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Prélogo

En todos los foros en que se analiza el futuro de América Latina y el Caribe
suele repetirse, con diversos énfasis, la misma pregunta: jcémo puede la
region sostener y ampliar los importantes avances econémicos y sociales
alcanzados en las ltimas décadas en un contexto de desaceleracién y alta
volatilidad internacional como el actual?

A la coyuntura internacional se suman problemas endégenos que
restringen el desarrollo regional, entre ellos una estructura productiva
desarticulada y rezagada, altos niveles de informalidad laboral,
insuficientes tasas de inversiéon con limitada incorporacién de progreso
técnico, débil gobernanza de los recursos naturales, déficit de servicios
publicos y grandes presiones ambientales y energéticas.

Para la Comision Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), la respuesta a esta encrucijada pasa por la construcciéon de
acuerdos nacionales en torno a diversos ambitos del desarrollo, con un
solo principio ético normativo y objetivo tltimo: la igualdad de derechos
de las personas. Creemos que se requieren pactos sociales de mediano y
largo plazo en areas como la fiscalidad y la politica industrial, el mundo
del trabajo y la provision de bienes publicos, la gobernanza de los
recursos naturales y la sostenibilidad ambiental, hoy en riesgo por los
contaminantes patrones de produccién y consumo.

Como se ilustra en el Panorama Fiscal de América Latina y el Caribe que
la CEPAL publica desde 2013, la fiscalidad en la region muestra avances
importantes desde principios de siglo, pues los ingresos tributarios han
aumentado mas de 3,3 puntos porcentuales del PIB desde 2000, los déficits
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han sido menores en promedio y en 2013 la deuda ptublica se mantuvo en
niveles del 30% del PIB, con proporciones practicamente iguales de deuda
externa e interna. Sin embargo, la desaceleracién econémica y la volatilidad
de los precios de los productos basicos tienden a deteriorar la posicion
fiscal y, por tanto, deberan redoblarse los esfuerzos de consolidacién en
aquellos paises que tienen dificultades de financiamiento.

Pero el pacto fiscal no se limita solo a la vigilancia de la solvencia;
también han de acometerse objetivos de distribucion del ingreso disponible,
de crecimiento potencial de mediano plazo y de desarrollo sostenible. El
logro de estos objetivos hace necesaria una accién fiscal mas decidida.

En el marco del trigésimo sexto periodo de sesiones, que tuvo lugar
en mayo de 2016 en la Ciudad de México, la CEPAL advirtié que, pese a
los esfuerzos que se realizan, los paises de América Latina y el Caribe
siguen teniendo una baja recaudacién tributaria, de apenas un 21% del PIB,
mientras que en las naciones desarrolladas la cifra supera el 30% del PIB.

En ese contexto, la CEPAL inst6 a los Gobiernos a implementar
politicas tributarias mas progresivas, que aporten a mitigar el impacto de
la crisis econdmica global en la region.

En el documento Horizontes 2030: la igualdad en el centro del desarrollo
sostenible!, presentado en el periodo de sesiones en México, el organismo
regional de las Naciones Unidas plantea que combatir los flujos ilicitos y
regular los paraisos fiscales puede abrir importantes fuentes de recursos para
el financiamiento del desarrollo y de los Objetivos de Desarrollo Sostenible.

Iniciativas como el Plan de Accién contra la Erosién de la Base
Imponible y el Traslado de Beneficios de la Organizacion de Cooperacion
y Desarrollo Econémicos (OCDE), con que se busca regular las practicas
tributarias de las multinacionales y evitar la elusién tributaria posibilitada
por la manipulacién de los precios de transferencia y el arbitraje tributario,
complementan esos esfuerzos, que deben considerar también la proteccion
de los planes sociales y el combate a la desigualdad, mas alld de la
mitigacién de la desaceleracion.

Un rasgo distintivo de la desigualdad en la regién es la elevada
fraccion de la renta percibida por el decil de los hogares mas ricos, un
promedio del 32%. La tasa efectiva pagada por este decil es de solo un
5,2% en promedio, debido a la elusién, la evasién, las exenciones y los
tratamientos preferenciales del impuesto sobre la renta personal. En efecto,
segtin los estudios de la CEPAL, en la region los sistemas tributarios tienen
una incidencia muy limitada en la distribucién de la renta, pues el impacto
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progresivo del impuesto sobre la renta es reducido y el IVA es regresivo en
varios paises.

El éxito de las reformas tributarias, que son necesarias a fin de
mejorar la provisiéon de bienes ptblicos y reducir la desigualdad de
ingresos, dependera de la capacidad de las autoridades para establecer
relaciones virtuosas de reciprocidad con la ciudadania. El corolario de
la ampliacién de los recursos fiscales es, por tanto, la necesidad de una
transformacién de la gestion publica, que apunte a renovar la rendicién
de cuentas y mejorar la calidad de las finanzas ptblicas. Por ello, en la
segunda década del siglo XXI, es necesario retomar las banderas del pacto
fiscal, en particular destacando aquellos aspectos que han permitido una
recuperacion —paulatina pero real— de la legitimidad de la accién publica
y subrayando los desafios que atin persisten en el ambito de las finanzas y
en la gestion publica.

Esta publicacién, que me complace prologar, recoge algunos de
estos temas. En el primer capitulo, se aborda el desafio de la sostenibilidad
fiscal en América Latina, en un entorno de alta inestabilidad y escaso
crecimiento. Esta situacién impide una arquitectura fiscal contraciclica y
obliga a los paises a preocuparse mas del financiamiento de las politicas
publicas que de su adecuada provisiéon. Teniendo presentes tales
circunstancias, se hace un andlisis del espacio fiscal en la regién, pero
ademads se revisan extensiones relevantes de la sostenibilidad, tanto de
sus componentes (ingresos, gastos, institucionalidad y economia politica),
como de sus dimensiones transversales: social, de género y ambiental.
El autor ha dedicado su vida profesional a la practica hacendaria y
presupuestaria, pero no deja de resaltar que “la sostenibilidad fiscal es
un poderoso activo que toma afnos construir”. Y agrega que, de la misma
manera que los temas sociales no se juegan solo en dicho dmbito, “la
sostenibilidad fiscal no se juega solo en la dimensién fiscal”.

Por cierto, el desafio del desarrollo sostenible supone una amplia
movilizacién de recursos internos y, por ende, hace necesaria la realizacién de
reformas tributarias. En el segundo capitulo del libro, se examinan las reformas
tributarias que el autor califica de estructurales, es decir, que transforman
tanto los objetivos de politica como los sistemas tributarios vigentes. El autor
identifica cinco de ellas: la del Uruguay de 2006, la de Colombia de 2012, la
de México de 2013, el proyecto de ley de reforma de Costa Rica en debate en
2015 y 2016, y la reforma de Chile de 2014, que es objeto de andlisis del tercer
capitulo. Luego de una detallada descripcion de estas reformas, el autor se
detiene en el examen de su economia politica, enfatizando la importancia
de la construccién de pactos fiscales, que son la base para el desarrollo de
transformaciones estructurales de mediano y largo plazo.
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El autor, quien fuera principal impulsor de las importantes reformas
estructurales iniciadas en Chile a partir de 2014, dedica el tercer capitulo
del libro a la descripcion de lo que denomina “un pacto fiscal para
enfrentar la desigualdad”. Mas alla de los contenidos y de la complejidad
de la implementacion, detalladamente descritos en el libro, los objetivos
de la reforma tributaria chilena siempre fueron explicitos: preservar la
sostenibilidad fiscal en un entorno externo menos favorable, financiar
las reformas en materia de la provisién de bienes ptblicos esenciales,
en especial en educacion y salud, y también reforzar un principio
fundamental de los sistemas tributarios, aquel que estipula que el que
tiene mas debe pagar mas. En palabras del autor, “la reforma tributaria
de 2014 en Chile ha sido un pacto fiscal explicito, en el entendido de que
se requiere enfrentar la acentuada desigualdad a través de una politica
fiscal responsable, que otorgue sostenibilidad financiera a las politicas y
programas publicos”.

Finalmente, el cuarto capitulo es un intento —exitoso— de
recopilacién, a la luz de la experiencia de Alberto Arenas, de los desafios
de la politica fiscal en la region. Como también lo ha sostenido la CEPAL
en muchos de sus documentos recientes, el autor destaca, entre otros
retos, la necesidad de consolidar politicas contraciclicas, protegiendo
la inversion publica, reforzando la transparencia y fortaleciendo los
sistemas de evaluacién y control del presupuesto. Estos propésitos pueden
transformarse en poderosos incentivos para continuar construyendo los
pactos fiscales por el crecimiento y la igualdad que tanto requiere la region
en la actual encrucijada.

Alicia Barcena
Secretaria Ejecutiva
Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL)



Presentacion

El desarrollo de las instituciones en América Latina y el Caribe es una
revolucion silenciosa pero necesaria para el crecimiento sostenido de
nuestra region, en la que persisten desigualdades econémicas y sociales
insatisfechas. Por ello, nuestros Gobiernos estin permanentemente
empenados en fortalecer instituciones que permitan llevar adelante las
politicas publicas de la manera mas eficiente, eficaz y transparente posible,
en beneficio de sus ciudadanos.

La mejora de las instituciones y las politicas fiscales no solo
constituye uno de los mayores retos que enfrenta la region, sino también
una de las oportunidades mas relevantes para ampliar sus posibilidades
de desarrollo econémico y social.

La gestion de la politica y la administracién tributaria ha
venido experimentando una notable transformacién en los paises de
la region, impulsada en gran medida por la necesidad de alcanzar la
sostenibilidad fiscal.

El Banco Interamericano de Desarrollo (BID) apoya desde hace
muchos anos los esfuerzos de los paises por modernizar sus politicas y
administraciones tributarias, con el fin de generar recursos de la manera
mas eficiente y racional posible para financiar los programas ptiblicos y los
proyectos prioritarios de desarrollo.

Las reformas impulsadas por nuestros paises han fortalecido la
calidad de la gestion macrofiscal en la regiéon y contribuido a la mejora
econdmica que se observa desde inicios de la década pasada. Sin embargo,
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como lo demostraron los recientes episodios de crisis econémicas, es
necesario seguir avanzando en este proceso de mejoramiento, ante la
creciente conciencia de que una region que tiene tantas posibilidades de
progreso debe adecuar sus instituciones para que respondan a nuevos y
viejos desafios.

Desde el BID, continuamos insistiendo en que se debe encarar con
rigor y decision la reforma de los sistemas tributarios para que se conviertan
en auténticos instrumentos de crecimiento y desarrollo inclusivo. Avanzar
hacia una nueva generacion de reformas tributarias es una de las asignaturas
pendientes de nuestra region.

En este libro, desde la perspectiva que le otorga su amplia experiencia,
Alberto Arenas de Mesa destaca la importancia de la politica tributaria para
alcanzar la sostenibilidad fiscal y analiza los aspectos clave de las reformas
impositivas, incluidas las lecciones y la aplicacion de mejores practicas, a
partir de los exitosos procesos por los que atravesé recientemente la region
en esta materia. Estoy seguro de que esta publicacion, auspiciada por la
Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) y el BID, serd
un recurso de gran utilidad para académicos, expertos y, sobre todo, para
los funcionarios de gobierno que aspiran al logro de mejores resultados de
desarrollo en beneficio de sus ciudadanos.

Luis Alberto Moreno
Presidente
Banco Interamericano de Desarrollo (BID)



Introduccion

El mayor cambio de paradigma en la accidentada travesia de América
Latina hacia el logro del desarrollo sostenido ha sido sumar al crecimiento
inclusivo —tan necesario y esencial— el decidido enfrentamiento de la
desigualdad en todas las dimensiones. La desigualdad obstaculiza los
esfuerzos por alcanzar tanto una sociedad efectivamente democratica
como un desarrollo sostenido.

El debate sobre este cambio se da en una coyuntura econémica
de desaceleracion en la que abundan las proyecciones econémicas
desalentadoras. De acuerdo con las proyecciones realizadas por el Fondo
Monetario Internacional (FMI, 2016), América Latina creceria un -0,5%
en 2016 y tendria una modesta recuperaciéon del 1,5% en 2017. Segun
estimaciones de la Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL, 2016a), considerando su heterogeneidad, la regién se contraeria
alrededor del 0,8% en 2016. Es decir, América del Sur registraria un
crecimiento estimado del -2,1% y Centroamérica creceria un 3,8%. Si a
las proyecciones econémicas de 2016 se agrega el crecimiento efectivo de
América Latina en 2014 (0,9%) y 2015 (-0,5%), el crecimiento promedio seria
levemente negativo en el trienio 20142016.

Los indicadores sociales evidencian los efectos de esta
desaceleracién, ya que la pobreza e indigencia en la regién aumentaron en
2015 respecto de 2014, y la tasa de desempleo urbana se incrementé del 6%
al 6,5% entre 2014 y 2015. Este contexto econdémico y social condiciona a la
politica fiscal a adoptar un papel activo, tanto para impulsar la estabilidad
econdmica como para enfrentar la desigualdad.
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La CEPAL ha realizado un significativo aporte en lo que respecta a
la concepcién del desarrollo sostenible para América Latina y el Caribe.
Varias de sus publicaciones, especialmente las de la trilogia de la igualdad
(CEPAL, 2010, 2012b, 2014b) y el documento presentado en el trigésimo
sexto periodo de sesiones (CEPAL, 2016b), constituyen una contribucion
evidente en cuanto a plantear, entre otros temas, que el modelo de
desarrollo sostenible requiere enfrentar con decisién la desigualdad y
advertir que no optar por esta linea limitaria seriamente la capacidad de
desarrollo en la regién.

La sostenibilidad fiscal fortalece ambos pilares del desarrollo
sostenido: promueve la necesaria estabilidad para alcanzar el crecimiento
inclusivo y permite el financiamiento de las politicas ptblicas que generan
igualdad. En este libro se exploran e identifican las distintas dimensiones de
las finanzas ptblicas que impulsan la sostenibilidad fiscal y se agrega a los
debates sobre espacio fiscal o sendas sostenibles de deuda (anélisis clasico de
la sostenibilidad fiscal) un analisis complementario que integra las tendencias
en ingresos y gastos publicos, la institucionalidad fiscal, la economia politica
fiscal y otros aspectos que pueden condicionar la politica fiscal regional,
como los temas sociales, ambientales, demograficos y de género.

En el area de las finanzas publicas, la sostenibilidad fiscal esta
relacionada con el concepto de solvencia. Cuando los economistas
hablan de solvencia, la mayoria de las veces se refieren a la capacidad del
gobierno de afrontar sus obligaciones a través del tiempo, en especial las
relacionadas con el servicio de la deuda ptblica. Otra manera de referirse
a la sostenibilidad fiscal es la capacidad de un gobierno para mantener en
forma indefinida un conjunto de politicas sin dejar de ser solvente.

Un aspecto fundamental de lo propuesto en este libro es entender
al conjunto de politicas ptublicas que enfrentan la desigualdad, entre ellas
la politica fiscal, como parte de las tareas de un gobierno para alcanzar un
desarrollo sostenido. La sostenibilidad fiscal es una pieza fundamental de
esta amalgama, que no solo pertenece al &mbito de lo econémico o fiscal,
sino también al corazén de la sostenibilidad de las politicas publicas.

Una senda optima de ingresos publicos y, por tanto, de ingresos
tributarios es gravitante para alcanzar y fortalecer la sostenibilidad
fiscal en la region, debido a la alta participacién de estos ingresos en el
total de ingresos publicos. El sistema tributario es una de las variables
que condiciona la evolucién y profundidad de la politica fiscal y, con
ello, tanto el financiamiento sostenible de las politicas publicas como los
potenciales efectos de estas politicas en la poblacién. En este marco, uno
de los principales desafios para la regién es que la politica tributaria y
las reformas tributarias se transformen en un poderoso instrumento de
desarrollo, que robustezca la sostenibilidad fiscal.
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Un buen niimero de decisiones en materia de politicas publicas se
relaciona con la tributacién y esta se vincula con casi todos los aspectos de
la economia y la sociedad. En los tdltimos 25 afios, los ingresos tributarios
han crecido a tasas superiores a las de los ingresos publicos totales en
la region. En algunos paises, de hecho, estos aportan casi el total de los
ingresos ptblicos y, en promedio, representan el 81% de los ingresos totales.
La presion tributaria en América Latina ha aumentado en las tltimas
décadas, pero contintia siendo baja en términos relativos, en especial
al compararla con otras regiones e incluso con el nivel de desarrollo
latinoamericano. En 1965, por ejemplo, los paises de la Organizacién de
Cooperaciéon y Desarrollo Econémicos (OCDE) alcanzaron, en promedio,
una presion tributaria del 4% del PIB, mas alta que el promedio registrado
en América Latina en 2014. Esta brecha, que existe hace mas de 50 afios, fue
del 13,4% del PIB en 2014 y se proyecta que baje a un digito recién en torno
a 2030 (asumiendo que la tasa de crecimiento de los ingresos tributarios
en la region sea similar a la registrada en los tltimos 15 afios y que en los
paises desarrollados la carga tributaria se estabilice).

Para que la carga tributaria sea consistente con el nivel de desarrollo
que alcanzard la region en el siglo XXI, se requiere que en la préxima
generacion de reformas tributarias (2016-2030) se profundice el rumbo
de las transformaciones impositivas implementadas durante los tltimos
diez afios. Considerar las distintas dimensiones que afectan los resultados
tributarios y fiscales serd parte de los desafios de la politica fiscal. Por
tanto, las dimensiones técnicas, econdmicas, institucionales y de economia
politica tributaria deberan ser debidamente ponderadas para alcanzar
dichos objetivos.

La diversidad de esquemas impositivos que coexisten en América
Latina muchas veces se explica tanto por la calidad institucional de la
administracion tributaria, como porla economia politica tributaria existente
en cada pais. Las variadas perspectivas y dimensiones consideradas en la
economia politica tributaria dan cuenta de los numerosos aspectos a tener
en consideracion a la hora de planificar una posible modificacién o reforma
tributaria. En la literatura tributaria hay consenso respecto de la influencia
de la economia politica en la viabilidad y en los resultados de una reforma
tributaria. El abismo entre los responsables de politicas ptblicas buenos
y no tan buenos radica en entender y gestionar esta simple conjetura, que
también es la habilidad de administrar una delicada ecuacion que contiene
las ideas, el poder, la ambicién de cambios y la negociacién de los intereses
de los distintos actores.

El desafio de la politica fiscal y de la sostenibilidad fiscal serd avanzar
en la construccion de un marco analitico y de bases sélidas para lograr, entre
otros, el objetivo de dar gobernabilidad al crecimiento en América Latina.
Sin sostenibilidad fiscal no sera posible avanzar en un desarrollo sostenido.
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Escribir este libro implic6 una aproximacién a mis 25 afnos
como economista dedicado a las politicas publicas y a mis 18 afos de
experiencia laboral en el Ministerio de Hacienda de Chile, donde me
desempefié como Director de Presupuestos (2006-2010) y Ministro
de Hacienda (2014-2015), vinculado especialmente a las finanzas
publicas y a la politica fiscal. Fui un actor privilegiado de las politicas
y reformas fiscales que se implementaron en las tltimas décadas en
Chile, algunas de las cuales marcaron hitos, como la aplicacién de la
Politica Fiscal de Balance Estructural (2001) y el disefio y tramitacion
de la Ley de Responsabilidad Fiscal (2006). También me tocé liderar
procesos de modernizacién estructurales en el sector publico chileno,
entre ellos, la reforma al Servicio Civil y la creacién del Sistema de Alta
Direccién Publica (2003), y las reformas estructurales previsional (2008)
y tributaria (2014). Ademads de sélidos contenidos técnicos, cada uno de
estos cambios se caracterizo por aprobarse en el marco de un acuerdo
(pacto) transversal, que le da sostenibilidad para beneficiar tanto a las
generaciones actuales como a las futuras.

Los pactos fiscales y los acuerdos tributarios transversales son
una pieza fundamental para el desarrollo e implementaciéon de politicas
publicas que promuevan el crecimiento y enfrenten la desigualdad en
la region. La gestion de la economia politica (fiscal/tributaria) marca la
diferencia de procesos que terminan con la puesta en marcha de reformas
estructurales y que avanzan en la consolidacion de la sostenibilidad fiscal
en la region.

El libro se estructur6 en cuatro capitulos, ademds de esta
Introduccién (véase el diagrama 1). En el capitulo I se presenta un debate
actualizado sobre politica fiscal en la region, con estadisticas de los tltimos
25 afios. Se proporciona un marco tedrico de la sostenibilidad fiscal y se
incluyen resultados sobre el espacio fiscal efectivo de 18 paises de América
Latina entre 2000 y 2015 y las estimaciones de espacio fiscal para 2016.

En el capitulo II se pone énfasis en la importancia de la politica
tributaria para alcanzar la sostenibilidad fiscal, en especial en el papel
de las reformas tributarias. Se presenta una clasificaciéon de las 68
modificaciones y reformas tributarias realizadas entre 2010 y 2015 en
América Latina y se desarrollan los casos de las reformas tributarias
estructurales de los tltimos afios: Uruguay (2006), Colombia (2012) y
Meéxico (2013). También se considera la reforma de Costa Rica, que se esta
debatiendo desde agosto de 2015. En este capitulo se incluye, ademas,
una revision de la literatura de la economia politica tributaria y de las
claves de las reformas tributarias y la sostenibilidad fiscal para entregar
gobernabilidad al crecimiento en la regién.
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Diagrama 1
Contenido del libro
Capitulo |
Ingresos Institucionalidad Ecor!cfm|a
politica
Capitulo Il Politica Economia
tributaria Reformas tributarias politica
estructurales tributaria
Reformas
tributarias
Uruguay Colombia
(2006) (2012)
México Costa Rica
(2013) (en debate)
Capitulo llI
Reforma tributaria Chile
(2014)
Efectos fiscales Efectos distributivos Debate legislativo

Capitulo IV
Desafios de la politica fiscal en América Latina

Fuente: Elaboracion propia.

