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RESUMEN

Este documento de trabajo' ofrece un marco de reflexion, no una respuesta cerrada, a las
preguntas planteadas en su titulo partiendo de un sintético panorama de la tributacién en
América Latina y el Caribe dentro del entorno mundial, su nivel, estructura, efectos, carencias

y heterogeneidad.

A continuacion estas caracteristicas se inscriben en el esquema de relaciones que configura en
cada sociedad su “modelo fiscal’: las caracteristicas definitorias y cambiantes de la Economia;
las decisiones en cuanto al Gasto Publico; las interdependencias internas e internacionales con
otras jurisdicciones fiscales; la configuracion practica de las normas, su control y aceptacion; y,
en mayor detalle, las relaciones entre las distintas manifestaciones de la capacidad econémica
(rentas del capital y trabajo; consumo y ahorro; acumulacion y transferencia de la riqueza;

intermediacion de sociedades y personas juridicas) y las figuras tributarias que las gravan.

Para finalizar se repasaran las opciones mas recientes para afrontar los retos a los que se
enfrentan los sistemas tributarios: las tltimas aportaciones tedricas para la definicion de la
estructura global del sistema fiscal (Mirrlees Report y antecedentes; el modelo “estandar™;
el papel de las reglas fiscales); la configuracion de la tributacion internacional (BEPS;
DBCEFT; Base Unica del Impuesto de Sociedades en la UE; comercio electrénico y economia
colaborativa; amnistias fiscales; exit-tax); las alternativas de tributacién por fuentes y usos
de renta (personalizacion del IVA; imposicion verde; impuestos sobre la “comida basura”;
tributacion de los “robots”; gravamen de la riqueza; integraciéon del gravamen de renta y

patrimonio); y retos y opciones en materia de financiacién sub-nacional.

1 Una version previa de este trabajo se present6 en la 51° Asamblea General del CIAT “Avances de las Administraciones
Tributarias hacia una mayor equidad fiscal” Asuncion, Paraguay, 24 al 27 de abril, 2017.
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1. UN BREVE PANORAMA DE LA TRIBUTACION EN AMERICA LATINA Y
EL CARIBE (ALC)

Cada vez contamos con mas y mejores fuentes de datos y analisis respecto a la realidad de los
sistemas tributarios en América Latina y el Caribe gracias a los esfuerzos de los paises y de
instituciones como CEPAL, BID, OCDE, FMI, ONU y el propio CIAT, entre otros, y, con s6lo
pequenas diferencias en cuanto a su medicién, podemos coincidir en algunos rasgos basicos
de la fiscalidad en la region sintetizados en el Cuadro 1, comparando ALC con la media de la
OCDE.

Cuadro 1: Panorama Tributario ALC-OCDE

“Baja” Presion fiscal Dependencia Menos Imp.Renta Personal

(22,8-34,3; %PIB) Imp. Indirectos/Imp oSociedades (8,8 -24: % Total)
(48-31/16,8-8,7; % Total) Y Cotizaciones Sociales

(16,4 -26,2; % Total)

\ \'%
Elevada desigualdad/baja redistribucién Alta informalidad VI
Gini (0,5 - 0,47) (41-17);%PIB) (IVA-30%; IRPJ - 50%)
Reduccion G Pol. fiscal (-6%; -36 %) (BEPS LAC - 2% OCDE <0,5% PIB)
ViI s
Gastos Tributarios Py lversida

(Niveles PF/Recursos Naturales

104+ i
(30%; Rec. Potencial ) /Seguridad social/Descentralizacion )

Fuentes: OCDE, CIAT, BID, CEPAL (2017) para cifras de recaudacion; Pecho et al (2012), Gémez Sabaini y
Moran (2016), Cobham y Jansky (2017) para evasion; Gémez Sabaini y Moran (2013) para informalidad; Hanni,
Martner y Podesta (2015) para capacidad redistributiva de la politica fiscal’; CIAT (2014) para gasto tributario

2 En BID, OCDE (2016), pagina 27, se alcanza un resultado similar al comparar con la UE: “Aunque la desigualdad antes
de los impuestos directos, los aportes sociales y las transferencias directas no es muy distinta entre los dos grupos, con estos
instrumentos fiscales, la region de ALC apenas consigue reducirla en 5% (una disminucién del indice de Gini de 0.53 a
0.50). En comparacion, los paises de la UE reducen la desigualdad en mas de 40% (una disminucién del coeficiente de Gini
de 0.50 2 0.29).




1 Presién Fiscal relativamente baja: el 22,8% del PIB, once puntos y medio menos que
la OCDE -2015-. Hay que destacar que es la menor distancia registrada y que existen

grandes diferencias entre paises.

2. Mayor dependencia de la imposicion indirecta (casi el cincuenta por ciento del total
-31,8% IVA, 16,1% Selectivos-frente a un tercio de media en la OCDE -20,7% IVA,
9,6% Selectivos-; sin embargo, hay que destacar que esta distancia se ha recortado en el
tiempo) y de la tributacién sobre la renta de las sociedades (un 16,8% del total, el 8,7%
enla OCDE).

3. Menor participacion de la imposicion sobre la renta personal (8,8% del total, 24% en la
OCDE) y cotizaciones sociales (16,4% frente al 26,2%)

4. Elevada desigualdad en la distribucién de los ingresos y escasa capacidad redistributiva
de la politica fiscal (en la OCDE la desigualdad -Indice de Gini del 0,47- se ve reducida
un 36%; en ALC un 6% -partiendo de un Indice de Gini del 0,5-).

6.  Alta informalidad (un 41% frente al 17% de la OCDE).

7. Elevada evasion, especialmente en el impuesto sobre la renta de las personas juridicas.
Alto impacto de la erosion de las bases imponibles y el desplazamiento de los beneficios

para evitar la tributacion.
8. Elevados gastos tributarios (en torno a un 30% de la recaudacién potencial).

9. Diversidad de experiencias nacionales: en niveles de tributaciéon (oscilan entre un
12,4% en Guatemala y 13,7% en la Republica Dominicana hasta un 32,0% en Brasil,
32,1% en Argentina y 38,6% en Cuba); dependencia de los ingresos procedentes de
recursos naturales (impacto negativo reciente por precios materias primas); regimenes
de financiacion y prestaciones de seguridad social; descentralizacion fiscal a gobiernos

sub-nacionales.

Pese al amplio consenso en cuanto a estos rasgos basicos no deberia sorprendernos la diversidad
en las interpretaciones en cuanto a sus causas ultimas, bondad relativa de la situaciéon de cada
pais y posibles vias de reforma y mejora. En casi todos los manuales de economia se plantean
tres preguntas basicas a las que la disciplina deberia ser capaz de dar respuesta: ;Qué producir,
como y para quién? Eleccion de objetivos, de medios eficientes y resultados justos. Y este
esquema de razonamiento es aplicable también al disefio de los impuestos, los “precios” de la

accioén colectiva y la convivencia.



2. LA TRIBUTACION: FINES, MEDIOS Y OBJETIVOS

Estas preguntas nos llevan a plantearnos cual es o deberia ser el «modelo tributario». Una
cuestion compleja ya que este modelo es, al mismo tiempo, un reflejo de los objetivos colectivos
en cuanto a la configuracién de una economia y una consecuencia de la estructura de ésta,
con flujos de causalidad en ambos sentidos. Y, desde este punto de vista, cuando hablamos de
«una economia» es necesario entenderla en un sentido amplio, con unas connotaciones que
nos acercarian mas al concepto de sociedad que al de la simple representacion de las relaciones
de produccién y consumo entre «agentes econémicos». ;Qué papel debe tener la accién
colectiva organizada a través del Estado? ;Qué configuracion y nivel del gasto publico se
desea y cuales son sus consecuencias sobre la actividad privada? ;Qué estructura debe tener el
sistema fiscal para financiar esas politicas y cuales son sus efectos sobre la economia? ;Cémo
debe ser su configuracion espacial teniendo en cuenta las diferentes competencias en esta
materia dentro y fuera del pais y qué limitaciones introduce este factor? ;Cémo se administra
ese sistema y cudl es su grado de aceptacion por la ciudadania? ;Cémo se gravan las distintas

fuentes y usos de la renta?

Cuadro 2: Qué gravar, cémo y para qué

ECONOMIA

GASTO PUBLICO
INGRESOS PUBLICOS / IMPUESTOS

TRABAJO —— RENTA —— — CONSUMO
CAPITAL —— ——— — AHORRO

PERSONAL

SOCIEDADES RIQUEZA/PATRIMONIO

L1 DONACIONES Y HERENCIAS <:4

TERRITORIO / JURISDICCION

REGLAS - CONTROL / ADMINISTRACION - ETICA

Fuente: elaboracion propia




2.1. Laeconomiay el gasto publico

El primer condicionante del sistema fiscal es el sistema econémico sobre el que se asienta. En
cuanto a la estructura y caracteristicas de las economias de ALC, en su conjunto representa
en torno al 8% del PIB mundial (en paridad de poder adquisitivo), un porcentaje similar a su
participacion en la poblacién total, habiendo descendido 4 puntos desde 1980, si bien hay que
tener en cuenta que en este periodo los paises del G7 han pasado del 50 al 30%, descensos en
términos relativos que se explican, fundamentalmente, por el crecimiento en este periodo de
los paises asidticos emergentes y en desarrollo, que han pasado del 10% al 30%. En términos
de renta media (PIB per capita) la region se sita en torno a los quince mil ddlares, con una
distancia que se ha ido ampliando respecto a los paises mas desarrollados (tres veces menos
que la media del G7 en 2015; en 1980 2,5 veces menos), si bien la mayoria de sus economias

se encuadran dentro de la categoria de “paises de renta media”.

Cuadro 3: LaEconomiaen ALC

Africa Sub- sahariano
Economias emergente Asia

=28
I—9.997

=
o

ORP NWRUON®O

PIB ppa Poblacién Exportaciones Importaciones

Mac

I Norteamérica M Asia

Europa 0 Otros

8,65
8,23
3 I 38 E |

Economias emergente

ASEAM-5

Oriente Medio, Norte de Africa
América Latina y el Caribe
Media Mundial

Oriente Medio y Norte de Africa

de Estados

—10.671
N 11.056
I—— 13.236
I 15.470
[ 15.563
I——17.747
| —— 18.545

Europea
Unién Europea

38.107

Otras Ec. G7, UE)

038

G7

45.924
47.461

0 10,000 20,000 30,000 40,000 50,000

66

Combustibles y.
Minerales

Agricolas

Manufacturas Otros

M ALC W Medio Mundo

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos de World Trade Organization (WTO International

Trade Statistics) y el Fondo Monetario Internacional (World Economic Outlook Database)

En términos comerciales la region supone el 3,8% de las exportaciones de mercancias y un 4%
de las importaciones, con un papel decreciente desde mediados del siglo pasado. En cuanto al
destino, el 75% de las exportaciones se distribuyen casi a partes iguales entre Norteamérica,
Asia y la propia region, mientras Europa representa el 16%, destacando el bajo porcentaje de

comercio interregional, mucho menor que el europeo, norteamericano e, incluso, africano.




