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Introduccion

La literatura en torno a la tributacion de los paidatinoamericanos es
considerablemente rica en cuanto a los aspe&togcods. Son muchos y variados los
informes que analizan el impacto de la aplicaci®mu nuevo impuesto, la eliminacion
de otro o de propuestas de reformas integralesamafes. Sin embargo, se observa que
gran cantidad de las propuestas tributarias en@reihportantes dificultades a la hora
de ser llevadas a la practica, ya sea porque mariager aprobadas o porque luego de
aprobadas fracasan en sus objetivos. Se cree nadagarofundizacion de los aspectos
politicos de la politica tributaria ya que estopliean en gran parte cOmo ciertas
recomendaciones técnicas se vuelven inviables.césio un andlisis técnico puede
proporcionar una serie de recomendaciones sobreda®snes optimas, un analisis
politico-econdmico aportara la informacion necesadbre el subconjunto de opciones
realmente factibles y contribuira a que se evalleoste politico de las diversas
opciones de reforma

A pesar de que muchos estudios sefialan estos hgseomtroducen en alguna
medida en la politica de las politicas tributarges,cree que aun hace falta un analisis
mas detenido de estas circunstancias.

Cabe destacar que el campo de la economia pagiemnplio y por momentos
sus limites se vuelven difusos. Como se indicaaesefunda seccion del informe, los
enfoques que pueden encontrarse en la literatura v&siados y no siempre
coincidentes, por lo que en este trabajo se im@meunirlos y ordenarlos de modo de
tener un panorama mas claro acerca de qué seadsémdio cuando se hace referencia a
la economia politica de la politica tributaria. AEMO se considera que este tipo de
analisis puede ayudar a entender las diferenciaso®miveles y las estructuras
tributarias tanto entre los paises latinoamericanomo entre esta region y otras y
brindar un camino a seguir para la aplicacién devas reformas.

¢,Cudles son las razones que explican el limitadard®lo del impuesto a la
renta y la expansion de los impuestos al consunmosepaises latinoamericanos? ¢ Qué
factores confluyeron para que disminuya la imposi@l comercio exterior? ¢ Como se
explica los cambios en los niveles de presion taitia? ¢ Porqué una reforma tributaria
es aprobada en un determinado pais y continuamegitazada en otro?

! OCDE (2008) Perspectivas Econémicas de Américina 2009



Para responder a estas preguntas se debe recumiraaalisis que tenga en
cuenta no sélo las consideraciones tributariasop@uicas sino también los elementos
politicos, sociales y culturales de los diferemases de la region. Esta ampliacion del
enfoque a través de la incorporacion de elememtesdisciplinarios que exceden lo
puramente tributario permite comprender mejor lasacteristicas particulares de la
tributacibn en América Latina. En este sentidonesesario pensar y entender a la
politica tributaria en su dimension de contratoiaog examinarla como un elemento
constituyente de la relacion Estado-Sociedad. D& rmaanera se podra iluminar ciertas
caracteristicas del desarrollo de la tributacion lenregién y comprender mas
profundamente los procesos de reformas.

El objetivo final del trabajo es intentar resali@rimportancia de los aspectos
politicos y sociales de la politica tributaria eméyica latina y dar pie a nuevos estudios
que profundicen este analisis para casos concdetqmises. Para ello, en la primera
seccion se presenta un diagnéstico de la evoludénlos sistemas tributarios
latinoamericanos en los ultimos 25 afios y las ta@ones de las reformas llevadas a
cabo a través de una descripcion de los hechdigadtis mas relevantes. En la segunda
seccion se describen -por medio de una revisida literatura reciente a nivel mundial-
los diversos factores que condicionan las refornmiastarias y determinan su agenda
al mismo tiempo se ejemplifica la influencia qugualos de dichos factores tienen en la
region a través del andlisis de algunos paiseskatiericanos. En la seccion final se
presentan algunas reflexiones finales y se remarmtacesidad de profundizar este tipo
de estudios a nivel pais.



1. Situacién actual y orientaciones recientes de l&ibutacion en
América Latina

Antes de comenzar con el diagnéstico de los sisentd@butarios
latinoamericanos es necesario aclarar que unasdealacteristicas de la region es el
alto grado de heterogeneidad existente en la mismim en cuestiones tributarias como
no tributarias. Sin embargo y a pesar de dicharsidad, desde un andlisis mas global
se cree que es posible marcar tendencias y cdsticis en las cuales pueden
identificarse la gran mayoria de los paises deedgdn. Para ello en esta seccion se
analizaran las tendencias de la politica tributdeidos Ultimos afios para arrojar mayor
claridad sobre la situacidén actual, utilizando coracurso la comparacion con otras
regiones de modo de tener puntos de referencia.

Ameérica Latina se ubica entre las regiones del muodn menor presion
tributaria, con niveles similares a los de Asia @ste y Africa sub-sahariana y
practicamente la mitad de los niveles de los pafsesdesarrollados. En una mirada de
largo plazo se puede observar que la presion #milauten América Latina viene

aumentando desde 1990 llegando en promedio a w@h ahév17,0% en el afio 2005 (



Gréfico 1). Como se sefialé anteriormente, una siedeacteristicas de la region es la
heterogeneidad en los niveles de presion tributdgidos diferentes paises, desde los
picos mas elevados en Brasil (33%) y Argentina (Rii&sta los mas bajos en México
(11%) y Guatemala (11%) (Grafico 2).

Cabe destacar que en el ambito fiscal los paisda thgion se caracterizaron
siempre por sus fuertes desequilibrios y crisisafiss recurrentes con gran impacto en
el bienestar de la sociedad y la estabilidad palitSin embargo, a partir de 2003 la
region ha gozado de niveles considerables de so&vapuntalados por la expansion de
las economias en los dltimos afios, las cualastuvieron niveles de crecimiento en
torno al 5% del PIB.



Presién Tributaria

Gréfico 1
Comparacion Internacional de la Presion Tributaria
(1980-2005)
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Gréfico 2
Comparacion Internacional de la Presion Tributaria
(2005)
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En cuanto a la composicion de la estructura triftaisee observa que la misma se
sustenta principalmente en impuestos sobre el comsumas especificamente en el
IVA, al que le siguen en importancia los impuestobre la renta y en menor medida
los impuestos sobre el comercio exterior, la segdrisocial, los selectivos y sobre el
patrimonio. Al observar estos datos se ve que feraficia en los niveles de presion
tributaria entre los paises de la OCDE y los de gaélatina puede ser explicada
principalmente por la baja carga tributaria sobegerentas y el patrimonio en la region,
ya que la carga sobre los consumos presenta uhbastante similar. Como se puede
ver en el Grafico 3 la recaudacion de impuestosesblenes y servicios alcanzaba en
2005 en América Latina un 9,4% del PIB, nivel maycano al 11,5% alcanzado por
los paises de la OCDE. Sin embargo, al compara&ckudacion del impuesto a la renta
de estas dos regiones vemos que la OCDE mas qlieatrel nivel latinoamericano:
12,9% contra 3,8%.

Grafico 3
Comparacion internacional de la Presion Tributariapor tipo de impuesto
(2005)
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Fuente: elaboracién propia en base a datos den@etcdy Gémez Sabaini (2007)

No solo se observa una gran diferencia en los esvabsolutos de imposicion a
la renta entre América Latina y la OCDE sino quelign difieren en el origen de su

recaudacion: mientras que en América Latina la aasgbre las personas fisicas



representa un 30/40% del total del impuesto antaren la OCDE esta cifra asciende a
75/809%.

El Gréfico 4 ilustra ambas diferencias entre atgupaises de América Latina y
la OCDE: vemos que mientras Argentina recauda HéPPIB en el impuesto a la renta
de personas fisicas y Chile 1,4%, Australia recal®l2% y Estados Unidos 9,0%.
Como el impuesto a la renta personal es el maggsivg de los impuestos se puede
inferir de esto que la estructura tributaria de pazdses latinoamericanos es mas
regresiva que la correspondiente a las economiasrrddadas, lo que afecta
negativamente la distribucion del ingreso y congétuno de los factores que hace de
América Latina una de las regiones mas desigualgsahetad

Grafico 4
Comparacion internacional de la recaudacion del impesto a la renta
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Fuente: elaboracién propia en base a datos den@etcdy Gdmez Sabaini (2007)

Para tener una mirada mas comprensiva de la agt@utbutaria actual cabe
repasar cuales fueron las tendencias y orientaziote la politica tributaria
latinoamericana en los ultimos 25 afios. En esadeerts importante sefalar que las
politicas implementadas en la region durante ladg&del ochenta y la del noventa se
dan en un contexto marcado por las propuestas desebso de Washington y las

Z Cetrangolo, O., Gémez Sabaini, J.C., (2008) “Asigiltle la imposicion a la renta y estimacion de la
evasion en Argentina”

3 Cetrangolo, O., G6mez Sabaini, J.C., (2007) “ilautacién directa en América Latina y los desafios
la imposicién sobre la renta”



condicionalidades impuestas por los organismognatgonales. En este contexto, los
gobiernos latinoamericanos implementaron una seee reformas tendientes a
desregular la economia y disminuir el tamafio dehdés En el ambito fiscal, las
transformaciones mas importantes se caracterizamnla necesidad de sustituir
recursos provenientes de impuestos al comercigiext® que tuvo como respuesta la
rapida difusion y el fortalecimiento del IVA en toth regiof, el cual rapidamente se
convirtié en la principal fuente de financiamierdtmrando que el nivel de presion
tributaria se expanda de un 12% en 1990 a un 17%06B. Cabe destacar que la
sustitucién de recursos del comercio exterior pdvA no fue suficiente en muchos de
los paises, especialmente en los paises mas pdérés region, los cuales vieron

reducida su capacidad recaudatoria.

Por otra parte, se observa en el periodo un leneeaio de la recaudacion del
impuesto a la renta sustentado especialmente pomagor recaudacion proveniente de
la renta de las sociedades desde principios deetgepte década. Al mismo tiempo, en
base a la idea de que las administraciones triagtde la region poseen una debilidad
estructural para el cobro de un buen impuestoranta y con el objetivo de establecer
un minimo de participacion de la imposicion directa observa el surgimiento de
impuestos aplicados sobre bases extraordinaria® agdnmimpuesto a los débitos y
créditos bancarios, las operaciones financierasptrgs gravamenes de caracter

heterodoxo.

Otra tendencia importante muestra una simplificaadé! sistema tributario a
través de wuna significativa depuraciéon del numere ithpuestos aplicados,
especialmente en materia de imposicion selectivaitahdose la misma a gravar
actualmente a los bienes y servicios que podriatieo®minar inelasticos, como el

tabaco, las bebidas alcohdlicas y gasificadag;doshustibles y las telecomunicaciones.