El capitulo III se dedica a la reforma tributaria estructural de Chile
en 2014, que en régimen, es decir, una vez aplicados plenamente todos
los aspectos de la misma, se estima recaudara un 3% del PIB en forma
progresiva y concentrard la recaudacién en los sectores de mas altos
ingresos. Se abordan desde distintas hipodtesis para explicar por qué
transcurrieron 24 afios sin reformas tributarias estructurales en Chile
hasta las distintas etapas de la reforma de 2014: disefio en el gobierno,
tramitaciéon parlamentaria, implementacién, principales contenidos,
efectos fiscales, efectos distributivos y economia politica. También se
incluye un anélisis de las simplificaciones aprobadas en enero de 2016, que
resguardan todos los objetivos iniciales de la reforma de 2014.

Las grandes reingenierias tributarias en el Estado suelen rendir
exiguos resultados durante la administracion que las estudia, disefa e
implementa, y la mayoria de las veces generan descontento en la poblacién
en el corto plazo, lo que consume importantes puntos de popularidad. La
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reforma tributaria puesta en marcha en Chile en 2014 no fue la excepciéon
en los meses que siguieron a la entrada en vigor de los cambios. Sin
embargo, los resultados en recaudacién de 2014 y 2015 fueron bastante
auspiciosos y superaron las estimaciones. Sumados a la constatacién de
que el disefio técnico generard efectos positivos en la distribucién del
ingreso, estos resultados forman parte de los factores que hacen pensar
que los efectos positivos de la reforma tributaria de 2014 prevaleceran
sobre las criticas ligadas a una coyuntura de desaceleracion econémica.

El capitulo IV, que cierra este libro, esta dedicado a los encargados de
formular las politicas ptiblicas. Se incluyen las mejores practicas en politica
fiscal y las tendencias de las reformas tributarias de los tltimos afios en
la regién, que pueden servir de guia para futuros procesos similares en
América Latina. También se analiza la relacién entre la politica fiscal y los
organismos internacionales, asi como el vinculo entre la politica fiscal y la
gobernabilidad del crecimiento.

Este trabajo esta orientado tanto a economistas como a profesionales
que trabajan en el drea econémica del sector ptblico o se dedican a la
investigacion en el &mbito de las politicas ptblicas desde los organismos
internacionales y la academia. En especial, esta dirigido a quienes estan en
la basqueda de finanzas publicas modernas que permitan la construccion
de una politica fiscal que destrabe la inercia e impulse cambios
estructurales en pro de reducir la desigualdad en América Latina.



Capitulo |

El desafio de la sostenibilidad fiscal
en América Latina

Introduccion

América Latina ha enfrentado abruptos vaivenes econdémicos en los
altimos 25 anos, entre ellos las crisis econdmicas en México (1994) y
la Argentina (2001), el contagio de la crisis asidtica (1998-1999), el auge
del precio de los productos basicos (2004-2008), la crisis financiera
internacional (2008-2009) y el fin del buen ciclo de los productos basicos
(2014-2016). Estos altibajos, sumados a las frecuentes catdstrofes naturales
(terremotos, tsunamis, huracanes y sequias), han dejado en evidencia que la
inestabilidad econémica sigue siendo una de las principales caracteristicas
de la region (Fuentes, 2014). Por lo tanto, avanzar en la consolidacion de
finanzas publicas orientadas a garantizar la sostenibilidad fiscal deberia
transformarse en un soélido pilar del modelo de desarrollo futuro de la
region, debido a su impacto en el financiamiento sostenido de las politicas
publicas y a su rol en la gobernabilidad del crecimiento.

Una mirada a las tasas de crecimiento regional confirma este
diagnoéstico de inestabilidad. En el grafico 11 se presenta la evolucion
de la tasa de crecimiento anual del PIB entre 1990 y 2016, que alcanzé
un promedio del 29%. Las favorables tasas de crecimiento de los afios
noventa (en promedio de un 3,3% entre 1991 y 1998) terminaron afectadas
por el contagio de la crisis asiatica, de modo que en 1999 se produjo
un crecimiento de apenas un 0,3%. Sin embargo, la recuperacién fue
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inmediata y el crecimiento registr6 una tasa del 4,1% en 2000 y una
tasa promedio del 1,1% entre 2001 y 2003. Por su parte, el positivo ciclo
de los productos basicos, entre otras variables, permitié un crecimiento
promedio del 52% entre 2004 y 2008. En 2009, la crisis financiera
internacional afecté6 nuevamente a la regién, cuya economia se contrajo
un 1,7%; pero, a diferencia de lo ocurrido en otras regiones, en América
Latina las economias se recuperaron con rapidez y el crecimiento repunté
a un 6,3% en 2010. Posteriormente, se produjo una disminucién constante
de la tasa de crecimiento promedio en el periodo comprendido entre 2011
y 2015, que —con el fin del buen ciclo de los precios de los productos
basicos— redundé en una contraccion del 0,5% en 2015 y una proyeccién
de crecimiento del -0,8% para 2016".

Grafico 1.1
América Latina: crecimiento del PIB, 1990-2016°
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), Estudio Econémico de América Latina y el Caribe, 2016. Documento informativo,
Santiago, julio de 2016 y CEPAL, informacion oficial.

2 El dato de 2016 corresponde a una proyeccion de la CEPAL.

Otros de los indicadores mas relevantes de la regién son los indices
de pobreza e indigencia. La pobreza disminuyé de manera considerable
entre 1990 y 2015, como se observa en el grafico 12. El crecimiento
econdmico y la inversién en politicas puiblicas en el drea de la proteccion
social, entre otros factores, permitieron que 29 millones de personas

! Los promedios no permiten visualizar las diversas realidades econémicas de las subregiones o
paises. Por ejemplo, el crecimiento promedio del -0,5% en 2015 incluye un positivo desempefio
del 7,0% en la Reptiblica Dominicana y del 5,8% en Panama, asi como un resultado del -3,9% en
el Brasil y del -5,7% en la Reptiblica Bolivariana de Venezuela.
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salieran de la pobreza y otros 20 millones salieran de la indigencia en los
altimos 25 afios. La mayor disminucién de la pobreza se produjo entre 1990
y 2010, periodo en el que pasé del 48,4% al 31,1%. Tras esta significativa
reduccién, en los tltimos cinco afios los niveles de pobreza e indigencia no
han experimentado mayores variaciones y en la tltima medicién, de 2015,
tendieron a una moderada alza respecto de 2014, alcanzando un 29,2% y
un 12,4%, respectivamente. De forma consistente con lo anterior, las tasas
de desempleo urbano aumentaron de un 6% en 2014 a un 6,5% en 2015
(CEPAL/OIT, 2016).

Grafico 1.2
América Latina: pobreza e indigencia, afios seleccionados, 1990-2015
(En porcentajes de la poblacién)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), “Panorama Social de América Latina, 2015. Documento informativo”, Santiago [en linea]
http://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/39965/S1600227 _es.pdf?sequence=1.

Un tercer indicador regional, que ha mostrado resultados poco
significativos en los tltimos 25 afios, es la desigualdad (medida a través
del coeficiente de Gini), que se ha mantenido practicamente constante
en los ultimos afos (véase el grafico 1.3). La Comisién Econémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL) ha consignado en distintas
publicaciones que Ameérica Latina es la region mas desigual del planeta
(CEPAL, 2016d). Entre 1997 y 2002 se observé un aumento del coeficiente
de Gini de 0,014 puntos, con lo que en el tltimo afo mencionado llegd
a su nivel mas alto, de 0,547. Pese a que se produjo una ligera mejora en
los afios posteriores a 2002, este indicador sigue presentando a América
Latina como una regién con altos y persistentes niveles de desigualdad
(Barcena y Prado, 2016).
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Grafico 1.3
América Latina: coeficiente de Gini, afios seleccionados, 1997-2014
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), “Panorama Social de América Latina, 2015. Documento informativo”, Santiago [en
linea] http://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/39965/S1600227_es.pdf?sequence=1
y CEPAL, Panorama Social de América Latina, 2014 (LC/G.2635-P), Santiago, diciembre de 2014.

En suma, América Latina se ha caracterizado en los tltimos 25 afos
por: i) un crecimiento econémico moderado; ii) una marcada volatilidad
econdémica; iii) una disminucién de la pobreza y la indigencia, con un
estancamiento en los tultimos cinco afios, y iv) una constante y alta
desigualdad de la distribucién del ingreso.

Paralelamente, la politica industrial ha retrocedido en América
Latina (segin algunos, ha desempenado solo un papel secundario en el
desarrollo econémico de la regién), mientras que la politica monetaria se
ha convertido en una herramienta generalizada para estabilizar los niveles
de precios y empujar el crecimiento.

La politica fiscal, por su parte, exhibe una alta heterogeneidad.
Algunos paises cuentan con politicas fiscales que operan sobre bases
institucionales simples y en otros dichas bases son considerablemente més
avanzadas. Hay casos en que las autoridades fiscales gozan de credibilidad
y cuentan con la confianza de la ciudadania, mientras que en otros su
rango de accién es menor, debido principalmente a la falta de confianza y a
la debilidad institucional.

Cuando la politica fiscal avanza hacia la sostenibilidad fiscal, se
fortalecen los dos pilares del desarrollo sostenido (crecimiento inclusivo
e igualdad). En este capitulo se exploran las distintas dimensiones de las
finanzas publicas que impulsan la sostenibilidad fiscal, agregando a los
debates sobre espacios fiscales o sendas sostenibles de deuda —es decir, al
analisis clasico—, un anélisis complementario que integra las tendencias
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en ingresos y gastos publicos, la institucionalidad fiscal, la economia
politica fiscal y otras dimensiones que potencialmente condicionan la
politica fiscal regional, como son las dimensiones social, ambiental,
demografica y de género.

En el area de las finanzas publicas, la sostenibilidad fiscal esta
relacionada con el concepto de solvencia. Cuando los economistas utilizan
este concepto, la mayoria de las veces se refieren a la capacidad del
Gobierno de afrontar sus obligaciones y, en especial, a la forma como estas
se relacionan con el servicio de la deuda publica. La sostenibilidad fiscal
también puede referirse a la capacidad de un Gobierno para mantener
en forma indefinida un conjunto de politicas sin dejar de ser solvente. Un
aspecto fundamental de lo que se propone en este capitulo es entender el
conjunto de politicas ptiblicas, entre ellas la politica fiscal, que enfrentan la
desigualdad como parte de las tareas (obligaciones) de un Gobierno para
alcanzar un desarrollo sostenido en América Latina. La sostenibilidad
fiscal se transforma en una pieza fundamental de este armado que no solo
pertenece al reino de lo econémico o lo fiscal, sino que también al corazén
de la sostenibilidad de las politicas publicas.

A. El debate fiscal

A pesar de las diversas realidades econdémicas y fiscales, los paises
de América Latina intentan transitar hacia una arquitectura fiscal
contraciclica, con transparencia fiscal y sostenibilidad financiera (véase un
analisis de buenas practicas en finanzas publicas en el capitulo IV).

En 2014 y 2015, la region se vio enfrentada al fin del ciclo de buenos
precios de las materias primas que, junto con otros factores, sustent6 el
auge del crecimiento que tuvo lugar entre 2004 y 2013 (exceptuando la
crisis financiera internacional en 2009). Esto se ha traducido en que, entre
otras materias, los paises busquen fuentes alternativas de ingresos que
permitan financiar en forma estable los gastos y las politicas ptblicas. Los
ingresos publicos han estado aumentando sostenidamente, en especial
debido a un aumento de los ingresos tributarios.

Los sistemas tributarios de la region se caracterizan por una alta
participacién de los impuestos indirectos (impuestos al consumo, como el
IVA) por sobre los directos (impuesto a la renta), debido a que los primeros
son mas simples de recaudar y se basan en una economia politica mas ligera
que los segundos (véase el capitulo II). La administracion fiscal se caracteriza
por tener al menos tres funciones: por un lado, la administracién tributaria
que, entre otras materias, es la encargada de la recaudacién de los ingresos
publicos (por medio de instituciones de recaudacién tributaria y, en algunos
casos, empresas del Estado); por otro, una institucionalidad presupuestaria
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encargada de gestionar, aprobar, ejecutar y evaluar el gasto ptblico, y —por
ultimo— la gestion financiera de la deuda ptblica. Su evolucién ha dado
origen a leyes de responsabilidad y transparencia fiscal, reglas fiscales y la
creacion de fondos de estabilizacion, que han contribuido a la construcciéon
de una arquitectura fiscal contraciclica en la region.

Un elemento importante en este paradigma fiscal regional es el nivel
y la composicién de la deuda ptiblica. Niveles altos de deuda representan
obstaculos constantes para alcanzar un equilibrio fiscal y generan efectos
que se transfieren a las demds esferas de la economia; por ejemplo, la
imposibilidad de financiar gasto con deuda en casos extremos abre flancos
de vulnerabilidad externa.

Los avances en materia de politica fiscal en la regién han sido
numerosos, entre ellos, el transito desde el andlisis estatico del balance
fiscal, caracterizado por el equilibrio parcial, hacia uno de sostenibilidad
fiscal, que considera un equilibrio general intertemporal y cuyo objetivo
final es alcanzar un financiamiento sostenible de las politicas ptblicas y
del desarrollo.

El desafio de la sostenibilidad fiscal incorpora una perspectiva
dindmica e intertemporal al analisis de la politica fiscal. En este sentido, los
déficits o superavits en el balance fiscal se consideran situaciones temporales
que no debieran afectar radicalmente la accién fiscal de mediano y largo
plazo. Por lo tanto, ya no solo se buscan equilibrios en un determinado
momento, sino que las decisiones fiscales deben ser evaluadas sobre la base
de su impacto tanto presente como de mediano plazo.

En esta década, el debate fiscal ha abarcado tanto el analisis macro
de la contraciclicidad de la politica fiscal y la sostenibilidad de la deuda,
como el andlisis micro de los ingresos publicos, la arremetida de los
ingresos tributarios y la eficiencia del gasto publico en un contexto de
desaceleracion econémica marcado por el auge y la caida del precio de los
productos basicos. En esta seccién se revisan las tendencias de América
Latina en las dimensiones clasicas de la politica fiscal. En primer lugar,
se abordan los balances fiscales y la deuda. En segundo lugar, se presenta
una revision de los ingresos publicos, con énfasis en su composicién. En
tercer lugar, se hace un repaso del avance de la arquitectura contraciclica
de la politica fiscal.

1. Balance fiscal y deuda

La deuda publica y el balance fiscal han sido una constante preocupacion
en la regiéon desde hace décadas. Debido a la crisis de la deuda
latinoamericana, el endeudamiento promedio alcanzé niveles cercanos
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al 96% del PIB a finales de la década de 1980; de hecho, en algunos paises
el endeudamiento llegd a superar el 100% del PIB, como fue el caso de
Nicaragua y Panama (CEPAL, 2015a).

A'lo largo del periodo comprendido entre 1990 y 2015, los niveles de
gasto publico superaron a los ingresos totales (la excepcién solo se registrd
en 2006 y 2007). Asi, el balance global ha estado marcado por déficits que,
en promedio, la institucionalidad fiscal ha logrado administrar.

En el grafico 1.4 se presentan los ingresos y los gastos ptublicos
(representados por lineas) y el resultado fiscal primario y global
(representados por barras) como promedios de la regién (en porcentajes
del PIB). Entre 1990 y 2015 no han existido grandes desequilibrios en el
balance primario, un 66% del periodo ha sido superavitario y los déficits
(primarios) se han concentrado entre 2010 y 2015. El balance global ha sido
deficitario durante todo el periodo 1990-2015, con las excepciones de 2006
(cuando fue del 0% del PIB) y 2007 (cuando se registré el iinico superavit,
del 0,2% del PIB). En 2014 y 2015 llama la atenciéon que las cifras de los
balances fiscales hayan sido muy similares a las registradas en 2009, en
plena crisis financiera internacional. El término del ciclo de los altos precios
de los productos basicos ha generado un cuadro de mayor estrechez fiscal
en la regioén, como se analizard mas adelante (véase la seccién B).

Gréfico 1.4
América Latina: ingresos y gastos publicos, resultado primario
y global, 1990-2015
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL),
Estudio Econémico de Ameérica Latina y el Caribe, 2016. Documento informativo, Santiago, julio
de 2016 y CEPAL, informacion oficial.
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En el cuadro 11 se muestra el balance fiscal (resultado global)
desagregado por paises de los tltimos diez afios. En general, se aprecia
una tendencia a un mayor déficit, que se traduce en que, aun cuando
existe espacio fiscal, este se ha visto reducido en los tltimos cinco afios.
En 2015, todos los paises presentaron un déficit global, con la excepcién
de Haiti, y dos mostraron resultados globales con déficits superiores
al 5% del PIB: Brasil (-9,3%) y Costa Rica (-5,9%). Algunos paises como
Chile (-2,2%) y Colombia (-3,0%) tienen balances negativos, pero esto es
principalmente producto de una decision fiscal deliberada para enfrentar
el ciclo econémico bajo. Los menores déficits se presentaron en Nicaragua
(-0,7%), El Salvador (-1,1%) y el Paraguay (-1,7%).

Cuadro 1.1
América Latina (19 paises): balance fiscal, resultado global, 2005-2015
(En porcentajes del PIB)

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
América Latina 10 00 02 -05 -28 19 16 -19 -23 -28 -30
Argentina 03 08 05 06 -07 -01 -19 -18 -25 -43 -31

Bolivia (Estado
Plurinacional de)?

-2,3 3,5 2,3 0,0 -20 -01 -11 1,8 14 -25 -41

Brasil 36 28 -8 -07 34 -6 =24 8 26 -53 -93
Chile 43 73 78 39 -44 -05 13 06 -06 -6 22
Colombia 40 34 27 =23 -41 39 28 23 23 -24 -30
Costa Rica 21 41 06 02 34 -51 -41 -44 54 57 -59
Ecuador 04 02 -01 10 -42 -6 1,6 20 -58 -64 -36
El Salvador 10 -04 -02 06 -37 27 -23 A7 18 16 -1
Guatemala A7 19 A4 -6 -31 33 28 24 21 19 -14
Haiti 05 00 -6 43 43 00 16 17 14 -09 01
Honduras 22 41 31 25 -60 -47 -46 60 79 -44 -31
Meéxico® 41 A7 19 16 -22 =27 25 =26 =23 -32 -35
Nicaragua 14 o041 03 09 47 -07 05 05 01 -03 -07
Panama 37 02 11 03 -4 24 -33 =26 -38 -40 -42
Paraguay 06 06 10 22 01 13 10 A7 A7 41 A7
Pert 07 16 17 22 45 01 10 13 05 -05 -29
Eif’nﬁgi'ic‘fna .01 00 06 -36 -30 26 21 -52 -27 26 -25
Uruguay 16 40 46 A1 45 41 -06 1,9 15 23 -2,8
Venezuela

(Republica 16 00 30 12 -50 -36 -40 -49 -9 -6 -8

Bolivariana de)

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), Estudio Econémico de Ameérica Latina y el Caribe, 2016. Documento informativo,
Santiago, julio de 2016 y CEPAL, informacién oficial.

@ La cobertura institucional corresponde al Gobierno general.

° La cobertura institucional corresponde al sector publico federal.
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Los resultados de los balances globales y primarios han caracterizado
la evolucion de la deuda publica. En términos generales, al analizar los
altimos 25 afios en la regién se observa que los altos niveles de deuda
disminuyeron en términos absolutos de un 54,7% del PIB en 1990 a un
35,9% del PIB en 2015; sin embargo, a lo largo de dicho periodo se observan
alzas y bajas de la deuda publica bruta (véase el grafico L5). Entre 1990 y
1997 se registré una disminuciéon considerable de la deuda, de un 54,7% a
un 36,9% del PIB, y luego se anot6 un pronunciado aumento entre 1997 y
2003, de modo que el indicador lleg a su punto maximo del 56% del PIB
en 2003, superando el registro de 1990. Entre 2003 y 2015, tal como ocurre
con el balance fiscal, se aprecian claramente dos etapas coincidentes con
el ciclo de los productos basicos: una tendencia a la baja de la deuda, del
56% al 28,8% del PIB entre 2003 y 2008, un periodo sin mayores cambios
entre 2008 y 2011, y luego una moderada alza entre 2011 y 2015, del 29,1% al
35,9% del PIB. En los tltimos cinco afios se ha observado un incremento de
la deuda publica, pero el nivel alcanzado en 2015 es 20 puntos del PIB més
bajo que el de 1990.

Grafico 1.5
América Latina: deuda publica bruta del Gobierno central, 1990-2015
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), Estudio Econdémico de América Latina y el Caribe, 2016. Documento informativo,
Santiago, julio de 2016 y CEPAL, informacion oficial.

El promedio regional esconde la gran dispersién que existe entre los
paises (véase el gréfico 1.6). En 2015, se encuentran, por un lado, paises con
una deuda publica como porcentaje del PIB bastante baja, como el Paraguay
(17,3%), Chile (17,5%) y el Perti (19,5%), y, por otro lado, paises con indicadores
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de deuda elevados, como el Brasil (66,5%), la Argentina (53,3%), Honduras
(46,2%) y El Salvador (45,2%). El Brasil posee una deuda equivalente a casi
cuatro veces la del Paraguay, en tanto que la deuda de la Argentina, la
segunda mads alta de América Latina en 2015, triplica la de Chile.