Por productos, el rasgo mas caracteristico es el alto peso de los productos agricolas, el 31%, y
los combustibles y minerales, 40%, frente a la baja participacion de las manufacturas, 26% (la
media mundial es del 10, 20 y 66%, respectivamente). A estas caracteristicas hay que afiadir la
ya comentada elevada desigualdad, no corregida por la politica fiscal, la alta informalidad y,
como siempre, la amplia heterogeneidad entre los paises de la region. En 2015y 2016 la regién
en su conjunto ha sufrido una recesion, debido a los problemas en las principales economias
suramericanas, el freno en el comercio y crecimiento mundial y la evolucion de los precios

internacionales de sus principales exportaciones, recesion que se prevé superar en 2017.

Si bien esta sintesis es incompleta, resulta util para poner de relieve el potencial impacto de los
factores estructurales de la economia de la region a la hora de condicionar el nivel, estructura

y evolucién de sus ingresos fiscales.

Al mismo tiempo, debemos tener en cuenta como parte de una economia globalizada las
tendencias internacionales de fondo y su impacto sobre el sistema fiscal: el papel de las
empresas multinacionales y su posible desviacion de los beneficios gravables’; las innovaciones
tecnologicas y sus efectos sobre el mercado de trabajo?; la misma transformacion del mercado
de trabajo en cuanto a estabilidad de los empleos, los cambios y diferencias estructurales en el

peso de los salarios en la renta nacional en la region y en cada pais® y la conversion de parte

3 “La Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos (OCDE) estima que los fiscos en todo el mundo estan
perdiendo entre 100.000 millones de ddlares y 240.000 millones de délares por afio, lo que equivale a entre un 4% y un 10%
de la recaudacion del impuesto sobre la renta de las personas juridicas. Las estimaciones de la Conferencia de las Naciones
Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD), basadas en otra metodologia, apuntan a un resultado similar, pero revelan
que las pérdidas en los paises en desarrollo podrian ser mucho mas grandes en términos absolutos y relativos”. “Las pérdidas
tributarias estimadas de la region como consecuencia de la manipulacion de los precios del comercio exterior rondaron
los 31.000 millones de délares en 2013 (0,5 puntos de PIB). Este resultado corresponde a entre un 10% y un 15% de la
recaudacion efectiva del impuesto sobre la renta de personas juridicas en dicho afio. Cabe mencionar que, a nivel de paises,
las pérdidas potenciales son dispersas y se destaca la sobredimensién de las salidas ilicitas estimadas en paises como Costa
Rica (principalmente por circuitos integrados y microestructuras electrénicas) y México (por su alta integracion en cadenas
de valor en diferentes sectores)”. Véase “La evasion derivada de operaciones internacionales de empresas multinacionales y
de personas con un elevado patrimonio’, pagina 125 de CEPAL (2016) .Otras estimaciones, Cobham y Jansky (2017), elevan
mas aun la cuantia de las pérdidas y dan datos desagregados a nivel de pais: 500-650 billones de ddlares (2013), en términos
relativos la pérdida seria mayor en los paises de renta baja y media-baja y, por regiones, en Africa subsahariana, ALC y Sur
de Asia; Argentina perderia entre 21 y 24 billones —s6lo superada en valor absoluto por EEUU, Japon, China e India- lo que
equivaldria el 4-5% de su PIB, siendo la octava economia del mundo que mads perderia en términos relativos.

4 Solo a modo de ejemplo: un estudio de 2013 publicado por la Universidad de Oxford (Frey y Osborne (2013))concluye que
el 47% de los empleos en Estados Unidos estd en riesgo; la publicacion de 2016, “The Future of Jobs” del World Economic
Forum, anticipa pérdidas netas de mas de 5 millones de empleos hasta 2020 en los paises analizados; en un reciente numero
de una de las revistas del propio Fondo Monetario Internacional (Finanzas&Desarrollo, septiembre 2016) podemos encon-
trar articulos alertando de los riesgos y “lados oscuros” del desarrollo de la tecnologia inteligente.

5 Entre 1990 y 2009 la parte de los salarios disminuy6 en 26 de los 30 paises de la OCDE -OCDE (2012)-. El Gréfico 1
ofrece los datos de los paises de la OCDE que registraron un descenso en el periodo mas amplio 1970-2015. El Gréfico 2
muestra la desigual distribucion de del PIB por fuentes de renta. De media en los paises seleccionados de América Latina
la remuneracién de asalariados supone el 35,5% del PIB, frente al 47,5% en la Unién Europea y hasta el 53,8% en EEUU.
Estas diferencias en la estructura econémica légicamente condicionan la capacidad recaudatoria de los impuestos directos,
elevando la correspondiente al Impuesto sobre la Renta de Sociedades y reduciendo las del Impuesto sobre la Renta Personal
o las cotizaciones sociales.
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de las rentas del trabajo en rentas mixtas o corporativas, incentivada por el diferente trato de
unas u otras figuras juridicas en los sistemas fiscales; las tendencias proteccionistas recientes
Y, en particular, las posibles orientaciones de la politica de los EEUU en este sentido’; los retos
de la economia digital, el comercio electrénico y la denominada “economia colaborativa”; el

envejecimiento, en particular en los paises mds desarrollados; etc.

Grafico 1. OCDE: Participacién salarios en el VAB y variacién
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Fuente: OCDEStat. Seleccion de paises con descenso de la participacion de los salarios en el Valor Afiadido
Bruto (VAB) en el periodo 1970-2015.

6 Por ejemplo, para Brasil, Trengrouse y Afonso (2017) analizan la cuestion de la “transfiguracién del trabajo en capital”
y concluye que Brasil con una de las cargas tributarias mas elevadas del mundo sobre las rentas salariales fomenta la
transformacion de trabajadores en trabajadores por cuenta propia o empresas. En otro estudio de 2014 Afonso ya apuntaba
que tanto los “ricos” como los muy “ricos” estan dejando de poseer su patrimonio como “individuos” para ostentarlo como
“empresas” o “corporaciones’. Por otra parte, el andlisis de los registros del impuesto sobre la renta personal muestran que
las rentas y tasas de gravamen mas elevadas corresponden en general asalariados sin capacidad de transformaciéon de su
actividad laboral en una actividad por cuenta propia (en especial empleados publicos). En Espaiia, la renta salarial declarada
(y por tanto su gravamen) también es mucho mds elevada que las de profesionales o empresarios auténomos. En 2015 las
rentas del trabajo medias alcanzan los 20.159 euros anuales, frente a 9.179 de rendimientos de actividades econdmicas,
menos de la mitad. Respecto a la base de renta total declarada, los rendimientos del trabajo suponen mas del 80% del total
(Fuente: Estadistica de Declarantes del IRPF. Agencia Tributaria. Espafia).

7 Un aspecto sobre el que volveremos al analizar las propuestas de BTA (Border Tax Adjustement) y DBCFT (Destination
Base Cash Flow Taxation).
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Grafico 2. PIB por fuente de renta
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Fuentes: National Accounts Statistics: Main Aggregates and Detailed Tables 2015,Department of Economic and
Social Affairs, Statistics Division, United Nations, New York, 2016. (1) Banco Central de Paraguay. (2) Banco
Central de la Republica Dominicana.

Nota: EBE (Excedente Bruto de Explotacion)

Por otra parte, el sistema tributario tiene un papel subordinado vy, en cierta medida, pasivo
respecto a las decisiones democraticas en cuanto al nivel y estructura del gasto publico® ;Deben
ser las prestaciones publicas universales o focalizadas en los ciudadanos mas necesitados?
Dichas prestaciones ;es mejor proporcionarlas en especie -sanidad, educacién - o mediante
transferencias monetarias?; Debemos recurrir a la “produccion” publica de las prestaciones
o es mejor utilizar la “provisiéon” publica reservando la prestaciéon final al mercado?
;Cémo organizamos y financiamos las pensiones, la sanidad, la educacién o el seguro de
desempleo? ;Tiene sentido pensar en una renta basica universal? ;Debe instrumentarse la

redistribucién fundamentalmente por el lado del gasto o debe contribuir la progresividad del

8 Como se afirma también en la pagina 32 de OCDE, CIAT, BID, CEPAL (2017): “El grado de participacién del estado en el
financiamiento de la seguridad social es otro factor importante para explicar los niveles de recaudo tributario en la region de
ALC. Desde 1980 en adelante, muchos paises de ALC privatizaron sus sistemas sanitarios, previsionales y de seguridad social
en mayor o menor medida. Chile, El Salvador y México son ejemplos de paises que han migrado sus esquemas previsionales
a programas de cuentas individuales administrados por el sector privado. En Colombia y Per, los sistemas publicos y
privados compiten y los empleados pueden determinar su afiliacién a uno u otro. Por otra parte, Argentina, Brasil y Uruguay
siguen un modelo en los cuales los sistemas publicos y privados son complementarios. En estos tres paises se han llevado a
cabo sendas reformas para expandir la cobertura de los sistemas de seguridad social e incluir a los excluidos. Esto ha sido
también un factor importante en el aumento del recaudo tributario”
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sistema impositivo? La respuesta que demos a estas cuestiones se vera reflejada en el sistema
tributario, al igual que en sentido inverso, su disefio y fortaleza condicionan la capacidad para
instrumentar dichas politicas’.

Grafico 3: Gasto y Empleo Publico (2014)
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Fuente: Panorama de las Administraciones Publicas en América Latina y el Caribe 2016. BID y OCDE.

2.2. Las bases tributarias y sus relaciones

Una vez considerado el marco econémico general y la configuracion deseada en materia de
gasto publico, el andlisis y disefio de los ingresos publicos entrafia, ademas, la consideraciéon
de las relaciones entre multiples elementos: las fuentes de renta (capital y/o trabajo); sus
usos (consumo, ahorro); la acumulacion de la renta y su transferencia (riqueza, herencias,
donaciones); y los distintos mecanismos formales de organizacion de la actividad econémica

(sociedades, trabajo auténomo, trabajo dependiente).