Al observar las tasas de los impuestos mas impgedase ve que durante el
periodo ha habido una alza generalizada de las tiesdVA (desde un 11% a un 15%)
acompafada por una disminucion de las tasas delestp a la renta, tanto personal
como sobre beneficios societarios. En el caso demfgosicion personal las tasas

marginales maximas se han reducido desde nivedasgatios del 45%/55% a mediados

* Cabe destacar que la disminucién de los impuedtosmercio exterior se dio en un primer momento
solamente en los paises mas grandes de la regi@m@aa tarde implementarse en los mas pequefios.
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de la década del 80 a un entorno del 25%/35%. Parparte las tasas minimas han

sufrido un aumento poco significati/o

Grafico 5
Evolucion alicuotas renta sociedades y personal €A
(1975-2004)
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Fuente: Tanzi (2000) para cifras de 1992 a 2006trG@énteramericano de
Administraciones Tributarias (CIAT) para cifras2#2 y 2003, Dialogo Fiscal
Internacional VAT y datos oficiales de los paisasa2004 y tasas especiales.

Cabe destacar que el IVA experimentd un incremesniosus niveles de
imposicion nominal superior al 30% entre el momeinicial de aplicacion de este
gravamen hasta el preser lo que respecta a la productividad del f\&& observa
gue la misma es razonable en la regién ya que z@ican 40,0% en 2005 (a titulo
ilustrativo, el promedio de la productividad en loaises desarrollados es mayor a
60%), si bien existen importantes diferencias eptagses, segun se aprecia en el
Gréfico 6 al relacionar la recaudacién obtenida ponto de tasaCuatro paises
(México, Peru, Panama y Republica Dominicana) naestficacias recaudatorias muy

por debajo del promedio regional debido en algucasos en razon de problemas

® Gémez Sabaini, J.C. (2006b), “Cohesion socialideguy tributacion. Andlisis y perspectivas para
Ameérica Latina”, serie Politicas Sociales Nro. 12EPAL, Santiago de Chile.

® Si bien en este informe la productividad del IVAaegefinida como la recaudacion obtenida respecto
del PIB dividida por la tasa general del tributsultaria mas adecuado establecer la relacionlantre
recaudacion obtenida respecto al consumo privaddidid por tasa general del gravamen, ya que el
consumo privado es una proxy mas adecuada para ladxdise potencial del tributo.
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existentes en la estructura del gravamen y en etrdsbilidades de la administracion
tributarid.

Grafico 6
Productividad del IVA en América Latina
(2006)
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos de CERRMG (KPMG’s Corporate and Indirect
Tax Survey 2007)

Por otra parte, el grado de informalidad creciemte los mercados,
especialmente en el campo laboral y el de los reamprendimientos, ha llevado a la
mayoria de los paises de la region a implemenvarshis medidas: algunos han optado
por sistemas sustitutivos de tratamiento integeadsbs grupos de contribuyentes, otros
por excluir del ambito de imposicién a los contyibntes considerados como poco
rentables por la administracion tributaria, miesitcaie en otros lugares se opté por
convivir con el problema.

Por dltimo, la evasion en el impuesto a la rengaesisiendo un grave problema
en practicamente la totalidad de paises. Resultl distablecer los niveles de evasion
en el ambito de la imposicion a la renta ya queEmos los esfuerzos que se hicieron
en la region por tener una estimacion de la mismgue da un indicio de la escasa
voluntad politica de lograr que la misma disminuya.cuanto a la evasion en el IVA,
sin embargo, son muchos los progresos que se dncipara que sus hiveles
disminuyan, lo que brinda una de las explicacioaesrca del mejor desempefio y

productividad de dicho tributo en el periodo araliz

" Gémez Sabaini (2007) “El panorama tributario deéfina Latina y la equidad distributiva: ¢mito o
realidad?”
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Cuadro 1
Evasion en paises seleccionados

Pais Ao Personas Fisicas  Sociedades IVA
Argentina 2005 49,7% (resultado conjunto) 21,2%
Chile PF2onsi Soc 46,0% 48,0% 19,7%
Ecuador Promggg)ezom- 58,1% 63,7% n/d
El Salvador  * 200°915°¢  29,0% 50,0% n/d
México 2004 38,0% 40,0% 20,2%
Perd 2006 25,0% 64,8% n/d

Fuente: Cetrangolo y Gomez Sabaini (2008); Jorz2&®, Roca (2008); Alvarez Estrada (2008); Arias
Minaya (2008); Instituto Centroamericano de Estuéfigsales (2008)

En sintesis, se puede afirmar en base a los hee$tilizados hasta aqui
mencionados, que los orientaciones de politicautiiia en América Latina lograron
aumentar los niveles de eficiencia a través deacemplificacion y modernizacion de
los sistemas que implico disminuir los gastos tekos y reducir la cantidad de
impuestos. Al mismo tiempo se lograron aumentosidenables en la presion tributaria
lo que llevo —especialmente en los ultimos 5 aédegrar cierta solvencia fiscal, hecho
que cobra mas valor adn si se considera que apaoimente a partir de la década del
noventa se renuncié a una fuente de financiamigud¢ohabia traido severos problemas
a la economia y el bienestar de las sociedade@flecion. Sin embargo, estos
resultados se dieron postergando las cuestiones®m a la equidad, y las principales
modificaciones de la estructura de los sistembsttarios de la region no parecen haber

tenido como horizonte prioritario la construcciée esquemas mas progresf/ol

8 Cetrangolo, O., Gémez Sabaini, J.C., (2007)
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Gréfico 7 refleja esta situacion: en América Latiaalistribucion del ingreso empeora
luego de la recaudacién de impuestos, es dedBinelposterior a la accién del sistema
tributario (Gpost) es mayor que el Gini previo (§pmientras tanto en la mayoria de

los paises de la OCDE se da la situacién inversa

® Cabe destacar que a pesar de que la mejora éstribution del ingreso que logra el sistema tripiat

de los paises mas desarrollados es considerabitegylar parte de la mejora es lograda posteriormente
través del gasto. Esta situacion es mas contrastant en los paises nérdicos, en donde los sistemas
tributarios no logran mejorar la distribucion delgieso pero la politica de gasto es de las mas
redistributivas del mundo.
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Grafico 7
Incidencia distributiva de la politica tributaria p ara paises seleccionados
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Sabaini (marzo 2004), Santiere, Gomez Sabaini giBoslo (2000), Bolafios (2002), Vianna y otros 0GEPE
(2003), Mostajo (2004) y Chu, Davoodi y Gupta (2000
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2. Elementos que condicionan la tributacion

“El espiritu de su gente, su nivel cultural, surestura social,
los trazos de su politica, todo esto y mas estdtesn su
historia fiscal”

Joseph Schumpeter (1954)

Como se sefialé en la introduccién, muchos estudi@nalisis efectuados
respecto a los sistemas tributarios de Américanhagefialan con precision algunas de
las limitaciones que estos enfrentan en su dekaresdpecialmente en relacion a las
dificultades encontradas para reproducir muchaslage formas tradicionales de
imposicion y a través de estas lograr un finan@amoi estable y suficiente para

enfrentar los diferentes gastos del Estado.

Estas limitaciones terminan por lo tanto jugandoral significativo en las
recurrentes crisis fiscales que enfrentan los paieda region, las cuales a su vez tienen
un fuerte impacto en la estabilidad econdmica,efztimidad politica y el nivel de

bienestar de la sociedad.

Algunos de los condicionantes que encuentra ldigmliributaria en la regién ya
fueron estudiadas largamente y debatidos much@teatras, como es el caso de la
influencia de la estructura economica o el bajeelnde desarrollo econémico y la
concentracion en la distribucién del ingreso, mastjue otros comenzaron a estudiarse

mas recientemente como es el caso de las defiageaaiivel institucional.

Sin embargo, como se sefala en la introduccidprésiente trabajo se cree que
el estudio de estos condicionamientos se encueiaiivamente poco explorado y que
por ello seria pertinente dar al mismo un mayodgmde relevancia y profundidad. Por
lo tanto, en la presente seccidn se desarrollandgnan los diferentes elementos
considerados condicionantes de la politica tribaiten Ameérica Latina, no con el
propésito de llegar a una conclusion de cual geesb relativo de cada uno de ellos,
sino mas bien para describir los mismos y ejengglificon casos puntuales para
diferentes paises de la regién. Cabe destacar ighesdelementos no se inscriben
solamente en el campo del andlisis politico y esood, sino que abarcan también
conceptos vinculados al analisis social, culturahigérico de las sociedades y su

relaciéon con la tributacion.
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En linea con un reciente articulo de Brautigam @Y80se ordenaran los
diferentes enfoques que pueden encontrarse etefatlira relacionada a la economia
politica de la tributacion. Cabe destacar que Iz$nos estan intimamente relacionados
y la diferenciacion de los mismos se realiza execlusente con el fin de tener una
vision mas ordenada de las diferentes perspeaixiatentes. Dichos enfoques giran en

torno a:
(1) las variables de contexto,
(2) la estructura econdmica y el nivel de desarroll
(3) las instituciones politicas,
(4) los aspectos culturales e ideoldgicos y

(5) la relacion entre Estado y sociedad.

2.1 El contexto determinante para las reformas tributaias

Uno de los aspectos determinantes de los sistethatatios es su capacidad
de transformacion, es decir, las posibilidadesefierma que enfrentan y sobre todo la
capacidad estatal para llevar a cabo las mismabal@iapacidad no es ajena al contexto
en el que se encuentra, y al mencionar el contsgtesta haciendo referencia a
variables generalmente exdgenas capaces de fawdees@bilidad de las reformas

tributarias de diferentes maneras.

En este sentido, las guerras y las amenazas extbarasido consideradas
histéricamente factores que dieron forma a la ta&idon en las sociedades occidentales,
favoreciendo los procesos de creacion de nuevosuestips o el aumento o

modificacion de los ya existentes.

Mahon (1997) presenta una enumeracion de los diei@ntes de las reformas
tributarias en los paises de América latina y tadok empiricos en torno a la
relevancia de cada uno de ellos. Los determina#iéalados por este autor son cuatro:

crisis, ciclo electoral, tipo de régimen y presidiernacional.

