993-2006. Se observa que el EP€gtaduo siempre en torno al 2% del
PIB, salvo en los dos dltimos afios, en que excepcionalmenbdepsutsobre el 3% del PIB. Si bien en
el aflo 2005 la tasa impositiva se elevd de 16,5% a 17%, estaoatzglica mas de 0,1 puntos del
PIB. Por lo tanto, la mayor recaudacion se explica fundamestigdnpor los mejores resultados de las
empresas mineras. En efecto, si se excluye a la mineria de cobrdetdatoecaudacion del IPCA
como del PIB, la carga tributaria es 1,8%, 2,1% y 1,5% enafuss 2004, 2005 y 2006,
respectivamente.

El ISC oscila entre 0,9% y 1,2% del PIB a lo largopiodo. En los afios 1995 y 2003 hubo
caidas de la tasa marginal maxima, de 50% a 45%A%%ea 40%, respectivamente. En ambos afios se
aprecia una disminucion en la recaudacion del istoude 0,1 puntos del PIB. Por otro lado, entré&6199
y 1999 la recaudacion sube desde 0,9% a 1,2% BHeERI que existan alzas de tasas en dicho periodo.
Se presume que esta situacion obedece al incremeatexgerimentaron las remuneraciones en esos
afos, lo que tiene un efecto en mayor recaudaciédugimde la progresividad de las tasas impositivas.

El IGC se presenta neto de los créditos de Primera y Seguatdgo€a, con lo cual la
recaudacion resultante es pequefia, oscilando entre —0,1% y 0,B#B.debmo se vera mas adelante,
en estas cifras incide de manera importante el que la tasa mediaetepl@sarios es cercana, e
incluso inferior, al 17% del IPCA, lo que determina queealatar el IGC muchos de ellos soliciten la
devolucién de parte del impuesto que soportaron los retrasildiades.

Por su parte, la recaudacion del IA ha oscilado enBéc 0Oy 1,4% del PIB durante el
periodo. Como este impuesto se paga principalnmsoiiee las remesas de utilidades al extranjero,
su volumen queda determinado por la politica deridigion de utilidades de los principales
inversionistas extranjeros.

En cuanto a la tasa adicional de 40% a las utilidades de las ampstatales, su recaudacion
ha sido poco significativa, oscilando entre 0,1% y 0,2%tz#|
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CUADRO IV.11
IMPUESTO A LA RENTA DECLARADO 1993-2007
(En porcentajes)

1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 20022003 2004 2005 2006

41

Porcentaje del total
Impuestos Declarados 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 ,0100
Primera Categoria Neta 51,4 49,2 52,7 54,0 53,5 251, 443 45,6 43,9 41,6 45,6 49,9 58,6 63,3

Segunda Categoria 25,0 24,9 23,6 23,2 25,6 28,1 3 32, 27,9 28,1 28,6 26,7 25,5 19,2 15,0
ﬁgga' Complementario g 7 5,0 3.1 2,5 36 4,7 6.3 6,1 6,8 3.1 14 0,0 01 -0,9
Adicional 15,8 16,7 16,0 15,6 12,9 12,0 13,9 16,7 7,31 22,2 21,6 19,2 18,9 20,5
Tasa 40% empresas 15 3.4 3.3 37 36 3,0 272 2,7 3,1 3,4 3,1 3,9 21 1,6
estatales

Gastos rechazados 0,5 0,8 1,2 1,0 0,8 0,9 0,9 1.0 6 0 1,0 1,4 1,5 0,9 0,2
Término de Giro 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 02 0,1 0,1 0,1 0,1 0,3
Porcentaje del PIB

Impuestos Declarados 3,9 3,9 3,6 4,1 3,9 4,1 3,6 34, 4.4 4,2 4,2 4,3 5,5 6,8
Primera Categoria Neta 2,0 1,9 1,9 2,2 2,1 2,1 1,6 2,0 1,9 1,7 1,9 2,1 3,2 4,3
Segunda Categoria 1,0 1,0 0,9 0,9 1,0 11 1,2 12 2 1 12 11 11 1,1 1,0
clobal Complementario 95 02 01 01 01 02 02 03 03 01 01 00  00-01
Adicional 0,6 0,7 0,6 0,6 0,5 0,5 0,5 0,7 0,8 0,9 90 0,8 1,0 1,4
Tasa 40% empresas 0,1 0,1 0,1 0,2 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,2 0,1 01
estatales

Gastos rechazados 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,1 0,1 0,1 0,0
Término de Giro 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0

Fuente: Elaboracion propia en base a estadistitasidas emvww.sii.cl.
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Finalmente, son también parte del Impuesto a la Rartapuesto a los gastos rechazados
de las sociedades andnimas, que consiste en undet&&26 aplicable sobre aquellos gastos que no
son aceptados como tales por la ley y que son ailed a retiros; y el impuesto por término de
giro, que se aplica con una tasa de 35% sobre ledades retenidas en la empresa, que no han
pagado IGC o IA, al momento de cesar las actividaGesno se ve, ambos impuestos son poco
significativos en términos de recaudacion.

D.2. Aspectos especificos del disefio del impuesto
D.2.1 Tratamiento preferencial a las rentas empresa riales

Ya se sefialé que una caracteristica esencial del Impuesto a la Rentategrdaion del

IPCA, que grava las utilidades de las empresas, con el IGCA) gue afectan a las utilidades
distribuidas, por la via de permitir la utilizacion del pFnm como crédito contra estos ultimos. Con
ello se busca evitar la doble tributacion de las rentas, dertahfque quien paga el impuesto en
definitiva es la persona natural. Una segunda caracteristica @artiellimpuesto es la brecha que
existe entre la tasa del IPCA (17%) y la tasa marginal maximasdel(40%). Esta brecha, mas la
tributacion de las utilidades sobre base retirada, genera incemti@adusion, que deben ser frenados
a través de normas tales como la presuncion de retiros o lgadin especial sobre gastos
rechazados. De esta caracteristica del impuesto a la renta deriva teEmi@énsidad de utilizar el
Registro de Fondos de Utilidades Tributables (FUT), agistro tal vez Unico en el mundo, y que
constituye uno de los aspectos mas engorrosos del impuesto.

El propésito que persigue el actual esquema de tributacidasdeemtas empresariales es
estimular la reinversiéon de las utilidades. En la medida etoguetiros son castigados con una alta
tasa impositiva, los empresarios preferirdn la opcién de relasertilidades y, en el mejor de los
casos, destinarlas a financiar proyectos de inversién. Sin embarfay pruebas concluyentes sobre
este punto. Engel y otros (1998) estiman una demanda deplawmw por capital en Chile, lo que
permite estudiar la sensibilidad del stock de capital deseadagpemipresas ante variaciones de las
tasas de impuestos. La conclusion es que la demanda agregadaallencastsensible a la tasa del
impuesto a las utilidades retenidas. En un plano mas emgliampuesto a la renta ofrece a los
empresarios variadas formas de retirar utilidades eludiendo etpatBC o del IA. Por ejemplo, las
empresas con pérdidas tributarias pueden distribuir utilidadewieras sin pagar impuestos. Si bien
es cierto que los espacios de elusidon se han ido cerrando dtinhos @fios, en la década de los
ochenta habia amplias facilidades para este tipo de practicas. Poogjarnainsformacion de rentas
en ganancias de capital, las cuales se encontraban exentas; la Geirdegilidades en acciones de
pago, que luego eran vendidas; el traspaso de utilidades des@sasmgpn renta efectiva hacia otras
con renta presunta; etc. Es decir, la brecha de tasas era, en la pré@imague la simple diferencia
entre las tasas legales de impuestos.

Ademas de ser un incentivo a la inversion, se dice que este esquitbhatdcion contribuye
a aumentar la liquidez de las empresas, lo cual seria especialmendmtecleara las empresas
pequefias en paises con mercados financieros poco desarrolladesfrgot&an restricciones para
acceder a los mercados de capitales. El argumento es que si la eptmreaitilidades, paga menos
impuestos, quedando mas recursos disponibles para capital d@.trelsieh y Parker (2006)
encuentran evidencia empirica de que el boom de crecimiento e invar<Brle en la década de los
80, se explica por la reduccién de la tasa de impuestos sohrdllitkles retenidas, lo que habria
desencadenado los efectos antes descritos. En todo caso, lstiestadiuestran que los pequefios
empresarios en su gran mayoria enfrentan tasas marginalesutieitito personal inferiores a la tasa
del Impuesto de Primera Categoria. En esos casos, la posiclijuidez mejora al distribuir las
utilidades, puesto que se accede a la devolucion del créditonterd Categoria.

Por otro lado, el tratamiento preferencial a las rentas empresdigiesuna serie de
problemas y desventajas que deben ser considerados: En priareralugienta la complejidad del
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impuesto a la renta, lo que implica mayores costos de curaptiony de administracion. En segundo
lugar, crea incentivos a la elusién, que deben ser frenadasoomias legales, que a su vez agregan
mas complejidad al sistema tributario. Este es el caso, poplejede las normas sobre retiros
presuntos, creada para evitar una antigua practica que consistimgmar a nombre de las empresas
bienes raices, vehiculos y otros activos de valor para usoieadslos socios, con lo que se evitaba
el retiro de utilidades para el mismo fin; o la tributacioreewsp sobre gastos rechazados.

Por su parte, Zee (1997) sefiala que este esquema podria ocasprtantes costos en
términos de recaudacion, eficiencia y equidad, los cuales deben s&fosaichente ponderados frente
a los eventuales beneficios. A su juicio, los principales castos (1) la excesiva creacion de
empresas por razones exclusivamente tributarias; (2) la excesiveidat de utilidades en las
empresas, lo cual distorsiona el mercado de capitales; y (3) ladadqque produce en el impuesto
progresivo a las personas, cuya carga cae pesadamente sobrefusidgltrabajo.

D.2.2 Regimenes de tributacion de las empresas

La Ley del Impuesto a la Renta admite catorce regimenes distetoibutacion para las
empresas. El mas utilizado es el régimen general, en el cual se datErménta por contabilidad
completa y al que se encuentran acogidos el 60% de las empresas.axigtgn cinco regimenes de
renta presunta, para los pequefios agricultores, la mediana miogrfgquefios transportistas de
carga, los transportistas de pasajeros y la explotacion de bédoes. Para acogerse a ellos, ademas
de pertenecer a la actividad econdmica especifica, se deben curogliregisitos que establece la
ley, relacionados principalmente con el volumen de ventas.

También existen cinco regimenes para pequefios contribuyentes guelidasdeterminadas
actividades, a saber: pequefios talleres artesanales, pequefios pesctekapales; pequefios
mineros, suplementeros y pequefios comerciantes que ejerzan suaccéwidla via publica.
Dependiendo de cada caso, a estos contribuyentes se les gravaioguesto Unico que puede
corresponder a un monto fijo 0 a un porcentaje de las ventas.

Finalmente, hay tres regimenes simplificados para las empresa®rae tamafio, sin
distincion de la actividad econémica que desarrollen. El prinsgrazonoce como la contabilidad
simplificada y permite que aquellos contribuyentes con escasonieato 0 con poca instruccion,
previa autorizacidon de la administracion tributaria, lleven undabdidad basada en planillas de
ingresos y gastos. El segundo, conocido como 14 bis, eremefa al articulo que lo establece,
permite que las empresas cuyas ventas anuales sean inferior8® &BM paguen los impuestos
sélo por las cantidades que distribuyan a sus propietarmslquier titulo. El tercero, el régimen del
articulo 14 ter, permite que las empresas unipersonales, cas eeniales inferiores a 3.000 UTM, y
gue ademas sean contribuyentes de IVA, paguen los impuebktestflujo de caja operativo anual.

La implantacién de regimenes simplificados para pequefios ceetnies se justifican por
dos razones: la primera, es que para estas unidades productivas deccumplimiento asociado a la
contabilidad completa resulta excesivamente alto, en proporci@impoiestos que les corresponde
pagar, lo que introduce regresividad al impuesto. La segurda,ras que mas del 80% de las
unidades productivas son microempresas, pero la recaudacion quengsnerferior al 1% del total.
Por lo tanto, su incorporacion a un régimen simplificadail fde fiscalizar, permite a la
administracion tributaria liberar recursos que pueden seemtadios a fiscalizar otros impuestos de
mayor importancia, como el IVA, o bien a fiscalizar el impuesta renta de los contribuyentes de
mayor importancia.

Ahora bien, una correcta aplicacion de regimenes pequefios contribuyentes, que cumpla
con las caracteristicas deseables de todo sisteratatid requiere idealmente de la existencia de un
tnico régimen simplificado, accesible a todas lasvidatles econdmicas, facil de declarar y de
administrar, y en donde el impuesto guarde relamidnia capacidad de pago de los contribuyentes. Esa
era la idea original del régimen del articulo 14 dsto es, un régimen para todas las empresas de meno
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tamafio y que reemplazaria a todos los demas regimemgffichdos. Sin embargo, finalmente se
transformé en una opcién mas y restringido a emprespersonales y contribuyentes de IVA.

D.2.3 Otros beneficios tributarios para las empresa s

La Ley contempla una serie de beneficios para las empresas queallquanla renta para
fines tributarios sea menor a la renta determinada bajo lospiomcie la contabilidad financiera. La
depreciacion acelerada de los bienes del activo fijo, la amortizaci@naatzete los gastos de puesta
en marcha, el tratamiento tributario del leasing y la deduccidosdgastos de fabricacion como
gastos del periodo son ejemplos de estas franquicias que peyasitergar el pago de impuestos.

Asimismo, se permite rebajar del impuesto el 4% de la inveesi@activos fijos nuevos, con
tope de 500 UTM; las donaciones a universidades, institutiiesponales, entidades y proyectos
culturales, para financiar proyectos educativos y deportivognjidades con fines sociales, con tope
del 3,5% de la utilidad tributaria; el impuesto a los bieaé®s, pagado por las empresas agricolas e
inmobiliarias; y los gastos en capacitacion, con tope del Ilsdemuneraciones anuales.

En cuanto al tratamiento de las pérdidas tributarias, se peqguét sean deducidas de las
utilidades futuras, sin limite de tiempo. Si en el afio ersgyaroducen las pérdidas la empresa tiene
utilidades acumuladas, se pueden imputar contra esas utilidaolestgrda devolucién del impuesto
gue pagaron en su oportunidad.

Todos estos beneficios determinan una tasa efeivRrimera Categoria que es inferior a la
tasa legal de 17%. En efecto, en el cuadro IV.Ihgestra que la tasa media del IPCA en 2006 es de
13,5%, aun cuando en dicho calculo se consideamsoite el efecto de los créditos contra el impuesto.

D.2.4 Tributacién de las rentas provenientes del ar  rendamiento
de bienes raices no agricolas

La tributacion de las rentas de arrendamiento de bienes raices gatasgvaria en funciéon
del tipo de bien raiz, del tipo de contribuyente que lo expttgda calidad en que lo explota, del
monto de la renta y del avallo fiscal del inmueble, contabilizé&nese formas distintas de tributar,
en unos casos sobre la renta efectiva determinada por contabilidpteteoren otros en base a
contabilidad simplificada y algunos sobre una renta presuoteotf® lado, los ingresos de arriendo
generados por las denominadas viviendas DFL 2, en alusion pbdegal que las regula, y que
representan alrededor del 80% de las viviendas del pais, se caméiggesos no renta.

Este complejo sistema de tributacion es producto de la percepeidegislador de una
incapacidad de algunos contribuyentes para tributar segun el régomeal. En virtud de ello, se
establece un régimen de renta presunta y la posibilidad de lleaaromtabilidad simplificada. Asi
también, se otorgan exenciones basadas en el valor fiscal de lkadpthph pesar de que éste no
guarda relaciéon con la capacidad de pago de los contribuyertiedgndo que ya existe tramo
exento en la escala de tasas de los impuestos personales.

Una tributacién homogénea, en la que todas laage® arrendamiento se encuentren afectas al
impuesto, y que admita una modalidad de registrplgioado de ingresos y gastos para las personas
naturales, seria un gran avance en términos deaelbdé impuesto y también de simplificacion.

D.2.5 Tributacion de las rentas de capitales mobili  arios
y de las ganancias de capital

La tributacion que afecta a las rentas de los capitales mobili@$ts es, las generadas por

los diversos activos financieros que existen en el mercado— &&mameterogénea, y depende
principalmente tres variables: (i) el tipo de instrumento firan que las genera; (ii) la persona que
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las percibe; y (iii) el monto de las mismas. Los siguiest@salgunos ejemplos que permiten ilustrar
los diferencias tratamientos tributarios que la ley da a estasren

» Los intereses de depoésitos a plazo y cuentas de ahorro trinlies base percibida,
mientras que las ganancias en cuotas de fondos mutuos y fimdogersion lo hacen
sobre base realizada. En el caso de los fondos mutuos,u@diin incluso puede ser
suspendida cuando los fondos rescatados se reinvierten @rsttrmento similar.

» Los trabajadores dependientes gozan de exenciéndmastanivel de rentas, por ejemplo,
20 UTM para los intereses financieros— mientrasefjuesto de contribuyentes no.

« Las cuotas exentas concedidas a los trabajadores dependientes tigmtes digntos,
dependiendo del instrumento. Estas exenciones ademas se seperporia exencion
general del IGC.

* Algunos intereses percibidos por contribuyentes no obligaddlevar contabilidad
completa estan exentos de IPCA y otros estan afectos.

» Algunas rentas estan sujetas a retencion por parte del pagddas g@

Una heterogeneidad talvez mayor que en las rentas de capitalesanosb#éis la que se
observa en el tratamiento de las ganancias de capital. La Ley de timpuadRenta trata de manera
distinta las ganancias de capital de los siguientes activos: acdiomes,, derechos sociales; bienes
raices; bienes muebles; pertenencias mineras y derechos de agua; dkrgrbpfedad intelectual o
industrial; bienes en participacién de herencia y bienes eddicjon de sociedad conyugal; acciones
y derechos de una sociedad legal minera o contractual minera; depechmdas bienes raices
poseidos en comunidad; y vehiculos.

Las ganancias de capital en algunos activos y bajo determinadastaimciassestan exentas
de impuestos o derechamente no constituyen rentas afectas, contass d¢ las acciones con alta
presencia bursatil. Ahora bien, en los casos en que si estan,afectaa a los impuestos normales o
al Impuesto Unico de Primera Categoria, la base imponible kbloteal se aplican los impuestos,
corresponde a la diferencia entre el precio de venta del activo yteudeoadquisicion, reajustado
éste Gltimo segun la variacion mensual del indice de PreciasnaLi@®idor (IPC). Excepciones a este
principio de determinacion se hallan en los bonos, en los biengsrales y en los derechos sociales.
En el caso de bonos e instrumentos de este tipo, la ganareagithl se determina como la diferencia
entre el precio de venta y su costo de adquisicion descontandoréscatado. En el caso de los
bienes corporales, la ganancia de capital se determina como la difereineial precio de venta
menos su costo de adquisicién depreciado. En el caso de derecitessla ganancia de capital se
calcula como la diferencia entre el precio de venta y el valor libro.

Es importante destacar la tributacion que da la legislacion a lasa@as de capital de bienes
raices. Estas rentas quedan afectas a los impuestos normalessaranttenidas por empresas que
estan obligadas a llevar contabilidad completa. Sin embargo, etodasilas demas situaciones se
consideran ingreso no constitutivo de renta. Evidentementedud una fuente importante de pérdida
de progresividad del impuesto, por cuanto estas rentas suelemastconcentradas que otras en los
percentiles de altos ingresos. Peor aln, las ganancias de esgiti@ls son un vehiculo para eludir el
pago de impuestos, mediante la transformacion de rentas afegtasaeicias de capital exentas.

En Chile, desde hace ya varios afios, se viene dando una discesfetto de la
conveniencia de aplicar impuestos a las ganancias de capitakihcipgles argumentos de quienes
abogan por la derogacién de este impuesto son, en primer lugaipuesta doble tributacion que
produce, pues gravaria primero el mayor valor del activo yolleg flujos que generaron dicho
aumento, y en segundo lugar, la pérdida de competitividadmprene a los mercados financieros.
Esto ha dado lugar a la aprobacion de sucesivos cambios leg@esmen la linea de eximir de
impuestos a las ganancias de capital en acciones y otros instisimertdferta pablica. Una situacién
similar se ha dado también con las rentas de capitales mobijlesio®! propdsito de desgravar las
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rentas que se mantienen ahorradas en el sistema financiero —temaajpordsea en la seccion
siguiente— originando también una serie de cambios menorea ®&ibutacion de instrumentos
particulares, que hacen cada vez mas complejo el impuesto, encaremierdininistracion y
elevando los costos de cumplimiento.

D.2.6 Incentivos al ahorro y otros beneficios para los trabajadores

La ley contempla algunas franquicias principalmente orientadasativar el ahorro de las
personas, las cuales pueden reducir significativamente el pagopdesios. En primer lugar, se
permite deducir de la base imponible de los trabajadores depesdiastcotizaciones obligatorias
para fondos de pensiones y seguros de salud. Las primerealega un 12,3% de la renta mensual
(10% de ahorro provisional y 2,3% de comisidn y segerindalidez) y las segundas un 7% de la
renta mensual. En ambos casos se aplica un limite maximo de co&zcemuivalente a los
porcentajes anteriores aplicados sobre un sueldo maximo ingdeil60 Unidades de Fomento (UF)
(aproximadamente 2.400 ddlares).

En segundo lugar, tanto los trabajadores dependientes comindiggendientes tienen
derecho a rebajar de la base imponible de sus impuestos perdamatestidades destinadas a
“Ahorro Provisional Voluntario”, instrumentos reguladosr dey y que tienen como objetivo
incrementar las futuras pensiones de los trabajadores. Mediantieaesisicia se pueden deducir
hasta 50 UF mensuales (aproximadamente 2.000 ddlares).

En tercer lugar, la ley permite la deducciéon anual de los interagesigs, devengados en
créditos con garantia hipotecaria destinados a la compra o constraeciviviendas. EI monto
deducible se reduce es menor mientras mayor sea la renta de lapgrem ningln caso puede
exceder de 8 Unidades Tributarias Anuales (UTA) (aproximadamgiti@ éolares).

Por otro lado, los trabajadores independientes pueden optar llew@r la contabilidad
efectiva de sus gastos o rebajar gastos presuntos iguales de3Qf%ingresos. Aproximadamente un
80% de ellos opta por la segunda alternativa, puesto quepedictca los gastos efectivos asociados
al ejercicio de una profesidn u oficio son bastante inferiores pagsentaje.

Finalmente, la ley contempla un incentivo al ahorro conocideocs7 bis, en referencia al
articulo que lo establece. Esta franquicia permite postergar eldgat§dC por aquella parte de las
rentas que hayan sido ahorradas en instrumentos financierogtquaida la ley, hasta el momento
en que se produzca el desahorro de estas cantidades. El beneimadien la forma de un crédito
contra el citado impuesto al momento del ahorro, equivalente mbaleto del ejercicio multiplicado
por un 15%; y un débito a reintegrar por concepto de dichoesto al momento del desahorro, igual
al 15% aplicado sobre el ahorro neto negativo determinado aht&dei ejercicio.

D.2.7 Franquicias regionales

La legislacion chilena contempla diversas franquicias que beneficiateanithadas zonas
geogréficas del pais. Entre ellas estan las siguientes: (i)SEI3B1, que exime del IPCA y de IVA a
las empresas instaladas en las Zonas Francas de Iquique y Ramds, Avor las utilidades generadas
en dichas zonas; (ii) La Ley N° 18.392 de 1985 que exim&d@, por un plazo de 50 afios, a las
empresas gue se instalen fisicamente en el territorio de la ¥hregyos limites precisa la ley, y que
desarrollen exclusivamente actividades industriales, mineras, igagifn de las riquezas del mar,
de transporte y de turismo; (iii) La Ley N° 19.149 de29%ue exime del IPCA, por un plazo de 44
afos, a las empresas que se instalen fisicamente en las comuangede ¥ Primavera, ubicadas en
el territorio de la XlIl regién, y que desarrollen exclusivameatdividades industriales,
agroindustriales, agricolas, ganaderas, mineras, de explotadamripiezas del mar, de transporte y
de turismo; (iv) La Ley N° 19.420 de 1995 que establece éditortributario por las inversiones
efectuadas en las provincias de Arica y Parinacota destinadas a lecgyndie bienes o prestacion
de servicios en esas provincias.
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Estas franquicias no solo erosionan la base imfgon&ino que ademas complican la
administracién del impuesto, pues cada una de ti#lae distintas reglamentaciones y tratamientos
tributarios. También, estas franquicias abren éspae evasion que no existen en las zonas camergi
de tributacion normal, situacién especialmente iapte en las zonas francas de Iquique y Puntaaéren

Finalmente, cabe sefalar que la existencia de franquicias regionalesvanaengue
representantes de otras zonas, con problemas econdémicos o dela#aifualmente atendibles,
presionen para obtener tratamientos tributarios especiales.

D.3 Aspectos que afectan la equidad en el impuesto a larenta

D.3.1 Asimetria entre la tributacion de las rentas  del capital y del trabajo

En Chile las rentas empresariales soportan una carga tributaraa oquen las rentas del
trabajo, derivada de la aplicacion del impuesto sobre la base d#ilos, tal como se explico en la
seccién anterior. Una forma de evaluar la magnitud de este berteficitario es a través de la
cuantificacion de la tasa media de tributacion que afecta a las reqiEsanales, comparada con la
gue soportarian bajo un esquema de base devengada, como el que kEfeantas del trabajo
dependiente. Este calculo se desarrolla en los cuadros V.13, yYM\.14. Un primer aspecto que
llama la atencion, en el cuadro IV.12, es la tasa promedio der@rDategoria, la que producto de los
créditos y rebajas que concede la legislacion, se situa en un é8,8P&fio 2006, aun cuando la tasa
legal es de 17%. Al agregar los impuestos personales, la tasadio sobre las rentas del capital
llega a 15,2% en 2006.

CUADRO V.12
IMPUESTOS PAGADOS POR LAS RENTAS DEL CAPITAL
(En millones de pesos)

2004 2005 2006
Primera Categoria
Utilidad Tributaria (1) 7 695 713 10384 778 12 300 729
X Tasa 16,5% 17,0% 17,0%
= Impuesto antes de créditos y rebajas 1269793 765412 2091124
- Créditos contra el impuesto 122 218 135182 156 3
= Impuesto antes de rebajas 1147574 1630 230 34883
- Rebaja SENCE 76 258 61 092 69 754
- PPM utilidades absorbidas 239033 155 746 167 941
- Otras rebajas 44 560 34 398 36 558
= Impuesto Neto (2) 787 723 1378 994 1 660 560
Tasa promedio 10,2% 13,3% 13,5%
Impuesto Global Complementario
Utilidades distribuidas 1756 792 2032923 2287080
X Tasa media 11,5% 11,5% 11,5%
= Impuesto segun tabla 202 031 233 786 263 014
- Crédito de Primera Categoria 275212 323993 1358
= Impuesto Neto (3) -73 181 -90 207 -95 135
Impuesto Adicional
Utilidades distribuidas 876 234 793 661 1373199
X Tasa 35% 35% 35%
= Impuesto segun tabla 306 682 277 781 480 620

(Continta)
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Cuadro V.12 (Conclusién)

- Crédito de Primera Categoria 109 709 101 634 1511829)
= Impuesto Neto (4) 196 973 176 147 304 771
Total Impuestos sobre las rentas del Capital (5 =t3+4) 911515 1464934 1870 197
Tasa media de impuestos sobre las rentas del capita

(5/1) 11,8% 14,1% 15,2%

Fuente: Elaboracidon propia en base a estadistigasgadas de las declaraciones de Impuesto a laa,Rent

proporcionadas por el Sll.

CUADRO IV.13

RECAUDACION POTENCIAL CON BASE DEVENGADA

(En millones de pesos)

2004 2005 2006
Primera Categoria (no cambia) 787 723 1378994 ®®B560
Impuesto Global Complementario
Utilidad Tributaria 5134 689 7 468 894 7 685 959
X Tasa media 27,0% 27,0% 27,0%
= Impuesto segun tabla 1385 750 2015 705 2074 287
- Crédito de Primera Categoria 847 224 1269712 3061613
= Impuesto Neto (3) 538 526 745 993 767 674
Impuesto Adicional
Utilidad Tributaria 2 561 024 2915 884 4614770
x Tasa 35% 35% 35%
= Impuesto segun tabla 896 358 1 020 559 1615169
- Crédito de Primera Categoria 422 569 495 700 5184
= Impuesto Neto (4) 473 789 524 859 830 659
Total Impuestos sobre las rentas del Capital (5 =t3+4) 1 800 038 2 649 847 3 258 893

Tasa media de impuestos sobre las rentas del capita
(5/1) 23,4% 25,5% 26,5%

Fuente: Elaboracion propia en base a estadistizagadas de las declaraciones de Impuesto a la,Reoporcionada
por el Sll.

CUADRO 1V.14
TASA MEDIA DE LA TRIBUTACION EN BASE A RETIROS EN C OMPARACION
CON LA TRIBUTACION EN BASE DEVENGADA
(En porcentajes)

2004 2005 2006
Tasa me_dla de impuestos sobre las rentas del lcapita 11.80 14.10 15.20
Base retiros
Tasa media de impuestos sobre las rentas del lcapita 23.40 2550 26.50

Base devengada
Diferencial efectivo 11,50 11,40 11,30

Fuente: Elaboracion propia en base a estadistigasgadas de las declaraciones de Impuesto a laaRent
proporcionadas por el Sll.

En el cuadro 1V.13 se muestra que, de aplicarse la base develagtd® media sobre las
rentas del capital habria sido un 26,5% ese mismo afio, edtb2puntos porcentuales superior a la
efectiva, diferencia que es similar en afios anteriores (ver cuadré).|\Esta diferencia es mas o
menos la que se produce entre un empresario y un trabajador dafecdin igual nivel de renta, lo
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gue da cuenta de un sacrificio de la equidad horizontal del sistdbmtario en bdsqueda de una
mayor eficiencia.

No obstante lo anterior, como el tratamiento preferencial a lessrempresariales no es una
rebaja de impuestos sino s6lo una postergacién de ellos, cabefaregue la diferencia de tasas
medias se revirtiera en algunos afos, cuando los retiros geddos superen a las utilidades
devengadas. En la practica, esta situacion no ha ocurrido. @steepanualmente las empresas, en
promedio, no distribuyen mas alla del equivalente a un tercieasdetilidades devengadas en el
mismo afio, entendiendo por utilidades distribuidas aqueladegan a manos de personas naturales,
para su consumo, o que son remesadas al exterior.

En una economia en crecimiento no es raro que permanentemente seuptepgrte de las
utilidades devengadas. Sin embargo, es claro que esta situaciénegacerbada por el beneficio
tributario, cumpliendo asi uno de los propdsitos paracl@des fue creado, cual es estimular la
retencion de utilidades.

Sin embargo, el objetivo de estimular la retencion de utilidadesiestionable, puesto que
tales utilidades no necesariamente se destinan a inversion prad@cdivejemplo, llama la atencion
gue mas del 50% de las utilidades tributarias que histéricarserttan retenido estdn acumuladas en
empresas cuyo giro es el de sociedades de inversion. Estas aifmite concluir que el tratamiento
preferencial a las rentas empresariales ha estimulado principalmentereldentro de las empresas,
mas que la inversion productiva.

D.3.2 La unidad de tributacion

Un elemento que incide en la equidad del Impuesto a la Rentaug @&n general se le ha
prestado poca atencion, es el de la unidad de tributacion, valealecinjunto de rentas sobre el que
se aplican los impuestos. En Chile, al igual que en practicatogiaté\mérica Latina y gran parte del
mundo, la unidad de tributacion son los individuos. Ewsolugares se acepta como unidad de
tributacion al matrimonio o incluso al grupo familiar.

La importancia de la unidad de tributacion, en relacién con laadysdrge con la aplicacion
de impuestos progresivos. Cuando el impuesto se aplica sabredividuos, es posible que dos
familias con igual nimero de integrantes e igual ingresoitamiaguen distinto impuesto. En efecto,
si en una de las familias todo el ingreso lo recibe uno dedlmguges, mientras que en la otra cada
uno recibe la mitad, la primera familia soportara una cargaaribuhayor.

Por otro lado, la declaracion individual fomenta ciertas figa@®aslusion tributaria, que
buscan fraccionar las rentas entre todos los miembros de pm fgmiliar, para asi reducir la carga
tributaria conjunta.

La alternativa de la declaracion individual es mas sencilla y mdasd&atontrolar. Sin
embargo, las herramientas tecnoldgicas actualmente disponiblesadaciliimucho la labor de
administrar y cumplir con declaraciones conjuntas. Si esta alterisignifica mejoras en términos de
equidad y eliminacion de espacios de elusion, bien valdria la pedéesu implementacion.

D.3.3 El periodo de tributacion

Otro elemento que reduce la equidad en el Impuesto a la Remtaochd la aplicacion de
distintos periodos de tributacion, dependiendo del tipeedta que se perciba. En efecto, para las
rentas del trabajo dependiente el periodo de tributacion es epanadas rentas de las empresas el
periodo de tributacién es practicamente todo el ciclo de videa elmpresa, puesto que el tratamiento
dado a las pérdidas permite recuperar en cualquier momento el inmgmestxceso pagado en
periodos anteriores, al tiempo que los propietarios puedeniatiar los retiros, que son la base de su
tributacion personal; y para las demas rentas es el afio calendario.
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La incidencia del periodo de tributacidn sobre la equidad ski@eqoor la aplicacion de un
impuesto progresivo. Cuando las rentas son variables, mienénagr sea el periodo de tributacion
mayor sera la carga tributaria soportada. En ese sentido, el estueima también beneficia a las
rentas empresariales y perjudica a las del trabajo dependiente. Adeajemplo, si una persona
recibe una renta del trabajo suficientemente alta durante un mes, ipgg#gato en ese periodo, aun
cuando el resto del afio quede cesante y su renta anual no su@ene elxento.

Para avanzar en la solucién de este problema existen al menos dussc&hprimero, es
dar a las rentas del trabajo el mismo tratamiento que a las eempassariales, permitiendo que los
trabajadores lleven contabilidad completa por sus rentas yemitariualmente por los retiros, tal
como si fuesen una empresa cuyo capital es el conocimiento o lkdalci@isi. El segundo, es permitir
gue los trabajadores dependientes puedan hacer una reliquidacbnleisus rentas, para acceder a
la devolucién del impuesto pagado en exceso.

D.3.4 Rentas exentas e ingresos no renta

La existencia de rentas exentas merma la recaudaitiotaria por dos vias. La primera, es la
recaudacion que se deja de percibir al no incorpses rentas en la base gravable. La segunda, es por la
creacion de un incentivo a transformar, de mangg teilegal, las rentas afectas en rentas exentas.

Un caso especialmente importante es el de las ganancias de capi@ale=snraices, las que
no se consideran renta, salvo cuando son obtenidas por uresampe lleva contabilidad completa.
Evidentemente, hay enormes ganancias por este concepto que ndribstando, afectando
fuertemente la equidad, puesto que este tipo de rentas se camgeimcipalmente en los grupos de
altos ingresos.

Peor aln, estos activos suelen ser utilizados por las empresasuca forma de distribuir
utilidades a los duefios, eludiendo el pago de impuestampéss.

D.3.5 Regimenes simplificados de tributacion

En la seccién 2.2 se describieron los distintos regimenmsatrios simplificados a los que
pueden optar las empresas. Desde el punto de vista de la eqeidathe notar que algunos de ellos,
como el régimen de contabilidad simplificada del articulo 14yt@ys regimenes para pequefios
contribuyentes del articulo 22, cumplen efectivamente el rol desirdds costos de cumplimientos
gue demanda el régimen general, sin conceder necesariamente aligidsleracion directa. Otros
en cambio, como los regimenes de renta presunta y el régimeifichapldel articulo 14 bis, no sélo
reducen los costos de cumplimiento, sino que ademas reducen l&ibatgéaa directa de quienes se
encuentran acogidos a ellos, afectando negativamente la equidad.

Felizmente, el acceso a los regimenes de renta presunta se ha talodénd través del
tiempo, concentrandose en los contribuyentes de menor tamafexckpcion es el transporte de
pasajeros, en donde no existe limite de tamafio para accedergépsoks sélo a las sociedades
anonimas. Por otro lado, es conocida la practica de algunas empeessas/or tamafio que crean
sociedades que califican en los regimenes de renta presunta, cqrositprde transferir rentas desde
el régimen general hacia el presunto.

E. Evasién en el impuesto a la renta

La evasion es una de las principales fuentes de inequidad distErsas tributarios. En efecto, la
evasion afecta a la equidad horizontal, puesto que los evasorgsmtepagando menos impuestos
gue aquellos contribuyentes que, con igual capacidad de pagoerdecichplir sus obligaciones
tributarias. Pero la evasion también puede reducir la equidddalesobretodo en los impuestos
progresivos a la renta, pues los estimulos a evadir seréresayientras mas altas sean las tasas
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impositivas soportadas. A ello se agrega que las personas deemagcursos pueden acceder con
mayor facilidad a asesorias profesionales que muchas veces peomestvategias de elusion
tributaria o reducen los riesgos del incumplimiento.

Una primera forma de aproximarse al impacto efectivo de la evadide Eoequidad es
contando con estimaciones de su magnitud. En esta parte deltpresbajo se muestran las
estimaciones de evasion realizadas para el Impuesto a la Renta deplasdsn(IPCA) y los
impuestos personales a la renta (ISC e IGC).

E.1. Estimacion de la evasion en el impuesto alar enta
de las empresas

E.1.1 Metodologia

La estimacion que se muestra a continuacion se basa en la metdidegfrollada por
Jorratt y Serra (1999). De acuerdo a ésta, la base imponibtatdétimpuesto se puede estima de la
siguiente manera:

BI=EE+IN+ Tl-RE-RP — (DT — D) — DON + CMPT — PEA + GC

Donde:

EE: Excedente de explotacién neto

IN: Intereses netos (recibidos menos pagados)

RT: Rentas de la tierra netas (percibidas menos pagadas)

RE: Excedente de explotacién de actividades exentas o no afectas
RP: Excedente de explotacion de actividades con renta presunta
DT: Depreciacion tributaria

D: Depreciacién Financiera

DON: Donaciones aceptadas como gastos

CM:  Ajuste por correccion monetaria y diferencias de cambio
PT: Pérdidas tributarias del ejercicio

PEA: Pérdidas de ejercicios anteriores

GC: Ganancias de capital afectas

La formula anterior incorpora dos cambios en relacidon con lanatig.a primera, es la
adicion de los intereses netos y las rentas de la tierra netasalas no forman parte del excedente
de explotacion en el Sistema de Cuentas Nacionales 1993. La segsifidaincorporacion de las
diferencias por depreciacién, las que en el trabajo antes citado ts&rampor considerarlas poco
significativas. Sin embargo, segun las estimaciones de losniedode Gasto Tributario, que se
comenzaron a publicar en 2003, estas diferencias son de una chagprigiderable, por lo que
corresponde agregarlas a la estimacion.

E.1.2 Resultados

En el cuadro IV.15 se muestra el calculo de la base imponilileagedetallando el valor de
cada componente sefialada anteriormente. Se han definido tresdreicde tasas de evasion, los que
se muestran en los cuadros IV.16, IV.17 y IV.18. El primdicador corresponde a la diferencia entre
las bases imponibles tedrica y efectiva, dividida por la teéricedtindo indicador se define como la
diferencia entre los resultados tributarios teérico y efectivtegatel ajuste por pérdidas), dividida
por el resultado tributario tedrico. Por Ultimo, el teroglidador se calcula como la diferencia entre la
recaudacion tributaria tedrica y efectiva, dividida por la recaud#itdunaria teérica.
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CUADRO 1V.15
ESTIMACION DE LA BASE IMPONIBLE TEORICA DEL IMPUEST O
DE PRIMERA CATEGORIA
(Millones de pesos de cada afio)

2003 2004 2005 2006

1. utilidad financiera estimada 18 123 989 22518 41527 288 219 35 046 015
Excedente de explotacién neto 13 317 413 17 083 7201 271 332 28 452 769
Ingreso mixto 4 049 623 4 560 931 4776 807 5020 6
Intereses recibidos 5613 767 5610 138 6 849 189 4688315
Intereses pagados -4 833 717 -4 729 694 -5 604 6476 856 537
Rentas de la tierra -23 097 -6 680 -4 461 -39 203

2. S)é((::cte;jsente de explotacion de actividades no 3177 286 3346 733 3594 676 3898 199
Propiedad de vivienda, DFL 2 y arriendos 1175153 1178 146 1238926 1302 079
Profesionales independientes 1945 312 2124 360 296219 2447 734
Franquicias regionales 56 821 44 228 59 532 148 386

3. rI‘Es‘)r(](t:aeldpergtsc;:]g{eaexplotacu’)n de entidades con 820 364 912 031 959 651 980 817
Agricultura 164 617 162 910 182 093 184 693
Pequefia y mediana mineria 7371 13 969 19 998 34 42
Transporte 648 377 735 151 757 560 761 698

4. Diferencias temporales entre contabilidad
tributaria y financiera

Donaciones aceptadas como gasto 16 541 17 564 8533 16431
Correcciéon monetaria y diferencias de cambio 88170 230763 210429 -160 089

Resultado tributario teérico del ejercicio
(1 - (2+3+4+5) + 6)

780 566 1851 388 1451 549 -3 265 467

14 213 937 16 621 462 21 477 434 33 255 946

8. Ajuste por pérdidas 1311 065 1716 490 2192612 0263588
Pérdidas de ejercicios anteriores 26 141 290 25288 28 354 509 19 259 982
Pérdidas del ejercicio 27 452 354 27 514 538 301247 22 286 570

9. Base Imponible Teérica (7+8) 15 525 002 18 337 95223 670 045 36 282 534

Fuente: Elaboracion propia.

Cualquiera sea el indice de evasion que se mire, los resultaddsamues tasa de evasion
en torno al 50% en 2003, que desciende a niveles en torno a@rBlifanos siguientes.

Se debe tener presente que los métodos del potencial tedrico basandmntas nacionales
entregan una buena estimacion de la evolucion de la tasa de evasifue aomecesariamente del
valor absoluto de la misma. Esto es asi especialmente en la apliah@idpuesto a la renta de las
empresas, por cuanto la variable macroecondmica bésica, que es el exdedxpletacion, es una
variable residual dentro de las estimaciones de Cuentas Naciongles léohace menos precisa.
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CUADRO 1V.16
ESTIMACION DE LA TASA DE EVASION DEL IMPUESTO
DE PRIMERA CATEGORIA (INDICADOR 1)
(Millones de pesos cada afio)

2003 2004 2005 2006
Base Imponible Tedrica 15 525 002 18 337 952 230Bm 36 282 534
Base Imponible Efectiva 8 338 156 13212 743 16 BB 26 404 591
Diferencia 7 186 846 5125 208 6 933 939 9877 943
Tasa Evasion 1 46% 28% 29% 27%
Fuente: Elaboracion propia.
CUADRO IV.17

ESTIMACION DE LA TASA DE E)/ASION DEL IMPUESTO
DE PRIMERA CATEGORIA (INDICADOR 2)
(Millones de pesos de cada afio)

2003 2004 2005 2006
Resultado Tributario Te6rico 14 213 937 16 621 462 21 477 434 33 255 946
Base Imponible Efectiva 8 338 156 13212 743 16 BB 26 404 591
+ Pérdidas Ejercicios
Anteriores 26 141 290 25798 048 28 354 509 19989
- Pérdidas del Ejercicio 27 452 354 27 514 538 80 B0 22 286 570
Resultado Tributario Efectivo 7 027 091 11 496 253 14 543 495 23378 003
Diferencia 7 186 846 5125208 6 933 939 9 877 943
Tasa Evasion 2 51% 31% 32% 30%
Fuente: Elaboracion propia.
CUADRO IV.18

ESTIMACION DE LA TASA DE E}/ASION DEL IMPUESTO
DE PRIMERA CATEGORIA (INDICADOR 3)
(Millones de pesos de cada afio)

2003 2004 2005 2006
Base Imponible Tedrica 15 525 002 18 337 952 2306Bm 36 282 534
Tasa 16,50% 17,00% 17,00% 17,00%
L”;f’e“sejteoc':gg?t%rsa Categoria 5 561 625 3117 452 4023 908 6 168 031
Créditos efectivos -110776 -123 706 -151 096 138
Recaudacion Teérica 2 450 850 2993 746 3872812 679907
Recaudacion Efectiva 1265 020 2122 461 2 694 042 4 000 657
Evasion 1185 830 871 285 1178770 1679 250
Tasa Evasion 3 48% 29% 30% 30%

Fuente: Elaboracion propia.

Una pregunta interesante de responder es qué efecto ha teniddastdsa de evasion el
fuerte incremento en el pago de impuestos de la mineria del copeginentado a partir del afo
2004. Hay que tener en cuenta que las grandes mineras de colmerrgaknente no evaden, han
contribuido a incrementar de manera importante la recaudacion poteefgativa del impuesto. Para
ello, se hizo el ejercicio de excluir, tanto de la recaudacion tedoioa de la potencial, el aporte de
este sector, tanto de las grandes empresas privadas como de la estptalsGODELCO. El impacto
en la tasa de evasion se muestra en los gréaficos 3 y 4. Se pugqde vea parte de la reduccién de la
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tasa de evasién entre 2003 y 2004, asi como la mantencion da ¢ taseles de 30% en los afios
siguientes, se debe al mayor aporte de CODELCO vy las graissnprivadas y no se explica sélo
por el desempefo de la Administracion Tributaria. De hecho, dgempor los mayores precios del
cobre de los afios recientes, la tasa de evasién habria experimengagoento a partir de 2004.

GRAFICO IV.3
TASA DE EVASION DEL IMPUESTO A LA RENTA DE EMPRESAS
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia.

GRAFICO IV.4
TASA DE EVASION DEL IMPUESTO A LA RENTA DE EMPRESAS EXCLUYENDO
A LA MINERIA DEL COBRE
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia.
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E.2 Estimacion de la evasion en el impuesto alare  nta personal

El método més adecuado para medir la evasion en un impuestasipriaresivas, como el impuesto
a la renta personal, es el “Método del Potencial Teorico a partindeestas de Ingresos”. La
recaudacién potencial se estima a través de encuestas de presdpodioss u otras similares, que
permiten descomponer la base imponible tedrica en tramos de ocestasjue no es posible hacer con
los agregados de Cuentas Nacionales.

Para el caso de Chile, se utilizé la informacion de ingresostregtisen la Encuesta de
Caracterizacion Socioeconémica (CASEN) del afio 2003. Esta encuesitetdmnina muestra de 272
mil personas, pertenecientes a 68.150 hogares. Fue levantada éhtde @loviembre y el 20 de
diciembre de 2003 y tiene representatividad nacional, regioralzopas (urbana y rural).

E.2.1 Metodologia

La primera etapa en la metodologia de estimacion debe ser el dgukste ingresos de la
encuesta, pues estd comprobado que en las encuestas de hogares naxisignificativa
subdeclaracién de los ingresos familidfeasi como también un porcentaje de no respuesta para los
distintos tipos de ingresos.

Felizmente, las variables de ingreso de la encuesta CASEN haresitimente sometidas a
procedimientos de ajuste, tanto por no respuesta como mcsatacion, lo que hace posible trabajar
directamente con la base de datos disponible para el publico.

De todas formas, conviene explicar en qué consisten ambos d¢i@psste. En la correccion
por no respuesta, se ajustan tres corrientes de ingresosagsemee se declaran ocupadas y no
informan su ingreso; personas que se declaran pensionadadsfgrm@an el monto de la pension; y
hogares propietarios de la vivienda y que no reportan arriengidado. En general, el ajuste consiste
en imputar a cada una de estas personas u hogares el ingresogpdentasiipersonas de similar nivel
de ingresos que si presentaron respuestas.

Por su parte, en el ajuste por subdeclaracion giesos, se imputa a cada tipo de ingreso
la discrepancia porcentual entre el monto globgisteado en la encuesta y su equivalente en
cuentas nacional&s

El segundo paso en la metodologia es la estimacion de la basgbimple cada individuo a
partir de las variables de ingreso de la encuesta. La variable efedasta CASEN que mas se
aproxima a la renta tributable es el ingreso auténomo, quearedos ingresos liquidos (después de
impuestos y cotizaciones sociales) del trabajo dependiente; tesasglel trabajo independiente; las
rentas de capitales mobiliarios; las ganancias de capital realizadasigiesos por arriendos de
bienes raices; los retiros de utilidades; los dividendos der&s;ilas pensiones y jubilaciones; el
cobro de seguros de desempleo; las pensiones asistenciales,cehswim; el autosuministro; el
valor locativo; y las donaciones recibidas.

Posteriormente, del ingreso autdnomo se dedujeron los segiiegresos: el autoconsumo,
el autosuministro y el valor locativo, que no son tribletsby las rentas de arrendamiento de bienes
raices, que mayoritariamente se encuentran exentas del impuesto/ez, se restd de los ingresos
por honorarios el gasto presunto admitido para fines #nilmst equivalente al valor minimo entre el

% La excepcion es el valor asignado al uso devienila propia, que presenta un ostensible gradolieestimacion

(Feres (2007), por lo que es ajustado a la bagtpazerlo coincidir con las cifras de Cuentas Nades.
La explicacion mas detallada de la metodologiajdste se encuentra en Feres (2007).
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30% de los ingresos y 15 UTR y para los trabajadores dependientes, las rentas de intereses y
dividendos que no excedieran de 20 Utipor encontrarse exentas del impuesto.

Existen algunas concesiones tributarias, mencionaddasesecciones anteriores, cuyos
montos no guardan relacién con ninguna de las Magatisponibles en la encuesta, pero que deben
ser consideradas, por cuanto pueden afectar sigtiv@enente el monto de los impuestos pagados.
En estos casos, se hizo una imputacién de los mefieosivos, obtenidos del Informe Anual de
Gastos Tributarios, elaborado por el Sll. En el ime del afio 2004, que muestra los gastos
tributarios asociados a las rentas percibidas efiel2003, existe una desagregacion a nivel de
centiles, la que fue utilizada para imputar el vaeras franquicias segun los estratos de ingresos.
Las franquicias consideradas en este procedimierimn las deducciones por Ahorro Provisional
Voluntario (APV); las deducciones de intereses de tédhipotecarios; la deduccion de los
dividendos de créditos hipotecarios para viviendgt 2 adquiridas en los afios 1998 y 1999; el
crédito por ahorro neto positivo, del articulo 53; ly la deduccion del 20% de las inversiones en
acciones de pago (ex articulo 57 his).