Grafico 1.6
América Latina (19 paises): deuda publica bruta, 20152
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), Estudio Econdémico de América Latina y el Caribe, 2016. Documento informativo,
Santiago, julio de 2016 y CEPAL, informacion oficial.

2 El dato de la Republica Bolivariana de Venezuela es de 2014; los datos del Brasil corresponden al

Gobierno general, los de la Argentina al sector publico nacional y los de Haiti son preliminares y no
incluyen compromisos del sector publico con bancos comerciales.

América Latina, en promedio, dejé atras los tiempos de deudas
asfixiantes y balances fiscales sin control (década de 1980), a pesar de
que en los dltimos 25 afios el nivel de deuda ha presentado periodos
de pronunciadas alzas y disminuciones. En la actualidad se observa
una estabilizacion con tendencia al alza, que debiera ser monitoreada
constantemente, en especial en paises como la Argentina, Honduras,
el Brasil, Costa Rica, el Ecuador y Haiti, cuya deuda aumenté més de
un 13% del PIB entre 2010 y 2015 (véase el gréfico 1.7). Los paises cuya
deuda como porcentaje del PIB ha disminuido en este periodo son el
Estado Plurinacional de Bolivia (-7,5%), Nicaragua (-1,9%), el Pert (-1,2%)
y Panama (-1,1%).
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Grafico 1.7
América Latina (19 paises): variacion de la deuda publica bruta entre 2010 y 20152
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), Estudio Econdémico de Ameérica Latina y el Caribe, 2016. Documento informativo,
Santiago, julio de 2016 y CEPAL, informacién oficial.

a El dato de la Republica Bolivariana de Venezuela representa la variacion entre 2010 y 2014; los datos

del Brasil corresponden al Gobierno general, los de la Argentina al sector publico nacional y los de Haiti
son preliminares y no incluyen compromisos del sector publico con bancos comerciales.

2 Ingresos y carga tributaria

A la hora de examinar la politica fiscal en todas sus dimensiones, resulta
fundamental analizar los ingresos publicos, que constituyen uno de
los principales factores que condicionan las sendas de deuda. Parte
importante de los ingresos ptblicos son los ingresos tributarios, asi como
las contribuciones a la seguridad social, los ingresos asociados a rentas
de los recursos naturales y los ingresos de capital. Aun cuando los paises
latinoamericanos han realizado grandes esfuerzos por aumentar los
ingresos publicos, en la mayoria de los casos estos son insuficientes para
satisfacer las necesidades de la poblacion.

En el grafico 1.8 se muestra la evolucién de los ingresos ptiblicos en
América Latina entre 1990 y 2015, periodo en que aumentaron un 5% del
PIB. Entre 1990 y 2000 se aprecia un incremento leve y sostenido de los
ingresos publicos del 2% del PIB, en tanto que entre 2000 y 2015, a pesar
de que la tendencia se vio afectada por la crisis financiera internacional
(2009), los ingresos crecieron un 3% del PIB.
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Grafico 1.8
América Latina: ingresos publicos, 1990-2015
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), Estudio Econémico de Ameérica Latina y el Caribe, 2016. Documento informativo,
Santiago, julio de 2016 y CEPAL, informacién oficial.

Mientras que los ingresos ptblicos en el Estado Plurinacional
de Bolivia alcanzaban al 33,2% del PIB en 2015, los ingresos ptblicos en
Guatemala eran de solo un 10,9% del PIB; es decir, existia una diferencia
en torno al 22% del PIB (véase el cuadro 1.2). A pesar de que los ingresos
publicos aumentaron en la mayoria de los paises entre 2005 y 2015, existen
paises en que disminuyeron, como la Reptblica Bolivariana de Venezuela,
donde la baja fue del 27,5% al 22,4% del PIB, entre otros factores debido a la
reduccion de los ingresos petroleros.

Existe también heterogeneidad en la composicién de los ingresos
publicos de la regién. Algunos paises merecen especial atencién, por la
elevada participacién en sus ingresos publicos de los ingresos provenientes
de la explotacion de recursos naturales, como es el caso de Bolivia (Estado
Plurinacional de), Chile, Colombia, el Ecuador, México, el Perti y Venezuela
(Reptblica Bolivariana de) (véanse mas detalles en el capitulo II).

En el grafico 19 se muestra la evolucién de los ingresos tributarios
(sin incluir las contribuciones a la seguridad social) en América Latina en
los tltimos 25 afios. Puede observarse un leve y sostenido aumento de estos
ingresos, del 9,8% del PIB en 1990 al 15,3% del PIB en 2015. Sin embargo, este
aumento no ha sido suficiente para equilibrar el balance fiscal o frenar la
tendencia ascendente de la deuda publica en la region en la presente década.
Los ingresos ptublicos han crecido para enfrentar la demanda de desarrollo
de América Latina, que probablemente requiere de la implementacién de
nuevas reformas tributarias que aumenten la recaudacion tributaria y los
ingresos fiscales permanentes (véase el capitulo II).
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Cuadro 1.2
América Latina (19 paises): ingresos publicos, 2005-2015
(En porcentajes del PIB)

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
América Latina 175 185 189 19,0 178 18,2 186 18,9 19,2 19,3 18,8
Argentina 13,7 13,9 144 156 170 181 176 18,2 19,3 21,3 224
Ef;"p{:;éiffgldge) 304 327 328 327 328 30,8 32,8 350 367 377 332
Brasil 22,4 225 22,7 230 221 236 226 223 222 221 214
Chile 22,7 245 256 24,2 19,0 2156 22,7 223 211 20,7 214
Colombia 13,5 147 150 156 153 13,8 152 16,1 16,9 16,7 161
Costa Rica 13,9 14,2 155 159 14,0 144 145 144 144 14,2 148
Ecuador 146 14,7 16,6 223 185 21,7 21,7 222 21,5 20,2 193
El Salvador 13,5 14,5 148 151 138 150 154 158 16,3 158 16,2
Guatemala 12,0 12,7 128 120 11 11,2 116 11,6 116 11,5 10,9
Haiti 10,9 10,7 11,3 10,8 12,0 14,0 144 134 133 13,2 135
Honduras 176 181 191 198 171 16,9 170 16,7 17,0 18,7 20,2
México® 20,7 21,5 21,8 23,3 23,3 223 225 225 236 231 236
Nicaragua 16,5 178 178 16,4 158 16,3 172 178 174 175 18,6
Panama 14,3 176 18,2 186 168 173 16,2 16,2 154 144 13,8
Paraguay 156 159 156 158 175 171 180 19,0 171 179 178
Peru 16,5 18,4 191 194 16,9 181 18,7 19,2 19,2 191 16,7
Republica Dominicana 14,7 151 16,6 151 13,3 131 129 136 146 151 15,2
Uruguay 209 216 21,0 206 20,3 20,7 206 199 20,7 199 19,6
\éf)ﬁj;:‘iz:fa(?;p“b"ca 2715 297 286 245 214 193 225 235 258 281 224
Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Comisién Econémica para América Latina y el Caribe

(CEPAL), Estudio Econdémico de América Latina y el Caribe, 2016. Documento informativo,

Santiago, julio de 2016 y CEPAL, informacion oficial.
@ La cobertura institucional corresponde al Gobierno general.

© La cobertura institucional corresponde al sector publico federal.

Grafico 1.9
América Latina: ingresos tributarios?, 1990-2015
En porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la
(CEPAL), informacion oficial.
2 No se incluyen las contribuciones a la seguridad social.
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3. Politica fiscal contraciclica

Una politica fiscal prociclica es aquella que se caracteriza por mantener
una politica de aumento del gasto sin generacién de ahorro durante la fase
alta del ciclo econémico, mientras que en momentos de crisis el gasto se
reduce y puede incluso aumentar la deuda publica. En cambio, una politica
fiscal contraciclica aumenta el gasto o disminuye la carga tributaria en
épocas de crisis, con la finalidad de reducir el impacto y la duracién de
una desaceleracién o recesiéon econdmica, en tanto que en los tiempos de
auge econdmico genera ahorros para utilizarlos ante la eventualidad de
una desaceleracion de la economia.

La inestabilidad que ha caracterizado al conjunto de economias de
la zona es probablemente la razén principal de por qué la arquitectura
fiscal contraciclica se ha consolidado como un objetivo deseable a nivel
regional. El comportamiento de la politica fiscal en algunos casos ha sido
contraciclico, lo que de acuerdo con Lopez, Duque y Gémez (2009) se
deberia a la existencia de presiones politicas que se traducen en que los
Gobiernos gasten mayores recursos en épocas de crisis.

Para Krugman (2009), la alternativa 6ptima para los Gobiernos
que cuentan con algtn grado de solvencia a mediano y largo plazo es la
adopcién de una politica fiscal contraciclica, en que la expansion del gasto
publico debe centrarse en infraestructura y en el apoyo a los gobiernos
locales y regionales. Martner (2007) plantea que las politicas fiscales
contraciclicas estabilizan el consumo, reducen la volatilidad del PIB y
minimizan distorsiones, entre otros beneficios.

Durante la fase caracterizada como el auge de los productos basicos
(entre 2003 y 2008), la politica fiscal en América Latina se centr6 en la
generacion de superavits primarios, lo que redundé en una considerable
reducciéon de la deuda publica (véase el grafico 1.5) (CEPAL, 2015a). Sin
embargo, la crisis financiera internacional de 2008 y 2009 hizo posible una
medicién importante respecto a cuan efectiva era la contraciclicidad de la
politica fiscal. El contexto de esta coyuntura fue sumamente relevante, en
la medida en que el alto precio de las materias primas, el crecimiento del
comercio internacional y la mejora generalizada de los indicadores de la
deuda conformaron circunstancias bastante excepcionales para la region.
Martner, Podestd y Gonzalez (2014) muestran que en la region existié una
marcada diferencia en la ciclicidad de la politica fiscal entre los periodos
1991-1998 y 2003-2007, si se considera el crecimiento tanto del gasto como
de la deuda respecto del PIB. En el primer periodo mencionado, cerca del
40% de los paises estudiados de la regién mostraban resultados fiscales
correspondientes a una politica fiscal prociclica. En el segundo periodo,
solo el 10% de los paises estudiados presentaban indicadores prociclicos.
Luego senalan que en el periodo 2010-2012 reaparece la heterogeneidad
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propia de la region, pero también que la ampliacién de los espacios fiscales
permitié reaccionar a la crisis financiera internacional.

Ocampo (2011) sefiala la importancia de mantener una politica fiscal
contraciclica tanto en la fase baja del ciclo como cuando la economia se
encuentra en un periodo de auge. Al respecto, argumenta que al analizar
el comportamiento de los paises de la region en el periodo previo a la crisis
financiera internacional (auge), se observa que solo un tercio de los paises
mantuvieron un manejo del gasto contraciclico.

Alberola y otros (2016) analizan el rol de las reglas fiscales en
la economia de América Latina. Entre sus conclusiones se encuentra,
en primer lugar, que la politica fiscal fue contraciclica durante la crisis
financiera internacional, pero que después de ella se ha vuelto prociclica.
En segundo lugar, se confirman las condiciones de financiamiento como
un factor clave de la posicion fiscal, a pesar de que su relevancia haya
disminuido recientemente. Por tltimo, los autores plantean que las reglas
fiscales se asocian con un mayor papel estabilizador de la politica fiscal. En
este sentido, los paises que tenian reglas fiscales durante la crisis econémica
ya mencionada lograron mitigar su impacto y predecir el comportamiento
ciclico de la politica fiscal. De igual manera, los autores verifican si el tipo
de regla fiscal impacta de manera diferente la posicion fiscal del Gobierno,
como se espera de acuerdo con su disefio. Los resultados apuntan a
que las reglas de equilibrio presupuestario y las reglas estructurales se
correlacionan con una posicion fiscal contraciclica; las reglas de gasto y
deuda parecieran no tener relacién; en cuanto a las reglas de aplicacién
de la cobertura, se observa que en paises con una cobertura més amplia
(Gobierno central frente a Gobierno general) tienden a comportarse de
manera contraciclica.

A pesar del debate regional sobre cudn contraciclica es la politica
fiscal en el &mbito empirico, lo cierto es que la region ha avanzado en la
creacion de una estructura institucional, propia de la sostenibilidad fiscal,
que permite tender hacia la politica fiscal contraciclica de manera mas
acelerada (véase un mayor detalle en la seccion F).

B. Politica fiscal en América Latina: el desafio
de la sostenibilidad fiscal

Durante décadas, la CEPAL ha realizado una significativa contribucién en
torno al modelo de desarrollo sostenible para América Latina y el Caribe.
Sus publicaciones, especialmente las que conforman la denominada trilogia
de la igualdad (CEPAL, 2010, 2012b y 2014b) y el documento presentado en
el trigésimo sexto periodo de sesiones (CEPAL, 2016b), son una muestra
palpable y visionaria de ello, en el sentido de plantear, entre otras materias,
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que el modelo de desarrollo sostenible requiere enfrentar con decisién la
desigualdad en todas sus dimensiones (avanzar con igualdad) y que no
progresar en esta linea limitara seriamente la capacidad de desarrollo.

En la region se enfrentan grandes retos de sostenibilidad econémica,
entre ellos los relacionados con la sostenibilidad fiscal y su efecto transversal
en el desarrollo y la estabilidad de las politicas publicas. El desarrollo
de la politica fiscal en América Latina estard marcado por la transicion
desde un enfoque fiscal estatico de balances anuales hacia una dindmica
intertemporal, en que el objetivo principal serd la sostenibilidad fiscal. El
debate clasico de la sostenibilidad fiscal incluye las sendas de ingresos y
gastos publicos, en las que ya se ha mencionado la relevante participacién de
los ingresos tributarios, el balance fiscal y la deuda ptiblica, los analisis de la
sostenibilidad de la deuda y el espacio fiscal (véase el diagrama L.1).

Diagrama 1.1
Anadlisis clasico de la sostenibilidad fiscal

Sostenibilidad fiscal

1. Ingresos publicos

(reforma tributaria) Balance fiscal

i
|

! (primario)
i (deuda publica)
'
i
'
'

2. Gastos publicos

Sostenibilidad
de la deuda

i Espacio fiscal

Fuente: Elaboracion propia.

1. Sostenibilidad fiscal en América Latina: espacio fiscal

En la literatura existen distintas definiciones del concepto de sostenibilidad
fiscal, en las que estd presente la nocién de solvencia fiscal. En primer
lugar, se define la sostenibilidad fiscal como la capacidad de un Gobierno
de cumplir sus obligaciones de deuda, de manera indefinida, sin caer
explicitamente en la insolvencia o en la cesacién de pagos (default). Una
segunda definicién considera la sostenibilidad fiscal como la capacidad de
un Gobierno de mantener indefinidamente el mismo conjunto de politicas,
sin caer en la insolvencia.

A partir de Buiter (1985) y particularmente Blanchard (1990), la
sostenibilidad fiscal se ha estudiado en la perspectiva de generar indicadores
de interpretacion relativamente facil, derivados de las restricciones
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presupuestarias periddica e intertemporal que enfrenta un determinado
Gobierno. Heller (2005) proporciona una vision general tedrica del espacio
tiscal, que define como la existencia de espacio presupuestario que permite a
un Gobierno destinar recursos para un propésito definido, sin perjudicar la
sostenibilidad de su posicién financiera.

En la década pasada, diversos autores propusieron modelos con
la intencién de incluir los efectos de la incertidumbre en el anélisis de la
sostenibilidad fiscal. Barnhill y Kopits (2003) simularon una distribucién
de condiciones financieras que afectan la posicién fiscal, para evaluar la
probabilidad de llegar a la cesacion de pagos. Posteriormente, la aplicaron al
caso del Ecuador, incluyendo la volatilidad del precio del petréleo y de los
diferenciales de los bonos soberanos. Mendoza y Oviedo (2006) presentaron
un modelo en el que desarrollaron los mecanismos de transmision de
choques negativos de ingreso en la dinamica de la deuda ptblica. Este
modelo resulta particularmente interesante, debido a que entre sus
supuestos se dan por conocidas la politica tributaria y la dolarizacién de los
pasivos, por lo que esta disefiado para evaluar la politica fiscal de un pais
emergente con ingresos provenientes de un recurso natural®.

Otra aproximacién interesante es la que plantean Ostry y otros (2010),
asi como Ostry, Berg y Tsangarides (2014), en la que se desarroll6 una nueva
definicién de espacio fiscal, entendido como la diferencia entre el nivel de
deuda de un pais en un periodo determinado y un nivel méximo de deuda
definido por el ajuste fiscal récord que dicho pais ha llevado a cabo alguna
vez en su historia. Lo novedoso de esta aproximacién es que incorpora dos
elementos generalmente ausentes en la sostenibilidad fiscal: i) la diferencia
entre la capacidad de servir la deuda y la voluntad politica de hacerlo, y ii) la
historia como precedente de las politicas econémicas futuras.

Burnside (2005) plantea que para realizar un analisis correcto
de otros trabajos sobre sostenibilidad fiscal y espacio fiscal es necesario
recordar las tareas para las que es atil dicho anadlisis, entre ellas: i) estimar
la capacidad de un Gobierno para solicitar préstamos; ii) predecir el
comienzo de una crisis fiscal; iii) evaluar los riesgos fiscales asociados a
pasivos contingentes; iv) evaluar las politicas fiscales, y v) discutir acerca
de futuras decisiones de politica.

En esta seccién se presentan estimaciones del espacio fiscal con el
propésito de realizar un analisis de la sostenibilidad fiscal en América
Latina entre 2000 y 2016. Asi, no se hace estrictamente necesario incluir
los modelos estocasticos mencionados con anterioridad, ya que no se
busca predecir una crisis o estimar la capacidad de emisiéon de deuda
de los paises de la regién. Un analisis del espacio fiscal, entendido como

2 Véase una revisién mas exhaustiva de estos estudios sobre sostenibilidad fiscal en Burnside (2005).
Para el caso de Chile ver Crispi y Vega (2003).
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la diferencia entre el balance primario en un periodo del tiempo (bp) y
el balance primario requerido en el periodo siguiente para mantener el
nivel de deuda constante (bp*), es suficiente para poner en perspectiva la
evolucién del espacio fiscal (EF) de los paises de la region y los desafios en
materia de finanzas ptblicas para los préximos afios (véase el recuadro L1).

Recuadro 1.1
Sostenibilidad fiscal: espacio fiscal

Este andlisis ha sido presentado por la CEPAL (2014c y 2015d) en
relacién con la definicién de espacio fiscal como “la disponibilidad de
recursos para un propésito especifico, que no altera la sostenibilidad
de la posicién financiera del gobierno o de la economia en su conjunto”.
Dicho analisis se inicia con la restriccion presupuestaria del Gobierno en
un periodo determinado (en adelante se trabajara en términos reales). La
restriccion presupuestaria es la definicion de la variacion de la deuda de
un periodo a otro como la diferencia entre gasto publico e ingresos, mas el
pago de intereses por la deuda en dicho periodo (ecuacion 1):

(D,.,-D)=rD, +G,-T, (1)

Siendo:

D: deuda publica; r: tasa de interés real; G: gasto de Gobierno;
T: ingresos publicos.

Dicha ecuacién en términos del producto interno bruto (Y), dado que el
balance primario puede ser definido como T,-G,, puede reescribirse como
el balance primario (bp*) necesario para mantener la deuda constante
(ecuacion 2).

bp =(14)d @

1+g

Siendo:

bp*: balance primario requerido para mantener la deuda publica
constante (en términos de porcentaje del producto); g: tasa de crecimiento
del producto; d: deuda publica en términos de porcentaje del producto.

El supuesto que vincula este analisis directamente con la sostenibilidad fiscal
es que el nivel de deuda dado en un momento determinado (t) sea sostenible en
el tiempo y no esté por sobre niveles criticos. De esta manera, es factible suponer
que, de alcanzarse dicho nivel de balance primario, la restriccion presupuestaria
intertemporal del Gobierno se ve satisfecha (ecuacion 3):

E,[G,rD,, ] oo ET, ]
D +Y® 077kl o Sl trkd 3
t Zk:O (1+r)k Zk:O (1+r)k @)
Un supuesto implicito en la ecuacién 3 es que debe cumplirse la
siguiente condicion de deuda (ecuacion 4):

D
3 T _p
lim 5 @
Con este marco conceptual es posible formalizar la definicién de

espacio fiscal (EF) citada anteriormente (ecuacion 5):

EF=bp - bp* )
Es decir, el espacio fiscal es la diferencia entre el balance primario efectivo
(bp) y el balance primario requerido (bp*) para que la deuda se estabilice.

Fuente: Elaboracion propia.
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El balance primario efectivo en América Latina no ha presentado
mayores variaciones. Entre 2005 y 2008 fue superavitario, y entre 2009 y
2015 deficitario (con la excepcién de 2011). Los mayores déficits se presentan
en el Estado Plurinacional de Bolivia, donde se registré un nivel del -3,3%
del PIB en 2015 (véase el cuadro 1.3).

Cuadro 1.3
América Latina (19 paises): balance fiscal, resultado primario, 2005-2015
(En porcentajes del PIB)

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
América Latina 1,3 22 21 i1 10 -03 00 -02 -06 -10 -10
Argentina 1,9 22 22 22 12 12 -01 00 -13 -24 11

Bolivia (Estado
Plurinacional de)?