% Deborah Brautigam , “Introduction: Taxation andat8t Building in Developing Countries”, en
“Taxation and State Building in Developing Courgrieapacity and consent” Cambridge University
Press, UK, 2008
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En primer lugar, observa que los cambios de forwldaeestructura y la
administracion tributaria son posibles generalmentdempos derisis. Citando a Bird
(1992) sefiala como en los momentos de crisis dee/pesible superar las coaliciones
de oposicion politica e inercia administrativa queialmente bloquean las reformas
importantes. Un ejemplo de esto son las leyes dgancia econdémica aprobadas en
Argentina en 2002, las cuales posibilitaron la bpoddn de medidas tributarias que
habian sido rechazadas a nivel legislativo no maeims antes. Es evidente que ésta
proposicion es especialmente importante cuandmtede efectuar cambios tributarios
gue tienen serias implicaciones redistributives claales serian frontalmente rechazadas
de no estar presentes las circunstancias de diss/amente en el caso de Argentina
varias reformas contenidas en las leyes impositamebadas en diciembre de 1999,
especialmente en materia de imposicion sobre lasopas fisicas, han encontrado
sustento en esa situacion. Por otra parte, ertdaldase expansiva caracterizada por un
inédito crecimiento de los ingresos fiscales elopama de reformas es bastante
reducido, con la excepcion de la reforma de Méxtow.los demas paises parece ser
que, al cumplirse o0 sobrepasarse las metas dediaan, los incentivos para cambiar
los sistemas tributaros han disminuido fuertemeb&.hecho, la discusion sobre la
inequidad de los sistemas se reduce a algunodasragadémicos, y no trasunta en
proyectos legislativos tendientes a modificar lesedtos anotados, que por lo demas
son ampliamente conocidos (Gémez Sabaini y Mar2@08)'* De una misma forma
se puede entender la introduccién del impuesto r@riga en la region entre 1920 y
1930. Practicamente en todos los paises la aplitat# dicho impuesto se dio en un
contexto marcado por la escasez de recursos mesulde@ la reduccion del comercio
mundial y las consecuencias de la crisis economasterior a la primera guerra

mundial y la gran depresion.

En segundo lugar, describe las ventajas de apiefarmas en los primeros
meses de unuevo gobiernpya que generalmente en esos momentos el PodwmitikZge
disfruta todavia del mandato popular, favorecietel@sta manera las probabilidades de

éxito de la reforma en cuestion.

En tercer lugar, presenta diferentes efectos gtipaede régimerpuede tener
en las probabilidades de reforma: por un lado, laefize los regimenes autoritarios —

como por ejemplo el de Chile en 1975- son mejoaga pmplementar reformas de gran

* Gémez Sabaini y Martner (2008)
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escala; sin embargo, también sefiala que procedsiedemocraticos estables son
capaces de lograr mas exitosas reorientacionesatrhtegia econdémica.

Por ultimo, haciendo referencia especialmente iaflaencia internacional en
las reformas en América Latina durante la décadeocleenta y el noventa, Mahon
afirma que lgpresion internacionaks muchas veces determinante en la aplicacion de
reformas. Dicha presién internacional puede pressat como consecuencia de
programas economicos sujetos a condicionalidadespalitica econdmica, como
también a través de la presion ejercida por tendemxternas. En el ambito tributario,
como posiblemente en pocos otros del quehacer eaondel “efecto imitacion de lo
que hace el vecino” encuentra un gran espacio,ul® explica que los sistemas
tributarios de la region han estado sujetos al mhsdalistintas corrientes, siendo la
aplicacion del IVA una de las mas fuertes y masegdizadas (GOmez Sabaini y
Martner; 2008).

En una misma linea con los argumentos sefialadoslgioon (1997), Di John
(2006) argumenta como lasnenazaganto internas como externas generan “ventanas
de oportunidad” para las reformas tributarias. Camcsenalé anteriormente, muchos
historiadores argumentan que estas amenazas -fEmma de guerras e invasiones
externas- fueron determinantes en la formaciérodeEktados nacionales occidentales
al permitir que los ciudadanos pongan menor regigiea los aumentos en los

impuestos.

Di John (2006) argumenta que las amenazas puedsas alztualmente también
en otros formatos mas alla de las perspectivasnembés de una guerra, entre las que
sefiala a la accion de los movimientos sociales g8, las crisis fiscales o la
economia global. Podemos ver entonces que, al qgealo que pasaba con otros de los
elementos que determinan la politica tributariacaitexto puede llegar a legitimar
modificaciones tanto en el nivel como en la estmacte los ingresos publicos a través
de un mayor consenso en la sociedad acerca dedaidad de las mismas.

2.2 Condiciones econdmicas estructurales y nivel desarrollo

Uno de los argumentos de mas larga data respdawlanitaciones existentes

para lograr un considerable nivel de ingresos pablies el que muchos economistas
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esgrimieron en relacién al grado de desarrolloodephises y a su estructura econémica.
Segun este argumento —el cual se abstrae de lasidages politicas e institucionales
de los gobiernos- el escaso desarrollo de las eti@soemergentes y sus caracteristicas
estructurales funcionan como limitaciéon a la ree&i@h de ingresos publicos. Al
respecto se ha entendido que el desarrollo vieoengafiado, por una parte, por
mayores demandas de gasto por la expansion deidadiés urbanas y mayores
requerimientos de bienes publicgspor la otra, que los bajos niveles de desarrollo
limitan la capacidad de las administraciones tebias para gestionar normas con un
grado aceptable de cumplimiento, todo lo cual seifieata en una debilidad estructural
de los gobiernos para cumplir eficazmente con @ ro

Asimismo, en lo que respecta a la estructura dectamomia, se observa que
muchos de los paises en desarrollo se caractgraraima gran participacion del sector
primario en la generacion del PBI y del empleo, cdambién por sectores informales
amplios y una baja participacion de los salarioslengreso nacional, entre otras. Estas
caracteristicas reducen la posibilidad de desarralgunos tipos de impuestos como el
impuesto personal a la renta, a la vez que aumdatatependencia de impuestos
indirectos como los que se aplican al comerciorext€Di John; 2006). Al mismo
tiempo, motivos politicos y administrativos tiendandificultar la recaudacion de
impuestos sobre la produccion del sector agropeguatdemas de que dicho sector
muchas veces requiere el otorgamiento de exencioselsidios (Cetrangolo y Gomez
Sabaini; 2007).

Muchos autores sefialan también los argumentos rgserga la literatura de la
“maldicion de los recursos naturales”. La misma singe que cuando los Estados
recaudan una gran parte de sus ingresos a travéantis provenientes de recursos
naturales se reduce la necesidad de aplicar ingriestmésticos, ademas de que se

incentiva la corrupcion y las conductas de tipamtigeeking” (Di John; 2006).

Por otra parte, ademas de los condicionantes destlaictura econémica y
productiva, suelen considerarse también los efequs la concentracion en la
distribucion del ingreso tiene sobre el nivel deatelacion, especialmente sobre el
nivel de recaudacién del impuesto a la renta deptasonas fisicas. Una estructura
social como la de los paises latinoamericanos ttos aiveles de concentracion del

ingreso en un porcentaje muy pequefio de la pobla@é equivalente a una base

12 Cetrangolo, O., Gémez Sabaini, J.C., (2007)
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potencial del impuesto a la renta muy reducida,farehcia de lo que ocurre en
sociedades mas igualitarias las cuales cuentan ctases medias amplias. Esta
caracteristica juega un rol muy importante ya goeo se sefalé anteriormente, la baja
recaudacion de este impuesto es una de las priesipazones que explica las
diferencias en el nivel de ingresos publicos de #gaélLatina con el de los paises

europeos.

Para tener una idea de como estos factores infaremm solo el nivel de
recaudacion sino también su estructura basta doasecomo, sustentados en la idea
de que las administraciones tributarias de la regaseen una debilidad estructural para
el cobro de un buen impuesto a la renta, los gobgede la regidn intentaron compensar
la caida en la recaudacion del impuesto sobre fgareon impuestos sustitutivos
simplificadores, entre los que se destacan los @stps a los activos, a la ganancia
minima presunta, y a los débitos y créditos baasatia aplicacion de estos impuestos
heterodoxos responde a los obstaculos que enfrdosapaises de la regiéon para
reproducir formas de imposicion tradicionales colmdamposicién a la renta. Entre
dichos obstaculos, todos ellos relacionados all meedesarrollo de los paises de la
region, se destacan los elevados niveles de evdkomagnitud de la economia
informal, el bajo nivel de conciencia fiscal, elelide maniobras fraudulentas, etc.), la
limitada capacidad de control por parte de las adhtnaciones tributarias, y el elevado
gasto fiscal (la aplicacion de multiples mecanism@sxenciones o regimenes fiscales
preferenciales a sectores econémicos con signifecatapacidad contributiva)
(Gonzalez, D; 2007). En general, la aplicacion de< tributos ha tenido como
propésito trasladar parte de las responsabilidgatepias de una administracion
tributaria eficiente a cabeza de los propios cbayentes utilizando sistemas que
pueden ser considerados como sustitutos imperf€@tamez Sabaini y Martner; 2008).
Cabe destacar que en la actualidad gran partesdeéeloates acerca del disefio de los
sistemas tributarios de la region giran en tornia atilizacion de dichos impuestos
heterodoxos, sobre los que se suele sefalar suoto<fdistorsivos, regresivos o
simplemente “no deseables”. Una de las claves dboddebate se encuentra en
discernir hasta que punto dichos impuestos sooaaus por falta de capacidad a nivel
administrativo y hasta que punto las limitacionesvignen de falta de voluntad

politica.
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Cabe destacar que las teorias en torno a los ¢ondinientos estructurales y el
nivel de desarrollo fueron complementadas postegate con las teorias en torno al
“esfuerzo tributario”. Las mismas ponen el énfasisque la recaudacion existente en
los paises latinoamericanos puede estar por delsjgotencial delimitado por las

condiciones estructurafés

Para el caso de los paises de la region una ahalahe estudios empiricos
confirmd que en gran parte de ellos la capacidadngpa@l de tributacion que surge de
las caracteristicas estructurales de esas econdieia® a exceder a la recaudacion
fiscal efectiva®. Al respectoPerry y otro§ encuentran que el total de la recaudacion
respecto al PIB es generalmente bajo ya sea qle gmnpare con el nivel de carga
tributaria de los paises desarrollados -que geredrdable de los recursos tributarios- o
en relacién con el ingreso per cépita de los pmpiaises latinoamericartsEsto
estaria indicando que por mas que las condiciostescéurales expliguen parte de las
limitaciones de la tributacion en América Latina,recesario profundizar en el estudio
de las limitaciones mas alla de lo econdémico, y@sefialan muchos autores ampliar el

foco hacia los factores de orden institucional ftjgo.

2.3 Las instituciones politicas

Ante la observacién de que paises con estructuwrasomicas y niveles de
desarrollo semejantes muchas veces tienen est@adtuutarias y niveles de ingresos
diferentes, muchos autores han insistido en laaalga de estudiar otros factores y han
realizado diversas hipotesis sobre cual es laémcid de las instituciones politicas en
los sistemas tributarios para asi intentar exptitelras diferencias.

En este sentido encontramos que son varios losqee$odesde los cuales
analizar la influencia de las instituciones en riautaciort’. Por un lado estan los
estudios cuyo enfoque se centra en como las dderinstitucionales afectan la
capacidad recaudadora del Estado, especialmemsés tde los incentivos que estas

generan en la cooperacion y el compromiso de lasexcinvolucrados. De esta manera

'3 para verificar si esto es cierto se realizan éssuetonométricos que intentan estimar la brectra &n
recaudacion efectiva y la potencial.

14 Cetrangolo, O., Gémez Sabaini, J.C., (2007)

> perry, G., Arias, O., Lépez, J., Maloney, W., yv@e, L. (2006).