Dentro de este esquema, la imposicion directa y, en particular, la que recae sobre la

renta personal desempefa un papel central en el disefio de los sistemas fiscales, en la medida

9 Como se aprecia en el Grafico 3, el gasto publico en la regién es ocho puntos inferior a la media de la OCDE, mientras el
empleo publico estd nueve puntos por debajo. Ademas, “en los paises de ALC, el gasto social es apenas 15% del PIB; 60%
menor que el promedio de la OCDE. Un analisis de la composicién del gasto social en América Latina y el Caribe indica que
el gasto en educacion representa en promedio 4.6% del PIB (5.3% en la OCDE) y el gasto en salud, 4% del PIB (6.2% en la
OCDE), aunque con diferencias considerables entre los diversos paises de la region. En cuanto a las pensiones contributivas,
el gasto promedio es 3.8% del PIB; menos de la mitad del promedio de la OCDE, y con respecto a las transferencias directas,
apenas 1.7% del PIB, levemente mds de la tercera parte del promedio de la OCDE (Lustig et al., 2013 y Lustig, 2016)” BID-
OCDE (2016), pagina 32.
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en que dicha renta constituye tradicionalmente el indicador mas completo de la capacidad
de pago de los individuos' , lo que resulta esencial en términos de equidad, y en que es
uno de los principales factores determinantes de las decisiones de caracter econdomico mas

relevantes: oferta de trabajo, ahorro, consumo e inversion.

Por esta razon, el disefio del impuesto sobre la renta personal se encuentra en el corazén
de la reflexion sobre la imposiciéon 6ptima y la denominada “Fundamental Tax Reform,
como agrupacion nominativa de diversas teorias que propugnan una transformacion
radical de los sistemas fiscales que permita corregir los multiples fallos observados fruto de
la configuracion de los mismos en un dificil equilibrio entre las guias teéricas proporcionadas
por los principios impositivos y las exigencias practicas de la realidad econdmica, lo cual ha
dado como resultado la existencia de multiplicidad de figuras tributarias, la duplicidad de
gravamenes sobre las distintas manifestaciones de la capacidad de pago y la complejidad del

sistema tributario.

De forma muy simplificada, podriamos identificar dos grandes lineas de reforma. Por una
<« . > « . . b2 .7

parte, el “gravamen extensivo” o “Comprehensive Taxation”, que centra su atencién en la

eliminacion de las excepciones al gravamen generalizado de las fuentes de renta y de los

incentivos fiscales que erosionan las bases, distorsionan la actividad econdmica, introducen

inequidades y complican el gravamen, lo cual permitiria reducir los tipos de gravamen sin

perder recaudacion.

Por otra, el “gravamen sobre el gasto personal” o “Expenditure Taxation” que, junto a
lo anterior, plantea un cambio radical en la base de gravamen de la imposicién personal,
trasladandola al gasto —personal- y dejando exento el ahorro y las rentas derivadas del mismo,
incentivando con ello la inversién. Dado que las rentas, el consumo, la oferta de trabajo y las
decisiones de ahorro varian a lo largo de la vida, adaptandose a las necesidades y capacidades
de cada edad, el disefio 6ptimo de los impuestos y el estudio de sus efectos debe tener en
cuenta este hecho si pretende ser eficiente y justo desde el punto de vista de la vida completa
de los individuos, y no meramente en momentos aislados, adoptando una perspectiva de ciclo
vital. Considerando su valor a lo largo de todo el ciclo vital, la inica diferencia entre la renta
de un individuo y su consumo serian las donaciones y herencias, siendo, ademas, el consumo
mas estable a lo largo de la vida que la renta. Asi considerado, el ahorro no tendria mas papel
que acumular recursos para suavizar las pautas de consumo a lo largo del ciclo, salvando asi

las logicas alteraciones en el nivel de renta, por lo que se deberia evitar distorsionar mediante

10 En comparacién con el consumo o la riqueza, que proporcionarian indicadores complementarios, indirectos e incompletos
de la misma, sin que esto suponga que no puedan jugar un papel relevante a la hora de realizar un disefio global del sistema.
Como veremos, este punto de vista ha sido cuestionado desde un punto de vista tedrico con la propuesta de gravamen del
gasto personal.
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el gravamen las decisiones del individuo entre consumo presente y futuro. Este razonamiento
desembocaria en la superioridad teérica del consumo como base del impuesto personal, si
bien con la imposicién complementaria de las transferencias de riqueza adoptando un papel
mucho mas relevante, y se encuentra en la base de las diferentes propuestas de imposicion

sobre el gasto personal.

Como elemento transversal a las distintas formalizaciones de las propuestas anteriores se
encuentran las propuestas de establecimiento de un tipo unico de gravamen (“Flat Tax”)
de cara a simplificar el impuesto y reducir los costes en términos de eficiencia que puede

introducir la progresividad formal.

Pese a que no puede decirse que tales modelos tedricos de reforma hayan sido aplicados
de forma pura e integra en las reformas fiscales observadas en la realidad, si que han
condicionado sus caracteristicas generales y, sobre todo, sus motivaciones. Por una parte,
puede observarse una tendencia a la disminucién de los tipos marginales maximos, tanto
en el impuesto sobre la renta de sociedades'' como en el impuesto sobre la renta personal,
acompanada en este ultimo caso de un aplanamiento de las tarifas mediante la reduccion del

namero de tramos llegando, en el extremo, a modelos de tipo tnico'.

Grafico 4: Tasas Impuestos Sociedades
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Fuentes: CIATData y OCDE Tax Database

11 Si bien mucho menos pronunciada en ALC que en la media de la OCDE en los ultimos afios.
12 Como, por ejemplo, Bolivia en ALC, Letonia, Estonia, Hungria o Republica Checa, dentro de la OCDE; Hong Kong,
Rusia, Serbia, Ucrania, Irak, Georgia, Mongolia o Islandia.
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Cuadro 4: Tasas de Gravamen a los Salarios

Tasas de Gravamen a los Salarios Tasas Sociedades
Paises
Agentina | 5 | s | 9 | 350
Bolivia
Chile
Costa Rica
El Salvador
Honduras
Nicaragua
Paraguay
R. Dominicana
Venezuela ‘
MEDIA OCDE

Fuente: CIATData y International Bureau of Fiscal Documentation(IBFD)2017-;

OCDE Tax Database -2016 para salarios; 2017 en  sociedades
Notas: En todos los casos de gravamen de salarios con un minimo inicial no gravado

instrumentado de formas distintas. Este minimo exento es mas elevado, en términos de
PIB per cdpita en América Latina (1,4 veces) que en los paises desarrollados (0,3 veces
en Europa Occidental), justificado por el menor nivel de renta y la necesidad de dejar
libre de impuetos la renta necesaria para la supervivencia; mas dificil de justificar es que
la aplicacion de la tasa méaxima se retrase mucho mas en AL (7 veces el PIB pc; frente a
4 de media en los paises desarrollados), véase CEPAL (2017), pagina 77. En este cuadro
los datos de la OCDE incluyen sdlo los impuestos sobre la renta personal del gobierno
central, sin embargo, hay que tener en cuenta que hasta trece paises introducen recargos

descentralizados, locales o estatales, que elevan las tasas marginales.

Por otra, las rentas del capital —intereses, dividendos, ganancias del capital- son las que han
recibido un tratamiento fiscal mas claramente favorable (tasas reducidas; exenciones; modelos

“duales” o “semiduales”) en relacién con las rentas del trabajo'’. Respecto a este ultimo punto,

13 Este tipo de regimenes, mds o menos explicitos, son hoy mas la regla que la excepcion. Véase BID (2012), paginas 188 y siguientes.
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su especial tratamiento estaria justificado -ademas de por el objetivo de no distorsionar las
decisiones de ahorro e inversion- por la mayor elasticidad de su oferta gracias a la movilidad
en su localizacion, de cara a minimizar el denominado “exceso de gravamen’, objetivo que

constituye la base de la “Teoria de la Imposicién Optima”*“,

Pese a todo lo anterior, el gravamen de las rentas del capital resulta esencial desde el punto de
vista de la equidad, la eficiencia'®, la minimizacion de las vias de elusion fiscal y, lo que quiza
sea mds importante, la percepcion social del sistema fiscal como una construccién justa en
el reparto de las cargas, sin la cual es mas dificil la sostenibilidad de un estado democritico.
Ademas, no podemos obviar que se trata de la fuente de renta que en mayor medida se
concentra en los contribuyentes con niveles de renta elevados y, generalmente, con mayor

capacidad de influencia politica en la determinacion de la politica fiscal.

La imposicion sobre la renta empresarial, cuando ésta se realiza bajo una forma juridica
societaria, podria desempefar un papel secundario, y en un extremo superfluo, en un sistema
fiscal desarrollado que permitiese gravar de forma integra todas las fuentes de renta de las
personas naturales, en la medida en que estan son las receptoras ultimas de la capacidad de

pago generada en las empresas.

Sin embargo, la realidad practica es muy distinta. Por una parte, el gravamen de las rentas del
capital de las personas naturales se encuentra limitado por diferentes factores (los tratamientos
fiscales privilegiados, la dificultad de valorar los rendimientos que no se hagan efectivos
mediante una transferencia de renta a los propietarios, la complejidad administrativa de
controlar las rentas personales - mas numerosas y desagregadas que las societarias-, la
situacion geografica de los propietarios en otras jurisdicciones fiscales extranjeras, etc.).
Por otra parte, en la practica el disefio de los sistemas fiscales se ha orientado a utilizar la
imposicion empresarial con fines regulatorios, introduciendo inventivos'® y desincentivos

para distintas actividades, de acuerdo con la planificacion general de la actividad econdmica.

14 Desde una perspectiva técnica su gravamen resulta también complejo, en la medida en que requiere tener en cuenta el
componente inflacionario de los rendimientos , valorar adecuadamente los valores , contar con registros administrativos
adecuados , corregir el exceso de progresividad en el caso en que su periodo de generacion sea superior al afio y la tarifa a
la que estin sometidos progresiva y tener en cuenta tanto las pérdidas como las ganancias, corregir la doble imposicion si
provienen de actividades econémicas ya previamente gravadas , etc.

Por otra parte, la legislacion fiscal también deberia evitar que las rentas sean tratadas de forma diferente dependiendo de que
se manifiesten de forma periddica o en ciclos superiores al de gravamen, habitualmente anual. Lo cual afecta en particular
al tratamiento de los rendimientos del capital respecto a las variaciones patrimoniales, dado que estas, aun siendo una renta
del capital equivalente a dividendos o intereses, no se ven gravadas segln se generan, sino tnicamente cuando se realizan,
resultando en una menor tributacion efectiva, favoreciendo, arbitrariamente, unos vehiculos de inversién sobre otros y
fomentando el bloqueo de la inversion (lock-in).

15 Pese a los argumentos teéricos, la elasticidad del capital no es absoluta y el gravamen del trabajo también incorpora costes
de eficiencia. Adicionalmente habria que considerar su uso eficiente para controlar las dindmicas explosivas asociadas a la
creacion de burbujas bursitiles, inmobiliarias y financieras en general.

16 En particular la atraccién de inversiones.
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En definitiva, los impuestos sobre la renta societaria han acabado teniendo un papel muy
relevante como medio de retencion de las rentas del capital de las personas naturales’,
mecanismo de contribucion a la capacidad redistributiva del sistema fiscal’®, e instrumento

regulatorio®.