Para asegurar concordancia entre los estratogoesinde la encuesta CASEN y aquellos del
informe de gasto tributario, se cred una variablindreso auxiliar similar a la utilizada en diéhforme,
y se procedi6 a ordenar a los individuos de laestaude menor a mayor ingreso auxiliar. Posteriatiene
se asignoé cada gasto tributario de manera aleattofaindividuos de cada centil de renta.

Con el mismo método anterior, se imputd a cada taeéa encuesta CASEN el Impuesto a la
Renta efectivo, paso necesario para transformamdossos de la encuesta CASEN en ingresos brutos.

Sobre la base tributaria resultante, neta de las deducciones fosr tgasitarios y antes de
impuestos, se aplico la escala de tasas. Luego, del impuesttaasiidado, se restd el crédito por
ahorro neto positivo, obteniendo de esta manera el ImpuesReata de cada individuo.

Luego, los resultados se expanden al universo,daspara ello los factores de expansion
individuales provistos en la encuesta, obteniéndesesta manera la recaudacion tetrica del impuasto
gue es entonces comparada con la recaudaciorvefelgtterminandose el monto y la tasa de evasion.

E.2.2 Resultados

En el cuadro 1V.19 se muestran los resultados de la estimaeifim los cuales la evasion de
los impuestos personales a la renta fue de un 46% en eDBBoEn el mismo cuadro se muestra
también que el nimero de contribuyentes registrados en las laskegod tributarias es un 19%
inferior al nUmero de personas que perciben rentas tributalidegras que la base imponible efectiva
es un 30% inferior a la base imponible tedrica.

) ~ CUADRO IV.19 3
ESTIMACION DE LA EVASION EN LOS IMPUESTOS PERSONALE S - ANO 2003
(En personas y millones de pesos)

Tebrico Efectivo Brecha -
Monto Porcentaje
NUmero de Contribuyentes 6 826 593 5498 536 10378 19
Base Imponible (millones de pesos) 26 229 067 13 7 869 870 30
Recaudacion (millones de pesos) 1689 473 912 053 77 4721 46

Fuente: Elaboracion propia.

10015 Unidades Tributarias Anuales, equivalentesS$12.000, aproximadamente. En rigor, puede habegasto
efectivo asociado a estas rentas, que haya sideidiedpor el encuestado al momento de entreganfdaniacion
de sus ingresos. Sin embargo, mayoritariamentpdesonas que optan por rebajar gastos presuntoagsetias
gue no tienen gastos efectivos o cuyo monto dgvaate.

101 20 Unidades Tributarias Mensuales, equivalentdS$1.400, aproximadamente.
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Un dato relevante para entender esta alta cifra de evasion es que7% 8e la
subdeclaraciéon de ingresos se produce en las rentas empresariales deatiilidades y dividendos—
mientras que en el resto de las rentas la subdeclaracion es de 8083 (ver cuadro 1V.20). Esta
situacion se explica, en parte, por las mayores posibilidadesadfir que existen para las rentas
empresariales, en contraposicion con las rentas del trabajo, lasst@ue sujetas a retencion del
impuesto por parte del pagador de la renta. Pero también puediejede la elusion o planificacion
tributaria, que es indistinguible de la evasion con el métogideanto. En efecto, muchos empresarios
reciben los retiros o dividendos en las denominadas sociedauhe®id®on, con el fin de postergar el
pago de los impuestos personales. Es posible que al resganelecuesta estas personas hayan
reportado tales rentas como parte de sus ingresos por codeepgtros o dividendos, a pesar que

desde el punto de vista tributario son rentas de una sociggadly tanto no quedan afectas a los
impuestos personales.

CUADRO 1V.20
BRECHA DE BASE IMPONIBLE POR TIPO DE RENTA — ANO 20 03
(En millones de pesos)

Porcentaje de la

Tedrico Efectivo Brecha Brecha Total
Retiros y dividendos 8 677 726 1463 427 7 214 298 91,7
Otras rentas 17 551 342 16 895 770 655 572 8,3
Total rentas 26 229 067 18 359 197 7 869 870 100

Fuente: Elaboracion propia.

En el cuadro IV.21 se muestra la brecha de basenilvlp y recaudacion por decil de ingresos.
Cabe destacar que la distribucion del ingreso y iaudptel tramo exento determinan que solo los
deciles 9 y 10 queden afectos al impuesto persdaakata. La tasa de evasién del decil 9 es de un 6%,
mientras que la del decil 10 alcanza al 47%. La brdetzase imponible se produce en todos los deciles
de ingreso, incluso en los que no quedan afectasp@liesto. Esto se explica en parte por los
trabajadores informales, cuya informacion no es tagaral Sll. Esta idea se corrobora en el cuadro
IV.22, en que se muestra la brecha de contribuyertdetramo de renta. En efecto, mas del 90% de la
brecha se produce en el tramo exento. Pero tambiapreeia que en el tramo superior solo aparece
declarando la tercera parte de los que debieranadgfaegun los datos de la encuesta CASEN.

CUADRO V.21 3
BRECHA DE BASE IMPONIBLE Y RECAUDACION POR DECIL DE INGRESOS — ANO 2003
(En millones de pesos y porcentajes)

Decil de Base Imponible Recaudacion
Ingresos Tedrica Efectiva Brecha Brecha Tedrica Efectiva Brecha Brecha
(%) (%)
1 369 375 27 598 341777 93 0 0 0 -
2 666 300 143 396 522 904 78 0 0 0 -
3 836 170 348 834 487 336 58 0 0 0 -
4 981 470 494 509 486 961 50 0 0 0 -
5 1195 760 638 279 557 482 47 0 0 0 -
6 1475 566 921 676 553 889 38 0 0 0 -
7 1832874 1335 216 497 659 27 0 0 0 -
8 2490 181 1962 554 527 627 21 0 0 0 -
9 3705431 3110707 594 724 16 25819 24 383 1436 6
10 12 675 941 9 376 428 3299 513 26 1663 646 887 670 775 976 47
Total 26229067 18359197 7869 870 30 1 689 465 912053 777 412 46

Fuente: Elaboracion propia.
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) CUADRO 1V.22 B
BRECHA DE NUMEROS DE CONTRIBUYENTE POR TRAMO DE REN TA, ANO 2003
(En personas)

Tramo Tedrico Efectivo - Diferencia -
Nuamero Porcentaje

0% 5676 577 4517 001 1159576 20
5% 790 646 642 868 147 778 19
10% 185 010 181724 3286 2
15% 63 688 73302 -9 614 -15
25% 33523 37 470 -3 947 -12
32% 18 969 25 065 -6 096 -32
37% 25919 9 586 16 333 63
40% 32 261 11 520 20741 64
Total 6 826 593 5498 536 1328 057 19

Fuente: Elaboracion propia.

F. Recomendaciones

F.1 Recomendaciones de politica tributaria

De acuerdo con el andlisis de la tributacion directa efectuado eartagop anteriores, es claro que
para una mejora sustantiva de la equidad tributaria en Chiledsnfiental incrementar la tributacion
de las rentas del capital, aproximandola a la de las rentas del.trabajo

Se estima que una reforma en esta linea debiersemeanios tres principios basicos del
Impuesto a la Renta, antes mencion&o®or otro lado, la reforma para una mayor equidaérdeb
contemplar, como ideas matrices, la derogacion dasletotalidad de las franquicias tributarias actjale
la homogenizacion de la tributacion de los disfirtipos de renta, un incremento moderado de la tasa
del impuesto a las empresas y una reduccion dadas marginales de los impuestos personales.

En términos mas especificos, se proponen los siguientes cdatmdes:

F.1.1 Cambios de tasas

a. Aumentar la tasa del impuesto de Primera Categoria desde 17%9% un25%.

Igualar la tasa marginal maxima de los impuestos personale® (ISC) con la tasa de
Primera Categoria.

c. Aplicar la tributacion personal a las rentas empi@sa, IGC e IA, sobre base devengada.

La igualacion de tasas mas la aplicacion del impuesto a las rentasangies sobre base
devengada, permitirian una simplificacién radical del ImpuestoRetda. En efecto, seria posible
suprimir el registro FUT, terminar con las presunciones degsgrersonales por el uso de los activos
de la empresa y simplificar la tributacion especial sobre gasttiztazados. Adicionalmente,
desincentivaria gran parte de las figuras de elusion y evasg@mvatas en el sistema actual, en
particular la creacion de sociedades de inversién con fines exclusteaimentarios, tal vez la

principal forma de elusion de los impuestos personales.

192 Estos tres principios basicos son: (i) los ssjele la tributacion deben ser las personas nasyréig la base
imponible debe ser la renta global; y (iii) el ingsto debe ser progresivo.
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F.1.2 Modificaciones a los impuestos personales

a. Permitir la reliquidacion anual del impuesto al trabajo depeted{@8C), transformando
asi el periodo de tributacion de mensual a anual, al igual quelpasto de las rentas.

b. Estudiar mecanismos de tributacion familiar, que aseguren unar mguidad en la
tributacion de los hogares. Un esquema interesante de explozateesentido es el de
aplicar la escala de tasas sobre la renta per capita del hogar, detesneiniamguesto a
pagar como el impuesto de la renta per cpita multiplicado pamedro de integrantes
del grupo familiar.

c. Derogar varios de los incentivos actualmente disponibles,ql@s tendrian menos
justificacion al reducir considerablemente las tasas marginalesjdPaplo, el incentivo
al ahorro del articulo 57 bis, la deduccion de intereses hipaggalas exenciones a las
rentas de capitales mobiliarios.

F.1.3 Modificaciones a la tributacion de empresas y empresarios

a. Extender el régimen simplificado del articulo 14 ter a las sadexly contribuyentes no
afectos a IVA. Simultdneamente, derogar todos los demas regimengiutacion
simplificada, vales decir, renta presunta, articulo 14 bis ygiepucontribuyentes.

b. Derogar el crédito de Primera Categoria por las contribucionebiethes raices,
actualmente aplicable a las empresas agricolas, constructoras y decéxplde bienes
raices.

c. Derogar el crédito del 4% por compras de activo fijo

d. Eliminar la amortizacion acelerada de los gastos de organizagidiesfa en marcha,
admitiendo sélo su amortizacion normal.

F.1.4 Tributacion de las ganancias de capital

a. Gravar con los impuestos normales todas las ganancias de capékhanta exentas, en
particular acciones y bienes raices.

b. Para evitar los problemas de sobretributacion derivados de taa@ti de impuestos
progresivos sobre ganancias de capital realizadas que se han idoaddeedgrante
muchos afios, se propone el siguiente mecanismo de tributacion:

c. Incorporacion a la renta anual de las ganancias de capital anualizadbsireda
ganancia de capital total dividida por el nUmero de afios quardevo el activo.

d. Luego, aplicar al resto de las ganancias de capital, la tasa mediutieidin personal.

e. En el caso particular de las ganancias de capitalsdaiénes raices, actualmente no afectas
al impuesto cuando son obtenidas por las persogsiasates, se propone establecer un
tramo exento, en beneficio de aquellas personasaqeer su casa habitacion.

f. Se propone definir la ganancia de capital de los bienes raices cdifevdacia entre el
precio de venta del bien raiz y su costo de adquisicion previardepteciado, ambos
valores actualizados por IPC, e incorporando al costo las mdjoam&iadas por el
propietario, que sean normalmente avaluadas por el Sll. Hstw @eria también un
incentivo para que los propietarios soliciten el avallo fiscésiemejoras, mejorando de
paso el rendimiento del Impuesto Territorial.
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F.1.5 Tributacion de las rentas de capitales mobili  arios

a. Elevar de 4% a 10% el Impuesto Adicional a las remesas de interesésrior.

b. Permitir a los cotizantes de las AFP la imputacion de los csédédPrimera Categoria
asociados a los dividendos percibidos por los fondos dépess

F.1.6 Tributacién de las rentas de arrendamiento de bienes raices no agricolas

Se propone el siguiente esquema de tributacion:

a. Siel bien raiz es explotado por una persona najueaho lleva contabilidad completa, las
rentas de arrendamiento estarian exentas del IP&éctas al IGC o IA, sobre la base de
renta efectiva determinada mediante la contabilidagldicada del articulo 14 ter.

b. Si el bien raiz es explotado por una persona natural con catgdbdompleta o por
personas juridicas, las rentas de arrendamiento quedarian afec@& a IBC o IA,
determinadas sobre la base de contabilidad completa.

c. Respecto de las viviendas acogidas al DFL 2, se propone derdgardaicia para las
viviendas DFL 2 que se construyan con posterioridad al carabed ¥ por tanto se
sometan al tratamiento descrito arriba.

Los cambios propuestos dotarian al Impuesto a la Renta deayoa eguidad, tanto en un
sentido vertical como horizontal. Por otro lado, contribniria una simplificacion radical del
impuesto, lo que tendria un doble beneficio: una reduccionrieme de los costos de cumplimiento
y una reduccién de la evasion y la elusion. Sobre esto Ulkim@squemas tributarios simples dejan
menos espacios para el hallazgo de resquicios legales que permitain l@dearga tributaria
transgrediendo el espiritu de la ley. Al mismo tiempagdecen los costos de administracion, lo que
posibilita destinar los recursos liberados al combate contrasidev

La evaluacion cuantitativa de los cambios propuestos esta fuexs ddcances de este
estudid® Sin embargo, en un estudio anterior, (Jorratt, 2003)aacela aplicacién de una reforma
similar, con una igualacién de las tasas de impuesto a las empreagginal maxima de las personas
en un 20%, en un esquema tipo flat tax con un tramo exemglioarombinado con la derogacion
masiva de incentivos tributarios. El resultado encontradafie el esquema propuesto permitia un
aumento moderado de la recaudacién y una progresién de tasassimneithasl esquema actual.

En consecuencia, es de esperar que la aplicacion ya sea de un flat tasacde 25% o de
una escala progresiva con una tasa marginal maxima algo superhdr, e@@ria un efecto positivo
sobre la progresividad de la estructura tributaria. Este efedtoaaer mas positivo si la recaudacion
adicional derivada de la modificacion del impuesto a la renta seecsama con una reduccién en la
tasa del IVA.

F.2 Recomendaciones de administracion tributaria

Las estimaciones de evasion mostradas en este trabajo muestram dnagy dastante espacio para
incrementar la recaudacion y la equidad tributaria por la via deanejocumplimiento. Los cambios

legales propuestos en la seccién anterior tendrian un efectovgositi este sentido, como

consecuencia de la simplificacién del impuesto y el cierre de \@spacios de evasion y elusion.

No obstante lo anterior, hay también otras herramientas émtito de la administracion
tributaria que pueden ayudar a este fin. El Sll ha experimentza@vidente modernizacion desde
principios de los noventa, que ha permitido reducir la evasidel IVA a niveles cercanos a un
digito. El logro de este objetivo se basa en una serie de dagsategplementarias, tales como la

193 para ello se requiere tener acceso a las basksaketributarias, lo que no fue posible.
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profesionalizacidn de los recursos humanos, la incorporag@@eaologias de informacién en los
procedimientos de fiscalizacion masiva, herramientas legales comanitéos de sujeto en el IVA'y
el aumento progresivo de la dotacidn. En la etapa actual, probatddmagrmucho que avanzar en la
definicién de estrategias de seleccidn de contribuyentes a auditalayidentificacion de grupos de
riesgo especificos. Para ello, es fundamental contar con una adeaggdantacién de los
contribuyentes, basada en criterios tributarios.

Durante los afios ochenta y noventa se generalizé entre lassidmianes tributarias (AT)
la segmentacion de contribuyentes por tamafio. Como sefiala Ba@), @ partir de entonces muchas
AT comenzaron a crear unidades de grandes contribuyentes, edsperdel control de un nimero
reducido de contribuyentes, pero que representaban entre ury 40%85% de la recaudacion.
También, en algunos paises, se fueron creando unidades de mediamibsiyentes, en tanto que a
los pequefios contribuyentes se los abord6 por la vilbbgdeegimenes simplificados, como el
SIMPLES en Brasil o el Monotributo en Argentina.

En Chile, este proceso fue algo mas tardio, comenzando reciém 20@E con la creacion
de la Direccion de Grandes Contribuyentes, a cargo de la fiscalizkcidmas 2 mil empresas grades.

La segmentacion por tamafio es Util cuando existen problemas d@neyaseralizada y la
AT cuenta con pocos recursos, pues en esos casos bien vale leopeaatrarse en controlar a
aguellas empresas que pueden potencialmente aportar una gran canteadsbs. Sin embargo, en
una etapa posterior, cuando se ha mejorado el cumplimiento gqgiere una fiscalizacion mas
selectiva, la segmentacion por tamafio no es Util, pues presdnitnms como los siguientes:

a. Empresas de igual tamafio se parecen poco desde el punto deilwiggaidr Por
ejemplo, un minimarket y una sociedad de inversiones puederaratitmo pequefas
empresas, pero evidentemente las variables tributarias que afectanaa somb
absolutamente distintas. Asi también, dentro de las grandessarmge pueden encontrar
contribuyentes tan disimiles como un banco, una empresa mineeagsan tienda.

b. Por el contrario, empresas de distinto tamafio pueden tener catiaatesisnilares desde
el punto de vista tributario, es decir, pueden represerganikmos riesgos de evasion.
Es el caso, por ejemplo, de una gran cadena de supermercados cere régigual
control y servicios que una pequefia cadena regional.

c. Lavariable usada para segmentar normalmente etuehen de ventas, la que l6gicamente
estd contaminada por la evasion. Es decir, una emprasera\podria ser clasificada, por
ese hecho, en un segmento inferior, quedando stamaticontroles menos rigurosos o
menos adecuados que en caso de conocerse su t@aafio r

El andlisis anterior sugiere una segmentacion distinta, que éoncuenta las caracteristicas
tributarias de los contribuyentes y los riesgos particuldeesada grupo. A modo de ejemplo, y sin
pretender exhaustividad, si se toman en cuenta las posibilidadasdir los distintos impuestos, se
podrian definir algunos segmentos como los que se presergasigmente cuadro.

CUADRO 1V.23
SEGMENTACION POR CARACTERISTICAS TRIBUTARIAS

Segmento Caracteristicas

Afectos a IVA, ventas a consumidor final, sin sgalgs, el duefo tiene
control directo sobre los ingresos. Evade prinaigaite mediante ventas
sin comprobante.

Negocios minoristas de
menor tamafo

Negocios minoristas de Afectos a IVA, obligados a vender con factura o pmbante. Evaden

giy%rt]?gﬁﬂ?gnfgﬁgsasprincipalmente mediante facturas falsas y abultaroide créditos.

(Continta)
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Cuadro IV.23 (Conclusién)

Acumulan utilidades de otras empresas para postiergigbutacion con los
Sociedades de inversién impuestos personales. Buscan estrategias para i@onsumir las
utilidades sin pagar impuestos.

Sociedades anénimas
abiertas y otras grandes En general no evaden, pero realizan planificadibutaria.
empresas reguladas

Empresas con capitales

extranjeros e Sujetas a normativas especiales de precios dddransia, normas de
inversiones en el subcapitalizacién, etc.
exterior

Fuente: Elaboracion propia.

Finalmente, una segmentacidn por caracteristicas tributarias comauderida,
complementada con la explotacion racional de la cuantiosa informacidnulada por el Sll y la
generacion de funciones discriminantes que apoyen la seleccién dibuyemtes a fiscalizar,
permitirian dar nuevos pasos en el control de la evasion.
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Capitulo V. Ecuador: La tributacion directa,
evasion y desafios

Jerénimo Roca

A. Introduccion %4

El objetivo central de este trabajo es analizar las principales catamsrée la tributacion directa —

imposicién sobre la renta y los patrimonios— en Ecuadordiateio especialmente su nivel de
evasion y su impacto en la equidad (vertical). Ambos aspectos datAmente vinculados. Por

ejemplo, el disefio tedrico del impuesto a la renta personal peestgpir un determinado impacto

redistributivo que, en la practica, no se conseguird si la evasiduce significativamente la

recaudacion del impuesto. Mas aun, el propio disefio, persiguidettrminados objetivos de

equidad, puede conspirar contra la recaudacion del impuesto egnsgcuencia, contra su capacidad
redistributiva— si ofrece oportunidades de evasién y/o elysibitrajes).

Tanto por razones de suficiencia como de equidad, Ecuador necesi#atar la tributacion
directa, en particular la del impuesto a la renta personal y lssdmhiernos subnacionales sobre el
patrimonio. Por suficiencia: porque es la cuarta presion d@rilautnas baja de América Latina; porque
dicha presion es inferior a la potencial; porque necesita contilsrainuyendo la importancia de los
ingresos del petrdleo; y porque una descentralizacion exitosappnesugue los gobiernos
subnacionales aumenten sus ingresos propios. Por equidgde dar muy alta concentracion del
ingreso —el 10% mas rico percibe mas del 50% del ingresprtatalde 7 veces lo que percibe el 40%
mas pobre—, y el deterioro en la distribucion del consuramaddan que el impuesto a la renta
personal cumpla un papel redistributivo complementando a gasiico social. La evasién, una de
las preocupaciones centrales de este trabajo, conspira tanto leostriciencia como contra la
equidad, la otra preocupacién central de este documento.

Consultor del Banco Interamericano de Desarr@I®) y de la Division de Desarrollo Econdmico dedamision
Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

104 | a versién completa del articulo (incluyendo anexos estadisticos) fue publicada en la Serie déaonomia del
desarrollo N° 85 de la CEPAL y puede consultarsevew.cepal.org/publicaciones
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El presente trabajo consta de cinco partes, incluyendo la intiédu La segunda parte del
mismo analiza, con una perspectiva de largo plazo (1990-20@¥pli&cion de los ingresos fiscales
de Ecuador, con el objetivo de conocer si el pais ha realizadduenzespor aumentar sus ingresos
no petroleros, si dicho esfuerzo ha estado orientado a refoszpilares tributarios de los paises en
desarrollo —IVA e imposicion a la renta— y, finalmente, si lagijm margen para aumentar la presiéon
tributaria. También incluye una primera aproximacion a la tribbadirecta, revisando su
importancia en el sistema tributario del pais y en comparaciéel cesto de América Latina.

En la tercera parte, se describen y analizan las principales caraeteri®! disefio de la
imposicidn sobre la renta y sobre los patrimonios en Ecuptimyrando prestar especial atencion a
aquellas caracteristicas que influyen en las posibilidades de eghsiim y en el impacto
redistributivo, preocupaciones centrales del trabajo.

El principal propdsito de la cuarta parte es estimar la evasid@l Impuesto sobre la Renta,
tanto para las Sociedades como para Personas Naturales en Haueglode revisar la influencia de
diferentes factores en el cumplimiento —inducido o voluntad@-mpuesto, se comenta brevemente
la metodologia empleada y se presentan los resultados obtenidos.

La parte final del trabajo esta dedicada a las conclusiones y retariwres.

B. El sistema tributario ecuatoriano

La primera seccién de esta parte del trabajo analiza, con una persgedtvgo plazo (1990-2007),
la evolucion de los ingresos fiscales de Ecuador, con el obgigivmnocer si el pais ha realizado un
esfuerzo por aumentar sus ingresos no petroleros, si ditlezssha estado orientado a reforzar los
pilares tributarios de los paises en desarrollo —IVA e impirsa la renta— y, finalmente, si ain hay
margen para aumentar la presion tributaria. En la segunda seseiémgaliza una primera
aproximacion a la tributacion directa —imposicion a la renta eésips al patrimonio—, revisando su
importancia en el sistema tributario del pais y en comparaciéel cesto de América Latina.

B.1 La evolucion de los ingresos fiscales en una pe  rspectiva
de largo plazo

B.1.1 El esfuerzo por incrementar los ingresosnop  etroleros

Los ingresos fiscales del Ecuador —petroleros mas no petrofer@®n, en promedio, 27,3%
del PIB en el trienio 2005/2007, apenas 1 punto del produgieriores a los del trienio 1990/1992
(26,1% del PIB). No obstante, detras de esta variacion pgodiciativa para tan largo plazo, debe
notarse que:

a. A lo largo del periodo analizado, se verifica un sub —pericelocldra tendencia
decreciente entre 1990 y 1998 (cuando los ingresos totakes pa?7,1% a 17,3% del
PIB), y un sub- periodo de clara tendencia creciente entre 20007y (Ruando los
ingresos totales pasan de 23,3% a 30,2% del PIB).

b. Como muestra el cuadro V.1, mientras que los ingrgsetroleros y el superavit
operacional de las empresas publicas no financiengeran significativamente entre los
trienios 1990/1992 y 2005/2007 (2,9 y 2,4 puntob mieducto respectivamente), los
ingresos no petroleros (incluidas las contribucicada Seguridad Social) crecieron 6,5
puntos del producto, mas que compensando la caida d&os rubros. En efecto, en tanto
los ingresos petroleros pasaron de 10,0% del PIB266/1992 a 7,1% en 2005/2007, los
no petroleros crecieron de 13,3% del PIB en 199@/1999,7% en 2005/2007. Como
consecuencia, mientras que la participacion de ¢pesos petroleros en el total de ingresos
cayo de 38,4% a 25,9%, la de los no petroleros cdeck®,9% a 72,3%.
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CUADRO V.1
ECUADOR - EVOLUCION DE LOS INGRESOS DEL SECTOR PUBLICO NO FINANCIERO
ENTRE 1990/1992 Y 2005/2007

En % del PIB Estructura

90/92 05/07 Variacién 90/92 05/07 Variacion
INGRESOS TOTALES 26,1 27,3 1,2 100,0 100,0
Petroleros 10,0 7,1 -2,9 38,4 25,9 -12,5
Por exportaciones 8,2 7,0 -1,2 31,6 25,6 -5,9
Por venta de derivados 1,8 0,1 -1,7 6,8 0,3 -6,5
No Petroleros 13,3 19,7 6,5 50,9 72,3 21,4
IVA 3,0 6,0 3,0 11,5 21,9 10,4
ICE 0,7 0,8 0,1 2,8 3,0 0,2
A la renta 1,4 3,5 2,1 54 12,8 7.4
Arancelarios 1,8 15 -0,3 7,0 5,6 -1,4
Contribuciones Seguridad Social 2,6 3,6 1,0 10,1 213 31
Otros (Tributarios + No Tributarios) 3,7 4,3 0,6 34 15,8 15
Superavit operacional EPNF 2,9 0,5 2.4 11,0 1,8 9,2

Fuente: Elaboracion propia en base a BCE, MEF y SRI

De lo dicho, resulta que Ecuador ha realizado un esfuerzo imgogantaumentar sus
ingresos tributarios y, con ello, ha reducido su dependerciasdingresos petroleros. No obstante,
esta afirmacién exige ser matizada, lo que se hara mas adelante.

B.1.2 El crecimiento de los ingresos no petroleros, ¢ha estado orientado
a reforzar los pilares tributarios?

En lineas generales, puede afirmarse que el esfuerzo recaud&doader se ha orientado a
reforzar los dos pilares tributarios de los paises en desaebIVA y el impuesto a la rerif& En
efecto, la recaudacion bruta del IVA se duplicé en términos @eleRire 1990/1992 y 2005/2007,
pasando de 3% a 6% del PIB y elevando asi su participacios mgtesos totales de 11,5% a 21,9%.
En el mismo sentido, la recaudacion del Impuesto a la Renta (emgrgspersonal) se multiplico
por 2,5, pasando de 1,4% a 3,5% del PIB entre 1990/1200@5/2007 y elevando asi su participacién
en los ingresos totales de 5,4% a 12,8%. El crecimiento géldoss tributarios —IVA e imposicion a
la renta— explica casi un 80% del crecimiento de los ingrespstraleros.

Aunque el esfuerzo por aumentar la recaudacion tributaria se ha cadoern el
reforzamiento de los pilares, debe sefialarse que no han faltadwadoEepisodios de tributacion
“heterodoxa” (impuestos a la circulacion de capitales; a la comprda-tle divisas; a las operaciones
de crédito en moneda nacional).

Finalmente, la leve caida en la recaudacion deeles) de 1,8% del PIB en 1990/1992 a 1,5% en
2005/2007, es significativamente menor a la queXparimentado la mayoria de los paises de América
Latina, donde los procesos de apertura e integracidercial han determinado caidas mas signifacstiv

B.1.3 Pese al esfuerzo realizado, la presion tribut  aria estd ain
por debajo de la potencial

En el cuadro V.2, se presentan los ingresos tributariosed¢br pablico no financiero de
Ecuador en el periodo 2001-2007. En el dltimo trienipréaidn tributaria del pais fue, en promedio,
16% del PIB si se incluyen las contribuciones a la SeguridethlSy 12,4% del PIB si no se

195 Barreix y Roca (2007) definen como pilar tribigaaquel impuesto capaz de generar ingresos sigtiifos y
estables, y que se aplica a una base imponibldanpbue refuerza su neutralidad y elasticidad.
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consideran. Pese al esfuerzo por aumentar su recaudacion &ibb@rador ain tiene una de las
presiones tributarias mas bajas de América Latina. En el afig 208 la Seguridad Social, la

presion tributaria de Ecuador (12,9% del PIB) solo fue smparla de Haiti (9,7%, con el PIB per

capita mas bajo de Ameérica Latina, US$ 611 en 2007), a la de M@dct%, pero con ingresos

petroleros de casi 9% del PIB) y a la de Panama (10,9%, peiiogresos no tributarios de 5,8% del
PIB)'® ubicandose en el mismo nivel que la de Paraguay (12,8%cqeriagresos de 4% del PIB

por las represas de Itaipu y Yacireta) y la de Guatemala (12,9%).

Por otra parte, las estimaciones de esfuerzo fiscal disponiliesdem en que la recaudacion
tributaria de Ecuador esta por debajo de su capacidad tribuedadacion potencial). La capacidad
tributaria de un pais puede definirse como el porcentaje dellRlBigho pais deberia recaudar dadas
las caracteristicas que afectan su capacidad de recaudacion, como epegoagita, el volumen de
Sus exportaciones, sus recursos minerales y la participacida idduistria y la agricultura en su
product6°7. A su vez, el esfuerzo fiscal se define como la relacién entre la emi@mcctual como
porcentaje del PIB y la capacidad tributaria asi definida. Si estiicieate es menor que uno,
indicaria que el gobierno puede introducir cambios en las bagemibles y/o en las tasas e
incrementar asi su recaudacion sin costos econdmicos excesivagnedidla que actualmente esta
explotando su potencial recaudatorio menos que el promediaiskeson similares caracteristicas.
Si, por el contrario, el coeficiente de esfuerzo fiscal es mayano, el sistema tributario estaria
recaudando mas que su recaudacion potencial. Como se dijo,ecasies disponibles indican que
el indice de esfuerzo tributario de Ecuador es menor a la unidagok ejemplo, Piancastelli (2001)
obtiene para Ecuador un indice de 0,882 y Teera (2001) estifndice de 0,746°.

B.2 La importancia de la tributacion directa
en el actual sistema tributario

El IVA y el Impuesto sobre los Consumos Especiales (l€fjesentaron, en promedio, el 55% de la
recaudacion tributaria en el Gltimo trienio, mientras que Ipai@stos directos —Impuesto a la Renta e
impuestos sobre el patrimonio— representaron el 32% dedasbs tributarios.

El IVA, el gran recaudador del sistema tributarioagoriano (6,2% del PIB en 2007), explica
por si solo casi la mitad de la recaudacion tributAtim asi, es interesante anotar que presenta sintomas
de “agotamiento”. En efecto, su recaudacion enialitr 2001-2003 ya habia sido, en promedio, 6,5%
del PIB, casi un 10% superior a la recaudacién pddondel Gltimo trienio (6,0% del PIB).

La recaudacioén del Impuesto a la Renta (3,8% del PIB en 200@0¢sile la recaudacion
tributaria) es la relevante dentro de los impuestos directoselPcontrario, la recaudacion de los
impuestos al patrimonio (0,5% del PIB en 2007, la tercera parta recaudacion de aranceles) sélo
representa un 4% de la recaudacion tributaria.

1% De los cuales 3,2% del PIB provienen del Canal.

197 Trabajando con datos de panel, se determinarpkficientes de ecuaciones como la que sigue:
T/IY =a+ b (Y/N) + ¢ (XIY) +d (R/Y) + e (A/Y), onde: T: recaudacion; Y: PIB; N: poblacién; X: espoiones; R:
exportaciones de minerales y petréleo; A: PIB aggoprio. En teoria, se espera que los coeficiéntesy d sean
positivos y que e sea negativo, dadas las difaestale recaudar impuestos del sector agricolavéinastimados estos
coeficientes, puede obtenerse un valor para laiciubtributaria de un pais sustituyendo en lac@oanterior el valor
para dicho pais de las variables explicativas.

198 pjancastelli (2001) considera una muestra deaigep, desarrollados y en desarrollo, el perio®5-1E995 y los
ingresos del Gobierno Central. Por su parte, TE#@1) trabaja con una muestra de 122 paises,rdisdos y en
desarrollo, en el periodo 1975-1998.
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(En millones de ddlares y porcentajes)

CUADRO V.2
ECUADOR - INGRESOS TRIBUTARIOS DEL SECTOR PUBLICO N O FINANCIERO EN 2001 — 2007

1. En millones de ddlares 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

Ingresos Tributarios con SS 31329 3918,2 4189,2 4737,6 5541,7 6 722,0 7 524,8

Ingresos Tributarios sin SS 2678,2 3151,8 3289,7 3714,0 44327 5166,0 5729,3

IVA 1456,1 1670,1 17371 1 886,8 2 166,9 24449 27527

ICE 153,4 2427 242.8 270,1 307,6 345,0 349,4

Renta 571,9 651,0 735,8 880,2 1185,6 1452,8 17688

Patrimonio 97,8 116,9 146,2 156,4 166,9 201,0 197,8

Arancelarios 354,4 428,4 395,8 469,5 560,8 637,9 0,20

Otros 44,6 42,7 31,9 50,8 449 84,4 40,5

Seguridad Social 454,6 766,4 899,5 1023,6 11090 15559 17955

2. En % del PIB 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 Prom 05/07
Ingresos Tributarios con SS 14,7 15,7 14,6 14,5 9 14, 16,2 16,9 16,0
Ingresos Tributarios sin SS 12,6 12,7 115 114 911, 12,5 12,9 12,4
IVA 6,9 6,7 6,1 5,8 5,8 59 6,2 6,0
ICE 0,7 1,0 0,8 0,8 0,8 0,8 0,8 0,8
Renta 2,7 2,6 2,6 2,7 3,2 3,5 3,8 3,5
Patrimonio 0,5 0,5 0,5 0,5 0,4 0,5 0,4 0,5
Arancelarios 1,7 1,7 1,4 1,4 1,5 1,5 1,6 1,5
Otros 0,2 0,2 0,1 0,2 0,1 0,2 0,1 0,1
Seguridad Social 2,1 3,1 3,1 3,1 3,0 3,8 4,0 3,6
3. Estructura sin SS (en %) 2001 2002 2003 2004 5200 2006 2007 Prom 05/07
Ingresos Tributarios sin SS 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
IVA 54,4 53,0 52,8 50,8 489 47,3 48,0 48,1
ICE 57 7,7 7,4 7,3 6,9 6,7 6,1 6,6
Renta 21,4 20,7 22,4 23,7 26,7 28,1 29,5 28,1
Patrimonio 3,7 3,7 4,4 4,2 3,8 3,9 35 3,7
Arancelarios 13,2 13,6 12,0 12,6 12,7 12,3 12,2 412,
Otros 1,7 1,4 1,0 1,4 1,0 1,6 0,7 1,1

Fuente: Elaboracion propia en base a BCE, MEF y SRI
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B.2.1 Una primera aproximacion a la imposicion a la renta

Como se adelantd, la recaudacion del impuesto a la renta (emprespaatonal) se
multiplicé por 2,5 entre 1990/1992 y 2005/2007, pasatedd,4% a 3,5% del PIB. Este es el resultado
final de un primer periodo de crecimiento casi nulo —entre $9P898, cuando la recaudacion del
impuesto pas6 de 1,3% a 1,5% del PIB—, y un segundo pedodrecimiento significativo —entre
2000 y 2007, cuando la recaudacion pas6 de 2% a 3,8% del PIB—

El propio SRI enfrenta dificultades para desagregar la recaudatgdrdel impuesto a la
renta entre empresas y personas naturales, basicamente porqueolzaspeaturales que perciben
rentas del trabajo en relacion de dependencia, y a quienes las ammpmgdeadoras efectdan las
retenciones correspondientes, no presentan declaracion jurada (auaquebbgadas a hacerlo) y
porque, a su vez, estas retenciones ingresan a la AdministraitiGtafia como pagos de las propias
empresas (no como retenciones a sus trabajadores). Aun asi, el lmageesto causado (deuda
tributaria) por las empresas —petroleras y no petroleras—yetéasiones que las empresas informan
gue realizaron a sus trabajadores en relacién de dependencia y edtonpausado de las personas
naturales por el resto de las rentas, pudo estimarse la apegwsa ipforma en el cuadro \para los
afios 2003 al 2008’. De lo dicho, surge que el total del impuesto a la renestéecuadro (causado) y
el de los cuadros V.1 y V.2 (recaudacién), no necesariamente débedicd’.

Con las precauciones que impone la estimacion realizada, puede cementar

1. En la estructura actual del impuesto a la renta (afio 2006), teatasupartes
corresponden al impuesto sobre la renta empresarial y el cestdate al impuesto sobre
la renta personal.

2. 30% del impuesto a la renta total corresponde a las empresdsrpstirDebe tenerse
presente que PetroEcuador, la petrolera estatal, no paga impleestota. Por su parte,
las multinacionales petroleras que tienen firmados contratosedtagidon de servicios
deben pagar un 44,4% sobre las utilidades distribuida2$Unsobre las reinvertidas. El
resto, las que tienen firmados acuerdos de participacion, estéas<aljrégimen general.

3. Casi dos terceras partes del impuesto a la renta personal coreegptasl rentas del
trabajo en relacion de dependencia.

4. Entre 2003 y 2006, el impuesto a la renta ha cred@ih del PIB, lo que se explica por el
crecimiento de la renta empresarial (de 1,5% a 2i8P4°1B) dado que el impuesto a la
renta personal ha permanecido estancado (en t@7&% del PIB).

5. Grosso modo, las empresas petroleras son responsables d% weld€recimiento del
impuesto entre 2003 y 2006 y las no petroleras del 60% testan

6. Si se amplia la definicién de ingresos petroleinsluyendo el impuesto a la renta
pagado por las empresas del sector y el resultadacpeal de las empresas publicas
PetroEcuador y FLOPEC, el promedio de dichos ingrest®leros “ampliados” fue
de 7,5% del PIB en 2003-2006, casi un 30% de lossus totales del sector publico
no financiero.

199 | as empresas informan las retenciones practicagas trabajadores dependientes en el FormulaBiqde, segin
el SRI, tiene un bajo grado de incumplimiento. mBpiuesto causado por las personas naturales poeritss
distintas de las del trabajo en relacion de deperdese obtuvo de los Formularios 102 y 102A.

110 | a recaudacion del afio t-formada por el saldorédito) del ejercicio t—1 mas los anticipos y metenes por el
ejercicio t—no necesariamente refleja el impueatsado por el ejercicio t.
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CUADRO V.3
ECUADOR - IMPUESTO A LA RENTA DE SOCIEDADES
Y PERSONAS NATURALES — 2003 A 2006

1. En % del PIB 2003 2004 2005 2006
Total impuesto a la renta 2,28 2,70 3,12 3,06
1. Renta Empresas 1,49 1,92 2,35 2,32
Petroleras 0,55 0,70 1,01 0,89
No Petroleras 0,95 1,22 1,35 1,42

2. Renta Personas 0,78 0,78 0,76 0,75
Trabajo en relacion de dependencia 0,51 0,50 0,49 47 0
Otras rentas 0,28 0,27 0,27 0,28

2. Estructura 2003 2004 2005 2006
Total impuesto a la renta 100,0 100,0 100,0 100,0
1. Renta Empresas 65,5 71,1 75,6 75,6
Petroleras 24,0 26,1 32,4 29,2
No Petroleras 41,5 45,1 43,2 46,5

2. Renta Personas 34,5 28,9 24,4 24,4
Trabajo en relacion de dependencia 22,3 18,7 15,8 54 1
Otras rentas 12,1 10,1 8,6 9,0

Fuente: Elaboracion propia en base a SRl y MEF.

Si las estimaciones de esfuerzo fiscal para la recaudacion totdbjstm de fuertes criticas,
mas aun lo son aquellas realizadas para impuestos individualmasitgecados. Por ese motivo, en
lugar de citar estimaciones sobre el esfuerzo tributario de Ecaadelr impuesto a la renta, aqui
simplemente se ha preferido realizar las siguientes comparacionesgdues V.4):

a) La recaudacion total del impuesto a la renta en Ecuador esta por debpjomedio de
América Latina (3,1% versus 4,3% del PIB en 2006). La recauddeldmpuesto sobre
sociedades esta por debajo del promedio de la region (2,3% Bi8a del PIB) y ain
mas lo esté la del impuesto a la renta personal (0,75% ve2&9s del PIB).

CUADRO V.4
IMPUESTO A LA RENTA EN AMERICA LATINA - ANO 2006
Total Empresas Personas Personas / Total

En % del PIB (%)
Ecuador 3,06 2,32 0,75 25
América Latina 4,32 3,07 1,25 29
Paises CON ingresos fiscales por NRfy R 4,29 3,32 0,98 23
Pafses SIN ingresos fiscales por NR% R 4,45 2,98 1,47 33

Fuente: Elaboracion propia en base a CEPAL y SRI.

& Bolivia (Est. Plur. de), Colombia Chile, Méxicoaitama, Paraguay y Venezuela (Rep. Bol. de).
P Resto de paises de América Latina.

b) Respecto a los paises con significativos ingresos fiscaleeq@msos no renovables y
renovables (Estado Plurinacional de Bolivia, Colombia, ChiW&xico, Panama,
Paraguay y Republica Bolivariana de Venezuela), los paises “afinestaladacion total
del impuesto a la renta de Ecuador esta por debajo (3,1% veB&sdél PIB),
basicamente como consecuencia de la distancia en el impuesto a lamprasadal
(2,3% versus 3,3% del PIB). No obstante, también el impueda renta personal es
menor (0,75% versus 0,98% del PIB), pese a que en este dgupaises “afines” la
recaudacion del impuesto a la renta personal es 22% inferiorraégim de la region
(0,98% versus 1,25% del PIB).
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¢) Respecto al promedio del grupo restante de paisesno afines”, la recaudacion total del
impuesto a la renta de Ecuador también est4d porjadef8,1% versus 4,5%
del PIB), tanto por la distancia en el impuesta eehta personal (0,75% versus 1,47% del
PIB) como por la brecha en el impuesto a la ramjaresarial (2,3% versus 3% del PIB).

En resumen, la recaudacién del impuesto a la renta de sociedadesuaor esta
aproximadamente 1 punto del PIB (25%) por debajo de la recandarcimedio de América Latina,
de los paises “afines” de la regidén y de los “no afines”. Este @wligador indirecto de que existe
margen de maniobra para incrementar la recaudacion del impuesto aalaleesbciedades. La
estimacién de evasidn que se presentara en la parte D del presajdaéstalda esta afirmacion.

Por otra parte, la recaudacion del impuesto a fgar@ersonal es un 40% inferior a la
recaudacion promedio de América Latina y la mitad aleetaudacion promedio de los paises “no
afines”, que tienen un mayor peso de la imposici@rarita personal. Pero incluso es inferior a lasle |
paises “afines”, que por contar con ingresos fiscpbr recursos renovables y no renovables elugen lo
desafios —politicos y administrativos— de la imgésiglobal a la renta personal. Por tanto, también
existe margen de maniobra para incrementar la reciéunddel impuesto a la renta personal y, al igual
que en el caso del impuesto a la renta de sociedadestimacion de evasion que se presentara en la
parte D confirma este argumento. Por ejemplo,daudacion del IVA en 2006 fue casi 8 veces la del
impuesto a la renta personal; y la de arancelesetmteso a nivel mundial-2 veces. El Impuesto a la
Circulacion de Capitales, muy inferior técnicamentémgduesto a la renta, al que sustituyé en 1999,
recaudo en dicho afio, el Gnico afio completo en dquecegigente, 2% del PIB, mas de 2 veces y media
lo que ha venido recaudando el impuesto a la parsonal en términos del producto.

B.2.2 Una primera aproximacion a la imposicion alp  atrimonio

La imposicion al patrimonio es marginal en las finanzas pubtieaScuador. En efecto, tal
cual se ve en el cuadro V.5, en el periodo 2001-2007, loestgsual patrimonio recaudados por el
Gobierno Central y los municipios fueron, en promedio)di7% del PIB, representando un 1,8% de
los ingresos totales del sector publico no financiero y @8 3de los ingresos tributarfd§ Los
impuestos al patrimonio que cobra el Gobierno Central en Ecusmorres: el impuesto a los
vehiculos motorizados; el impuesto sobre herencias, legatimsagiones; y el impuesto a las tierras
rurales, creado por la reciente Reforma Tributaria, que entré encidgen enero de 2008 A su
vez, los impuestos al patrimonio que cobran los municipio€Ecuador son cinco: a los predios
urbanos, a los predios rurales, alcabalas, a los activos tptales vehiculos.

En patrticular, es muy poco relevante la imposiciopasiimonio de los municipios, pese a que
la Ley les ha otorgado exclusividad para gravar la pradigimueble —urbana y rural—. Los municipios
ecuatorianos solo recaudaron por sus cinco impuesieatrimonio un 0,29% del PIB, en promedio, en
2001-2007. Si bien esta recaudacion ha significadt0%b6 de los ingresos tributarios de los gobiernos
subnacionales, solamente ha representado un 7% dlegseisos totales, dada la muy baja participacion
de los ingresos tributarios propios en la estruaerangresos de los gobiernos subnacionales (10%, en
promedio, en 2001-2007), en la que predominan clatemas transferencias del Gobierno Central
(75%, en promedio, en 2001-2007). Este es un piimdaador de la subexplotacion de la recaudacion
de impuestos al patrimonio por parte de los gobgesabnacionales.

111 En Ecuador, se distinguen cuatro niveles de gobieel central, el provincial (22 provincias), reunicipal (219

municipios) y el parroquial (1256 parroquias, 486amas y 793 rurales). Los ingresos propios dell mrovincial

no alcanzan al 0,1% del PIB y son, aproximadamemt&,5% de sus ingresos totales. A su vez, eblinipuesto
al patrimonio que perciben las provincias, el 1%iadal a las alcabalas, representa solo el 10%udele por si
muy bajos ingresos propios. Por tanto, este tratlaja de lado a las provincias y solo atiende lposition

patrimonial de los municipios.

En rigor, no existe impuesto a las herenciagdeg y donaciones como tal, sino que la Ley derR&uiTributario
Interno dice (articulo 36, literal d) que estanvgdos por el Impuesto a la Renta los beneficiad®sngresos
provenientes de herencias, legados y donacionés.s8ccuenta con informacién sobre su recaudacidel @fio

2007 (US$ 3,3 millones); por ese motivo, no seuy@len el cuadro V.5.

112
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En segundo lugar, esta subexplotacidon resulta evidente cuandmngprueba que la
recaudacion del impuesto sobre vehiculos motorizados por par@obli@rno Central ha sido, en
promedio, casi un 30% superior a la de los impuestos matdsisobre la propiedad de predios
urbanos y rurales en el periodo 2001-2007, y ha represemtadmomedio, casi un 40% de la
recaudacion total sobre patrimonios en dicho periodo.

En tercer lugar, en comparaciéon con otros 12 paises de América (atiadro V.6), la
recaudaciéon de los impuestos prediales en Ecuador (0,14% dek®IB)menor, junto con la de
Republica Dominicana (0,13% del PIB), siendo solamente undtO?% recaudacion promedio de la
muestra (0,35% del PIB).

CUADRO V.6
RECAUDACION DE IMPUESTOS AL PATRIMONIO E IMPUESTO | NMOBILIARIO EN
AMERICA LATINA — PAISES SELECCIONADOS
(En porcentajes del PIB)

~ Impuesto Impuestos al
Afo o ) )
Inmobiliario Patrimonio

Ecuador 2007 0,14 0,44
Argentina 2006 0,44 3,20
Bolivia (Estado Plurinacional de) 2006 0,60 3,51
Brasil 2006 0,52 2,78
Chile 2006 0,48 1,70
Colombia 2005 0,69 1,90
Guatemala 2004 0,16 0,16
Honduras 2005 0,31 0,51
México 2004 0,27 --
Paraguay 2006 0,35 0,70
Panaméa 2006 0,27 --
Peru 2005 0,15 0,41
Republica Dominicana 2006 0,13 0,56
Media 0,35 1,44
Mediana 0,31 0,70

Fuente: De Cesare y Lazo (2007) y MEF.

Finalmente, incluso la recaudacion del Impuesto Unico sobrdnlosiebles (IUSI) en
Guatemala (0,16% del PIB) es superior a la de Ecuador. Téngassnter que, de acuerdo a Sureda
(2007), el valor total de los inmuebles afectos al IUSI en gkt es aproximadamente 20% del
PIB, cifra muy baja como valor del stock de vivienda, lo qoefirma la fuerte subestimacion que
existe en su valoracion.