' Gémez Sabaini, J.C., (2006phesion social, equidad y tributacion

" Brautigam (2008) resume algunas de ellas.
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se analiza las diferencias entre sistemas unitgriederales, o entre presidencialistas y
parlamentaristas, y se intenta ver que impactog tbiada uno de ellos sobre el nivel de
recursos o descubrir en cuales son mas probaldesmdeementos en la recaudacion.
Otro tipo de enfoque pone énfasis en la relaciGrednibutacion y representacign

examina por ejemplo las diferencias entre los reges democraticos y los autoritarios.
En este aspecto, los resultados de los estudiostraneconclusiones en ambas
direcciones: por un lado muchos estudios afirmandyrante los regimenes autoritarios
los incrementos de impuestos son mas viables, raggue otros acentlan las ventajas

de los regimenes democraticos.

Cabe subrayar también que ademas de que los emilie estos estudios no
son concluyentes en ninguna de las direccioneblpssie debe tener cuidado al aplicar
estos criterios a los paises de Ameérica Latinauglgs instituciones pueden tener el
mismo nombre pero no funcionar de la misma manema yesultaria valido suponer
que estas van a tener el mismo efecto en los paddees que en los ricos (Brautigam;
2008).

Estas circunstancias estarian indicando la impcdade realizar estudios
concretos por pais intentando analizar como seioglan las especificidades de las
instituciones democraticas con los sistemas tritmga

En esta direccion, un estudio publicado recientéenpar el BID® en base a la
experiencia de Brasil, Colombia, Guatemala y Pagguoncluye que los problemas
para aplicar la politica tributaria de forma efeatpodrian ser agudos en los paises
fiscalmente descentralizados, especialmente sialdsridades subnacionales tienen
grandes atribuciones en comparacion con el Podscuiyo, como también en los
paises donde el poder politico esta fragmentadimi&®o, se afirma también que las
probabilidades de implementar reformas y modifiartrayectoria de la politica
tributaria son mas altas en sistemas mas centtabzaespecialmente cuando el

equilibrio de poder favorece al Ejecutivo y hayeles fuertes.

En esa misma linea, un estudio para el caso dal Blaborado por Marcus
Melo (1998) subraya también como la fragmentacidiitipa puede llevar a un “punto

muerto” a los procesos de reforma y analiza ditesemasgos de las instituciones

8 BID (2006) “El arte de la politica tributaria” ¢ha Politica de las politicas publicas” (cap. 8giSt
Tomassi, Echebarria, Lora, y Payne (coordinadon@ayid Rockefeller Center for Latin American
Studies, Harvard University
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democréticas que contribuyen a ello. Por un ladlaelos problemas asociados a la
representacion proporcional y las listas abierata caracteristica del sistema politico
brasilero estaria incentivando comportamientos viddalistas en los politicos vy

socavando la habilidad de los lideres de lleval® das lineas partidarias. Melo (1998)
argumenta que los partidos politicos se han codeeden una coleccion de facciones
que carecen de una minima coherencia y afirma guegdresentacion proporcional

perjudica la formacion de coaliciones establest dd@a parte, los argumentos de Melo
(1998) apuntan a los efectos del presidencialisagun el autor, al ser presidentes y
legisladores elegidos de forma separada, respomadectorados diferentes generando

separacion de intereses entre los actores y llegamwnces a un “punto muerto”.

En una misma linea Lledo, Scneider y Moore (Felyr204) hacen notar las
diferencias en los niveles de imposicion directaeetos paises del Caribe con otros
paises latinoamericanos. Una de las explicacionesbgindan los autores es que los
paises del Caribe heredaron instituciones parlarast mas fuertes que las
presidencialistas de América del Sur, lo cual fiacdue en condiciones de polarizacion,
en el primer grupo de paises los legisladores negentre si formando compromisos y
concesiones en el ambito tributario, mientras quelesegundo grupo los presidentes
gobiernan adn con una legislatura dominada poptsioién, en el peor de los casos
fragmentada, con las consiguientes dificultades gaopiciar un paquete tributario

progresivo (Murga Pinillos; 2005).

Por otra parte, uno de los trabajos mas influyeatesste tema es el realizado
por Steinmo (1993, quien concentra su andlisis en la relacién slénftituciones y la
capacidad de negociacion de los diferentes actokéstespecto sefiala que las
diferencias de los sistemas tributarios se puedworgrar en el disefio de las
instituciones democraticas ya que de estas depanmacidad de negociacion de los
actores interesados en los resultados de la pottilsutaria, ademas de la informacién
disponible a los mismos y los incentivos que tiepara buscar politicas particulares.

Finalmente, se destaca las tendencias recientés lgéaratura que subrayan la
importancia de la calidad institucional en los psms de formacion e implementacion
de politicas publicas. Stein y Tommasi (2006) argnt@n como el proceso de disefio,
adopcion e implementacién de politicas publicasesmportante como el contenido de

las mismas y afirman que la eficacia de las paltidepende de la manera como se

19 Steinmo, “Taxation and Demoracy”, 1993.
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discutan, aprueben y apliquen. Es en este sentid@agpra relevancia la calidad de las
distintas instituciones asi también como las cargsticas de los protagonistas de dicho
proceso, entre los que se destacan el presid@stgalktidos politicos y los cuerpos

legislativos.

Al respecto los autores concluyen gsien@s factible tener procesos politicos
eficaces y mejores politicas publicas cuando haydoea politicos institucionalizados y
programaticos, cuerpos legislativos con gran cajacde disefio de politicas, un poder
judicial independiente y burocracias sdlidas. Abmo tiempo afirman que en sistemas
de partidos institucionalizados, cuando las organdmes politicas son programaticas
en el sentido de que compiten y granjean apoyonblasé en diferencias en sus
orientaciones de politica y logros, es mas probaple promuevan una mayor
coherencia de las politicas en el tiempo y un magtencial para el establecimiento de
acuerdos perdurables. En este sentido, las defiaemstitucionales comunes a la gran
mayoria de los paises de América Latina son de mgdamancia a la hora de entender
los conflictos en torno a los sistemas tributargs,actual composicion y el nivel de
presion tributaria.

Paraddjicamente, un claro ejemplo de cémo las icmmes institucionales
pueden entorpecer el desarrollo de la politicaitailba proviene de la frustrada reforma
tributaria que entrd en discusion en el 2002 erta&CBgca, uno de los paises de mayor
tradicion y desarrollo democratico. A pesar deoladsz técnica del ambicioso proyecto
de ley -Ley de Ordenamiento Fiscal (LOF)- y laidilifsituacion fiscal del pais, la
reforma fiscal entr6 en un tortuoso camino de clhasudiscusiones y negociaciones
gue demoraron de manera extenuante la aprobacilanndisma. Entre los objetivos de
la reforma figuraban: reducir paulatinamente eiaitédiel Gobierno Central, enfatizar el
principio de que todos los miembros de la sociadizen contribuir al financiamiento
de la labor de Estado, dotar de mayor equidadsémsa, y reducir los niveles de
evasion. Sin embargo, la via legislativa inspiradael filibusterismo parlamentario
favorecido por un reglamento interno de la Asambtaailitdé que a lo largo de 44
meses de discusion se presentaran mas de 3.000rma®gi otros tantos recursos para
paralizar el tratamiento de la misma. Por otro ladosituacion se agravo con el
protagonismo dado a la Comision Especial Mixta aoespa por representantes de la
sociedad civil, quienes alejados de una auténtemmesentacion politica estaban
interesados en salvaguardar sus propios interes#e, economicos como ideoldgicos.

Un tercer elemento sumado a estas circunstancmslafufalta de liderazgo y de
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perspectivas de las autoridades de ese momentou#ss no pudieron encausar un
proceso de negociacién favorable a la sancion slendéamas. Asimismo el repetido
cambio de autoridades en el area econdmica diitodt avances en esa materia ya que
luego de cada cambio de ministro se sucedia unamstrategia negociadéta

Cabe destacar en este punto que el andlisis gelchm de las instituciones
formales en los procesos de formacion e implem@mtade las politicas publicas esta
no puede obviar los factores culturales y la higtde cada pais en particular, ademas
de las creencias y percepciones de la sociedaa haiinstituciones politicas y de

gobierno. A continuacion se profundiza en dichgeews.

2.4 La importancia de los aspectos culturales e idegicos

Conceptos mencionados en la seccion anterior est&ados por factores
culturales e ideologicos y relacionados a las peioees que los ciudadanos tienen de
la accion publica y de la vida en sociedad. Laemrtias y tradiciones de los miembros
de la sociedad entran en juego con la capacidagaiaidacion del gobierno ya que
pueden ser causa de mayor o menor resistenciaildlgsoseformas y juegan un rol
clave en los procesos politicos en torno a estsi® €& asi ya que son los aspectos
culturales e ideoldgicos los que dan forma a lagudes que los individuos tomaran
ante las decisiones de politica tributaria. Poo eltudiar los mismos y sus raices
histéricas nos ayuda a entender las diferenciadosnniveles y las formas de

financiamiento del Estado.

Algunos de los factores mencionados por diferesiésres en este aspecto son
la sensacién de obligacion moral de pagar impugkigsercepcion de que el sistema
tributario es justo o no, la percepcion de quesia de los individuos paga también los
impuestos y la creencia de que el gobierno gastigantemente los recursos y de que
estos gastos beneficiaran al que los pago (Brauti@@08). En otras palabras se trata
también de analizar si los ciudadanos realmentencgele la recaudacion de ingresos
publicos es un hecho reciproco a través del cusbdsedad entera se ve beneficiada y
sin el cual no es factible pensar la vida en secled

Algunos factores mencionados anteriormente comooakenso social y la

legitimidad del gobierno se construyen en bases a&deencias de los individuos y las

2 Gémez Sabaini (2006)
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percepciones que estos tienen de la accion edistalsi que los ciudadanos entienden
gue deben pagar impuestos siempre que estos iraplitu provision de bienes y
servicios publicos por parte del Estado. Por Idotala forma en que el gobierno gaste
los recursos publicos determinara en gran part@w&l de legitimidad y su derecho a

demandar mas ingresos a los contribuyentes (L8811

En este sentido, se pueden extraer diferentes usiooks del caso
latinoamericano, en donde la precariedad de grate e los servicios y bienes
publicos genera cierta deslegitimacion de los gabie y el desprestigio de las
instituciones politicas y el Estado. Una encuesédizada por Latinobarometro sefala
gue el 79% de los ciudadanos no tiene confianzguerel dinero de los impuestos va a
ser gastado correctamente, ademas de que el 5@¥fueeel Estado no puede resolver
ningun problema o soélo algunos de los problematasEsreencias y percepciones -
ademas de ser una de las causas de los elevadtesrde evasion- generan resistencias
en la sociedad a posibles aumentos de impuestomigkho tiempo, se registra una
percepcion bastante generalizada de que los ingauestla regién son muy elevados
cuando, como vimos en la seccion anterior, la reg® encuentra entre las de menor
presion tributaria. En este sentido, ante la priegde por que se cree que la gente no

paga impuestos, el 46% responde que se debe atpgesen muy elevados.