Con estas premisas, las principales dificultades para el disefio tedrico dptimo de la imposicion
societaria se centran en el calculo adecuado del beneficio gravable para no distorsionar el
ejercicio de la actividad econdmica. En general, el punto de partida es el beneficio contable,
sobreel cual serealizanlosajustes fiscales necesarios para evitar que éste se manipule reduciendo
el pago del impuesto®. Sin embargo, algunos elementos son dificilmente cuantificables, y en
particular el coste del capital propio no suele considerarse deducible, lo cual se considera que

introduce un sesgo indeseado a favor de la financiacién ajena?'.

Adicionalmente, hay que tener en cuenta los riesgos de manipulaciéon asociados a las
operaciones entre entidades vinculadas, tanto en un ambito internacional como nacional.
Para lo cual se introducen normas especificas de valoracion de los precios de transferencia y
reglas preventivas de la subcapitalizacién®. En este aspecto, el caso europeo merece especial
atencioén por los proyectos de directiva para la creacion de un régimen de bases imponibles
consolidadas paralosgrupos desociedades, con susventajas -en términosde unidad demercado
y limitacion de los problemas asociados a los precios de transferencia- y sus dificultades de
aplicacion -tanto por la homogenizacion de los criterios de determinacion de las bases como,
sobre todo, las reglas de distribucion de las bases entre jurisdicciones (activos, ventas, costes
de personal, etc.). También la existencia de regimenes especiales dificulta el disefio y analisis
del impuesto, en particular por lo que afecta a las actividades empresariales de pequefa
dimension y a la concesiéon de beneficios fiscales especificos por industria o localizacion. A
este respecto, seria preferible focalizar los incentivos por actividad y no por dimension de la
empresa, renunciando a la utilizacién de tipos reducidos y simplificando al maximo el tributo

para reducir los costes indirectos, especialmente gravosos para las pequefias empresas.

17 En general con algiin método de correccion de la doble imposicion, en el caso de que se produzca.

18 Si bien su incidencia final es un tema polémico.

19 Adicionalmente se justifica el gravamen societario por la particular ventaja que su régimen juridico de responsabilidad
limitada les confiere.

20 La contabilidad es un ejercicio con un amplio margen de maniobra, incluso sin considerar sus consecuencias fiscales,
entre la aplicacion del principio de “imagen fiel” y el de “precaucién valorativa” Esto afecta a multiples partidas como son las
provisiones, las amortizaciones, la distribucién de dividendos, la valoracion de existencias, etc.

21 Dado el cardcter deducible de los intereses. Frente a este problema existen diversas soluciones tedricas que, sin embargo,
no han sido implantadas con generalidad dadas sus dificultades técnicas y su riesgo recaudatorio (un gravamen exclusivo
del cash-flow; la amortizacion acelerada de las inversiones, sin descuento de los intereses; la introduccidon de una deduccion
por financiacidn ajena; etc; véase, por ejemplo, Informe Mirrlees (2011) y la alternativa denominada Destination Based Cash
Flow Taxation).

22 Como veremos mas adelante, la iniciativa BEPS de la OCDE ha propulsado la aplicacién de estos procedimientos anti-
abuso.
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Ademas, hay que tener en cuenta que las dificultades practicas para el calculo y el control del
beneficio gravable ha fomentado la creacion de figuras “heterodoxas” de gravamen mediante
aproximaciones al beneficio, limitaciones de gastos deducibles e introduccién de gravamenes
“minimos” basados en las cifras de venta o en el volumen de activos*. Un gravamen que, en el
caso de los ingresos brutos de las empresas, también es utilizado como fuente de financiacién
de los gobiernos locales, pese a que las consideraciones tedricas respecto a su eficiencia y

facilidad de administracion desaconsejarian su uso.

En este punto, aunque sea brevemente, hay que hacer referencia a las cotizaciones
a la seguridad social, las cuales se sitian en un limbo dificil de manejar en cuanto a su
consideracién o no como ingresos tributarios pese a su inclusion -y relevante peso- en el
concepto de presion fiscal. Por una parte, su administracion y asignacion presupuestaria -que
suele hacerse de forma separada al resto de los tributos- y su conexiéon -mas o menos directa-
con las prestaciones que financian, las distingue de ellos. Sin embargo, desde un punto de
vista economico es dificil separar sus efectos, al recaer de forma coactiva sobre las rentas
del trabajo y los costes empresariales ligados a las mismas. Por ello, las reflexiones sobre su

reforma deberian incorporarse al marco propuesto®.

23 Por ejemplo, en la Argentina se aplica sobre el valor de los activos brutos, lo que, en el supuesto de movilidad del capital,
constituye un sustituto de la renta de las empresas, mientras que en Costa Rica se ha optado por gravar los activos fijos de las
empresas. El patrimonio o los activos netos se utilizan ampliamente como base imponible de estos tributos en Colombia, el
Ecuador, Panama y el Uruguay, aunque con diferentes niveles de alicuotas. En Guatemala se aplica el impuesto de solidaridad,
que grava con una tasa del 1% el 25% del activo neto o los ingresos brutos, de ellos, el que sea mayor. Vale sefialar que en
México estuvo vigente desde 2008 hasta su derogacion en octubre de 2013 un gravamen denominado impuesto empresarial
a tasa nica (IETU), que constaba de un alicuota uniforme (17,5%) sobre el flujo de efectivo neto de la retribucion a los
factores de produccion” CEPAL (2017) “Consensos y conflictos en la politica tributaria de América Latina’, pagina 397. La
limitacién de gasto se aplica en Guatemala y Panama (donde se tributa sobre la mayor de dos cantidades: la liquidada de
forma normal o la renta neta gravable que resulte de deducir del total de ingresos gravables del contribuyente, el 95.33%, o
dicho de otra forma la renta gravable que resulte de aplicar al total de ingresos gravables el 4.67%)

24 Como se observa en el Grafico 5, en América Latina el peso de las contribuciones a la seguridad social resulta esencial
para analizar la cuna fiscal sobre los salarios y se encuentra en niveles relativos muy similares a los de los paises desarrollados,
mientras que la imposicion sobre la renta personal resulta irrelevante en la regién y supone la gran diferencia respecto a la
media de la OCDE.
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Grafico 5: Cuia Impositiva Imposicién renta personal y cotizaciones sociales 2013
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Fuente: Taxing Wages OCDE, CIAT, BID (2016)
Nota: Cuna fiscal medida como porcentaje de los costes laborales para un trabajador soltero sin hijos y

con salario medio.

Adicionalmente, las rentas publicas derivadas de la explotacién de recursos naturales o
infraestructuras complican el analisis de los ingresos publicos y aunque, de nuevo, su
categorizacién presupuestaria no los incluya en el capitulo de impuestos, respondiendo
a las opciones organizativas de cada Estado, su consideracién conjunta mejora el analisis
del sostenimiento, eficiencia y equidad de los mecanismos de financiacién de las politicas

publicas®.

25 Por todos estos motivos, los esfuerzos estadisticos del CIAT y el BID se combinaron para construir una nueva base de
estadisticas de ingresos fiscales bajo una nueva metodologia que, ademds de los habituales ingresos tributarios, incluye las
aportaciones obligatorias a los sistemas privados de salud y pensiones y los ingresos por recursos naturales (regalias y otros
gravamenes extraordinarios sobre empresas extractivas de recursos de titularidad publica), bajo el concepto de Presion Fiscal
Equivalente.




Grafico 6: Ingresos Recursos Naturales e Infraestructuras (% PIB; 2015)
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Fuente: CIAT Data (Base de datos de recaudacion CIAT-BID). Incluye los ingresos por estas categorias no

clasificados como tributarios.

La neutralidad y la coordinacion entre las diversas figuras de imposicion directa. Un
aspecto esencial, que no siempre recibe suficiente atencion, seria preservar la neutralidad
fiscal en la eleccion de las distintas opciones juridicas -asalariado; auténomo; empresa-
para el desempefio de la actividad y la percepcion de los rendimientos. Para ello, los tipos
aplicables deberian modularse, de forma que exista homogeneidad en el gravamen de las
rentas salariales, de los auténomos y de las empresas. Dicha modulacién debe satisfacer la
siguiente identidad: (1-Tipo Capital)x(1-Tipo Sociedad)=(1-Tipo Trabajo). Asi la estructura
tributaria no alteraria la decision entre percibir las rentas como rentas societarias, trabajando
como autéonomo o recibiendo un salario, dado que la renta neta de impuesto seria la misma

en todos los casos.

Este seria el resultado buscado por los sistemas de imposicion lineal (flat-tax) en los que se
alinean los tipos de gravamen de la renta personal y de sociedades con correccion total de la
doble imposicion, si bien al coste de reducir la progresividad del impuesto sobre la renta y su
capacidad recaudatoria y redistributiva. Los modelos duales, al excluir las rentas del capital
de la base que tributa a tarifa progresiva y someterlas a tipos impositivos inferiores y mas
cercanos al del impuesto de sociedades, pretenderia también atenuar este problema, con un
menor coste que la estructura de imposicion lineal anteriormente comentada al preservar
la progresividad para el resto de rentas. Sin embargo, esta estructura resulta injusta desde

el punto de vista del igual tratamiento de las fuentes de renta y fomenta la elusién mediante
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conversion formal de rentas del trabajo en rentas del capital. Una solucidn alternativa podria
pasar, como recomienda el Informe Mirrlees, por establecer una tarifa nica para trabajo,
capital y actividades economicas en el impuesto sobre la renta personal y modular los tipos
aplicables a las rentas del capital en la medida en que hayan sido gravados previamente por el

Impuesto de Sociedades, eliminando asi la doble tributacion.

La imposicion sobre la riqueza y la propiedad es quiza uno de los dmbitos mas discutidos
dentro de la imposicién directa, con posturas muy diversas segtn la figura tributaria de que

se trate y, en algunos casos, las consideraciones técnicas e ideologicas.

La imposicién sobre las transferencias de riqueza -donaciones y sucesiones- cuenta con un
mayor respaldo teérico y practico, estando presente en la mayoria de los sistemas tributarios,
si bien con una importancia recaudatoria reducida. Su defensa se basa en su papel como
elemento de cierre del sistema, sin el cual las ganancias de capital “no realizadas” no serian
gravadas en ningin momento, y como factor en la promocién de la igualdad de oportunidades
dentro unarealidad con creciente concentracion enla distribucion dela riqueza?. Sin embargo,
las dificultades técnicas, econdémicas y sociales para la aplicacion de este tributo pueden ser
muy relevantes en casos como la transmisién de un negocio activo (cuyo gravamen podria
poner en riesgo su viabilidad) o de unos ahorros que efectivamente hubiesen soportado el
gravamen sobre la renta, con lo cual su tributacion podria considerarse injusta e ineficiente.
Todo ello hace que, generalmente, se articulen exenciones materiales y personales que acaban

por desvirtuar su proposito inicial.