04 53 35 08 -04 1.4 -02 27 20 17 -33

Brasil 24 20 21 28 12 20 22 19 15 -03 20
Chile 51 80 84 44 -39 00 18 12 00 -1,0 -15
Colombia 41 01 08 06 -1,2 -2 -03 01 -01 -02 -05
Costa Rica 20 27 37 24 13 30 19 23 29 -31 -31
Ecuador %6 18 17 03 -35 -09 -07 -1,0 -45 -50 -1,9
El Salvador 11 20 23 18 -2 -04 -01 05 06 08 13
Guatemala 03 -06 00 -03 -7 18 -3 -09 -06 -04 01
Haiti 04 12 13 -0 -07 05 19 20 -1,0 -05 03
Honduras 41 01 24 19 -53 -37 -32 -43 -58 21 -06
Meéxico® 05 -03 -05 -02 -05 -2 -0 -07 -05 -1,2 -13
Nicaragua o1 15 15 00 -07 03 15 15 10 06 03
Panama 05 42 43 31 13 04 1 -07 -9 23 -24
Paraguay 16 14 17 28 07 17 13 -4 -4 -07 -1
Perti 12 35 34 37 -02 13 21 24 15 05 -9
Siﬁﬁgilg;ana 08 11 21 =20 -3 -07 -01 -28 -04 -01 05

Uruguay 27 32 21 1,8 1,3 12 18 04 09 -01 -05

Venezuela (Republica
Bolivariana de)

46 20 45 01 -37 -21 -18 -22 1,0 09 -0,2°

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Comisién Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL),
Estudio Econémico de América Latina y el Caribe, 2016. Documento informativo, Santiago, julio de
2016 y CEPAL, informacién oficial.

@ La cobertura institucional corresponde al Gobierno general.

® La cobertura institucional corresponde al sector publico federal.

¢ Dato preliminar.

Con los antecedentes de balance primario efectivo, deuda,
crecimiento y tasas de interés se realiz6 el calculo del espacio fiscal, como
porcentaje del PIB, para los afios 2000 y 2005, y los comprendidos entre
2010 y 2015, incluida una proyeccién para 2016, en 18 paises de la region.
Los resultados confirman que el escenario fiscal en los ltimos 16 afos ha
cambiado considerablemente (véase el grafico 1.10).
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Grafico 1.10
América Latina®: espacio fiscal, 2000, 2005 y 2010-2016°
(En porcentajes del PIB)

2000 2005 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Ameérica Latina === América Latina sin el Brasil
ni Venezuela (Republica Bolivariana de)

Fuente: Elaboracién propia.
2 Promedio simple del espacio fiscal de 18 paises.
° El dato de 2016 corresponde a una proyeccion.

En general, la mayoria de los paises transitaron hacia un mayor
espacio fiscal entre 2000 y 2005. Los paises en que mas mejoro la situacion
fiscal fueron la Argentina, el Uruguay y, en menor medida, el Paraguay,
que pasaron de una situacién negativa a una positiva que lograron
mantener por otro quinquenio, hasta 2010. El Brasil, México y Honduras
son los tinicos tres paises de la region en que el espacio fiscal disminuy6
entre 2000 y 2005, mientras que el espacio fiscal promedio de la region
pasé de un -1,56% a un 1,11% del PIB en dicho periodo.

Entre 2005 y 2010 el espacio fiscal empeoro6 en la regiéon debido a
los efectos de la crisis financiera internacional. Destacan los casos de la
Reptblica Bolivariana de Venezuela, la Argentina, Chile, Honduras
y el Ecuador, por tratarse de las disminuciones de espacio fiscal mas
pronunciadas. La situacién fiscal del Estado Plurinacional de Bolivia, el
Brasil y Panama presenté mejoras, pero la regién en promedio experimentd
una reduccion del espacio fiscal del 1,11% al -1,08% del PIB.

En 2011, el espacio fiscal tuvo una leve mejora y entre 2011 y 2015 se
redujo en la mayoria de los paises de América Latina. El Brasil, con una
caida del espacio fiscal del 12,5% del PIB, presenté la mayor reduccién en
la region. En América Latina, en promedio, se agudiz6 la estrechez fiscal,
ya que el espacio fiscal pasé del -0,47% al -2,42% del PIB.

Los casos mds indicativos de situaciones fiscales complejas son los
del Brasil, Costa Rica y Honduras. El Brasil llama la atencién por lo drastico
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del deterioro de su espacio fiscal, que pas6 del -2,67% del PIB en 2014 al
-10,54% del PIB en 2015. Costa Rica y Honduras son casos que es necesario
estudiar, pero por motivos diferentes a los del Brasil: no presentan un
periodo de disminucién intensa del espacio fiscal, sino que un proceso de
reduccion paulatina y persistente entre 2011 y 2015, con un escenario fiscal
mas restrictivo en el caso de Costa Rica.

En sintesis, se observa una mejora importante del espacio fiscal de
la region entre 2000 y 2005, asi como una reduccion de dicho espacio entre
2005 y 2015. Los resultados de reduccion del espacio fiscal son similares
a los presentados para un grupo de seis paises de América Latina por el
Fondo Monetario Internacional (FMI), correspondientes al periodo entre
2008 y 2015 (Celasun y otros, 2015), y a las estimaciones de la CEPAL
para el periodo 2014-2016 (CEPAL 2014c, 2015d y 2016¢) y estan en linea
con los entregados por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID, 2016).
El aumento del espacio fiscal entre 2000 y 2005 es consistente con las
favorables tasas de crecimiento y con la disminucién de la deuda del
periodo analizado. En 2010, producto de la crisis financiera internacional,
el espacio fiscal se redujo y luego se recuperé de manera parcial en 2011;
sin embargo, entre 2011 y 2016 ha disminuido, consistentemente con el fin
del ciclo de altos precios de las materias primas, el aumento de la deuda
publica y la desaceleracion econémica del periodo.

El escenario actual que enfrenta América Latina desde la
perspectiva del espacio fiscal es mds ajustado que el del afio 2000. Debido
a las considerables contracciones econdémicas que presentan el Brasil y
Venezuela (Reptublica Bolivariana de), se realizé también una estimacion
del espacio fiscal de América Latina sin considerar estos paises, que se
incluye en el grafico 1.10. Como puede observarse, el espacio fiscal en
ambos casos (incluidos y excluidos los datos de estos dos paises) es similar
entre 2000 y 2010; sin embargo, entre 2011 y 2016 existen diferencias
que alcanzan al 0,5% del PIB en 2015 y en la proyeccion para 2016. Asi,
el espacio fiscal promedio de América Latina, sin el Brasil ni Venezuela
(Reptblica Bolivariana de), en la proyeccién para 2016 es del -1,75% del PIB,
nivel muy similar al que se registré en 2000 (-1,79% del PIB).

La evolucién de la deuda ptblica, los pagos de intereses y las
estimaciones del espacio fiscal confirman que América Latina en el trienio
2014-2016 pasa por un periodo en que el margen de la politica fiscal se ha
estrechado, situacién que habra que seguir con atencion en relacién con la
evaluacion de la sostenibilidad fiscal.

2. Dimensiones de la sostenibilidad fiscal

Un andlisis integral de la sostenibilidad fiscal supone considerar la
armonizacién de al menos cuatro componentes de las finanzas publicas:
i) los ingresos publicos, en especial atendiendo al desarrollo de una politica
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tributaria (reforma tributaria) como instrumento clave para alcanzar un
financiamiento sostenible del desarrollo; ii) los gastos ptblicos, en el sentido
de avanzar en eficiencia, calidad y senda de crecimiento de estos gastos;
iii) la institucionalidad fiscal, con miras a consolidar la responsabilidad
y la transparencia fiscal y el fortalecimiento de la administracion
presupuestaria, tributaria y de la deuda publica, y iv) la economia politica
de la politica fiscal, el encuentro del sistema politico con la politica fiscal y
la implementacién de pactos fiscales (véase el diagrama 1.2).

Diagrama .2
Analisis integral de la sostenibilidad fiscal
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Fuente: Elaboracién propia.

Ademéds, existen dimensiones transversales a este conjunto de
variables de las finanzas publicas, que condicionan la sostenibilidad
fiscal, entre ellas: i) la dimensién social (demanda activa por enfrentar
la desigualdad); ii) la dimension demogréfica (transicion demografica y
envejecimiento); iii) la dimensién de género (uno de los mayores desafios
de equidad de la regién), y iv) la dimensién ambiental (pacto ambiental
fiscal en el marco del Acuerdo de Paris, aprobado en el vigesimoprimer
periodo de sesiones de la Conferencia de las Partes en la Convencién
Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (COP21)).

La sostenibilidad fiscal es un poderoso activo que toma afios
construir y que tiene efectos directos e indirectos en el desarrollo. Entre
los efectos directos puede mencionarse el financiamiento estable de
los planes, politicas y programas ptblicos a través de finanzas publicas
sanas, ordenadas y equilibradas, garantizando beneficios a millones de
ciudadanos, por ejemplo a través de las politicas de proteccioén social y los
potenciales efectos distributivos que produce la politica fiscal, tanto a través
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de la recaudacién de ingresos como de la ejecucién del gasto ptuiblico. Entre
los efectos indirectos se encuentran las sefiales de estabilidad, que son
muy bienvenidas en la economia, y la necesaria informacién que requieren
los distintos actores para la toma de decisiones. La sostenibilidad fiscal es
esencial para entregar estabilidad financiera a las distintas areas de las
politicas publicas y se transformard en el mayor desafio para la politica
fiscal en la regién, ya que de ella dependen otros procesos transformadores
y de reformas de las politicas ptblicas, en especial de aquellas que se hacen
cargo de la profunda desigualdad existente en América Latina.

De la misma manera que los temas sociales no se juegan solo en
dicho dmbito, sino también en el econdémico y el ambiental (CEPAL, 2016e),
la sostenibilidad fiscal no se juega solo en la dimensioén fiscal, ya que va mas
alla de las finanzas ptblicas; por ende, entender y gestionar las relaciones
con otras dimensiones es fundamental para encontrar una senda fiscal
Optima que permita financiar en forma sostenible el desarrollo.

C. Sostenibilidad fiscal y economia politica

Las finanzas publicas constituyen el centro de operaciones y de decisiones
de la politica fiscal. El buen o mal manejo de las cuentas fiscales y su grado
de calidad ciertamente condicionan la capacidad del Estado para enfrentar
las principales restricciones a fin de alcanzar un desarrollo sostenido. El
sano equilibrio intertemporal de las finanzas publicas, que incluye una
senda sostenible de deuda ptiblica, es la base de la sostenibilidad fiscal.

Las trayectorias de ingresos y gastos publicos determinaran
los balances fiscales (primarios y globales);, estos son los flujos que,
conjuntamente con las decisiones fiscales de endeudamiento y servicio de la
deuda, permitiran una senda de deuda administrada por la institucionalidad
fiscal. Cada una de estas dimensiones (ingresos, gastos e institucionalidad)
condiciona la sostenibilidad fiscal. En las secciones siguientes del presente
capitulo se analizardn estas tres dimensiones. Previamente, en esta seccion,
se abordard la dimensién que cruza de manera transversal cada una de
ellas: la economia politica de la politica fiscal.

Uno de los aspectos que merecen la atencién de los responsables
de las politicas publicas y de las autoridades fiscales es la potencial
relacién entre el disefio de estas politicas y la politica fiscal. Existen
lineamientos importantes de la sostenibilidad fiscal que se expresan en
el detalle del disefio de una politica publica particular. La politica fiscal
traspasa y recorre las politicas ptiblicas desde la etapa de diseno hasta
la de implementacién, imprimiéndoles un sello. En la medida en que se
cuente con una mirada intertemporal de la politica fiscal, esta exigird que
las politicas publicas que se implementen incorporen la misma mirada a
mediano plazo. Este sello fiscal de equilibrios dindmicos condiciona las
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estrategias del presupuesto de la naciéon y el gasto publico para diversos
programas financiados por el Estado.

La economia politica fiscal es una perspectiva de andlisis de la
realidad que considera la interdependencia en los procesos econémicos,
fiscales y politicos. Incluye la distribucion del poder y los recursos entre
diferentes grupos e individuos, identifica sus preferencias e intenta explicar
las relaciones entre ellos y la manera en que compiten y negocian por el
poder, que en buena medida estd definido por las fuerzas econémicas. En
la teoria de conjuntos, la economia politica fiscal podria definirse como
el espacio de interseccion entre la politica fiscal y el sistema politico. Un
instrumento que facilita este encuentro —es decir, que la interseccion
no sea un conjunto vacio— es el denominado pacto fiscal, que a su vez
constituye una dimension esencial en el avance integral de un modelo de
desarrollo sostenible para la region (véase el diagrama 1.3).

Diagrama 1.3
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Fuente: Elaboracién propia.

Los nuevos pactos fiscales incluiran cada vez més las dimensiones
de responsabilidad fiscal y sostenibilidad fiscal y, con ello, la visién
de equilibrio intertemporal de las finanzas publicas, esencial para la
estabilidad del disefio y del financiamiento que requieren las politicas
publicas. Asi, por ejemplo, con el pacto fiscal europeo alcanzado en marzo
de 2012 —en pleno debate de ajustes fiscales como consecuencia de la
crisis financiera internacional de 2008 y 2009— se buscé incrementar la
responsabilidad fiscal a través de la llamada regla de oro, que consiste en
restringir el déficit estructural anual (sin incluir los ingresos y gastos de
carécter ciclico) al 0,5% del PIB en cada uno de los paises. El pacto fiscal
europeo fue suscrito y ratificado por 25 paises y comenzé a operar en
enero de 2013, cuando 12 de ellos ya lo habian ratificado en sus Congresos.
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Las politicas puiblicas ratificadas en pactos transversales son la base
para desarrollar transformaciones estructurales de mediano y largo plazo
en los paises de la regién. En este contexto, reformas fiscales apoyadas
en un pacto fiscal seran las que con mayor probabilidad podran generar
y consolidar escenarios de estabilidad y certidumbre, mas alld de la
administracién que las disefie, legisle sobre ellas y las implemente.

Un pacto fiscal implica afectar intereses, en especial, de ciertos grupos
que la mayoria de las veces favorecen una cobertura limitada de bienes
publicos. La tarea es transformar los pactos fiscales en un equilibrio de Nash,
es decir, una situacién en que los jugadores, en este caso los contribuyentes
que pagan mayores tributos, perciben que los recursos son utilizados
correctamente (eficiencia y calidad del gasto ptiblico) y se transforman en una
inversion en estabilidad y certidumbre para el desarrollo de sus actividades e
inversiones. El pacto fiscal permite vincular los recursos que se generan como
resultado de la mayor tributacion con la inversién social en capital humano
(por ejemplo, en educacion y salud), lo que mejora la productividad de los
trabajadores en el mediano plazo; es decir, se transforma en un equilibrio
de Nash, en que existen probabilidades de que todos los jugadores queden
en una situacién igual o mejor y, por tanto, todos tengan incentivos para
permanecer en el equilibrio y no salirse del pacto.

Ademads, el pacto fiscal puede transformarse en una poderosa
herramienta que permite fortalecer la dindmica relacion entre crecimiento
y desigualdad. Es esencial para los pactos fiscales, en especial para los
relacionados con reformas tributarias, que se aprovechen las llamadas
ventanas de oportunidad que se generan para implementar estas reformas,
la mayoria de las veces relacionadas con el inicio de un Gobierno, momento
en que existe espacio y capital politico para avanzar en transformaciones.
Para sustentar estos pactos fiscales e implementarlos en forma exitosa se
requiere un fino equilibrio entre economia politica y capacidad de gestion
de las politicas ptblicas; este equilibrio incluye la habilidad de administrar
una compleja ecuacién que incorpora las ideas, el poder, la ambiciéon de
cambios y la negociacién de intereses.

D. Sostenibilidad fiscal y desigualdad

En el debate econémico del siglo XXI, el interés se ha concentrado, como
nunca antes, en los potenciales efectos econémicos de la desigualdad®.
Al realizar una comparacion entre distintas regiones del mundo, sobre la
base del coeficiente de Gini, se observa que América Latina y el Caribe es

*  En los dltimos afos se ha avanzado considerablemente en las metodologias para estimar la
desigualdad. Algunos estudios referentes a América Latina son los de Alvaredo (2011) sobre la
Argentina; Souza, Medeiros y Castro (2015) sobre el Brasil; Fairfield y Jorratt (2015) sobre Chile;
Alvaredo y Londofio (2013) sobre Colombia; Cano (2014) sobre el Ecuador, y Burdin, Esponda y
Vigorito (2013) sobre el Uruguay.
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la region donde se evidencia la mayor desigualdad del planeta®*, expresada
en un coeficiente de Gini promedio de 0,52. En comparacién con el grupo
que presenta los indices de desigualdad mas bajos, el de los paises de la
Organizacién de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE), se aprecia
que la diferencia es de 0,19 puntos. Por su parte, la diferencia entre América
Latina y el Caribe y la segunda regién que presenta los indicadores de
desigualdad maés elevados (Africa subsahariana) alcanza a 0,08 puntos
(véase el gréfico L.11).

Grafico 1.11
Regiones del mundo seleccionadas: coeficiente de Gini, alrededor de 2009
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Panorama Social de América Latina,
2011 (LC/G.2514-P), Santiago, 2012.
2 QOrganizacién de Cooperacion y Desarrollo Econémicos.

Como ya se comentd, el promedio regional esconde las diversas
realidades que existen en los paises de América Latina. En el cuadro 1.4 se
muestra el coeficiente de Gini de 18 paises de la region, alrededor de 2013.
Por un lado, se encuentran paises como Guatemala, Honduras y el Brasil,
con coeficientes de Gini cercanos a 0,6 puntos, que superan en alrededor de
0,1 puntos la media regional. El pais con el coeficiente de Gini mas bajo de
la regién, el Uruguay, se acerca a la media de Asia meridional y de Africa
del Norte y Oriente Medio. La diferencia entre los coeficientes de Gini de
Guatemala y el Uruguay alcanza a 0,2 puntos, igualando la diferencia que
existe entre los promedios de la OCDE y de América Latina y el Caribe. De
esta manera, la dispersién regional se asemeja a la dispersién existente en
el mundo en términos de la distribucién del ingreso.

*  Véase una medicion de la desigualdad en América Latina en CEPAL (2014a) y De la Torre y
otros (2014).
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Cuadro 1.4
América Latina (18 paises): coeficiente de Gini, alrededor de 20132

Pais Coeficiente de Gini
Guatemala 0,585
Honduras 0,573
Brasil 0,553
Republica Dominicana 0,544
Colombia 0,536
Panama 0,527
Paraguay 0,522
Costa Rica 0,512
Chile 0,509
América Latina 0,497
México 0,492
Nicaragua 0,478
Argentina 0,475
Bolivia (Estado Plurinacional de) 0,472
Ecuador 0,468
El Salvador 0,453
Peru 0,444
Venezuela (Republica Bolivariana de) 0,407
Uruguay 0,383

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Panorama
Social de América Latina, 2014 (LC/G.2635-P), Santiago, 2014.
@ Los datos de Guatemala corresponden a 2006, los de Honduras a 2010 y los
de Nicaragua a 2009.

Existe creciente evidencia de que la desigualdad, entre otros
factores, produce efectos negativos para la estabilidad macroeconémica
y el crecimiento sostenido. La CEPAL ha planteado esta tesis por largo
tiempo y la reafirmé con las propuestas formuladas en los documentos que
conforman la trilogia de la igualdad, asi como en el documento presentado
en su trigésimo sexto periodo de sesiones. Atkinson (2015) y Stiglitz
(2012) proporcionan completos y sélidos analisis que vinculan desarrollo
econdémico y desigualdad. Diversas investigaciones apoyan la visién de
que la desigualdad afecta negativamente el crecimiento —entre ellas la
de Ostry, Berg y Tsangarides (2014)—, presentando evidencia de que una
mayor desigualdad reduce el periodo durante el que una economia crece
sostenidamente.

Los estudios e investigaciones acerca de la desigualdad (o la
igualdad) promovidos por organismos internacionales (CEPAL, 2010,
2012b, 2014b y 2016b; De la Torre y otros, 2014; FMI, 2015c; OCDE, 2015c,
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entre otros) evidencian el significativo interés que se ha desarrollado en
esta area transversal de investigacion en los tltimos afios. La desigualdad
puede frenar las condiciones y perspectivas de crecimiento econémico a
través de: i) los individuos de mas bajos ingresos son incapaces de invertir
en capital humano, debido a imperfecciones en el mercado de capitales,
independientemente de los retornos esperados de dicha inversion (Perrotti,
1996; Aghion, Caroli y Garcia-Pefialosa, 1999); ii) las sociedades con menos
desigualdad pueden generar mejores instituciones (Chong y Gradstein,
2007a; Easterly, Ritzen y Woolcok, 2006) y, por lo tanto, al enfrentar
choques externos pueden hacer ajustes mejor y con mdas rapidez que
aquellas que tienen mayores niveles de desigualdad (Rodrik, 1999; Berg,
Ostry y Zettelmeyer, 2012), y iii) los niveles de desigualdad en la regiéon
afectan directamente el desarrollo sostenible, debido a que ponen en jaque
el contrato social sobre el que descansa el sistema econémico.

En numerosas ocasiones se ha planteado que una de las grandes
demandas existentes en la regién es superar la profunda desigualdad vy,
entre las principales herramientas para enfrentarla, estdn las politicas
sociales, las politicas de protecciéon social y la politica fiscal (ingresos y
gastos publicos). La estrecha relacion existente entre la politica fiscal y la
proteccion social se debe, entre otros factores, a la alta participacién que
tiene el gasto en proteccion social en el gasto ptiblico total: dos terceras
partes del gasto publico total van al sistema de proteccién social en
América Latina; por tanto, es el drea mads significativa de la politica fiscal
por el lado de la asignacién de recursos y el gasto ptblico.