Sin embargo, cabe destacar que las actitudes deciladanos que
condicionan la politica tributaria no siempre tomanforma de una reaccion al
desempefo del gobierno —por mas que estén intintarmgrtuladas a este-, sino que
muchas veces son intrinsecas a la sociedad misraatidggam; 2008). Al respecto se
afirma que los individuos que creen fuertement&siventajas del Estado de bienestar
van a estar dispuestos a enfrentar tasas impasitideg altas o que algunas tradiciones

religiosas pueden reforzar un sentido de obligagidral a pagar impuestos.

Por ultimo, desde una perspectiva historica segsedalar la influencia que la
herencia colonial tiene sobre los sistemas trimgale los paises emergentes. Uno de
los rasgos sefalados en este sentido es el hechoedel financiamiento en muchas
colonias tiene mas que ver con la coercion queet@monsentimiento. Por otra parte,
algunos autores sefialan los diferentes impactos ehtolonialismo inglés y el espafiol
y las instituciones que estos dejaron (Di Johng20€bnsiderando generalmente que la
herencia colonial britanica favorecié mas que [aaésla el desarrollo de instituciones

democraticas y el desarrollo de mecanismos de diaanento. EI caso de América
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Latina y su relacién con Espafia en tiempos colesialuestra especialmente diferentes
costumbres y conductas que tienen gran influenti sistemas tributarios actuales.
Al disponer de recursos que extraia de sus colaa® el oro y la plata Espafia no
tuvo los incentivos para desarrollar un sistemairmdposicion al patrimonio mas
eficiente o para estimular la produccién doméstitsta I6gica parece plasmarse en la
region latinoamericana, en donde aun la disposicéningresos provenientes de
recursos naturales controlados por el Estado masterodificaciones en el sistema
tributario hacia otras formas de financiamientendo esta una de las caracteristicas

centrales de los sistemas tributarios de la re@oautigam; 2008).

2.5Relacién entre el Estado y la sociedad: las dimemwsies del contrato social

La recaudacion de impuestos es una de las acgmidigEas mas complejas y
conflictivas que enfrentan los Estados. Dicha ates® basa en un acuerdo tacito entre
la sociedad y el Estado y constituye una parteraleti¢ la relacion entre ambos. Por lo
tanto, estudiar los elementos que condicionan I&iqe tributaria es en gran parte
estudiar la relacion del Estado con la sociedadn&@efala un reciente estudio
publicado por la OECD citado en la introducciénesée trabajd la politica fiscal es
politica al menos de tres modos: las opciones dpoléica fiscal estan sujetas a
restricciones determinadas politicamente; existeastrecha vinculacion entre el gasto
publico y el Estado de bienestar; y pueden estatdeovarios vinculos entre la politica
fiscal y la consolidacion democrética. Asimisma;hdi estudio sefiala que dadas estas
tres relaciones, puede considerarse la politicaalfisomo un contrato social entre
ciudadanos, y entre ciudadanos y gobiernos, urratonsocial en que la legitimidad
fiscal desempefia una importante funcion. Por eat@ses es que al realizar un estudio
de este tipo una de las primeras advertencias guielse hacer es en relacion a la
importancia de reconocer la complejidad que rodielsario y aplicacion de la politica
tributaria y a la imposibilidad de reducir el as&ia una logica lineal de causa y efecto.
Por lo tanto,se debe tener en mente una relaci@oble via entre la tributacion y los
rasgos constitutivos de la sociedad, es decirpfmlss efectos de la politica tributaria

tienen un profundo alcance en los diferentes ambite la sociedad —econdmico,

2L OECD (2008) Perspectivas Econémicas de Américiaa 2009
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politico y social- sino que también estos son aes determinantes de la forma que
toma la politica tributaria.

En este sentido, en este punto se subraya la neilavde la interaccion de
algunas de las variables mencionadas hasta aquuie/@e cree que la politica fiscal,
como expresion del contrato social entre el gobieynlos ciudadanos, tiene sus
fundamentos en la interaccion de variables socio@o@as, politico-institucionales y
culturales. En esta misma linea, algunos autonesiésarrollado la tesis de que ha sido
la extension de la desigualdad de ingresos emgiarréa que ha influenciado el disefio y
la implementacion del sistema tributario. Ello dstagenerando un circulo vicioso de
desigualdad de ingresos y regresividad tributamma)ugar de un circulo virtuoso que
posibilite a través del esquema tributario la cari@n de los grandes desequilibrios de
ingreso. Mas especificamente, la desigualdad spuaedie resultar en la generacion de
“grupos de elites” que buscan minimizar su cargputaria relativa, ya sea controlando
el proceso legislativo o procurando que el misngsle normas tributarias con esos
efectos para de esa forma trasladar un mayor pajeette la carga a los sectores de
menores recursos (Gomez Sabaini y Martner; 2008ndCsefala Przeworski (1990)
“la pregunta fundamental es si un determinado bBstad capaz, politica y
administrativamente, de cobrar impuestos a aqugliespueden pagar: en varios paises
latinoamericanos el Estado esta de tal forma dathdi que la Gnica forma por la cual
puede sobrevivir en el dia a dia es tomando prestacgquellos que deberian contribuir
a través de los impuestoSUn claro ejemplo del circulo vicioso mencionadaekgue
presenta un analisis para Peru, Bolivia y Ecualitroeado por Prats y otros (2007). En
el mismo los autores sefialan que la deslegitimaciarineficiencia de las instituciones
politicas y economicas han debilitado el contratplicito entre ciudadanos y Estado en
el que se sustenta el sistema fiscal. A su vemafirque ésta debilidad institucional
tiene sus fundamentos en la estructura social yémira de los paises de la region y ha
generado un circulo vicioso que impide la reforfizae del sistema tributarid

A lo largo del presente informe se observa queu® esta en juego en ultima
instancia es la capacidad estatal para aplicaolitiga tributaria, ya sea a través del
consenso, la negociacion o la coaccion. ¢ Cudlebsaasgos de la relacion del Estado
con la sociedad que determinan dicha capacidadalgsCson las dindmicas entre los

%2 Citado en Bresser Pereira (1991)
% Prats y otros (2007)
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actores sociales y el peso relativo de cada unellds que vuelve mas o menos
probable una reforma tributaria determinada? Enliteratura sobre el tema se
encuentran diversos argumentos que estarian ddgdoaa pistas para responder a
estas preguntas. Algunos autores ponen el énfalsie Bs organizaciones politicas que
regulan el conflicto entre grupos, clases y coaties. En este sentido los partidos
politicos cobran gran relevancia ya que puedengaiogl apoyo politico necesario para
legitimar la politica tributaria del gobierno. Dedrde esta perspectiva esta la idea de
que la clave de la tributacion esta en la formau las instituciones politicas regulan
el conflicto inherente a las relaciones de podeodaliferentes grupos de interés y las
clases sociales (Di John; 2006).

En orden de ejemplificar lo expuesto hasta aqubase a experiencias recientes
de América Latina, el desarrollo del sistema tabiotde Guatemala es un claro ejemplo
de lo sefialado en esta seccion. Este se caradstpéicamente por la insuficiencia en
el nivel de recursos y por una larga historia dermeas tributarias frustradas en las que
han incidido fuertemente grupos de interés bierammgdos, en particular del sector
empresarial. Una de las explicaciones a esto raglicéa existencia de un precario
sistema de representacion y mediacion de las oelesi de poder y en un Poder
Ejecutivo débil. Como sefialan Fuentes y Cabrer@gR@istéricamente se han dado
dos formas alternativas de relacion entre el semtgresarial y el Poder Ejecutivo de
Guatemala: la negociacion entre la elite tecnamaatiel gobierno de turno y la
dirigencia empresarial; o la confrontacion, la chal incluido paros empresariales,
movilizacion de la opinibn publica y la recuentetemposicion de recursos de
inconstitucionalidad. Como consecuencia de ellockscteristicas principales de la
politica fiscal han sido bajos e inestables inggesibutarios, reducidas asignaciones
para el gasto social sumado a deficiencias en #ioge del mismo, y una alta
concentracion del gasto en la region central disl. (gin embargo, esta situacion se vio
en parte modificada luego del Pacto Fiscal de 3986n los subsiguientes esfuerzos
por crear un marco institucional renovado que p@zrai que el conjunto de fuerzas
politicas y sociales llegaran a un acuerdo duradefwe la politica fiscal. En este
sentido, a pesar de que los procesos de reformiarsigstando determinados por la
confrontacion o la negociacién entre las elitegug por lo general el impacto de las
reformas es muy bajo y mas bien de caracter cosméte observa que disminuyo el

margen de los grupos de presion para imponer usiai@o favorable a ellos, y crecio el
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papel del Congreso y las organizaciones socialel efeterminacion de la politica
fiscal (Gdmez Sabaini; 2006).

Otro caso interesante en este sentido es el defdemra tributaria chilena de
1990 (ver Recuadro 1). El caso chileno sugiereapamdo las elites economicas y la
derecha son politicamente poderosas, estas deimratgun interés propio en cualquier
reforma que incremente la carga tributaria, siesed que estas tengan éxito. En el caso
de la reforma de 1990, debido al contexto de Iastc&gdn a un sistema democrético, el
sector empresarial tenia interés en una estabitidddrgo plazo y en la viabilidad del
modelo neoliberal, a los que la reforma contrilaiyila derecha moderada tenia interés
en compartir el rédito politico de un mayor gastoiad que los instrumentos tributarios
financiarian. Por ora parte, en el caso del revdkEidas propiedades del afio 2005, la
derecha tenia intereses directos en una mayordaci@n para las municipalidades, lo

gue sus propios alcaldes respaldaron fuertemerite €@ Sabaini; 2006).

Asimismo, se cree gue razones similares sentamhdses de la tributacion en
Sudafrica, en donde las clases mas poderosas apdgamplementacion del impuesto
a la renta, ya que a causa de la politica del thpal’" estos se aseguraban que lo
recaudado por el impuesto a la renta seria gastado favor, y por lo tanto apoyaron

su expansion y consolidacién (Lieberman; 2001).
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Recuadro 1: La reforma tributaria en Chile en 1986nsenso o negociacion estratégica|con
las elites?

Desde que asumid el gobierno por primera vez e®,l188coalicién gobernante de centfo-
izquierda, la Concertacion, ha priorizado minimigaconflicto con el sector empresarial y| la
derecha. Sin embargo, el modelo politico de “caacén” que la coalicion ha desarrollado |no
siempre se ha caracterizado por la construcciécodsenso sobre politicas publicas, sino |por
la negociacion estratégica de reformas con losasés politicamente poderosos involucrados.
Este hecho es particularmente claro en el cascadeforma tributaria, que es un tema
inherentemente politico en Chile, debido a la Rueesistencia a incrementos tributarios jpor
parte de los sectores empresariales y de los panpioliticos de derecha.