Existe consenso en que los impuestos a la propiedacblengurbana y rural- son la base
de la descentralizacion. Para impulsarla, es altemecomendable asignar su base imponible a los
gobiernos subnacionales, tal cual se hace actualrearieuador. Pero para que la imposicion a la
propiedad inmueble en Ecuador comience a tener un pelpgante en la descentralizacién, en
corregir el desequilibrio vertical de los municipidsuficiencia) y en la equidad (como
complemento de la imposicién a la renta, procurarettistribucién y desconcentracion de la
propiedad de la tierra), es condicidon necesaria queps®/eche su potencial recaudatorio que,
como se ha visto, esta claramente subexplotado.
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ECUADOR - IMPUESTOS AL PATRIMONIO 2001 — 2007

CUADRO V.5

(En millones de ddlares, porcentajes y ratios)

1. Millones de US$ 2001 2002 2003 2004 2005 2006 0720

Total Imposicién al Patrimonio 97,8 116,9 146,2 456 166,9 201,0 197,8

Gobierno Central 49,0 48,0 52,0 56,6 62,3 69,6 74,4

Vehiculos Motorizados 49,0 48,0 52,0 56,6 62,3 69,6 74,4

Municipios 48,8 68,9 94,3 99,8 104,5 1314 123,4

A los Activos Totales 14,5 19,2 26,1 29,8 31,9 36,6 36,8

A los Predios Urbanos 21,5 28,7 42,7 44,4 40,5 49,8 49,0

A los Predios Rurales 2,1 5,4 8,5 9,3 9,6 11,2 11,6

Alcabalas 8,6 12,5 12,7 15,6 16,5 27,3 20,8

A los Vehiculos 2,2 3,1 4.3 0,8 6,1 6,5 52

2. En % del PIB 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 Prom 01/07
Total Imposicion al Patrimonio 0,46 0,47 0,51 0,48 0,45 0,49 0,44 0,47
Gobierno Central 0,23 0,19 0,18 0,17 0,17 0,17 0,17 0,18
Vehiculos Motorizados 0,23 0,19 0,18 0,17 0,17 0,17 0,17 0,18
Municipios 0,23 0,28 0,33 0,31 0,28 0,32 0,28 0,29
A los Activos Totales 0,07 0,08 0,09 0,09 0,09 0,09 0,08 0,08

A los Predios Urbanos 0,10 0,12 0,15 0,14 0,11 0,12 0,11 0,12

A los Predios Rurales 0,01 0,02 0,03 0,03 0,03 0,03 0,03 0,02
Alcabalas 0,04 0,05 0,04 0,05 0,04 0,07 0,05 0,05
A los Vehiculos 0,01 0,01 0,02 0,00 0,02 0,02 0,01 0,01

3. Ratios 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 Prom 01/07
PAT / Ingresos Totales SPNF 2,0 1,8 2,1 1,9 1,9 1,8 15 1,8
PAT / Ingresos Trib SPNF 3,6 3,7 4,4 4,2 3,8 3,9 5 3, 3,9
PAT Municipios / Ingresos Totales Gob Sub 5,9 7,0 09 7,1 7,1 7,7 5,0 7,0
PAT Municipios / Ingresos Trib Gob Sub 71,6 69,3 ,078 66,3 69,9 60,9 75,3 70,2

Fuente: Elaboracion propia en base a MEF y BCE.
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C. La tributacién directa en Ecuador: Situacion act  ual y desafios

En esta parte del trabajo se describen y analizan las principales éstieasedel disefio de la
imposicién sobre la renta y sobre los patrimonios en Ecupdmyrando prestar especial atencién a
aquellas caracteristicas que influyen en las posibilidades de eghsiim y en el impacto
redistributivo, preocupaciones principales del trabajo.

C.1 El sistema de imposicion a la renta

Un sistema de imposicion a la renta debe gravar arménicamente asdeantas: la personal —
vinculada al trabajo y a los rendimientos del ahorro—, la emfakestigada conceptualmente a la
inversion-y la internacional —la conexidon con las retribieganla inversion, el ahorro y los servicios
de no residentes—. De lo contrario, se generan “aglljpor donde la evasion y la elusién filtran los
ingresos gravables. Asimismo, debe gravarlas de madonq permita arbitrajes, es decir, que se
disfrace la fuente de una renta para resultaraago o gravado a una tasa inferior.

En esta seccién se realiza una descripcion ddialisetual de la imposicién sobre la renta en
Ecuador, es decir, se tienen en cuenta las matdiwas introducidas por la reciente Reforma Tribatari
(“Ley Reformatoria para la Equidad Tributaria en eli&dor”, de aqui en adelante LRET), que entr6 en
vigencia en enero de 2008. Unicamente a efectos gmekentacion, la descripcion se organizara
analizando separadamente la tributacién sobre la empresarial, la renta personal y la tributacion
internacional, aunque procurando tener siempre pesskrst vinculos entre ellas.

C.1.1 Impuesto a la Renta Empresarial

El impuesto a la renta empresarial grava la renta de fuente ecuatdridnanida por las
sociedades nacionales y las sucursales y establecimientos permaaateigdhdes extranjeras a la
tasa de 25%. La renta de actividades econdmicas obtenida por peratmases es gravada de
acuerdo a la estructura de tasas progresivas del impuesto a leerenteap De este modo, y al igual
gue en un amplio nimero de paises, Ecuador grava segun umeiddisjuridica —empresa versus
persona natural— aunque econémicamente la naturaleza de la actividatise@aléempresarial).

Las utilidades reinvertidas en la adquisicion de maquinariaquipos nuevos son gravadas a
la tasa de 15%". Por su parte, las utilidades distribuidas a otras sociedadi&mnales no son objeto
de gravamen adicional y las distribuidas a personas naturalemntesidstan exoneradas del impuesto
a la renta personal. En el mismo sentido, no son gravadatlidsdas remitidas o acreditadas al
exterior (una vez pagado el 25% del impuesto a la renta empresarial)

A continuacioén, se analizan algunos aspectos del disefio del impukestenta empresarial
en Ecuador que revisten particular interés por su vinculacidtesaios preocupaciones centrales de
este trabajo: la evasidn/elusion y la equidad asociadas a la tidinudiecta.

i) Beneficios tributarios

El impuesto a la renta empresarial en la mayoria de los phis&mérica podria definirse
como dicotdmico pues, pese a la existencia de una tasa norman@8¥# promedio en 2006), la tasa
efectiva es significativamente menor, producto de la concesionalenuttiplicidad de beneficios
tributarios. Es relevante prestar atencion a este punto por asrmes motivos:

113 E| criterio territorial se ha adoptado en la eaté Reforma Tributaria. Hasta ese momento, Ecuaainia seguido
el criterio de renta mundial. En el apartado IT8b{tacion internacional) se comenta este punto.

114 | a exigencia de que sean reinvertidas en la adifiiside maquinaria y/o equipos nuevos se incorgorda
reciente Reforma Tributaria (véase articulo 92adeRET).
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* estos beneficios implican un gasto tributario —renuncia fisgak-conspira contra las
posibilidades de financiamiento del necesario gasto publico soeiainfraestructura de
los paises de la region;

« introducen inequidad horizontal, beneficiando disomalmente a determinadas empresas,
habitualmente sin racionalidad alguna (suelen otorgarsectores donde los paises tienen
ventajas comparativas) y alegando externalidadesuquarse demuestran; y

» la proliferacién de beneficios tributarios aumenta las oporduleisl de evasién/elusion.

Ecuador, por el contrario, se encuentra entre los paises de Amaétina Que menos
beneficios tributarios concede. El gasto tributario en el inipweta renta de sociedades en Ecuador
es de los menores de América Latina: 0,4% del PIB en el 2008 ssfimaciones del Servicio de
Rentas Internas (SR1J. Por ejemplo, tal cual muestra el cuadro V.7, se sitla pajaele! de
Argentina, Chile, México y Republica Dominicana.

CUADRO V.7
GASTO TRIBUTARIO EN EL IR SOCIEDADES - PAISES SELEC CIONADOS
(En porcentajes del PIB)

% del PIB Afio
Ecuador 0,40 2005
Argentina 0,63 2007
Chile 0,98 2006
México 1,87 2007
Republica Dominicana 1,30 2006-2007

Fuentes: Ecuador: SRI (2007); Argentina: Ministet@Economia y Produccion (2007); Chile: Servigolmpuestos
Internos (2006); México: Centro de Estudios deFiasinzas Publicas (2007); Republica Dominicanaarat(2007).

Adicionalmente, y siempre de acuerdo a esta estimacion del SRie glstalla en el cuadro
V.8, méas de la mitad de este gasto tributario (reinversiom@soytizacion de pérdidas tributarias de
ejercicios anteriores) es “general”, es decir, no beneficia discretient a determinadas empresas,
sectores o actividades. Este resultado esta en linea con la estide&6ca y Vallarino (2003) para
el afio 2001.

No obstante, el principal gasto tributario son“teducciones por leyes especiales®, que
totalizaron 64,3 millones de délares en 2005 (1,6% de la rac&undneta del SRI; 0,2% del PIB). Un
63% de este gasto tributario beneficia al sector “transporte ymncaciones”. Nuevamente, el
resultado esta en linea con el trabajo de Roca y Vallarino (p@é@)l afio 2001, de acuerdo al cual
un 75% del gasto tributario por deducciones por leyes espe¢idBs 40,5 millones en 2001)
beneficiaba a sucursales extranjeras de empresas de transporte aérajeis yade carga.

CUADRO V.8
ECUADOR - ESTIMACION DEL GASTO TRIBUTARIO EN IR SOC IEDADES - ANO 2005

Millones US$ % del PIB

Deducciones por Leyes Especiales 64,3 0,2
Reinversion de Utilidades 49,4 0,1
Pérdidas tributarias ejercicios anteriores 33,2 0,1
Convenios de Doble Tributacion 4,7 0,0
Total 151,6 0,4

Fuente: SRI (2007).

115 véase SRI (2007 a).
118 “Deducciones por leyes especiales y otras dednest’; campo 812 del Formulario 101.
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La reinversién de utilidades que permite reducir el impuesto pagado de 25% a 15%,
implicé un gasto tributario, de acuerdo a la estimacion del &RUS$ 49,4 millones en 2005 (1,3%
de la recaudacion neta del SRI; 0,1% del PIB). En la reciente Refathutaria, el gobierno procuré
la derogacioén de este beneficio, por considerar que la reinvesigm canaliza a activos productivos.
De acuerdo al SRI (2007 b), de las 880 empresas que reivirgarel afio 2003, 159 incrementaron
sus activos fijos mientras que 250 incrementaron ingresasm@rpafio y 186 en el segundo. Como
no fue (politicamente) posible la derogacion, se redefinieetficio, exigiéndose que las utilidades
reinvertidas se destinen “a la adquisicién de maquinarias huevagpoeguevos que se utilicen para
su actividad productiva®”.

ii) Pago minimo

La reciente Reforma Tributaria ha redefinido el anticipo del impuasta renta de las
sociedades (y de las personas naturales y sucesiones indiviggglaszbla llevar contabilidad),
haciéndolo funcionar como un pago minimo. En efecto, antes Reféama el anticipo a pagar por
estos contribuyentes en el afio t se fijaba como el 50% det#tgpoausado en el ejercicio t—1 menos
las retenciones que se le practicaron al contribuyente durantegjéchizio t—1. La Reforma prevé
gue el anticipo sea ahora el maximo entre (i) el anticipo calculado se acaba de detallar o (ii) la
suma de 0,2% del patrimonio total mas 0,2% del total desgsgastos deducibles mas 0,4% del
activo total mas 0,4% del total de ingresos gravables menostémeiones del ejercicio anterior. La

formula puede considerarse “heterodoxa”, pues la mayoria de lass pgis establecen pagos
minimos lo hacen sobre el valor de los activos 0, mas reciertteraehre ventas o ingresos brutos.

El pago de anticipo que exceda el impuesto a la renta del ejeroilrid ger utilizado (a) solo
por el mismo contribuyente, (b) para el pago del impuestorarnita, y (c) en los cinco ejercicios
posteriores a aquel en que se realizé el pago (luego de lo cualhee wn pago definitivo).

Con esta medida es esperable, ademéas de un aumento de recaudacié8Ri@staha en
aproximadamente 170 millones de ddlares (aproximadamente unelEetaudacion del impuesto
a la renta de empresas en 2007), una mejoria en la equidad harienontaimedida que empresas
evasoras se veran obligadas ahora a realizar al menos el pago Mioiotostante, debe advertirse
gue este tipo de imposicion provoca un efecto cascada, que eomspitra la eficiencia y
competitividad.

iii) Tratamiento diferenciado a los pequefios contribuyentes:
Régimen Simplificado (RISE)

Hasta la reciente Reforma Tributaria, Ecuador no aplicaba ninggimen simplificado
presuntivo a los pequefios contribuyentes, pese a que en variasexa$ Poder Ejecutivo presento
al Congreso proyectos que no lograron aprob&®6Rinalmente, en la reciente Reforma Tributaria
fue aprobado el Régimen Impositivo Simplificado de EcuaRtSE)*.

En el contexto de este trabajo, preocupado por la evasién y ida@gasociadas a la
tributacion directa, el régimen simplificado resulta de inteoéslps motivos:

a. Suele argumentarse que contribuye a abatir la evasion/elusiofi)peekice los costos
de administracion y, con ello, libera recursos de la AdminisimaEributaria que pueden
reasignarse a la fiscalizacibn de los contribuyentes mayores;) yefimite a la
Administracion Tributaria obtener informacion sobre vendedp@smpradores de estos
pequefios contribuyentes y, asi, mejorar los controles (cryzeodoe el resto de los
contribuyentes.

b. Dado que comienzan a tributar contribuyentes que antes no lo ,haeiaabate la
competencia desleal y, con ello, se reduce la inequidad horizontal.

17 Articulo 92 de la LRET.
118 Ecyador sf tenfa un régimen de tasa cero enfeplra los artesanos.
119 véase articulo 141 de la LRET.
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Tedricamente, estos argumentos son de recibo. No obstante, gaen da practica se
confirmen, el régimen simplificado debe ser exitoso en captar (siecda informalidad) a un
significativo nimero de potenciales contribuyentes. La pregalgaante es, entonces, ¢ el disefio del
régimen simplificado en Ecuador hace presumir que sera exitoso?

Para responder a esta pregunta se veran, primero, las principatgsrésticas del RISE:

1. Sustituye al IVA y al Impuesto a la Renta.

2. Es un régimen de cuota fija. Para determinar laacfijt mensual que le corresponde
pagar, el contribuyente debe, en primer lugar tifiesr cual de las ocho tablas (definidas
segln la actividad economica) le corresponde (camerservicios, manufactura,
construccion, hoteles y restaurantes, transporteuéigra, minas y canteras) y, en segundo
lugar, identificar el intervalo de ingresos al quetigraace (siete intervalos en cada tabla).
Las cuotas mensuales van desde US$ 2 hasta US$nl&2céeso de restaurantes y hoteles
con ventas entre US$ 50.000 y US$ 60.000 anuales).

3. Pueden acogerse al RISE las personas naturales aliseneactividades econémicas en
forma independiente, siempre que (a) sus ingresgesbdel afio anterior no superen los
US$ 60.000 y (b) no tengan mas de 10 empleados. igarpieden acogerse quienes,
ademas de ingresos por cuenta propia, obtengans reiefatrabajo en relacién de
dependencia, siempre que éstas no superen el miniingponible del impuesto a la renta
personal y que, sumadas a los ingresos obtenidas icmlependientes, no superen los US$
60.000 anuales (y no empleen a méas de 10 personas).

4. No pueden acogerse al RISE, entre otros, los poofglsis universitarios, los corredores de
Bolsa, los agentes de Aduana y quienes organizactésplos publicos.

La importancia de los negocios de hogares (microempresas) addEguel alto porcentaje
de los mismos que opera en la economia informal justificanatamiento tributario diferencial. En
efecto, segin USAID (2004), tres de cada cuatro microempresksualor operan en el sector
informal (solo un 25% de ellas tiene nimero de RegistredJdé Contribuyentes —RUE} A su
vez, el SRI (2007a) ha estimado, a partir de la Encuesta de @ordiale Vida 2005-2006, que
existen en el pais 2,4 millones de negocios de hogares, y quieri%o de los mismos opera en la
economia informaf’. Sus ingresos totales fueron de US$ 26.800 millones tiredp lo que
determina un promedio de poco mas de US$ 10.000 anualesgomian

Los objetivos perseguidos por los regimenes simplificatogeneral, y por el RISE en
particular, se logran si se verifica una inscripcion voluntaaaiva en el RUC, el pago de la cuota y
la transferencia de informacién al SRI. Todos estos objetorosngis ambiciosos que el puro impacto
directo en la recaudacion, estimado por el SRI en US$ 13¢hsill(apenas 0,26% de la recaudacion
neta del SRI en 2007).

Para estimar si el RISE puede resultar exitoso, es convenigateeijuego de incentivos
(premios y castigos) implicito. Respecto a los premios, dgteese en cuenta que los cuentapropistas
gue operan en el sector informal de la economia perciben un berafjetovo al hacerlo —cero
impuestos, cero costo de entrada, cero costo de funcionamigottderado por el riesgo de ser
descubiertos y sancionados. Por tanto, abandonar la informglatdteerir a un régimen simplificado
supone que éste representa un beneficio —corregido por rieggerior al de la informalidad.

Para las personas naturales que realizan actividades econdémicas gravetiaspuesto a la
renta y por IVA, el RISE es, aproximadamente, entre un 36984 inferior al pago de impuesto a la
renta mas IVA que corresponderia realizar en el régimen generanderén cuenta que el IVA se
traslada al consumidor final, es mas acertado afirmar que unbocyetiie RISE puede obtener la

120 A partir del reciente cambio metodoldgico de laclesta de Empleo, Desempleo y Subempleo (EEDyYS) de
Instituto Nacional de Estadistica y Censos de Emu&liNEC), el RUC es la variable que se consideaeap
clasificar un negocio como informal.

121 1 millén y medio no estan inscritos en el RUC.
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misma ganancia que un contribuyente del régimen general vendiendgprecio menor. De este
modo, se reduce el premio por evadir y hay un incentivo radgala informalidad. Dos advertencias:
() en caso de que quien compre a un contribuyente RISE nonseansumidor final sino un

productor intermedio gravado con IVA, la ventaja desaparece S dimmprador —que no podra
deducir IVA por su compra al contribuyente RISE— exige una aebdicional en el precio que
compense esa no deduccion (que es un costo que no tendria siracarym contribuyente de IVA); y
(b) para las personas naturales que realizan actividades economgrasadas por IVA (artesanos,
venta de verduras), muy probablemente el RISE no impliquemangbaja.

Por otra parte, el régimen simplificado implica una reduccion lae costos de
cumplimientd?

No obstante, desde el lado de los castigos, el RISE no Idengaa para quienes
permanezcan en la informalidad. Por el contrario, gran parte deld®timonotributo en Argentina
estuvo en la implementacion de un recargo de IVA de 50% en lggaoate los contribuyentes “no
categorizados” (informales) y en retenciones extras por impudste ksorenta. De este modo, para
escapar a estas “pinzas”, se adhirieron 1.700.000 contribuy@htezalez, 2006).

Por otra parte, resultaria importante que la Adstigiiion Tributaria incorporase algun beneficio
adicional para quienes, estando en el RISE, infoisne compras y ventas, de modo de efectivamegte us
esta informacién para mejorar los controles (crogpsiobre el resto de los contribuyentes.

Finalmente, debe tenerse presente que el RISE puede constitiicamiivo a que las
personas naturales que realizan actividades econdmicas y resultan alcpozéatatasas marginales
mas altas del impuesto a la renta personal, se inscriban enneémégimplificado para reducir su
carga tributaria. Este problema no es exclusivo de Ecuadorgemes comun a (casi) todos los
regimenes simplificados. Por ejemplo, una persona naturaleqda WS$ 70.000 a consumidores
finales y tenga costos operativos de 30% de sus ventas, tieméivos a subdeclarar hasta el limite
del RISE (US$ 60.000) pues, como contribuyente RISE, gaddial mismo precio podra obtener una
ganancia 10% superior a la del régimen general.

Los limites de ingresos que han sido fijados para entref gdgimen, relativamente altos,
operan como aliciente. En efecto, no resulta claro por qué el &iBife contribuyentes con hasta
US$ 60.000 de ventas anuales si el promedio de ventas de tmsosede hogares es, como se dijo,
US$ 10.000. Quizéas este limite podria disminuirse sigrifeoa@ente, tanto para contribuir a la
simplicidad del sistema (reducir el nimero de franjas de cada) tabmo para reducir las
posibilidades de arbitraje. En Costa Rica, por ejemplo, eelidé ventas establecido para calificar
como pequefio contribuyente es la mitad del de Ecuador, US$03@ardfales, y el régimen
simplificado representa el 4% de la recaudacion tributaria del pais.

C.1.2 Impuesto a la Renta de las Personas Naturales  (IRPN)

En este apartado se describen las principales caracteristicas deddisifi®N en Ecuador.
Las implicancias de estas caracteristicas en las posibilidades deneydai@quidad vertical del
impuesto, se tratan en la parte D de este trabajo.

a. Integral El IRPN sigue en Ecuador el modelo integral fuésico), esto es, se suman
(integran) todas las rentas del contribuyente trdlebjo y del capital- en una base imponible
Unica y la misma se grava de acuerdo a una estawsasas marginales progresivas.

122 Este punto tiene su relevancia. Por ejemplo, extéBuala un elevado niimero de contribuyentes (apemdmente
13.200) optan por pagar un 5% sobre sus ingresigsben lugar de liquidar el impuesto sobre suarapta pese a
que pagarian menos si escogiesen esta Ultima opglgmago “en exceso” es de unos 135 ddélares missua
promedio por empresa. Puede suponerse que sedratecro y pequefias empresas que incurren enastte gara
evitar los ain mayores costos de cumplimiento ge@tasionaria el escoger el régimen optativo.&/Basreix y
Roca (2008a) y Jorratt (2007).
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b. Segun la naturaleza juridicaEl impuesto grava las rentas del trabajo obtenidas en

relacién de dependencia (sueldos y salarios); las rentas debtddandependientes
(profesionales, comisionistas, artesanos, agentes, repressnyademas trabajadores
autbnomos); y las rentas de las personas naturales que reaiizaades empresariales.
De este modo, y al igual que en un amplio nimero de paises,OEgwada segin una
distincion juridica —empresa versus persona natura- aunque nécam@nte la
naturaleza de la actividad sea la misma (empresarial).

c. Tributaciéon individual: El disefio técnicamente correcto es el que da la opcion al

contribuyente a tributar en forma individual o conjunta (@gdidhmiliar). En Ecuador, la
tributacion es individual; no estd contemplada la posibildadributacién conjunta. Es
sabido que la obligatoriedad de la tributacion individuabduce inequidad horizontal
pues a igualdad de ingresos en un matrimonio (famiks)ltara perjudicado (mayor
pagcg aquel en el que el segundo perceptor no obtenga ingressiesosean muy
bajo

incorporado la posibilidad de deducir los gastos del cényugedecacion, salud,
vestimenta y alimentacién, con los limites que se comentan mastadelan

d. Minimo no imponible (MNItuego de la reciente Reforma Tributaria, el MNigntuvo en
los US$ 7.850 anual&s. La propuesta del gobierno, que no pas6 la negoniaolitica, era
reducirlo a US$ 5.000 anuales, teniendo en cuarnitedrporacion de nuevas exoneraciones
y deducciones.

e. Rentas exentas

» Los intereses de depdsitos a la vista estan exonerados. La Rédonivién
incluyé dentro de los intereses exonerados aquellos obtepidtodepdsitos a
plazo fijo a un afio o mas en instituciones financieras nacionaldss
provenientes de titulos de renta fija de un afio o mas déBlazo

= Las pensionesy, en general, todas las prestaciones del Institiztmriano de la
Seguridad Social (IESS) estan exoneradas. Igualmente estan exorasadas
pensiones de militares (pagadas por el ISSFA) y las de pdiieigadas por el

ISSPOLY?. Es interesante sefialar que, a la vez que estan exoneradas las

pensiones, al determinar la base imponible del impuesto se daméduccion

de los aportes personales al sistema de seguridad social (@e38% salarios).
La mayoria de las legislaciones, por el contrario, optad@lpesquema EEG:
exonera el aporte jubilatorio (E), exonera los rendimiergodichos aportes (E)
pero grava las jubilaciones (G).

= A partir de la reciente Reforma Tributaria, la 132 y 142 renagiw@res han
pasado a estar exoneradas

= Oftros ingresos exentos son: (i) los obtenidos por di®i@olos, con un limite
igual al triple del MNI del impuesto a la renta perstifia(ii) los obtenidos por
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Esto se corrige admitiendo que la unidad congebte sea la familia y no el individuo. No obstartemo
contrapartida, la obligatoriedad de la tributaaiénjunta introduce dos problemas: (a) existe evideampirica de
que desincentiva la participacion del trabajadeusdario (0 segundo perceptor) en el mercado dajtrapues
grava sus rentas a la tasa marginal (mas altapatekptor principal-, y (b) introduce una “multatrimaonial”,
pues el minimo no imponible del nucleo, que regarda existencia de economias de escala en el mondal
hogar, es menor que dos veces el minimo no impomdividual.

En rigor, en términos reales se redujo dado gueeraplico el ajuste habitual por la inflacién.

Véase articulo 62 de la LRET.

El ISSFA es el Instituto de Seguridad SocialateHuerzas Armadas, y el ISSPOL el de la Policia.

Véase articulo 60 de la LRET.

No deja de ser curioso que se otorgue una exertipropio discapacitado, que puede suponersegubtiene
ningln ingreso o lo obtiene de muy bajo nivel. égidlacion comparada muestra que en estos casmsisede
una deduccion especial a quien se hace cargo siglpdicitado. En efecto, Roca y Vallarino (2003)&sbn, en
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las personas mayores de 65 afios, con un limite igual al debl&INI del
impuesto a la renta personal; y (iii) las indemnizacionesgmprres (excepto los
de lucro cesante).

f. DeduccioneslLa Reforma Tributaria de diciembre de 2007 ha establecido Ihiljutesi
de que las personas naturales puedan deducir en su liquidaciémpdesto a la renta
personal determinados gastos personales propios y de su edmhips menores de
edad o discapacitados, que no perciban ingresos y dependan delgente, hasta en el
50% del total de sus ingresos gravados y sin superar 1,3 eeb&N| del impuesto
(US$ 7.850 x 1,3 = US$ 10.205). Los gastos personafegidols son los realizados en
(i) alquiler o pago de intereses para adquisicion de vivieniyl&d(cacion; (iii) salud;
(iv) vestimenta; y (v) alimentacion.

g. Tabla Para la liquidacion del impuesto, antes de la RedoTributaria de diciembre de
2007 se aplicaba a la base imponible la estrudeitasas que figura en el cuadro V.9. La
Reforma Tributaria sustituy6 esta tabla por lasgipresenta en el cuadro V.10.

CUADRO V.9
IRPN - TABLA EJERCICIO 2007 (PRE - REFORMA TRIBUTAR 1A)
(En dolares y porcentajes)

F e Impuesto % Impuesto
raccion basica Exceso hasta > g .
Fraccion basica Fraccidn excedente
0 7 850 0 0
7 850 15 700 0 5
15 700 31 400 393 10
31 400 47 100 1963 15
47 100 62 800 4 318 20
62 800 en adelante 7 458 25

Fuente: Articulo 36 de la Ley de Régimen Tributdmi@rno (LRTI).

CUADRO V.10
IRPN - TABLA EJERCICIO 2008 (REFORMA TRIBUTARIA)
(En délares y porcentajes)

Impuesto % Impuesto
Fraccion basica Exceso hasta Fraccion Fraccion
basica excedente
0 7 850 0 0
7 850 10 000 0 5
10 000 12 500 108 10
12 500 15 000 358 12
15 000 30 000 658 15
30 000 45 000 2908 20
45 000 60 000 5908 25
60 000 80 000 9 658 30
80 000 en adelante 15 658 35

Fuente: Articulo 88 de la Ley de Reforma para laiéagd Tributaria del Ecuador (LRET).

Como se ve:

= Se incorporaron dos tasas marginales en el tramo superioestsla, pasando a
estar gravados al 30% los ingresos entre US$ 60 mil y O38il8y al 35% los
superiores a US$ 80 mil.

base a las devoluciones de IVA a las que tieneectier que los ingresos de discapacitados totalizd&$ 0,5
millones en 2001 (afio en que el PIB fue de US$5MLRillones).
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» Ademas de los dos tramos anteriores, se incorpord otrdo e la tabla actual
tiene nueve tramos (el exonerado y ocho gravados).

h. Tratamiento de las rentas del capit€omo se dijo, los dividendos y utilidades son
gravados en cabeza de empresa (15% si se reinyigf&o si se distribuyen). A nivel
personal se exoneran, es decir, cuando se digtrilbuy se integran con las demas rentas
para ser gravados. Lo mismo sucede con los benefi@tbuidos por los fondos de
inversion y otros fondos.

Las demas rentas del capital (interéSesrrendamiento de inmuebles, renta de la tierra, y
ganancias de capital) se suman a las demas rentas del contribugentgrayan de acuerdo a la
estructura de tasas progresivas ya citada.

C.1.3 Tributacion Internacional

i) Rentas del exterior obtenidas por residentes: el regreso a la renta territorial

Hasta antes de la reciente Reforma Tributaria, Ecuador seguiarepagicion a la renta el
criterio de renta mundial (residencia) por el cual, teéricamenterase tp renta obtenida por los
residentes tanto en el pais como en el exterior, en oposiciGteabate renta territorial (fuente), que
grava la renta obtenida en el pais por residentes y no residemtagractica, se gravan ademas en la
fuente ciertas rentas de no residentes (pasivas y activas), cam,l@m rigor, se estd ante una
tributacion mixta (residencia mas fuert®)

Teobricamente, la superioridad del criterio de renta mundial parece tlauta, en la
imposicién sobre personas naturales como sobre sociedadebstdnte, en la practica, el principal
problema de la renta mundial para paises como Ecuador, quefaimaedificultades para fiscalizar
satisfactoriamente el IVA, es que demanda un perfecto funcionamientta Administracion
Tributaria y, en particular, del intercambio de informacion.e Betercambio, aln entre paises
desarrollados y con décadas de contacto, es bajo, especialmente smidrada de informacion en
materia de tributacidn directa y, peor aun, los especialistas petsib®greso mas que un progreso.
Por tanto, en los paises en desarrollo, con Administraciotitastarias mas débiles, la superioridad
tedrica del criterio de renta mundial acaba siendo nominal.

En este sentido, en la Reforma Tributaria de diciembre de ZBfligdor ha decidido
“regresar” al criterio de territorialidad en la imposicidn a la reBtaefecto, las rentas, tanto activas
como pasivas, obtenidas en el exterior por personas naturales sog@edades, y que han sido
sometidas a imposicién en otro Estado, no se gravan en ECafb objetivo declarado por las
autoridades es el de incentivar la repatriacion de rentas obtemid&tyatorianos en paises con
tributacion mas baja que Ecuador (lo que obligaria, con lddeigis anterior a la Reforma, a pagar la
diferencia). Segun el SRI (2007a), en base a informacién de kri®epdencia de Bancos, los
depoésitos del sistema financiero ecuatoriano en el exterior sokirapdamente 2.000 millones de
dolares, un 4,5% del P&,

A este respecto, y teniendo como marco la propuesta de una Geittaial pragmatica”,
presentada en Barreix y Velayos (2008), interesa realizar losrsigsiicomentarios:

» Dadas las dificultades practicas ya comentadas para una aplicacion efdativiziio de
renta mundial, es compartible el pragmatismo de esta decisiGruddde.

129 Excepto los de depositos a la vista y los obtnih depdsitos a un afio 0 mas de plazo.

130 Este es el criterio que siguen los sistemastaiins de los paises defensores de la tributacémemta mundial en
el pais de residencia, los paises exportadoresapi¢éalc Esta tributacion mixta obliga a prever esgas de
correccion, eliminacion o prevencion de la doblpasicion, ciertamente complejos en cuanto quiendmiictodos
los casos posibles, lo que dificulta el buen funamiento del sistema tributario y genera mecanisgms
contraplanificacion fiscal.

181 véase articulo 102 de la LRET.

132 E| PIB del afio 2007, de acuerdo al BCE, fue d& W&490 millones (preliminar).
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La exoneracién de las rentas empresariales activas (basicamente utilezataadas
desde filiales en el exterior) es justificable pues resulta ywsgue estas rentas
continten dentro del circuito inversiébn—reinversion.

Las rentas activas obtenidas en el exterior por personas natasidientes (basicamente
asistencia técnica) suelen estar sometidas a altas tasas de retencién, adactasasdel
impuesto sobre la renta de sociedades, como modo de prevenitd@ denla mano de
obra extranjera especializada sobre la nacional. Por tanto, aplicdtegb de renta
mundial otorgando un crédito por el impuesto pagado en eli@xteseguramente
conduciria al mismo resultado que la exoneracion.

También es compartible la exoneracién a las rentas pasivas de dafsiahrhente
intereses) obtenidas por empresas en el exterior siempre quatsiemep incorporen al
circuito inversion—reinversion.

Respecto a las rentas pasivas de capital (intereses, alquileresgiagrdn capital)
obtenidas en el exterior por personas naturales residentes ewfesadzonable que se
los grave de manera similar a quienes ahorran en Ecuador. Bitivdefilo que se
defiende es que un residente debe pagar sobre su ahorro porejqaavildgio de la
residencia en Ecuador, es decir, poner al ahorro interno en igieadigad con el externo
a nivel tributario.

Finalmente, se considera clave para completar la raiciadale la propuesta (para “cerrar

el circulo”) gravar la distribuciéon de dividendos personas naturales y los remitidos o
acreditados al exterior—, cosa que no hace el sigtdmtario ecuatoriano. La exoneracion

a las rentas obtenidas en el exterior se compatterardida que se repatrien e incorporen
al circuito inversion—reinversion. Lo que no puedbdr es renuncia de recaudacion sino
aplazamiento, porque estas rentas deberian lueggraeadas cuando se distribuyan

dividendos™.

ii) Rentas de no residentes obtenidas en Ecuador

Respecto a las rentas de fuente ecuatoriana obtenidas por no resichygesealizar los
siguientes comentarios:

Los dividendos y utilidades acreditados o remitidos al exietémto por sociedades
nacionales como por sucursales y establecimientos permanentes deadsscied
extranjeras, después del pago del Impuesto a la Renta no stmd#jinglin gravamen
adicional, punto que ya ha sido comentado.

Pagos al exterior

a. Las rentas obtenidas en Ecuador por personas naturales no tessimvicios
técnicos y de asistencia técnica) estan sometidas a una retencidivaef@if5%.

b. Antes de la reciente Reforma Tributaria, los intereses pagadgsrgstamos del
exterior eran deducibles y no estaban sujetos a retencion al@mpresique
estuviesen registrados ante el Banco Central del Ecuador (B@&Esa no superara
la tasa méaxima referencial fijada por el Directorio del BCE. Ampdetila Reforma,
todos los pagos de intereses al exterior estan sujetos a urédret25% (excepto
los realizados a gobiernos u organismos multilaterales). Estiiday junto a las
normas de subcapitalizacion que también estableci6 la reciente Refdbuiaria,
intentan desalentar la practica de reducir la carga tributaria disfralzaneimision

133 gj también se optase por gravar las rentas masieacapital obtenidas en el exterior por persorasrales
residentes, se debera tener reglas de capitaticadiz débil y determinar un limite de rentas deitahgentro de
rentas totales (por ejemplo, 20%) por encima dal leuempresa pasa a tributar al 25%, de modo itier epue las
personas naturales disfracen sus rentas pasivastdebr de rentas empresariales.
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de dividendos de pago de intereses. El rendimiento de estdavesiimado por el
SRI (2007 a) es de US$ 82 millones (0,18% del PIB dekaba).

C.2 Imposicién al patrimonio
C.2.1 Impuestos al patrimonio que cobra el Gobierno Central

Desde que la definicién de patrimonio no es trivial, no existge categorizacion Unica de

impuestos al patrimonio. Aqui se sigue la clasificacion realieadzl excelente trabajo de De Cesare
y Lazo (2007).

Los impuestos al patrimonio que cobra el Gobierno Centrateadér son tres: el impuesto
a los vehiculos motorizados; el impuesto sobre herencias, legddoscione$S* y el impuesto a las
tierras rurales, creado por la reciente Reforma Tributaria, queeanttigencia en enero de 2008.

La recaudacién del impuesto a los vehiculos motoriZ&to®, en promedio, 0,18% del PIB
en el periodo 2001-2007, representando un 1,5% de l@sowtributarios del pais.

El impuesto, de caracter anual, grava la propieldalds vehiculos de acuerdo a la tabla que se
adjunta (Cuadro V.11), aplicada sobre el avallo slgdbiculos que consta en la base de datos del SRI.

CUADRO V.11
IMPUESTO A LOS VEHICULOS MOTORIZADOS - TABLA VIGENT E
(En dolares y porcentajes)

Base imponible Tarifa
Sobre la fraccion  Sobre la fraccién
Desde Hasta .
basica excedente

Us$ Uss US$ %
0 4 000 0 0,5
4 000 8 000 20 1
8 000 12 000 60 2
12 000 16 000 140 3
16 000 20 000 260 4

20 000 24000 420 5
Mas de 24 000 620 6

Fuente: Ley 2001-41, Capitulo I. Suplemento deligtegOficial N° 325, del 14 de mayo de 2001.

Los dos ultimos tramos de la tabla actual fueron incorpergao la reciente Reforma
Tributarid®. A modo de ejemplo, el propietario de un vehiculo avaluad@p8RI en US$23.000
pagaba antes de la Reforma US$540 anuales; a partir de la refagais PS$570.

Este impuesto nacional, administrado por el SRI, se solapal @opuesto a la propiedad de
los vehiculos que cobran los gobiernos municipales, aungeedadacion de este Ultimo es menos de
un 10% de la del impuesto nacional. Los impuestos a lagolaghide los vehiculos suelen asignarse a

los gobiernos subnacionales, pues son éstos quienes ejecuthratade infraestructura de transporte
de las que se benefician los conductores.

134 En rigor, no existe impuesto a las herenciasdesg y donaciones como tal, sino que la Ley derR&giTributario

Interno dice (articulo 36, literal d) que estanvgdos por el Impuesto a la Renta los beneficiad®sngresos
provenientes de herencias, legados y donaciones.

135 véase la Ley 2001-41, Capitulo I. SuplementdRagjistro Oficial N° 325, del 14 de mayo de 2001.
136 yéase articulo 154 de la LRET.
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El impuesto sobre herencias, legados y donaciamesmniodificado en la reciente Reforma
Tributarid®’. Antes de la misma, las herencias que superarafmieho no imponible del impuesto a la renta
personal (US$7.850) eran gravadas a la tasa (miB8gluego de la reforma, son gravadas de acadedo
tabla que se adjunta (cuadro V.12).

CUADRO V.12
IMPUESTO A LAS HERENCIAS, LEGADOS Y DONACIONES - TA BLA VIGENTE
(En délares y porcentajes)

g Impuesto Impu<_e§to
Fraccion basica Exceso hasta AR fraccion
fraccién basica
excedente

uUs$ Us$ Uss %

0 50 000 0 0

50 000 100 000 0 5
100 000 200 000 2500 10
200 000 300 000 12 500 15
300 000 400 000 27 500 20
400 000 500 000 47 500 25
500 000 600 000 72 500 30
Més de 600 000 102 500 35

Fuente: Articulo 91 de la Ley de Reforma para laiéad Tributaria del Ecuador (LRET).

Tanto la introduccion de tasas marginales progresivas, paradeéotaayor progresividad al
impuesto, como la elevacién del minimo no imponible (de WB5$7a US$50.000) son compartibles.
En particular, un minimo no imponible alto minimiza la disanacién que se introduce al gravar la
transferencia intergeneracional de un bien o derecho —casa, emprasa—oybpor otra parte, no
gravar la transferencia intergeneracional que no se realiza en biemgsosiajemplo, con una mejor
educacioén (paga), con la que la nueva generacion podra obtener magogess, 0 una superior
atencion de salud privada. Con la nueva tabla, las herencias separios US$150.000 son las que
pasan a pagar mas que con la tabla anterior.

Adicionalmente, la Reforma ha dispuesto que en el caso de queeshefictarios se
encuentren dentro del primer grado de consanguinidad, |a&stdédfesta tabla se reduzcan a la mitad.
Esta discriminacion positiva es habitual en este impuesto.

Aungue no es una fuente importante de ingresos —la recaudac2@®®, primer afio en que
el SRI la informd®, fue de US$3,3 millones—, el impuesto sobre herencias tiepepeh de justicia.
Una parte importante del capital en Ecuador es la propiedad irenyelal misma se valoriza
capturando las externalidades de los proyectos publicos —aguamgarte, caminos, etc.—, por lo
gue, atendiendo el principio del beneficio, la sociedad puede regantarde la inversion realizada.

Finalmente, la reciente Reforma Tributaria ha creado el impuestdiartas rurale’$® que
grava la propiedad o posesion de los inmuebles rurales deicepigdal o superior a 25 hectareas
ubicados dentro de un radio de 40 kildbmetros de las cuencasale ag

El impuesto anual es de US$7:85por cada hectarea que sobrepase las 25. Ademas,
multiplicado por 4 es deducible de la base imponible del impaelst renta a pagar por la produccion
de la tierra (hasta el monto de la renta neta). De este modigrfancomo un pago minimo (el
excedente respecto a la renta neta no se puede pasar a ejercicios Rurasito, si se obtiene una
rentabilidad por hectarea de US$ 31,4 (US$ 7,85 x 4),mlesto a la tierra sera totalmente deducible

137 véase articulo 91 de la LRET.

138 Antes estaba incluida, sin distinguirse, dengdadrecaudacién del Impuesto a la Renta.
139 véase articulos 173 a 181 de la LRET.

140 Uno por mil del minimo no imponible del impuestta renta personal.
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del impuesto a la renta y el contribuyente continuara pagamogirapdamente lo mismid' que antes
de la Reforma. Por tanto, la filosofia del impuesto es que cadaréa debe tener esta rentabilidad
minima de US$31,4.

El propdésito principal del impuesto, segun el gobiernapeshatir la alta concentracién de la
tierra en Ecuador. En efecto, de acuerdo al Censo Agropecuariayrs@®5% de las unidades de
produccioén tienen una superficie de mas de 20 hectareas pero conekBo8& de la superficie de
tierras productivas. Para evitar el impuesto, los propietdadserras ociosas se verian empujados a
su venta, fomentandose asi su desconcentracion y redistribucion.

La superioridad tedrica de los impuestos finalistas como ésienegable. Pero su gran
problema es la aplicacion practica porque, por ejemplo, deberimyudiiste los diferentes tipos de
suelos —y forzar al pago minimo a quienes estuvieran por didvdgoproductividad media del suelo
en el que producen-y diferenciar entre extensiones —de modo deagrcka existencia de economias
de escala y dar mayor progresividad al impuesto—.

Debe tenerse en cuenta, ademas, que este impuesto nacional se so@pmpoesto a la
propiedad de predios rurales que cobran los municipios.

C.2.2 Impuestos al patrimonio que cobran los munici pios

La recaudacion de impuestos al patrimonio de los municipmsefu promedio, 0,29% del
PIB en el periodo 2001-2007, representando el 61% del ®otmisdmpuestos al patrimonio que se
cobraron en el pais. Los impuestos al patrimonio que cddsamunicipios en Ecuador son cinco: a
los predios urbanos, a los predios rurales, alcabala, ailossactales y a los vehicul$g

La recaudacion del impuesto a los predios urbanos fue, en popd@% del PIB en 2001
2007, representando un 29% de los ingresos tributariossdgobiernos subnacionales pero solo un
3% de sus ingresos totales.

Este impuesto, de exclusiva financiacion municipal, grava laigitag de los predios —el
suelo mas las edificaciones en él realizadas— ubicados en zonas uBbaraer catastral de los
predios debe coincidir con los precios de mercado, y la Ley ©@egdhunicipal prevé que las
municipalidades realicen cada bienio, con caracter obligatorio, actuatieade sus catasttds

Los predios con un valor inferior a US$ 5.80@stan exentos del pago del impuesto. La tasa
aplicable la decide cada municipio dentro de un rango determpwada Ley Organica Municipal,
gue va del 0,25 por mil al 5 por mil.

Las disposiciones hasta aqui comentadas fueron introducidisrptarma de septiembre de
2004 (Ley 44/2004), que exigi6 a los municipios la actualirade sus catastros antes de diciembre
de 2005. La aplicacion de las nuevas tasas sobre los valoresl@gude las propiedades tendré lugar

141 se dice aproximadamente porque el impuesto aplia a todas las hectéreas sino a aquellas Quepssen las 25.

142 gj pien la tarifa del impuesto municipal a laseptes (véase Ley Organica Municipal codificadécalos 363 a
367) se determina en funcién del “capital”’, se aber® que igualmente constituye un impuesto sobpermniso
para realizar una actividad econdmica, por lo quseiincluye aqui dentro de los impuestos al pafrim Por otra
parte, en una definicion amplia de imposicion aripenio también podrian incluirse las contribu@enpor
mejoras, tributos vinculados a las obras y sersipigblicos que pretenden recuperar total o pareistensu costo
gravando a quienes percibieron el beneficio (laedld) de las mismas. (De Cesare y Lazo, 2007).,Awui
obstante, se prefiri6 no considerarlas porque n@us® identificar con precision su monto. Por ejemple
acuerdo a informacion del MEF (2008 a), en el dif@b2otalizaron US$ 41 millones, la misma recauitagjue el
impuesto predial urbano, pero en el afio 2007 nodiy

143 yéase articulo 308.

144 | a Ley Organica Municipal codificada establece éisnite (en el articulo 326) como “25 remunerae® mensuales
béasicas minimas unificadas del trabajador en géneugo valor es de US$ 200 desde el 1 de ene20a8.
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en el bienio 2007-2008, porque las tarifas que rigieron ebieeio 2006—2007 se calcularon
dividiendo el impuesto recaudado en 2005 entre la base actuHfizada

Dado el incremento en la tributacion que implicaria la actualizaeidoscdcatastros, la propia
Ley 44 modificé las tasas del impuesto, sustituyendo ebrantgrior, que iba de 3 por mil a 16 por
mil, por el rango ya citado, que va de 0,25 por mil a 5ngibrEn la misma linea, la mayoria de 10
municipios analizados por el ex—-CONAN (véase Vargas, 2006) ha decidido adoptar como tasa
Unica el 0,25 por mil o, en su defecto, un rango cuya tasa@ugemingun caso supera el 1 por mil
(solo un 20% de la tasa maxima posible). Mas aun, antes ddédarR las tasas ya se ubicaban en el
piso de la estructura anterior, lo que evidencia escasa volunfidapdé los gobiernos municipales
para aumentar la recaudacion del impuesto.

Por su parte, la recaudacion del impuesto a los predios rfualeen promedio, 0,02% del
PIB en 2001-2007, representando un 5,7% de los ingrdsoatios de los gobiernos subnacionales
y apenas un 0,6% de sus ingresos totales. Los prediosa@bou inferior a US$ 3.000 estan exentos
del pago del impuestt. La tasa aplicable la decide cada municipio dentro de un rangmitetéo
por la Ley Orgéanica Municipal, que en este caso va del 0,2mibat 3 por mil. Al igual que en el
caso del impuesto sobre los predios urbanos, la Ley Organin&iphl exigio a los municipios la
actualizacion de sus catastros antes de diciembre de 2005 ctxigplide las nuevas tasas sobre los
valores ajustados de las propiedades rurales en el bienio 2006-$8 embargo, no se observé
ningun incremento en la recaudacion; en efecto, la recaudacidedimdel bienio 2006—2007 (post—
reforma) fue de 0,03% del PIB, el mismo nivel que en el bi@mierior.

La recaudacion del impuesto de alcatf8tue, en promedio, 0,05% del PIB en 2001-2007,
representando un 11,8% de los ingresos tributarios deoliergos subnacionales pero solo un 1,2%
de sus ingresos totales. El impuesto grava la transmisé&icémente ventas y donaciones) de bienes
raices y buques a la tasa de 1%.

La recaudacion del impuesto a los activos totdldse, en promedio, 0,08% del PIB en
2001-2007, representando un 20,4% de los ingresosatisitde los gobiernos subnacionales pero
solo un 2% de sus ingresos totales. El impuesto gravdadasa Unica de 1,5 por mil, el activo total
del afo anterior, deducidas las obligaciones de hasta un afio de ptszpasivos contingentes, de
todas las sociedades y de las personas naturales que realizan actéddadesicas y estan obligadas
a llevar contabilidatd’.

En el trabajo de De Cesare y Lazo (2007), se excluyeron los itopwsedre los activos que
actian como pago minimo del impuesto a la renta. Como se acaba éseven es el caso del
impuesto a los activos totales que cobran los municipiosceadér y, por ese motivo, se lo incluyé
dentro de los impuestos al patrimonio.

Finalmente, el impuesto a los vehicdfdgyrava anualmente su propiedad. El impuesto a
pagar va desde los US$ 5 a los US$ 70, considerdndose @ qual@onste en el SRI. En el periodo
2001-2007, su recaudacion fue, en promedio, 0,01% del Bi8irEpuesto se solapa con el Impuesto
a los Vehiculos Motorizados que cobra el Gobierno Central.

145
146
147

Véase Disposicion Transitoria Primera de la Léy2D04.

Consejo Nacional de Modernizacién del Estado.

La Ley Orgénica Municipal codificada establec¢eel$mite (en el articulo 336) como “15 remuneraei®

mensuales basicas minimas unificadas del trabagadgeneral”.

Véase Ley Organica Municipal codificada, artisutd4 a 352.

149 véase Ley 006 del Control Tributario y Financide1988, Titulo I1I, Capitulo Iil.

150 | as personas naturales que realizan actividaze®enicas y estan obligadas a llevar contabilidedagjuellas que
operan (al 1 de enero de cada ejercicio) con uitatguopio que supera los US$ 24.000 o cuyos sagdrutos
del ejercicio inmediato anterior superan los US$d0.

Véase Ley Organica Municipal codificada, artisu#®5 a 359.

148

151
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D. Evasion en el impuesto sobre la renta

El principal propésito de esta parte del estudi@stsnar la evasion en el Impuesto sobre la Remnta e
Ecuador, tanto para las Sociedades (IRS) comdgsmRersonas Naturales (IRPN). Para el primerosie |
mismos, la seccion D.1 presenta el escenario déhfeno, donde se comentan brevemente algunos
posibles determinantes de la evasién. Luego, séicaxmpsumidamente la metodologia seguida y
finalmente se presentan los resultados obtenidota Eeccion D.2 se presenta el escenario del femdm
para el IRPN, es decir, se revisa la influenciadifierentes factores en el cumplimiento —inducido o
voluntario— del impuesto. Por ultimo, se muestoarrésultados de la estimacion de la evasion.