Por su parte, los impuestos sobre el patrimonio neto son los mas denostados, tanto por
razones técnicas (la dificultad de valoracion homogénea de los activos) como econdmicas (al
considerarse un gravamen adicional de la renta ahorrada, con consecuencias negativas sobre

la inversion, la competitividad y el crecimiento)®.

Sin embargo, sus defensores se basan en su papel en el control tributario, la redistribuciéon
de la renta y el gravamen de las ganancias de capital que escapan de la tributacion en renta
personal. En la actualidad, la estructura de gravamen de la renta personal excluye, en general,
las rentas y ganancias de capital canalizadas a través de diversos instrumentos financieros

hasta el momento de su liquidacién, circunstancia que en muchas ocasiones se posterga de

26 En teoria este gravamen deberia ser global -y si fuese posible a lo largo de toda la vida- de todas las transferencias de
riqueza (donaciones y herencias) recibidas por los sujetos pasivos, si bien se reconoce la complejidad administrativa de esta
medida.

27 Unicamente est4 vigente en 6 de los 35 miembros de la OCDE (Espaiia, Francia, Italia, Luxemburgo, Noruega y Suiza; si
bien cabria afiadir Holanda, que lo grava de forma indirecta vinculada al impuesto sobre la renta personal), y a nivel LAC,
en 4 de 24 (Argentina, Colombia, Uruguay y Guyana), en todo caso su aportacion recaudatoria -excepto en Suiza- es muy
reducida, Benitez y Velayos (2017).




manera indefinida. De esta forma, la renta declarada no reflejaria realmente la capacidad
economica de los sujetos, tanto por el tratamiento privilegiado de las rentas y ganancias de
capital como por la existencia de regimenes especiales de estimacidn para algunas actividades
econdmicas, con consecuencia no sélo en el pago de impuestos sino también en el acceso a los
servicios que requieren comprobacion de renta a través del IRPF (becas, guarderias, copagos,
vivienda, etc.). En estas circunstancias, el patrimonio constituiria un indicador fundamental
de parte de la capacidad de pago que, si no es observada y tenida en cuenta por otras vias,
podria gravarse de forma separada con un tributo especifico o integrandola con la imposicién

sobre la renta personal?.

Por ultimo, los impuestos sobre la propiedad de bienes especificos (sobre todo inmuebles y
vehiculos) suele defenderse tanto por su papel como indices indirectos de la capacidad de
pago (algo en realidad poco defendible si el gravamen de la renta personal y/o el patrimonio
funcionaran de forma correcta) y, sobre todo en el caso de los inmuebles, como base apropiada
—dada su inmovilidad- para el gravamen de las entidades locales.En todo este esquema, los
impuestos sobre el consumo y, fundamentalmente, los impuestos sobre el valor afiadido
presentan en comparaciéon con los otros pilares disponibles para alcanzar la suficiencia
recaudatoria, conocidas ventajas en términos de neutralidad, eficiencia y gestion, y ciertos
inconvenientes, sobre todo, en cuanto a equidad y costes de cumplimiento. Inconvenientes,
ademas, cuyas soluciones mas habituales (diferenciacion de tipos y exenciones; regimenes
simplificados para pequefios empresarios) son contraproducentes y de dudosa eficacia. La
justificaciéon de la imposicion sobre el consumo es basicamente recaudatoria y, obviamente,
supone una doble imposicion de las fuentes de renta que anteriormente hayan soportado la
imposicion sobrela renta. Sin embargo, su éxito es indiscutible y desde que la idea del gravamen
del valor agregado surgid en la primera mitad del siglo veinte se extendié progresivamente
por todo el mundo: Francia en 1954, casi diez paises a final de los sesenta, cuarenta y ocho
a finales de los ochenta... y mas de 160 paises en la actualidad, con la casi tinica excepcion
notable de EEUU.

La imposicion selectiva sobre consumos especificos presenta caracteristicas diferenciadas.
Ha servido como sustitutivo de los aranceles en el marco de la negociacién de acuerdos
internacionales de comercio, servido como desincentivo del consumo debienes potencialmente

perjudiciales para la salud (tabaco, alcohol y, mas recientemente, comida “basura” o bebidas

28 Este es el modelo existente en Holanda, donde una parte de la base del Impuesto sobre la renta personal se determina
atribuyendo una rentabilidad del 4% al valor medio anual del capital neto propiedad del sujeto, la cual se grava a un tipo fijo
del 30%, lo que es equivalente a un gravamen del 1,2% sobre el valor del capital neto. Solo se considera el capital susceptible
de ahorro e inversion, por tanto, vivienda y empresa propia no entran dicha base estimada (sus rendimientos estan gravados
en otros apartados del IRPF). Si entrarian, por ejemplo, depositos, segundas y demds viviendas, acciones, etc. Estdn exentos:
medios de transporte particulares, algunas inversiones incentivadas (medioambiente, arte si no es inversion, inversiones en
starts-up con limites, etc.). Adicionalmente, existe un minimo exento general de 21.139 euros, incrementado para mayores
de 65 y contribuyentes con hijos a cargo.




azucaradas) y corrector de efectos externos negativos (combustibles; contaminacién). En este
ultimo papel, su andlisis se enlaza con la conocida como imposicién verde y su potencial
“doble dividendo” al contribuir a reducir la polucién y reemplazar, al menos en parte, los

ingresos obtenidos a través de figuras tributarias mas distorsionantes.

2.3. Los “otros” sistemas tributarios y el control practico de las obligaciones

fiscales

Por ultimo, y sin entrar en muchos detalles, otras dos dimensiones resultan fundamentales
para determinar la mejor forma de disefiar el sistema fiscal: la coexistencia de un
sistema tributario nacional central con la existencia de otras competencias tributarias
internacionales y sub-nacionales; y la plasmacion concreta del sistema tributario en normas,

la capacidad administrativa para gestionarlo y aplicarlo y la aceptacién social del mismo.

La descentralizacién interna de la politica tributaria®, dando competencias a los gobiernos
locales, regionales, provinciales o estatales -dentro de una federacion- se inscribe en el marco
de las teorias del federalismo fiscal, cuya primera recomendacién en este ambito es que las
competencias en materia de ingreso sigan y se correspondan a las otorgadas en el campo
del gasto®, de forma que la cercania en la prestacion de los servicios al ciudadano con un
margen autonomia se una a la responsabilidad en su financiacién y pueda ser valorada

democraticamente por los votantes.

29 “El porcentaje de ingresos tributarios totales recaudado por los gobiernos subnacionales es inferior al 8%, exceptuando
a Argentina, Brasil y Colombia, para los 15 paises de ALC para los que se dispone datos en 2014. En Brasil, los estados y las
municipalidades recaudan més de un 30% de todos los ingresos tributarios, lo que indica un alto grado de descentralizacién
tributaria en favor de los gobiernos sub-nacionales. Una gran parte del IVA (ICMS - imposto sobre operagdes relativas
a circulagdo de mercadorias e prestagdo de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagio) es
recaudado a nivel de gobierno estadual. El recaudo de los gobiernos subnacionales en Argentina y Colombia representa
mas del 15% del recaudo nacional total. Argentina tiene un recaudo sustancial a nivel provincial, el cual se explica en gran
parte por el impuesto sobre los ingresos brutos (...). Los impuestos que con mayor frecuencia son asignados a los gobiernos
subnacionales son los impuestos sobre la propiedad, sobre vehiculos automotores e impuestos sobre servicios especificos
y tasas municipales (...). Brasil y México son los unicos dos paises que utilizan bases tributarias diferentes a las descritas
anteriormente. En 2014, el 5% de los ingresos subnacionales en Brasil y el 41% del recaudo subnacional en México procedid
de impuestos sobre la renta y de impuestos sobre la némina. En los paises miembros de la OCDE, las entidades subnacionales
tienden a tener impuestos cuyas bases son mucho mas amplias. Una proporcion significativa del recaudo de los gobiernos
subnacionales en los paises de la OCDE tuvo origen en los impuestos sobre la renta y utilidades (representé mas de un tercio
del recaudo promedio total a nivel subnacional)”. OCDE, CIAT, BID, CEPAL (2017), paginas 71y 72.

30 “En 2014, los gobiernos centrales de ALC recaudaron un promedio de 71.1% del ingreso total, seguido de los gobiernos
estatales (18.1%) y los gobiernos locales (12.2%), mientras que el resto se recaudé a través de los fondos de la seguridad
social. Para el mismo afio, en promedio, el 55.5% del gasto de la administracién publica en ALC fue gestionado por el
gobierno central, mientras que los gobiernos estatales, los gobiernos locales y los fondos de la seguridad social contribuyeron
con el 23.8%, el 16.4% y el 4.3% del gasto, respectivamente. Una tendencia comtn en numerosos paises de ALC es que los
gobiernos subnacionales son sumamente dependientes de las transferencias del gobierno central como su principal fuente
de ingreso.” BID, OCDE (2016), pagina 62.




Cuadro 5. Guias y opciones de descentralizacién fiscal

1. Responsabilidad tributaria paralela a la del gasto CANDIDATOS TRADICIONALES:

2. Principio del “Beneficio” (no “exportacion” de cargas) 1. Tributos ligados a servicios: tasas, contribuciones especiales,
especiales,publicos, licencias,...
8 i s eodidomaine ddiiey 2. Impuestos sobre la propiedad (tenencia / transmision /
" L incrementos de valor)
4. Utilizar bases inmoviles
3. Impuestos sobre los automdviles
5. Fomentar la visibilidad de las decisiones tributarias

6. Elegir tributos de sencillo control y administracion OTRAS OPCIONES DE BASE AMPLIA:
7. Otorgar capacidad fiscal “en el margen” 4. Consumo

8.  Estabilidad, predictibilidad, sostenibilidad 5. Gravamen de la actividad empresarial
9. Enfoque Integral: tributos/transferencias/deuda 6. Gravamen renta personal

10.  Restriccion presupuestaria dura

Fuente: elaboracion propia

Pese a su claridad conceptual, la concrecion de este ambicioso principio de organizacion de la
actividad publica se enfrenta a numerosas dificultades practicas que deben intentar superarse
utilizando las guias disponibles para la descentralizacion fiscal y el catalogo de opciones

disponible en la experiencia internacional.

En cuanto a los retos que la tributacion internacional impone a la configuraciéon del
sistema tributario no hace falta insistir mucho en su relevancia, especialmente dados los
datos disponibles respecto a su potencial efecto en la evasion fiscal y la incertidumbre actual

respecto a la evolucion de las politicas comerciales.

Para finalizar este apartado, debemos hablar brevemente del armazoén ultimo para el
sostenimiento de un sistema tributario: la transcripcion legal de las disposiciones
tributarias, la administracion y control de las obligaciones fiscales y sus conexiones
con la ética publica en esta materia. Estos temas, mds relacionados con la administracion
tributaria, necesitarian de un espacio propio mucho mas amplio®. Sin embargo, no puede

dejar de destacarse su importancia en el marco global de disefio de la politica tributaria.