En el grafico 1.12 se presenta una comparacion entre la estructura
del gasto puiblico social de América Latina y de la OCDE en el periodo
comprendido entre 1990 y alrededor de 2012. El nivel del gasto ptblico
social en los paises de la OCDE supera en alrededor del 10% del PIB el
de América Latina y estas diferencias se han mantenido desde 1990. Otro
elemento que cabe destacar es que la diferencia estructural mds marcada
se encuentra en materia de seguridad y asistencia social, y se ha acentuado,
pues en 1990 era de aproximadamente el 7,5% del PIB y en 2012 lleg6 al
8,2% del PIB.

En este contexto, uno de los principales desafios de la region en
el dambito de la politica fiscal serd considerar la desigualdad como una
dimensién gravitante para el desarrollo sostenido. Asumir una neutralidad
de la politica fiscal frente a la desigualdad limitaria seriamente los
potenciales efectos econémicos y sociales de una eficiente administracién
de las finanzas publicas.
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Grafico 1.12
América Latina® y Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE):
evolucion y estructura del gasto publico social, 1990 a alrededor de 2012
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Desarrollo social inclusivo: una
nueva generacion de politicas para superar la pobreza y reducir la desigualdad en América Latina
y el Caribe (LC.L/4056/Rev.1), Santiago, 2016.

a2 Se incluye en estas cifras a Cuba, Jamaica y Trinidad y Tabago.

A pesar del cuantioso volumen de gasto ptblico destinado a los
distintos esquemas de proteccion social, el impacto de la politica fiscal en la
reduccion de la desigualdad es atin muy limitado en la regién, entre otros
factores, por los escasos efectos distributivos que generan los sistemas
tributarios. Es posible identificar en esta drea un importante déficit al
comparar estos efectos distributivos con los de las politicas fiscales de
otras regiones. Las investigaciones de Gofii, Lopez y Servén (2011) y de la
CEPAL (2015d), asi como el estudio de Hanni, Martner y Podesta (2015)
presentan interesantes resultados en esta direccién. De acuerdo con este
altimo, el coeficiente de Gini de América Latina, considerando 16 paises,
fue de 0,51 alrededor de 2011. Si se incluyen los efectos distributivos
generados por los esquemas tributarios (impuestos y contribuciones a la
seguridad social), el coeficiente de Gini de la regién se reduce (mejora)
solo a 0,50 (0,008 puntos). Al realizar este mismo ejercicio con los paises
de la OCDE, se observa que el coeficiente de Gini se reduce de 047 a
0,43; y al considerar 15 paises de la Unién Europea, el coeficiente de Gini
disminuye de 0,49 a 0,45. El gasto ptiblico en pensiones y transferencias en
efectivo en América Latina hace bajar el coeficiente de Gini de 0,50 a 0,48
(0,026 puntos), un efecto equivalente a més de tres veces el efecto generado
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por los impuestos y las contribuciones a la seguridad social en la region; en
la OCDE, este efecto corresponde a una disminucién del coeficiente de Gini
de 0,43 a 0,30 (0,13 puntos) y en la Unién Europea de 0,45 a 0,30 (0,15 puntos).
Al considerar los efectos de los impuestos, las pensiones y las transferencias
en efectivo en la distribuciéon del ingreso (mejora del coeficiente de Gini), se
aprecia que la politica fiscal es cerca de seis veces mds efectiva en los paises
de la OCDE o de Europa que en los paises de América Latina. Cuando se
consideran los efectos distributivos del gasto ptblico en educacién y salud,
el coeficiente de Gini de la regiéon mejora de 0,48 a 0,42, el de la OCDE de
0,30 0,24 y el de la Unién Europea de 0,30 a 0,23.

De estas cifras se desprenden al menos cuatro conclusiones: i) los
mayores avances de los efectos de la politica fiscal en la redistribucion
del ingreso provienen del gasto ptiblico: en América Latina un 91% de los
resultados son explicados por el gasto publico; ii) los efectos distributivos
del gasto publico en educacién y salud en la region, en términos absolutos,
son similares en cuanto a la reduccién del coeficiente de Gini (6 puntos
porcentuales) a los resultados que se obtienen en la OCDE (6 puntos
porcentuales) y en la Unién Europea (7 puntos porcentuales); iii) los
esquemas tributarios tienen menor efecto distributivo y explican un 9% de
las mejoras en América Latina, un 17% en la OCDE y un 15% en la Unién
Europea, y iv) los mayores efectos positivos en la distribucion del ingreso
radican en los sistemas de pensiones y las transferencias en efectivo, que
explican cerca del 30% de las mejoras en América Latina y cerca del 60%
tanto en la OCDE como en la Unién Europea.

Las cifras del coeficiente de Gini de la regién también confirman
que uno de los puntos mas débiles de la politica fiscal es su bajo impacto
distributivo. Entre las principales causas de ello se encuentran: i) la
estructura tributaria, debido, entre otras razones, a la elevada participacién
de los impuestos indirectos y el escaso impacto que tienen los impuestos
directos aplicados a las rentas de las personas y las empresas (véase un
detallado anélisis en el capitulo II); ii) la baja cobertura de los sistema
de pensiones, ya que en 2011, por ejemplo, solo el 46,5% de los mayores
de 65 afios tuvieron acceso a un beneficio contributivo o no contributivo
(CEPAL, 2014a); iii) la reducida calidad de la institucionalidad de la
administracién tributaria, y iv) la economia politica, la mayoria de las
veces no considerada y que, sin embargo, condiciona los demds factores
mencionados.

La tarea es evidente para América Latina. Existe un enorme espacio
para que la politica fiscal avance en mejoras en la distribucién del ingreso,
en el disefo tanto de los sistemas tributarios (nivel y estructura) como de
las politicas ptiblicas de calidad y eficiencia del gasto ptblico, en especial
del gasto en protecciéon social. Hanni, Martner y Podesta (2015) realizan
una serie de simulaciones de politica fiscal, considerando aumentos de
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las tasas del impuesto a la renta y el uso de estos recursos en los tres
deciles de menores ingresos. Estas medidas se traducen en importantes
reducciones del coeficiente de Gini de la region: sus resultados muestran
que el coeficiente de Gini podria llegar a un nivel entre 0,45 y 0,36. Estos
resultados confirman tanto el potencial redistributivo de la politica fiscal
en la regiéon como la necesidad de generar sostenibilidad financiera
para el gasto publico en proteccion social. Asi, la sostenibilidad fiscal
se transforma no solo en equilibrio fiscal intertemporal, sino también
en fuente de estabilidad financiera de las politicas ptblicas, entre ellas,
la proteccion social y, por tanto, en uno de los principales desafios para
enfrentar la desigualdad en la region.

El crecimiento y la reducciéon de la desigualdad son procesos que
deben enfrentarse en forma simultanea, pues se complementan y pueden
llegar a generar un circulo virtuoso. A menor desigualdad, entre otras
implicaciones, habra mayor estabilidad social, econémica y politica y, por
tanto, mejores condiciones para un crecimiento sostenido. La sostenibilidad
fiscal es fundamental para enfrentar estos déficits y es uno de los desafios
mas importantes de las finanzas ptblicas en la regioén. Por ello, deberian
incentivarse decididamente y monitorearse los pactos fiscales que tengan
como marco la responsabilidad fiscal y consideren reformas a los sistemas
tributarios, asi como la eficiencia del gasto publico y el fortalecimiento de
la institucionalidad fiscal.

E. Sostenibilidad fiscal e ingresos publicos:
reforma tributaria

En general, la eficiencia y la calidad del gasto ptblico han dominado el
escenario y gran parte del debate fiscal tradicional. Sin embargo, similar
o mayor relevancia tienen la tendencia, la evolucién y la calidad de los
ingresos publicos, entre ellos, los ingresos tributarios. En América Latina,
los ingresos tributarios han aumentado en los tltimos 25 afos a tasas
superiores a las de los ingresos ptblicos totales; asi, la participacién de
los ingresos tributarios en el total de los ingresos ptiblicos se incrementé
del 709% al 81,4%. Debido a esta elevada y creciente participacion en los
ingresos publicos, se ha planteado que el sistema tributario es una de las
variables que condicionan la evolucién y profundidad de la politica fiscal
y, con ello, tanto el financiamiento de las politicas ptblicas como sus
potenciales efectos en la ciudadania.

Un buen ntimero de decisiones de politicas publicas estan
relacionadas con la tributacién y la tributacion esta relacionada con casi
todos los aspectos de la economia y la sociedad.
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La politica tributaria no impacta solo a la dimensién fiscal, sino
también a las distintas dimensiones de la actividad econémica, por lo
que puede transformarse en un poderoso instrumento de desarrollo
que apoye con fuerza la sustentabilidad fiscal a través de las siguientes
areas: i) promocion de la equidad (efectos distributivos); ii) generacion de
incentivos a la inversion (promocion de actividades estratégicas y sectores
productivos); iii) creacién de nuevas tecnologias (incentivos y desarrollo de
la innovacién); iv) proteccién del medio ambiente (incentivos y regulacion
del uso de los recursos naturales, en especial, de los no renovables), y
v) desarrollo econémico local y subnacional (desarrollo del territorio y
descentralizacion fiscal). El equilibrio entre las distintas dimensiones de
la politica tributaria es fundamental, asi como los potenciales acuerdos
politicos transversales que impulsen la politica tributaria para que se
transforme en un instrumento esencial de la sostenibilidad fiscal y del
desarrollo de la region.

La carga tributaria de la region, a pesar de los aumentos que ha
experimentado en los ultimos afios, sigue siendo relativamente baja
segun el nivel de desarrollo alcanzado y los estandares internacionales,
y las consideraciones econémicas no son suficientes para explicar este
comportamiento. La experiencia indica que hay que considerar también la
economia politica para entender el comportamiento de la politica fiscal y,
en especial, las tendencias de la politica tributaria (Lorenzo, 2015; Gémez-
Sabaini y Moran, 2013; Gémez-Sabaini y O’Farell, 2009; Gémez-Sabaini y
Martner, 2010).

La forma como se conectan las politicas econémicas y el sistema
politico es parte de los desafios de gestion en la implementacién exitosa
de la politica fiscal y, en particular, de las reformas tributarias en la region.
Un buen punto de encuentro son los pactos fiscales o los acuerdos politicos
transversales que sustentan reformas al sistema tributario. Avances en la
politica tributaria que se traduzcan en una propuesta de reforma tributaria
requieren la mayoria de las veces de un acuerdo politico transversal o de
un pacto fiscal, procesos que demandan buenos disefios técnicos y una
adecuada gestion de la economia politica.

Aligual que toda politica publica, las reformas tributarias requieren
de una solida base técnica y, como pueden transformarse en profundos
procesos politicos, en que se modifican condiciones previas entre distintos
actores productivos y en que existen distintos intereses, es clave alcanzar
acuerdos politicos transversales para promover la estabilidad, certidumbre
y sostenibilidad de las transformaciones que se implementen. El acuerdo
politico tributario dependerd de un proceso profundo y complejo de
administrar, que deberia ser considerado como parte esencial del disefio de
una reforma tributaria. La economia politica muchas veces condiciona la
calidad de los sistemas tributarios y de la institucionalidad fiscal-tributaria
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que, entre otros factores, explican a su vez el nivel y la composicién de la
carga tributaria de un pais y de la region.

Los acuerdos politicos transversales tributarios tienen la posibilidad de
generar certezas y estabilidad tanto respecto de lo que constituye el acuerdo
(contenidos técnicos) como también por la via de externalidades positivas
referentes a la sostenibilidad de las politicas ptblicas que se financian
como resultado de estos acuerdos (sehales econémicas). Asi, los acuerdos
transversales son parte esencial de la sostenibilidad de las reformas y, de esa
manera, también brindan estabilidad a las actuales y futuras generaciones.

Mas alla de los avances registrados en los sistemas impositivos,
las reformas tributarias siguen siendo una de las politicas ptiblicas mas
utilizadas por los Gobiernos de la regiéon. La baja carga tributaria, la
regresividad de las estructuras tributarias, el escaso impacto distributivo
y la dependencia respecto de los impuestos indirectos (especialmente
de aquellos ligados al consumo) permiten proyectar que habra bastante
actividad en materia fiscal en la region, especialmente en términos de
reformas tributarias. Para enfrentar estos procesos es necesario prepararse
en todas las dimensiones, de modo que en torno a la mayor cantidad de
reformas puedan alcanzarse acuerdos politicos transversales (pactos
fiscales) que otorguen un marco de estabilidad a dichas reformas.

El escenario econémico regional de desaceleracién, acentuado por
el fin del ciclo de altos precios de los productos basicos (petrdleo y cobre,
entre otros), redundé en que los ingresos publicos totales de América
Latina pasaran del 19,3% del PIB en 2014 al 18,8% del PIB en 2015 (CEPAL,
2016a). A pesar de lo anterior, los ingresos tributarios de América Latina
aumentaron del 15,2% del PIB en 2014 al 15,3% del PIB en 2015, en especial
por los rendimientos de las reformas tributarias impulsadas. En este marco
de referencia, habra una presion adicional sobre la eficiencia de los sistemas
tributarios en 2016, de modo que potencialmente compensen en parte la
caida de los ingresos publicos, lo que puede derivar en modificaciones o
reformas a los esquemas impositivos.

Debido a los desafios econdmicos y sociales de la region, la politica
fiscal —y, en especial, la politica tributaria— ha llegado a ser un area
muy activa en reformas. En los tltimos diez afios, los sistemas tributarios
presentaron en todos los paises de América Latina uno de los mayores
niveles de actividad en términos de reformas (véase el capitulo II).

Las estructuras tributarias en América Latina son muy heterogéneas,
al mismo tiempo que las diferencias en términos de presiones tributarias
aun son muy sustantivas al comparar a la region con el conjunto de paises
de la OCDE. En general, las variables que mejor explican estas diferencias
son el ingreso per capita (nivel de desarrollo), la estructura tributaria,
la economia politica y la calidad de las instituciones encargadas de la
administracién tributaria. En los préximos afios, las diferencias entre las
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cargas tributarias promedio de las regiones deberian tender a reducirse,
en especial como resultado de las reformas tributarias en América Latina.

Un detalle, escasamente estudiado, que debe considerarse es la
potencial fatiga tributaria, es decir, el efecto que pueden generar en la
politica fiscal reiterados procesos de reforma tributaria en un periodo
acotado. En la regién hay paises que entre 2010 y 2014 han realizado
cuatro o cinco reformas (modificaciones) tributarias, es decir, una reforma
(modificacion) al afo. El ciclo de una reforma tributaria no solo consume
tiempo, sino que ademads tiene costos de oportunidad respecto de otras
politicas publicas, al mismo tiempo que exige un debate de economia
politica que no es aconsejable reabrir todos los afios, tanto por la estabilidad
del sistema tributario como por las sefiales de largo plazo que requieren
los actores para el eficiente proceso de toma de decisiones.

En un pais que implementa reformas (modificaciones) muy seguidas,
habria que evaluar la potencial generaciéon de una fatiga tributaria que
podria restringir la implementacién de cambios a los esquemas tributarios.
Uno de los aspectos fundamentales para no caer en una fatiga tributaria
es la calidad de la institucionalidad del sector. Un ejemplo claro de buena
institucionalidad impositiva y de reformas tributarias efectuadas sin
presencia de fatiga tributaria es el caso de Colombia. Dicho pais realiz6 tres
reformas tributarias (en 2010, 2012 y 2014) y dos modificaciones impositivas
(en 2013 y 2015) en cinco afios y en 2015, conforme al mandato de la reforma
tributaria de 2014, se constituyé una Comisién de Expertos para la Equidad
y la Competitividad Tributaria, que entregd su informe en diciembre de
2015, en el que propone nuevos cambios tributarios. Este hecho, sumado
a la situacién de estrechez fiscal y al acuerdo de paz alcanzado en 2016,
hace probable un escenario en el que Colombia realice una nueva reforma
tributaria durante este mismo afno. Este pais es un excelente ejemplo, debido
a que, a pesar de sus numerosas reformas tributarias, el dinamismo de
su economia se ha mantenido durante los tltimos cinco afios. Una razén
es la calidad de su institucionalidad tributaria y la otra es la calidad de su
institucionalidad vinculada a la hacienda ptblica: el establecimiento de una
regla de balance estructural y el apego al marco fiscal de mediano plazo son
algunas de las innovaciones institucionales que sustentan la credibilidad de
la autoridad econémica y la confianza que se tiene en ella.

La gran heterogeneidad de esquemas impositivos presentes en
la regién no solo se debe a los diversos disefios técnicos o a los recursos
(financieros y naturales) con que cuenta cada pais, sino que mds bien podria
estar explicada por la institucionalidad fiscal-tributaria y, especialmente, por
la institucionalidad ptublica encargada de administrar el sistema tributario
y la economia politica que enmarca y condiciona dicha institucionalidad.
Por ejemplo, estd bastante documentado que el déficit de progresividad de
los sistemas tributarios de la regién puede estar relacionado con factores de
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economia politica, o ser explicado por ellos, més que por la falta de disefios
que mejoren la distribucion del ingreso después del pago de impuestos.
La economia politica tributaria es una dimensién que deberia estudiarse
con mas detencién y es, por cierto, uno de los desafios para las politicas
publicas de los préximos anos. No bastan buenos disefios impositivos para
una implementacion exitosa; se requiere que estén acompafiados de una
adecuada y oportuna gestién de la economia politica tributaria.

Los objetivos de las reformas tributarias implementadas varian de
un pais a otro, segtn las condiciones fiscales en que se desarrollan y segiin
las capacidades y el desarrollo institucional-fiscal que presenta cada pais.

En América Latina los ingresos tributarios (incluida la seguridad
social) han aumentado de un 13,2% a un 21% del PIB entre 1990 y 2014. En
el mismo periodo, en los paises de la OCDE la carga tributaria aumento de
un 32,1% a un 34,4% del PIB. Al comparar las cifras promedio de América
Latina y de los paises de la OCDE se evidencian importantes brechas,
aunque estas disminuyen de un 18,9% del PIB en 1990 a un 13,4% del PIB
en 2014. Las diferencias entre estos dos grupos de paises y sus presiones
tributarias han estado presentes desde hace mas de medio siglo; por
ejemplo, al comparar la presion tributaria promedio de los paises de la
OCDE en 1965 (24,8%), se observa que estos ya habian alcanzado un nivel
tanto de ingreso per capita como de carga tributaria superior al registrado
por América Latina en 2014. Entre las cargas tributarias de América Latina
en 2014 y de los paises de la OCDE en 1965 existe una brecha del 3,8% del
PIB en favor de los paises de la OCDE (véase el grafico 1.13).

Grafico 1.13
América Latina (1990-2014) y Organizacion de Cooperacion y Desarrollo
Econémicos (OCDE) (1965-2014): carga tributaria y PIB per capita
(En porcentajes del PIB y ddlares de 2010 en paridad del poder adquisitivo)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Organizacién de Cooperaciéon y Desarrollo Econémicos
(OCDE), Estadisticas tributarias en Ameérica Latina y el Caribe 1990-2014, Paris, 2016; OCDE,
Revenue Statistics 1965-2014, Paris, 2015 y Banco Mundial sobre la base de datos oficiales.
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Si se intenta controlar por ingreso per capita las brechas en materia
de presién tributaria en favor de la OCDE respecto de América Latina,
se confirma que en la regién existen materias pendientes en términos
de la estructura tributaria y de los niveles impositivos. Las caidas de los
precios de las materias primas agudizardn este problema en algunos
paises y, por tanto, la sostenibilidad fiscal estara atin més relacionada con
los rendimientos de los esquemas impositivos y las potenciales reformas
tributarias en la region.

Los antecedentes tributarios presentados en el grafico 1.13 también
confirman que a mayores niveles de desarrollo la carga tributaria aumenta
y, por tanto, el sistema tributario ird evolucionando hacia una mayor
eficiencia en la estructura y en el nivel de presion tributaria, en la medida
en que los paises se desarrollan. Lo anterior ha sido debatido y cuestionado
en reiteradas oportunidades en la regién, a pesar de que existe robusta
evidencia que respalda esta correlacion positiva entre mayor desarrollo de
los paises y presion tributaria. En América Latina, en los tltimos 25 afios
(1990-2015) han aumentado tanto el ingreso per cépita como la carga
tributaria; de mantenerse esta tendencia en los préximos afios, la brecha
entre la carga tributaria de América Latina y la de los paises de la OCDE
deberia tender a ser de un digito alrededor de 2030.

Existe una gran disparidad entre las cargas tributarias de los
distintos paises de la regién. En 2014, la mayor carga tributaria como
porcentaje del PIB (un 33,4%, correspondiente al Brasil) era equivalente a
2,7 veces la menor carga tributaria (un 12,2%, correspondiente a México).

Uno de los grandes desafios de la region sera aumentar la carga
tributaria, especialmente para financiar mejoras en los sistemas de
proteccion social (educacién, salud, pensiones, vivienda y urbanismo
y politicas de equidad de género) y brindar sostenibilidad fiscal. Por
lo mismo, serd fundamental que las reformas tributarias se conecten
con la economia politica y la capacidad de construir pactos fiscales que
proporcionen la necesaria estabilidad a estos procesos. La transparencia
fiscal y la calidad del gasto publico serdn esenciales para la legitimidad de
la politica fiscal y para facilitar la implementacion de reformas tributarias
que consoliden los ingresos tributarios permanentes y el crecimiento de la
presion tributaria en la region.