D.1 Evasion en el Impuesto sobre la Renta de las So  ciedades (IRS)
D.1.1 El escenario

i) Enforcement: el papel de la Administracion Tributaria

Las nuevas jerarquias del SRI, que asumieron en enero de 2@ldecan que en la gestion
anterior prevalecié la vision del contribuyente como “cliente” (y ammo potencial evasor),
provocando que éste percibiera una menor probabilidad de stxdauglisancionado. Por tanto, el
objetivo declarado de las nuevas jerarquias es elevar la sensadésgdepor incumplimiento. Los
principales instrumentos para ello son: (a) un aumento yefemide las auditorias y (b) cambios al
Caodigo Tributario, basicamente en lo relativo al régimen sancidoatambién introducidos en la
reciente Reforma Tributaria, que entrd en vigor en enero de E®O&poyo a las medidas anteriores,
la Reforma también incorporé (c) legislacion sobre fiscalidagiriacional y (d) otras medidas—
reformulacion del anticipo del Impuesto a la Renta de Sociedd®i8} (ratamiento del lease back,
requisitos formales para la deduccion de gastos y determinaegimfiva de renta por coeficientes.

ii) Los dificiles de gravar (hard to tax): la importancia de las multinacionales

Son varios los indicadores que muestran la importancia de [aesas multinacionales, en
particular las petroleras, en la economia ecuatoriana. En relacionbatacton a la renta, y como se
vio anteriormente, aproximadamente un 30% de la recaudaciomeotitho impuesto, casi 1% del
PIB, proviene de las multinacionales petroleras. Recuérdese qaEdeeidor, la petrolera estatal, no
paga el IRS. A su vez, las multinacionales petroleras que tiengadfis contratos de prestacion de
servicios deben pagar un 44,4% sobre las utilidades digiaibyi un 25% sobre las reinvertidas. El
resto, las que tienen firmados acuerdos de participacion, estéas<aljrégimen general.

No obstante la importancia de las empresas multinacionales en ldagiéay es también
necesario tener presente que cuentan con una bateria de opciones pauir didificialmente su
carga tributaria (precios de transferencia, subcapitalizacién:>gtci)yo uso podria explicar una
parte importante de la brecha entre recaudacién potencial y real.

iii) Concentracion de la recaudacion

En linea con lo que sucede en la mayoria de los paises deardtina, la concentracion de
la recaudacion en el IRS en Ecuador es muy significativa. En efatttos afios 2004 a 2006,
aproximadamente 100 empresas “top” (entre un 0,1% y un 0,2%o@l de contribuyentes)
explicaron en promedio el 70% del IRS causado. Casi el 90%R8etdusado provino, en los tres
afios, del 1% superior de contribuyentes Como contrapartidaimpdamente el 95% inferior de
contribuyentes solo explicé entre un 3% y un 4% del IRS causad

Otro modo de analizar este fendmeno de la conodtraes mirando la participacion de las
diferentes actividades econémicas en la recaudaotahdel IRS. Desde este angulo sobresale, claro

152 para una excelente tipologia de las estrategiealds en el escenario de la fiscalidad intermatjovéase Sanz
Gadea (2005).
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estd, la importancia del sector petrolero, cuya giaaition en el IRS causado fue de 37% en 2004
elevandose a 43% en el 2005. Es decir, cuatro dedied pesos de IRS provienen del sector petrolero.

En relacién a la evasion y su control, esta alta corse@dn de la recaudacion —en pocos
contribuyentes y pocas actividades econémicas— esmende doble filo. Por un lado, reduce los costos
de administracion del SRI en tanto se identificam celativa facilidad los sectores y empresas
relevantes. Pero, una vez identificados, la Admagin Tributaria debe enfrentar la fiscalizacion de
contribuyentes de significativa dimension, que migbpblemente van por delante de ella en materia de
planificacion fiscal y que, por pertenecer a sesoespecializados, obligan a una fiscalizacion
igualmente especializada, que el SRI recién estagemngo comenzar.

iv) Problemas de disefio

En ocasiones, el propio disefio del sistema tributario abmtuoptades a los contribuyentes
para disminuir su carga tributaria. Al respecto, se presentacodentarios para el caso de Ecuador:

a) Planificacion fiscal

En Ecuador, al igual que en la mayoria de las legislaciones ddécArhétina, las empresas
personales (unipersonales y limitadas) deben pagar (i) el imps@ste la renta empresarial o (ii)
alguno de los regimenes simplificados para pequefias empresagoRado, las personas naturales
gue realizan actividades econOmicas (cuentapropistas y profesioretles) mhgar el impuesto a la
renta personal. Esta es la clasica tributacion segun la naturaldizajque no necesariamente tiene
sentido econdmico).

Las oportunidades que en nuestros paises tienen las personagesatue realizan
actividades econdémicas (cuentapropistas y profesionales) para hagenrsgasmy asi reducir su carga
tributaria son, basicamente, dos: (1) aprovechar las oportesidage ofrece el propio disefio
tributario, o (2) directamente “colarse” en alglin régimen de peqeeiiaesas.

En Ecuador, en la medida que la tasa marginal maxima del impuésteeata personal
llegaba, antes de la reciente Reforma Tributaria, al 25%, exist@iaiente a que las personas
naturales que realizan actividades econdémicas se volviesen empresagmulo evitar estas tasas
marginales altas, es decir, que creasen sociedades artificiales @fextito de remansar ahi sus
utilidades y resultar gravados al 15%.

Con la reciente Reforma Tributaria, el aliciente se multiplica,dosr motivos: (i) la tasa
marginal maxima del impuesto sobre la renta personal pasa a sery 3bse crea el Régimen
Impositivo Simplificado del Ecuador (RISE), que puede opesano un nuevo estimulo a que las
personas naturales que realizan actividades econémicas se inscribanrégiestn para reducir su
carga tributaria, eludiendo las altas tasas marginales del imsoéstola renta personal.

b) Back to back

La reciente Reforma Tributaria ha dispuesto la exoneracion de @deoddenidos por
personas naturales y sociedades en depésitos a plazo fijo a uwnrads de duracidr. En la
presentacion de la Reforma, se ha explicitado que el objetivo pieleegn la medida es incentivar
el ahorro. Aqui solo se pretende advertir que esta medida geree@pariunidad de arbitraje. En
efecto: XX, persona natural duefia de la empresa YY, coloca a 36éndéBanco ZZ con el que
negocia que, simultineamente, le preste a su empresa. Como persmiaXtno paga IRPF por
los intereses ganados mientras que como empresa (YY) deduderdesds pagados al Banco ZZ. Es
verdad que la reforma establece que “esta exoneracion no sera aplicableasno en el que el
perceptor del ingreso sea deudor directa o indirectamente de taciostien que mantenga el
depdsito o inversion”, pero esta situacion sera dificil deralantpor la Administracion Tributaria.

153 Articulo 62 de la LRET.
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V) Instituciones informales: conductas irregulars
y cultura de cumplimiento voluntario

En los afios noventa, y en base al Consenso de Washingt@onsideré estratégico
fortalecer las administraciones tributarias de los paises en desgvapa lograr una mayor
recaudacién que viabilizara el pago de la deuda y la generacion dmsegara el desarrollo social y
de infraestructurd’. Para ello, partiendo de la premisa de que los Estados d#hites
institucionalmente y las burocracias pesadas e ineficientes, sgoita@pcreacion de administraciones
tributarias con autonomia funcional e independencia presupuestal.

El problema de esta idea es que, efectivamente, se crea una “isla” @entrarérco en el
gue el resto de las instituciones —formales e informalesanoioha ni con la misma eficiencia ni con
la misma transparencia. En particular, si el funcionamiento decdaomia estd atravesado por
conductas irregulares (corrupcién e inseguridad juridica —dadbilite los derechos de propiedad,
incumplimiento de los contratos—) seguramente habra un clinpeenso a la evasion —y no una
condena social-, pese a un buen funcionamiento de la AdmirGstfEributarid>.

Este es precisamente el caso de Ecuador, que mas alla del funcitoamisus instituciones
formales —la normativa—, califica muy mal en un comparativa@rnacional en el funcionamiento de
las instituciones informales —el cumplimiento de la norraativ

D.1.2 La estimacién de la brecha de recaudacion:
consideraciones metodoldgicas

En esta seccion se presenta brevemente la metodologia seguida penal&stvasion en el
IRS. Para asegurar la comparabilidad de los resultados de s (gedses) analizados en este
proyecto de CEPAL, se ha seguido una metodologia comua| f@tkncial tedrico, que consiste en
comparar la recaudacion efectiva con una estimacion de la recaudacion patehémpuesto,
construida a partir del excedente de explotacion (EE) del Sistertaiehtas Nacionales (SCN), al
cual se le realizan varios ajustes. La metodologia se puede apesultorratt y Serra (1999), donde
esta cuidadosamente presentada para el caso de Chile.

Es necesario aclarar desde un principio que, aunque en térmireralgerse hablara de
evasion, lo correcto seria hablar de brecha de recaudacion, puesseom@ a continuacion, el
método de estimacion utilizado captura, sin distinguirlasydesion y la elusion, desde que calcula el
impuesto potencial de acuerdo a la letra y al “espiritu” de la nwamain usar las lagunas de la
legislacion para reducir (legalmente) la carga tributaria (elusion).

a. Excedente Bruto de Explotacion (EBE)

Es el agregado de las Cuentas Nacionales (CN) mas préximaselantponible del IRS v,
por este motivo, este método parte del mismo para estimar langasgble potencial del impuesto.
“Potencial” deberia ser sinbnimo de “sin evasion”; no obstantenesiecesariamente se verificara si
para la elaboracion del SCN se ha tomado en cuenta informaciéa pl®gia Administracién
Tributaria, que esta afectada por evasion/elusion. Este es, pruisaral caso en Ecuador; no
obstante, el BCE, encargado de la elaboracion del SCN, realiza difecbejueos para asegurar que
la calidad de la informacion es aceptable.

154 véase Barreix y Roca (2003).

155 En Barreix y Roca (2008b), se repasan, tantic&dente como en el caso concreto de Ecuadorjddsamas que
implica la lentitud de la Justicia en el ambitddtiario y, como posible solucién, se plantea ladd de un
Tribunal Fiscal en el ambito administrativo. Enhdicarticulo se ilustra como la mejoria en el funamiento
aislado de una institucion (la Administracion Ti#mia) sin correlato en el funcionamiento de lasd@e (Justicia)
puede originar nuevos problemas, mas que soluciones
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El EBE se define comBBE=VBP-CI-R-II, donde VBP es valor bruto de produccién, Cl es
consumo intermedio, R es remuneraciones de los trabajadorsereltls impuestos indirectos sobre
la produccion (distintos al IVA) netos de subsidios.

El dltimo afio para el que BCE publicé la apertura del PIB ipmefnuneraciones de
asalariados; (ii) ingreso mixto; (iii) impuestos menossglibs sobre la produccién; y (iv) excedente
bruto de explotacion (el llamado “cuarto cuadrante” de la Tabldtilizacion) fue 2001. Debido a un
reciente cambio de estrategia en el BCE (ligado a un cambio de jegdrda actualizacion de esta
informacidn, que estaba en proceso, se ha suspendido, Lés®Esecursos de la institucién se han
concentrado en el cambio de afio base de las CN. Resulta curobalmendo sido el BCE pionero
en la publicacion de esta informacion, la deje de lado ahoracjuestolo los demas paises de América
Latina han comenzado a producirla.

Pese a la ausencia de esta informacion, se pudo partir de una estintaoificial de este
“cuarto cuadrante” para el afio 2004, realizada por personal del BEESgtdadios Econdmicos del
SRI. (véase cuadro V.13). Para los afios 2005 y 2006, depiherse que se mantenia la misma
estructura del PIB y, por tanto, se estim6 el EBE de dichws aflicando su participacion en el PIB
de 2004 (27,7%) al valor del PIB en 2005 y 2006.

El EE atribuible a las personas naturales que desarrollan adtgidcconémicas (patrones y
cuentapropistas) es capturado en el SCN en el “ingreso mixtollaasido porque no es posible
distinguir las rentas del trabajo de las del capital. En Exudas personas naturales que realizan
actividades econémicas debieron pagar IRPF en el periodo analiz@da(2006¥°y, por tanto, no
corresponde considerar el “ingreso mixta”

CUADRO V.13
TABLA DE UTILIZACION: APERTURA DEL PIB
(En millones de délares y porcentajes)

2004 2005 2006 %
Remuneraciones de Asalariados 8013 9129 10 163 5 24
Ingreso Mixto 12 352 14 072 15 667 37,8
Impuestos indirectos - Subsidios 3235 3 686 4103 9,9
Excedente Bruto de Explotacion 9042 10 301 11 469 27,7
PI1B 32 642 37 187 41 402 100,0

Fuente: BCE y SRI.

b. Pérdidas del ejercicio

El EE que informan las CN es el neto de las utilidades y déadidas de los agentes
economicos “ganadores” y “perdedores”, respectivamente. PartiendtedeEese debe llegar a las
utilidades de los agentes econémicos “ganadores”, base impaanidds de ajustes) del IRS. Para
ello, al EE deben sumarse las pérdidas del ejercicio. Estas fisenanlas de la informacion que
proporcionaron los contribuyentes al SRI (microdatos dehiiario 101). El problema esta en que
esta informacion ya estd contaminada por elusidén/evasion vy, apto, texiste una muy alta
probabilidad de que las pérdidas informadas al SRI sean s@gesidas pérdidas “verdaderas”. En
consecuencia, si en lugar de sumar las pérdidas “verdaderas” ssuesadutio pérdidas “infladas”, se
estara partiendo de una utilidad superior a la real y, pola&kwasion posteriormente caculada estara
sobreestimada.

156 A partir de la Reforma Tributaria recientemergeohada, podran pagar dentro del Régimen Simptifica
157 En el mismo sentido, el ingreso de los profedemaersonas naturales que desarrollan activides@gmicas y
deben pagar impuesto a la renta personal-estada@ua el “ingreso mixto”.
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C. Depreciacién Tributaria

Al excedente bruto de explotacion debe deducirsele la depreciacididadgrar la normativa
tributaria. La depreciacion econdmica estimada en las CN —cuyosisabpes suelen admitir que es
de mala calidad— no es la relevante y suele no coincidir con la depreciscial (piénsese, por
ejemplo, en la existencia de regimenes de amortizacién acelerada).

Se tomo el valor declarado por los contribuyentes ante el iBRtoflatos del Formulario
101), que incluye la amortizacién de inversiones e intangifiles

d. Intereses netos

En el SCN 1993, el EE es “antes” de considerar los intereses(gatados menos perdidos).
Por tanto, el EE de una empresa no financiera seré el mispw sjemplo, los costos operativos son
financiados con capital propio o con un préstamo. EI SCN f&fiStra los intereses y las otras rentas
de la propiedad aparte, en la cuenta de asignacion del ingreso @riquegiel BCE no construye
(donde el SCN registra los intereses pagados y recibidos, rasi los dividendos y utilidades
distribuidas y otras rentas de la propiedad). Por tanto, d&bwarse los intereses ganados por las
empresas (gravados por el IRS) y restarse los intereses padediosifles en el IRS).

En el SCN, los servicios de intermediacion financiera mediddseatamente (SIFMI)
equivalen,grosso modpal total de intereses por cobrar menos el total de interesgmgar de los
intermediarios financieros. Para Ecuador, el SIFMI de los 20i@% a 2006 se obtuvo de las Tablas de
Utilizacion elaboradas por el BCE, que presentan desagregadanmse/@H-Ml correspondientes a
empresas y a hogares.

e. Rentas de la Propiedad: Alquileres

En el SCN 1993, los montos que pagan las empresas por ariemade inmuebles y de
magquinaria y equipos afectados a su actividad productiva se aagisimo compras de servicios, es
decir, forman parte del consumo intermedio. Quedarian poridepas entonces, los alquileres
ganados, que no forman parte del EE sino que se registdanceenta de asignacion del ingreso
primario, que el BCE no construye. Ante las dificultades platener una estimacion razonable, no se
han incluido.

f. Rentas de la Propiedad: Otras utilidades no operativas

El EE de CN no incluye las utilidades no operativas, es,dasirobtenidas en actividades
distintas al negocio principal de la empresa (por ejemplo,tiédades obtenidas en las ventas de
activos fijos). No obstante, algunas de estas utilidadepem@tivas estan gravadas por el IRS y, por
tanto, deben incluirse en la base imponible potencial del ingpueara ello, se utilizé la informacién
gue proporcionaron los contribuyentes al SRI (microdatoBatehulario 101).

El EE tampoco incluye los dividendos recibidos y otras redgda propiedad que, en caso de
estar gravados, deberian sumarse al EE del cual se partio. fdotepen el caso de Ecuador, los
dividendos recibidos de otras sociedades nacionales estan exsrgd®RS. En el mismo sentido, y
a partir de la reciente Reforma Tributaria, tampoco estan gravesiatividendos repatriados por
sociedades nacionales en el exterior (en tanto hayan sido addgsv

g. Rentas exentas y deducciones

Finalmente, deben restarse del EE las rentas qoertaativa exonera y las deducciones
gue admite.

%8 Incluye la depreciacion de las empresas del spéilico que no pagan IRS por lo que, como se &erél punto
7.1 del cuadro V.14, se resta luego el excedentedeeexplotacion de estas empresas publicas.
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i) Excedente neto de explotacién de empresas publicas

Determinadas empresas del sector publico estan edasedel pago de impuesto a la renta. Por
tanto, no corresponde incluir sus utilidades ebase imponible tedrica. Se ha deducido, por tauto,
excedenteneto de explotacién, obtenido de los balances que pegsentl SRI. (Obsérvese que se
deduce el excedente neto y no el bruto pues previarserdedujo el total de la depreciacién—punto 3).

i) Participacion del 15% a trabajadores

En Ecuador, es obligatorio distribuir el 15% de lasd&dies obtenidas a los trabajadores.
Estas utilidades no estan gravadas por el IRS. La informamiliida es la presentada ante el SRI por
las sociedades contribuyentes (microdatos del Formulario 101).

iii) Pérdidas de ejercicios anteriores

Las sociedades pueden deducir las pérdidas del ejercicio de laadaesligravables que
obtuvieren dentro de los cinco ejercicios siguientes, sinee&ceda en cada periodo del 25% de las
utilidades obtenidas. No se admite la deduccién de pérdidasamias en la venta de activos (fijos o
corrientes) entre partes relacionadas. La informacion incluida pe$antada ante el SRI por las
sociedades contribuyentes al SRI (microdatos del Formulatip 10

iv) Otros ajustes

El resto de los ajustes permitidos por la normativa deleiRBEcuador, y no contemplados en
el EE de CN, fueron tomados de la informacién presentada ant®lep® las sociedades
contribuyentes (microdatos del Formulario 101) y correspgniércual muestra el Cuadro 14, a:
deducciones por leyes especiales y otras deducciones; amortizaciéwsypgasiiferencia de cambio;
gastos no deducibles; y ajuste por precios de transfef&ncia

h. Reinversiones

Para la estimacién de la recaudacion potencial debe tenerse en cuentarfuas nas
utilidades distribuidas son gravadas al 25%, las reinveltidemn al 15%. El porcentaje de utilidades
reinvertidas se obtuvo de la informacidn que presentaron fisleg/entes al SRI: 14% en 2004,
13% en 2005 y 14% en 2068

i Recaudacion causada versus recaudacion efectiva

A modo de ejemplo, el impuesto a la renta causado por el eje2flb® (aquel que la
empresa adeuda al SRI por dicho ejercicio), se cobra mediaotediticipos hechos en 2006, (ii) las
retenciones que se practicaron al contribuyente en 2006, gl @i#ldo (o crédito) en (abril) de 2007.
Por tanto, la recaudacion del afio 2006 —formada por el sald@dito) del ejercicio 2005 mas los
anticipos y retenciones por el ejercicio 2006— no necesariamerdj reflimpuesto causado por el
ejercicio 2008°%, En consecuencia, para determinar la brecha de evasién/elusidiméciés de la
recaudacién potencial del impuesto se comparara con el impuesto cgmisaddatos del Formulario
101) y no con la recaudacién efectiva.

J- Otras observaciones metodolégicas:

i) Ajustes segun informacién de la Administracion Tributaria

Como se vio, para pasar del EE del SCN a la base imponileleciatdel impuesto hay que
realizar una serie de ajustes que contemplan la normativa tgbRaria ello, en la mayoria de los
casos la informacién disponible es la que presentaron losopropintribuyentes a la Administracion
Tributaria (SRI), por lo cual se est4d suponiendo que logsteajuiscales presentados por los
contribuyentes coinciden con los reales. Dicho de otro modypsme que no se evade aumentando

159 En todos estos casos, claro esta, no fue tenidaenta la informacién de las empresas del spétaico que, pese
a presentar declaracion jurada al SRI, no pagan IRS

160 Reinvertir y capitalizar (campo 816 del FormwatD1) sobre Utilidad gravable (campo 814 del Fdanmi 101).

181 por ejemplo, la recaudacién 2006 sera menor (Mayimpuesto causado 2006 si el saldo 2005 e®mn{emayor)
que el saldo (mayor) 2006. Otro ejemplo: la recaifha2006 serd mayor al causado 2006 si en el BA6 2
recaudd impuesto generado en periodos anteriores.
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artificialmente el crédito fiscal. Si, por el contrario, lostcibuyentes aumentan artificialmente dicho
crédito a efectos de reducir su carga tributaria, la evasion seeaiosy es decir, se la estaria
subestimando.

ii) Célculo agregado versus contribuyente a contribuyente

Para tomar en cuenta correctamente las deducciones fiscales admitidaissednsiderado
contribuyente a contribuyente (microdatos del Formulariogt®4entados ante el SRI) y no en forma
agregada para el total de contribuyentes. Por ejemplo, las detkgdiscales declaradas por los
contribuyentes que incluso antes de las mismas ya declaran péndidaben disminuir la estimacion
de la recaudacion potencial del impuesto pues no las utilizan eassehte ejercicio (no reciben una
devolucién —impuesto a la renta negativo— sino que pasan ejdascios siguientes —el rubro
“pérdidas de ejercicios anteriores” ya visto—). Por tanto, deb¢srsessolamente las deducciones
efectivamente utilizadd®. Si el célculo se hiciera en forma agregada y se restaran todas las
deducciones fiscales admitidas, se estaria subestimando la basklengeta recaudacion potencial
Yy, por tanto, subestimando la evasion.

D.1.3 Los resultados

La brecha de recaudacion promedio estimada en el trienio 2004#R00& 63,7% de la
recaudacion potencial, aproximadamente un 4% del PIB (cuadro.\Dichjo de otro modo, el
impuesto recauda poco mas de una tercera parte (36,3%) de lo gueghoente podria. Por cada
dolar recaudado se evade un dolar y 75 centavos.

CUADRO V.14
BRECHA DE RECAUDACION EN EL IRS
(En millones de délares)

2004 2005 2006
1 + Excedente Bruto de Explotacion 9042 10 301 469
2 + Pérdidas del Ejercicio 1398 2235 1871
3 - Depreciacion Tributaria 2311 2 507 2799
+ Rentas de la Propiedad
4 + Intereses netos (ganados - perdidos) -705 -784 -1 005
5 + Alquileres ganados Sin datos Sin datos Sin datos
6 + Utilidades no operativas gravadas 1708 2305 3044
7 -+ Rentas Exentas, Deducciones y Otros Ajustes
7.1 - Excedente Neto de Explotacion de Empresakdagb 1755 970 1753
72 - Participacion del 15% a Trabajadores 362 562 642
73 - Pérdidas Ejercicios Anteriores 109 121 101
74 + Otros Ajustes 161 740 1041
- Deducciones por Leyes Especiales y Otras Déclues 221 242 386
- Amortizacioén y gastos por Diferencia de Cambio 177 48 65
+ Gastos No Deducibles 559 1017 1474
+ Ajuste por Precios de Transferencia 0 14 18
Utilidad gravable potencial 7 067 10 636 11124
8 Utilidad reinvertida 981 1388 1548
Utilidad distribuida 6 086 9248 9576
Impuesto potencial 1669 2520 2 626
9 Impuesto causado 627 876 958
Brecha - En Millones de US$ 1042 1645 1668
Brecha - En % del Impuesto potencial 62,4 65,3 3,56
Brecha - En % del PIB 3,2 4.4 4,0

Fuente: Elaboracion propia.

162 En rigor, algunos contribuyentes utilizan paree lds deducciones admitidas, lo cual se tuvo emtauen el
procedimiento realizado (contribuyente a contrilmtgie
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La estimacion de esta serie, aunque sea corta, permite obtener waltnder confianza” y
resulta, por tanto, mas consistente que una estimacioén puhduabstante, la serie 2004-2006 no es
lo suficientemente larga como para permitir obtener conclusiohes k& evolucion de la evasion del
IRS en Ecuador. La razén de comenzar el andlisis el afio 2004afytes) es que se ha priorizado
contar con los microdatos (declaraciones juradas de los cometni@syante el SRI) para realizar la
estimacion, y 2004 es el primer afio para el cual el SRI considerdacpase de datos tiene los
controles de calidad necesarios. Por otra parte, la estimagidmcluyd el ejercicio 2007 pues la
presentacion de las declaraciones juradas de dicho ejercicio se realizih @@ 2008, luego de que
la recopilacidn de informacion para este trabajo ya se habia realizado.

Algunas observaciones respecto a los resultados obtenidos)stamiendo en cuenta los
numerosos problemas metodolégicos que se debe enfrentar eip@ste estimaciones, relativos
tanto a la disponibilidad como a la calidad de la informacida,adpligan a la adopcién de diferentes
supuestos y al uso de fuentes de informacion alternativaesudado para el afio 2004 (62,4%) no es
significativamente diferente del estimado por el SRI (61,3(k). Departamento de Estudios
Tributarios del SRI —véase SRI, 2008b— estimd, en un excedhaigo, la evasion en el IRS por
sectores de actividad para el afio 2004); b) aunque un migrmiporta evidencia suficiente para hacer
afirmaciones respecto a la evolucién de la evakidnuy baja dispersién de la misiffen torno a un alto
nivel (mas de 60%) indican que se trata de un fenérmestructural (no coyuntural) de la economia
ecuatoriana; c) la evasion en el IVA explica mas de un 90k eleasion estimada en el IRS en el afio
2005. En efecto, de acuerdo al SRI (2008b), la evasién de IVAioho afio fue de 32% de la
recaudacién potencial, aproximadamente US$ 777,6 millones. @iendéencuenta que la tasa de IVA
es 12% vy la tasa efectiva del IRS (antes de evasion) es, aproximsela@88n, el porcentaje de
evasion del IRS explicado por IVA se estima como (777,6/0(1,23) / 1645 = 90,6%.

La primera impresibn es que si la evasion en IVA (subdeclarad@®nventas y/o
sobredeclaracion de costos) explica casi totalmente la evasiérSjadRsta en un estadio inicial del
combate a la evasion, y que a medida que mejore la fiscalizaciGugnplimiento del impuesto, la
menor evasioén remanente adoptara formas mas sutiles y la explidaci®@ disminuird®

D.2 Evasion en el impuesto sobre la renta
de las personas naturales (IRPN)

D.2.1 El escenario

i) Enforcement: el papel de la Administracion Tributaria

Ademas de las consideraciones realizadas anteriormente, es interegatde que en la
reciente Reforma Tributaria se ha establecido la obligatoriedadialdag personas naturales con
activos superiores a los US$ 100.000, realicen o no actegdazbnémicas, deberdn presentar el 1 de
enero de cada ejercicio una declaracion jurada de su situacion pattimaniAdministracion
Tributaria, en ejercicio de su facultad determinadora, consideragddeata renta gravada cualquier
incremento patrimonial no justificatfa

ii) Los dificiles de gravar (hard to tax): la importancia de la economia informal

El ingreso mixto estimado por el Sistema de Cuentas Naciqisl¢) refleja la utilidad de
los negocios de hogares, mientras que el excedente de explotalgijanlaeftilidad obtenida por las

163 E| coeficiente de variacién es apenas 2,2%.

164 No obstante, el caso de Chile no respalda eistazaion. En efecto, de acuerdo a Jorratt y Sd19ag), la evasion
en el Impuesto de Primera Categoria (empresasydnasa clara tendencia decreciente entre 1989 §,1@%de
casi 60% (el nivel actual de Ecuador) a menos @é.48In embargo, el porcentaje de dicha evasiérieaqun por
la evasién en IVA se mantuvo estable, entre 70%% &oeficiente de correlacion-0,45).

185 véase articulos 82 y 95 de la “Ley reformatoaeapla equidad tributaria en el Ecuador” (LRET)rtjcalo 65 del
Reglamento de dicha Ley.
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empresas. Es vasta la literatura que muestra que, en los patdesastollados, un alto porcentaje de
los negocios de hogares funcionan en la informalidad y respbbatanto, mas dificiles de controlar
para la Administracion Tributaria. Por eso, es importante meuenta que en Ecuador el ingreso
mixto bruto representé en 2004 un 38% del PIB, casi un B&% que las remuneraciones de
asalariados y aproximadamente un 40% mas que el excedente brutploacen. (Véase
nuevamente cuadro V.14).

Mas directamente: segun Schneider (2006), la economia inforntEduamor representd un
37% del PIB en 2002/2083 y, por otra parte, de acuerdo a la Encuesta de Empleo, Desempleo y
Subempleo (EEDyS) del Instituto Nacional de Estadistica g@efiNEC), en el periodo 1993—-2004
un 44% de los ocupados urbanos lo estuvo en el sectomaif®y. Los datos coinciden en sefialar,
entonces, la existencia de una economia dual. De esto no se desprdadeaemmediata que
abatiendo los indices de informalidad se obtendra un incremeleteamte de la recaudacion del
IRPN. No obstante, igualmente el fendbmeno es importante deddguddb fiscal porque la inequidad
horizontal implicita desalienta el cumplimiento voluntario.

iii) Concentracién del ingreso

De acuerdo al procesamiento de la Encuesta de Condiciones de ¥idReixda (de aqui en
adelante ECV) realizado en este trabajo en 2005 el porcentaje @sloirigtal percibido por el 10%
mas rico de la poblacién (52,1%) fue méas de siete veces el gderpitni el 40% mas pobre (7,3%) y
casi 25 veces el percibido por el 20% mas pobre (2,1%).ual gue en el caso del impuesto sobre la
renta de las empresas, esta concentracion es un arma de dobédefdtoa del control de la evasion.
Por un lado, reduce los costos de administracion del SRI ém It contribuyentes relevantes
representan un porcentaje infimo del total de contribuyentes, Perootra parte, se trata de
contribuyentes que muy probablemente van por delante de la isttagion Tributaria en materia de
planificacion fiscal.

iv) Problemas de disefio

Como ya se vio anteriormente, en la medida que la tasa marginahandal impuesto a la
renta personal es 35%, existe un aliciente a que las personasesatrel realizan actividades
economicas creen sociedades artificiales al solo efecto de remansar alilidades y resultar
gravados a una tasa inferior (las utilidades no distribuidagravan al 15%). Por otra parte, el
Régimen Impositivo Simplificado del Ecuador (RISE), creaddaereciente Reforma Tributaria,
podria operar como un nuevo estimulo a que las personas emtaa realizan actividades
econdmicas se inscriban en el mismo para reducir artificialmente gau tcdutaria. (Este problema
no es exclusivo de Ecuador sino que es comun a todos logeregd simplificados).

V) Cultura de cumplimiento voluntario

Dificilmente puede consolidarse una cultura de cumplimiento tariondel impuesto a la
renta personal si no existe una percepcion de justo reparto dgdarifautaria y justa asignacion de
la recaudacion (gasto publico transparente, eficiente y redistdlputina percepcion en sentido
contrario seguramente empujara a la habitualmente llamada “rebeldtmtidduyente”, que suele ser
mayor en la imposicién a la renta pues el contribuyente labgediectamente, sin sufrir la “miopia”
a la que, por ejemplo, induce el IVA.

En ese sentido, Ecuador no califica satisfactoriamente. En ,efiececuerdo a una encuesta
encargada por la propia Administracion Tributaria (SRI, 20@8&)0% de los encuestados considera
gue los impuestos los pagan los “pobres” (34%) o la “clase mEB&s), y solo el 30% considera

166 E| autor adopta una definicién estrecha de ecémadnformal, en la que incluye la produccién ledal bienes y
servicios que se oculta al Fisco y demas autorgpdblicas para evadir impuestos y contribucionkesseguridad
social, para no cumplir con regulaciones (comddhserales) y/o para evitar los tramites (burociagise deberian
cumplirse para llevar a cabo dicha produccion.

187 La EEDyS es urbana. Se toma la serie hasta 2684yitar los problemas derivados de cambios wiétgidos recientes.
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gue los pagan “todos”. El 60% afirma que el nivel de cumphioi de las leyes tributarias es bajo o
muy bajo y el 50% dice lo mismo del cumplimiento del pagandeuestos. A su vez, el 65%
considera que son los “ricos” (36%) y los funcionarios poBl(39%) quienes se benefician del gasto
publico, y sélo un 30% considera que se benefician “todos”.

Finalmente, cabe preguntarse si en el caso de Ecuador la falt¥uwla da cumplimiento
voluntario es, en cierto modo, explicada por tratarse de ump@addero, donde el ciudadano percibe
la existencia de ingresos “faciles”. Por ejemplo, aunque la pregidraria de Ecuador es de las mas
bajas de América Latina, una tercera parte (34%) de los ciudadansidecanque el nivel de
impuestos es alto o muy alto, y un 56% considera que nioadt® mi bajo. En el mismo sentido, son
frecuentes los reclamos por una disminucién de la tasa de Idf#&dcsue es la tercera tasa mas baja
de América Latina (12%), después de Panama (5%) y de Paraguay (10%)

D.2.2 La estimacion de la brecha de recaudacion

La recaudacion potencial del IRPN en Ecuador se estimé en US$6ilbr&s en 2005, un
1,8% del PIB. Sin embargo, el impuesto causado en dicho afigsh283 millones, un 0,8% del PIB,
con lo que la brecha de recaudacion fue aproximadamente un 58%relsadaacion potencial
(US$392,8 millones, 1,1% del PIB). Dicho de otro moelojmpuesto recauda menos de la mitad
(42%) de lo que potencialmente podria. Por cada ddlar recaudagi@dseun délar y 40 centavos.
(cuadro V.15).

CUADRO V.15 B
BRECHA EN EL IRPN DE ECUADOR — ANO 2005
(En millones de délares y porcentajes del PIB)

Mill US$ % PIB
Recaudacion Potencial 2005 675,8 1,8
Impuesto Causado 2005 283,0 0,8
Brecha 392,8 1,1
Brecha en % de la Recaudacion Potencial 58,1%

Fuente: Elaboracion propia.

La recaudacion potencial del IRPN en 2005 fue estimada a parfér ECV, mediante un
ejercicio de microsimulacién, estatica y sin comportamit&htBsta recaudacion potencial se comparé
con el impuesto causado el ejercicio fiscal 2005, que se estibasera informacion del SRI segun lo
descrito en el apartado B.2.1 de este trabajo.

Las consecuencias negativas de tan elevada evasion sobre la suficiesisizmel tributario
son inmediatas. Sin embargo, no son obvias las consecuenaiadasefuidad horizontal y vertical
(progresividad y redistribucion) de que un impuesto disepad® recaudar 1,8% del PIB recaude, en
la préactica, un 0,8% del PIB. No obstante, si, como se vedigeflo tedrico del impuesto deja fuera
del mismo al 70% mas pobre de la poblacidn, quienes evadeossestiatos de mas altos ingresos vy,
por tanto, la progresividad y el impacto redistributivo dislefio tedrico resultan en la préactica
fuertemente disminuidos.

Aunqgue la calidad de la informacion no permite una aperturaatdafde la recaudacion
potencial y del impuesto causado por fuentes de ingreso, etejgsalmente mostrar la importancia
en el IRPN de Ecuador de un sector dificil de gravar, el deelgscios de hogares —personas fisicas
gue realizan actividades econémicas—.

188 por modelo de microsimulacion se entiende unuetiojde programas que, aplicados sobre bases dedatios (en
este caso los de la ECV), modelizan politicas pébla un nivel muy desagregado, incluso individiralaiduo.
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En base a la ECV y a un conjunto de supu&$tda participacion de los ingresos de los
patrones y cuentapropistas personas fisicas en el ingressqab’file los hogares se estimé en 35%
en 2005 (13% y 22% respectivamente), superior a la de laspeemciones de asalariados y jornales
(30%) y a la de las rentas del capital (23%) (ver cuadro V.16).

Teniendo en cuenta que las utilidades y dividendos (20%glelso pre—fiscal) y las remesas
y otros ingresos (12%) no forman parte de la base impatgbl&PN, la participacion de los ingresos
de patrones y cuentapropistas personas fisicas en dicha basiblienppepa al 53,5%.

Finalmente, y puede estimarse que el IRPN potencial originadoterfiueste de ingresos
representa, aproximadamente, las dos terceras ?artes del IRPNagbooemk. Esto se explica por la
mayor concentracién de estos ingresos (cuasi~Gmi0,5988) respecto a las remuneraciones de
asalariados y jornales (cuasi—Gini = 0,4196), que constitelyetto componente relevante de la base
imponible del impuesto (43%). En efecto, dado un impuestashs marginales progresivas, entre dos
bases imponibles de igual monto, se originara una mayor recén@gcia que esté relativamente mas
concentrada, pues resulta alcanzada por las tasas marginales mas atttras Mi 16% de los
patrones y cuentapropistas, que poseen el 57% de los ingeesstadcategoria ocupacional, quedan
alcanzados por el IRPN, solo un 9% de los asalariados, quegreatiB4% de las remuneraciones

salariales, resultan gravados (cuadro V.16).

CUADRO V.16
ESTRUCTURA DE LA BASE IMPONIBLE DEL IRPN POR FUENTE S DE INGRESO
(En porcentajes)

Ingreso Pre- Base Personas Bas_e
; : Imponible Co
Fiscal Imponible gravadas gravada - Cuasi-Gini

(%) del IRPN (%) (%)
Patrones + Cuentapropistas 35,1 53,5 15,8 56,9 88,59
Asalariados + Jornales 30,0 43,1 9,4 34,0 0,4196
Alquileres 1,5 2,3 45,2 65,1 0,6996
Rendimientos Financieros 0,7 1,0 46,4 64,1 0,9158
Utilidades y dividendds 20,4 0,0 0,0 0,0 0,9452
Otros 12,3 0,1 - - --
Total 100,0 100,0

Fuente: Elaboracion propia en base a la ECV.

& Excepto las distribuidas a trabajadores.

En resumen, la recaudacién potencial del IRPN en Ecuador presertaerte participacion
de un sector dificil de gravéinard to tax) el de los negocios de hogares (personas fisicas que realizan
actividades economicas). La renta de estos agentes econdmicos riéwilltaled gravar porque

169 | a metodologia utilizada se describe en detafleek Anexo 2 de la versién completa del trabajoriéSe

Macroeconomia del Desarrollo N° 85 — CEPAL).

Se ha adoptado como indicador de bienestar edsngantes de la politica fiscal.

171 | a estimacién de cuél es el IRPN correspondiantima determinada fuente de ingresos no es tdeide que el
impuesto es sintético y tiene tasas progresivahdile otro modo, ¢qué tasa aplicar a los inggEsosuenta propia
ganados por un individuo si, supéngase, “cae” dartra franja del impuesto y, ademas, percileeeses? En este
trabajo se ha procedido de la siguiente manesa: ¢alculd la base imponible total y el IRPN tdalcada uno de los
individuos que percibieron ingresos por cuentaipra) en base al punto anterior, se calcul6 & tmedia de IRPN
de cada uno de dichos individuos (IRPN total / bagmonible total); y, finalmente, iii) esta tasatseaplicado a los
ingresos por cuenta propia, obteniéndose asi & iRigado por esta fuente de ingresos.

172 | a curva de concentracién de una fuente de ingresalesquiera—por ejemplo, salarios—mide para paubr
ciento mas pobre de la poblacion (mas pobre selgtmat de ingresos) cudl es el porcentaje queilperdel total
de salarios. El cuasi—Gini se calcula de manerdssial indice de Gini, pero sobre la curva de em&acion, no
sobre la curva de Lorenz. De ahi la distincién s#ita.
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proviene de un alto nimero de contribuyentes de reducida dimeesi®dmica operando en un

entorno permeado por la informalidad. De acuerdo a las estimadgieslesadas en este trabajo,

aproximadamente un 84% de los 2,5 millones de negocios deshagaresultan alcanzados por el
impuesto (quedan por debajo del minimo no imponible). Blet6% que si resulta (potencialmente)
gravado, representa una masa critica de muchos y pequefios coneguyans 400.000, con un

ingreso promedio anual de aproximadamente US$20.000. Nétesesigué6% de los patrones y
cuentapropistas personas fisicas percibe casi el 60% de loofgeessta categoria ocupacional, lo
gue revela una significativa concentracién también en esta fuenteesomg

Los patrones y cuentapropistas que declaran recibir ingresos deiaseque no tienen
RUC'"® representan un 63% del total y reciben un 46% de los irydesesta categoria ocupacional,
lo que estd indicando una correlacién negativa entre tamafio e ahiftath La pérdida de
recaudacion asociada a la informalidad de estos negocios de hogaml@&/Gise estimd en,
aproximadamente, el 30% de la recaudacién potencial proveniente depati@entapropistas.

La importancia en la recaudacion potencial del IRPN en Ecuador dertamas fisicas que
realizan actividades econdmicas es consecuencia tanto de la propia estdectlar economia
ecuatoriana como del disefio del impuesto. Respecto al primer permstimo que su participacion en
el ingreso pre—fiscal de los hogares es de 35%, casi 20%sugpdai de las remuneraciones de tipo
salarial (30%). Pero esta participacion es ain mayor en la baseitiepdel impuesto (mas de 50%),
porque el IRPN en Ecuador renuncia a gravar las utilidadesdedilbs distribuidos, que representan
un 20% del ingreso pre—fiscal de los hogares ecuatoriagposgye, por otra parte, dos terceras partes
de las remuneraciones salariales quedan fuera del impuesto (porditmajoimo no imponibléj*.

E. Conclusiones y recomendaciones

Ecuador ha realizado un esfuerzo importante por aumentar sesdsdributarios y, con ello, ha
reducido su dependencia de los ingresos petroleros. No obstanteggresos petroleros “ampliados”
(por exportaciones y por venta de derivados mas el impueatoeath pagado por las empresas del
sector y mas el resultado operacional de las empresas publicaEcBattor y FLOPEC) aun
representaron, en promedio, 7,5% del PIB en 2003-2006, ©a30% de los ingresos totales del
sector publico no financiero.

En lineas generales, puede afirmarse que el esfuerzo recaudadornderEe ha orientado a
reforzar los dos pilares tributarios de los paises en desaebIVA y la imposicion a la renta. En
particular, la recaudacion del Impuesto a la Renta (empresarialongBrse multiplicoé por 2,5 entre
1990/1992 y 2005/2007, pasando de 1,4% a 3,5% delyRiRvando asi su participacién en los
ingresos totales de 5,4% a 12,8%.

Pese al esfuerzo por aumentar su recaudacién tributaria, Ecuadoerairuia de las
presiones tributarias mas bajas de América Latina y, de acuehioa gstudios, por debajo de la
potencial. En particular, respecto a la tributacion directa:

a. La recaudacion del impuesto a la renta empresarial est4 aproximadanpemti® Hel
PIB (25%) por debajo de la recaudacion promedio de América Latina.

b. La recaudacion del impuesto a la renta personal es un 40% irdetdorecaudacion
promedio de América Latina y es incluso inferior a la de losepdiafines” a Ecuador

173 | as preguntas 46 (ler. trabajo de la semana @psa®5 (2do. trabajo de la semana pasada) deckitse
Actividades Econdmicas (Seccién 6) del Formulagda ECV consultan si tiene RUC el negocio dondbajo,
en este caso como patrén o cuentapropista.

174 En la versién completa este trabajo (publicadaac@erie Macroeconomia del Desarrollo N° 85 de QP&
analizan la progresividad y el impacto redistriboitdel IRPN en Ecuador, en particular el efectdadesciente
reforma tributaria y las consecuencias de la exami@n de utilidades distribuidas a personas nasiral
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gue, por contar con ingresos fiscales por recursos renowabtesenovables, eluden los
desafios —politicos y administrativos— de la imposici@ball a la renta personal.

c. La imposicién al patrimonio es marginal en las finanzas pubtieagcuador. En el
periodo 2001-2007, los impuestos al patrimonio recaudamtosl isobierno Central y
los municipios fueron, en promedio, menos de medio pugltd B, representando un
1,8% de los ingresos totales del sector publico no finangiewro 3,9% de los ingresos
tributarios. En particular, es muy poco relevante la impasieid patrimonio de los
municipios (0,29% del PIB en dicho periodo), pese a qukelales ha otorgado
exclusividad para gravar la propiedad inmueble —urbana y rural.

En consecuencia, tanto por razones de suficiencia como de equidadesario aumentar la
tributacion directa en Ecuador, en particular la del impuestaenta personal y la de los gobiernos
subnacionales sobre el patrimonio.

Por suficiencia: porque es la cuarta presion tributaria mas bajanddca Latina; porque
dicha presion es inferior a la potencial; porque necesita contilsrainuyendo la importancia de los
ingresos del petrdleo; y porque una descentralizacion exitosappnesugque los gobiernos
subnacionales aumenten sus ingresos propios.

Por equidad: porque la muy alta concentracion del ingreso —eh#¥sico percibe mas del
50% del ingreso total, mas de 7 veces lo que percibe el 40% ohés—py el deterioro en la
distribucién del consumi&, demandan que el impuesto a la renta personal cumpla un papel
redistributivo complementando al gasto publico social.

Los altos niveles de evasion estimados en el Impuesto soRenta de Sociedades (63,7%
promedio en 2004-2006) y en el Impuesto sobre la Renta Belssnas Naturales (58,1% en 2005)
representan un desafio para Ecuador. Brechas de recaudacion faratigisi conspiran tanto contra
la suficiencia del sistema tributario como contra la equidaddmdal y vertical.

La Administracion Tributaria puede incidir en los niveles desgn elevando la sensacion de
riesgo por incumplimiento. Para ello, basicamente cuenta comstognientos: las auditorias y las
sanciones a los evasores.

a. Respecto a las auditorias, se recomienda que, sin abandonar fendelpiso de la
pirdmide de fiscalizacion, que han permitido abatir los nivelegvdsion en IVA,
efectivamente se implemente la fiscalizacion de sectores especializedodacionada
con la tributacion internacional. En una economia con signifecatiesencia de empresas
multinacionales (basicamente petroleras) y de empresas agro—ex@stagiaste un
componente de evasion “sofisticada” (precios de transferencia, galizagion, etc.)
gue solo esta fiscalizacion especializada puede detectar. Debe tenersee,present
obstante, que esto implicara un esfuerzo considerable, porquandication fiscal el
sector privado suele ir por delante incluso de las Administrasi Tributarias mas
desarrolladas.

b. Respecto a las sanciones a los evasores, las modificaciones riadagpal Codigo
Tributario por la reciente Reforma Tributaria son, en genesabpartibles. Por un lado,
porque es necesario proveer a la Administracion Tributaria theiimentos agiles que
respalden sus acciones coactivas, pues al ser la cooperacion esdliecjories muy
limitada, se debe reforzar su facultad para obtener informacion ptaadmedidas
cautelares que protejan los derechos del Estado. Y por otro faque la
Administracién Tributaria necesita que se diriman justa y aapihte las controversias
tributarias, basicamente porque una Justicia lenta incentivagiasidad por parte de
contribuyentes que, de mala fe, encuentran en esta lentitud wundmatiferir el pago de
sus obligaciones, con el consiguiente impacto negativo en la embéng la equidad.

175 segun el INEC (2007), el coeficiente de Gini aelistribucién del consumo ha pasado de 0,43 adht6 1995 y
2006, y el consumo del decil mas rico respectozad pobre paso de 15 a 18 veces entre dichos afios.
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No obstante, es igualmente necesario proteger al contribuyentesibeep@busos de una
Administracion Tributaria “poderosa”. Por eso, se recomiendatiém de un Tribunal Fiscal en el
ambito administrativo. El Tribunal Fiscal es un 6rgano tesal, dependiente administrativamente
del Ministerio de Economia y Finanzas pero con independencia técaitanomia presupuestaria,
gue (a) deberia resolver los recursos de quejas que presententtdzuyentes contra actuaciones y
procedimientos de la Administracion Tributaria; (b) deberia lvesoen dltima instancia
administrativa las apelaciones que los contribuyentes interp@ogdma resoluciones administrativas
relacionadas con sus obligaciones tributarias (por ejemplordesion de la deuda tributaria, de la
multa y recargos, etc.); y (c) deberia resolver en ultimaringt administrativa los recursos que los
contribuyentes interpongan contra las sanciones por faltas reg¢gai@ery contravenciones que el
SRI les imponga, facultado por la reciente Reforma Tributaria.

El propio disefio del sistema tributario puede influir eevasion si ofrece oportunidades de
arbitraje. En este sentido, no parece oportuna la exoneracibnpdelsto a la renta de los intereses de
depésitos a un afio o mas de plazo y, por otra parte, sera reev@gkn de cerca el comportamiento
del RISE, medidas incluidas en la reciente Reforma Tributaria.

Como se explico, la exoneracion de los intereses abre la opadutédrealizar préstamos
back to backEn la presentacion de la Reforma, se ha explicitado que elvobjetiseguido con la
medida es incentivar el ahorro. No obstante, el ahorro nesedecide por el rendimiento sino por un
mix rentabilidad—seguridad (macroecondémica y juridica). En tantexigta dicha seguridad, los
ahorros seguiran siendo colocados en el exterior -maxime cuapdapla Reforma Tributaria ha
exonerado la repatriacién de los mismos— y la exoneracion sété baberado oportunidades de
arbitraje y resignado equidad. Por tanto, por razones deeswi@iy de equidad (horizontal y
vertical), se recomienda eliminar esta exoneracion.