A pesar de que la Concertacion gand la eleccidsigeecial con el 56% de los votos en 1989,
el equilibrio de poderes prevaleciente y el comteld inestabilidad e incertidumbre resultantes
del periodo de transicion a la democracia detenmimgue la reforma tributaria debiera ser
negociada con la oposicion. El componente cengrdd deforma seria un incremento de la tasa
del impuesto sobre las utilidades de las socieddeleE)%, el mas bajo de América Latina, a
un nivel entre el 15% y el 20%.

Las divisiones politicas entre los partidos de kredha actuaron en beneficio de| la
Concertacion en 1990. El mas moderado de los dtisigmderechistas, Renovacion Naciohal
(RN), habia obtenido una mayor representacién e@ogigreso que la pinochetista Union
Demacrata Independiente (UDI). Los principalesriédede la RN lucharon por consolidar|su
posicién dominante en la derecha y sacarle futuobss del centro a la ConcertacfSrios
lideres de RN se vieron de este modo dispuestosgaciar la reforma tributaria y no
bloguearla en el Congreso, con la esperanza deartmel crédito con el gobierno por los
populares programas de gasto social que finan@ani@remento tributario.

El politicamente influyente sector empresarial -gtan mayoria del cual habia respaldado
abiertamente al candidato pinochetista en la e@lacde 1989 — se hallaba decididamente en
contra del incremento al impuesto sobre las utiédade las sociedad®ssin embargo, este
sector por fin acepto la reforma en el contexttadeansicion democratica. Algunos lideres|de
gran influencia en el sector privado, pertenecientéa Confederacion de la Produccion y (del
Comercio (CPC), se vieron obligados a respaldeeftzzma. En primer lugar, reconocieron| la
necesidad de legitimar el desacreditado modeloden@mo de la dictadura, que los empresafios
favorecian firmemente. Estudios realizados arrojama preocupacion publica generalizada
acerca de los problemas de distribucion asociati@sodelo econdémico y entrevistas cpn
hombres de negocios revelaron la inquietud de ¢stosina percibida falta de legitimidad en
la sociedad respecto a sus actividades empresagiatee bisqueda de rentabilidad.Por
ultimo, los lideres del sector empresarial por ssfurespaldaron la prerrogativa de mantener
una disciplina fiscal. Los lideres que tenian uesspectiva de largo plazo esperaban que el
incremento tributario—por el aumento del gastoaeeayudara a legitimar y consolidar |el
modelo neoliberal.

Esta realidad muestra que la reforma de 1990 fug wma producto de una negociacion
estratégica que de un consenso sobre la politicaeria.

24 La presente seccion fue escrita por Tasha Fairfidl Departamento de Ciencias Politicas de la
Universidad de California, Berkeley. El andlisidbssa en estudios de campo y exhaustivas entrgvista
realizadas por la autora en Chile desde agost@@® I2asta febrero de 2006, gracias a la beca para u
tesis doctoral otorgada por®bcial Science Research Council

% pollack (1999).

%6 El impacto fue particularmente importante debidqua durante el dltimo afio de su gobierno, Pinochet
modificd el impuesto sobre las utilidades de ladestades que pasaria a ser pagado sé6lo en el moment
de distribuir los dividendos, lo que en la préatefectivamente elimind dicho impuesto, ya que la
mayoria de las ganancias se reinvertian. La refderE990 elimind esta clausula.

" Bartell (1992).
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Si bien el singular contexto politico de 1990 cl@@portunidad para una reforma tributa
las posibilidades de un incremento progresivo knsitadas. El sector empresarial y la dere

ia,
cha

no habrian aceptado una reforma tributaria abiemdenprogresiva, y la Concertacion no| se

habria arriesgado a provocar a estos sectores tdughncritico momento politico de

a

transicion a la democracia con una propuesta takdnbio, la Concertacion busco recaudar

tantos ingresos como fuese posible con el minimdade conflicto. En Ultima instancia,
Concertacion se vio obligada a ceder en variosig®Isjetivos iniciales.

La incidencia de la reforma de 1990 en el aspedtatario es ambigua, a pesar de que

la

as

negociaciones claramente disminuyeron la progmeesivdel paquete tributario. El incremento
del IVA, que no se hallaba en la propuesta origitkalla Concertacién, fue claramente

regresivo. La reduccién posterior de la tasa m&xdanies ingresos de las personas fisica

5 en

1993 también fue regresiva, aunque el impacto dalmecaudacion fue muy pequefio. Por otra
parte, el incremento al impuesto sobre las utikdade las sociedades debe ser visto como

progresivo.

Vale la pena resaltar que la prioridad principdlgisierno era incrementar la recaudacion de
impuestos, y no hacerlo de una manera progresigadegidid que los ingresos debian
recaudarse de la manera més eficiente posiblemzimndo todo conflicto con la derecha] y
gue la redistribucion se lograria a través delaastial orientado a los sectores de bajos

ingresos.

Desde 1990, el espacio politico para tornar ebmiattributario de Chile mas progresivo s¢ ha
limitado debido a diversos motivos. En primer lygar sector empresarial y la derecha
continlan siendo ideol6gicamente opuestas a tgaode reforma que incremente la carga

tributaria. Siempre que el gobierno propone unarned tributaria, por menor que sea,

los

lideres empresariales y la derecha responden @stesuadvertencias de que el crecimiento

econOmico se desacelerara y las inversiones esteanpuirdn. Estas amenazas tienen ¢
objetivo impedir un debate, y resta decir cualqu@ppuesta legislativa, acerca
modificaciones tributarias que no comparten.

DMO
de

Por udltimo, en parte debido a las consideraciongétigas mencionadas y en parte a

argumentos técnics el modelo de redistribucion a través de un gpsgresivo financiad®

por un sistema tributario regresivo se ha tornadcientemente hegemoénico dentro de
circulos de la Concentracion en los Ultimos quaftes.

oS

Chile no padece los problemas administrativos dpstagulizan la implementacién de politicas

tributarias como en el resto de América Latina; gbrcontrario, el Servicio de Impuestps

Internos es altamente profesional y eficiente. B& enodo, eliminar las exenciones| y
beneficios impositivos y los vacios legales es wianviable de incrementar la recaudacion

tributaria. Asimismo, puede resultar mas dificilrgpalas elites econ6micas opone

rse

abiertamente a las reformas designadas a elimiosrvacios legales que oponerse a
incrementos en las tasas de impuestos, lo cualidabal gobierno una ventaja estratégica en

el proceso legislativo.

Por otra parte, dos factores intimamente relacioman la capacidad estatal

para determinar la politica tributaria sin ser beEafa por los grupos de interés son el

nivel de consenso social y la legitimacion del gaid. Son muchos los autores

sefialan que los regimenes democraticos que noatueon niveles suficientes

que
de

8 Un estudio altamente influyente de Engel (199dla la conclusion de que cambios significativos e

el sistema tributario conducen sélo a cambios malgs en el coeficiente Gini post impuesto.
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consenso social y legitimacion politica encuentsaveras complicaciones en la

recaudacion de ingresos publicos.

Resulta conveniente por lo tanto preguntarse suse las fuentes de consenso
social y legitimacion del gobierno que determinas daracteristicas del contrato fiscal.
En este sentido, la gran mayoria de los autoreida en este punto en que para lograr
un determinado nivel de consenso social y legitiGmadel gobierno la clave esta en
estimular el debate publico y ejercitar la persirmsiemocratica (Schneider, Lledo y
Moore.2004, Mostajo; 2004; Bresser Pereira; 200®y). otra parte, para obtener el
apoyo necesario en el Parlamento es de gran relevéden capacidad para formar
alianzas politicas que den viabilidad a las refarma

Un claro ejemplo para el caso latinoamericano esgmtado en un estudio de
Bresser Pereira (2003) en base a la experiencia deforma del sector publico de
Brasil en 1995, el cual puede ser utilizado pammprender también los procesos de
reforma tributaria. En dicho estudio el autor saf@lales considera que son las claves
para la aprobacion de reformas mayores: necesiddd teforma, disefio, persuasion
democratica y alianzas. Dicho autor argumenta gquerener lugar la reforma debe
responder a una demanda o necesidad existentegand® lugar, es esencial para la
aprobacién de la reforma que esta tenga un dispfpiado y sea efectivo como
respuesta a las necesidades existentes; en tegeer &rgumenta que en democracia las
reformas dependen de los debates nacionales quimhaa y persuaden a la opinion
publica; y en cuarto lugar, sefiala que para obtelnapoyo del parlamento, ademas de
la aprobacion de la opinion publica, se necestbéecer alianzas estratégicas.

Lo expuesto hasta aca nos enfrenta con una dedblematicas mas complejas
de la politica actual en América Latina: la relacentre la consolidacion democratica y
los elevados niveles de desigualdad economica #igaol Dichas desigualdades se
expresan en los procesos de formacién de las qaditpublicas ya que afectan la
capacidad de negociacion del Estado con los distisgctores de la sociedad. Como se
puede observar, la economia politica de la tribdiaco trata solamente de las
instituciones politicas sino también de la estmactacondmica y social y de las
desigualdades en la distribucién del ingreso, elepoy el acceso efectivo a la
ciudadania (Schneider, Lledo y Moore; Feb. 2004)loTesto nos llama a pensar de que
manera las desigualdades presentes al interi@sdeociedades en la region afectan los

procesos politicos y los espacios donde se diriasenuestiones publicas
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Sin embargo, el caracter desigual de las socieddEe®americanas y las
debilidades institucionales para regular los cotd8 entre grupos no son suficientes
para explicar la fragilidad del contrato fiscal sL@desigualdades entran en combinacion
con otros factores que disminuyen lo que alguno®res europeos denominan
solidaridad social “6ocial solidarity”), la cual es central en la recaudacion de
impuestos. Entre otros factores se mencionan el déntido de identificacion o
preocupacion por el bien comun, la continua restsée a resolver las cuestiones
nacionales mas importantes a través de los procgsoscraticos, y la aparente
preponderancia de intereses particularistas erroglepo politico. La debilidad en la
cohesion social, como se la denomina en Américandakestaria teniendo efectos
perversos sobre la tributacion. Entre dichos efestodestacan un nivel de recaudacion
menor que en otros lugares del mundo, niveles dsi@v impositiva elevados, procesos
de reformas tributarias poco transparentes y datoggor grupos de interés, y una
creencia generalizada entre los ciudadanos de agu@ripuestos que pagan no son
utilizados de forma justa y equitativa, y que ngpmnden a criterios orientados por el
bien comun (Schneider, Lledo y Moore; Feb.2004).

3. Sintesis y orientaciones finales

Como se sefala en el presente trabajo, los pagsAsérica Latina enfrentan
diversos obstaculos para lograr un sistema triltuten base a tributos estables y
minimamente progresivos, mostrando una especialieletia en torno a la recaudacion
del impuesto a la renta. Mas alla de los condicitemtécnicos y las capacidades de las
administraciones tributarias de la region, estbajm subraya las dimensiones que
componen la economia politica de esta situaciéarggmenta que explorar dichas
dimensiones enriguece de manera importante la @etrgp del estado actual de los
sistemas tributarios de la region, e ilumina susmmalidades y sus limitaciones.