F. Sostenibilidad fiscal y gasto publico:
eficiencia y calidad
Uno de los principales indicadores macrofiscales utilizados para la

evaluacion del desempefio de la politica fiscal es el gasto publico, el
conocido de las clases de introduccion a la macroeconomia. Las tendencias
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e indicadores que se generan para estdn siempre en la primera linea del
analisis economico, entre ellos, la tasa de crecimiento del gasto publico (C), la
participacién del Estado en la economia (#) y la descomposicién del gasto
en inversién publica y gastos corrientes o de consumo (G=CC+I°).

El gasto publico ha sido estudiado y evaluado, realizandose analisis
cada vez mas centrados en la calidad del gasto, que es fundamental
para alcanzar mayores grados de eficiencia en la implementacién de las
politicas ptblicas y, de esta manera, permitir la produccién (regulacién)
de bienes y servicios de calidad para la poblacion. Invertir en eficiencia
y calidad del gasto ptiblico también constituye una de las bases para
generar condiciones de credibilidad y legitimidad de las capacidades
del Estado, que son parte importante de su imagen corporativa en
la sociedad. La posibilidad de lograr mayores niveles de calidad en la
ejecucién del gasto publico también permite incrementar, entre otras
materias, las posibilidades de éxito en la recaudacién de recursos
(ingresos), por ejemplo a través de campanas de reduccién de la evasion
impositiva o de potenciales reformas tributarias.

Entre 1990 y 2015, la tasa de crecimiento promedio del gasto ptiblico
en América Latina (4,5%) fue superior al crecimiento promedio de la
economia (2,9%), de modo que el gasto ptiblico aumento del 14,7% del PIB
en 1990 al 21,8% del PIB en 2015. Esta tltima cifra se compara con un gasto
promedio del 47,5% del PIB en los paises de la OCDE en 2015 (OCDE, 2016).
Diferencias del ingreso per capita, del nivel de presién tributaria y de otras
medidas del desarrollo explican las brechas entre el tamafio del Estado en
los paises de la OCDE y en América Latina.

El tamafio del Estado ha aumentado en estas ultimas décadas
debido, entre otros factores, a los mayores ingresos ptblicos, cuya
asignacion se ha concentrado en programas y politicas publicas del area
de la protecciéon social. En los tdltimos 25 afios, el gasto social se duplicé
con creces en términos reales en América Latina; si se establece una base
100 correspondiente a 1990, el gasto alcanz6 un nivel de 272 en 2014.
Ademads, como se muestra en el grafico 1.14, el gasto social también crecié
a tasas superiores a la expansién del gasto ptblico total, incrementando su
participacién del 46,7% del gasto publico total en el periodo 1991-1992 al
66,4% en el periodo 2013-2014 (CEPAL, 2015d).

Es probable que las tasas de crecimiento tanto del gasto ptblico
social como del gasto publico total sean superiores a la velocidad con que
se ha modernizado la capacidad de ejecucién del gasto ptiblico en los paises
de la region. Por ende, la calidad del gasto ptiblico podria verse resentida
en algtin grado, ya que las economias de escala en el sector publico (y en
todos los sectores) tienen sus limites.
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Grafico 1.14
América Latina®: gasto publico social como proporcion
del gasto publico total, 1991-1992 y 2013-2014
(En porcentajes)

A. 1991-1992
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), Panorama Fiscal de América Latina y el Caribe, 2016. Las finanzas publicas ante el
desafio de conciliar austeridad con crecimiento e igualdad (LC/L.4140), Santiago, 2016; y CEPAL,
Panorama Fiscal de América Latina y el Caribe, 2015. Dilemas y espacios de politica (LC/L.3961),
Santiago, 2015.

@ Se incluye en estas cifras a Cuba, Jamaica y Trinidad y Tabago.

El cambio de paradigma de la politica fiscal hacia la sostenibilidad
fiscal es un proceso en que debe prestarse especial atencién al rol de la
politica fiscal en la sostenibilidad financiera de la proteccién social. Por
ejemplo, la politica fiscal contraciclica que adopté Chile con su regla de
superavit estructural funciona como una herramienta de autoseguro e
incluso sirve como un mecanismo de autoproteccién para la proteccion
social (Arenas de Mesa y Guzman, 2003). Lo anterior ocurre debido a
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que entrega sefales claras de responsabilidad y diferenciacién respecto
de otras economias. En este sentido, la politica fiscal contraciclica es una
herramienta clave, tanto para la poblacion de América Latina que se
beneficia de la proteccion social como para los agentes o empresas que
invierten en la region.

La estabilidad financiera de la protecciéon social en la regién también
enfrenta desafios propios de la década actual, cuando las amenazas
mas importantes no parecen provenir de desequilibrios externos en
las economias (como en 1982), ni tampoco de los sistemas financieros
interconectados propios de la globalizacién (como en el periodo 2008-
2009), sino del denominado fin del superciclo de las materias primas y de
una marcada desaceleracién econémica. Debido a esto, es posible que en
los préximos afios los paises exportadores de recursos naturales deban
utilizar los ahorros de los tltimos afios para mantener financieramente sus
programas de proteccion social, o bien optar por la deuda publica, junto con
moderar las fases de expansion del gasto con el fin de evitar, en especial,
una disminucién de la cobertura de los programas de proteccion social.

El crecimiento del gasto social a tasas mayores que la expansién del
gasto publico ha significado que dos de cada tres délares de gasto ptiblico
en América Latina se destinen a la proteccién social. Esto quiere decir
que la sostenibilidad fiscal también debe ser entendida como un seguro
para la proteccion social y, por tanto, como una herramienta que permite
enfrentar la desigualdad.

La eficiencia del gasto publico y la sana administracion de las
finanzas publicas deben ser areas de interés transversal en las diversas
politicas ptblicas, en las que la calidad generalmente se entiende como
la entrega oportuna, adecuada, eficiente y eficaz de los bienes y servicios
publicos a la poblacién. De hecho, se han logrado distintos avances en esta
direccién, aunque las realidades siguen siendo bastante heterogéneas en
los paises de la region.

Los avances en la gestion de la administracion presupuestaria, el
desarrollo e implementacion de presupuestos por resultados, la creacién
y modernizacién del servicio civil y de las politicas de recursos humanos,
la aplicacién de nuevas normas de transparencia y compras publicas,
la inversién en gestién digital y de las tecnologias de la informacion
y la creacién de sistemas integrales de administracion financiera han
generado una modernizacién de la gestién de los recursos publicos, que
es base fundamental de la eficiencia y calidad del gasto ptblico, requisito
indispensable para alcanzar la sostenibilidad fiscal.

El presupuesto ptblico es uno de los pilares fundamentales de la
politica fiscal. Una gestién presupuestaria de calidad debe velar por la
eficiente administracion de las finanzas publicas a nivel macroeconémico.
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Un mal manejo del ciclo presupuestario a través de las etapas de
formulacién y ejecuciéon podria generar efectos negativos permanentes en
el disefio e implementacién de las diversas politicas publicas, por ejemplo
al comprometer una senda de gasto que no resulte consistente con la
sostenibilidad fiscal. Asi, la microeconomia del presupuesto puede llegar
a condicionar la senda sostenible del gasto publico, que constituye una
poderosa herramienta macroeconémica que, ademas, puede contribuir de
manera complementaria a mejorar la equidad y la cohesién social.

La gestion presupuestaria moderna ha transitado desde los
presupuestos de caja a presupuestos devengados, en los que el concepto
de intertemporalidad es cada vez més utilizado en la toma de decisiones
del gasto publico y la politica fiscal. Ademads, la administracion
presupuestaria ha evolucionado en términos de transparencia y son muy
significativos los progresos realizados en la consolidacioén de los sistemas
de evaluacion y control de la gestién presupuestaria. Los avances en
gestion presupuestaria, transparencia fiscal, rendiciéon de cuentas al poder
legislativo y a la ciudadania y desarrollo de los sistemas de evaluaciéon
y control de gestiéon de los recursos publicos generan condiciones y
potenciales resultados en la economia politica de las politicas ptiblicas
que pueden traducirse en que estén mas protegidas de los vaivenes
provenientes de los procesos eleccionarios.

La btuisqueda de mayor eficiencia en la asignacién y ejecucion
de los recursos publicos, entre otros factores, motivé el desarrollo de
instrumentos como el presupuesto por resultados. Un presupuesto basado
en resultados tendrd como objetivo mejorar la eficiencia del gasto ptblico,
vinculando la asignacién y el uso de los recursos a los resultados de gestion,
utilizando la informacién de desempefio para la toma de decisiones en
el ciclo presupuestario (Arenas de Mesa y Berner, 2010). En un estudio
realizado por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) para América
Latina y el Caribe, se plantea que el 4rea con mayores déficits en la gestion
publica basada en resultados es precisamente la de presupuesto por
resultados (Garcia y Garcia, 2010). En el estudio sobre 25 paises se presenta
informacion de distintos sistemas de gestiéon ptiblica, como planificacién,
gestién financiera, gestion de programas, monitoreo y evaluacion, y
presupuesto por resultados y en una de sus conclusiones se indica que
un desafio fundamental para avanzar en la eficiencia del gasto ptblico es
profundizar el desarrollo de presupuestos basados en resultados. De este
modo, se consolidan una administracion presupuestaria moderna y una
evaluacion y control de gestion de la calidad del gasto ptblico.

La sostenibilidad fiscal, especialmente en una coyuntura econémica
de desaceleraciéon regional, depende de manera crucial de la eficiencia,
calidad y composicion del gasto ptiblico, sobre todo en un contexto en que
las demandas sociales, demogréficas, ambientales y de género, entre otras,
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mantendran su tendencia al alza. En el Estudio Econémico de América Latina
y el Caribe (CEPAL, 2015¢ y 2016a) se entregan valiosos antecedentes sobre
la importancia de la composicion del gasto publico, el comportamiento
y la calidad de la inversién en el ciclo y sus efectos en el crecimiento de
largo plazo. Los antecedentes sobre la region confirman que es altamente
conveniente proteger el gasto en inversion ptblica en un contexto de
volatilidad de la actividad econdémica en que la arquitectura contraciclica
de la politica fiscal deberia ser lo suficientemente flexible para asegurar
(en especial en la fase baja del ciclo) niveles de inversion que apoyen el
crecimiento de mediano y largo plazo de la economia. Ademas, se sugiere
que el apoyo a la inversién se proporcione mediante la accién conjunta
en asociaciones publico-privadas, evitando el gasto tributario mediante
exenciones, que en general han tenido poco impacto en el sentido de
incentivar la inversion en infraestructura en la region.

Para la administracién responsable de las finanzas ptblicas, en
especial en una coyuntura regional como la actual, se requiere reafirmar
que la senda de gasto publico debe estar orientada por sus capacidades
efectivas y no por dogmas ideolégicos que invitan a restricciones
presupuestarias y contractivas del gasto cuando la politica fiscal deberia
ser contraciclica, con especial acento en la inversion. La responsabilidad
fiscal se reconoce tanto en el momento en que la autoridad fiscal tiene la
determinacion de aumentar el gasto en la fase baja del ciclo, como cuando
decide contener el crecimiento del gasto en los periodos de auge.

G. Sostenibilidad fiscal y fortalecimiento
de la institucionalidad fiscal

En general, la politica fiscal se asocia a tres dimensiones: i) los efectos
macroeconémicos (crecimiento y estabilizacion de la economia); ii) la
provision de bienes y servicios publicos (producciéon de planes, politicas y
programas publicos), y iii) los potenciales efectos distributivos (generacién
de transferencias inter- e intrageneracionales). Entre los distintos
componentes de la politica fiscal se encuentran los ingresos y los gastos
publicos, el balance fiscal (superavit o déficit) y la senda éptima (gestioén) de
la deuda publica. Sin embargpo, la politica fiscal también esta estrechamente
relacionada con la institucionalidad fiscal que, en mdltiples oportunidades,
restringe y condiciona la calidad y profundidad de la politica fiscal.

La institucionalidad fiscal es una de las cuatro dimensiones de las
finanzas publicas que es necesario considerar en la sostenibilidad fiscal,
ademds de las sendas de ingresos, los gastos publicos y la economia
politica fiscal. La institucionalidad fiscal puede dividirse en tres areas:
i) la responsabilidad fiscal, que en general se consagra a través de la
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modernizacién de las leyes de administracion financiera del Estado,
que en algunos casos incluye la creaciéon de reglas fiscales, fondos de
estabilizacion y nueva regulacion fiscal; ii) la transparencia fiscal, que
se concreta mediante iniciativas de informacién y participacion en la
rendicion de cuentas y el desarrollo de la politica fiscal como la informacién
del ejecutivo al Congreso, y iii) la administracién fiscal, que incluye la
administracién presupuestaria (presupuestos por resultados, presupuesto
de mediano plazo y otros), la administracion tributaria (politica tributaria
y reforma tributaria), la gestién financiera de la deuda publica y las
entidades asesoras de la administracion fiscal (véase el diagrama 1.4).

Diagrama 1.4
Sostenibilidad e institucionalidad fiscal

Reglas fiscales

1. Responsabilidad fiscal < Fondos de estabilizacion

Reformas a las leyes de administracion financiera del Estado

Acceso a la informacion

Institucionalidad . Estadisticas de las finanzas publicas

fiscal 2. Transparencia fiscal

Rendicién de cuentas (relacion entre el poder ejecutivo
"y el legislativo)

Indicadores para detectar riesgos fiscales

Administracion 1. Recursos humanos
presupuestaria (politicas de personal)

Administracién 2. Tecnologias de la informacion
tributaria 3. Recursos financieros

3. Administracion fiscal .
» Gestion financiera

4. Marco legal
de la deuda

Entidades asesoras

Fuente: Elaboracion propia.

En finanzas publicas el concepto de responsabilidad fiscal esta
relacionado basicamente con un marco analitico y conceptual de medidas
y regulaciones cuyo objetivo es garantizar o velar por el seguimiento de
la politica fiscal para alcanzar la sostenibilidad fiscal. El debate fiscal en
la regién ha redundado en la promulgacién de leyes de responsabilidad
fiscal en diez paises en los tltimos 16 afios: Brasil (2000), Ecuador (2002 y
2010), Colombia (2003 y 2011), Perti (2003 y 2013), Argentina (2004), Chile
(2006), México (2006), Panama (2008 y 2012), Paraguay (2013) y Honduras
(2016). Las leyes de responsabilidad fiscal han fomentado la aplicacion
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administrativa o legal de distintas metodologias de reglas fiscales.
Chile, en 2001, comenz6 la aplicacion de una regla fiscal en el marco del
llamado balance estructural; es decir, el crecimiento del gasto publico
estd supeditado a la estimacién de ingresos estructurales (permanentes
de largo plazo y no ciclicos), lo que se institucionaliz6 a través de la Ley
de Responsabilidad Fiscal de 2006. El Pert, en 2003, empez6 a aplicar
una regla de control del gasto publico y en 2013 estableci6 un limite al
balance fiscal estructural, que no puede superar un déficit del 1% del PIB.
Colombia, en 2003, promulgé una ley que dispone que todos los afios debe
acreditarse que el presupuesto registre un superavit primario y en 2011
estableci6 una regla fiscal con el objetivo de avanzar gradualmente hacia
un déficit estructural del 1% del PIB en 2022. México, en 2006, implementd
una regla fiscal que establecia que el Gobierno federal debia presentar
un presupuesto balanceado. En el Ecuador, los gastos permanentes se
financian exclusivamente con ingresos permanentes, de acuerdo con el
Cédigo Orgénico de Planificaciéon y Finanzas Publicas de octubre de 2010.
Honduras, en abril de 2016, aprobé una Ley de Responsabilidad Fiscal
que establece limites al crecimiento del gasto y a la deuda de corto plazo,
ademads de la introduccién de un Marco Macro Fiscal de Mediano Plazo.
En Costa Rica se debate desde fines de 2015 la aplicacién de una regla fiscal
que limite y controle el gasto publico (existe una delicada situacién fiscal,
con déficits fiscales promedio del 5,2% del PIB en los dltimos cinco afios, y
la deuda aument6 del 24,8% al 42,4% del PIB entre 2008 y 2015)°.

Las distintas modalidades de reglas fiscales de control del gasto o de
limites del déficit (primario y global) se han implementado en la direccién
de invertir en estabilidad y credibilidad de la politica fiscal para enfrentar,
entre otras materias, los periodos de contraccion o desaceleracién. En el
marco del debate de las leyes de responsabilidad fiscal, algunos paises de
la region han creado fondos soberanos de riqueza o de estabilizacién, que
se han convertido en los mecanismos institucionales para la acumulacién
de superavits fiscales. Este fue el caso de Chile (2006), Panama (2012) y
México (2014)°. La debida acumulaciéon de recursos financieros en estos
fondos es utilizada cuando la economia se contrae y se requiere de
una politica fiscal expansiva y contraciclica, para alcanzar la necesaria
estabilidad financiera’.

Otro elemento critico de las finanzas publicas es la transparencia
fiscal, que permite acceder a informacion fiscal oportuna (estadisticas de
las finanzas publicas) para apoyar la eficiente toma de decisiones; genera
indicadores muy dtiles para detectar potenciales riesgos fiscales; crea y
desarrolla distintos procesos para invertir en credibilidad de la politica fiscal,

> Véase un andlisis detallado de este aspecto en la region en CEPAL (2016a).

¢ El Perq, en 1999, creo el Fondo de Estabilizacion Fiscal (FEF).
7 Véase una revision de los tipos de reglas fiscales y fondos soberanos en Garcia (2012).
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asi como puede llegar a ser la base de la estabilidad financiera y econdmica
de un pafs, en especial en tiempos de crisis econémicas y financieras.

El Cédigo de buenas pricticas de transparencia fiscal del FMI (2007),
el Codigo de transparencia fiscal (FMI, 2014b) y el c6digo sobre mejores
préacticas en transparencia presupuestaria titulado Budgeting Practices and
Procedures in OECD Countries (OCDE, 2014) son marcos tedricos bdasicos
de la arquitectura de las normas de transparencia fiscal para los paises.
En América Latina se han logrado avances dispares en esta materia; sin
embargo, ha habido una tendencia a valorar crecientemente el papel de
la transparencia fiscal, elemento que sera critico en la gestion, asi como la
rendicién de cuentas publicas de la politica fiscal.

Una de las areas que se destacan en términos de transparencia fiscal
es la produccion de estadisticas fiscales. EI FMI actualmente maneja tres
sistemas para las estadisticas de las finanzas publicas: i) el Sistema General
de Divulgacion de Datos (SGDD), que es el mds basico; ii) las Normas
Especiales para la Divulgaciéon de Datos (NEDD), que es el intermedio, y
iii) las Normas Especiales para la Divulgacion de Datos Plus, que es el mas
avanzado. En la actualidad no hay paises de América Latina adheridos al
sistema mds avanzado; potencialmente Chile estd en condiciones y en vias
para ello. En el Sistema General de Divulgacion de Datos participan nueve
paises, de los que solo Panama estaria en condiciones de pasar a las NEDD y
en las Normas Especiales para la Divulgacién de Datos participan diez paises
(véase el cuadro L5). En el sistema especial, aunque se cumplan los requisitos
de cobertura, periodicidad y puntualidad, la decisién respecto al marco
metodoldgico aplicable sigue siendo una opcién de cada pais y solo Chile y
el Uruguay presentan estados de operaciones que siguen los lineamientos del
Manual de Estadisticas de Finanzas Piiblicas 2001 del EMLJ; el resto sigue usando
como marco metodolégico la version de 1986 de este mismo Manual.

En la region persisten importantes desafios fiscales para avanzar en
marcos institucionales de responsabilidad y transparencia fiscal. Ademas,
la institucionalidad fiscal, en lo referente al servicio ptblico o a las agencias
encargadas de la administracion fiscal, debe ser fortalecida en los ambitos
de la gestion presupuestaria (sendas dptimas de gasto ptiblico), tributaria
(sendas 6ptimas de ingresos publicos) y de deuda ptblica (gestién de
activos y pasivos financieros) (OCDE, 2016a).

A través de la administraciéon presupuestaria, la institucionalidad
fiscal deberia contar con un sistema de evaluacion y control de gestion del
ciclo presupuestario que apoye y ayude a avanzar en eficiencia y calidad
del gasto ptblico (véase el capitulo IV). Por otra parte, la institucionalidad
tributaria es fundamental para determinar la trayectoria de los ingresos
tributarios que, con algunas excepciones en la regién, son la gran mayoria
de los ingresos publicos.
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Cuadro 1.5
América Latina: sistemas de estadisticas de las finanzas publicas, 2015

Sistema de estadisticas Pais

1. Sistema basico: Sistema General de Divulgacion Bolivia (Estado Plurinacional de)
de Datos (SGDD)

Guatemala
Haiti
Honduras

Nicaragua

Panama?

Paraguay

Republica Dominicana

Venezuela (Republica Bolivariana de)

2. Sistema intermedio: Normas Especiales Argentina
para la Divulgacion de Datos (NEDD)

Brasil
Chile®
Colombia

Costa Rica

Ecuador
El Salvador
México

Peru

Uruguay

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Fondo Monetario Internacional (FMI), The Special Data
Dissemination Standard Plus. Guide for Adherents and Users, Washington, D.C., 2015y FMI, The
General Data Dissemination System. Guide for Participants and Users, Washington, D.C., 2013.
a Panama esta en condiciones de pasar al sistema intermedio (NEDD).
° Chile esta en condiciones de pasar al sistema avanzado (Normas Especiales para la Divulgacién de
Datos Plus).

En un contexto en que la politica tributaria ha estado muy activa en
la region en los tltimos afnos, con un dinamismo transversal y amplio en el
4rea de las reformas tributarias, concentradas tanto en el nivel como en las
estructuras tributarias, en la mayorfa de los casos no se han considerado
materias tan relevantes como la institucionalidad fiscal-tributaria, o bien
ello solo se ha hecho con escasa atencién e intensidad®.