Respecto al RISE, en primer lugar, se recomienda reducir et ldmiingresos que ha sido
fijado para entrar en el régimen (US$ 60.000 anuales), relativarakatteniendo en cuenta que el
promedio de ventas de los negocios de hogares es de US$ dfudlss, pues puede operar como un
aliciente a que algunas personas naturales que realizan actividades easrs@npasen del régimen
general al simplificado para reducir su carga tributaria. En segumgar, se recomienda
complementar los incentivos del RISE —reduccién de la carga resglecdgimen general- con
“castigos”, quizas similares a los asociados al monotributo genfina (recargo de IVA de 50% en
las compras de los contribuyentes “no categorizados” (informglesh retenciones extras por
impuesto sobre la renta). En tercer lugar, se recomienda analizapsikiligad de que la
Administracién Tributaria incorpore algun beneficio adicionatapquienes, estando en el RISE,
informen sus compras y ventas, de modo de usar esta informa&i@nmejorar los controles
(cruzados) sobre el resto de los contribuyentes.

La evasion del Impuesto a la Renta de las Personas Naturaléh,(#dPtorno a 60%, es el
factor que mas reduce las posibilidades redistributivas deleistp. El impacto redistributivo tedrico
de un impuesto disefiado para recaudar 1,8% del PIB pero quecalda 0,8% del producto, menos
de la mitad, sera en la practica significativamente inferior. Resdlo la evasion conspira contra el
impacto redistributivo del IRPN, sino que también su mragisefio disminuye sus posibilidades
redistributivas. A saber:

a. Mas de un 85% de las utilidades fueron distribuidas erneeid2005-2006, pese al
incentivo de una tasa de imposicion a la renta sobre las radagete 15%, diez puntos
menor a la general. A su vez, casi el 100% de dichas utilidadestsbugleron a
personas naturales (o al exterior), lo que indica que casi nterexarticipaciones
cruzadas entre empresas. Estas utilidades, exoneradas del IRRINyyemnsl 40% del
ingreso pre—fiscal del decil de mas altos ingresos, que percieeuador el 52% del
ingreso pre—fiscal total. Si las utilidades y dividendasdn gravados —en un esquema
dual- al 10%, se obtendria una recaudacion de aproximadamen&wde),PIB, casi
un 80% del impuesto causado actual. Habria ademas un significatmento del
impacto redistributivo del impuesto. En efecto, la transferatedidecil 10 al resto de la
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sociedad pasaria de 1,26% del ingreso propio (en el escenarioabasE)o (si se
gravasen utilidades y dividendos distribuidos). En conse@erpor razones de
suficiencia y equidad se recomienda (i) gravar los dividendtgbdiglos sin corregir por
doble tributacion (imposicién clasica), (ii) en un esquema diiipla una tasa moderada
(10%), que evite la pérdida de eficiencia asociada al effeckany (iv) manteniendo la
exoneracion si los dividendos son distribuidos a otragsdades, esto es, si continlan
dentro del circuito inversidn—reinversion.

b. Mas de un 90% de la disminucion de la carga tributaria que gaovas deducciones por
gastos personales permitidas en el IRPN a partir de la reciemdam@etributaria, es
usufructuada por los deciles 9 y 10, que son los que amtesReforma pagaban la casi
totalidad del impuesto (10,4% y 86,3%, respectivamente)/OBb mas pobre de la
poblacion, que ya antes de la Reforma estaba practicamente fuerawdstompr efecto
del minimo no imponible (pagaba 1% del mismo), séloeseficia de un 2% de la rebaja
asociada a las deducciones. Las deducciones son, por tanto, reesiredanplican una
pérdida de recaudacion que acarrea una disminucién del impactoibetistr del
impuesto. En consecuencia, por razones de suficiencia y de equicadséenda que
sean eliminadas.

c. La exoneracion del impuesto a la renta de los intereses de degositoafio 0 mas de
plazo tampoco parece oportuna desde el angulo de la equidad. rEsteses son
obtenidos por los estratos de mas altos ingresos y unaddsaatia sobre los mismos no
implica disminuciones relevantes en el consumo futuro que etoapcesente puede
comprar. Por tanto, se propone gravar dichos intereses enuenmesdual, a una tasa
moderada (10%).

Finalmente, la imposicion al patrimonio en Ecuador demanda, iemerpidugar, una
racionalizacién. No hace sentido econémico que los municipiosnediren cinco impuestos al
patrimonio para recaudar tan solo 0,29% del PIB, lo que reflesenta un 7% del total de sus
ingresos. Por si solo, el impuesto a los vehiculos mattos —nacional, administrado por el SRI-,
recauda las dos terceras partes de lo que recaudan los cinco is\pugsicpales al patrimonio. En
el mismo sentido, no es racional que varios de estos impsestatapen entre si.

Es recomendable, por tanto, que los municipios reduzcan lossads administrar tantos
impuestos improductivos y se concentren en la recaudacion ddoaqoeh la mejor relacion
beneficio (potencial recaudatorio)—costo (de administracionjmipsestos prediales.

Para que la imposicion municipal a la propiedad inmueble end&cgamience a tener un
papel relevante en la descentralizacién, es condicidn necesaria que se hapsyvegotencial
recaudatorio, que esta subexplotado. Aparentemente, se habria hegho avance en la solucion
del grave problema de la desactualizacion de los catastros. Nmtebst los municipios contindan
adoptando la tasa minima (0,25 por mil), la Unica forma delaguecaudacion de los impuestos
prediales alcance la recaudacion promedio (subexplotada) de América (agtipaimadamente
0,35% del PIB) es que la base gravada sea 1,5 veces el PIB ds iguaosible que se verifique en el
caso de Ecuador, aunque los catastros estén realmente a precios de.ntEsttacdorque el
subregistro no se ha corregido, hay minimos no impondriesmbos impuestos prediales, y porque
seguramente se continuard otorgando deducciones en forma discrd®iortahto, es necesario que
los municipios rompan su inercial falta de voluntad politena glevar las tasas.

Por otra parte, no es técnicamente recomendable fijar minimos punibles en los
impuestos prediales en funcién del valor de los inmuebles serhace en Ecuador, pues esto alienta
su subvaluacion.
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Capitulo VI. El Salvador: La tributacion directa,
evasion y desafios

*

Maynor Cabrera "y Vivian Guzman

A. Introducciéon t7®

El Salvador ha sido considerado uno de paises latinoamericanda carga tributaria mas baja. En
los Ultimos afos, sin embargo, las mejoras en la recaudagifnpdestos han sido importantes. Lo
anterior se hacia necesario ante los retos crecientes que afroffitamnizass publicas y que requieren
de esfuerzos aln mayores para situar al pais en una ruta finapoikerawstenible que permita crear
una dotacién satisfactoria de bienes publicos como la segueiiachcion y salud publica, a la par de
niveles de infraestructura que mejoren la competitividad.

Los logros de una mejor recaudacion en la tributacion direc&isotian quedado por debajo
de los aumentos en los ingresos provenientes del IVA. Ranto, alin es posible avanzar hacia un
sistema tributario con mayor equidad que dote de recursiogestds a la politica fiscal para que
contribuya favorablemente a una mejor distribucion del ingreso

El presente trabajo tiene como propdsito central analizar la rel&ciStente entre la
imposicién directa, su importancia relativa y los niveles de @vasipositiva en El Salvador. De esta
manera se pretende aportar elementos para la discusion sobre pes$ibteas dirigidas hacia la
construccién de un sistema impositivo mas equitativo y sbitesobre la base de un mejoramiento
en la imposicién a la renta y al patrimonio.

Para realizar este trabajo se revisaron estudisogs la informacion estadistica disponible, la
legislacion tributaria y se entrevistaron a expertwmcedores de la problematica fiscal en El Salvador.
Hubiese sido deseable contar con mayor informaci@wepiente de declaraciones tributarias, sin
embargo no fue posible obtenerla.

Economista investigador senior del Instituto Casrtnericano de Estudios Fiscales (ICEFI).
Economista investigador del Instituto Centroanaracde Estudios Fiscales (ICEFI).

178 | a version completa del articulo (incluyendoanmxos estadisticos) fue publicada en la Serieddeanomia del desarrollo
N° 87 de la CEPAL y puede consultarse en www.aaggdublicaciones.
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El documento consta de cuatro partes. En la primera se revisantektooreciente del
desempefio econdmico de El Salvador y sus finanzas publicas,ienlgrasbbre el sistema tributario.
La segunda parte abarca las caracteristicas de la tributacion direct&&mddbr. En la tercera se
realiza un ejercicio de estimacion de la evasion tributaria del Ingpsebkre la Renta. La parte final
incluye las conclusiones y las recomendaciones.

B. Sistema tributario salvadoreiio: principales cara cteristicas
e importancia relativa de la tributacion directa

B.1 La economia salvadoreia en los afos recientes

Luego de la firma de los Acuerdos de Paz en el afio 1992, el emeitineconémico en El Salvador
fue bastante promisorio hasta el afio 1995 (6,2% en promete 91 y 1995). Sin embargo, a
partir de 1996 la actividad econémica perdio impulso y yausopbsible crecer con el dinamismo
esperado: el crecimiento fue de alrededor de 2,6% durante el p28i®62004, equivalente a 0,6%
per capita anual en promedio.Conforme a estimaciones del FMI)(2€080s dltimos afios la
economia de El Salvador se ha rezagado respecto a Centroamérica.

No fue sino hasta el afio 2005 que esta economia mejor6 su désenaptasas de
crecimiento econdmico superiores al 4,0%, las cuales equivalen adimiento anual del 2,2% del
PIB per capitd’ segln datos del Banco Central de Reserva de El Salvador (BBRmMBargo, de
acuerdo con Acevedo (2007) “es todavia prematuro afirmar que lamizosalvadorefia se ha
colocado ya en una trayectoria de alto crecimiento sostenido delargé.

Uno de los desafios mas importantes de El Salvador es contanacgconomia dinamica
gue genere empleos de calidad. De hecho, el tamafio del sectonainfom El Salvador es
considerable si se le mide por el tamafio de la empresa o por aqmalieados que carecen de
seguridad social. Segun estimaciones de la informalidad del RRQOB), durante el periodo 2000 a
2006 ascenderfa entre 47,7% y 54,4% del total de emfSleos

Aunque el desempleo disminuyé a un promedio de 6,8% enietlpe2000-6"° respecto a
las tasas por encima del 8% observadas durante la década de log,natast de subempleo urbano
supera el 31%. Segun concluye Acevedo (2007), tomando en cuergasybempleo rural suele ser
aun mas elevado, los indicadores de empleo urbano sugeridaa menos 4 de cada 10 personas
econémicamente activas se encontrarian desempleadas o subertifileadas

La poca capacidad de crear empleos de calidad en los paises de Cem@dzngrovocado
la emigracién de gran parte su poblacidon hacia los EstadosdJiidcefecto una de las fuentes de
ingreso méas importantes en los ultimos afios han sido l&sasnfamiliares. Para el afio 2007, segun
datos del BCR, éstas habrian ascendido a casi I0B$8illones, lo cual equivale a un 18% del PIB y
constituye la principal fuente de recursos extepana la economia salvadorefia

Segun los datos més recientes, el grado de concentracion del seyfesaria mantenido con
pocos cambios en el periodo 1996-2006, aunque con una tendemgiaal hacia la mejoria. Las
estimaciones del Informe de Desarrollo Humano del PNUD eralzd&r muestran que durante el

177 para discusiones sobre la problemética del cieionver Acevedo (2004), Larrain (2003) y Hausm&uodrik (2003).

178 Otras estimaciones del CEDLAS dan resultadodasiesi. La informalidad durante el periodo 2000 §46eria de

entre 54,9% y 57,7% del total de empleos segunftarda empresa y entre 47,0% y 50,3% segun el ioriter

carencia de seguridad social. Fuente: SEDLAC (CEB®W4l Banco Mundial).

Fuente PNUD (2008)nforme de Desarrollo Humano.

180 ver Acevedo (2007), p. 27-29.

181 En 2005, las remesas representaban un 72% detiogeneracion de divisas respecto a 8% de laitaat4% de
exportaciones no tradicionales y 6% de exportasidralicionales. En 1978, estas Ultimas abarcab8i% y las
remesas tan solo el 8%, segun informacion del B&ecdral de Reserva.

179
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periodo 1996-2006 el coeficiente de Gini habria oscilado eriiteed, 1996, alcanzando su maximo
nivel en 2002 (0,54) y se habria reducido para 2004 (§°4Bj no ser por las remesas, El Salvador
serfa también un pais mas desifiiakl Gini en el afio 2004 era mayor entre los hogares que no
reciben remesas (0,52) que en los hogares receptores de remesisldOgtial refleja una
distribucién del ingreso bastante mas equitativa. Ademas, anaigieinal, “el coeficiente de Gini para

la distribucion del ingreso per capita aumentaria de 0,50 asDg®l suprimiera del ingreso de los
hogares el componente de reme¥4s”

En 2006, aproximadamente 529 mil hogares se encamrab condiciones de pobreza,
cifra que representa al 30,7% del total de hoganexlE&rea urbana el 27,7% de los hogares eran
pobres mientras que en el area rural el 35,8%. Ppage, la pobreza extrema ascendia al 21,2% de
los hogare®®.

El Salvador ha reportado avances importantes hacia el logro @bjeisvos de Desarrollo
del Milenio (ODM), segun Acevedo (2007), principalmente emelativo al logro de la meta de
reducir la extrema pobreza a la mit&ddisminuir las disparidades de género en la educacién primaria
y secundaria asi como ampliar el acceso al agua y saneamiento. Aldeyhlas metas mas dificiles
de cumplir son las relacionadas con disminuir la desnutricféntil, alcanzar el 100% de la tasa neta
de educacion primaria y lograr que la poblacién que inicie pigmaeto de primaria finalice el quinto
grado de este ciclo. El alcance de los ODM no sélo requiemectenmento sustancial de las tasas de
crecimiento, de por lo menos 5 6 6% segun lo establecido é&tlesdos de Paz, sino de avances en
la reduccion de la desigualdad. Asimismo, necesita de politicéisgaitgue contribuyan a propiciar
altas tasas de crecimiento y a paliar la concentracion del ingreso teddmmdecuadas politicas
redistributivas, tanto en materia impositiva como en la esferagatb publico social®’. Las
simulaciones realizadas por el autor mencionado indican que seriaritecesmonto adicional de
recursos del orden de 3-3,5% del PIB por afio durante 2l {2ara alcanzar las metas asociadas
con los ODM 2, 4, 5 y*# lo cual seria complicado si se recurre exclusivamente a endeudamiento,
dado que EIl Salvador tiene reducidos margenes para incrementarlo.

B.2 El sector publico en El Salvador

Desde finales de los noventa, segun explica Trigueros (2@687)nanzas publicas de El Salvador han
enfrentado dificultades relacionadas con cuatro puntos crigtdgficit previsional correspondiente
al antiguo sistema de reparto, crecientes necesidades de gasto en etidteinfsaestructura y
seguridad; altos niveles de evasién y elusion tributaria y pesicion frecuente a fendbmenos
naturales, como terremotos, huracanes, entre otros, que dergastiende reconstruccion y alivio de
los damnificados. Por otro lado, la adopcién del délar corooeda de uso corriente, ha dejado a la
politica fiscal una de las pocas opciones de politica macroecon@higascindirse de la politica
cambiaria, monetaria e incluso la politica arancelaria, debido al gadieralizacion que ha

182 No se cuenta con informacion sobre si existersgliferencia estadistica entre estas medidas.

183 PNUD (2005).

184 PNUD (2005).

185 ver Digestyc (2007), “Encuesta de hogares degsiops multiples 2006,

188 Al utilizar linea de pobreza nacional, pues siisiza la linea de pobreza de US$1 PPA su cuniglito es poco
probable si se mantienen las tendencias actu@esocevedo (2007) pag. 123.

187 Acevedo (2007), pag. 124.

188 | as metas asociadas a estos objetivos son: p@&M 2, que para el afio 2015, todos los nifiosfigs puedan
terminar un ciclo completo de educacion primarara el ODM 4, reducir en dos terceras parteseeifib0 y
2015, la tasa de mortalidad de los nifios menorésaf®s; para el ODM 5, reducir entre 1990 y 204 5az6n de
mortalidad materna en tres cuartas partes; y pagb® 7, reducir a la mitad para el afio 2015 elcpataje de
personas sin acceso sostenible al agua potablsay@amiento basico, asi como haber mejoradoisamiimente
para el afio 2020, la vida de los habitantes deitgu
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alcanzado la economia salvadorefia gracias a la apertura unilateral y aquefdmnciales de
comercio que ha suscritd

A lo mencionado anteriormente se ha agregado en el periodo recientstdciones
adicionales: la primera estd relacionada con el nivel creciente de igsibsitichos de ellos
vinculados a los precios del petréleo y sus derivddosdemas, ante la falta de acuerdos politicos
minimos en la conduccién de la politica fiscal, asi como un escgmditico polarizadt”, no ha sido
posible aprobar nuevos préstamos en el organismo legislativo.

El nivel maximo de gastos se observé durante el afio de laden@aPaz y en el afio 1996,
20,6% y 19,5% del PIB respectivamente. En el resto de @figasto del sector publico no financiero
(SPNF) ha oscilado entre el 17% y 18% del PIB. Por otro, llad ingresos y donaciones subieron
durante el periodo 1990-96, ubicAndose por encima del 17%Bjdli€go reportaron una baja que se
mantuvo hasta el afio 2001, a partir del cual han reportad@cimianto sostenido desde 14,9% del
PIB hasta un 18% del PIB en el afio 2007. O sea, el crecinderltts ingresos en los afios recientes
ha permitido recuperar los niveles maximos alcanzados a mediados deventa. Finalmente, el
déficit del SPNF se ha mantenido relativamente controlado @ul@ntiltimos afios, con excepcion
del afio 1992 cuando alcanzo6 el 4,6% del PIB. En los aids2ZillY se mantuvo alrededor del 1%.

] GRAFICO VI.1
INGRESOS, GASTOS Y DEFICIT DEL SECTOR PUBLICO NO FINANCIERO, 1990-2007
(En porcentajes del PIB)

25
) .//\‘_"Mv—‘
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1990 1992 1994 1996 1998 2000 2002 2004 2006
Ingresos y donaciones —s— Gastos y concesion neta de préstamos —a— Déficit

Fuente: Elaboracion propia basada en datos deldBaentral de Reserva de El Salvador.

La principal fuente de financiamiento del déficit durante el perib990-2007 ha sido a
través de endeudamiento externo, aunque los fondos proverdent&privatizacién financiaron en
forma importante el déficit de la segunda mitad de los noventani2 los Ultimos afios, la deuda

189 En un trabajo realizado por M. Cabrera y J.A.rffe® (2005) se evidencia que, incluso antes deCRBTA, la
economia salvadorefia tenia el menor promedio deaitcele todos los paises de Centroamérica. Adelaas,
desgravacion sera mas acelerada en El Salvad@angeieresto de paises centroamericanos.

190 por ejemplo, segun el Ministerio de Hacienda uier@! periodo fiscal 2007 fue necesario incremegitaubsidio
del Gas Licuado en US$92 millones, el subsidioedatricidad en US$49 y el transporte publico 886, para
totalizar US$142,7 mas.

191 ver Aaron Schneider (2004).
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previsional ha requerido recursos de forma importante yesssiirle que esto se mantenga dentro de
los préximos afios, debido al proceso de transicion del sispeavisional publico, en el cual se
contara cada vez menos con aportes, y serd necesario seguir cumplietho® campromisos que
seran crecientes en la medida que aumente la poblacién en edad & retiro

La deuda publica del SPNF de El Salvador crecié desde un 28,2PiBlein 1998 hasta

43,5% en el afio 2004, causando preocupacion sobre la sostedibié la deuda en el futuro. Lo
anterior ha llevado al gobierno salvadorefio a establecer una metadiEno plazo para que el
endeudamiento se sitie en torno al 40% def®IBeglin el FMI (2007) para que esto sea posible el
crecimiento econdmico deberia continuar entre 4-4,5% anual y latdhrgaria debiese permanecer
en los niveles de los Ultimos afios, para permitir la generdeiénperavit primarios. Esto sugiere que
el espacio para un mayor endeudamiento es reducido y ante sisaamhrersas el manejo fiscal
podria complicarse.

En sintesis, las finanzas publicas afrontan importantes desafiglscorto y mediano plazo.
En general, todos los retos exigen un sector publico queecaentuna fuente de ingresos estable y
soélida en el futuro. Como se vera a continuacion, el sectoicp(galvadorefio, a diferencia de otros
paises, cuenta casi exclusivamente con los impuestos como fuéinendmmiento.

GRAFICO VI.2A
FUENTES DE FINANCIAMIENTO DEL DEFICIT DEL SECTOR PU BLICO
NO FINANCIERO, 1990-2007
(En porcentajes del PIB)
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Financiamiento interno Financiamiento externo

Fuente: Elaboracion propia basada en datos deldBaentral de Reserva de El Salvador.

192 5egin estimaciones de Trigueros (2007), el défitiiarial proveniente del ISSS e INPEP alcanzarisndximo
del 2,25% del PIB en el afio 2011. No obstante,reé en septiembre de 2006 un fideicomiso para raafte]
deuda del sistema de pensiones. Por lo tanto, SEG@AL (2008) “el pago de deuda previsional disméun
1,6% del PIB entre 2006 y 2007. Este fideicomistd escargo del Banco Multisectorial de Inversio(@sll) y
tiene como objetivo la emisién de certificados deudh previsional para que sean adquiridos por las
administradoras de fondos de pensiones por un plazb afios. Esto ha permitido al Estado postengaideuda
de alrededor de 328 millones de délares y dismiauleuda del SPNF”.

193 ver FMI (2007) y FUSADES (2007).
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GRAFICO VI.2B
FUENTES DE FINANCIAMIENTO DEL DEFICIT DEL SECTOR PU BLICO
NO FINANCIERO, 1990-2007
(En porcentajes del PIB)

m Banco Central H Bancos comerciales
Privatizacion y venta de acciones m Deuda Previsional
m Otros

Fuente: Elaboracion propia basada en datos deldBaentral de Reserva de El Salvador.

B.3 Composicidn de los ingresos del sector publico (1990-2007)

Los ingresos del sector publico no financiero en El Salvattamzaron en el afio 2007 un valor
equivalente al 18% del PIB y estan compuestos principalmentegrgresos tributarios, seguidos
de las contribuciones a la seguridad social y los ingresosiatios. La participacion de los
ingresos tributarios ha subido de 60% a principios de,1090% para el 2001 y alcanzé el 74% para
el afio 2007. Este aumento se debe tanto a la mejora de la recauitadiana como a la reduccién,

y virtual desaparicion, de otras fuentes de ingresos como laghaoiones a la seguridad social y el
superavit de empresas publicas (ver gréfico VVE3).

Mientras que los ingresos provenientes de las contribucidaeseguridad social han venido
disminuyendo, en parte como resultado de la privatizacion deinsis de pensiones; a su vez el
superavit de empresas publicas, el cual era importante previgaviatizaciones, ha desaparecido
practicamente de las ingresos del sector publico salvadorefiaabyige las donaciones, que fueron
muy importantes durante los Ultimos afios del conflicto aonretdrno y en los primeros posteriores a
la firma de la paz.

194 |os datos detallados pueden consultarse en ekoArdede la versién completa del presente trabariéS
Macroeconomia del Desarrollo N° 87 - CEPAL).
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GRAFICO V1.3
INGRESOS DEL SECTOR PUBLICO NO FINANCIERO, 1990-2007
(Porcentajes del PIB)

1990 1992 1994 1996 1998 2000 2002 2004 2006

M Tributarios [ Contribuciones Seg.Social No Tributarios

Sup. Empresas publicas W Otros m Donaciones

Fuente: Elaboracion propia basada en datos deldBaentral de Reserva de El Salvador.

Los ingresos del gobierno central han sido menores en apr@tmate 3% del PIB respecto
a los del SPNF durante el periodo 2001-2007. Esta diferem@apdica por las contribuciones a la
seguridad social, ingresos no tributarios y el superavitnagresas publicas. Como se observa en el
siguiente cuadro de los ingresos del gobierno central, esmetarecimiento de la carga tributaria
asi como su mayor importancia en los ingresos del goboemioal, caso contrario corresponde a las
donaciones, que en el afio 1990 eran casi una quinta parte dwresos del gobierno central
mientras que en el 2007 representaban tan solo un 1,9% del Sotamente los ingresos no
tributarios siguen teniendo alguna participacion relevante, aumgmor a la que tenian a mediados
de los noventa debido a las transferencias de las empresas pllgmais=lo central.

CUADRO VI.1
INGRESOS DEL GOBIERNO CENTRAL, 1990-2007
(En porcentajes)

Porcentajes del PIB

1990 1995 2000 2005 2006 2007
Ingresos
corrientes 9,8 12,2 11,3 13,2 14,2 14,3
Tributarios 9,1 11,2 10,2 12,5 13,3 13,4
No Tributarios 0,6 1,0 1,1 0,7 0,9 0,9
Ingresos de
capital 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 -
Donaciones 24 0,8 0,7 0,3 0,2 0,3
TOTAL 12,2 13,1 12,1 13,5 14,4 14,6

Porcentajes de los ingresos totales

1990 1995 2000 2005 2006 2007
Ingresos
corrientes 80,4 93,5 94,0 97,9 98,7 98,1
Tributarios 75,1 85,6 84,8 92,4 92,7 91,6
No Tributarios 53 7,9 9,1 55 6,0 6,5

(Contintia)
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Cuadro VI.1 (Conclusién)

Ingresos de capital 0,0 0,4 0,2 0,0 0,0 -
Donaciones 19,6 6,2 6,0 2,1 1.3 1,9
TOTAL 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Elaboracion propia basada en datos deldBaentral de Reserva de El Salvador.

En resumen, los ingresos tributarios son “la” fuente dehfirmmiento del gobierno. De ahi la
importancia que tienen los impuestos en una economia dolarizans| lao tiene la alternativa de
hacer uso de la politica monetaria sino exclusivamente de lapdiktal.

B.4 Nivel y estructura de los ingresos tributarios

El aumento de la carga tributaria, sin incluir seguridad sagidhs Ultimos afios ha permitido superar
la barrera del 10% que predomind durante los afios 1990-2D88sempefio de la recaudacion en los
afios 2005-7 estaria ubicando a la carga tributaria en un nivetencgno al 14%, con lo cual si la
tendencia positiva continla se estaria alcanzando el nivel hist@idmonde carga tributaria del afio
1977 (15,3%). Al considerar la seguridad social en la medid@la presion tributaria, ésta habria
ascendido en el afio 2007 al 15% del PIB.

Este comportamiento positivo en la recaudacion edasiai del resto de paises de América
Central. Sin embargo, el desempefio de la tributacidfl &alvador ha superado al resto de los paises.
En efecto, se acercé a paises con mayor recaudamio €osta Rica, Nicaragua y Honddras
mientras que amplié su diferencia con respecto anfaryasuperé a Guatemala, a quien le llevaba
ventaja anteriormente, como puede verse en el sigugrafico. Segun el FMI (2007), los ingresos
aumentaron alrededor del 0,75% del PIB en el 2@D6ual fue resultado en parte de las medidas
administrativas y mayor actividad econémica (alreddddd,25% del PIB debido a esto Gltimo).

GRAFICO VI.4
EVOLUCION DE LA CARGA TRIBUTARIA EN AMERICA CENTRAL , 1990-2007
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia basada en datos de teliins de Hacienda y Bancos Centrales de los peésdgnérica
Central. Nota: los datos no incluyen contribucioaés seguridad social.

195 | a carga tributaria de Honduras correspondelalicéutilizando las nuevas cuentas nacionalefa®nuales el nuevo
PIB es un 17% mayor. Respecto a Nicaragua, aungee rcuenta con cuentas nacionales actualizadsistas
autores y organismos presumen que existe una saloi@h del PIB, lo cual daria por resultado unaan@arga
tributaria, al igual como ocurrié con Honduras.
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B.4.1 Imposicion directa vs indirecta

Durante el periodo 1990-2007 la estructura tributaria se naaivededor de un 30% para
los impuestos directos y un 70% para los indirectos. Aeiegta estructura ha mostrado oscilaciones
gue van desde una participacion del 26% al 35% para los impusoms, siempre ha existido
algun proceso de reversion a la media del 30%, con distintekesiide carga tributaria, como se
puede apreciar en el siguiente gréfico.

GRAFICO V1.5
IMPUESTOS DIRECTOS E INDIRECTOS, 1990 — 2007
(En porcentajes)
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Directos en relacion al PIB (eje der.) —&— Indirectos en relacion al PIB (eje der.)

Fuente: Elaboracion propia basada en datos deldBaentral de Reserva de El Salvador.
Nota: promedios 1990-2007: Directos / Ingresoddsté80,2%; Directos / PIB: 3,3%.

La tributacion indirecta siempre ha predominado en la estruchypm@sitiva de El Salvador.
Previo a los afios ochenta eran los impuestos al comercicoeXtegrincipal fuente de recursos del
sector publico salvadorefio. A partir de la eliminacién de Ipsi@stos a las exportaciohi€en el afio
1992 y el proceso de apertura comercial iniciado en los ochemti®, 8B proceso de recompaosicién
de los impuestos indirectos, en el cual el IVA ocupd el ldgalos impuestos al comercio exterior.
Por su parte, los impuestos directos se vieron afectados aegatite por la supresion del impuesto
al patrimonio a principios de los noventa. Sin embargo, ceemeerd mas adelante, la mejora en la
recaudacion del ISR (Impuesto sobre la renta) permitié una reciredecios impuestos directos en
los ultimos afios, como se aprecia en los gréficos VI.5 y V1.6

B.4.2 Evolucién de los principales impuestos
La mejora en el desempefio de los ingresos tributarios dev@ldSelestuvo liderada por los

dos principales impuestos: el IVA y el ISR, los cuales enuotm representan hasta un 85% de la
recaudacion tributaria, mientras que solamente el IVA representa #188d@ mas de la mitad de los

1% Elimpuesto a las exportaciones fue eliminadelefio 1992 mediante el D.L. No. 422.
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impuestos cobrados en el territorio salvadorefio. Existes ofrppuestos menos representativos, como
los impuestos a las importaciones y los selectivos al consumo

) GRAFICO VI.6
EVOLUCION DE LOS PRINCIPALES IMPUESTOS, 1990-2007
(En porcentajes del PIB)

0
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Fuente: Elaboracion propia basada en datos deldBaentral de Reserva de El Salvador.

El IVA fue introducido en 1992 con una tasa del 10% entsogin del impuesto a los
timbres fiscales, luego fue incrementado al 13% en el afio 19@5u& la tasa del IVA es una de las
méas bajas de Centroaméfitasu productividad es una de las mayores debido a que su base es
bastante amplia y sus exenciones son minimas.

A partir del afio 2004 fueron implementados mecanismos de @tescy percepciones, los
cuales habrian contribuido a mejorar la recaudacion de este impuesi®, al combinarse con una
mejora en el crecimiento econémico y el consumo interno, ha logladar la recaudacion del IVA a
un 7% del PIB. ElI consumo de los hogares crecié durantdtim®si cuatro afios (2007-2003) a una
tasa del 4,9%, lo cual favoreci6 el desempefio del impuesto maddith

Los impuestos a las importaciones, aunque han reducido sutamgia en la tributacién
total, contindan siendo una fuente importante de recursos paeztet publico. Con la reduccion
realizada en las tasas arancelarias durante la segunda década de loslosvegtasos provenientes
de este impuesto disminuyeron de 2,1% del PIB durante9®@31,1% a partir del afio 1998. Este
comportamiento ocurrié a pesar de posteriores reducciones arascedatiltado de Tratados de Libre

197 | as tasas de Honduras y Nicaragua son igual&5%l(aunque existen tasas diferenciadas mas bpjs) Costa
Rica la tasa es 13% y para Guatemala es del 12%.
19 E| PIB creci6 a una tasa promedio del 3,4% derahperiodo 2003-7.
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Comercio con Estados Unid8% aunque con un crecimiento acelerado de las importaciones de 5,9%
en promedio durante el periodo 1998-2007.

Adicionalmente, los impuestos selectivos al consumo que gragabebidas alcohdlicas,
aguas gaseosas, cigarrillos y armas de fuego; han tenido urépaeidn como porcentaje del PIB
gue ha oscilado entre 0,4 y 0,9% desde el afio 1995. Ekstpselectivo mas importante es el
aplicado a los combustibles, el cual se destina al Fondo dem@acien Vial FOVIAL, y equivale a
un 0,4% desde el afio 2002.

B.4.3 Composicion de la tributacion directa

A principios de la década de los noventa, El Salvador contab@esoimpuestos directos: el
impuesto sobre la renta (ISR), el Impuesto al Patrimoniel ympuesto a la transferencia de
propiedades. El mas importante de ellos era el ISR, el cual eralegte al 78% de la tributacion
directa, seguido del impuesto al patrimonio, el cual dej6 de estante a partir de 1994, y el
Impuesto sobre la transferencia de bienes raices, que ha redupaitigpacion de un maximo del
11% en 1992 al 2% en 2005-2007.

La tributacion directa aumento sus niveles de recaudacion principialgragias a que el ISR
logré incrementos significativos. Para el afio 2007 habia mdsdgplicado su recaudacion como
porcentaje del PIB respecto a la observada durante el periodo 29B0f@inte 1992, afio de mayor
participacion, el Impuesto a la Transferencia de Bienes Raicesrémgnddar 0,3% del PIB, mientras
gue para el afio 2007 apenas llegaba al 0,1%.

El ISR se distribufa casi en partes iguales entre personaalestyjuridicaS® hasta el 20086,
mientras que en 2007 se observO una mayor proporcion (&0%ayor del segundo grupo de
contribuyentes. Con la mayor participacion del ISR procedenpersonas juridicas, la estructura del
ISR en El Salvador se asemeja cada vez mas a la de otros paises @@ Aatéra, ya que
regularmente las sociedades cargan con un mayor peso de la tribdeakzidenta .

La relaciéon entre el impuesto sobre la renta de personas juridispscto a personas
naturales era, en promedio, de 1,0, aunque cambié en el afia 20 Durante los afos del 2001 al
2006 era menor al de otros paises latinoamericanos, mientrakiguee el afio 2007 fue igual al
promedio de la regién (1,5). La recaudaciéon de El SalvadoiSsbralpersonas fisicas durante 2001-
2007 fue igual al promedio de América Latina (1,8% del PIB}. $0 parte, las personas juridicas
pagaron, en promedio, menos impuestos que en otros paisaedi®n, 1,9% respecto a 2,8% como
porcentaje del PIB, respectivametite

La menor recaudacion relativa de las personas juridicas puede debesdaatares. En
primer lugar, debe tomarse en cuenta que la tributacion de perstnesdes se divide en asalariados
y no asalariados, y estos contribuyentes comprenden algunaslaaldiyiempresariales, servicios
profesionales y pequefias empresas que tributan como personagesatin segundo lugar, la
existencia de un amplio esquema de incentivos fiscales estaria @ndsida tributacion procedente
de personas juridicas.

19 De hecho, segln datos de la Secretaria de IotégrEconémica de Centro América (SIECA) el arammehinal
promedio se redujo de 8,3% en el afio 2000 a 6,X8bgbaiio 2006.

200 | 5 desagregacion del pago del impuesto fue atdesvlamente a partir del afio 2002 con base dnfimsnes de
Gestion Financiera que estan disponibles en elapatél Ministerio de Hacienda de El Salvador, ver
http://www.mh.gob.sv/portajpage? pageid=181,35162&_ dad=porta I& schema=PORTAL

201 En aquellos paises de los cuales se cuenta iaédm 60% del ISR es pagado por sociedades y 40%opo
individuos. La proporcién que pagan las socieda@e$SR en Bolivia es superior al 90%, en Guateraalanayor
al 80% y en Argentina y Chile esta por encima @7 Ver Cetrangolo, O. y J. Gbmez-Sabaini (200@adco
VI.15 pagina 50.

202 | os promedios de América Latina fue tomado dedbgblo y Gémez Sabaini (2007).
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] GRAFICO V1.7
COMPOSICION DE LA RECAUDACION DEL IMPUESTO SOBRE LA RENTA, 2002-2007
(En porcentajes)
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Fuente: Memorias del Ministerio de Hacienda dediV&lor.

C. Tributacion directa: caracteristicas principales

C.1 Tendencias recientes en el impuesto sobre lare  nta

El Impuesto sobre la Renta fue establecido en95n una tabla progresiva, desde el 3% hasta el
44% de las ganancias netas para personas, pero con un impuésto5dé sobre la renta imponible
para las sociedades anonimas. Debido a que en 1953 se apeol#y wle fomento industrial con
apoyos a la industria con franquicias aduaneras y/o exencionesitings, los ingresos derivados del
ISR enésog conjunto no llegaron a superar el 1,6% del PIB&) Aunque después aumentaron a 2,4%
en 1980

Como puede verse en la siguiente gréfico, durante los afios lealP92, la tributacidon
sobre la renta en El Salvador practicamente estuvo estancada c@uiprodel producto interno
bruto, oscilando en un rango entre el 2,1% y 2,4%, con uda datrante los afios mas severos del
conflicto armado interno. A partir de 1993, como resultagltachueva ley del ISK |a firma de la
Paz y las altas tasas de crecimiento, se observé una tendendia ppsit contribuyd a que la
recaudacion del ISR superase el 3% del PIB. Sin embargo, durgpedacelo 1996-99 los ingresos
provenientes del impuesto a la renta se estancaron alrededd@?dele8la produccion interna.

A partir del afio 2000 se inicié una nueva etapaedaudacion no ha cesado de crecer, con la
excepcion del afio 2001 cuando sucedio el terrerBmta@sta nueva tendencia positiva de los Ultimos
anos, el ISR crecié 0,1% del PIB anual a parti2@@1. Recientemente el desempefio ha sido muy
favorable, ya que lo recaudado por concepto da eeritié de 3,4 en el afio 2004 al 4,5 en el afio. 2007

203 g5in embargo, de acuerdo con Bulmer-Thomas (1989)El Salvador, la influencia de los cafetalerofoy
algodoneros fue suficiente para eximirlos de ladleympuesto sobre la renta en 1951.

204 1CEFI (2007).

205 Decreto 134 del 18 de febrero de 1992.
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GRAFICO V1.9
TENDENCIAS EN LA RECAUDACION DEL IMPUESTO SOBRE LA RENTA
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos deld@entral de Reserva de El Salvador.

El proceso de simplificacion del ISR dio inicio en el afio 1888ndo se redujeron de 24 a 7
los tramos de renta imponible de personas naturales y de bsad& personas juridicas. En ese
momento, la tasa maxima para personas juridicas era 30% y la detri®%. Por su parte, la tasa
mas alta para personas individuales era del?0¢da minima era del 10%, menos 1.300 colones
(aproximadamente US$190) Posteriormente, en el afio 1992, con el Decreto 134 Leyngekekto
sobre la renta se establecieron las alicuotas que estan vigentedeehdiapara personas juridicas
(25%) y para personas individuales (de 10% a 30%). Estasneefofueron acompafiadas de la
creacion de la Direccion General de Impuestos Internos y la integrdeilos programas de control
de la evasion y del contrabando entre las direcciones encargadas dstaspaternos y la de los
externos (Direccién General de Renta de Adué¥as)

Entre 1999 y 2004, el Ministerio de Hacienda impuls6 medidas reducir el
incumplimiento tributario como la aprobacion de la Ley depSfiacion Aduanera, el Cddigo
Tributario, la Reforma a la Ley de Infracciones Aduaneras, Bemdacion del Estado para mejorar
los servicios e introducir declaracion y pago electrénico de ingmjeasi como la introduccién de
planes masivos de fiscalizacf6h

Las reformas aprobadas en junio del 2004 (D.L.N° 496 debde&8ctubre de 2004,
modificando el Impuesto Sobre la Renta; D.L.N° 495 de la anifgoha, modificando el Impuesto
sobre las Transacciones de Bienes Muebles y a la Prestacion aéoS€hViA); y D.L.N° 497, de la
misma fecha, que modifica el Cédigo Tributario) modificarasedador de 70 articulos relacionados

206 Trigueros, A (2007).

207 v/er cambios en los tramos de ingreso imponibleldmexo 3.1 de la versién completa de este teabaj
208 Trigueros, A. (2007), p. 6.

209 Trigueros, A.(2007), p.7.
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sobre todo con los controles tributarios, las obligaciordesicontribuyentes y la fiscalizacion de las
obligaciones tributarid¥’.

En cuanto a los principales impuestos, las modificaciones se ¢t@moanen acotar los
créditos admisibles en el IVA asi como las deducciones permitidakcalculo del ISRY, al mismo
tiempo que se especificaron taxativamente nuevos gastos nobdieslycse introdujeron provisiones
referentes a precios de transferencia y a transacciones con pasaade$'f. También se incluyeron
modificaciones a la normativa del sector financiero, de las cuateédaelevante desde el punto de
vista tributario es la ruptura del secreto bancario de cara a laisttacion Tributaria.

Estas reformas al ISR han favorecido a la ampliacién de la bbhetatia, a través de la
limitaciéon de costos deducibles, lo cual aument6 el ingreso nilpleo de los contribuyentes.
Asimismo, las mejoras en la recaudacién del IVA basadas en los smoande retencion y
percepcién han favorecido al ISR, lo que ha facilitado la realiza@6oodtroles cruzados entre
ambos impuestos.

Mejoras en la administracién tributaria habrian contribuido i&mé los incrementos de la
recaudacién. Como ya se mencioné se intensificaron los @mtalzados mediante las retenciones y
percepciones, la loteria tributaria, entre otros. Por otrq tadabién se incrementaron los operativos
in-situ de verificacion del cumplimiento de obligaciones tabias. Adicionalmente se crearon
programas para la ampliacion de contribuyentes, como se aprecisigumeaite grafico, el afio 2006
fue particularmente exitoso, ya que la base de declarantes de estddropes casi al doble de lo
reportado en el afio 2003. Para el afio 2006, el total de deetasaoendio a 447.312

Segun el Ministerio de Hacienda (2006), la Direccion General deelstps Internos realizo,
a partir del segundo semestre de 2005, un proceso de reforrimasadtiva con la asistencia de la
Agencia de los Estados Unidos de América (USAID), adoptand@&ldo “gestién de carteras”, lo
que permitid detectar y corregir incumplimientos de manera omorten un universo de
contribuyentes que representan el 85% de los generadores desrgretpais.

210 | a reforma del afio 2004 también incluyé medidas peducir la evasion y defraudacion tributarientPo de éstas
se incluyen: Ley Transitoria de Estimulo al cuminto de Obligaciones Tributarias, Reformas al Godi
Tributario, Reformas a la Ley de Organizacion y ¢tanamiento del Tribunal de Apelaciones de Impuesto
Internos, Reformas al Cédigo Penal, Reformas aligooBrocesal Penal, Reformas a la Ley de la Cread#la
Direccion General de Renta de Aduanas, Reformas l&y de Simplificacion Aduanera y Reformas a ly Le
Especial para Sancionar Infracciones Aduaneras.

211 | a evolucién de las principales deducciones pwedsultarse en el Anexo 3.2 de la versién completgpresente
documento.

212 Es posible deducir gastos de parafsos fiscadespse y cuando exista convenios de intercambimieracion y
documentacion de caracter tributario con El Salvado

213 segun informacion del Ministerio de Hacienda ti8&lvador.
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GRAFICO VI.10
CRECIMIENTO EN EL TOTAL DE DECLARANTES DEL IMPUESTO
SOBRE LA RENTA, 2003-2007
(En namero de declarantes adicionales por afio)
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Fuente: Ministerio de Hacienda de El Salvador.

Se instauré la Unidad de Investigacion Penal tributaria, cpropbsito de hacer efectiva y
eficaz la aplicacion de la legislacion penal en materia de delitos taiitecienda Publica, delitos de
evasion de impuestos, apropiacién indebida de retenciones o penespcialsificacion de
documentos tributarios, etc; asimismo, se estableci6 la Seaitirtwimplimientos Tributarios, para
hacer mas dinamicos los procesos sancionatorios adminisitativiie incumplimientos a las
obligaciones tributarias. Durante el afio 2005, el Tribunal pelakiones notificé a la Direccion
General de Impuestos Internos un total de 70 sentencias en ekatetedninacion de impuestos y
multas del afio 2004 y 2005 por un monto total de US$hijdbnes y US$2,5 millones,
respectivamente. De ese total, fueron declarados procedentes aefdagkdinistracion las sumas
de US$13 millones y US$0,8 millones, respectivamente; es, deerdel impuesto determinado se
confirmé a favor del Estado el 84,7% del total apelado pocdogibuyentes. De estos, el 40% de
impuestos confirmados correspondieron al ISR.

Adicionalmente, los mecanismos de retencién y pago a cuenta @ersnrales con rentas
diversas y personas juridicas) fueron importantes en la amplidei la recaudacion del ISR. Como
puede verse en el siguiente grafico, mientras que las declaracionies mafintenido una tendencia
alcista desde el afio 2002, los pagos provenientes de retencipag®s/a cuenta reportaron los
mayores avances en la recaudacion. Segun estimaciones del Mirdstdfiacienda, los pagos a
cuenta de personas naturales habrian contribuido en US$49esitlermayores ingresos tributarios,
siendo la medida més importante en el ISR. Esta medida estwoeadafa captar al segmento de
personas naturales con baja tributacion, como son aquellosregtanpservicios profesionales. No
obstante, la utilizacion de mecanismos de retenciones, si bienizmranipago minimo por parte de
los contribuyentes, estaria evidenciando las debilidades queeesistgn en la determinacion de la
renta imponible.
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) GRAFICOVI11 ]
EVOLUCION DEL IMPUESTO SOBRE LA RENTA SEGUN FORMA D E CAPTACION
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia basada en datos dekMimnd de Hacienda y Banco Central de Reserva.

Finalmente, otro aspecto que habria contribuido na® en la recaudacion tributaria fue
el otorgamiento de amnistias fiscales desde novie2®04 a mayo 2005. Sobre este punto, si bien
habria incidido en una mejora en los niveles de rexddnd, cabe sefialar un efecto negativo sobre
el cumplimiento oportuno de las obligaciones tribiata debido a que se percibe que seran
aplicados posteriormente.

C.2 Aspectos técnicos sobre la imposicion alarent  a
C.2.1 Tributacion segun distintas fuentes de renta

A pesar de que figuran como parte de la renta obféfiides ingresos provenientes del
capital tienen un trato mas favorable que aquellas generadas dra@.tEn primer lugar, todas las
rentas del capital genera&2s través de transacciones realizadas mediante valores emitidomsnscri
y autorizados por la Bolsa de Valores y la Superintendencia deegal su colocacion sea realizada
por una Bolsa de Valores legalmente autorizada. En segundolagydividendos o utilidades para el
socio 0 accionista que las recibe, ya sea persona natural ogudi@mpre y cuando la sociedad que
las distribuye las haya declarado y pagado el Impuesto Sobenta Borrespondiente, aln cuando
provengan de capitalizacion. En tercer lugar, los intereses peoveside créditos otorgados por
instituciones financieras domiciliadas en el exterior, previtenealificadas estas instituciones por el
Banco Central de Reserva de El Salvador. Finalmente, los intepesesos y otras utilidades que
provengan directamente de los depdsitos en bancos y en asociatianegrfas, siempre que el
sujeto pasivo beneficiado con estas rentas sea persona natural y eldéniasde los depositos.

De lo anterior, y la revisién del Reglamento del ISR, se a@ejixe solamente estan afectos al
impuesto aquellos dividendos distribuidos por actividaslentas siempre y cuando sus accionistas

214 Articulo 2, Inciso “c” Ley del ISR.
215 Utilidades, dividendos, premios, intereses, o&gliganancias de capital o cualquier otro beneficio
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no hayan sido eximidos del impuesto. Ademas, solamente dossos por intereses de personas
juridicas estarian afectos al pago del impuesto.

Las ganancias de capftdltienen un trato diferenciado. Cuando son realizafaun plazo
menor a un afo tributan a una tasa del 10% siempgando correspondan a personas naturales o
juridicas que no se dediquen a la compraventa de bienesles 0 inmuebles. Mientras que para
aquellas que se dediquen habitualmente a estiédadtila ganancia de capital se computara como parte
de su ingreso imponible. Por otro lado, cuandoegiopo sea mayor a un afio el calculo es mas
complicado, ya que esté en funciéon del nimero de péiplos cuales se ha poseido el bien y la renta
imponible del giro ordinarfd’. Finalmente, cuando las personas naturales o juridicas, s@sesion
fideicomisos que no se dediquen habitualmente a la compraverganotap de bienes inmuebles
realicen el valor de dichos bienes en un plazo mayor a seis a@osrale la fecha de adquisicion,
estaran exentas del impuesto a ganancias de &4pital

Por tanto, las ganancias de capital estarian tributando a unaetasal gpara aquellas
personas que se dediquen habitualmente a la compraventa de braredses, o bien las que realicen
ganancias de bienes inmuebles en un plazo menor a seis afios.

La diferenciacion de las rentas del capital respecto a las rentasbdgb tintroduce un factor
de desigualdad en el pago de las rentas de las personas naturaleglasakspecto a aquellas que lo
obtienen por otros medios. Como es natural en cualquier ad¢iedcapacidad de ahorro y el acceso
a activos, tanto financieros como inmobiliarios, estd mas caadantén estratos de mayor ingreso, lo
gue estaria introduciendo mayores factores de desigualdadibaticton. En el caso de El Salvador,
segun la EHPM 2006, el 78% de personas perceptoras de diddgné8,5% de individuos
perceptores de intereses estarian ubicados en el 30% mas ricollad#p.

C.2.2 Tratamiento diferenciado de contribuyentes se  gun su tamafio
Asi como no hay un tratamiento diferenciado o régimen especadwedo con el tipo de

actividad econémica, no existe un tratamiento diferenciado para psqoefitribuyentes. En algin
momento existié una provisién que declaraba exentas a las petgddiaas cuya renta fuese menor

218 g5egun la ley del ISR la ganancia o pérdida di#atae determinara deduciendo del valor de lastracion, el costo
bésico del bien, el importe de las mejoras efeetsigzhra conservar su valor y el de los gastos agospara
efectuar la transaccion.