Unas reglas complejas, con cambios frecuentes, falta de certidumbre o seguridad fiscal,
complejidad y elevados costes de cumplimiento pueden arruinar cualquier disefio teérico por
perfecto que pueda parecer sobre el papel. Las administraciones tributarias han mejorado —en
especial en métodos de control masivo- pero contindan encontrando dificultades en el fraude

internacional y mas sofisticado.

31 Véanse, entre otros, CIAT-BID (2012), CIAT (2016) en cuanto al estado y caracteristicas de las administraciones tributarias
y CIAT (2015) en relacién con las iniciativas de relaciones cooperativas.




Factores como el tratamiento especial del capital frente al trabajo —aunque pueda estar
justificado por motivos de “eficiencia’-, las amnistias o regularizaciones fiscales —pese a que
puedan ser rentables y consistentes a posteriori-, los recortes y carencias en prestaciones
publicas —a pesar de estar respaldadas por la necesidad de estabilidad presupuestaria-, la

ineficiencia y la corrupcién deterioran la ética tributaria y el respaldo ciudadano al sistema.

La administracion tributaria debe continuar mejorando su actuacion. Ejerciendo su papel de
acuerdo con las leyes vigentes, pero estando también preparada para poder aplicar las leyes
que en el futuro se puedan querer aprobar. Un futuro del que habla el dltimo epigrafe de este

trabajo.

3. ALTERNATIVAS

Todo lo anteriormente expuesto, las relaciones entre la economia, la sociedad y el sistema
fiscal, impone retos a la sostenibilidad de los ingresos fiscales que tendran que ser abordados
a la hora de decidir qué gravar, como, y para qué. Pero, ;con qué otras opciones contamos
para tomar estas decisiones? Este ultimo apartado recopila algunas de las ultimas alternativas
planteadas, con un panorama resumido de las mismas y un catdlogo de referencias para

profundizar en su contenido.
3.1. La estructura global del sistema fiscal

Entre las ultimas aportaciones tedricas para la definicién de la estructura global del sistema
fiscal el Informe Mirrlees (2011) ocupa un papel fundamental. Siguiendo la tradicién de
pasados informes -como el Informe Meade (1978) sobre imposicion directa- el Institute for
Fiscal Studies (IFS) del Reino Unido puso a trabajar a mas de sesenta de los economistas
mas reputados en la materia en la confeccion de un modelo ideal, pero factible de llevar a
la practica, para la reforma global del sistema fiscal. Tras cuatro afos de trabajo y bajo la
direccion del premio Nobel de Economia, James Mirrlees, se publicaron los resultados que

actualmente suponen una referencia en esta materia.

El enfoque adoptado por el Informe es claro: una visiéon de los impuestos como sistema, no
de forma aislada, buscando soluciones coordinadas y estables para financiar el gasto publico;
cumplir con los objetivos redistributivos minimizando los conflictos con la eficiencia; y buscar
la neutralidad como referencia, en general, para valorar el sistema. En otras palabras: equidad,
eficiencia y vision de conjunto, considerando el nivel de gasto y el alcance de la redistribucion

como objetivos determinados externamente de acuerdo con las preferencias ciudadanas.



Cuadro 6: El Informe Mirrlees

TRABAJO CAPITAL EMPRESA
Gravamen homogéneo de todas las fuentes de renta, con deduccion de gastos asociados a la generacidn de ingresos.
Base de la progresividad y capacidad redistributiva del sistema fiscal. Excepciones puntuales.

Base amplia. Un minimo exento y estructura sencilla de tipos marginales (2 o 3). Racionalizacion de tipos marginales efectivos y limitacion-eliminacion de
las deducciones decrecientes con el nivel de renta.

Consideracion de la unidad familiar: imposibilidad objetivos simultaneos de progresividad y neutralidad. Lo mas adecuado es tributacién individual de las
rentas y consideracion conjunta de las mismas para el acceso a prestaciones sociales. En todo caso, peligro desincentivos.

Neutralidad decisiones consumo-ahorro y entre
diferentes activos

Exencion de la “rentabilidad normal” del ahorro
(aproximada por la deuda publica a medio plazo),
mediante una reduccidn en la base (RRA)
combinada con la exencién de activos sin riesgo
(depésitos, ISAs)

Resto de las rentas del ahorro gravadas en la
tarifa general

Correccion de la doble imposicién en dividendos
y ganancias de capital (con compensacion de
pérdidas) modulando la tarifa

Sistema especial para ahorro en pensiones con
exencion hasta la percepcion (EET)

1

Gravamen global de todas las transferencias
de riqueza (donaciones y herencias)
Complejidad administrativa: second-best

(no gravamen o limitacion de la RRA)
Gravamen de la “plusvalia del muerto”
Gravamen de la vivienda segun las pautas del
ahorro

Fuente: Elaboracion propia

El Cuadro 6 sintetiza algunas de sus principales recomendaciones: mantener un gravamen
homogéneo pero sencillo de todas las fuentes de renta en una sola base con correccion de
la doble imposicion, integrar en lo posible las prestaciones y cotizaciones sociales, fomentar
la neutralidad respecto al ahorro a nivel personal (mediante la exencion de la “rentabilidad
normal”) y empresarial (mediante una deduccién por financiacién con fondos propios), y
utilizar el gravamen de las transferencias de riqueza como elemento de cierre del sistema. En
definitiva, frente a opciones mas radicales propuestas en el pasado (como es la sustitucion del
gravamen de la renta personal por el gravamen del consumo a ese mismo nivel), el Informe
opta por un camino intermedio y, en principio, con menos inconvenientes practicos, aunque
sin desviarse de la ortodoxia en cuanto a la concepcién de la eficiencia en materia fiscal.
Tanto el propio informe como su adaptacion para Espafia®® estan disponibles en internet y son
recomendables para ponderar y conocer en mayor detalle las muchas aportaciones relevantes

que contiene este trabajo.

Por otro lado, el modelo que actualmente podriamos considerar como “estandar” respecto ala
configuracion del sistema fiscal y patrocinado por las principales instituciones internacionales
propone: ampliar bases -eliminando gastos tributarios-; reducir tasas, en especial sobre la

renta de sociedades y las tasas marginales mads elevadas sobre la renta personal; fomentar

32Vinuela (coord.) (2014)




la imposicion indirecta homogénea -sin diferenciaciéon de tasas por productos en el IVA-;
reforzar el gravamen de la propiedad inmueble residencial; e introducir incentivos al ahorro
-en general mediante una menor tributacion del capital- y la inversién en Investigacion y
Desarrollo -como excepcion a la desaparicion de incentivos fiscales-. Todo ello, en ocasiones
acompanado por una reduccion de los costes no salariales del factor trabajo -las cotizaciones
sociales a cargo de los empleadores, fundamentalmente- configurarialo que se ha denominado

“fiscalidad amigable” con el crecimiento®.

Por ultimo, si bien no se trata especificamente de una propuesta de reforma del sistema
tributario, si es necesario desatacar en este apartado la consolidacion de la tendencia a
implantar “Reglas Fiscales” para preservar la estabilidad presupuestaria, en la medida en que
dichas reglas, si son efectivas, condicionan claramente la respuesta, al menos a corto y medio

plazo, que puede darse a las preguntas planteadas en este trabajo*.
3.2. La configuracion de la tibutacion internacional

La iniciativa BEPS (Base Erosion and Profit Shifting) de la OCDE® constituye en la actualidad
el marco basico para la lucha contra el fraude y la elusion fiscal internacional dentro de un
enfoque cooperativo. Identifica las principales vias de evasion (precios de transferencia,
mecanismos hibridos, abuso de convenios, manipulacion de los costes de la financiacién, etc.)
y propone alternativas para atenuar sus efectos mas perjudiciales. Sin embargo, su aplicacion
practica no esta exenta de problemas, por la definicion de sus objetivos, el establecimiento de

las vias de solucién y los compromisos que requiere de los paises participantes.

Cuadro 7: Acciones BEPS

. Accién 1 Abordar los retos de la economia digital para la imposiciéon

. Accién 2 Neutralizar los efectos de los mecanismos hibridos

. Accién 3 Refuerzo de la normativa sobre CFC (Controlled Foreign Company)

. Acciodn 4 Limitar la erosion de la base imponible por via de deducciones en el interés y otros pagos financieros
. Accién 5 Combatir las practicas fiscales perniciosas, teniendo en cuenta la transparencia y la sustancia

. Accion 6 Impedir la utilizacién abusiva de convenios fiscales

. Accién 7 Impedir la elusion artificiosa del estatuto de establecimiento permanente (EP)

. Acciones 8 - 10 Asegurar que los resultados de los precios de transferencia estan en linea con la creacién de valor
. Accion 11 Evaluacién y seguimiento de BEPS

. Accion 12 Exigir a los contribuyentes que revelen sus mecanismos de planificacion fiscal agresiva

. Accién 13 Reexaminar la documentacidn sobre precios de transferencia

. Accién 14 Hacer mas efectivos los mecanismos de resolucién de controversias

. Accidn 15 Desarrollar un instrumento multilateral que modifique los convenios fiscales bilaterales

33 Véase, por ejemplo, OCDE (2010), o FMI (2015)
34 Véase, por ejemplo, Alberola et al (2017).
35 http://www.oecd.org/tax/beps/
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Frente a esta opcion, recientemente ha saltado ala escena publica una propuesta, la Destination
Based Cash-Flow Taxation (DBCFT)*, que, ademdas de una construcciéon académica,
constituye un elemento relevante del programa con el que se presentd a las elecciones el
actual ejecutivo de la primera potencia mundial. De forma muy resumida (y, por lo tanto,

necesariamente incompleta), la alternativa propuesta se basa en dos elementos.

Por una parte, el calculo de la base del impuesto seria el flujo de caja o cash-flow, entendido
como la diferencia de pagos y cobros por actividades no financieras (reales). Los intereses
no serian considerados, ni los cobrados ni los pagados, y la compra de activos fijos seria

deducible integramente en el momento del pago.

Por otra, se realizaria un “ajuste fiscal en frontera” (Border Tax Adjustment), consistente en
que los pagos al exterior e importaciones en general no serian deducibles, mientras que los

ingresos por exportaciones estarian exentos.

De esta forma, se pretende frenar la erosion de las bases imponibles y el desplazamiento de
los beneficios a territorios de baja tributacién (abuso en el pago de intereses con destino a
otras jurisdicciones, deslocalizacion de patentes para desplazar la tributacion, los precios de
transferencia) al mismo tiempo que se elimina la complejidad de los impuestos sobre la renta
de sociedades tradicionales en el tratamiento de la amortizacidn de los activos, la “ineficiencia”
en el tratamiento de las distintas fuentes de financiacion de la actividad empresarial (intereses
deducibles frente a dividendos no deducibles, si bien la existencia o no de este problema
depende en realidad de los mecanismos de integracidon con la imposicién de la renta personal)

y se evita el desplazamiento de la produccién de las empresas nacionales a otros territorios.