La institucionalidad fiscal-tributaria es uno de los factores
fundamentales en un sistema tributario y es considerada una pieza clave
para la implementacion y el desarrollo de una reforma tributaria. La
calidad y eficiencia de la administracion tributaria define y condiciona la
calidad de la politica tributaria y, por tanto, la profundidad de los cambios
y transformaciones que puedan llevarse adelante.

8 La reforma tributaria de Chile (2014) es una excepcién, ya que incluy6 tres proyectos de ley de
fortalecimiento de la institucionalidad tributaria: i) el fortalecimiento institucional del Servicio
de Impuestos Internos (aprobado en mayo de 2015); ii) la creacion de una nueva Agencia de
Promocién de la Inversion Extranjera (aprobada en junio de 2015), y iii) el fortalecimiento de los
Tribunales Tributarios y Aduaneros (en tramite legislativo). Véanse mas detalles en el capitulo III.
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La administracién tributaria, asi como la administracién presupuestaria
y la gestién financiera de la deuda, tienen al menos cuatro dreas o dimensiones
en que se concentran los mayores desafios de fortalecimiento institucional de
la politica fiscal en la region, como se indica en el diagrama 1.4.

La primera es la dimension de los recursos humanos, en especial
las politicas de personal del sector ptblico (servicio civil) y, entre ellas,
de los funcionarios publicos destinados a la administracion de las
finanzas publicas. Existe un déficit de recursos humanos capacitados y
especializados en gestion presupuestaria, tributaria y de deuda en el sector
publico de la regién. En el marco de las politicas publicas, las reformas
realizadas y los procesos de modernizaciéon del Estado, los recursos
humanos constituyen una dimensién que, lamentablemente, la mayoria de
las veces, si no siempre, queda al final de la jerarquizacién de prioridades
y de la asignaciéon de recursos financieros. Las politicas publicas son
implementadas y administradas por el personal que trabaja en el servicio
publico; es por eso que invertir en recursos humanos de calidad que tengan
acceso adecuado a servicios de capacitacion, escalas de remuneraciones
que generen los adecuados incentivos y un apoyo oportuno e integral en la
carrera funcionaria, asi como fortalecer la gerencia publica, son elementos
fundamentales para facilitar la administracién e implementaciéon de las
politicas y programas en el sector publico y, en particular, el desarrollo y
gestion de la politica fiscal’.

El apoyo de las organizaciones internacionales y multilaterales es
bésico para llevar adelante programas generalizados de capacitacion,
en materias tanto del area fiscal-tributaria como fiscal-presupuestaria
del sector publico. Los esfuerzos de la CEPAL a través de los programas
de capacitaciéon que realiza el Instituto Latinoamericano y del Caribe
de Planificacion Econémica y Social (ILPES), entre otras iniciativas,
constituyen una linea de accién que deberia ser apoyada, al mismo tiempo
que su cobertura deberia ser ampliada en la regién, con el propésito de
capacitar recursos humanos del sector ptblico al menos en tres areas del
ambito fiscal: i) macroeconomia, politica fiscal y gestion financiera de la
deuda; ii) politica fiscal y gestion presupuestaria, y iii) politica fiscal y
administracién tributaria.

La segunda es la dimensién de las tecnologias de la informacién.
La eficiente administracién de las finanzas ptblicas no solo se sostiene
por una robusta y adecuada arquitectura de la politica fiscal y la gestion
de una senda de deuda sostenible para los paises, sino también por la
capacidad de organizar y generar esquemas de evaluacién y control

®  El fortalecimiento institucional requiere de la formacion de equipos interdisciplinarios, que

cuenten con profesionales del drea juridica que velen por los aspectos técnicos de la reforma y
por la armonizacioén de estas normas con los marcos legales vigentes.
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de gestion eficientes a través de sistemas integrados de administracién
financiera, que cuenten con el decidido desarrollo de las tecnologias
de la informacioén al servicio de los objetivos de la sostenibilidad fiscal.
Destinar recursos humanos y financieros a estas dreas debe ser prioritario
si en la administracién presupuestaria, tributaria y de deuda se desea
alcanzar grados de eficiencia y transparencia tanto en el desarrollo de
futuras reformas fiscales como en el fortalecimiento de los procesos de
transparencia fiscal, informacion y difusién de las estadisticas de las
finanzas publicas. Hay que poner el acento en la construccion de sistemas
integrales de informacién de administracion presupuestaria, tributaria y
de deuda para consolidar una politica fiscal eficiente, dirigida a mejorar la
equidad y ser fuente de desarrollo sostenido en los paises. Administrar la
microeconomia de la politica fiscal tanto en el monitoreo de los ingresos
tiscales como en el control de gestién de los gastos ptblicos dependera
cada vez mas de los sistemas de informacion y de las tecnologias de la
informacién, que también serdn esenciales en los procesos de transparencia
tiscal asi como para destrabar los procesos de descentralizacion fiscal.

Los organismos internacionales y multilaterales tienen una gran
tarea en la linea de compartir las mejores experiencias internacionales y
regionales para avanzar en la implementacién de aplicaciones y sistemas
integrados de informacion para la eficiente administracién de las finanzas
publicas en la regién. En general, los procesos de mejora en el ambito de
las tecnologias de la informacién en la administracion financiera del sector
publico maduran en no menos de 6 a 7 afios, plazo que se ha estimado
para el proceso de disefio e implementacién de un sistema integrado de
administraciéon financiera (Dener, Watkins y Dorotinsky, 2011; Una y
Pimienta, 2015), de modo que se trata de iniciativas que superan el periodo
de una administracién. Asi, el apoyo de organismos internacionales no
solo es financiero y de conocimientos técnicos especializados, sino que
resulta estratégico y muchas veces se transforma en una pieza critica para
asegurar la necesaria continuidad de los procesos de transformacién y
de implementacién de los sistemas de informacién de la administracién
financiera (véase en el capitulo IV un analisis mas detallado de la politica
fiscal y el papel que los organismos internacionales pueden desempenar
en ese ambito).

La tercera es la dimensién de recursos financieros especificos
para la administracién tributaria, presupuestaria y de deuda publica.
Las dos dimensiones comentadas con anterioridad (recursos humanos
y tecnologias de la informacién), junto con otros factores, generan una
demanda de recursos financieros para apoyar el proceso de fortalecimiento
institucional de la administraciéon de las finanzas publicas. La asignacion
de recursos financieros a los procesos de fortalecimiento institucional
del area fiscal muchas veces se expresa en reasignaciones o en el mejor
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uso de los recursos ya asignados. Esto tltimo se basa, por lo general, en
el supuesto implicito de que existen potenciales economias de escala que
permitirdn realizar mas acciones con los mismos recursos; sin embargo, las
economias de escala de las administraciones presupuestarias, tributarias
y de deuda tienen limites (como todas las economias de escala) y estas
administraciones muchas veces se ven sobrepasadas, como se comprueba
al revisar la experiencia de casos en la region. En este contexto, asignar
recursos financieros especificos a estas tareas deberia ser una prioridad,
por ejemplo para que los procesos de reformas tributarias puedan
disefiarse e implementarse en condiciones adecuadas. Esta dimension
financiera, en general, no es considerada por los encargados de disefar las
politicas publicas; y si es tomada en cuenta, esto ocurre por defecto en los
procesos de fortalecimiento de la administracion tributaria. Cambiar esta
préctica es un desafio para el efectivo disefio e implementacion de politicas
publicas que fortalezcan una senda de sostenibilidad fiscal en la region.

La cuarta dimensién es el marco legal (juridico) que rige la
administraciéon financiera del Estado y las administraciones tributaria,
presupuestaria y de deuda publica. En general, en la region, las leyes
de administraciéon financiera del Estado no han sido suficientemente
modernizadas. Aunque algunos paises han avanzado, uno de los
principales desafios serd alcanzar mayores grados de responsabilidad
fiscal, transparencia y flexibilidad en la administracion de las finanzas
publicas. El fortalecimiento institucional y el marco juridico y regulatorio
son decisivos para el éxito de las reformas tributarias, debido a que,
cualquiera que sea el diseno impositivo o la estructura tributaria elegida, la
recaudacion debera realizarse por los medios institucionales vigentes; por
tanto, en el caso extremo, una reforma podria volver a fojas cero, es decir,
no tener efecto alguno, en cuanto a recaudacién tributaria si el marco legal
tributario que la ampara no es el adecuado para cerrar brechas y espacios
de elusién y evasion. Que el marco legal facilite los avances en la eficiencia
y simplificacion del sistema y en la racionalizacién y modernizacién de
los esquemas tributarios, asi como en la eficacia de la recaudacion, es
fundamental para asegurar el éxito o el cumplimiento de los objetivos
trazados en una reforma tributaria.

Una de las recomendaciones mds recientes en esta area es la realizada
por la OCDE, en el sentido de que los c6digos tributarios deberian contar
con una norma legal especifica antielusion. La tendencia en los paises de
la OCDE ha sido incorporar dicha norma, considerada como una buena
préctica tributaria.

Por dltimo, los grados de flexibilidad en la aplicaciéon de la
politica fiscal muchas veces estdn condicionados por los marcos legales
y administrativos vigentes. Algunos paises de la regién han llegado a
establecer pisos presupuestarios en sus constituciones, lo que genera
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rigidez para una eficiente administracion de las finanzas ptblicas®.
Avanzar en la modificacién o eliminacién de restricciones tanto operativas
como de contenidos analiticos que no estan relacionados con las buenas
practicas en finanzas publicas es fundamental para consolidar una
eficiente gestion financiera, base de la sostenibilidad fiscal.

H. Sostenibilidad fiscal y poblaciéon

En todos los meridianos y paralelos del planeta el fenémeno del
envejecimiento se ha instalado como preocupacion. Para los especialistas
en demografia, es un tema de tiempo y grado el que la relacion de
dependencia aumente con el transcurso de los afios. Inevitablemente la
transiciéon demogréfica deja sus efectos en todas las sociedades y cada
vez mas las sustantivas transformaciones demograficas generan cambios
significativos en la composicién etaria de la poblacién. Los efectos sociales,
econdmicos y politicos del envejecimiento y de la transicion demogréfica
han sido permanentemente monitoreados por distintas organizaciones
internacionales. Los efectos fiscales del envejecimiento y de la transicién
demografica que ocurre en América Latina han sido menos investigados,
pero han despertado un alto interés en los tiltimos afos.

De acuerdo con las proyecciones mds recientes que entregd la
CEPAL para América Latina y el Caribe, la poblacién mayor de 60 afos
se incrementara de 70 a 119 millones de personas en los préximos 15 afios,
pasando del 11,2% al 16,7% del total de la poblacién entre 2015 y 2030
(CEPAL, 2015b)". Los efectos fiscales de esta transicion demografica en la
region han sido mencionados en algunos estudios; sin embargo, existen
tareas pendientes relacionadas con la estimacién de cual sera el impacto
fiscal del envejecimiento y qué efectos tendria en una senda sostenible de
deuda y en la sostenibilidad fiscal.

En distintos estudios se ha planteado que no solo el tamafo de la
poblacién como dato agregado, sino también la estructura de edades
(composicién) condiciona sustantivamente el gasto ptblico y, en especial,
el gasto en proteccion social; es decir, los cambios demograficos implican
importantes desafios para el disefio e implementacién de politicas ptblicas
y, por ende, para las finanzas publicas (Bogetic y otros, 2015). Considerando

10" Por ejemplo, en Costa Rica el 8% del PIB debe destinarse a educacion (con aplicacién gradual
hasta 2018) y el 6% de los ingresos estimados al poder judicial. En el Paraguay, los recursos
destinados a educacion no pueden ser inferiores al 20% del gasto total asignado y los destinados
al poder judicial no pueden ser inferiores al 3%. En Guatemala, el 5% del presupuesto del
Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Alimentacion debe destinarse a educacion agropecuaria,
el 3% del presupuesto total a deporte, el 2% al poder judicial y el 10% a las municipalidades.
Los antecedentes de la transicion demogréfica y las proyecciones de la poblacién de la regién
estan disponibles en las publicaciones y estudios del Centro Latinoamericano y Caribefio de
Demografia (CELADE)-Division de Poblacién de la CEPAL.
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que el gasto en proteccion social en la regién representa el 66% del total
del gasto publico, segtin datos de 2014, es fundamental tener en cuenta la
trayectoria de la transicién demografica de los paises, para mantener un
equilibrio intertemporal en materia fiscal.

El gasto en salud de la poblacién de personas de edad se triplica y a
veces se quintuplica respecto del gasto en salud de los jévenes; por ejemplo,
las mujeres chilenas mayores de 65 afios representan en el sistema de salud
un costo siete veces superior al de las mujeres menores de 24 afios (Direccion
de Presupuestos, 2015). Gragnolati y otros (2014) estiman que en la Argentina
el impacto de la transicion demografica podria incrementar el gasto ptiblico
en salud cerca del 50% en términos de puntos del PIB en este siglo. Segtin
las proyecciones del gasto en salud del Centro Latinoamericano y Caribefo
de Demografia (CELADE)-Division de Poblacién de la CEPAL (2014), este
se concentrara en las personas mayores: en 2014 este grupo de la poblacién
representaba el 17% del total del gasto en salud de la region y se estima que
la proporciéon aumentara al 53% en 2070.

Otra 4drea de la proteccion social que se verd afectada por la
transicion demogréfica es el gasto en los sistemas de pensiones, tanto por
las crecientes coberturas como por las mayores expectativas de vida de la
poblacion. Para realizar estas proyecciones, la variable de género es muy
significativa, toda vez que las mujeres presentan una expectativa de vida
mayor que los hombres en todos los niveles de ingreso, al mismo tiempo
que la creciente participacion laboral femenina, una vez que se refleje en
el mercado de las pensiones, tendra un efecto significativo en las finanzas
publicas regionales, tanto en los sistemas de pensiones no contributivos
como en los contributivos.

En este contexto, las finanzas publicas y la sostenibilidad fiscal
también dependeran, entre otras variables, de la transicion demografica y
del envejecimiento de la poblaciéon. Una de las tareas prioritarias respecto de
este desafio serd disefiar una metodologia regional para estimar los efectos
fiscales de la transicién demogréfica, con el objeto de tomar medidas que se
anticipen a los potenciales compromisos que se generaran en las sociedades
mas envejecidas. La CEPAL podria desempefiar un rol fundamental en esta
iniciativa, dado que un proyecto de estas caracteristicas tendria distintas
dimensiones (econémica, fiscal, demografica, estadistica, de proteccién social
y de género), que son coincidentes con las de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS) de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, acordada
en septiembre de 2015 por la comunidad internacional, representada en la
Asamblea General de las Naciones Unidas.

Los indicadores demograficos regionales mas relevantes sefialan
que las tasas de fecundidad y mortalidad han bajado, con el consiguiente
envejecimiento de la poblacién; estos indicadores, sumados al flujo
migratorio, deben conformar los principales antecedentes que es preciso
considerar en los efectos fiscales de las tendencias demograficas. El
envejecimiento de la poblacién sera consistente con las proyecciones de
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mayores gastos ptiblicos en seguridad social, en el sistema de salud y en
los esquemas de pensiones. Como contrapartida, deberia existir una menor
presién en el sistema educacional. Sin embargo, la proyecciéon macro
indicaria que el efecto de mayor gasto en seguridad social dominard sobre
los efectos de mitigaciéon en educacion.

Un factor de ventaja relativa de América Latina respecto de otras
regiones del mundo, en especial de regiones desarrolladas, se relaciona
con la demografia: en la region, los mayores de 65 afos atiin representan
el 7% de la poblacién total, mientras que en Europa llegan al 20%, en Asia
oriental y el Pacifico al 8%, en Europa oriental y Asia central al 10% y en el
mundo en su conjunto al 8%. De esta manera, América Latina, por ahora,
es una regién relativamente mads joven que otros continentes, lo que ofrece
una ventana de oportunidades vinculadas con las politicas laborales, de
género y de desarrollo econémico sostenible, por mencionar algunas.

En 18 de 20 paises de la region (Chile y Cuba son las excepciones)
el bono demogréfico contintia entregando dividendos. Sin embargo, el
periodo restante del bono demogréfico de cada pais de la region es variable
(Martinez, Miller y Saad, 2013). Se espera que en 2020 seis paises de la
region ya hayan visto agotarse su bono demografico y que en 2030 el 60%
de los paises de la region estén en dicha situacion (véase el grafico 1.15).

Grafico 1.15
América Latina (18 paises)?: periodo restante del bono
demografico a partir de 2015
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia
(CELADE)-Divisién de Poblacion de la CEPAL, informacién oficial.
2 En los casos de Chile y Cuba se considera que los efectos del bono demografico ya han concluido.

La transicion demografica facilitarda por un periodo una mayor
incorporacion de trabajadores y, en especial, de trabajadoras al mercado
laboral, lo que sin duda tendra relacién con las oportunidades de generar
un mayor crecimiento econémico en la regiéon. Un tema de debate
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obligado es cémo aprovechar (ahorrar) parte de ese mayor crecimiento
per cépita (por efecto demogréfico) en algin tipo de institucionalidad
fiscal creada especialmente, por ejemplo, para desarrollar transferencias
intergeneracionales. Un caso de avance en esta direccién fue la Ley de
Responsabilidad Fiscal de Chile (2006), en virtud de la cual se cre6 el Fondo
de Reserva de Pensiones (FRP), con el objeto de financiar compromisos
previsionales futuros con aportes estatales obligatorios anuales de entre el
0,2% y el 0,5% del PIB (el valor depende del balance fiscal anual). En este
fondo se acumul6 un monto de 8.529 millones de ddlares hasta diciembre de
2015 (Direccion de Presupuestos, 2016c¢).

La transicion demogréfica, en pleno desarrollo en la region,
traerd importantes cambios en la estructura etaria, lo que darad origen a
modificaciones en las demandas sectoriales e implicard el desarrollo de
nuevas politicas publicas, que requeriran de un financiamiento sostenible. En
este contexto, es de vital importancia comenzar un debate respecto de una
institucionalidad fiscal moderna en que se incentive, por ejemplo, la creacién
de fondos demograficos fiscales que tengan como principal objetivo acumular
recursos financieros con el objeto de usarlos para enfrentar las crecientes
demandas que potencialmente existirdn como resultado del envejecimiento
de la poblacién. De manera alternativa, los mayores gastos producidos por los
efectos demograficos podrian ser financiados con deuda ptiblica y, por tanto,
se trasladaria el financiamiento a las futuras generaciones. Por cierto, para la
sostenibilidad fiscal no es indiferente qué mecanismos de financiamiento se
adopten; es por eso que los efectos fiscales de la transicion demografica deben
ser detallados y estudiados en forma permanente, en un contexto de sana y
equilibrada administracién de las finanzas ptblicas.

Parte del desafio también consiste en que los efectos demograficos
en el gasto publico sean incluidos en la dindmica anual de las proyecciones
fiscales; asi, por ejemplo, es fundamental promover que los Gobiernos de la
region incluyan en la presentacion anual del Presupuesto de la Nacién al
Congreso el detalle de los impactos demogréficos en las finanzas publicas.
En relacién con lo anterior, la CEPAL tiene la capacidad tanto estadistica
como metodolégica en el drea de poblacion para realizar el esfuerzo de
concentrar estas cifras fiscales, presentarlas y realizar un seguimiento, con
el objeto de estimar el efecto fiscal de la dindmica demogréfica en la region.

Con una politica fiscal que considere los efectos demograficos se estara
en mejores condiciones para enfrentar los desafios de la sostenibilidad fiscal
de la region. Finanzas publicas responsables y sostenibles exigiran observar
cada vez mas los procesos de transiciéon demogréfica; las proyecciones
fiscales de los gastos en proteccion social estardn incompletas si no se
considera esta dimension y, por cierto, podrian conducir a subestimar
sustantivamente los compromisos fiscales futuros. Una mencién especial en
este proceso tiene la dimensién de género.
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l. Sostenibilidad fiscal y dimension de género

La relevancia de la politica fiscal en la calidad de vida de las personas ha sido
ampliamente debatida y desarrollada en la literatura especializada referente
a la regién. Menor atencién ha recibido la relacién entre la politica fiscal
y la dimensién de género, o los efectos diferenciados de la politica fiscal
entre hombres y mujeres. En general, se acepta explicita o implicitamente
el supuesto de que las politicas macroeconémicas son neutras en cuanto a
sus efectos en la dimensién de género. Sin embargo, la politica fiscal, como
toda politica econémica, no es neutra en relaciéon con las caracteristicas
socioculturales de las personas, entre ellas el género; por lo tanto, el estudio
de sus impactos (positivos y negativos) sera fundamental en un escenario en
que los roles en la sociedad y la participacion de las mujeres en el mercado
laboral han presentado sustantivas transformaciones en las tltimas décadas.
La participacién laboral femenina aumenté del 459% al 51% entre 1997 y
2013 en América Latina y todo indica que continuard aumentando. Estas
cifras, sin embargo, siguen siendo inferiores a la participacion laboral tanto
de los hombres en la region (79,2% en 2013) como de las mujeres en los paises
de la OCDE (62,6% en 2013), como se muestra en el gréafico 1.16.

Grafico 1.16
América Latina y Organizacion de Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE):
participacion laboral por sexo, 1997-2013
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL) y Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE), informacién oficial.

Distintos autores han concluido que América Latina y el Caribe es la
regién mas desigual del planeta, entre otros factores por la subutilizacién
del poder de la politica fiscal para reducir la desigualdad (Lustig, 2015).
Uno de los grupos mas afectados por la pobreza y la desigualdad en
América Latina son las mujeres, de modo que desarrollar metodologias
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en el campo presupuestario y en el sistema tributario que incluyan la
dimensién de género serd fundamental para una region que debe enfrentar
con celeridad la inequidad de género.