27 Art. 17.-Para determinar la ganancia de capitatansacciones realizadas sobre bienes poseidusrab nimero
de afios, el contribuyente debera: 1) Determinaesta imponible obtenida de sus actividades del gidinario;
2) Establecer la ganancia o pérdida de capital deddo del valor de la transaccion, el costo badilobien, el
importe de las mejoras efectuadas para conservaalsuy los gastos necesarios para efectuar tesdixion; 3)
Establecer el nimero de afios que el bien o biearesitio poseidos, considerando que si en el aédgigsicion y
en el de transferencia, la posesion ha sido dede&eis meses, se considerara poseido todo el siimar los
afios completos poseidos en el lapso intermediBetgrminar la renta del periodo, para lo cual debiridir la
ganancia de capital establecida, entre el niméab de afios que el bien ha sido poseido; 5) sulmaseltado
obtenido denominado renta del periodo a la rengoiible del giro ordinario; 6) Calcular el impuestbre el
total que representa la renta imponible mas lardat periodo, aplicando la tabla del Art. 37 alsatdel Art. 41 o
la tasa del 25% segun sea, persona natural daadizjlipersona juridica domiciliada o no, sucesididecomiso
no domiciliados, respectivamente; 7) Dividir el imasto calculado conforme el numeral anterior elatreenta
imponible calculada segun el numeral 5 para obteheoeficiente, el cual debera dividirse entrp&a obtener la
media tasa; 8) Aplicar, es decir, multiplicar eltoede la ganancia o remanente que no se incogmosd momento
a la renta imponible, por la media tasa, y el taslal obtenido, deberd sumarlo al impuesto calcutatforme al
numeral 6; y 9) Al impuesto total determinado débleacerle las disminuciones que correspondan alestp
retenido, impuesto enterado como anticipo o pageeata y los créditos fiscales que procedierenccord al Art.
27 de la ley. Si la renta imponible del giro ordinanas la renta del periodo, no alcanza en slidathbase
imponible, se aplicara sobre la totalidad congté@upor la renta imponible ordinaria mas la ganadeiaapital,
como tasa media efectiva, el 1%, cuyo resultadé skrimpuesto a pagar sobre el cual se podran Haser
deducciones a que se refiere el nimero 9 del irciterior.

218 No estan exentas las ganancias de capital penesi de la venta de activos extraordinarios déddmsos, las
cuales se deberian agregar a la renta imponibleicdlelimpositivo de su realizacion.
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a US$8.000. No obstante, existe una exencién al IVA para pesjoefiibuyentes. Lo que existe es
un modelo de Gestion de Carteras, el cual comprende un tratendigeto para los medianos y
grandes contribuyentes, no asi para los pequefios.

La informacién mas reciente que esta disponible sobre la didibde los contribuyentes
segun su tamafio, aparece en el trabajo de Acevedo y GonzalezeOrggan puede verse en el
cuadro V1.3, la mayoria de contribuyentes, tanto personasatesticomo juridicas, tendrian una renta
imponible menor a los US$8.571 anuales. El cumplimiento doecthmo un porcentaje de la renta
bruta para todos los contribuyentes estaria en un rango é&26 Existe cierta tendencia a que la
relacion impuestos entre renta bruta sea mayor en la medida augeesbi imponible se eleva. Sin
embargo, dado que esta medicion fue realizada con respecto al inggeaile, no necesariamente
implica mayor cumplimiento, debido a que las posibilidadesedlizar un planeamiento estratégico y
arbitraje para reducir el pago de impuestos crecen con el tamafio gedéaam

CUADRO VI.3
INDICADORES DEL IMPUESTO SOBRE LA RENTA POR RANGO
DE RENTA IMPONIBLE, 2001
(En dolares y porcentajes)

Rango de renta imponible Numero de contribuyentes Impuesto / Renta Bruta (%)
(Us$) P. Juridicas  P. Naturales Total P. Juridicas Pubis  Total
De0a8571 10 602 180 858 191 460 0,6 1,8 15
De0a2514 - 73389

De 2514 a8 571 - 107 469 2,5

De 8 571 a 11 429 556 21 066 21 622 0,9 4.5 3,6
De 11 429 a 114 286 3034 31578 34 612 1,2 6,5 3,3
De 114 286 a 1 142 857 769 204 973 1,7 10,1 1,9
De 1 142 857 a5 714 286 102 2 104 1,8 20,0 1,8
De 5714 286 a 11 428 571 13 13 3,3 3,3
De 11 428 571 a 57 142 857 12 12 3.4 3,4
Més de 57 142 857 1 1 18 18
Total 15 089 233708 248 797 2,1 4,2 2,6

Fuente: Acevedo y Gonzalez-Orellana basado en dattsDGII y Ministerio de Hacienda.

La distribucién de las empresas segun su tamafio, dedaaton el Censo Econdémico 2005, se
asemeja a la encontrada por Acevedo y Gonzalezctesados contribuyentes, donde predominan las
unidades de menor tamafio. En el Censo Econémioctgyar parte de las unidades econdmicas tienen
menos de 5 empleados, aunque la mayor parte del eegtieda siendo absorbido por las unidades
mayores a 5 empleados. Esto sefiala, por un ladegds ge atomizacion de las unidades econémicas
pequefias, de tan solo 1,6 trabajadores en prontali@tro lado, hay que destacar la participacion de
las unidades econémicas con menos de 5 trabajaderesatior comercio, las cuales son el grupo mas
importante, seguido de aquellas ubicadas en elrssstacios (menores a 5 empleados).

Puede verse como contradictorio que no exista un régimen agp@e unidades pequefias,
sin embargo, la alternativa de implementar un régimen simplifisatire pequefios contribuyentes
debiera estar acompafada de un estudio mas profundo. En el ddéricte por ejemplo el estudio
realizado por Flores y Valero (2003) sefala que si el objetivincrementar la recaudacion “no tiene
mucho sentido buscar la incorporacién indiscriminada del sesformal a la formalidad. Es
recomendable abatir preferentemente el sector informal en las gciundedes, pues es ahi donde se
encuentra el potencial recaudatdfio

21% Dentro de la estrategia, estos autores reconmeatiar las actividades méas rentables como el retonal por
menor, los servicios de reparacion y en los reatdaes y bares.
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GRAFICO VI.12
UNIDADES ECONOMICAS Y EMPLEADOS SEGUN SECTOR ECONOM ICO
Y TAMANO DE EMPRESA, 2005
(En porcentajes)

100

90

80

70

60

50

40

30

20

10

Unidades Empleados
Otros (>=5) m Otros (<5) Servicios (>=5) m Servicios ( <5)
Industria ( >=5) m Industria ( <5) Comercio (>=5) m Comercio (<5)

Fuente: Digestyc, Censo Economico 2005.

Existen experiencias en otros paises latinoamericanos sobre tospae®YMES®, las
cuales advierten sobre la importancia de disefiar adecuadamente unaedeeste tipo enfocandose
en bajos costos de administracidon debido a que en ciertas ocadipotncial de recaudacién no es
tan elevado como se presume. Es importante tomar en cuentadorregducido de complejidad, una
carga adecuada para los contribuyentes, actualizacion periddica deladevalucion de estos
regimenes para no volverlos “islas de fiscalizacion”, lo cual egigeelacion de unidades de control
especificas para este tipo de contribuyentes. También es impotiamgfar @wiertos beneficios para
incentivar el cumplimiento voluntario de este tipo de conyehtes.

C.2.3 La ampliacién de las rentas exentas

Las relaciones econdémicas con el exterior a través de la apertura mefoados
internacionales de inversiéon y de bienes y servicios siemprsith@importantes para El Salvador.
Sin embargo, el proceso de insercion econémica internacional rectenitasta con el del pasado,
cuando existia mayor correspondencia entre el aporte al crecimientiméomry a la recaudacion
tributaria de las actividades productivas: en este nuevo esquenszidion se ha hecho uso cada vez
mayor de mecanismos de fomento a través de exenciones tribuRegisstos mecanismos, las
exenciones del ISR mas importantes son las relacionadas coméms£ancas, la Ley de Turismo, la
Ley de Servicios Internacionales y la Ley de Incentivos sobeegirs Renovables. Las dos Ultimas
fueron aprobadas en el afio 2007.

La Ley de Zonas Francas Industriales y Comerciales le otorgaengafiias la exencion del
Impuesto sobre la Renta por 20 afios, sin ningln limite eel#as locales. Ademas les exonera del

220 ver Gonzalez, D. (2006) para una revision sobtersa.
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IVA (por 10 afios y renovable), de los aranceles a la importatdGmaquinaria, equipo y materias
primas, de impuestos municipales y de cualquier gravamen a laiaeipatrde ganancias. Toda
compafiia extranjera puede establecerse y operar desde una Zona Fest&dnsiolucrada en la
produccién, ensamble, manufactura, procesamiento, transformacidémercializacién de bienes y
servicios; ademas de la oferta de servicios relacionados con el apinézoiacional o regional, tal
como la recoleccion, empaque y re-empaque, consolidacion de catgbudion de la mercaderia y
demas actividades conectadas con ellas o complementarias a las mismas.

Por su parte, la ley de incentivos de turismo, éxige una inversién minima de US$50.000
para gozar de beneficios fiscales - con lo cualesedé a discriminar en contra de las pequefas y
medianas empresas-; incluye exoneraciones sobrardogeles de los insumos e impuesto sobre
transferencia de bienes inmuebles y una exencién paalime los impuestos municipales. Cabe
sefialar que el conjunto de sectores que se bemefioho consecuencia de las leyes de incentivos
para el turismo es amplio y arbitrafib

La Ley de Servicios Internacionales exime por 15 afios del ISRpaesas internacionales
gue inviertan en el pais, y regula el funcionamiento de los @srgucentros de servicios.
Adicionalmente, esta Ley otorgara a las empresas que hagan nuevsieimes, exenciones de IVA 'y
municipales por 15 6 10 afios, dependiendo de la situacionn 8edlinisterio de Economia de El
Salvador, esta ley no atentaria con las prohibiciones de CddQ@uhles prohibirian a El Salvador
otorgar exoneraciones del ISR a partir del afio 2015. De acuerda tey en mencion, los servicios
gue podran beneficiarse son: operaciones internacionales dectodaithacenamiento, servicios
complementarios a las operaciones de distribucién internacicealyo internacional de llamadas,
centros de tecnologias de informacion, centros de investigadiésayrollo experimental, cientifico o
tecnoldgico, centros de servicios médicos especializados, senrdeioterciarizacion, servicios
financieros internaciona®é mantenimiento de embarcaciones maritimas y aéreas. La Oficina
Nacional de Inversiones estara a cargo de revisar y aprobar quiéinés desarrollar los servicios
mencionados en la Ley.

Finalmente, la Ley de incentivos fiscales para el fomento de &gias renovables en la
generacion de electricidad establece la exencion del pago del ImpussttasBenta por un periodo
de 5 afios en el caso de los proyectos entre 10 y 20 megavatijsy(be 10 afios en el caso de los
proyectos de menos de 10 MW. En ambos casos, a partir deddaeah operacion comercial del
Proyecto, correspondiente al ejercicio fiscal en que obtenga ingRem@sgozar de los beneficios a
qgue se refiere el literal anterior, el beneficiario debera cumplireguisitos de certificacién de la
contribucién del proyecto a la reduccién en las emisiones de c&tbono

El Salvador, al igual que otros paises de América Central, eotaicon estimaciones
oficiales sobre el gasto tributario que surge como resultaddosleesquemas de incentivos
mencionados anteriormente. Es necesario promover una mayomltentsa sobre el costo fiscal de

22! Hotelerfa y albergues, agencias de viajes, tmtsméreo, transporte acuatico, transporte tezremtrendamiento
de vehiculos, artesanias, centros de recreacidtrpsade convenciones, inversiones en infraestraictastaurantes
y filmacién de peliculas.

222 Consistentes en la subcontratacién de procesoaddenistracion y operacion, prestados por una esapr
establecida en un Parque se Servicios, a entidederieras, en apoyo a los procesos de negociesnpeesas,
tales como: la captura de informacién, procesamignnanejo de clientes, sondeos e investigaciomeleados,
estudios de factibilidad, supervision y control eldidad, contabilidad, elaboracion de planillasigtdnial de
recursos humanos; procesamiento y manejo de datos.

22 gsegln la ley los requisitos son: que los proyedate encuentren debidamente registrados y cediificale
conformidad con las modalidades y procedimientols Mecanismo para un Desarrollo Limpio (MDL) del
Protocolo de Kyoto; que los titulares de los prégeccalificados conforme a la presente Ley agregrersu
declaracion de impuesto sobre la renta un detellasl RCE expedidas, ingresos obtenidos productu denta,
haciendo constar el nombre de los adquirentes;epras copia del contrato de compra de las reduesion
certificadas de emisiones (siglas en inglés ERRAJ@e conste la cantidad de dichas reduccionesdasng el
precio de su venta y presentar constancia de gektdinisterio de Medio Ambiente y Recursos Natesadobre la
cantidad expedida de RCE.
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estos esquemas, a la par de evaluar los beneficios que dichos esgerenas. Esto es importante a
la luz de los desafios fiscales que El Salvador enfrenta.

C.2.4 Dificultad de gravar al sector financiero

El sector financiero ha sido siempre dificil de gravar en lasepatebido a que es un campo
especializado y bajo el desarrollo de nuevos instrumentos famesciEn el caso de la banca
salvadorefia, ésta se ha desarrollado favorablemente en afios rdoientsha llevado incluso a ser
adquirida por instituciones financieras lideres a nivel muediab HSBC, Citibank, entre otros.

De hecho, la venta de bancos salvadorefios a instituciones inteategioo reportd ingresos
tributarios al fisco salvadorefio. Lo anterior se explica polgusasa matriz de los bancos estaba
asentada en otro pais, asi como el sistema de renta territacatlagn EI Salvador.

Otros aspectos importantes respecto a la dificultad de grasactlr financiero han sido
algunas aparentes contradicciones existentes entre la normativaecaefabector financiero y las
leyes tributarias. La revision de casos del Tribunal de Apeleside los Impuestos Internos y de
Aduanas (TIIAJ** muestra la existencia de ciertas incompatibilidades entre la noanuatitable
financiera y las leyes tributarias de El Salvador. En los dasestigados también se encontraron
diferencias de criterios entre la Direccion General de ImpuestoadsatddGll) y el TIIA, e incluso
entre algunos miembros del citado tribunal. Estas diferendiasa@srelacionadas con el tratamiento
tributario que debe darse a ingresos por intereses moratadidgos extraordinarios, provisiones
sobre activos con aval del banco, y utilizacion del concepto centibllo devengado versus lo
percibido. En los casos citados, segun votos disidentes yada® de miembros del TIHA contra las
sentencias emitidas, se sefialaron contradicciones respecto a ladersm existente (resoluciones
previas del mismo tribunal), asi como con relacion a la jeradula normativa bancaria, que tiene
caracter reglamentario, y las leyes tributarias.

C.2.5 Mayor integracion internacional sin tributaci on basada en renta mundial

Otra de las dificultades que plantea el patron de desarrollo qegyhialo El Salvador, debido
a la mayor penetracion internacional de los grupos empresarmlesed pais, es que se grava
solamente la renta territorial. En este sentido, un estuthi@ $os grupos de poder econdémico en
América Central realizado por Segovia (2005) concluye que en ebmreeeso de integracion
econOmica centroamericana se ha evidenciado un proceso de “integraciésagi@pren el cual han
tenido papel protagonico las empresas transnacionales y los gteiguder econdmico regionales.
Esta tendencia que se ha incrementando a partir de la década de h§8@nde “sobre todo las
actividades relacionadas con los servicios (incluyendo los sem\hésicos, turisticos, profesionales y
financieros), y el comercio”. En este proceso, la modernizacitarnacionalizacion y fortalecimiento
de los principales grupos econdémicos salvadorefios les ha gerespandir sus negocios hacia el
exterior, particularmente hacia la regién centroamericana.

De acuerdo con Segovia (2005), segun cifras del BCR, excluyasdselctores que
incorporaron montos de privatizacion (comunicaciones y electrigdat®98 y 1999), los de mayor
ingreso de inversion foranea son, en orden de importanciaustiia manufacturera, el comercio, la
maquila y el sector financiero (bancos). La IED hacia El Salvadmrepiente de los paises de
América Central ha sido de montos significativos, como puede eer el siguiente cuadro. Han sido
mas importantes las inversiones provenientes de Costa Rica, @laaggPanama; respectivamente.

224 ver Incidentes de apelacién R0605027T, RO60501B0605021T.
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CUADRO V1.4
EL SALVADOR: IED POR PAISES DE AMERICA CENTRAL, 199 9-2004
(En millones de délares)

1999 2000 2001 2002 2003 2004
Costa Rica 17,1 51 15,7 6,3 0,7 0,1
Guatemala 4,5 0,3 6,5 6,7 9,5 3,9
Honduras 0,0 1.8 2,8 0,0 10,1 1,6
Nicaragua 2,2 3,1 4,3 7,9 0,3 0,0
Panama -- 7,0 6,1 15,1 15 2,9
Total 23,8 17,3 35,4 36,0 22,1 8,5
Porcentaje de la IED Total 11,0 10,0 12,7 7,7 12,8 1,8

Fuente: Segovia (2005) basado en datos del BantwaCde Reserva de El Salvador.

En un contexto como el mencionado, resulta cada vez mas seeallitar operaciones de
arbitraje tributario para las empresas mas integradas a este preciesermacionalizacion. Por un
lado, a través de la colocacion de rentas en aquellos lugaresagoremventajas tributarias, y en
segundo lugar, mediante la facilidad de realizar operaciones de %meidransferencia” entre
empresas relacionadas; ya sea que se ubiquen en un mismadeoritocluso es posible valorar
fiscalmente ciertas transacciones de empresas de la misma corporaciGlugarael pago de
impuestos. En El Salvador, donde no rige un sistema de& mantdial, se carecen de instrumentos
legales que permitan fiscalizar el pago de impuestos a la luz dadsios que la economia ha
tenido. En ese sentido, aunque no solucionan toda la éiiacin importantes las reformas del afio
2004, las cuales comprenden la prohibicion de deducir gasieengentes de paraisos fiscales asi
como la utilizacion de convenios de intercambio de informacion aoas administraciones
tributarias. De hecho, El Salvador firm6 un acuerdo sobrdeDhfibutacion con Espafia en el afio
2007, cuenta con un convenio de intercambio de informacién stadds Unidos y ha dado inicio a
negociaciones en esta materia con Chile. También, en el marco de faAthiénera, se acordd
intercambiar informacion con Guatemala, lo cual esta pendiente de rabacgn en el Organismo

Legislativo de El Salvador.

Todavia el concepto de generacion de renta debacsenpafiado con un marco legal mas

sélido. Esto tampoco garantiza que se reduzcan@staaciones de arbitraje tributario, ya que requiere
construccion de capacidades al interior de la adivanién de impuestos internos y de aduanas.

C.3 La renta imponible y la importancia de las rent  as
exentas y deducciones

C.3.1 Personas naturales asalariadas

El minimo imponible para la renta de personas individualelsansido modificado desde el
afo 1992, lo cual ha provocado que su valor en términos reglaglecrecido. El minimo exento con
relacion al PIB per capita también se ha reducido, como puede veedesigniente grafico, cuyo
valor es mayor en otros paises centroamericanos. Esta reduccemphado de facto la base
tributaria al incluir a un mayor ntimero de contribuyentesay/porcion creciente del ingrééd

225 Bajo el supuesto que el ingreso en términos nalesrde los contribuyentes que estaban cercamomiho les ha
permitido rebasar la barrera del minimo imponilylegl ingreso imponible de quienes estaban por endei
minimo ha crecido también en términos nominalesgyor erosion del ingreso imponible por la viatdemo

exento de tributacion.
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Otro aspecto a considerar es que debido a la evolucién acelerada mtecios de los
alimentos en el periodo reciente, el costo de la canasta basica pimea elrbana se estaria
aproximando al del minimo exeftd

GRAFICO VI.13
RELACION ENTRE EL MINIMO EXENTO DEL IMPUESTO SOBRE LA RENTAY EL PIB
PER CAPITA EN EL SALVADOR Y PAISES SELECCIONADOS, A LREDEDOR DE 2005
(En porcentajes del PIB per capita)

1992 1996 2001 2006 GuatemalaHonduras Costa Nicaragua
Rica

H Salvador

Fuente: Elaboracion propia basada en datos de B&Pemirales, proyecciones de poblacion de CELADEgiglacion
de los paises.

Otro aspecto que estaria evidenciando la necesidad de evaluar eleVaidnimo exento es
gue, aunque durante el periodo 2004-2006 las devoluciones swivieram alrededor de
US$31 millones anuales, la relacion de lo devuelto respectoeadadado era del orden del 13% al
21% durante el periodo mencion&do

Sin embargo, es necesario evaluar posibles pérdidas en la recaudadiddodde la
modificacién del minimo imponible. Un ejercicio utilizando datie la EHPM y de Hacienda, sefiala
que aumentar el minimo exento podria traer pérdidas en la recadfaddmque por otro lado,
podria mejorar la equidad y reduciria los costos administsatigalevolver los impuestos. Lo anterior
seria un motivo para evaluar posibles cambios en la variable med&jcaungque habria que estimar
los posibles efectos en la recaudacion haciendo uso de los edassdéclaraciones.

226 E| costo mensual de la canasta béasica de alimeti¢oacuerdo con informacion de la Digestyc, erd)8$160,8.
La canasta basica ampliada para el area urbanasjekedoble de la canasta basica de alimento® tie costo
anual de US$3.859,2. Este costo es ligeramentdanfgue el ingreso minimo que no paga impuestosy@ es
igual al tramo exento (US$2.514,29) mas la deducgitca (US$1.371,29), lo cual totalizaria US$3,885

227 E| porcentaje se calculé como devoluciones dildéntre los ingresos brutos de personas natueabiariadas
(recaudacion neta mas devoluciones).

228 Un aumento de US$250 en el minimo exento redueini4% la recaudacién potencial, si se aumentdS&500
en 8% y al aumentarlo en US$1.000 hasta en un 15%.
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Finalmente, cabe mencionar que fue realizada otra modificacién en éGfio gue reduce
la base tributaria, la cual consistié en la ampliacion del lingteetiuccion por concepto de gastos
médicos y colegiaturas de US$571.43 a US$800.

C.3.2 Personas juridicas

Debido a que no se pudo contar con informacién sobre el ctanpento de las principales
deducciones, se evalla solamente los cambios del concepto de remtéblengerivado de las
reformas del afio 2004. Contar con mayor acceso a la informaatidia [permitido evaluar en detalle
cuales son aquellas deducciones que son mejor aprovechadas mrsdaspjuridicas, a la vez de
revisar si existieron cambios significativos respecto a la simagites de la reforma.

Con las modificaciones realizadas en el afio 2004, se realizarsigu@Entes cambios a los
gastos deducibles: (i)Los salarios, sueldos, dietas, y @nasneraciones, seran deducibles siempre
gue se hayan realizado las retenciones de seguridad sociaign&teis y de impuesto sobre la renta,
cuando estén sujetas a ello; (ii)los viaticos vinculados adeaies propias del negocio realizados por
directivos o empleados de la empresa; (iii)combustible silemdo directamente en la generacion de
la renta, comprobado por factura o comprobante de crédito figsgaltereses solo vinculados a la
generacion de la fuente gravable y aquellos pagados a tasas menakBngmeiamiento fuente; y
(v) se suprime como costo no deducible la depreciacion de deretiase, marcas y otros activos
intangibles similares, entre otros. El espiritu general deféema es admitir sélo aquellos gastos que
estén vinculados a la produccién de la renta gravable.

Sin embargo, se ampliaron las deducciones por indemnizacionealdéaboor despido y las
bonificaciones por retiro voluntario, asi como las indemnin&siqpor causa de muerte, accidente,
incapacidad o enfermedad. También permanecen las deducciones corregmatdfo de la renta
netZ® En el primero de los casos, seria deseable darle un tratasimilés a las indemnizaciones
laborales al que le da el articulo 4, numeral 3, el cual limitintEsmnizaciones exentas a aquellas
gue no “excedan de un salario basico de treinta dias por cada séiwid®”. Y en el otro caso, de
las donaciones, el limite deducible por concepto de donacionesigogareciera ser elevado
(alrededor del 17% de la renta neta), sobretodo tomando en guentas entidades que reciben
donaciones estan exentas del pago del ISR.

Por otro lado, ademas de las exenciones mencionadas anteriétmeatabién estan
vigentes las relativas a las imprefitagLey de imprenta, D.L. No. 1118 del 16 de enero 2003), las
empresas editoriale® (Ley del libro) y las cooperativas.

Cabe sefalar que otros aspectos habrian influido en la redueciénbdse imponible del
impuesto sobre la renta como la exclusién de los ingresos gesezadel exterior, debido a la
eliminacién del principio de renta mundid] y por la exclusién de los dividendos como parte de la

22% Decreto No. 504, publicado el 20 de diciembre@@?7.

20 En realidad equivalen aproximadamente al 16,68%denta neta, pues se calculan como “hastamite lmaximo
del veinte por ciento del valor resultante de restia renta neta del donante en el periodo oiej@rde imposicion
respectivo, el valor de la donacién”.

Zonas Francas, la Ley de Turismo, la Ley de Smwilnternacionales y la Ley de Incentivos sobnergias
Renovables. Las dos ultimas fueron aprobadas &imoe2007.

Se entiende imprenta por “lo referido a la praim, difusion o venta de periédicos, revistaslefok, libros,
manuales, hojas sueltas, de caracter divulgativintelectual o en general, vinculados a la libreciédi del
pensamiento”. También “la importacién y la intefidacde productos mencionados no estaran sujetosgamtipo
de impuesto, derecho o caucién” Articulo 8, D.L. 18 del 16 de enero de 2003.

“...dedicadas exclusivamente a la impresion, edi@dpublicacién de libros o revistas de caractentdico o
cultural, asi como la importaciéon de materialesodginales de fotografias, libros, peliculas, gddmy otros
elementos reproducibles., materias primas, magaigagquipo para la impresion de los mismos.” Db. M7 del
16 de enero de 2003.

El Salvador se ha integrado fuertemente a lagoén mundial en los dltimos afios, por lo cual esilpe que la
colocacion de rentas a fuera de El Salvador ha@dw en el periodo reciente.
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renta imponible (1999). Sin embargo, con la reforma del aéié 20 incluyeron en la renta imponible
aquellos ingresos generados en El Salvador aunque fueraropagadtro pais. Esta modificacion, al
ser aplicada efectivamente, tendria la posibilidad de ampliar larliagaria y gravar a personas con
mayores niveles de renta.

C.3.3 No domiciliados

Las rentas de los no domiciliados esta gravada a una tasa sinldade las personas
domiciliadas. En lo que se refiere a los pagos realizados aola@omiciliados, se practica una
retencion del 20% a todas las rentas obtenidas en el pais (reigddiseses, honorarios, etc.), con
excepcion de los dividendos. Las reformas del afio 2004 anmpléaeplicacion de estas retenciones a
los anticipos de pagos a no residentes, asi como a aquellas ‘sagatas o acreditadas a los
prestadores de servicios no domiciliados en el pais, pocissrprocedentes del exterior utilizados en
el territorio nacional, independientemente que la actividad ocgere realice fuera de El Salvador,
asi como las que provengan de la transferencia a cualquier titblengs intangibles”. También se
agregaron los pagos que las sucursales realicen a sus casas,satvicegie correspondan a bienes
muebles corporales

C.3.4 Un pais sin impuesto al patrimonio ~ %**

Los impuestos al patrimonio en El Salvador practicamente hanadesio, a pesar de que
nunca fueron muy importantes en la recaudacion. De acuerdo caasification que utiliza De
Cesare (2008), este pais ha contado Unicamente con impuestos teswobne bienes inmuebles,
impuestos a las transferencias por sucesidn, herencias y donaeioimapuestos sobre las
transacciones de bienes inmuebles entre vivos.

El Salvador conté durante muchos afios con un impuesto ampaimi 0 impuestos
recurrentes sobre bienes inmuebles. El Gltimo tributo detipsteue estuvo vigente fue aprobado
mediante el Decreto Ley No. 553 del 22 de diciembre de 198, gdrogado a partir del afio 1994,
mediante el Decreto Legislativo N° 871 del 27 de abril de 12€4. pais junto a Haiti y Cuba, forma
el grupo de paises latinoamericanos que no cuenta con impuesterr&csobre la propiedad y/o
posesion de bienes inmuel§i8s

Previo a la derogacion del impuesto al patrimdfiabian sido derogadas la Ley de
Gravamen de Sucesiofi&sla cual gravaba las herencias, y la Ley del Impuesto sobre Doescio

El principal argumento para la eliminacién de estos impueswdafisimplificacion del
sistema tributario, eliminando leyes que contuvieran impué@stperantes, de baja recaudacion y alto
costo de administracion del mismo. Con la eliminacion de éstpgestos fueron practicamente
eliminados los impuestos a las transferencias por sucesiénclesry donaciones.

El tnico impuesto sobre el patrimofitbque sobrevive es el Impuesto sobre la transferencia
de Bienes Raices, éste también grava las donaciones para “el forb@ralg la familia”, asi como
aquellas destinadas a los sindicatos, federaciones o confederaeitradmhdores.

25 De acuerdo con la revision realizada no se ifilemtdn impuestos o arbitrios sobre el patrimonioiel de los
gobiernos locales.

236 De Césare, C. “Impuesto a los patrimonios en Aadatina”, Serie Macroeconomia del Desarrollo.$& CEPAL.

27 Derogado mediante el D.L. No. 871 27 de abrll@®4, publicado en el D.O. N° 99, Tomo 323, del&@nayo de 1994.

28 Derogado mediante el D.L. No. 431 del 14 de ederd993. Entre los argumentos para derogar egteeisio se
mencionaba que “gravaba la transmisién de bienlesedos cuales el causante habia pagado impuestos sl
patrimonio”, “constituia una carga adicional paos beneficiarios, quienes en muchos casos caredala
capacidad econdmica para satisfacerlo”, asi cogunaentos de baja recaudacion y alto costo.

29 1mpuestos Nacionales.
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Este tributo, que data de 1986, sufri6 modificaciones itaptas en el afio 1993, ya que
fueron eliminadas de este gravamen las herencias y se aumenté el denteeéncion de las
transacciones de 100 mil a 250 mil coldfitsAdemas, originalmente existian tres traffiogque se
redujeron a uno con una tasa fija del 3%, la cual grava Unicaamgumélas propiedades con un valor
superior a 250 mil colones.

Con la eliminacion del impuesto a la propiedad de bienes idesjedl fisco salvadorefio
dej6 de percibir alrededor de 0,3% del PIB, y con la eliminag#dos impuestos a las sucesiones,
donaciones y las modificaciones al impuesto sobre transferencierss vaices, se redujeron en
0,1% del PIB adicional los impuestos al patrimonio. Cabeciorar que la recaudacion de los
impuestos al patrimonio durante el periodo 1990-92, erarisu@ la que obtiene la mayoria de los
paises de América Central con excepcion de Costa Rica y Panama.

) GRAFICO VI.14
EVOLUCION DE LOS IMPUESTOS AL PATRIMONIO EN EL SALV ADOR
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia basada en datos deldBaentral de Reserva de El Salvador.

Nota: Los impuestos sobre transferencia de progiedanprenden a los de sucesiones y donacionesserifoeros
afos, a partir de 1993 solamente incluye al impussibre transferencias de bienes inmuebles.

Se mencion6 durante las entrevistas realizadas que uno de lgssnudra eliminar el
impuesto al patrimonio era su bajo rendimiento en la recauddt@nbstante, con los avances que
ha generado el pais en la medicién del catastro ahora se cuentaistruamento que podria mejorar
el rendimiento de este impuesto. El catastro cubria el 68% dibrteren el afio 2004, con
informacidn registral y catastral en seis de los 14 departamgeit@mis (San Salvador, Sonsonate,
Santa Ana, La Libertad, La Paz y Ahuachapén).

Un impuesto al patrimonio tendria beneficios potenciales deilmaintal fortalecimiento de
las finanzas municipales y aumentar la progresividad en el pagomplestos. Por ejemplo, la
proporcion de hogares perceptores de alquileres, los cualearnegie son propietarios de mas de
una vivienda, es mayor para aquellos hogares en mejor situgsibnsugiere gue existe potencial

240 valores aproximados entre US$11.300 y US$28.871,4
241 gj el valor del inmueble era de hasta 100 mibre$ se pagaria una tasa del 1,5%, entre 100280 ynil una tasa
del 3% y del 5% cuando fuese superior a 250 mdrees.
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para mejorar la equidad a través de impuestos al patrimonio, guéamrgecayendo en aquellos
hogares de mayores ingresos.

GRAFICO VI.15
DISTRIBUCION DE LOS PERCEPTORES DE ALQUILERES
POR DECILES, 2006
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia basada en datos de FaVER006.

D. Evasion en el impuesto sobre la renta

D.1 Estudios previos

Solamente se identificd un estudio que esta disponible &tp@obre la evasion realizado por Funde
en el aflo 2008. Sin embargo, el anterior estudio cita que seli@s de prensa otros estudios
realizados por el BID estimaron los niveles de evasion del IWVB78%6 y en 55% del ISR mientras

gue USAID realizé estimaciones sobre una evasion del IVA deledBR del 58% y el impuesto de

las bebidas alcohélicas 67%

El estudio de Funde estima la evasion del ISR &&% y 27% para los afios 2004 al 2007,
mientras que la del IVA estaria entre 40% y 37,3%apas mismos afios. Segun el estudio se
identificaron cuatro factores que impactan negativaenesn la recaudacién y favorecen las
conductas elusivas por parte de los contribuyensédlasfen la agencia y estructura organizativa de
la Administracion Tributaria y Aduanera, fallas ereldrategia de fiscalizacion y control, fallos o
vacios en la legislacion tributaria y relacionadagtores asociados a los sujetos pasivos y a la baja
cultura tributaria.

Entre los sectores criticos mas sensibles a la evasion, el eddudimde identifica empresas
acogidas a regimenes de incentivos fiscales, transporte terrepieajiEros y de carga, instituciones
financieras, exportaciones, importaciones de vehiculos usadofgsipnales independientes,
mayoristas de mercados municipales, pequefia empresa y comerci@ainfo

242 Funde (2008), ver pagina 92.
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D.2 Definicion de la evasion para este ejercicio

El Cddigo Penal, Decreto No. 1030, define a la evad@rimpuestos como la omision de declarar
hechos generadores, o bien la declaracion de cagiems, compras o créditos fiscales inexistentes
utilizando distintos medié& También se definen como delitos de defraudacidisa la apropiacion
indebida de retenciones o percepciones Tributaldgsyeintegros, devoluciones, compensaciones o
acreditamientos Indebidos; la falsificacidn en lapriesion, emision, entrega u otorgamiento de
documentos que soportan operaciones tributariaspa® la tenencia o la circulacion de los mismos y
la proposicion y conspiracion para cometer cualquietasidelitos anteriores.

La “evasion intencional” esta definida en el Cadigo Tributarielearticulo 254, y se define
como “la accion del contribuyente intentare producir o el tercerofagiéare la evasién total o
parcial del impuesto, ya sea por omisién, asercién, simulambditacion, maniobra, o por cualquier
medio o hecho”. Salvo prueba en contrario, se presumira iatedei evadir el impuesto, cuando se
presenten ciertas circunstanéfdsTambién esta definida la “evasién no intencional” que se incurre al
no presentar la declaracion o porque se efectta en forma incorrecta.

Idealmente este informe debiera seguir el razonamiento planteado @dige Tributario, o

sea, que la evasion seria la resultante del comportamiento intraéb contribuyente para reducir o
eliminar el pago de impuestos. Cabe la pena distinguir la evdsitmelusion fiscal, la cual segun el
Ministerio de Hacienda de El Salvador es el “acto de defraudaciondisgalpropésito es reducir el
pago de las contribuciones que por ley le corresponden a uibagente”. No obstante, como lo
afirma Slemrod (2007), “la linea divisoria entre la evasiégall de impuestos y la elusién ilegal de
los mismos es borrosa”. Es sumamente complejo identificar eérpago de impuestos se reduce
debido a pagos legales o ilegales, asi como a aquellos quelsatarios o no. Por lo tanto, este
informe aspira a que la mediciéon de la brecha de la recaudacion abtespiecto a la efectiva se
aproxime a medir la evasion fiscal existente, aunque hay que éoncaienta que algunos factores se
estarian mezclando en la estimacion resultante ante la incapacidad ddeseparar

D.3 Medicién de la brecha de recaudacion en el impu  esto a la renta
de personas juridicas

Para realizar este analisis se tomd como base la metodologia aitdimads estudios de Barra y
Jorratt (1999), CIDE (2005) e ITAM (2006), con lo caalpretende medir indirectamente la evasion
tributaria a través de informacién de cuentas nacionales. En ell®&@atjable a través de la cual se
aproxima la base del ISR de personas juridicas es el ExcedenteeNgpehcion (ENE). El ENE es

243 geglin el articulo 249-A mediante los medios sigigis “1) No llevando libros o registros contabkspeciales,
auxiliares o legales que exigen las leyes tribasar?) Llevando doble o multiple contabilidad o ldob multiple
facturacion; 3) Declarando informacion falsa o me®; 4) Excluyendo u omitiendo declarar hechoegetores
estando obligado a ello; 5) Destruyendo u ocultasimmumentos necesarios para la determinacion dgachines
tributarias; 6) No presentando tres 0 mas declemasi tributarias, habiendo realizado operacionasagas; 7)
Declarando costos o gastos, compras, créditoddseaotras deducciones, hechos o circunstanciasnguhan
acontecido; 8) Respaldando sus costos, gastos prasman contratos falsos o inexistentes.”

a) No llevar contabilidad existiendo obligaciéegal de ello o llevar multiple contabilidad; b) @®aliccion
evidente entre los libros, documentos o demas aedéstes, con los datos que surjan de las declaessio
c¢) Declaraciones que contengan datos falsos; dyuManistrar o suministrar falsos, los avisos, datof®rmes,
ampliaciones y explicaciones, existiendo obligaciégal de hacerlo; €) Exclusiéon de algin bien,vatdd u
operacion que implique una declaracion incompleti&adnateria imponible, salvo cuando, atendida®kimen de
los ingresos del contribuyente y la escasa cualetim excluido, pueda calificarse de simple olvidmusable; f)
Suministro de informaciones inexactas sobre lasvidatles y negocios concernientes a ventas, compras
existencias o valuacion de mercaderias, capit@riito o cualquier otro factor de caracter simigr,Cuando el
contribuyente, su representante o apoderado, exevdle cualquier tipo de maniobra para evadiolificacion de
cualquier actuacién de la Administracion Tributarig No presentar la declaracion. Se entiende danita
declaracion, cuando esta fuere presentada desputsificado el acto que ordena la fiscalizacign) ©cultacion
o destruccién de documentos.
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una aproximacion de las utilidades que generan las personasagiril través de éste es posible
llegar al resultado tributario (RT), por medio del cual sienesta recaudacién potendial

Como primer punto se procedi6 a definir el resultado tifiutde las personas juridicas, de
acuerdo con la siguiente formula:

RT =IB - CD — AE - GNPR +GR
Donde RT: Resultado Tributario
IB: Ingresos brutos
CD: Costo directo bienes y servicios
GNPR: Gastos necesarios para producir la renta
AE: Actividades exentas
GR: Gastos rechazados (Gastos no deducibles)

La ley del Impuesto sobre la Renta define los ingresos delssras juridicas en el articulo
2, inciso “b” comd‘'De la actividad empresarial, ya sea comercial, ampla, industrial, de servicio, y
de cualquier otra naturaleza;"Por su parte, el reglamento del ISR Articulo 9, precisa el cancept
como ‘c) Ejercicio de actividades empresariales como, dgsicolas, industriales, comerciales, de
servicios en general, mineras, pecuarias, cazasc@eg otras de similar naturaleza que produzcan
ganancias, beneficios o utilidades, cualquiera gea su denominacién”

Para obtener el ingreso neto se utilizaron las cuentas nacicespesjficamente la Matriz
Insumo Producto del afio 2005, proporcionada por el BGgiehdo los trabajos mencionados
anteriormente, el primer paso para conocer los ingresos trasutamntempla obtener el componente
del valor agregado que corresponde a las empresas. Este ingresoptanfa los ingresos brutos
menos los insumos necesarios para la produccion.

Una dificultad encontrada fue la de no contar con la desagregacioraldelagregado
brutd®*® debido a que esta descomposicién fue calculada solamente para ebafk®®0. Ante la
falta de mayor informacion se procedid a desagregar el valor agrdwadb utilizando la
participacion del afio base. Haciendo uso de esta informacion fokepmidener el dato del excedente
de explotacidn bruto. Sin embargo, la MIP 1990 no tenianm#cion sobre el consumo de capital fijo.
La solucion utilizada fue aplicar un factor de la MIP 1978.

EBE = VBP — Cl - RS- IISI

ENE = EBE — CCF

Donde ENE: Excedente neto de explotacion
EBE: Excedente bruto de explotacion
VBP: Valor Bruto de la Produccion (MIP 2005);
Cl: Consumo Intermedio (MIP 2005);

RS: Remuneraciones y salarios, incluye contribuciones sociales
(proporcidn de la MIP 1990);

CCF:. Consumo de capital fijo (proporcion de la MIP&)97
lISI:  Impuestos indirectos netos de subsidio (proparde la MIP 1990).

Adicionalmente, debido a que no se contaba con la desagregacidgrédebi mixto dentro
del Excedente de Explotacién Bruto, fue necesario realizar unismtdisensibilidad para estimar el

245 yer detalle en el anexo 4 de la version completarabajo.
248 E] valor agregado bruto se divide en excedentmlute explotacion, salarios e impuestos indirentiies de subsidio.
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EBE que corresponde a empresas. En este caso se estimaron 3ossdemdos escenarios 1y 2 se
aplicaron los porcentajes de participacion del excedente de explotaciéspondiente a empresas
segun actividades econdmicas de los paises de Guatemala y HoBmuedstercer escanario se
calculd residualmente el excedente de explotacion a partir de l@sadsgcorrespondientes a las
personas no asalariadas, el cual se asumié como ingreso mixto.

Para determinar el resultado neto de las empressisngron solamente las actividades que
estan gravadas por ley, dejando fueras aquellas gueestntas. Luego se aplicaron los descuentos no
incluidos previamente, para llegar al resultado ¢egel cual se multiplicé por la tasa vigente del 25%.

IP =RT * 25%

BRECHA =P - 10

TASA DE BRECHA O EVASION ESTIMADA = BRECHA / IP

Donde

IP: Ingresos tributarios potenciales

RT: Resultado tributario

10: Ingresos tributarios observados

A continuacion pueden observarse los resultados de la estimaeid@ada (cuadro VI.5).
Los resultados dependen de dos factores: la participacioemgentlas utilidades empresariales en el
excedente bruto de explotaciéon y qué actividades estan gravadas.eg&cemdhrio 2, la brecha es
menor porque la participacion de las utilidades empresariales es enelag actividades gravadas, o
sea en el caso de Honduras. Mientras tanto, en el caso en el ecaahka s menor, se tomaron como
base la participacion de las utilidades empresariales de Gudt€mala

CUADRO VI.5
ESTIMACIONES DE EVASION TRIBUTARIA DEL IMPUESTO SOB RE LA RENTA
A PERSONAS JURIDICAS, 2005
(En millones de ddlares y porcentajes)

Escenario 1 Escenario 2 Escenario 3

Recaudacion Potencial (IP) 755,6 672,2 750,8
Recaudacion Observada (10) 356,0 356,0 356,0
EVASION (millones de dolares) 399,6 316,2 394,8
% de Evasion (EVASION/IP) 52,9 47,0 52,6
% del PIB 2,3 1,9 23

Fuente: Calculos propios basados en datos del BiRigterio de Hacienda.

Notas:

a Escenario 1: Relacion Excedente Bruto / Ing. Mi@umatemala.

b Escenario 2: Relacion Excedente Bruto / Ing. Mbtnduras.

¢ Escenario 3: Excedente Bruto Empresas residuaigtedo Mixto EHPM.

D.4 Medicién de la brecha de recaudacion en el impu  esto
a la renta de personas naturales
El ejercicio para las personas naturales (trabajadores asalariad@sglar@ados) supone el calculo

del ingreso imponible sobre la base de la informacién declarada enduestas de hogares y, de esta
cuenta, la estimacion del Impuesto Sobre la Repdtencial a tributar. La evasion estaria

247 También se calculd la brecha para un caso inthon® sea Honduras, donde las utilidades empedsari
participan en mayor porcentaje en el excedent® lieiiexplotacion (54,4%).
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deduciéndose de la contraposicion entre lo que deberia de recaudagse poncepto (tributacién
potencial) y lo que efectivamente se ha recaudado (tributacion efectiva)

La primera parte del ejercicio consisti6 en estimar gleso de las personas naturales
asalariadas y el de las no asalariadas, a partia dent¢uesta de Hogares de Propdésitos Mdltiples
(EHPM) para los afios 2005 y 2006. Fue necesariaaealjustes por subdeclaracion y no respuesta (ver
detalle en el anexo 5 del trabajo completo). Lussggdedujeron los costos y gastos que estan permitid
por ley para obtener el ingreso imponible o pagaderampuestos, al cual se le aplicaron las tasas
correspondientes a cada tramo de renta, segun Iibeest® por el articulo 37 de la Ley del ISR.

Los resultados pueden apreciarse en el cuadro VI.6. En priger, la evasion de personas
individuales no asalariadas es mayor que en el caso de las asal&naseagundo término, se aprecia
gue en ambos casos, el incremento en la recaudacion efectiva fue quayelr de la recaudacion
potencial, lo cual estaria sugiriendo que existi6 una reduamdifa evasion del ISR en ambas
categorias. Tercero, al reducir la evasién de personas ndttiralesacuerdo con las estimaciones
realizadas en este ejercicio, podria rendir entre 1,0% a 1,2% del PIB

CUADRO V1.6
ESTIMACIONES DE BRECHAS DE RECAUDACION DEL IMPUESTO
SOBRE LA RENTA DE PERSONAS NATURALES, 2005-2006
(En millones de ddlares y porcentajes)

2005 2006 2005 2006
A. Personas Naturales Asalariadas Millones US$ droages del PIB
ISR potencial 231,59 248,45 1,40 1,30
ISR recaudado 175,43 216,24 1,00 1,20
Evasion estimada 56,16 32,21 0,30 0,20
Porcentaje de evasién 24,25% 12,96%
B. Personas Naturales no Asalariadas
ISR potencial 230,61 275,78 1,40 1,50
ISR recaudado 136,48 173,32 0,80 0,90
Evasion estimada 111,43 119,76 0,70 0,60
Porcentaje de evasién 48,32% 43,42%
C. Personas Naturales (A+B) 2005 2006 2005 2006
ISR potencial 462,2 524,22 2,70 2,80
ISR recaudado 294,61 372,26 1,70 2,00
Evasion estimada 167,59 151,97 1,00 0,80
Porcentaje de evasién 36,26% 28,99%

Fuente: Estimaciones propias basadas en datos=tPI& 2005 y 2006, y del Ministerio de Hacienda.

248 podria existir subestimacién en la brecha deudsEiéon procedente de personas naturales, al riaramn datos
precisos para ajustar por la subdeclaracién denlgesos por intereses o alquileres, no asi erasd ce las
utilidades distribuidas, al no estar gravadas. &jostes por subdeclaracién pueden realizarse coBuadro de
Cuentas Economicas Integradas o de Cuentas dedtsr&s Institucionales basados en el SCN 93.
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D.5 Resultado global (personas naturales y personas juridicas)

En el siguiente cuadro pueden apreciarse los reesltil ejercicio de evasion tributaria para el ISR en
El Salvador. La evasion del ISR total para el afio 20@&Fiasentre 42,6% y 46,6%. Como puede
observarse, la evasion es mas importante para laggsisoidicas que para las personas naturales.

CUADRO VI.7
ESTIMACIONES DE BRECHAS DE RECAUDACION DEL IMPUESTO
SOBRE LA RENTA 2005
(En millones de délares y porcentajes)

Escenario 1 Escenario 2 Escenario 3

Personas Juridicas

Evasion estimada 399,6 316,2 394,8
Porcentaje de evasion 52,9 47,0 52,6
Personas Naturales

Evasion estimada 167,6 167,6 167,6
Porcentaje de evasion 36,3 36,3 36,3
TOTAL

Evasidén estimada 567,2 483,8 562,4
Porcentaje de evasion 46,6 42,6 46,4

Fuente: Estimaciones propias basadas en dato&thPliKl 2005, Banco Central de Reserva y del Mirist@de Hacienda.

Notas:

& Escenario 1: Relacién Excedente Bruto / Ing. Mi@teatemala.

®  Escenario 2: Relacién Excedente Bruto / Ing. Mixtmnduras.

¢ Escenario 3: Excedente Bruto Empresas residualgfeso Mixto EHPM.

D.6 Discusioén sobre los resultados

Los resultados debieran tomarse con bastante cautela y seguramdatéispanibilidad de nuevas
cuentas nacionales basadas en el SCN 93 sera posible contar comaajm®cisos. Ademas, es
importante seguir fomentando la discusion sobre el tema, basaldoelaboracion de estudios mas
profundos para comprender mejor este fendmeno. Por ejempéoimspartante realizar estimaciones
de la evasion mediante otros métodos indirectos o directos.

Como se percibié durante las entrevistas realizadas, las clausulasnfidencialidad
existentes crean ciertas reservas sobre la realizacion de investigagomeste dipo. Ante esta
situacion, la opcién seria que el Ministerio de Hacienda realizardi@stsobre estos temas, o bien,
que se contraten estudios a nivel nacional al estilo de lasiengias de SAT en Méxié&. Lo
anterior contribuird a promover la discusién sobre ello ympke@r mecanismos para que la
administracion tributaria genere soluciones realistas al problerfsaeyasion.

Las estimaciones realizadas sefalan que la evasigarsonas juridicas es mucho mayor que la
de personas naturales. Inclusive la evasion denmss@turales no asalariadas, o sea aquellas geie tien
ingresos cuasi-empresariales, es menor que la dersangs juridicas. Existe cierta ambigiiedad en la
medicion realizada en cuanto a la brecha entre kudacion potencial y la efectiva, ya que no solo
incluye evasién sino también elusion (uso de meddigales para reducir el pago de impuestos). En el
caso de las personas juridicas, por su mayor capadildacer uso de medios legales para reportar
mayores costos y por lo tanto menores ganancias, dhiciore estaria incluyendo un componente
importante de elusion tributaria. Sin embargo,sperria que tanto la evasion como la elusion senhay

249 Ver http://www.sat.gob.mx/sitio_internet/transpareria/3321.html
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reducido de forma importante en los Ultimos afiebjdb a los cambios en el Codigo Tributario y mejor
definicion de los gastos deducibles en el Impuediteda renta.