Cuadro 8: Destination Based Cash-Flow Taxation

BASE FLUJO DE CAJA REAL

COBROS MENOS PAGOS
NO INTERESES NO
COMPRAS ACTIVOS SI

AJUSTE FISCAL EN FRONTERA

IMPORTACIONES NO

NO EXPORTACIONES

Fuente: Elaboracion propia

36 Auerbach et al (2017)



Frente a estas potenciales ventajas, hay que tener en cuenta que este impuesto sustituiria al
actual Impuesto sobre la Renta de las Sociedades, con lo cual sus efectos serian equivalentes
tedricamente a dar un subsidio a las exportaciones en un porcentaje igual a la tasa de dicho
tributo mientras se introduce un gravamen extra sobre las importaciones no deducibles (un
“arancel” generalizado -sobre todos los productos y procedencias- , en el mismo porcentaje).
Los acuerdos comerciales se verian gravemente afectados y, en principio, podria desatar
“guerras comerciales”. Adicionalmente, en su configuracién tedrica -y acompaniado de una
rebaja de la tributacion de los salarios-, equivaldria a un impuesto sobre el valor afiadido a tasa
unica, gravando el consumo “en destino™. Esto es, dejaria de tener las caracteristicas de un
impuesto directo sobre la renta para pasar a tener las de un impuesto sobre el consumo, con las
consecuencias distributivas consiguientes. Por otra parte, las propuestas no suelen concretar
cudl seria la relacion con el gravamen de la renta a nivel personal, algo que seria esencial para
determinar gran parte de sus efectos en equidad y eficiencia. Por otra parte, al no gravar el
beneficio en términos clasicos, podria quedar fuera del ambito de las provisiones actuales de
los convenios para evitar la doble imposicion internacional, distorsionando las decisiones
de inversion y localizacion. Por tdltimo, la transicion de un modelo a otro tendria bastantes
inconvenientes de gestion (;qué hacer con las inversiones en activos ya realizadas; como tratar
las decisiones de financiacidn previas a su entrada en vigor? etc.) y de caracter econdémico (3cual
seria su efecto sobre las empresas actualmente dependientes de importaciones por razones
economicas fundamentadas; como se trasladaria a los precios internos el encarecimiento
de las importaciones; como reaccionarian los tipos de cambio?; etc.)®, sin que sea posible a
priori anticipar como reaccionarian los distintos paises (;es igual de interesante la propuesta
para todos ellos?, ;como tratar las exportaciones de recursos naturales, deben estar exentas de
impuestos en el pais de origen?, ;qué ocurre con los paises dependientes del turismo, en los
cuales los precios internos son esenciales para el funcionamiento de sus balanzas de pagos al

ser un equivalente a sus exportaciones?, etc.).

Aunque las posibilidades de que esta propuesta acabe por convertirse en ley parecen reducidas
en el momento de redaccién de este trabajo, es imprescindible analizar, discutir y reflexionar
sobre sus posibles consecuencias, ya que de lo que no cabe ninguna duda es que serian

trascendentes.

37 Sin embargo, no debe confundirse con el funcionamiento del IVA actualmente en vigor en la gran mayoria de los paises
excepto EEUU, neutral respecto al comercio internacional (productores externos o internos se enfrentan a las mismas tasas
de gravamen de sus ventas).

38 Sobre este particular resulta muy interesante consultar el estudio de Nicholson y Noonan (2014).




Una opcion -totalmente contraria en su orientacion y contenido a la anterior- para evitar los
principales problemas derivados delaimposicion internacional es la propuesta de introduccion
de una base unica para el impuesto de sociedades en la UE*, ya comentada en el apartado
anterior. Esta propuesta, con antecedentes teéricos en el Informe Ruding (1992), intentan
solventar los obvios problemas a los que se enfrentan unas economias altamente integradas
y con libertad de movimientos comerciales y de capital a la hora de preservar su autonomia
fiscal. Sin embargo, su aplicacion practica en la UE ha chocado reiteradamente con los recelos
(y capacidad de veto en materia fiscal) de los estados miembros, por lo que en la ultima
propuesta realizada se relajan las exigencias, optando por limitarse a la coordinacién de la
definicién legal de las bases a nivel europeo, dejando para fases posteriores la consolidaciéon

de las mismas y su gravamen conjunto.

Frente a estas propuestas de reforma de cara al futuro, lo que ya representa una realidad es
la extension del comercio electronico y otras modalidades de la economia digital como la
denominada “economia colaborativa™. Todo ello ha introducido cambios trascendentales
en los modelos de negocio, ya no es tan facil identificar la dualidad simple comprador-
vendedor, hay que tener en cuenta la figura de los “afiliadores” y las plataformas de ventas.
La deslocalizacion de las actividades a efectos fiscales es mucho mas sencilla y existen claras
dificultades de identificacién de los sujetos pasivos e, incluso, problemas conceptuales y
censales a la hora de definirlos. En esta situacion, la UE ha introducido cambios recientes en
la tributacién del comercio electrénico*!, generalizando el principio de destino, eliminando
los umbrales minimos para la tributaciéon de cada envio y simplificando, paralelamente,
las obligaciones administrativas de las empresas (a través de las denominadas “one-stop-
shops”). Por otra parte, las administraciones tributarias comienzan a utilizar los instrumentos
tecnologicos mas avanzados para identificar las transacciones y los sujetos implicados,
rastreando la web y agregando y analizando los resultados, actuando en cierta forma de la
misma manera que las empresas privadas en su explotacion comercial del denominado “big
data”

Por dltimo, podemos incluir en este apartado al menos una breve referencia a dos elementos
complementarios relevantes. En primer lugar, el uso de “amnistias fiscales” como parte de
la politica tributaria tras episodios de fuga de capitales, lo cual continta siendo una practica,

en mi opinién, demasiado habitual. Como comentamos anteriormente, éstas medidas

39 Véase https://ec.europa.eu/taxation_customs/business/company-tax/common-consolidated-corporate-tax-base-ccctb_
en

40 Véase Gonzalez (2017).

41 Véase “Digital Single Market - Modernising VAT for cross border e-Commerce’, disponible en: https://ec.europa.eu/

taxation_customs/business/vat/digital-single-market-modernising-vat-cross-border-ecommerce_en

31



https://ec.europa.eu/taxation_customs/business/vat/digital-single-market-modernising-vat-cross-border-ecommerce_en
https://ec.europa.eu/taxation_customs/business/vat/digital-single-market-modernising-vat-cross-border-ecommerce_en

pueden justificarse plenamente a posteriori de las crisis que provocaron la evasion e incluso
ser rentables, sin embargo, a largo plazo constituyen un incentivo perverso para el futuro
incumplidor, debilitan la moral tributaria de los contribuyentes honestos y son un sintoma de
debilidades estructurales en el funcionamiento de una sociedad y una economia*’. En segundo
lugar, y de alguna forma en sentido contrario, esta el fenomeno de los “exit-tax” introducidos
en numerosas legislaciones y que tienen por objeto hacer tributar a las plusvalias latentes
no gravadas en una jurisdiccion fiscal ante la eventualidad del traslado a otro pais del sujeto
pasivo®. Esta figura tributaria es relativamente nueva y ha provocado controversia, sobre todo
en un espacio con libertad de establecimiento como la UE, sin embargo, esta revelandose
como un elemento fundamental para asegurar el principio de territorialidad en el gravamen*,
al mismo tiempo que pone de manifiesto las carencias del actual sistema de computo de las

rentas generadas.

3.3. Alternativas de tributacion por fuentes y usos de renta

La busqueda de nuevas bases tributarias para perfeccionar o transformar los sistemas
tributarios ha generado propuestas tanto por el lado del gravamen de las fuentes como de los

usos de la renta.

Comenzando por los usos, ante el creciente papel desempenado por el IVA la preocupacion
por sus efectos distributivos y la ineficiencia de los mecanismos utilizados para remediarlos
(exenciones y tasas reducidas) han surgido propuestas para “personalizar” su gravamen®
que podemos clasificar en dos opciones: introducir un mecanismo que permita focalizar
la exencidn en ciertos individuos (de esta forma se invierte la logica utilizada en el sistema
universal aplicado en la mayoria de los paises y en vez de identificar los bienes y servicios
considerados de interés social y a continuacion introducir tasas multiples y/o exenciones a la
baseimponible para revertirla regresividad del IVA, se parte dela identificacion dela poblacién
a la cual se desea beneficiar y posteriormente se exime del impuesto a esta poblacién cuando
ella consume este conjunto acotado de bienes y servicios); eliminar todas las exenciones y
tipos reducidos e instrumentar una compensacion monetaria destinada a corregir los efectos
regresivos del IVA para un determinado grupo de contribuyentes. La propuesta tedrica de
Ainsworth, el IVA-Digital (D-VAT en su propuesta original), y la experiencia japonesa, se

encuadrarian en la primera opcién, mientras que la experiencia canadiense y la propuesta

42 Le Borgne y Baer (2008) y OCDE (2015)

43 Puede encontrarse una interesante reflexion sobre este tema en: http://kluwertaxblog.com/2015/11/27/fif-
ty-shades-of-fair-exit-taxation-of-corporations/

44 Véase http://europa.eu/rapid/press-release_ MEMO-16-2265_en.htm

45 Véase Barreix et al (2012).




tedrica de IVA-P (IVA Personalizado) se encuadrarian en la segunda via de solucién apuntada

anteriormente.

También en el dmbito del gravamen del consumo, se encuentran las diferentes experiencias
de tributacion de lo que en general podemos llamar “comida -o bebida- basura”, bajo
la forma de impuestos selectivos sobre determinados bienes como via (complementaria
a otras actuaciones preventivas, de informacién y educacidn) para reducir el consumo de
productos nocivos para la salud*, unos tributos, criticados por algunos por su componente
intervencionista y sus consecuencias regresivas, sobre los que ya existe cierta evidencia en

cuanto a su disefio y efectos.

Por ultimo, la imposicion verde continda siendo una via por explorar y consolidar*’. Por una
parte, su utilizacion a pequefa escala sobre productos especificos parece tener un potencial
efecto en la modificacién de conductas (impuestos sobre las bolsas de plastico, envases,
residuos, vehiculos, consumo de agua, etc.), mientras que su aplicacion sobre los principales
focos de contaminacion (energia, transporte, produccién) se enfrenta a mayores reticencias
por sus potenciales efectos negativos sobre la competitividad y, en algunos casos, las rentas
mas bajas, asi como por la dificultad de su aplicacion en los sectores contaminantes “difusos”

o con mayor dificultad técnica de control de las emisiones contaminantes.