Bajo este analisis se sostiene que las causas declarrentes crisis fiscales de
los paises latinoamericanos y los problemas dadiamiento de los gobiernos deben
analizarse en el contexto y las condiciones pdaties de cada pais. Esto exige no
limitar el andlisis y las recomendaciones al ampitamente técnico como se hizo afios

atras, e introduce el desafio de incorporar vaggahle describan el contexto politico y

35



social de cada pais en particular. Para ello sgetitiaron cinco enfoques que pueden
encontrarse en la literatura en la materia: (1véagbles de context@?) la estructura
econdémica y el nivel de desarrollo, (3) las insibnes politicas, (4) los aspectos
culturales e ideologicos y (5) la relacion entréale y sociedad. La economia politica
de la tributacién nos desafia no s6lo a enfocasikismas tributarios de cada pais desde
cada una de estas perspectivas sino también, giakpente, estudiar la interaccion de

dichas perspectivas.

Al analizar los estudios de economia politica deilbauitacion en América Latina
vemos que la gran mayoria coincide en la existemeian circulo vicioso que incluye
(a) una estructura socioeconémica marcada porlé&asans niveles de desigualdad,
concentracion del capital e informalidad; (b) ingtiones politicas deslegitimadas y
fuertemente influenciadas por los grupos de podér) un sistema fiscal caracterizado

por la insuficiencia de recursos, la regresividaohg limitada capacidad de reformas.

Para estudiar las caracteristicas de este cir@tiluse se requiere ahondar en las
especificidades de cada pais, y entre otras cesadvierte que las variables observadas
no son de aplicacion en todos los casos y poretleso o importancia que tiene cada
factor en las decisiones de politica tributarisesainivoco. Asimismo se sefiala que es
necesario poder distinguir entre aquellas circuntséa que son de tipo coyuntural, de
otras de caracter permanente o estructurales, dest&aca que generalizar sobre los
efectos que tiene un elemento puntual puede candumirores gruesos, por lo que el
analisis de casos particulares —pais por pais- epugldar a entender mas
profundamente los resultados obtenidos.
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ANEXO: Reformas tributarias recientes

Seguidamente se sintetizan para el caso de ColpMbiaco, Uruguay y
Republica Dominicana los principales lienamientesas reformas efectuadas.

COLOMBIA

Reforma Tributaria 2007

Objetivos: favorecer la inversion tanto de empresas como de
personas naturales, nacionales y extranjeras.

Principales modificaciones: La reforma apunta
principalmente a modificar el impuesto a la renta vy
complementarios, impuesto al patrimonio, impuesto al valor
agregado (IVA), gravamen al os movimientos financieros y a
establecer normas de procedimiento, entre las cuales destaca
la creacion de la Unidad de Valor Tributario (UVT).

1.- Impuesto sobre la Renta
y complementarios
Sociedades nacionales y
extranjeras

Reduccidn tarifa Unica :

2006 = 38,5%

2007 = 34%

2008 y siguientes = 33%

la sobretasa al impuesto sobre la renta se elimina a partir de
2007.

Sistema Renta Presuntiva

Reduccion tarifa:
2006 = 6,0%
2007 y siguientes = 3,0%

Utilidades extranjeras

Reduccion tarifa:

2006 = 7,0%

2007 y siguientes = 0%

correspondiente a dividendos o participaciones percibidas por
sociedades extranjeras sin domicilio en el pais y personas
naturales extranjeras sin residencia en Colombia.

Deducciones

(i) 100% de los impuestos de comercio, avisos y tableros y
predial siempre y cuando se hayan pagado en el afio
respectivo gravable y tengan relacion de casualidad con la
actividad econémica del contribuyente.

(ii) 25% del gravamen a los movimientos financieros
independientemente de su relacién con la actividad econémica
del contribuyente.

(iii) 40% del valor de las inversiones realizadas s6lo en activos
fijos reales productivos adquiridos.

(iv) por inversiéon en acciones de sociedades agropecuarias sin
gue exceda el 1% de la renta liquida gravable.

2.-lmpuesto ganancias
ocasionales

Se reactiva tras derogacion
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3.-Impuesto al Patrimonio

(i) Incremento tarifa :

2006 = 0,3%

2007 a 2010 = 1,2%

solo para patrimonio liquido igual o superior a $3.000 millones,
poseido el 1° de enero del 2007.

(i) Exclusiones :

a) nueva inversion

b) valor patrimonial neto de las acciones o aportes en
sociedades nacionales.

c) los primeros $220 millones del valor de la casa o
apartamento de habitacion.

4.- Impuesto de Remesas

Se elimina el impuesto de remesas para utilidades y dividendos
gue se giren en el exterior.

5.-Impuesto sobre las Ventas

(i) Se introdujeron nueve tarifas diferenciadas con porcentajes
desde el 0% al 35%.

(i) Bienes y servicios con tarifa de 10% pasaron a pagar un
IVA del 16%.

(i) Bienes y servicios excluidos :

a)Animales vivos

b)Servicio de transporte aéreo nacional de pasajeros donde no
exista transporte terrestre organizado.

c)Servicio de inspeccion instructiva

(iii) Bienes exentos:

a)Alimentos consumo humano y animal que se importen de
paises

colindantes a Vichada, Guajira, Guainia, Amazonas y Vaupés,
para consumo local en esos departamentos.

b)Servicios turisticos y hoteleros.

c)Computadoras personales cuyo valor no excedan de 82 UVT.

(iv)Tarifas servicios: 1,6%

a)Servicios de aseo

b)Servicios de vigilancia autorizados por la Superintendencia
de Vigilancia y Seguridad privada.

c)Empleo temporal prestados por empresas autorizadas por el
Ministerio de Proteccién Social.

(v) Tarifas Vehiculos:16, 20, 25 y 35%
Se reajustan los valores absolutos del impuesto.

6.-Impuesto de Timbre

(i) Se amplia la base para aplicar este tributo de 63 a 120
millones de pesos.

(i) Se elimina gradualmente, reduccion tarifa:

2007 = 1,5%
2008 = 1,0%
2009 = 0,5%
2010 = 0%

7.- Gravamen a los
movimientos financieros
(operaciones cambiarias)

() Tarifa = 4 por 1000 sin limite de tiempo.

(iilExenciones:
a)retiro de cuentas de ahorro, entidades financieras y
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cooperativas que no exceda de 350 UVT.
b)cuentas de pensionados y giros provenientes del exterior
hasta por 1,2 millones de pesos.

(ii)Exclusiones : contratos de estabilidad tributaria

8.-Creacion de la Unidad de
Valor Tributario (UVT)

()Medida para actualizar anualmente los valores tributarios. Se
eliminan los ajustes por inflacién.

(i)UVT 2007 =$20.974 (Resolucion 15.652 del 2006); con
base en este valor se deberan actualizar anualmente los
valores para el pago de todas las obligaciones tributarios.

MEXICO

Reforma tributaria 2008

Objetivos:

()Se espera fortalecer el pacto hacendario entre la
Federacion, las entidades federativas y el Distrito Federal,
para ademas de atender la realidad politica, econémica y
social vigente, contribuyan al crecimiento econémico y social,
y a la disminucidon de la pobreza y de las desigualdades
regionales.

(ilSe prevée que el Estado eleve su débil recaudacion de
impuestos de un 10% del producto interno bruto a un 12.5%
del PIB para el afio 2012.

Caracteristicas principales: se pretende establecer las
bases de un sistema impositivo que permita eliminar los
regimenes preferenciales e incrementar la recaudacion
mediante instrumentos tributarios flexibles y mejorar a la vez
la distribucion del gasto publico en areas prioritarias.

1.-Impuesto Empresarial a
Tasa Unica (IETU)

()Se crea este nuevo tributo (IETU), que gravara la diferencia
entre ingresos de las empresas y gastos en bienes
intermedios.

(i) Incremento gradual tasa:
2008 = 16,5%
2009 = 17,0%
2010 y siguientes =17,5%.

2.- Impuesto sobre los
depositos bancarios

()Tasa: 2,0%
Para depdsitos bancarios en efectivo de mas de 25 mil pesos
(2 mil 257 ddlares).

(iCon este gravamen el Gobierno busca alcanzar a los
millones de personas que trabajan en el sector informal.

3.- Impuesto sobre los
juegos de azar

(i) Tasa: 20%

Pagaran este impuesto operadores de juegos de apuestas o
sorteos, lo que afectaria a empresas como Televisa o la
Corporacion Interamericana de Entretenimiento.

4.-Impuesto al Valor
Agregado

()Tasa: 10%
Sobre la venta en la region fronteriza de alimentos cuyo fin
sea so6lo consumo.
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5.- Impuesto sobre Tenencia Se deroga dicho impuesto a partir del afio 2012.
0 Uso de Vehiculos

Reforma tributaria 2009 Objetivos: mantener la estructura fiscal vigente y asi evitar
abrir espacios para la evasibn y elusion fiscales,
disminuyendo los costos asociados a la observancia de las
obligaciones, fomentado todo esto una mayor cultura de
cumplimiento fiscal.

1.-Impuesto sobre la Renta (i)Deducciones

(ISR) a)Personas morales:

El importe de los donativos a deducir en el 2008, no debe
exceder del 7% de la utilidad fiscal que haya obtenido en el
2007.

b)Personas fisicas:

El monto de los donativos a deducir en el 2008 no debe
exceder del 7% de los ingresos acumulables que sirvieron de
base para calcular el impuesto sobre la renta (ISR) en el 2007
anterior antes de aplicar las deducciones personales.

2.- Impuesto empresarial a (i) A partir de enero del 2009 la tasa para calcular los pagos
tasa Unica (IETU) provisionales e impuesto anual del IETU para las personas
fisicas y morales es de 17%.

(i) Durante el 2009 el factor para determinar el acreditamiento
contra el IETU por salarios y por aportaciones de seguridad
social es de 0.17.

Comunicado 12/12/2009

Los gobiernos de México y el Reino de Los Paises Bajos (Holanda), suscribieron un Protocolo,
que modifica al Convenio entre ambos de paises vigente desde 1993, con el propésito de
estrechar la colaboracién para evitar la doble imposicién e impedir la evasion fiscal en materia
de impuestos sobre la renta.

En él se incluye al impuesto empresarial a tasa Unica (IETU), la tasa general de retencién para
intereses disminuye del 15% al 10%; se adicionan algunos ingresos en la definicién de
intereses como son la enajenacion de créditos, las comisiones, las operaciones financieras
derivadas, el arrendamiento financiero y el factoraje. Para las ganancias de capital se reduce la
tasa de retencion al 10%, la cual sera aplicable a la ganancia de cualquier enajenaciéon de
acciones, independientemente del porcentaje de tenencia que se enajene. Sin embargo, si la
enajenacion se efectlla con motivo de una reestructura y ésta cumple con las condiciones
previstas en el propio tratado, estara exenta de impuesto en el pais de la fuente.