La brecha de recaudacion es mayor en las personas juridicas quenatutakes. Estos
resultados podrian tener varias explicaciones. En primer IEg&alvador es uno de los paises de
América Latina con la recaudacién proveniente de personas juridicé®jaaSegundo, debido a que
no se contd con informacion para ajustar por sub-declaraciévaloges de ingresos no laborales
reportados en las Encuestas de Hogares, podria existir ciezisatzion en la evasién de personas
naturales. Tercero, no se descarta que exista cierta sobrestimaci@wvdsidn de personas juridicas,
en gran parte porque la informacion de cuentas nacionales no contalas eperturas necesarias,
tampoco existe informacién precisa sobre la renuncia fiscal quesegmr exenciones tributarias.

A pesar que en la brecha en la tributacion de Personas Juridedaesasta, debe reconocerse
gue se han hecho progresos importantes en los Ultimos af@sBargo, esto no garantiza que en el
futuro la recaudacion aumente, ya que mediante ampliaciones a lofvibgexistentes podrian
perderse las ganancias realizadas en la recaudacion.

La mayor recaudacion se ve reflejada en mejoras en los indicadceeasiten de personas
naturales, los cuales se han reducido. Son importantes paraegpta reduccion los mecanismos de
retencion y pago a cuenta, los cuales garantizan un pago minimpargeode los contribuyentes.

Aunque pareciera ser importante todavia la evasidvepiente de asalariados, principalmente
para el afio 2005 (24,2%), esto no se explica enfgaee por acciones que los asalariados llevena cab
para reducir o eliminar su pago de impuestos. Daibarse en cuenta que el grado de formalizacion del
empleo tiende a ser relativo, es decir, puedetirgisblemas de sub reporte de los salarios. @irdo
gue podria estar haciendo elevados estos resutadagiecision de haber incluido en el céalculo a tod
tipo de empleados, sin excluir a aquellos de caraofermal. Esto habria incidido en que las
estimaciones de la evasion de asalariados fuese relatiteamayor para el afio 2005 si se le compara
con la de otros paises (México era de entre 14,83% 22% entre 2002 y 2004), aunque menor al caso
de Chile en el afio 1999 (35,8%). Sin embargo, hayhgcer notar que la reduccion en la evasion de
asalariados se da fundamentalmente por un crecomimtla recaudacion, ya que la recaudacion
potencial también crece a una tasa razonable (792p@Blal 2006.

Por otro lado, la evasidn proveniente de personas naturales alariaalas seria
considerablemente baja si se le compara con el caso de México, enselgtural TAM (2006), en el
ISR para personas fisicas en actividades empresariales y sendaé@sqmales la brecha estaria entre
78,1% a 80,3%. Sobre esto habria influido la gran participat&@dunidades pequefias asi como el
grado de sub declaracion del ingreso de este tipo de personadeasatante el cual persisten dudas
sobre su verdadero nivel, debido a la inexistencia de Cuentasnbli@si actualizadas que permitan
aproximar esta dimension. Sin embargo, los resultados deetasnps naturales no asalariadas
tampoco se alejan demasiado del patron observado por las petsétiess, por lo cual tampoco se
podrian esperar resultados tan draméticos como los observaddésiea.

E. Conclusiones y recomendaciones

La experiencia reciente de El Salvador ha sido muy positiva ear limgrementos importantes en la
tributacion del ISR, al igual que en el IVA. La ruta trazada,spubasa en medidas administrativas,
todavia puede rendir mas frutos. En ese sentido, los proydetosejora de las capacidades de
auditoria de la DGII, mejoras en los controles a los gracol@sibuyentes y avances en sistemas de
controles cruzados son importantes; asi como las mejoras sisteyeas de valuacion aduanera. En
este Ultimo punto, se visualizan avances importantes derivadogratglso de Union Aduanera
Centroamericana del que participa El Salvador.

Sin embargo, deberan realizarse algunas modificaciones que van mds aiorar los
controles existentes. En primer lugar, debido al escaso maegeraniobra que tienen las finanzas
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publicas en El Salvador es preciso evaluar cuidadosamente el oergade incentivos fiscales. Por

un lado, es necesario moderar el otorgamiento de nuevos beniiitabss y realizar una evaluacion

completa sobre los ya existentes para contar con informaciéoomgeta sobre el costo fiscal y los
beneficios que el pais obtiene. En particular, es grande eb sesge los ingresos tributarios de los
incentivos provenientes de la ley de servicios internacionalegigaimente por el potencial que

tiene El Salvador en las actividades terciarias. Es importantesjas incentivos sean evaluados
periédicamente, con condicionalidades claras y con una temporalidadivkzo

En la medida que crezcan los esquemas de incentivos, existiraasalgbares de los entes
de administradores de impuestos (aduanas e impuestos intpra@gtaran enfocadas a evitar abusos
de los mismos.

Aungue los logros en materia tributaria seguramente no hal@pasibles sin una entidad
como la DGII, existen desafios crecientes en el contexto de unangaoommo la salvadorefia, en
cambio constante y con una integracibn mayor con la economia ahuBdi este sentido, se
recomienda dotar de mayor recurso humano a la DGII y especialigar elistente. También es
necesario fortalecer las capacidades de investigacion de la Direcciomatmsngributarios. Es muy
importante que el Tribunal de Impuestos Internos y Aduamaticipe de este fortalecimiento,
dotandolo de mayor capacidad técnica y autonomia

Es necesario avanzar hacia un esquema de renta mundial. El gradiggtacion de la
economia salvadorefia es cada vez mayor, al lado del crecimiento deupos gcondmicos
salvadorefios en la region centroamericana e incluso fuera de esta Egrademas exigird
intercambios de informacidn con administraciones tributariasrde paises.

Seria pertinente evaluar la conveniencia de ajustardmos de ingreso imponible por razones
de equidad y eficiencia. En primer lugar, el no tajufurante 30 afios de los tramos de ingreso ha
incluido en la base tributaria a hogares de mesraay con el minimo exento aproximandose al costo de
la canasta basica ampliada. Ademas, las devoluciaresrecido de forma importante en los Gltimos
afos. Esto genera costos tanto a la administradiriatia como a los contribuyentes, lo cual podria
evitarse mediante una revision de los tramos de iogiesto debe hacerse sobre la base de una
evaluacion de la distribucion de los asalariados snimimo vital adecuado, asi como posibles pérdidas
en la recaudacion. Podria considerarse inclusiveléxacion de los tramos de renta imponible.

La creacion de un impuesto al patrimonio fortaleceria de formariampe la equidad. Para lo
cual es necesario completar el catastro (Chambita Medidor), asi catao @on la voluntad politica
de establecer un impuesto que grave de forma adecuada la propied&thlénniEstos ingresos
debieran destinarse al fortalecimiento de las finanzas municipalés,vez que se definan las
competencias que estas entidades asumirian con estos recursesegdagsmos para velar por la
transparencia en el manejo de estos fondos.

Es recomendable evaluar la definicibn de un sistema simplificamla pequefios
contribuyentes. Por un lado, debe considerarse que la carga a@tmaigiue implica cumplir con los
requisitos legales del sistema tributario puede ser excesiva pamfipeqiegocios, a su vez que su
potencial recaudador podria ser bajo y dificil de supervisarsiktema simplificado podria ser
asequible para unidades econdmicas pequefas y ampliar la basetriteiy@ntes. Sin embargo,
también es importante que la inclusiébn en el sistema tribuemié acompafado algun tipo de
beneficios para estos contribuyentes, como acceso al créditoidadgpersonal y programas de
apoyo, entre otros. Debe tomarse en cuenta, sin embargo, qopdédadie un régimen simplificado
para pequefos contribuyentes no debiera significar que se abandenoperativos de control de
estos contribuyentes. Esta practica deberd continuarse para evitaralgerugas de productos
provenientes de regimenes de incentivos (destinados al mercadm)extehien, aquellos que
provienen de empresas que producen para el mercado interno ylipanaido facturadas.

Es imperativo mejorar el acceso a la informacién tributaria ade gle las autoridades para
generar mayor debate sobre la politica tributaria a nivel intasiocomo una discusion de mayor
calidad, basado en analisis técnicos. Los andlisis sobre elrtbatario en un pais pequefio como El
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Salvador enfrentan problemas sobre la confidencialidad de la ed@mfinanciera y tributaria. Sin
embargo, en la medida que los grupos econémicos salvadordimsiséernacionalizado y alguno de
ellos estan abiertos en bolsa, las clausulas de confidencialidadadanvez menos fuertes. La
importancia de estos temas exige que la poblacion esté mas irdatmédsituacion fiscal.
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Capitulo VII. Guatemala: La tributacion directa,
la evasion en el impuesto sobre la renta
y sus desafios

Maynor Cabrera -

A. Introduccion

Guatemala es uno de los paises méas desiguales del continente grgas adenta con unas finanzas
publicas debilitadas tanto en términos de recaudacion, como qmaties la progresividad de su
sistema tributario, lo cual no permite hacerle frente a la dotad& bienes publicos que son
necesarios para el desarrollo.

El caso particular de la tributacion por la via de los impuedtowgreso, a la riqueza y las
contribuciones a la seguridad social constituye la parte mas diglis contribuciones que la
ciudadania realiza al sector publico, lo cual vulnera la equidaitaledicionalmente, ante los
problemas de rezago competitivo del pais y su aparente falta devatpact la inversidn extranjera
se ha utlizado ampliamente el otorgamiento de incentivostdribg, los cuales debilitan la
suficiencia de recursos del Estado y favorecen a la inequidadritatizo

El presente trabajo pretende contribuir al conocimiento de kcstuactual de los impuestos
directos en Guatemala y la relacion de éstos con la equidaduéehgobro de los impuestos mejord
en los Ultimos afios, los avances se han focalizado en el Im@légabor Agregado, incluso con
indicadores de resultados iguales o superiores al promedicsdeaises de América Latina. Sin
embargo, éste no ha sido el caso de la tributacién directa, geetpresejoras escasas o nulas y los
avances reportados han estado influenciados por soluciones de ctragierales como los
impuestos minimos. Por lo anterior, los indicadores de raca&rdde impuestos directos son de los
peores en Latinoamérica.

Lo anterior, sin embargo, sugiere que existe un amplio malgenejoras en la tributacion.
Estos avances podrian contribuir a un pago mas equitativs d@puestos y a dotar de mas recursos

Economista investigador senior del Instituto Cesrtnericano de Estudios Fiscales (ICEFI).
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a futuros gobiernos para atender los rezagos en las necesidadesdgikicpsblacion que tienen a
una gran parte de los ciudadanos de Guatemala muy lejos de alcanderexinos econdémicos y
sociales basicos como la educacion, salud y nutricion.

Un objetivo adicional del estudio fue realizar estimaciones dabegasion del ISR. Cabe
advertir que este estudio se beneficio de los importantes avgneesecientemente ha tenido
Guatemala en la mayor disponibilidad y calidad de informacioadistica sobre las Cuentas
Nacionales y Encuestas de Hogares, sin la cual habria sidoibiaposlizar este estudio. Sin
embargo, las complejidades de los impuestos hacen dificil refiibaente el comportamiento del
sistema tributario. Por lo tanto, los resultados aquieptados son estimaciones con caracter
ilustrativo que pretenden generar mayor discusién sobre blatatcion directa y, ojala, mejores
estimaciones en el futuro sobre los progresos en la reducciémdasion tributaria.

El presente trabajo consta de cinco partes, incluyendo la intidédu En la segunda parte se
describen las principales caracteristicas del sistema tributasotehdencias recientes de la
recaudacion tributaria, su estructura y su impacto sobre la dqu@aarte tercera analiza en mayor
detalle a los impuestos directos, tanto aquellos de caracter paalicmmo los impuestos que gravan
la renta. A continuacion, la cuarta parte elabora un célculo dad#awdel ISR de personas juridicas
y personas naturales, donde se describe la metodologia y fueinésrehacion utilizada. Finalmente,
en la parte quinta se presentan las conclusiones y recomendaeilgmesente estudio.

B. El sistema tributario de Guatemala: principales
caracteristicas e importancia de la tributacion dir ecta

B.1 La economia de Guatemala en los afos recientes

La economia guatemalteca creci6é a un ritmo promedio del 3,7% amaatalel periodo 1990-2007
(grafico VII.1). Si bien estas tasas no son boyantes, enminde estos afios la actividad econdmica
entrd en recesion. Dado que la tasa de crecimiento poblacional ha estedno al 2,4% anual, el
PIB per capita crecié a una tasa promedio de tan sélo 1,3% aebalt@narse en cuenta que debido
a la crisis econémica sufrida por el pais al inicio de la décadss dethentas y con las bajas tasas de
crecimiento observadas en el periodo 1990-2007, el PIB per appitas ha recuperado los niveles
gue mostraba en 1980. Finalmente, cabe agregar el relativo buen efésatapa economia nacional
en los afios 2006 y 2007, con tasas de crecimiento no obsetiesdada década de 1970.

GRAFICO VII.1
CRECIMIENTO DEL PIB (1990-2007)
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Bancoutgémala (BANGUAT).
Nota: datos del 2007 son preliminares.
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B.2 El sector publico guatemalteco

Uno de los paradigmas de la administracion financiera del Egtedemalteco en su historia reciente
ha sido el mantenimiento del equilibrio fiscal. Este criteBoddsempefio de la politica fiscal, que
puede calificarse de prudente, se profundiz6 en los Ultimos afiamantenerse el déficit
presupuestario en no mas del 2%del PIB, acompafiado de uiamtdigasto muy conservadora (ver
cuadro VII.1).

A partir de la instauracion de la democracia en el pais, los gobiee turno impulsaron
reformas fiscales para contar con méas recursos. Sin embargo,ilidadatie estas iniciativas se ha
comprometido al enfrentarse el Ejecutivo con las camaras empreséamiesales lograron debilitar
significativamente dichas reformas antes de aprobarse, y encasos, sustraer del orden legal
algunas disposiciones tributarias por la via de la intergosite recursos de inconstitucionalitfdd

Los Acuerdos de Paz de 1996, que pusieron fin a décadas detooafthado interno,
estipularon que la politica fiscal debia reformarse con el ptopdsi mejorar la capacidad de
recaudacién, de gestiébn y de ejecucién de los ingresos y egresoseghimiento a estos
compromisos, fue posible incrementar la recaudacion tributariaggstd publico. No obstante, el
gasto gubernamental sigue siendo uno de los mas bajos dedla legfioamericana, principalmente
en el area sociaf.

CUADRO VII.1
GUATEMALA: CUENTAS FISCALES DEL GOBIERNO CENTRAL
(En porcentajes del PIB)

Concepto 1990 1995 2000 2005 2006 2007
Ingresos Totales 8,9 9,7 11,7 12,0 12,7 12,9
Tributarios 7,5 8,7 10,6 11,2 11,9 12,1
Contribuciones a la Seguridad Social - 0,2 0,3 3 0, 0,3 0,3
Ingresos no tributarios y de capital 1,2 0,7 0,6 0,3 0,5 0,4
Donaciones 0,3 0,1 0,3 0,2 0,2 0,2
Gastos Totales 11,5 10,3 13,7 13,7 14,7 14,3
Resultado Presupuestario (2,6) (0,6) (2,0) (1,7) ,9)(1 (1,4)

Fuente: Elaboracion propia con datos del Ministdad-inanzas Publicas (MINFIN) y del BANGUAT.

Los ingresos tributarios han sido la principal fuente de sesurdel Estado para el
financiamiento del gasto publico. En efecto, en los afios 19932 recaudacion tributaria cubrio
cerca del 79% del gasto del Gobierno Central. Como se puede apreehgrafico VII.2, durante
este periodo los ingresos tributarios representaron, en pmneé®0% de los ingresos totales del
Gobierno Central. En contraste, otras economias con cargaarieb bajas cuentan con fuentes de
recursos adicionales, como sucede con México, Venezuela y Panama. ABamasncipales
empresas estatales guatemaltecas ya han sido privatizadas, reducietalfodm@$a importancia de
los ingresos no tributarios.

Al revisar la participacion de los impuestos en los ingréstades en el periodo 1990-2007,
éstos registraron su punto mas bajo en 1992 (78%) y rsio pAs alto en 1997 con 94%(ver
grafico VII.2).

20 Fyentes, J. y M.Cabrera (2006). Pacto Fiscal: bees de una negociacién. Revista de la CEPAL, Masio
Unidas. Santiago de Chile

2! purante el periodo 1995-2007, el gasto sociacsement6 especialmente en el area de educatiémaleaument6 en
alrededor de 1% del PIB; en contraste el gastalad aumento tan sélo en 0,3% del PIB.

%2 Desde el afio 2002, los ingresos tributarios epmeden a mas del 90% de los ingresos totales.

251



CEPAL - Coleccion Documentos de proyectos Evasién y equidad en América Latina

GRAFICO VII.2
INGRESOS GOBIERNO CENTRAL 1990-2006
(En porcentajes del ingreso total)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del MINFINeyBANGUAT.

CUADRO VII.2
GUATEMALA: CUENTAS FISCALES DEL GOBIERNO CENTRAL
(En porcentajes)

Concepto E’rggj ggg’e Minimo Méximo
Ingresos Tributarios 89,5 77,9 94,1
Contribuciones a la Seguridad Social 1,5 -- 2,3
Ingresos no tributarios y de capital 7,1 2,5 17,3
Ingresos de capital 0,2 -- 0,6
Donaciones 1,6 0,3 4,6

Fuente: Elaboracion propia con datos del MINFINey BANGUAT.

En forma inversa, los ingresos no tributarios, medidtotan términos del PIB como en su
participacion en los ingresos totales, registraron su mirémol997 y su maximo en 1992.
Finalmente, las donaciones externas obtuvieron en el periogmraadio, 0,2% del PIB.

B.3 Nivel y estructura de los ingresos tributarios

La carga tributaria sigue siendo de las mas bajas de América laapipaar de haberse incrementado
de 7,5% del PIB en 1990 a 12,1% para 2007. Esta tendentia sido creciente en todos los afios,
sino mas bien escalonada. Por su parte, los Acuerdos de Pagcémtaiblque la carga tributaria para
el afio 1998 debia ser superior en 50% a la registrada oficialmerit995; cifra equivalente a 13,2%
del PIB de acuerdo a las nuevas cuentas nacionales. Esta meta mdieatieprogramé en dos
oportunidades y, no obstante, sigue sin ser alcanzada.
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Los niveles de la presion tributaria se encuentray por debajo de paises desarrollados, a pesar
de que la participacion en el PIB del nivel de isigidn general a los bienes de consumo es sinhitlr a
los paises del mundo desarrollado. La diferendizaan el desempefio de la imposicion a los patiosao
y a la renta, especialmente a la renta personaloRmterior, los impuestos directos han signifaeen
promedio, alrededor del 25% de la recaudacion, traigue los indirectos el 75% restante, aungue en
periodo 2004-2007, los impuestos directos elevamoparticipacion al 28% de la recaudacion. Por su
parte, durante los Ultimos afios el Impuesto al Magregado—IVA—neto de devoluciones ha alcanzado
casi el 50% de la recaudacion tributaria total, @fecto combinado de una mejor gestién del cobro d
este impuesto, producto de las dltimas reformdsrtecimiento de la administracion tributariagey la
reduccion en la participacion en la estructuraitaitia del resto de gravamenes indirectos. Estaccéih
es principalmente evidente en la captacién de lesedhos Arancelarios a la Importacion y de los
impuestos selectivos al consumo de tabacos yisttédcion de bebidas.

El Grafico VII.3 muestra que, cuando se adiciona a los ingregbutarios de la
Administracién Central la recaudacion del IUSI (Impuesto Usaare inmuebles) realizada por los
gobiernos locales, la presion tributaria se incrementa levenhemigal, se aproxima en su definicidén
al Gobierno General. En efecto, a partir de 1996 la presiéitiseentre 0,1% y 0,2%, cifras que no
afectan de forma significativa el nivel y la tendencia de ese inditdioiatario.

Al incluir a las Contribuciones a la Seguridad Social en la id&fimde carga tributaria, esta
apenas se incrementa en alrededor de 1,6% del PIB en el period@A@R5Esto se debe a que la
cobertura del Seguro Social en Guatemala es muy baja. Para el afim@@afo el 25,6% de la PEA
era cotizante del Instituto Guatemalteco de Seguridad Social-f&SS—

GRAFICO VII.3
CARGA TRIBUTARIA APROXIMADA DEL GOBIERNO GENERAL *
(Porcentajeglel PIB)
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Gobierno Central B Impuesto Unico sobre inmuebles (IUSI) = Contribuciones a la seguridad social (CSS)

Fuente: Elaboracion propia basada en datos deTa @MINFIN y el BANGUAT.
Nota: el impuesto Unico sobre inmuebles es recaupadlos gobiernos locales.

& En Guatemala no se cuenta con estadisticas §stelegobierno general, se procede a sumar esteangenes a los

ingresos tributarios del gobierno central conreti#é obtener cifras bastante cercanas a la recandist gobierno general.

23 Estimaciones basadas en datos del INE y detursiGuatemalteco de Seguridad Social.
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CUADRO VII.3
CARGA TRIBUTARIA APROXIMADA DEL GOBIERNO GENERAL *
(En porcentajes del PIB)

Concepto E;gg? ggloo7 Minimo Maximo
Gobierno central 10,8 8,7 12,1
Impuesto Unico sobre inmuebles 0,1 0 0,2
Contribuciones a la Seguridad Social 1,6 1.4 1,8
Gobierno general 12,5 10,2 14,0

Fuente: Elaboracion propia con datos del MINFINey BANGUAT.

B.4 Un sistema tributario con evolucion erratica

En 1992, el Organismo Ejecutivo impulsé un programa dsftsemacion de la estructura del sistema
tributario, desgravando significativamente a las empresas g&mfose en los impuestos que se
aplican al consumo. Este programa incluy6 disposiciones lega¢esgplicitamente reconocian la
incapacidad de la administracion tributaria para fiscalizar adecuadamesgecantribuyentes del
IVA. Entre estas disposiciones destaca la introduccién de un reemaque teéricamente incentivaria
a las personas naturales a requerir las facturas de sus compiesedeytservicids* el IVA pagado

es acreditable al Impuesto Sobre la Renta—ISR-.

Para el afio de 1994, el Ejecutivo negocid condagdos politicos un conjunto de modificaciones
a las leyes tributarias enfocadas a fortaleceiblatécion directa, dentro de las cuales destasalégimen
de pagos a cuenta del ISR, las cuales tuvieronigeacia efimera al ser declaradas fuera del sistegal
por la Corte de Constitucionalidad—CC—, en respue$bs recursos interpuestos por el sector privado
En esta reforma, el Gobierno incrementd la tast/detel 7% al 10%.

Luego de la firma de la Paz, durante el periodo 1996—1998seeep marcha un proceso de
gestidon de recursos externos a gran escala para financiar el pratggmaa. EI Gobierno, como
contrapartida, impulsé un conjunto de medidas fiscales, tanfadble legal como administrativas.
Entre las principales destaca la creacion de la SAT; la reduccioragdelia carga fiscal sobre las
empresas; una revision de las exenciones y exoneraciones vigeniestemlento de algunos
impuestos selectivos al consumo; y la implementacién de unestp minimo de soporte a la
tributacion sobre la renta. Es importante mencionar que la afragion gubernamental de ese
momento fracaso en su intento por implementar una ley nuelidlel

Un hito importante durante el periodo, fue la di@ade la Superintendencia de Administracion
Tributaria—SAT—en 1998, como ente auténomo y técr@sponsable de la administracion de los tributos
internos y aduaneros. Esta entidad, que cuentar@agignacion presupuestaria del 2% de los ingresos
recaudadds®, ha sido importante para lograr que las reiteragémas fiscales se traduzcan en
ingresos adicionales para el financiamiento del pressip de gastos.

Por su parte, durante el periodo 2000-2003 la administragibernamental implementd
medidas de politica que incidieron significativamente en el aunsmtta carga tributaria. Las

254 E| mecanismo consiste del reconocimiento, conédit fiscal a cargo de la obligacién tributarid [BR de los
asalariados, del IVA pagado en sus compras, dodacherpor medio de las facturas, cuyo universo ssemta
ante la Administracion Tributaria utilizando unamilla. Aunque las autoridades gubernamentalesicateron los
aspectos positivos de la medida al inicio de sicagibn, actualmente se realizan los esfuerzosrguucir los
abusos de su uso, e inclusive se ha propuestoiminaion. Aspectos constitucionales no han pedwijtini
siquiera, su reduccién gradual.

La Constitucion del afio 1985 y su interpretagon parte de la Corte de Constitucionalidad hadogan papel
clave en la conformaciéon del sistema tributario.alhevision detallada de la influencia de los ressirde
inconstitucionalidad en la politica tributaria peederse en Barrios, Herrera y Rodas—Martini (1996EFI
(2008a) y en SAT (2008a).

26 En base a la Ley Organica de la SAT (Decreto)1-98
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principales medidas se orientaron al incremento de las tarifad/Ae(10 al 12 por ciento), del
Impuesto Sobre la Renta (25% a 31%), y del impuesto sobwesactiingresos brutos denominado
Impuesto sobre Empresas Mercantiles y Agropecuarias—IEMA—.ohdicnente, se amplio la base de
este impuesto sobre activos mediante la incorporacion de loremegg incluidos en la Ley de
Fomento de la Actividad Exportadora y de Maddllgdecreto 29-89). Ademas, se modificé la
estructura técnica del Impuesto a la Distribucion de Petréleeriyddios del Petroleo y se acelero el
proceso de descentralizacion de la administracion del IUSI. Debeamarse que la dificil relacién
entre el gobierno y el sector privado se evidencié con la inteifposle impugnaciones ante la CC,
gue dejaron fuera del sistema tributario al IEMA y los immseskelectivos a la distribucion de
bebidas y de derivados del petréleo, asi como a disposiciehéspuesto Sobre la Renta asociadas
al crédito fiscal del que gozan las personas naturales por code¢pt@ pagado.

El periodo 2004-2007 se caracterizd por la restauracion dehaistibutario que habia sido
seriamente dafiado por las decisiones de la Corte de Constitutadn&lsto produjo una coyuntura
dificil para la estabilidad legal y recaudatoria, empeorada por perssién del IEMA. Tal situacion
obligé al Gobierno a plantear con urgencia el Impuesto Exirsoio y Temporal de Apoyo a los
Acuerdos de Paz (IETAAP) (decreto 19-2004), el cual fue unonimepuesto temporal sobre activos
0 ingresos brutos de apoyo al ISR. Adicionalmente, se plamtadnueva Ley del Impuesto a la
Distribucion de Bebidas Decreto 21-2004 que permitié |astaimacion de este gravamen dentro del
sistema tributario guatemalteco.

Por su parte, en 2006, el Legislativo aprobo, a instanciagjeeltivo, la ley denominada
Disposiciones Legales para el Fortalecimiento de la Administratitoutaria (decreto 20-2006,
conocido también como Ley Antievasion). En ese sentido, pkenmentaron progresivamente las
retenciones en el IVA, regulaciones sobre la bancarizacion de transacpema el reconocimiento
del crédito fiscal, la creacion de un registro fiscal de impreptadras medidas administrativas
orientadas a la reduccion de la evasion. Debido a la temporalidesiTdedP, en diciembre de 2007,
el Congreso de la Republica prorrogé por un afio este impdéegioniendo su finalizacion para el 31
de diciembre de 2008.

Finalmente, debe hacerse mencion especial de la situacion de los DAmectoetarios a las
Importaciones (DAI). Estas tarifas, unidas a los impuesttzs exportaciones, fueron en el pasado
una de las principales fuentes de ingresos para el EstadoirAdpat996, los ministros responsables
de la integracion econdémica centroamericana iniciaron un proceso dmidedde tarifas a las
importaciones, con el objetivo de avanzar hacia un arancel externa gamaila regidn, en el corto
plazo, y a la implementacién de una unién aduanera. Este peec@soid con una reduccion gradual
hacia un rango de tarifas entre 0% (en el caso de insumos yasigiemas) y 15% (productos
terminadosy®. La postergacién de las negociaciones regionales en torno @taashianera, junto a
la vigencia de procesos de desgravacion asociados a los tratadbee dm®rnercio, provocd una
reduccion adicional de los DAI. Adicionalmente, en el segsedeestre de 2005 entraron en vigencia
las disposiciones de la Organizacion Mundial del Comercio dalwa@oracion aduanera en funcion
de la factura. Esta situacion continué afectando hasta 2007 la aeidaude los DAI, situando su
aporte a la carga tributaria de ese afio en 1,0% del PIB. Ghbarigue este nivel de carga significa
una reduccion de 1,1 puntos porcentuales, respecto al 2,1% pargdaributaria del DAl observado
en 1995, el maximo del periodo 1990-2007.

27 Esta medida fue declarada inconstitucional en4206r la Corte de Constitucionalidad, esto se jmdn la
suspension del IEMA, por lo que el gobierno de ®Beager se vio obligado a redefinir este tributgriindose la
aprobacién de un nuevo impuesto con caracteristig@iares.

258 Adicionalmente, el Acuerdo Gubernativo 483-96finde tarifas intermedias de 5% y 10%, para laseniad
primas e insumos producidos en la region, respmtinte.
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B.5 Impuestos Directos: dinamica creciente sin camb io estructural

De acuerdo a la clasificacion tributaria propuesta por el Quintaudlate Estadisticas de Finanzas
Publicas del Fondo Monetario Internacional-FMI—(2001) yeladisticas fiscales de Guatemala, los
impuestos directos durante el periodo 1990-2007 se pueddicai@®mo sigue:

Impuestos sobre el ingreso, las utilidades y las ganancias t# capi

» Pagaderos por personas fisicas:
= ISR de personas individuales.
= Impuesto sobre Productos FinanciétbPF) de personas fisicas.
« Pagaderos por corporaciones y otras empresas:
» |SR sobre personas juridicas.
* Impuestos minimos sobre activos netos o ingresos bretagayo al ISR:

>

% Impuesto de Solidaridad Extraordinario y Tempovajénte de 1996 a 1998);

RS

< |IEMA (vigente de 1999 a 2004);
% IETAAP®°(vigente de 2004 a 2008).
= |PF sobre empresas.
* No clasificables:
* Impuesto Extraordinarf8" (vigente sélo en 1991).

Impuestos sobre la propiedad

» Recurrentes sobre la propiedad inmueble:
= |USL
* Sobre sucesiones, herencias y regalos:
» Impuesto sobre Herencias, Legados y Donaciones.

En cuanto al comportamiento de estos tributos, en 199@mipsgestos sobre el ingreso,
utilidades y ganancias de capital-compuestos practicamente paepB&sentaron el 92,0% del total
de impuestos directos del Gobierno Central, mientras que ® 8#8tante correspondié a los
impuestos sobre la propiedad. Mas tarde, en el transcurso dealdadde los noventa, el Gobierno
Central procedié a entregar de forma progresiva la administrgci@taudacion del IUSI a los
gobiernos localé& lo cual junto a las reiteradas reformas a la legislacién deldstp Sobre la
Renta y concatenadas con la implementacion de impuestos temperalgsyd al ISR, incidieron en
que, a partir de 1996, el sistema ISR-Impuesto minimo woafa practicamente la totalidad de los

29 Decreto 26-95. Aunque el Impuesto de Productnarfgieros esta fundamentado por una legislacidiicpar,
éste constituye de hecho un régimen especial dRelgi& grava los ingresos por concepto de inteigsptas de
capital), los cuales quedan exentos en la liquidadel ISR. Por esta razon, las cuentas fiscalegles de la
Administracion Central incluyen la recaudacion gieémpuesto dentro de la correspondiente al ISR.

20 gystituido a partir de 2009 por el Impuesto dédSndad, un nuevo impuesto minimo sobre activess o
ingresos brutos de apoyo al ISR.

21 Decreto 58-91. Este fue un impuesto de una tigjg&acion sobre ingresos brutos o activos netesse aplicé al
universo de contribuyentes del ISR. La ley de métispuso como opcion al pago de este impuestoyéasion en
bonos del tesoro. Al no existir acreditamientogeert ISR y este impuesto, se considera un tridigunto del
ISR. Su recaudacion se situ6 en 0,1% del PIB pa®a § 1992.

262 E| JUSI era un tributo recaudado exclusivamenteal gobierno central hasta 1994, afio en que sunéstracion
comenzd a ser entregada a las municipalidadesetafieden la parte C.2.2.
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impuestos directos recaudados por el Gobierno Central (gréfieh).\El escenario no cambia mucho
cuando se incorpora a la carga tributaria el 1USI recaudado ponuakipalidades, ya que los
impuestos al patrimonio apenas lograron ascender en 2007 adgl3%tal de los impuestos
directo$®, monto equivalente a 0,2% del PIB.

GRAFICO VIl.4
ESTRUCTURA DE LOS IMPUESTOS DIRECTOS DEL GOBIERNO G ENERAL
DE GUATEMALA (1990-2007)
(Porcentajes de los impuestos directos totales)
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Fuente: Elaboracion propia basada en datos de TayAMINFIN.

Notas:

& El impuesto sobre la renta es de personas indidug juridicas, e incluye el impuesto sobre prookic

financieros (IPF).

Los impuestos minimos son los impuestos de apol®Ral

¢ Los impuestos sobre la propiedad incluyen los irsfmsea la propiedad recaudados por el gobiernaatent
el IUSI recaudado por los gobiernos locales.

b

En cuanto a la carga tributaria del gobierno general, los ingsudsectos aportaron 1,8%
del PIB en 1990, luego de un periodo de inestabilidad e8&# y 2005, este indicador registra un
comportamiento creciente que le llevé a practicamente duplicars)(@® 2007, respecto a lo
observado al inicio del periodo. Es importante indicar que @ jp& 1996 este comportamiento
positivo es resultado de la implementacién de sendos trimitosos de apoyo al ISR, impacto que
se verific no sélo en un aumento del nivel de la tributadi@tta sino en su tendencia creciente.

Ese impetu del comportamiento de los ingresos provenientes dimpuestos directos fue
frenado por la suspension del impuesto minimo por paree @€ en 2004. Esta situacion contrajo el
nivel de la recaudacion de los impuestos directos, pero nadiradun cambio significativo en su
tendencia debido a que en 2005 se implementd un conjunto déasédcales que permitié recuperar
el nivel y la tendencia que estos tributos evidenciaban hastaB2§i84 medidas se centralizaron en el
seccionamiento del ISR que recae sobre las empresas en dos pegiinienes de aplicacion del

23 | a adicion del IUSI recaudado por los gobiermasles a la carga tributaria constituye un buenxamado de los
impuestos directos del gobierno general.
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impuesto: 5% de los ingresos brutos de la empresa comeoerégiemeral del impuesto, o el 31% de
los ingresos netos, como régimen opcional del mismo. Ltsilwayentes que optan por el régimen de
ingresos netos estan afectos por el impuesto minimo sobresacétos o ingresos brutos, sistema en
el que se permite el acreditamiento de uno a otro impuesto, adeal@isujeto afecto.

La mejora en los ingresos tributarios por concepto del ISRréngj partir del afio 2004, lo
cual se explica en parte por la simplificacion introducida corueVa régimen sobre los ingresos
brutos, mejoras en controles administrativos implementadekadio 2006 (Ley Antievasion Decreto
20-2006), asi como una fase expansiva del ciclo econémico dimandgios 2005-7. En efecto,
Unicamente el ISR genero ingresos adicionales por montos eqtégadenna carga tributaria de 0,3%
y 0,2% durante 2006 y 2007, respectivamente.

CUADRO ViIl.4
COMPOSICION DE LA RECAUDACION DE LOS IMPUESTOS
SOBRE EL INGRESO (1990-2007)
(En porcentajes)

1990 1995 2000 2004 2005 2006 2007
Concepto % del PIB
TOTAL 1,63 1,76 2,47 2,82 2,91 3,33 3,31
Personas fisicas 0,1 0,3 0,11 0,2 0,31 0,33 0,34
ISR 0,1 0,3 0,1 0,19 0,31 0,33 0,34
IPF - - 0 0,01 0 0 0
Empresas 1,53 1,46 2,36 2,62 2,6 3 2,98
ISR 1,53 1,46 1,21 1,44 1,68 1,9 2,07
Impuestos
minimos 0 0 0,97 1,09 0,81 0,96 0,79
IPF - - 0,19 0,09 0,11 0,13 0,12
1990 1995 2000 2004 2005 2006 2007
Concepto % del Total
TOTAL 100 100 100 100 100 100 100
Personas fisicas 6 17 4 7 11 10 10
ISR 6 17 4 7 11 10 10
IPF - - 0 0 0 0 0
Empresas 94 83 96 93 89 90 90
ISR 94 83 49 51 58 57 62
Impuestos
minimos 0 0 39 39 28 29 24
IPF - - 8 3 4 4 4

Fuente: elaboracion propia basada en datos deTaSMINFIN y el BANGUAT.
Nota: cifras pueden no coincidir por redondeo.

Durante el periodo 1990-2007, un promedio de 89,5% dedossos de los impuestos sobre
el ingreso, capital y utilidades fueron registrados por ldatdidad estatal como provenientes de las
empresas, correspondiendo el restante 10,5% a las persona&tisizamo proporcion del PIB este
tipo de impuestos mostraron un incremento sostenido, pupadado de representar 1,6% del PIB en
1990 a 3,3% en 2007 (cuadro VII.2). La fraccidn princigabitho aporte proviene del ISR pagado

264 Debido a la conformacién del sistema tributaribredos ingresos esta clasificacién es confialpartir de 2004,

ya que previo a ese afio, por ejemplo, las reteasiqoe las empresas e instituciones realizabas taadiajadores
en relacion de dependencia se registraban comaléStRchas empresas. También es posible para unesanp
declarar como persona natural, con el objeto dieartias deducciones y créditos que éstas gozan.
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por las personas juridicas, las cuales en ese afio pagaron geptoae ISR y IETAAP (el impuesto
minimo vigente ese afo) alrededor de 3% del PIB.

B.6 Efectos distributivos de la tributacion directa

Los diferentes estudios sobre los efectos distributivda ttibutacion directa en Guatemala se limitan
al Impuesto Sobre la Renta. El caso del Impuesto Unico Sabreebies regularmente no se aborda
debido a la dispersion espacial de la materia imponible y de Uealeia de la base gravable. En
efecto, aunque el tratamiento tributario del IUSI incluye uui@sa progresivo de tarifas, éstas son
significativamente bajas y se aplican sobre el valor total del imeweble declarado por el
contribuyente. De los estudios revisados (cuadro VII.3asnte Auguste y Artana (2004) elaboran
un analisis sobre el IUSI y concluyen que es progresivouaurmn poca capacidad redistributiva.

Los estudios de incidencia del ISR en Guatemala disponiblesderrs fuentes de
informacion y metodologias diversas. La disponibilidad déorimacion fiscal oportuna y
especializada, asi como cuentas nacionales y encuestas de hogares actualirasascidido que
en un lapso de 15 afios los resultados sobre la tributaeidlasd personas naturales cambien
significativamente. En el caso de la tributacion de personascpsj tres estudios concluyeron que es
proporcional, mientras que el estudio més reciente concluyésegresiva.

CUADRO VII.5
GUATEMALA: ESTUDIOS DE INCIDENCIA TRIBUTARIADEL IM  PUESTO
SOBRE LA RENTA

Impuesto sobre la renta

Afio de publicacién Autor

Personal Empresas
1992 Harvey Galper y Fernando Ramos Progresivo decamal
2000 José Larios Progresivo Proporcional
2002 Arthur Mann Progresivo Proporcional
2004 Sebastian Auguste y Daniel Artana Progresivo egrésivo
2007 ICEFI Progresivo No hay datos

Fuente: Elaboracion propia basada en ICEFI (2007a).

El esquema de tasas marginales del impuesto quelise a las personas en relacion de
dependencia, y la exencion del ISR a todas las m&ssque tienen ingresos menores a Q36.000
determinan que los autores analizados presentempakkto Sobre la Renta Personal con una incidencia
progresiva. Hay que tomar en cuenta también que ¢piqsividad esta determinada porque solamente el
noveno y décimo decil del ingreso contribuyen al Inspusobre la Renta de los asalariados.

Por su parte, la proporcionalidad que se asigna a la incidencl8Riele empresas esta
determinada por la aplicacion de un Unico tipo impositivoestzbrenta neta. En el caso de Auguste y
Artana, la regresividad se califica de leve. La incidencia del pagoRleldSas personas juridicas
depende en gran parte de los supuestos utilizados. Por gjempéosupone que toda la carga cae
sobre las empresas el impuesto seria progresivo, mientras qeé isipuesto se traslada
completamente al consumidor se convierte en regresivo.

C. La imposicién directa: principales caracteristic as

El disefio de los impuestos directos en Guatemala es sumamerpéejoprio que aunado a
capacidades administrativas deficientes, provoca que estos impeegis una baja participacion en
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la estructura tributaria. Esta parte del trabajo se divide srseicciones: la primera, que aborda la
imposicién sobre el ingreso, comienza con las particularidadesmgelesto sobre la renta en
Guatemala con la dualidad de regimenes y tratamientos especialedoSegexpone la evolucion de
los impuestos minimos, los cuales estan integrados al diséif®R. Luego se describe brevemente el
IPF, el cual grava la renta proveniente de los intereses. Eguada seccién se describen los tributos
sobre la propiedad vigentes en la actualidad, el impuesto solbterkascias, Legados y Donaciones,
y el IUSI.

C.1 Imposicion a los ingresos, las utilidades
y las ganancias de capital

C.1.1 Impuesto sobre la renta

a. Caracteristicas técnicas del tributo

En Guatemala, el Impuesto Sobre la Renta esta regulado poretbd®®r92 y sus reformas,
y su reglamento (acuerdo gubernativo 206—2004). El ISR eBnpuesto directo que tiene las
caracteristicas siguientes: la unidad contribuyente es el negog@\a la renta territorial, el sistema
es de caracter cedular, las rentas del capital cuentan con un tratovondkléaque las otras fuentes
gravables, entre los mas relevantes.

El negocio se entiende como cualquier suerte de sociedades, accionadasemtes,
fideicomisos, sociedades de hecho, patrimonios hereditariadsatosnen participacion, sucursales o
establecimientos permanentes. Por otro lado, el concepto de eéinidoden la legislacion es todo
ingreso generado por capitales, bienes, servicios, y derechag quéertan, utilicen u originen por
actividades lucrativas realizadas en el territorio guatemalteco. Aghlim@ncipio de fuente, es decir,
se grava la renta generada por residentes y no residentes etogbtgrratemaltect”.

Existen dos regimenes para las personas juridicas y naturaleealzan actividades
empresariales: el régimen general y el optativo. En el primer eégias empresas y las personas
naturales aplican el 5% sobre los ingresos brutos; en el setamempresas y las personas naturales
pueden optar por aplicar el 31% sobre su renta neta. Este régta¢ino tiene dos condicionantes
adicionales: se permite la deduccién de un maximo de 97% deshkos gogastos; y se debe pagar el
impuesto minimo sobre activos o ingresos brutos, comeraeadelante.

Para las personas asalariadas aplica una tabla progresiva conntarif@sales hasta un
maximo de 31%. Se considera una deduccién Unica de Q36.000. W4 otras deducciones como
gastos médicos, en seguridad social, cuotas a colegios prafesjodonaciones o aportes a
instituciones culturales o religiosas y primas de seguratotades. Ademas, los asalariados pueden
descontar de su obligacion tributaria el IVA pagado en sus esmpse les aplica una retencion
mensual a cuenta del ISR anual.

Existe un conjunto importante de exenciones objetivas y stdgethdemas, las deducciones
comprenden rubros como costos y gastos; remuneraciones tgcigmess laborales (incluyendo
aportes a planes de pensiones); alquileres; gastos en beriafieportes a fundaciones, asociaciones
y donaciones; depreciaciofi®sy amortizaciones; deudas incobrables; mejoras sobre bienes

265 Cabe indicar que Guatemala no tiene suscritosadoa para Evitar la Doble Tributacion, por lo quetiene
medidas en torno a su jurisdiccion que permitamielr la doble o maltiple imposicién.

La depreciacién es calculada sobre el costo deisidion o de produccion o de revaluacion de iesds y, en su
caso, el de las mejoras incorporadas con caraetergmente. Los casos especiales son los bieneslitesuque se
toman por su costo de adquisicion o construccims&admite depreciacion sobre el valor de laati€€uando no
se precise el valor del edificio y mejoras se preswque es equivalente al 70% del valor total deluigble,
incluyendo el terreno. Existen distintas tasas dpretiacion que van desde el 5% para bienes inemiabl
instalaciones adheridas a los inmuebles y sus amjdrasta 33,33% por computaciéon equipo de comipatac
incluyendo los programas (Articulo 19 Ley del ISR).
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inmuebles y mantenimiento; impuestos, tasas, contribuciorsbityios municipales; interes8%
seguros, pérdidas, cobertura de dafios y prevencion de riesgos.

b. La tributacion de las rentas de capital

La legislacion y la administracion tributaria guatemalteca preserafos niveles de
adaptacion a la alta movilidad de los capitales y a las restigscgwbre la informacion financiera de
los contribuyentes. La retencion sobre intereses lleg6 aisagnél 0,2% del PIB en 2000, y se situd
en un monto equivalente a 0,11% del PIB en 2007.

El desarrollo incipiente del sistema financiero guatemalteco, auaads disposiciones
vigentes sobre el secreto bancario y a la falta de especializacion eeanaepor parte de la SAT,
restringen significativamente el control de los contribtg®ly la aplicacion de la legislacion vigente.
Por otra parte, el disefio diferenciado del tratamiento tributmtive las rentas de capital en sus
distintas modalidades (dividendos, ganancias de capital, interegai$as), incide en la posibilidad de
arbitraje, situacién de debilita la recaudacion y dificulta la aditnagion del tributo.

Las ganancias de capital, por su parte, tienen un tratamiento cidel@en la ley, que define
gue los contribuyentes que aplican el régimen general sobesdasgorutos deben pagar el 10% sobre
las ganancias de capital. Por su parte, aguellos que optarehtiziamiento sobre la renta imponible
deben pagar el 31%. Cabe indicar que no es posible compensasuttados del ejercicio con las
ganancias o pérdidas de capital.

C. La renta imponible y las rentas exentas del ISR

Una clasificacion plausible de las rentas exentas del ISR en Guater@akigesente: rentas
asociadas al Estado, prestaciones laborales, salarios y viatidoméalipos de representaciones
gubernamentales en el exterior, dividendos, cooperativas, biendsios o actividades meritorias e
incentivos a la inversidn extranjera y exportaciones.

En primer lugar, las rentas asociadas al Estado que compresdagrisos y los gastos de
las instituciones del Estado, estan exentas en el caso que se gjeautecursos cuya fuente no es
guatemalteca (intereses percibidos por inversiones del Estaglcegterior, remuneraciones y otros
pagos realizados a no domiciliados con cargo a donaciones d@opggar instituciones o naciones
extranjeras). Segundo, existen exenciones que favorecen el accegoetieoiaas a la totalidad de las
prestaciones laborales de ley, como indemnizaciones, seguro sagidhgldos. Tercero, los salarios
y viaticos de diploméaticos y representantes gubernamentales epr@rexide paises del exterior en
Guatemala. En cuarto lugar, los ingresos correspondientes ayl@obee herencias, legados y
donaciones, la cual es obsoleta y genera ingresos que sonatesrgipuinto, se aplica una exencion a
las personas individuales que reciben los dividendos, en efjeadas utilidades hayan pagado el ISR
al nivel de empresa. Asi, se rompe la doble tributacién deglientas. Esta disposicion permite la
integracion del ISR personal y el empresarial. La eliminacioeste disposicion podria generar
recursos significativos, pero con el riesgo de ser suscegtilnt& accién de inconstitucionalidad. Es
importante indicar que en la actualidad los dividendos, aungée esentos del ISR, pagan el
Impuesto del Timbre (3%), por concepto de la documentaciérpatg. En sexto término, las
cooperativas estan exentas debido a que son institucionemesnde lucro. De esta cuenta, el
beneficio es un incentivo sectorial, orientado a que los miendeda cooperativa disminuyan sus
costos. Séptimo, existe un grupo importante de bienes, ssrgcactividades meritorias que estan
exentos. Las principales exenciones son aquellas destinadasrdidasles educativas, asociaciones
de beneficencia, iglesias y asociaciones culturales y cientificac§dakas hipotecarias. Finalmente,

%7 Algunas limitaciones para las deducciones porcept de intereses, las cuales no podran excedqueal
corresponda a las tasas de interés que apliquertandstracion Tributaria a las obligaciones dedostribuyentes
caidos en mora. Solamente son deducibles los se®rpagados a instituciones bancarias y financieras
cooperativas de ahorro y crédito, y los vinculacims las ofertas publicas de titulos valores inssrén el Registro
del Mercado de Valores y Mercancias.
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existe un grupo de incentivos a la inversion extranjera y a fastariones. Dentro de esta categoria
destacan los regimenes de maquila y zonas francas.

La aplicacion del principio jurisdiccional de renta territoriaita que al sustraer las rentas
exentas, de los ingresos percibidos por la realizaciéon de cuadgtiisdad mercantil y agropecuaria
dentro del territorio nacional, se obtiene la renta gravable deteaggeneral del ISR (excepto en el
caso de las exenciones subjetivas), tanto para personas naturalgsacanas juridicas. En el caso
del régimen optativo del ISR de empresas, al restar los cogtsas (hasta un 97% del total) a esta
renta, se obtiene la renta imponible.

En el caso de los contribuyentes individuales en relacionmEndencia, las deducciones de
ley (US$4.718 anuales, seguridad social, gastos médicdas@icolegios profesionales, donaciones,
etc.), pretenden aplicar un tratamiento analogo al del régimernvopiatiISR de empresas.

d. Impuesto sobre personas juridicas

La reforma de 1992 unificé la tasa del ISR en 25%. Sin embarngios afios posteriores, se
observé una tendencia de zig—zag con alzas, bajas y luego alzggafieer VII1.5). Debido a ello, la
tasa que se cobra sobre los ingresos netos de personas jeddacasis alta de los paises de América
Central (situdndose en el 31%). A partir del afio 2004 se creaavo régimen (Régimen General)
cuya base imponible son los ingresos brutos, los cualagaeados al 5%.