Cuadro 9: Impuestos Medioambientales

(en % del PIB) (en % del Total) (en % del Total)
PAISES

TOTAL Energia Vehic.ytransp. Otros Energia  Vehic. y transp. Otros
OCDE Asia/Oceania 1,83 1,21 0,61 0,01 6,57 66,25 33,13 0,61
OCDE Europea 2,49 1,82 0,55 0,12 6,79 73,05 22,17 4,78
OCDE América 0,70 0,43 0,24 0,03 2,71 61,56 34,63 3,82
América Latina 1,22 0,90 0,29 0,03 6,79 71,35 25,66 2,99
Argentina 1,12 0,88 0,24 0,00 3,91 78,71 21,20 0,09
Brasil 0,66 0,01 0,60 0,05 1,94 1,52 91,41 7,07
Chile 1,20 0,92 0,25 0,03 5,67 76,59 20,54 2,87
Colombia 0,99 0,70 0,07 0,22 4,94 70,71 7,07 22,22
Costa Rica 2,21 1,52 0,68 0,00 10,12 68,87 30,95 0,18
Rep. Dominicana 2,02 1,59 0,42 0,00 14,68 78,90 21,04 0,06
Guatemala 0,83 0,54 0,29 0,00 6,96 65,00 35,00 0,00
Honduras 2,17 2,17 0,00 0,00 11,02 100,00 0,00 0,00
México 0,06 -0,07 0,12 0,01
Nicaragua 1,29 1,29 0,00 0,00 6,39 99,94 0,00 0,06
Peru 0,45 0,42 0,03 0,00 3,02 92,34 7,49 0,17
Uruguay 1,69 0,88 0,80 0,00 6,05 52,22 47,55 0,23

Fuente: OCDE.Stat
Nota: 2014 o ultimo afo disponible.

46 Véase Cornelsen y Carreido (2015).
47 Véase, por ejemplo, Jiménez (2017).




Pasando ya a las nuevas alternativas de gravamen de las fuentes de renta, la ultima de las
novedades seria la “tributacion de los robots”, una propuesta que ha suscitado debate pese
a su nula concrecion®. Esta reaccion es comprensible dada la acumulacion de estudios que
anticipan la destruccién de una enorme parte de los empleos actuales a causa de la revolucion
tecnolodgica en marcha o que, al menos, destacan los posibles riesgos existentes, sobre todo a
corto/medio plazo. Sin embargo, en la actualidad el debate creo que deberia servir mas para
ser conscientes de la transformacion acelerada del mundo del trabajo y con él el de los salarios
y la mayor parte de las bases tributarias que -de forma directa o indirecta- recaen sobre los
mismos, obligindonos a platearnos cudl es el futuro de la tributacién ante las acuciantes
necesidades de financiacion de politicas de sustitucion de rentas y de educacion a las que la

transformacion de las relaciones tecnoldgicas nos puede conducir.

De hecho, la reciente crisis mundial ya habia abierto un debate sobre la direccién que estaba
tomando la distribucion de las rentas, con autores como Piketty* previniendo frente a la
acumulacion de las mismas que se produce por la creciente tasa de retorno y productividad
del capital en los mercados globalizados y tecnoldgicamente unificados. Como solucion frente
a este proceso, este autor propone la recuperacidn de la imposicion sobre el capital en forma

de riqueza o patrimonio, si fuese posible a nivel internacional y con unas tasas elevadas.

Frente a esta propuesta, existen alternativas todavia incipientes de imposicién global sobre
la renta y el patrimonio® que buscarian combinar en un solo gravamen la tributacién de las
rentas explicitas puestas de manifiesto (preferiblemente de forma homogénea para todas las
fuentes de renta) con el gravamen de las rentas implicitas del patrimonio personal, corrigiendo
tanto la doble imposicion de las rentas declaradas como la “doble no-tributacion” de las rentas
del capital que actualmente escapan por completo o parcialmente del gravamen. Por supuesto,
para que sea efectivo un gravamen global como el propuesto, anclado en el conocimiento del
patrimonio de los contribuyentes, se necesitaria de una mayor capacidad de manejo de la
informacion por parte de la administracion tributaria, la misma capacidad necesaria, al fin y
al cabo, para luchar contra el fraude fiscal. Ademas, esta propuesta deberia coordinarse con

la introduccién de incentivos al ahorro a largo plazo neutrales y equitativos—a través de la

48 Véase “;Impuestos sobre los robots?” disponible el CIATBlog: https://www.ciat.org/impuestos-sobre-los-robots/

49 Picketty (2014).

50 Relacionados con esta integracién se encontrarian: el, ya comentado, modelo de gravamen de la renta personal en
Holanda, incluyendo una renta imputada por la propiedad de activos gravado a tasa proporcional; la reforma chilena de
2014 y su tributacion de la “renta atribuida” -no inicamente la distribuida- por la participacién accionarial en las empresas;
la propuesta para Espafia de Diaz de Sarralde, Garcimartin (2015), que combinaria el gravamen homogéneo de todas las
fuentes de renta -con correcciéon de doble imposicion, inflacién y exceso de progresividad en rentas plurianuales- con una
imputacion de renta derivada de la valoracion del patrimonio al estilo holandés -a compensar con las rentas efectivamente
declaradas-; y la propuesta de Barreix, Roca y Velayos (2017) que combina la “renta atribuida” chilena con el gravamen global
propuesto por Diaz de Sarralde y Garcimartin.



https://www.ciat.org/impuestos-sobre-los-robots/

creacion de cuentas de ahorro personalizadas-, con la reforma de la imposicién societaria,
para reforzar el papel del Impuesto de Sociedades como complemento del Impuesto sobre la
Renta, y con la transformacion del Impuesto de Sucesiones y Donaciones, para evitar el doble
gravamen de las rentas medias y bajas y no poner en riesgo aquellas transferencias vinculadas

realmente a una actividad productiva.

Cuadro 10: Gravamen Renta Global

CORRECCION DOBLE RENTA CORRECCION DOBLE
NO-IMPOSICION PERSONAL IMPOSICION

, TRABAJO
RIQUEZA IMPUTACION . INCENTIVOS
o —— > AHORRO
CAPITAL

SOCIEDADES  ATRIBUCION

— >

COORDINACION CON DONACIONES Y HERENCIAS

Fuente: elaboracion propia a partir de propuestas recogidas en la nota a pie 49.

3.4. Financiaciéon sub - nacional

Para finalizar, no debemos olvidarnos de la financiacion de los niveles de administracion mas
proximos a los ciudadanos de cara a aumentar la corresponsabilidad de estas administraciones
frente a los mismos, haciendo paralelas la descentralizaciéon de competencias de gasto e

ingreso.

Si bien este tema nos aleja del nicleo central del debate sobre las opciones para la reforma del
sistema tributario, merece la pena al menos subrayar su conexién e importancia. Especialmente
preocupante es el fenémeno de las grandes dreas urbanas que concentran a gran parte de la
poblacién en la mayoria de los paises y son responsables de gran parte de las prestaciones

publicas mas cercanas a la vida cotidiana de esta poblacion.



En la actualidad, la estructura de financiamiento de los gobiernos sub-nacionales de la regién
muestra una menor descentralizacion de los impuestos que la media dela OCDE y un creciente
peso de las transferencias. Los ingresos tributarios sub-nacionales se derivan principalmente
de impuestos indirectos sobre el consumo y las ventas, de impuestos recurrentes sobre la
propiedad de bienes inmuebles y de impuestos sobre licencias para empresas y vehiculos
automotores. Frente a este panorama y en el marco de una reforma integral de los sistemas
fiscales, podrian explorarse las vias de participacion en la imposicion sobre la renta
personal la cual, aunque inexistente en América Latina, es la principal fuente de autonomia
financiera en los gobiernos locales mas avanzados de la OCDE, fundamentalmente en los

paises nordicos.

Cuadro 11: Descentralizacion del Impuesto sobre la Renta Personal en la OCDE

Pais Nivel de gobierno Base Imponible | Tasas progresiva | Administracion |% de sus impuestos
Bélgica L CB Si Central 34.0
Canadd E Ble Si Central 36.0
Dinamarca L Bl No Central 87.1
Finlandia L BlI No Central 87.1
Islandia L Bl No Central 81.5
italia RYL B Si Central 23.6
Japén L Bl No Local 34.8
Corea RYL CN No Central 9.8
Noruega RYL Bl No Central 87.7
Espafia S Bl Si Central 41.2
Suecia L Bl No Central 97.3
Suiza S Ble Si Central/Estatal 62.2

L CN No Estatal/Local 69.2
EEUU S Ble Si Central/Estatal 35.1
L Bl No Estatal/Local 3.7

Fuente: Elaboracion propia a partir de OECD StatExtracts y legislaciones de los paises
Notas: E-Estado (en el caso de Espana son las Comunidades Auténomas); R-Region; L-Local. Cuota

tributaria neta (después de deducciones) del impuesto sobre la renta personal central CN; Cuota tributaria
bruta (antes de deducciones) del impuesto sobre la renta personal central-CB; Base imponible del impuesto
sobre la renta personal central-BI; Base imponible del impuesto sobre la renta personal central modificada
por el gobierno estatal-Ble; Base imponible del impuesto sobre la renta personal central modificada por el

gobierno local BIL




4. COMENTARIOS FINALES

El propdsito de CIAT es continuar proporcionando bases para el analisis de las cuestiones
planteadas. Para ello, en primer lugar, procedera a actualizar y ampliar las bases de datos
ofertadas a través de CIATData:

Base de datos de recaudacion CIAT-BID (con mejoras de accesibilidad, presentacion

grafica y organizacion de los datos para el computo).

Alicuotas en América Latina: Histdrico de Alicuotas de los Impuestos sobre Valor
Agregado (IVA), Renta de Personas Juridicas, Renta de Personas Fisicas y Transacciones

Financieras.

Base de datos de gastos tributarios vigentes en los paises dela region bajo la competencia

de los Gobiernos Centrales, Nacionales o Federales.

Administracion Tributaria: nueva base de datos ISORA (International Survey on

Revenue Administrations).

Adicionalmente, proseguiremos con la realizaciéon de estudios para profundizar en la

interpretacion de estos datos:
Evolucién de la recaudacion en América Latina (Base de Datos CIAT-BID)

Gastos Tributarios en América Latina (Base de datos de Gasto Tributarios):

cuantificacion, evolucién y modalidades.

El Impuesto sobre el Valor Agregado: Recaudacion, Eficiencia, Gastos Tributarios e

Ineficiencias en América Latina.

Laimposicion sobre la renta personal y de sociedades: Recaudacion, Eficiencia, Gastos

Tributarios e Ineficiencias en América Latina.

Impuestos a la riqueza o al patrimonio de las personas fisicas con especial mencion a

América Latina y el Caribe.

Administracion Tributaria en América Latina y el Caribe: organizacién, medios y

resultados.
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