El Protocolo amplia el intercambio de informaciéon entre México y Holanda para que, de
conformidad con la legislacion interna, sea posible intercambiar informaciéon bancaria y/o
financiera, asi como aquélla que no sea necesaria para los efectos impositivos del Estado
requerido, lo cual posibilitara un combate mas eficaz en la lucha contra la evasién y el fraude
fiscal.
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URUGUAY

1.Reforma Tributaria 2007

Principales objetivos

a. Incremento en la equidad de la distribucién del ingreso
disponible (después de impuestos).

b. Simplificacién, racionalizacién y modernizaciéon del
sistema de impuestos.

c. Eficacia en la recaudacion.

d. Incentivo a las inversiones.

2.-Caracteristicas principales

(i) eliminacién de 14 impuestos.

(il'se mantiene el principio de la territorialidad como
principio rector del sistema tributario uruguayo.

(iii) modificacion de la estructura del Impuesto a la Renta:

3.- Modificaciones relevantes
Tributos Incorporados :

-Impuesto a la Renta de las
actividades empresariales (IRAE)

-Impuesto a las Rentas de las
Personas Fisicas (IRPF) :
Categoria I, Categoria Il

-Impuesto a las Rentas de los No
Residentes (IRNR)

() el IRAE se propone en sustitucién del Impuesto a las
Rentas de la Industria (IRIC), Impuesto a las Rentas
Agropecuarias (IRA), Impuesto a las Comisiones e
Impuesto a las Pequefias Empresas (IPE).

Algunas caracteristicas de este impuesto:

a) reduccién de la tasa general del 30% a 25% (en
comparacion con el IRIC).

b) extensién del periodo de prescripcion de las pérdidas
fiscales de ejercicios anteriores de 3 a 5 afios

¢) ampliacion de la base de aplicacion del impuesto a un
mayor numero de personas juridicas o naturales vy
actividades econémicas

(i) introduccion del IRPF que grava a los ingresos de
fuente uruguaya, con alicuotas que varian desde un 10%
a un 25% para rentas de trabajo (que superen un minimo
no imponible) y desde un 3% a un 12% para rentas de
capital.

(iii) introduccién del IRNR y modificacion en la aplicacion
de las retenciones del Impuesto a la Renta:

a) todas las rentas de fuente uruguaya obtenidas por no
residentes (excepto las obtenidas por establecimientos
permanentes (EP) en Uruguay) se hallaran gravadas por
el IRNR a una alicuota general del 12% sobre la renta
bruta, sujeto a determinadas excepciones.

b) dividendos y utilidades pagados o acreditados por
sujetos pasivos del IRAE estaran sujetos a la retencion
del Impuesto a la Renta a una tasa del 7%, solo si tienen
como origen rentas gravadas por dicho impuesto.

Tributos Modificados:

-Impuesto al Valor Agregado (IVA)
-Impuesto al Patrimonio (IP)

(i) reduccién de la tasa del IVA:
a) tasa basica : del 23% al 22%
b) tasa minima: del 14% al 10%

(i) inclusién dentro de la base de calculo del IVA de
determinados productos y servicios exentos bajo el

41




régimen tributario anterior.
(iii) eliminacién del COFIS como base del IVA

(iv) modificaciones al IP:

a) personas juridicas contribuyentes del IP podran
aprovechar el Impuesto a la Renta del ejercicio para
reducir hasta en un 50% el IP del mismo periodo.

b) el patrimonio de las personas fisicas continuara sujeto
a este tributo con tasas progresivas que varian desde el
0,7% hasta 2,75% en funcion del monto imponible del
impuesto, y se prevé una reduccion gradual de dicho
impuesto hasta un minimo del 0,1% en el largo plazo.

Tributos eliminados:

1. Impuesto a las Retribuciones Personales (IRP)

2. Impuesto de Contribucién al Financiamiento de la
Seguridad Social (COFIS)

3. Impuesto a los Activos de las Empresas Bancarias
(IMABA)

4. Impuesto de Control del Sistema Financiero (ICOSIFI)
5. Impuesto a los Servicios de Salud (IMESSA)

6. Impuesto a las Pequefias Empresas (IMPEQUE)

7. Impuesto a las Comisiones

8. Impuesto a las Telecomunicaciones (ITEL)

9. Impuesto a las Tarjetas de Crédito

10. Impuesto a las Ventas Forzadas

11. Impuesto a las Rentas de la Industria y Comercio
(IRIC)

12. Impuesto a las Rentas Agropecuarias (IRA)

13. Impuesto a las Cesiones y Permutas de Deportistas
14. Impuesto a la Compraventa en Remate Publico

15. Impuesto a los Sorteos y Competencias.

Otras modificaciones

() unificacién gradual de las Contribuciones Especiales a
la Seguridad Social que recaen sobre el empleador a una
tasa del 7,5% (anteriormente, a los empleadores de
actividades comerciales y de servicios aplicaba una tasa
del 12,5%, mientras que los sectores industrial y la
agropecuario se encontraban exentos).

(ii) las Sociedades Anénimas Financieras y de Inversion
(SAFI), entidades “offshore” sujetas a un Unico impuesto
cuya alicuota asciende al 0,3% sobre su patrimonio fiscal,
seran preceptivamente incluidas dentro del régimen
general de tributacion a partir del 31 de diciembre de 2010
y no se permite la creacion de nuevas SAFI a partir del 1°
de Julio de 2007.

(iiijintroduccion de reglas de precios de transferencia
consistentes con la metodologia internacionalmente
aceptada (OCDE).
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Republica Dominicana

Durante el gobierno del
presidente Leonel Fernandez
se han llevado a cabo tres
reformas tributarias

(Ley 288-04 sobre Reforma Tributaria para cubrir el déficit
del SPNF sometida al Congreso el 13 de julio de 2004,
segun lo acordado con el FMI, y aprobada el 28 de octubre
2004 (RF 2005).

(ilLey 557-05 sobre Reforma Tributaria para compensar la
comisién cambiaria y la reduccién de aranceles por el DR-
CAFTA sometida al congreso el 9 de septiembre de 2005 y
aprobada el 8 de diciembre 2005 (RF 2006).

(ilLey 495-06 sobre la Rectificacion Tributaria para
completar lo eliminado por el congreso en al reforma
anterior y corregir distorsiones sometida al congreso el 5 de
diciembre de 2006 y aprobada el 28 de diciembre 2006 (RF
2007).

1.-Impuesto sobre la Renta a
las personas fisicas

(YReforma tributaria 2006: se amplia la escala de impuesto
y se aumenta la tasa transitoriamente hasta un 30% para
las personas con ingresos anuales iguales o superiores a
RD$900.000,00. La tasa maxima ser4d reducida
gradualmente hasta alcanzar el 25% acorde a la siguiente
escala:

2007 = 29%
2008 = 27%
2009 = 25%
(ilReforma  tributaria  2007: modifica esta escala

reduciéndose la tasa maxima para el afio 2007 directamente
a 25%.

2.-Impuesto sobre la Renta a
las personas juridicas

()HReforma tributaria 2006: Reduccién tasa gradual desde un
30% hasta un 25%, en la misma proporcién que la tasa
sobre las personas fisicas.

(i) Reforma tributaria 2007: modifica la tasa reduciéndola
para el afio 2007 directamente a 25%.

3.-Impuesto sobre
Transferencia de Bienes
Industrializados y Servicios
(ITBIS)

()Tasa: 16%, sobre el precio de cada transferencia o
servicio prestado.

(ilDeducible del impuesto bruto, en relacion a los importes
por concepto de este impuesto que se haya adelantado a
los proveedores locales o en la aduana.

(iilNuevos bienes gravados (RF 2006):
a)computadores  personales, programas Yy
componentes relacionados.

b)leche evaporada, pasta dental, sal de cocina, salsa de
tomate, vinagre, fosforos, jabdn, pastas alimentarias sin
cocer que no contengan huevo, bacalao, seco y salado (sin
ahumar), langostas, camarones, cangrejos, quesos,
centeno, sorgo de grano y sardinas.

c)insumos para fertilizantes y alimentos para animales.

demas
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(iv)Servicios exentos:

a)los productos de primera necesidad que conforman la
canasta familiar.

b)los servicios de transporte terrestre de personas y carga y
los servicios de estiba, arrimo, remolque, desestiba,
practicaje, carga y descarga en puertos y aeropuertos.

4.-Impuesto Selectivo al
Consumo (ISC)

()Incremento montos ISC de bebidas alcohdlicas (RF 2006):
2006 = en 10%
2007 = en 20%
2008 = en 20%

(ilincremento montos ISC de productos derivados del
tabaco:

2006 y siguientes = 20%

cada producto es gravado con un monto determinado por
ley al momento de su importacion o fabricaciéon (RF 2005).

5.-Impuesto sobre los
Cheques y las Transferencias

()Eliminacion gradual (RF 2006) :
2007 = 1,0 por mil

2008 = 0,5 por mil

2009 =0 %

6.-Impuesto sobre los Activos

()Tasa: 1,0%, se introduce este impuesto anual sobre el
total de activos que figuren en el balance general de
empresas con Unico duefio pertenecientes a personas
fisicas o juridicas. Deducidos la depreciacién, amortizacién
y provision de cuentas incobrables. Se exceptian de la
base imponible las inversiones en activos de otras
compaifiias, los terrenos ubicados en zonas rurales y los
impuestos adelantados o anticipos.

(ilExenciones:

a)las personas juridicas que estén exentas del ISR.

b)las inversiones clasificadas como de capital intensivo.
c)las inversiones cuyo ciclo de producciéon e inicio de
actividades sea mayor a un afo.

7.-Impuesto a la Propiedad
Inmobiliaria

()Tasa: 1%, se mantiene tras su creacién en RF 2005.

(i) Se deroga la exencién para solares urbanos no
edificados cuyo valor sea menor a RD$ 5 millones (RF
2006).

8.-Impuesto a la
Transferencia Inmobiliaria

(i) Reduccién tasa desde un 4,3% a un 3,0% (RF 2005).

9.-Impuesto sobre Registro e
Inscripcion de Vehiculos
Motorizados

()Incremento tasa:

2006 y siguientes =17%

sobre el valor CIF de todos los vehiculos de motor
excluyendo los tractores agricolas de recién ingreso al
territorio nacional (RF 2006).

(i) La rebaja que se esperaba por la implementacion del
DR-CAFTA no se vera reflejado hasta el afio 2008, ya que
sélo el 2007 se reducirian los aranceles en un 5% anual.

10.-Impuesto a los
Combustibles

()Tasa: 13%, introduccion de nuevo impuesto selectivo
sobre el consumo interno de combustibles fésiles y
derivados del petréleo.
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