Desde 1996, aunque con caracteristicas distintas la recaudadépdralido de impuestos
minimog®, cuya base gravable son los ingresos brutos o los activas Sen en la practica pagos
adelantados del Impuesto sobre la Renta, que permiten dotaadd Ei& recursos constantes a lo
largo del afio, ya que existe un mecanismo de acreditacion eniwe anguestos. En el caso de que
las empresas no puedan acreditar todo el impuesto minimoilele peportar el remanente como un
gasto deducible. La legislacién guatemalteca también hace uso de esdeesr@ss presuntas para
ciertas empresas no domiciliadas en Guatemala, como sucede con tearsgguros, reaseguros y
reafianzamientd§’.

Otro aspecto a mencionar como un cambio importante es que alphéiio 2005 el ejercicio
fiscal se unificd en un régimen de enero a diciembre. Anterioendapendiendo del régimen este
periodo podia ser de julio a junio o de enero a diciembre.

Las exenciones y exoneraciones han sido ampliamente utilizadas em@&aaton el fin de
promover una serie de actividad®®s como los regimenes de maquila y zonas francas y otras
exoneraciones de caracter constitucitiaEn el afio 1997 se eliminaron un conjunto importante de
leyes de incentivos, dentro de las cuales se incluyen las exonesaaiden extraccion, preparacion y
explotacién del chicle, fomento lechero, fomento turistico, supeados militares, aviacion
comercial guatemalteca y generacion de energia eléctrica. Sin embargafier2@04 se incluyeron
dentro del régimen de maquila aquellas exportaciones destinadagaddes de América Central y en
el afio 2008 se aprobd una Ley que amplio los beneficiodgpdma Libre de Industria y Comercio
de Santo Tomas de Castilla (ZOLf&)

268 \/er a continuacion la seccién C.1.2 para unaiexgbn mas detallada sobre la evolucién de losugsfos
minimos y extraordinarios.

269 Reformado por el Articulo 1 del Decreto nimere-Z005 y el Articulo 1 del Decreto nimero 55-2008r P
ejemplo, las empresas de transporte no domiciliielasn una renta imponible de 5% sobre el impomi¢o de los
fletes de carga y pasajes de fuente guatemaltetal Easo de las empresas domiciliadas en el extgtie
obtengan ingresos por concepto de primas de segeaseguros y reafianzamientos, tienen una remariible
equivalente al 10% de los ingresos brutos. Tambééconsideran rentas presuntas las peliculas diograficas y
similares, asi como las noticias internacionaleg tienen una renta imponible del 10% de sus ingrésutos.
Cabe sefialar que para los casos resefiados leetadfe 31% y su pago tiene caracter definitivo.

279 v/er Bulmer-Thomas (1988) para una visién hisgdde las exoneraciones en Centroamérica, CEPALS|®8a
un comparativo de los mecanismos vigentes hac@d®ealCEFI (2008c) para una revision mas actuddiza

271 ver Secci6n sobre gasto tributario en Guatenmala arte D de este trabajo.

272 Existen iniciativas de Ley en el Congreso dedaiiblica sobre Zonas Francas y Ley de Maquilas.
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GRAFICO VII.5

EVOLUCION DE LAS TASAS DEL IMPUESTO SOBRE LA RENTA (1987-2006)
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Fuente: ICEFI (2008a) basado en legislacion.

Fueron importantes las modificaciones realizadas en los afios2B000-+as cuales dieron
cumplimiento a los acuerdos derivados del Pacto Efécal finalmente los dltimos cambios se
realizaron en el afio 2004, mediante el decreto 18-04. Las principaldgicaciones a las
deducciones se resumen a continuacion:

Pérdidas de periodos anteriores: Se redujo a 2@afid997 respecto a 4 afios en 1992.
Luego se redujo a 1 afio en el 2000, sélo para empresess y se derog6 en el afio 2004.

Aportes a planes de pensiones: Se agregan los aportes a planessidaepede
capitalizacién individual en 1997.

Reinversion de utilidades en planta, maquinaria, equipo y capit@no: Originalmente

se podian deducir una quinta parte de las utilidades reinveridas997, se redujo al
15% pero se agreg6 una deduccion por 5% de los gastos eanpasgle capacitacion y
adiestramiento de los trabajadores. En el afio 2000, las deduceinte®res se

redujeron a 5%. En el afio 2004 fueron eliminadas.

Donaciones: Se intentd limitar a un maximo del 5% ld renta neta o Q500.000

(US$65.530) en 2001. Sin embargo, fue declaradmstitucional el limite de donaciones

a entidades educativas, asociaciones cientificagtyrales, asi como a las universidades.
Por lo tanto, esta restriccion aplica solamente pasadonaciones realizadas a las
asociaciones y fundaciones no lucrativas de asisteservicio social, las iglesias, las

entidades y asociaciones de caracter religioso yaltislps politicos.

Intereses: En el afio 2000, se agregaron como deducibleseles@s pagados y gastos
financieros directamente vinculados con las ofertas publicas ls tialores inscritos en
el Registro del Mercado de Valores y Mercancias; los interesesog §iaancieros sobre
créditos obtenidos en Cooperativas de Ahorro y Crédito legsnmmnstituidas, asi
como los obtenidos en instituciones bancarias y financieracitiadas en el exterior.

273 Acuerdo Politico para el Financiamiento de la,RhDesarrollo y la Democracia en Guatemala, #osel 20 de
junio del afio 2000 por entidades empresarialegedad civil y el organismo ejecutivo.
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Anteriormente solamente eran deducibles los intereses pagadodaalenujetas a la
vigilancia e inspeccion de la Superintendencia de Bancos (SIB).

« Maximo de gastos deducibles: A partir del afio 2604)uede deducirse el monto de costos y
gastos que exceda el 97% del total de los inggrsasdos. El monto excedente podra ser
trasladado al periodo fiscal siguiente para seuddd. Esta disposicion no es aplicable a
aquellas empresas que hayan tenido dos afios ctiveeale pérdidas o cuyo margen
brutd’’* sea menor al 4% de sus ingresos gravados.

Estas decisiones de politica tributaria constituyeron, cada wiareomento, la respuesta de
las autoridades fiscales guatemaltecas a la poca dindmica recaudatorid gleh I8s dificultades
derivadas de las practicas generalizadas de elusion y evasion fiscidémnal a estas disposiciones
legales, se implementaron medidas de fortalecimiento a la adatidstrtributaria en cuanto al
control de la facturacion de los contribuyentes del Impuesto abrVAgregado y sobre la
documentacién de los créditos aplicados a ese tributo y, en espelSH.

e. Impuesto sobre personas individuales asalariadas

Los tramos de renta imponible fueron reducidos de 16 end38en el afio 1992. Se agregd
un tramo adicional en el afio 2000. El minimo exento fue aacherdn una ocasién durante el afio
1994. A partir de alli ha permanecido en el mismo nivel, aipgu efecto de la inflacion se ha ido
deteriorando a lo largo de los afios hasta ubicarse en los retledes presentados en el cuadro
VII.4. Sin embargo, este umbral aln es elevado en relacion @lePigpita (1,8 veces el PIB) si se le
compara con otros paises de la regffon

Uno de los cambios méas importantes a este régimen fue lauietiod de la “planilla del
IVA” la cual permite acreditar la totalidad de pagos de Impuestalar Agregado al ISR. A pesar de
gue en 2001 se redujo este beneficio en 50%, por un redeiisconstitucionalidad interpuesto ese
afo esta acreditacion permanece al 100%. Por otra parte, al iguah qglecaso de las personas
juridicas, se intent6 limitar las donaciones a entidades cultu@tificas y universidades, sin
embargo esta modificacion fue declarada inconstitucional.

CUADRO VII.6
TRAMOS DE RENTA IMPONIBLE (VIGENTES A FINALES DEL A NO 2008)
(En quetzales)

Intervalos de renta imponible Impuesto a pagar
De mas de hasta Importe fijo Mas Sobre. el exqedente de
renta imponible de
Q. 0 Q. 65000 Q. 0 15% 0
Q. 65000 Q. 180 000 Q. 9750 20% Q. 065
Q. 180 000 Q. 295000 Q. 32750 25% Q. 180000
Q. 295 000 en adelante Q. 61500 31% Q. 295000

Fuente: Elaboracion propia en base a legislacibiSie

f. Impuesto sobre personas individuales no asalariadas

Existen dos tratamientos para las personas individuales messanttro distinto para las no
mercantiles. En general, los regimenes son similares a los @erEmas juridicas, con algunas
diferencias. En el caso de las personas individuales no mercgniielen, al igual que los

274 gegun el reglamento del ISR, el porcentaje degembruto resulta de la suma de los ingresos @aficios
prestados mas la diferencia entre el total de geti¢abienes y sus costos y luego dividir esta sem@ el total
ingresos brutos.

275 Es mayor que la del El Salvador y Costa Rica pangue la de Honduras y Nicaragua. Segun estimesidel
ICEFI, en el afio 2006 era 1,4 en El Salvador, & #enduras, 0,7 en Costa Rica y 3,0 en Nicaragua.
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asalariados, aplicar un crédito por el IVA pagado. No asi la®pas individuales mercantiles, las
cuales no gozan de este derecho.

Existen dos regimenes de renta presunta: uno para los prafesjarreado en 2004, y otro
para quienes extienden facturas espeéidleEn el caso de las facturas especiales, se presume una
renta neta igual al 10% si se venden bienes y del 20% si se vegrdaios. Por su parte, para los
profesionales universitarios que no presentan declaracion see agugncuentan con una renta
imponible de Q20.000 (US$2.63%)

g. Tendencias recientes del ISR

Las principales tendencias del ISR en los afios resgrodrian resumirse en: intentos de
simplificar el impuesto, una alta dependencia de irsfmseminimos denominados “temporales” y
una debilidad en la base del impuesto, la cual sei@staosionando por el otorgamiento de
esquemas preferenciales.

Durante el periodo 1991-1998, el aporte de la recaudacion Reh ISargo de personas
juridicas a la carga tributaria fue decreciente y estuvo determinadggalmente por un esquema de
reformas en las que se distinguen las reducciones tarifaripensienes de diversos articulos de la
ley por parte de la CC, y la ampliacién del uso de benefisoalés (maquilas). Entre 1999 y 2003,
este indicador se mantuvo practicamente en alrededor de 1,2% dgldPfartir de 2004 registrd un
crecimiento sostenido significativo hasta situarse en cerca ded2]124B en 2007.

La reforma del ISR realizada en 2004, cuya orientacion princigalld suficiencia de
recursos, logré que la tasa de crecimiento interanual de la reéaudatimpuesto Sobre la Renta de
personas juridicas duplicara el crecimiento medio del PIB. Esmsraveles de recaudacion inciden
en que, para el periodo 1999-2007, la elasticidad de estespe&cto al PIB sea de 1,8%, la cual es
significativamente mayor a la elasticidad de 1,1% que regisra ese periodo la recaudacion
tributaria net&’® total respecto al PIB. Este reciente y significativo incremefetolos recursos
gubernamentales proveniente de los tributos que se aplicanirggiesos de las empresas, refleja la
conjuncioén de los efectos de: (i) la ampliacion de la base grayaddleeduccion del tipo impositivo
de 31% a 5% para aquellos contribuyentes que opten por cadtlfapuesto sobre sus ingresos
brutos; (i) la interaccion que por la via de acreditamientasads e intertemporales se registra entre
el impuesto minimo y el ISR, para los contribuyentes delmeiy sobre renta neta y con tipo
impositivo del 31%; (iii) las distorsiones en la equidhe la tributacion directa, inducidas por el
arbitraje provocado por la existencia de una dualidad de reginfefidss mecanismos de incentivo
al cumplimiento voluntario por parte de la administracidsutdria, junto a la percepcion de algunos
contribuyentes de una mejora en las facilidades y reduccion des quat® hacer efectivo dicho
cumplimienté’ y (v) estos cambios coincidieron con una fase favorable del emnémico que
impulsé el crecimiento de la recaudacion.

Algunas medidas adicionales en el ISR de empresas, como la restalc@éonocimiento de
los costos y deducciones en el régimen optativo, y en otmgestos como las retenciones del IVA,
también produjeron incrementos importantes en la recaudadidtatia. Sin embargo, estas medidas
constituyen mecanismos de adelanto de los ingresos, credndostadiés en el mediano plazo,
situacion que no se produce en el régimen general del ISR.

278 De acuerdo con la legislacién guatemalteca, @ase de factura se emite cuando un contribuyetgeiere bienes
0 servicios de personas individuales que, por tarakeza de sus actividades o cualquier otra cgtauntia, no
extienden factura o no le entreguen las facturagspondientes, en este caso el contribuyente @edweitir una
factura especial por cuenta del vendedor o prestlservicio y le retendra el impuesto que cquesla.

277 Esta renta presunta es menor cuando el profésiena menos de 3 afios de haber egresado.

278 ge refiere a la recaudacion tributaria que excklymonto de las devoluciones del IVA.

219 Algunas de estas facilidades podrian constitnirincentivo determinante para la adopcién de algémmiento
tributario, como es el caso del régimen general3ieldel 5% sobre ingresos brutos. En efecto,oservntribuyentes
optan por este tratamiento ante la expectativanqueeran fiscalizados por la administracion tribata
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C.1.2 Impuestos minimos de apoyo al ISR

Desde el afio 1996, con el Impuesto de Solidaridad Extradmin@emporal, ha existido un
sistema de impuesto minimo con acreditacion cruzada con el ISR. Micionar que todos los
impuestos minimos han surgido como impuestos tempoealague en la practica se ha prorrogado
su vigencia. A finales del afio 2007 el impuesto minimo vigera el IETAAP,

El IETAAP se cre6 con una tasa del 2,5% en 2004, la cual s® redyp5% para todo 2005
y la primera mitad del afio 2006, luego su tasa fue del 18bmariodo comprendido de julio de 2006
a diciembre de 2008, mes en que termind la vigencia de este tmplasbase imponible del
impuesto era el activo néfd o los ingresos brutf?gg, el que fuera mayor. En el caso de los
contribuyentes cuyo activo neto fuera cuatro veces mayor queglesos brutos, pagaban de acuerdo
con el segundo criterio. Estaban exentas del impuesto aquebamaejuridicas que registraran un
margen bruto menor al 4%, las maquilas y zonas francas, organilehEstado, las empresas en su
primer afio de operacion, entidades no lucrativas, quienes tabuiajo el régimen general del 5%
sobre ingresos brutos y los contribuyentes que obtuviémraidas consecutivas durante dos afios.

El IETAAP y el ISR podian acreditarse entre si. El IETApd&ado en el afio calendario
podia acreditarse durante los tres afios calendarios siguientesthagbtamiento. En caso de que no
se lograra acreditar todo el IETAAP, se consideraba como un dedtwxible para el periodo de
liquidaciéon definitiva anual que concluia en los tres afios meados. La otra opcidn consistia en
gue los pagos trimestrales podian acreditarse al IETAAP ersmonaifio calendario.

Tendencias recientes

Han existido distintos impuestos minimos y extraordaosadesde el afio 1990. El primero de
ellos fue el Impuesto Extraordinario del afio 1991, cuya vigefug exclusiva en ese afio, el cual
tenia una tasa del 1% aplicable sobre ingresos brutos ovel tttl para las empresas y el 1% para
los salarios. Estaban exentos de pagar este impuesto quieneangpoardebajo de Q36.000
(US$4.718) y aquellas personas juridicas o individualescqgograran bonos de emergencia por el
doble de la obligacion determinada.

Luego en el afio 1996 se cred el Impuesto de Solidaridad Ehtrado y Temporal, el cual
duré dos afios. En 1996 su tasa era de 1% sobre los mdpresos o de 2% sobre los activos netos
(deducible del ISR) mientras que en el afio 1997 su tasa fub¥esl se aplicaba sobre ingresos
brutos y del 3% si era sobre los activos netos (acredital#&Ral Las exenciones eran similares a las
del Impuesto Extraordinario de 1991.

Posteriormente, el afio 1998, se cre6 otro impuesto mingmeaicter temporal: el IEMA
(decreto 99-98). Su duracion original estaba prevista paraafiosoy la tasa aplicada originalmente
era de 2,5% sobre activos netos y 1,25% sobre ventas bEmasl afio 2000 se elimind la
temporalidad de este impuesto y se aumentd su tasa al 3,5%astibos netos y a 2,25% sobre
ventas brutas. Este impuesto contaba con mecanismos de acreditadanessa los del IETAAP.
Fue declarado inconstitucional en 2004 debido a que gravaba a lessasngue operan bajo los
regimenes de maquilas y zonas francas.

20 F| impuesto fue aprobado originalmente para temer vigencia hasta el afio 2007. Sin embargo, scidn fue
extendida hasta el afio 2008, mediante el Decret8(¥. Cabe sefialar que este tributo fue sustiigartir de
2009 por el Impuesto de Solidaridad, con duraaidiefinida.

Segun la Ley del IETAAP, el articulo 2, literdd"; el activo neto es el monto que resulte de redtactivo total,
las depreciaciones y amortizaciones acumuladasrgskrva para cuentas incobrables y el total deréditos
fiscales pendientes de reintegro.

Conforme a la Ley del IETAAP es el conjunto tatalrentas de toda naturaleza, incluyendo lossogrde la venta de
activos fijos, obtenidos por el sujeto pasivo dteagl periodo de liquidacion definitiva anual d8Rl inmediato
anterior al que se encuentre en curso durantenglstre por el que se determina y paga este inpugstexcluyen los
ingresos por resarcimiento de pérdidas patrimaial@ersonales provenientes de contratos de segaseguro y
reafianzamiento; y las primas cedidas de segusrgafianzamiento.
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La recaudacion proveniente de IEMA llegé a representar hasta &J62tBlen el afio 2002
(ver grafico VII.6). Luego, con la incorporacion del IETAAEyyas tasas eran menores a las del
IEMA, a la vez que contaba con mayores exenciones, su rendimientoehor, aungque represento
una parte importante de la recaudacion tributaria (6,5% degess tributarios totales en 2007).

GRAFICO VII.6
EVOLUCION DE LA RECAUDACION DE IMPUESTOS MINIMOS (2 000-2007)
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia basada en datos del NMNNFBBANGUAT.
C.1.3 Impuesto sobre Productos Financieros

Este impuesto grava los ingresos por intereses de cualquigaleza, incluyendo los
provenientes de titulos—valores, publicos o privados, qpaggen o acrediten en cuenta a personas
individuales o juridicas, domiciliadas en Guatemala, no sujetak discalizacion de la
Superintendencia de Bancos—SIB—. Las entidades fiscalizadas3iBrdatan sujetas al pago del ISR,
ya que los intereses constituyen renta bruta. La tasa aplicaBle e kel 10%.

Ademas de las entidades financieras sujetas a la vigilancia de |eeS#3 exentos los
organismos del sector publico, las universidades y centrosataths, asi como los intereses
provenientes de titulos—valores, publicos y privados, seempuando la ley de su creacién les haya
otorgado expresamente exencion de toda clase de impuestos.

En 1995, mediante el Decreto 2695 se crea este impuesto y sar&edgdmpuesto Sobre
la Renta, en el cual estaba incluido de acuerdo con el decreto odgin8R (26-92). De acuerdo
con la legislacion vigente a inicios del afio 1990, el decret@7%staban exentos los intereses
generados por instituciones financieras operando en el pais.

C.2 Imposicién a la propiedad
C.2.1 Impuesto sobre Herencias, Legados y Donacione s
Este impuesto tiene su base legal en el decreto 431 del afdRE®4e. sobre las donaciones

entre vivos 0 enajenaciones a titulo gratuito de bienes muehlesuebles, dinero en efectivo,
acciones nominales o valores cotizables; la remisibn o condondeidas deudas con contratos
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celebrados en Guatemala o con bienes en garantia ubicados en licRepdémas, la renuncia o
cancelacion de derechos de usufructo o pensiones, ya sean tempovildiias, sobre bienes
ubicados en el pais. La base gravable es el valor de los bierssstoaresmiten por herencia, legado o
donacion y el sujeto pasivo es el heredero, legatario o dondtasidasas aplicables dependen del
valor de los bienes y del grado de consanguinidad de quienibé®®

Mann (2002) identifica a este impuesto como uno de bajo restiony con potencial de ser
simplificado. No solo su recaudacién es muy baja (casi US$a@nnanual), sino que su costo
administrativo es de alrededor de un 23% de lo recaudado. Asimisu administracion es
sumamente engorrosa, ya que los procesos administrativoibaiel se realizan mediante sistemas de
informacién manual. Por otro lado, el valor de los trdmégales es semejante sin importar su valor.
Segun Mann (2002) con un esquema mas sencillo podria increseersignificativamente la
recaudacion y reducirse los costos de cumplimiento.

C.2.2 Impuesto Unico Sobre Inmuebles

a. Antecedentes

El impuesto sobre los bienes inmuebles vigente, Impuestm@obre Inmuebles—IUSI—, fue
creado en el afio 1987 por el decreto 62—87. Una de las inn@&cdereste nuevo impuesto fue el
mecanismo para valuar los bienes inmuebles: el autod¥altio

En el afo 1994 se reformé el impuesto (decreto 57-94),amtdogsu administraciéon a las
municipalidades que asi lo solicitaran. Esta modificacion haopaod que las municipalidades de
forma progresiva se hayan hecho cargo de la administracion demgstesto. Para el afio 1995
solamente 10 municipalidades administraban el 1USI, mientrapaaeel afio 2007, su cantidad
ascendia a 233, el 70% de 332 gobiernos locales.

En el afio 1997, el Gobierno pretendia realizar una reforma intddtdSl. Se aprobd una
nueva Ley del IUSI, mediante el decreto 122-97, el cual establegiaueva base de célculo, el
impuesto dejaria de sad valorempara convertirse en uno de tipo impositivo basado en la @xtens
de los terrenos y construcciones en el area urbana y solamentelsigreno en el area rural. Sin
embargo, este impuesto no pudo ser implementado, debiddeatasopopulares. Por lo tanto, tuvo
gue ser derogado y el Decreto 15-98 reinstalo el BdS¥alorem como existia anteriormente, sin
intereses resarcitorios, con algunas variantes y fortaleciendesdardralizacion del impuesto hacia
los gobiernos locales.

b. Competencias fiscales: asignacién entre niveles de gobierno

Una de las caracteristicas deseables de los impuestos es la mawilidad de los sujetos y
de las bases gravables correspondientes. Los impuestos solpepladad inmuebf&son
instrumentos que los gobiernos utilizan como mecanismos reocdadageneralmente, enfocandose
los principios de capacidad de pago y generalidad, y prindgiobeneficio. Los principios de
capacidad de pago y generalidad se relacionan con la riqueza de ldsigentes, considerando el
valor de los predios y construcciones tanto urbanas y ruyales;el caso del principio del beneficio
el impuesto toma el rol econémico de un precio, en calidad deosogento del goce de los
servicios prestados por las municipalidades, tales como segwigdacalumbrado publico, agua
potable, alcantarillado, pavimentacién de calles, entre otros. deoasdo que los criterios objetivos

283 Consiste en 6 tramos de renta progresiva quedeade menos de Q50.000 (US$6.553) hasta mas de(RB00
(US$65.530). Las tasas mas bajas se aplican artubdres mas cercanos.

24 De acuerdo con el articulo 6 de la Ley del IUBE contribuyentes y sus responsables, sus apademd
representantes legales, deberan presentar un alitoagomo declaracién del valor de cada inmuehilando sean
convocados por el Ministerio de Finanzas o la Mipaiidad respectiva. El Ministerio de Finanzas Ras
publicé un Manual para el avalto de Viviendas. Tigmlgxisten las opciones de avallo directo de sadaeble,
avallo técnico y avallio mediante la enajenacidarsterencia de cada inmueble.

25 pychet, Jorge M. y Max F. Viana. Diccionario Titério y Temas Afines. Tegucigalpa, Honduras, 199683.
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para establecer la base imponible de este impuesto estan defmitosaimente, es comun que la
administracion del mismo quede a cargo de los gobiernos maiewip

Con la promulgacién de la Constitucion Politica de la Regalldin 1985 dio inicio un
proceso hacia la descentralizacién administrativa del Estado. sigp®s constitucionales
establecen la distribuciéon del 10% del Presupuesto Generagaesds Ordinarios del Estado hacia
las municipalidadé&® y se crea el Consejo Nacional de Desarrollo Urbano y Rural, lpara
organizacién y coordinacion de la administracion puBiifc®osteriormente, en 2002, se promulgé la
Ley General de Descentralizacién orientada a desarrollar el deber umimiséit del Estado de
promover la descentralizacion econdmica y administrativa. Para trasladtears competencias
administrativas, econdmicas, politicas y sociales del Organigetutizo al municipio y demas
instituciones del Estado, se establecieron criterios de apliogeidnal, consensuada y regufdtia

De lo anterior, las relaciones fiscales entre el Gobierno Certslgpbiernos municipales se
conjugan mediante la intermediacion de los Consejos de DesayraloOrganismo Ejecutivo,
procurando el fortalecimiento econémico de los respectivos migscg efecto de que éstos puedan
realizar las obras y prestar los servicios que les sean necesaiiasrr En ese sentido, las
municipalidades disponen de varias fuentes de ingresos, destacarelotra®™ (i) aporte que por
disposiciéon constitucional el Organismo Ejecutivo debe traslaitectamente a cada municipio;
(i) impuestos que el Congreso de la Republica decrete adalonunicipio; (iii) donaciones que se
hicieren al municipio; (iv) arbitrios, tasas y servicios mipales; (v) contribuciones por mejoras,
aportes compensatorios, derechos e impuestos por obras delldesdano y rural que realice la
municipalidad, asi como el ingreso proveniente de las contriteigue paguen quienes se dedican a
la explotacion comercial de los recursos del municipio o tengaedaien el mismo. Toma relevancia
para el presente estudio, el rubro de “Impuestos a favor détipiaf?™ y dentro de éste, el que se
refiere al IUSI, el cual es el ingreso tributario mas importdatéas municipalidades (75%) pero es
poco representativo en los ingresos totales (64%)

El proceso de descentralizacion se ha visto favorecido poricamilihes a la legislacion del
IUSI, las cuales han ido trasladando de manera progresiva la sttagidin del impuesto en mencién
a los gobiernos municipaf8é Ademas, en concordancia con los objetivos de la Ley General de
Descentralizacion, las nuevas disposiciones establecieron que laspaligades que tuvieran
capacidad técnica y administrativa para recaudar y administrar el éUBlinisterio de Finanzas
Plblicas cederia la totalidad del recaiito

288 E| Articulo 257 de la Constitucion Politica estae que el Organismo Ejecutivo incluird anualmesie el

Presupuesto General de Ingresos ordinarios deld;sta diez por ciento del mismo para las muniapékes del pais.

Articulos 225 y 226 de la Constitucion Politica.

También se promulga el Cédigo Municipal, Ley den§€os de Desarrollo Urbano y Rural.

289 Articulo 100 del Cédigo Municipal (Dto. del Coegp de la Republica de Guatemala No. 12—2002).

29 | as municipalidades reciben ingresos proveniedeesmpuestos recaudados por el Gobierno Centraleypor
leyes del Congreso de la Republica tienen desspedfico o compartido con las municipalidades.t&=s de
ellos el Impuesto Unico sobre Inmuebles, el Impuestla Distribucién del Petréleo Crudo y Combustbl
Derivados del Petréleo, el Impuesto sobre Circalade Vehiculos Terrestres, Maritimos y Aéreod, lynpuesto
Sobre Bebidas.

291 |CEFI (2007) Historia Tributaria...basado en datos del Instituto Nacional de Estealist

292 | a Ley General de Descentralizacion estableceaquellas Municipalidades que deseen incorporas®eeso de

descentralizacion deberan notificarlo y el Ejecqutiebera resolver sin demora.

Caso contrario, el Banco de Guatemala acreditaddiante depdsito en cuenta, lo recaudado paditainistracion

Tributaria, informando sobre su asignacion en fumde los porcentajes de distribucion establecidos.
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GRAFICO VII.7
EVOLUCION DE LA RECAUDACION DEL IUSI E IMPUESTO SOB RE HERENCIAS
(1990-2007)
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia basada en datos del MINF

Con este esquema de recaudacion, la carga tributaria del lUSH@a%68% del PIB, en
promedio para el periodo 1990-2001, hasta situarse en ure thee@il5% en el periodo 2002—-2007.
La evolucion del IUSI no solo ha sido creciente y la descescédn de la administracion del
impuesto se ha profundizado, pues de significar el 0,25%atespel total recaudado de IUSI en
1994, en 2007 significo el 99,8% del total recaudado (\&icgrVI1.7). Sin embargo, su crecimiento
fue menor al de otros impuestos, ya que en 1990 represent8B& dm la recaudacion total mientras
gue para 2007 tan solo un 4%. Ademas, la concentracion del rewabdocambiado en este periodo,
pues en tan solo 5 municipalidades (Guatemala 45,6%, Villa NL@&®&, Mixco 12,3%, Santa
Catarina Pinula 7,2% y San Miguel Petapa 4,5%), se recauda eleé33%puesto.

No obstante el cambio en el aporte del IUSI a la carga tributari&aeierno General
observado entre 2005-2387 es importante resaltar lo indicado por Gémez—Sabaini y Geffner
(2006) con relacién al comportamiento recaudatorio del IUSI, et becho de que la delegacion del
impuesto hacia los municipios fue una experiencia con resultpdsgivos en cuanto a
descentralizacion se refiere, pues la mayoria de las municipalidadeigiaron el cobro han
logrado, al menos triplicar en los tres primeros afios lo decupor este concepto.

C. Caracteristicas técnicas del IUSI

El objeto del impuesto son los bienes inmuebles, rasticagates y urbanos incluyendo
terrenos, estructuras, construcciones, instalaciones adheridasuabie y sus mejoras; asi como
cultivos permanentes. La base del impuesto es el valor del telasrestructuras, construcciones e
instalaciones adheridas permanentemente a los mismos y sus mejovasor de los cultivos
permanentes; el incremento o decremento determinado por factorefdias, topograficos,
geogréficos y ambientales; la naturaleza urbana, suburbana,gnbiaicion, ubicacion, servicios y
otros similares. Dicha base impositiva se actualiza mediante autmaS8ealigrava el valor declarado

294 Debe notarse que la base imponible es finitapgnige de la capacidad de gestién de las municielidllograr que
los sujetos obligados al pago del IUSI registrannonuebles y declaren los valores de éstos aogrdei mercado.
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de los bienes inmuebles, urbanos o rurales, mediante una esgaksigeode tipos impositivos y
valores gravados, segun se puede ver en el siguiente cuadro.

CUADRO VII.7
TASAS DEL IMPUESTO UNICO SOBRE INMUEBLES
Valor del inmueble  0-Q2.000 Q2.000-Q20.000 Q2D-@70.000 Q70.000—-
Tasa impositiva Exentos 2 x millar 6 x millar X @nillar

Fuente: Elaboracion propia basada en Ley del IUSI.

El destino de la recaudacién del Gobierno Central grovenga de los tramos impositivos del
6 0 9 por millar, se distribuye el 25% para el GailmeCentral y el 75 por ciento para las municielis
en cuya jurisdiccion esté ubicado el bien. La rdaeaidn proveniente del tramo impositivo del 2 pdiam
se traslada en su totalidad a las municipalidageseygistren el bien inmueble.

Estdn exentos del pago del IUSI: el Estado, entidades deszedtal y autonomas y
municipalidades y sus empresas; Misiones Diploméaticas y GmesuOrganismos Internacionales de
los cuales Guatemala forme parte; Universidades; Entidades satigiGentros Educativos Privados;
Colegios Profesionales; Confederacion Deportiva Autdbnoma yit€ddimpico Guatemalteco; los
inmuebles de las cooperativas legalmente constituidas; y Zoneadran

d. Aspectos administrativos del IUSI con incidencia en materia distributiva

La normativa vigente del IUSI proporciona una débil baseigarigara registrar y actualizar
el valor de los inmuebles, lo que constituye un serio olstewa aumentar la recaudacion. El caso
mas reciente es la iniciativa de la municipalidad de Guatemala quitesti@&ndo introducir, por
medio de sistemas modernos de catastro, una revaluacién geresirdeuebles localizados en su
jurisdicciorf®® pero este proceso ha sido obstaculizado temporalmente por lesosepresentados
por los contribuyentes ante la €€

Algunos gobiernos locales han optado por otras modalidadasstps en la ley para
actualizar el valor de los inmuebles, en especial se ha convocado va&closes a presentar
autoavaluos, sin que de momento se conozca con certeza las méasdglEyse han adoptado ni los
resultados obtenidos. Ademas, un nimero importante de inesuebl esta registrado para efectos
impositivos, como por ejemplo, los casos de inmuebles locabzad areas estatales de reserva que al
amparo de leyes especificas han sido otorgados a particularecepteate usufructo.

Por su parte, la parte del IUSI administrada por el Gobierstr& también presenta
debilidades hasta el momento, en especial por las serias deficiengaando a disponer de un
catastro actualizado, bases de datos no elaboradas técnicamente cory emtiggsnes, valuacion
inadecuada de los inmuebles, cobros irregulares y mala atengidbliab. En la préactica el Catastro
Fiscal, cuya responsabilidad recae en el Ministerio de Finanzas gsemunicipalidades que
administran el impuesto, es casi inexistente. Recientemente fue eleRegistro de informacion
catastral (RICY’ Mediante el Decreto 41-2005, el cual realiza un catastro fisiuw yno “Fiscal”

2% E| Consejo Municipal de la Municipalidad de Guafda aprobé en 2001 nuevas tablas de valores para |
inmuebles sobre la base de que, en funcién deldoéde autovaluacion, éstos estan registrados aesdlo% 6
20% del valor real.

Este Acuerdo fue impugnado legalmente sobre $& loiel articulo 239 de la Constitucion de la Rdapéblque
establece que corresponde con exclusividad al @eongde la Republica decretar impuestos ordinarios y
extraordinarios y determinar las bases de la rexadn.

De acuerdo con Sureda (2007), el importante gmcatastral iniciado en Guatemala mediante el pi@;ura dar
respuesta a un serio problema de delimitacidrulatiton de la propiedad existente en el pais. Fotrabaja en la
realizaciéon de catastros que atienden los aspéisioss y juridicos de los inmuebles a efectos dénd con
precision el tamafio y los limites prediales deitosuebles y en coordinacion con el Registro Gendeala
Propiedad, otorgar la titularidad de estos a supates.
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gue atienda los aspectos econémicos de los inmuebles ya quetermptarel avallio basado en la
investigacion de mercado, segun hace ver Sureda (2007).

Otra situacion que afecta es que las valuaciones de los inmueBlesiesactualizadas. La
mayoria de las viviendas tributa de acuerdo con los valoresid®rpautoavallo, el cual no esta
indexado y rara vez es actualizado. De tal cuenta, las viviendaseajoe fionstruidas en periodos
mas recientes pagan mas por efectos de la inflacion, independierteemdélo y calidad de la
vivienda. A manera de ejemplo, segun la Municipalidad de Guateuraapropiedad en una zona
pobre de la ciudad capital (Zona 18) con una extensién de IB@eMterreno y 148 M2 de
construccién paga Q5.074 al afio (US$665). En contrast@rdfledades ubicadas en una zona
exclusiva de la Ciudad de Guatemala pagan en total Q4.968 (US&#54n area que comprende
19.802 M2 de terreno y 10.308 M2 de construcdfbi.a Municipalidad de Guatemala estima que
“de 259 mil inmuebles inscritos solo 28 mil estan valuadodna correcta”.

Algunas municipalidades han intentado actualizar los valores dedpiedades, pero han
tropezado con problemas de caracter f8§alo anterior dificulta la actualizacién de las bases
catastrales. Esto no solo genera problemas de suficiencia deosepara las municipalidades sino
gue también genera resultados poco equitativos como el que sé ambstiormente. Ademas, a pesar
de que los resultados reflejan un incremento en la recaudacién destog por parte de las
municipalidades, el desigual grado de desarrollo del pais rademduna baja capacidad de los
gobiernos locales para cobrar impuestos, aunado a su poca capa@dztvao personal no
calificado, sistemas de informacién anticuados y, no menos tamp@yla situacién de conflictividad.

e. Indicadores de esfuerzo tributario

Sureda (2007) estima que el esfuerzo tributario es bastantedediicaiio 2003, la cantidad
de propiedades inscritas ascendié a 130 mil en toda la Replliamnterior es una proporcion
minima de las 2,5 millones de viviendas reportadas en el CerRobdacion y Vivienda del afio 2002
y del 1,2 millones de fincas reportadas en el Censo Agropecigadio 2003.

D. Aspectos especiales de la imposicién sobre los i ngresos

D.1 El tratamiento diferenciado de contribuyentes

El régimen general del 5% sobre los ingresos brutos hécadpl beneficios importantes en materia
de simplificaciéon de la administracién del ISR y el consecuentelcnimpto de los contribuyentes
gue optan por este. Sin embargo, la posibilidad para loslngrentes de optar alternativamente por
el régimen de renta neta crea oportunidades para el arbitrajaridbetincorpora deficiencias en el
sistema, principalmente en materia de equidad fiscal horizonisterxontribuyentes en situaciones
similares que tienen tratamiento tributario diferente, y dmntentes en situaciones diferentes tienen
el mismo tratamiento fiscal.

Diaz de Sarralde y Garcimartin (2007), al revisar la informaadasideclaraciones del ISR,
sugieren que el doble sistema del Impuesto Sobre la Renta prgdetacias de desequilibrio entre
las tasas efectivas de los dos regimenes, dado que el contribpyedésoptar por el régimen que
mas le convenga, por ejemplo, al aumentar los ingresos loghagatites tienden a elegir el régimen
de renta neta. La tarifa efectiva global en el régimen optativo (se @ir debajo del 2%, la cual
contrasta significativamente con el 5% que pagan los congribbesy del régimen general.

2% Diario El Periédico, jueves 10 de enero 2008, fDoa quiere actualizar los avaltos de inmueblest. adicion
electronica ernttp://www.elperiodico.com.gt/es/20080110/pais/43/36
29 | ainiciativa de actualizar los valores de lamirebles ha sido sujeto de recursos de inconstitabitad.
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Por otra parte, la Ley del ISR contiene disposiciones quecdgsivan la opcidn sobre el
régimen de renta neta. En primer lugar, no se reconoce la totdéidad costos y gast$ Segundo,
se obliga a pagar el impuesto minimo de apoyo al ISR. La alterrdg regimenes deriva en el
aseguramiento de un minimo de recaudacién y de simplicidad paragimientd®’. De esta cuenta,
el ISR sobre empresas en Guatemala vulnera la equidad y la genesafelaatece la simplicidad y
la suficiencid®.

Finalmente, la Ley del ISR establece otros tratamientos diferesqiada los contribuyentes
como los esquemas de rentas presuntas, que aplican a algunas emopdlesaisiliadas en Guatemala
y a ciertas personas individuales no asalarfdda®\demas de los regimenes mencionados
anteriormente, existen un régimen diferenciado aplicable a kreses, que consiste en la suposicion
de que hay pago de intereses siempre y cuando exista un préstporamkedio, en ese caso se aplica
la tasa maxima bancaria vigente durante el periodo de liquidacion.

D.2 Apertura Financiera y Comercial

La movilidad de capitales, la apertura comercial y la integracibnéetgoa regional provocan
dificultades adicionales al sistema tributario guatemalteco. Auleadministracion tributaria ajusta
periédicamente sus objetivos, metodologias y herramientasskueszos buscan siempre adecuarse a
las situaciones vigentes. De esa cuenta, practicamente no tienddaasabilde prever el impacto de
las nuevas modalidades de transacciones financieras, y de las degisltiitas en cuanto a aspectos
comerciales con efectos en la tributacién dir8&ta

Por su parte, la legislacién vigente presenta falencias en cuargposidiones sobre rentas
de capital, comercio electrénico y tributacidn internacional. Asimj se requiere de fuertes ajustes
administrativos necesarios para viabilizar la fiscalizacion de estoweefos, tanto en materia de
recursos humanos, presupuestarios, de sistemas y de interdemifimrmacion doméstica y regional.

Esta situacion crea ventajas para el sector deolzoenia que esta involucrado en las actividades
mencionadas anteriormente. Por un lado, se genarhracha de ingresos por la evolucion mas dinamica
de las actividades integradas al comercio y flfij@cieros externos respecto a los sectores ivadies,

y por otro lado, se crea mayor desigualdad porgte sector mas dindmico paga escasos 0 nulos
impuestos debido a las posibilidades existenteshiteaje, falta de herramientas legales y capdeglpor
parte de la administracion tributaria y por sudardinnovador son dificiles de fiscalizar.

D.3 Tratamiento segun el tamafio de los contribuyent  es

En Guatemala, segln estimaciones del Programa de Naciones Unida$ pesarrollo (PNUD)
(2008), para el afio 2006 el universo de empresas era de alrededor millon, sin incluir las
empresas unipersonales. Como puede apreciarse en el siguiente taeaghan proporcion de
empresas son micro (2 a 5 empleados) o pequefias empresas (6pedda@sn Hay que mencionar
gue segun el Registro Mercantil, existe alrededor de 71.8%dsdes. Lo cual equivale a tan solo un
7% de las empresas existentes en el pais.
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La legislacion establece un méximo de gastosakelds equivalente al 97% de los ingresos totales.

Las dificultades de la administracion tributgpera controlar los costos y gastos de las empdsragan en un
conjunto de medidas tendentes a la simplificagi@onsecuente pérdida de informacién de los canebtes. Por
ejemplo, la SAT no conoce las utilidades de lasresgs del régimen general del ISR.

El estudio de Diaz de Sarralde y Garcimartin enagi que, si se eliminara el régimen general, &l nie
recaudacién seria mayor que el vigente. Sin embagio no se evidencio previo a la reforma de 260dndo las
empresas pagaban una tarifa nica de 31% sobeeneta.

Ver en detalle en seccién C.1.A. en apartados smrsdnas juridicas y personas naturales no aidari

La implementacion de procesos como el de uniénremaaen Centroamérica, requiere de ajustes legales
permitan equiparar la recaudacion del ISR a lasifin vigente.
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) CUADRO VII.8 .
NUMERO DE EMPRESAS SEGUN TAMANO (2006)
Cantidad de empresas % del total
2 a5 empleados 888 447 90,20
6 a 10 empleados 66 435 6,70
11 a 50 empleados 22 504 2,30
51 0 mas empleados 7 847 0,80
Total 985 233 100

Fuente: PNUD (2008) basado en datos de la Endiastanal de Condiciones de Vida (2006).

Existe un régimen simplificado para pequefios contribuyegteses optativo y se pueden
acoger aquellos cuyos ingresos anuales no superen los Q§0.883.863,70). El régimen esta
incluido dentro de la ley del IVA, pero no lo sustituyeenDo de este existen dos opciones: (i)
régimen anual con un IVA pagadero cada trimestre y el ISR cars prgpestrales o por retencion; y
(i) régimen de cuota fija con una tasa de 5% sobre los irgyfesduyendo IVA), funcionando como
un impuesto Unico.

La implementacion del régimen de ingresos brutos probablemanfgoliocado que los
pequefos contribuyentes opten en mayor grado por este esquesma @& utilizar el régimen de
ingresos netos. Segun datos estimados por el FMI (20@4%ete los contribuyentes no clasificados
como contribuyentes medianos y graritfespté por el régimen de ingresos brutos, mientras que el
55-56% los contribuyentes grandes y medianos se inclinamoel ggago de ingresos netos. Otro
estudio, Jorratt (2007), destaca que un elevado nimero debagefries (13.200) optaron por el
régimen general pese a que pagarian menos en el régimen optatit8odeegyin supone el BID
(2008), “se trata de micro y pequefias empresas que incurrer eogst para evitar los aiun mayores
costos de cumplimiento que les ocasionaria escoger el régimenaiptastos argumentos estarian
sugiriendo que el sistema actual del ISR estaria generando unaeamgstos de cumplimiento mas
desigual para aquellos contribuyentes de menor tamafio.

D.4 Exenciones fiscales (gasto tributario)

Otro aspecto que influye en la equidad del sistema tributagio su capacidad recaudatoria son los
exenciones y exoneraciones vigentes en la legislacién guatemaltecasRdi@s|@005 al 2007, segln
estimaciones elaboradas por la SAT, el gasto tributario oscil® &4% y 8,6% del PIB. Del total de
gasto tributario, alrededor de tres cuartas partes correspongeiesios directos y solamente el ISR
comprende el 70% del gasto tributario (cuadro VII.7).

En el caso del gasto tributario del ISR, segun toneslo por la SAT el componente mas
importante corresponde al ISR sobre personas teduga relacion de dependencia, en el cual la SAT
incluye todas las deducciones y créditos que aplitatipo de contribuyentes. El principal compoment
es el minimo exento de Q36.000 (US$4.718) seguatiorddito del IVA. Segun afirma Jorratt (2007),
“es posible argumentar que esta deduccion no comdspa un Gasto Tributario, por cuanto hace las
veces de un tramo exento en la escala de tasavmletsto, y generalmente se asume que la escala de
tasas de los impuestos personales, incluyendo sa &aemto, forma parte de la norma”.

305 0 sea aquellos contribuyentes distintos a losdgsry medianos como Contribuyentes Especiales Meslig
Contribuyentes Especiales Grandes. Segun la Leyarig debe contar con una Unidad especifica de
contribuyentes especiales, la que sera responskhlseguimiento de aquellos contribuyentes indisielsi o
juridicos, calificados como tales por la Administém Tributaria. Dicha calificacion estara rela@da con la
magnitud de sus operaciones, de acu brutos amiedémados y del monto de sus activos.
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CUADRO VIIL9
GASTO TRIBUTARIO EN ISR (2005-2007)
(En porcentajes del PIB)

Descripcion 2005 2006 2007
Maquilas 0,05 0,16 0,25
Centros Educativos privados 0,23 0,22 0,21

Asociaciones o Fundaciones no Lucrativas que tepganbjeto la caridad,
beneficencia, asistencia o el servicio social,ucales, cientificas de educacion e
instruccion, artisticas, literarias, deportivadjtmas, profesionales, sindicales, 0,12 0,19 0,15
gremiales, colegios profesionales, de comunidau#igenas y de las empresas
agricolas de parcelarios, legamente reconocidas.

Indemnizaciones o pensiones percibidas por causaudee o por incapacidad
producida por accidente o enfermedad.

Las rentas de los Organismos del Estado y susagiesddescentralizadas,
auténomas, las municipalidades y sus empresas.

0,12 0,11 0,12

0,11 0,1 0,11

Los intereses y las comisiones de préstamos cadtsien el exterior por los

organismos del Estado, las municipalidades y stidagtes. 0,06 0,07 0,07

Cédulas Hipotecarias 0,09 0,07 0,06
Cooperativas legalmente constituidas en el padsgmientes de las transacciones

con sus asociados, y con otras cooperativas, f@daes y confederaciones de 0,05 0,08 0,06
cooperativas.

Instituciones Religiosas 0,04 0,04 0,05
Las rentas de las Universidades 0,03 0,02 0,02
Herencias, legados o donaciones. 0,01 0,01 0,02

Rentas y prestaciones en dinero por concepto deidad social, pagadas por todas
las instituciones autorizadas a sus aseguradbagdas y beneficiarios.

Zonas Francas 0,07 0,02 0,02

Los sueldos y salarios, viaticos, y otras remurienas de los funcionarios y

agentes diplomaticos y consulares acreditadas| @@otgerno de Guatemala ante

gobiernos extranjeros y organismos internacionglas residan en el exterior; y los 0 0 0
gastos de representacion y viaticos de los fundimsiadignatarios y empleados del

Gobierno que asistan oficialmente al exterior.

0,02 0,01 0,02

Subtotal 1,01 1,1 1,15
Rentas provenientes del trabajo en relacion derdigpeia 2005 2006 2007
La Deduccién de Q 36.000 en concepto de deduccimemssnales 3,33 3,3 3,16
Acreditamiento del Impuesto al Valor Agregado (IVA) 0,57 0,63 0,62

Los aguinaldos hasta el cien por ciento (100%}sdeldo mensual; la bonificacion
anual establecida por el Decreto Numero 42—-92 debfeso de la Republica, y las 0,49 0,48 0,52
jubilaciones, pensiones y montepios originados @siénala.

Otras deducciones de Gastos Personales (Penslonestiias, donaciones, cuotas
a colegios profesionales, etc.)

Las cuotas por pago de contribuciones al IGSS ade gle los trabajadores en
relacion de dependencia.

Los pagos en concepto de indemnizacién por tierapod®, percibidos por los
trabajadores del sector publico y privado.

SUBTOTAL 49 491 4,87

0,3 0,3 0,33

0,13 0,13 0,14

0,08 0,07 0,08

TOTAL 591 6,01 6,02

Fuente: SAT (2008b).
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Respecto a otros rubros del impuesto sobre la rehtamad® importante corresponde a las
magquilas, el cual ha visto favorecido su crecimienttoe dos Ultimos afios gracias a una modificacion
gue ampli6 el beneficio de exoneracion a las exgiorias al territorio centroamericano. Anteriormente
los incentivos para la maquila eran solamente pasaekportaciones fuera de los paises de
Centroamérica. Es posible que estos beneficios sdeamgpl el futuro, ya que existen iniciativas de Ley
en el Congreso de la Republica sobre Maquila y ZoresciE™. De ser aprobadas estas propuestas,
eliminarian todos los criterios de seleccion pawma gmpresas pertenecientes a cualquier actividad
econdmica ya sean industriales o de serviciosesaameradas del pago de impuestos, ya que no astaria
limitadas a la exportacion de bienes o servicios girpodrian venderlos al mercado local.

En su orden de importancia, le siguen el gasto tributarieeprente de las rentas de los
centros educativos privados. Esta exoneracion favorece en mayoraglasl hogares de los deciles
mas altos del ingreso, debido a que el gasto privado en edueacdiéalizado en mayor proporcion
por este tipo de hogares (ICEFI, 2007b).

El gasto tributario generado por los tratamientos especialéSTd&AP, equivalente al 0,3%
del PIB en el afio 2007, esta conformado en un 53,7% ptorghdo a las maquilas y zonas francas,
mientras que el 42,5% corresponde a las empresas con un margemdénor al 4%. Finalmente, el
gasto tributario del Impuesto sobre 