Entre las principales tareas en materia de la dimension de
género en el terreno de la politica fiscal se encuentra profundizar los
avances de la administracién presupuestaria con la incorporaciéon de
dicha dimensién en el ciclo presupuestario, en particular en la etapa de
formulacién. La dimension de género ha sido en general considerada en
la etapa de evaluacion del ciclo presupuestario e integrarla en la etapa de
formulacién permitird consolidarla en el disefio transversal de las politicas
publicas que se financian en el presupuesto. Los mayores avances en la
region en términos de la inclusién de la dimensién de género en el ciclo
presupuestario se registran en la Argentina, el Brasil, Chile, Colombia, el
Ecuador, México, el Perti y el Uruguay.

En cuanto a los ingresos ptblicos, en la mayoria de los procesos de
reformas tributarias no se incluye ni se menciona la dimensién de género.
El déficit de estudios e investigaciones en la region en relacién con esta
materia es sorprendente y confirma la nocién prevaleciente de neutralidad
de la politica fiscal en cuanto a la dimensién de género. Un progreso en esta
materia seria efectuar un andlisis de las estructuras tributarias en la region
y verificar cudles de ellas cumplen con ser neutras en lo referente a género.

Ademas, sobre la base de las materias anteriormente sefaladas,
podria argumentarse que la dimensién de género esta atrasada respecto
de otras dimensiones también transversales, como las demograficas o de
recursos naturales y medio ambiente, en torno a las cuales se ha logrado
construir una mayor cercania entre los encargados de la toma de decisiones
sectoriales y del drea de politicas econdémicas. Una de las principales
explicaciones de por qué estas dimensiones presentan més avances es que
han logrado un acercamiento a la economia y al area fiscal, generdndose
las subespecialidades respectivas, entre ellas la economia ambiental, la
economia de los recursos naturales y el estudio de los efectos econémicos
de la demografia. En este contexto, el lenguaje utilizado por dichas areas
ha tenido mayor conexién con el lenguaje fiscal y econémico. Entonces, un
desafio en lo referente a la dimensién de género es conformar un lenguaje
que logre traducir de mejor manera su impacto en la politica fiscal, para
que las autoridades fiscales y econdémicas entiendan su relevancia y la
incorporen en la toma de decisiones. A través de la politica social (politicas
de proteccién social) y de la politica laboral, la dimensién de género si
ha estado presente; el desafio es alcanzar al menos ese mismo nivel de
presencia en las politicas econémicas y, en especial, en la politica fiscal.

Lo anterior es ain mds importante en un escenario como el de la
region, en que las principales autoridades econémicas son, en general,
hombres, solo con escasas excepciones: los ministros de hacienda (o
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finanzas) y presidentes de bancos centrales son, en su mayoria, hombres.
En diciembre de 2015 no habia mujeres en ninguno de estos cargos'>. Los
encargados de formular politicas fiscales y monetarias toman decisiones
que influyen en numerosas dimensiones —para algunos, en todas las
dimensiones de la sociedad— y suelen tender a ignorar la dimensién de
género —lo que, por cierto, no ocurre solo en la regién—, por lo que no
seria realista pensar que las politicas que disefian tienen efectos neutrales
en su aplicacién (Arenas de Mesa y Montecinos, 1999).

La relacién entre politica fiscal y dimensién de género es un tema
que ha sido escasamente estudiado por los organismos internacionales,
los organismos publicos y la academia. Los economistas, en su mayoria
hombres, siguen concibiendo y aplicando la politica macroeconémica
y fiscal bajo el supuesto de su neutralidad en cuanto al género. Solo en
las tltimas décadas las ciencias sociales han empezado a hacer esfuerzos
sistematicos por compensar la falta de atencién a la variable de género.

La CEPAL cuenta con una larga tradicién de incorporacién del
tema de género en el analisis econémico de la regiéon y podria impulsar
la creacion de un programa regional, con el apoyo de los organismos
internacionales y multilaterales, que tenga por objeto vincular la
dimensién de género con la politica fiscal. Dejar este debate en una zona
de diagndsticos implicard quedar entregados a la coyuntura. Ademas,
para llevar adelante un proceso como este se requiere un horizonte al
menos de mediano plazo, que supera la extensién de una administracién
y, por tanto, se hace necesario el respaldo y la participacién de organismos
transversales que tengan la experiencia y el sentido de una politica fiscal
que integre todas las dimensiones.

Las politicas de proteccién social han sido un constante apoyo para
enfrentar la pobreza y la desigualdad en la region. En las proximas décadas
lo més probable es que la expansion de la proteccién social en la region esté
vinculada, entre otras areas, al disefio de politicas publicas de cuidado o la
creacion de sistemas nacionales integrales de cuidado, que deberian tener
un efecto positivo en la equidad de género (Montano, 2010; CEPAL, 2013b).
Los efectos fiscales de estas politicas ptblicas serdn una de las principales
restricciones para su implementacion. Un tema estructural para la region,
en el objetivo de enfrentar este desafio, serd incluir en forma oportuna la
dimensién de género en el analisis y disefio de la politica fiscal.

2 La presencia de mujeres que lideran importantes instituciones econémicas y financieras como
el FMI, la CEPAL y la Reserva Federal de los Estados Unidos no se ha hecho extensiva a las
autoridades econémicas de los paises de la region. El rezago en la participacién de las mujeres en
el drea econémica es parte de las inequidades de género (no solo regionales) y no es un fenémeno
nuevo en la historia. La primera mujer que se dedicé a las matematicas, la disciplina més cercana
ala economia en la antigiiedad, fue Hipatia de Alejandria (370-415), que solo por ese hecho muri6é
despedazada por una muchedumbre en 415 (Pickover, 2011). Esto ocurri6 1.000 afos después del
surgimiento del primer hombre célebre por su aporte a las matematicas, Pitagoras de Samos (580
a. C.-500 a. C.), que lejos de haber sido atacado, es recordado por el teorema que lleva su nombre.
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En el corto plazo, algunos de los principales desafios de la dimensién
de género de la politica fiscal pueden agruparse en cuatro areas: i) en el drea
de estadisticas fiscales, crear estadisticas (macroecondmicas, presupuestarias
y tributarias) que incluyan la dimensién de género; ii) en el drea de
institucionalidad, fortalecer la institucionalidad publica responsable de velar
por la dimension de género®, creando puentes entre la dimensién de género
y la politica fiscal, a través de la contrataciéon de economistas (especialistas
en gestion presupuestaria) en las unidades gubernamentales encargadas de
los temas de género, la creacion de unidades de género en los Ministerios
de Hacienda (o Finanzas) y la construccién de un lenguaje que contribuya
a conectar los asuntos de género con la dimensién fiscal; iii) en el 4rea de
administraciéon presupuestaria, lograr que la dimensién de género esté
presente en las cuatro etapas del ciclo presupuestario, en especial en la etapa
de formulacién del presupuesto, y iv) en materia de reformas tributarias,
realizar el levantamiento de las reformas tributarias efectuadas en la regién y
evaluar su supuesta neutralidad en cuanto a la dimensién de género.

J. Sostenibilidad fiscal y recursos naturales:
proteccion del medio ambiente

Para un importante grupo de paises de la regién, la sostenibilidad fiscal
ha estado relacionada con la administracion y explotacién de los recursos
naturales, sobre todo de los recursos naturales no renovables (Argentina,
Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Perd y
Venezuela (Reptiblica Bolivariana de)) y en algunos casos de los recursos
naturales renovables (Panamad y Paraguay, entre otros). En este contexto, las
finanzas publicas de algunos paises han sido dependientes de los precios
internacionales de los principales productos de exportacion y, por tanto, de
los ingresos provenientes de recursos naturales (Rossignolo, 2015).

De acuerdo con antecedentes sobre la region, los ingresos fiscales
provenientes de la explotaciéon de hidrocarburos pasaron de representar en
promedio un 23% del total de ingresos fiscales a principios de este siglo a un
32% a principios de esta década en los cinco principales paises productores de
América Latina (Bolivia (Estado Plurinacional de), Colombia, Ecuador, México
y Venezuela (Reptblica Bolivariana de)). Por su parte, los ingresos generados
por la produccién minera aumentaron de un promedio del 1,5% de los ingresos
fiscales totales a un 6,8% en el mismo periodo en los cuatro principales paises
mineros de la regién (Bolivia (Estado Plurinacional de), Chile, Colombia y Perti).

Uno de los desafios mas relevantes en las proximas décadas serd
determinar a través de qué mecanismos fiscales el Estado se quedara con

3 Véase un andlisis de los avances en la institucionalidad publica relacionada con la dimensién de
género en América Latina en Guzman y Montano (2012).
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parte de las rentas procedentes de la explotacién de los recursos naturales,
en especial los no renovables, asi como de qué manera se administrara la fina
ecuacion entre el flujo de ingresos fiscales generados a través de mecanismos
tributarios, los adecuados incentivos a la inversion privada y la debida
proteccién del medio ambiente. Esta fina ecuacion requiere de un equilibrio
que no estd solo relacionado con tasas impositivas, sino que requiere
ademads de una gestion de sostenibilidad ambiental y de economia politica
que vele por el equilibrio entre los beneficios actuales y los de las futuras
generaciones. En este contexto, la tributacién ambiental potencialmente abre
nuevos caminos para aumentar la presion tributaria en América Latina, por
el favorable entorno de economia politica (Lorenzo, 2015).

En América Latina la incidencia de los precios internacionales de
los recursos naturales, en especial de los hidrocarburos y de los minerales,
ha sido muy significativa tanto en el ciclo econdmico como en las finanzas
publicas. Segtin datos de la CEPAL, la participacioén de la mineria, incluidos
los hidrocarburos, representé en promedio un 6% del PIB de América
Latina en el periodo 20102012 (Gémez-Sabaini, Jiménez y Moran, 2015). La
vulnerabilidad de algunas economias a los ciclos de estos precios confirma,
entre otras variables, la importancia de los recursos naturales no renovables
en las economias de la regién. La creacién de mecanismos fiscales que
permitan y faciliten la acumulacién de excedentes, como, por ejemplo,
fondos fiscales especiales (fondos de estabilizacion), para acumular recursos
en tiempos de alzas de los precios y utilizarlos en momentos de caidas,
resulta fundamental para enfrentar de mejor manera los ciclos y suavizar
los efectos econémicos de las fluctuaciones de los precios de las materias
primas en los mercados internacionales.

En el caso de Chile (Ley de Responsabilidad Fiscal de 2006), los
ingresos provenientes de la mineria, en especial en el ciclo de bonanza
como resultado del alto precio del cobre, permitieron acumular un
ahorro puiblico equivalente al 20% del PIB entre 2006 y 2008, recursos que
fueron mayoritariamente acumulados en el fondo de estabilizacién. Estos
recursos fiscales hicieron posible financiar una politica fiscal contraciclica
para enfrentar la crisis financiera internacional de 2009 (4% del PIB), los
efectos del terremoto de 2010, los desastres naturales de 2014 y la caida
del precio del cobre de ese mismo afio y permitieron consolidar la deuda
publica neta més baja de la regién, que posicioné a Chile como la economia
con la menor deuda neta de los paises de la OCDE (véase el grafico 1.17).

El cuidado del medio ambiente y los efectos e incentivos de la politica
fiscal (tributaria) generan cada vez mayor interés tanto de paises desarrollados
como en desarrollo. En la regién, que cuenta con reservas naturales esenciales
para el planeta, el disefio de una politica fiscal sostenible y que preserve el
medio ambiente es fundamental para alcanzar equilibrios macroeconémicos
sostenibles y para enfrentar la desigualdad (CEPAL, 2016b).
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Grafico 1.17
América Latina y Organizacion de Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE)
(paises seleccionados): deuda publica neta, 2014
(En porcentajes del PIB)

B B T T T e e T TP

Dinamarca
Nueva Zelandia
Australia
Paises Bajos
Rep. de Corea
Colombia
Panama
Sudafrica
Alemania
Reino Unido
Estados Unidos
Portugal

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Fondo Monetario Internacional (FMI), informacion oficial.

Una mencion especial amerita el Acuerdo de Parfs, aprobado en
el vigesimoprimer periodo de sesiones de la Conferencia de las Partes en
la Convenciéon Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico
(COP21), en diciembre de 2015. Luego de cuatro afos de intensas
negociaciones, se alcanz6 un pacto global para disefiar una ruta ambiental
sostenible. Este es un gran paso en la consolidacién de un nuevo orden
ambiental, que planteard grandes retos a la institucionalidad de las
Naciones Unidas y a la region en particular. Enfrentar el cambio climético
tiene costos asociados y las fuentes de financiamiento han sido diversas.
Segtn Samaniego y Schneider (2015), el financiamiento climético mundial
alcanz6 a 331.000 millones de délares en 2013 y en América Latina la cifra
fue cercana al 8,5% de ese total (28.300 millones de ddlares) en el mismo ano.
De acuerdo con estimaciones de la CEPAL, el costo del cambio climatico
en los procesos productivos en América Latina alcanza en la actualidad a
un 0,5% del PIB regional y se proyecta que llegue a una proporcién entre
el 1,5% y el 5% del PIB regional en 2050 (CEPAL, 2015e). Los potenciales
efectos fiscales del cambio climatico estan tomando mayor relevancia; una
tarea pendiente para la regién serd monitorear y evaluar dichos impactos
fiscales en la transicion ambiental y, por tanto, estimar qué esfuerzos
deberan realizarse para su financiamiento en los paises y subregiones de
América Latina. La CEPAL cuenta con las ventajas comparativas para
desempefiar un rol muy relevante tanto en el monitoreo y seguimiento
regional de estos compromisos ambientales, como en el disefio de una
metodologia para estimar los potenciales efectos fiscales en la regién, donde
las brechas ambientales deberdn ser oportunamente abordadas para estar
en condiciones de cumplir con las metas acordadas en Paris.
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K. Sostenibilidad fiscal y gobernabilidad
del crecimiento

La gobernabilidad del crecimiento es un objetivo exigente; requiere de un
paradigma actualizado como la sostenibilidad fiscal y, por ende, de una
institucionalidad fiscal moderna, creible y fortalecida. La sostenibilidad
fiscal descansa en diversas instituciones y no es posible concebirla sin
que estas instituciones aseguren a la ciudadania que la politica fiscal esta
actuando de manera transparente y eficiente en la biisqueda del desarrollo
sostenido. Esto ultimo se fortalece con la implementacion de acuerdos
politicos transversales, que permitan renovar el pacto fiscal en un clima de
estabilidad y certidumbre.

La sostenibilidad fiscal, como nuevo paradigma, esta relacionada
con el debate sobre la direccién contraciclica de la politica fiscal en una
perspectiva intertemporal y la posterior extension de dicha perspectiva al
disefio de las politicas ptblicas. Asi se estrecha la relacién de la politica
fiscal no solo con las dimensiones clésicas de las finanzas ptblicas, sino
también con otras dimensiones de la sociedad relevantes para generar un
clima de estabilidad y confianza. De esta manera, se encuentra la relacién
de la politica fiscal con la desigualdad, que a su vez tiene una relacién
directa con la gobernabilidad del crecimiento.

La gobernabilidad del crecimiento requiere que la region invierta
en herramientas que disminuyan la desigualdad. La idea de que existe
un conflicto entre el crecimiento y la reduccién de la desigualdad es
cada vez mas debatida en las investigaciones recientes. Actualmente, hay
evidencia de tres elementos que deben tenerse en consideracién: i) cuando
la desigualdad aumenta, el crecimiento econémico de largo plazo cae;
ii) una menor desigualdad impulsa un crecimiento mas rapido y duradero
para un nivel de desigualdad dado, y iii) el impacto de la redistribucién
mediante impuestos y beneficios no dafia necesariamente el crecimiento
(OCDE, 2015¢; Ostry, Berg y Tsangarides, 2014). Esta tltima investigacion,
sobre la base de una muestra de 153 paises, permitié inferir que un
aumento del coeficiente de Gini de 0,37 a 0,42 significa un detrimento del
crecimiento anual de cerca del 0,5%.

En América Latina hay espacio para que la politica fiscal incida
significativamente en la disminucién de la desigualdad a través de la
recaudacion tributaria y también del gasto publico, pero se requieren
reformas estructurales en la forma como se recaudan e invierten los
recursos fiscales. La sostenibilidad fiscal serd la llave para que estas
reformas estructurales puedan implementarse y, con ello, se avance en la
gobernabilidad del crecimiento en la region.






Capitulo Il

Reformas tributarias en América Latina:
el foco en la equidad tributaria

A. Sostenibilidad fiscal y reforma tributaria

América Latina enfrenta el desafio del desarrollo sostenible, en el que la
sostenibilidad fiscal es fundamental para asegurar un financiamiento
estable del conjunto de politicas ptblicas dirigidas a promover el crecimiento
y enfrentar la desigualdad, asi como para fortalecer la gobernabilidad del
crecimiento (véase el capitulo I). Este desafio no solo guarda relacién con
las dimensiones clasicas de la sostenibilidad fiscal (ingresos y gastos
publicos), sino que ademds debe incorporar la armonizaciéon de las otras
dimensiones de las finanzas ptblicas como la institucionalidad fiscal y la
economia politica fiscal. En este capitulo se explora la primera dimensién
de la sostenibilidad fiscal, los ingresos ptblicos, con especial énfasis en los
ingresos tributarios y en las principales reformas tributarias que se han
efectuado en la region en los diez tiltimos afios (2006-2015).

Los debates sobre politica fiscal en esta parte del mundo han
estado clasicamente dominados por las discusiones acerca de la evolucion,
nivel (ajuste o expansién) y calidad (eficiencia) de los gastos publicos;
menos atencion y debate ha existido en torno a los ingresos publicos y, en
particular, los ingresos tributarios. Entre 1990 y 2015 los ingresos tributarios
en América Latina crecieron en promedio un 4,8% al afio, tasa superior a
la registrada por los ingresos publicos (4,2% anual); asi, la participacion
de los ingresos tributarios en el total de los ingresos ptblicos en la region
aument6 del 70,8% en 1990 al 79,6% en 1998; luego disminuyé al 74,8%
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en 2008 y posteriormente subié al 81,4% en 2015 (véase el grafico IL1).
Esta elevada participacién da cuenta de que los ingresos tributarios son la
principal fuente de financiamiento de las politicas ptblicas y sus potenciales
efectos (beneficios) en la ciudadania, y constituyen poderosos instrumentos
de apoyo a la sostenibilidad fiscal.

Grafico Il.1
América Latina: participacion de los ingresos tributarios
en los ingresos publicos, 1990-2015
(En porcentajes de los ingresos publicos)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), Estudio Econdémico de América Latina y el Caribe, 2016. Documento informativo,
Santiago, julio de 2016, y CEPAL, informacion oficial.

Los sistemas tributarios en América Latina presentan una considerable
heterogeneidad, tanto en términos de las estructuras impositivas como de
los niveles de recaudacién. En el grafico I1.2 se muestra la participacién de
los ingresos tributarios en los ingresos publicos entre 1990 y 2015 como
promedio regional y para dos grupos de paises. El grupo I retine a los paises
en que la participacién de los ingresos tributarios es superior al promedio
de América Latina y el grupo II a aquellos en que dicha participacion es
inferior a la media regional. En la mayor parte de la region (trece paises
integrantes del grupo I), los ingresos tributarios representaron en promedio
un 90,3% del total de los ingresos ptiblicos en 2015, es decir, fueron con
creces la principal fuente de ingresos del sector ptblico.

En seis paises (Bolivia (Estado Plurinacional de), Ecuador, México,
Panamd, Paraguay y Venezuela (Reptblica Bolivariana de)), la participacion
de los ingresos tributarios (un promedio del 69,0% en 2015) es inferior al
promedio de la regiéon. Uno de los factores que permiten explicar esta brecha
son los recursos provenientes de la explotacion de recursos naturales, como
el petréleo y los minerales. En el cuadro 1.1 se presentan las estadisticas
sobre participacion de los ingresos fiscales provenientes de la produccion de
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hidrocarburos en paises seleccionados, como promedio del periodo 2010-2014.
De acuerdo con las cifras, en Bolivia (Estado Plurinacional de), el Ecuador,
México y Venezuela (Reptiblica Bolivariana de) entre el 33% y el 40% de los
ingresos del Gobierno central provienen de la produccién de hidrocarburos.

Grafico 1l.2
América Latina: participacion de los ingresos tributarios en los ingresos
publicos, por grupos de paises?, 1990-2015
(En porcentajes del ingreso publico)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), Estudio Econdémico de América Latina y el Caribe, 2016. Documento informativo,
Santiago, julio de 2016, y CEPAL, informacion oficial.

2 Los paises de la regién fueron organizados en dos grupos de acuerdo con la participacion de sus ingresos
tributarios. El grupo |, correspondiente a los paises en que la participacion de los ingresos tributarios es
superior al promedio regional, lo conforman la Argentina, el Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, El Salvador,
Guatemala, Haiti, Honduras, Nicaragua, el Pert, la Republica Dominicana y el Uruguay; el grupo Il, de los
paises en que la participacion de los ingresos tributarios es inferior al promedio regional, lo integran Bolivia
(Estado Plurinacional de), el Ecuador, México, Panama, el Paraguay y Venezuela (Republica Bolivariana de).

Cuadro 111
América Latina (paises seleccionados): ingresos fiscales provenientes
de la produccion de hidrocarburos como proporcién
de los ingresos totales, 2010-2014
(En porcentajes)

Pais 2010-2014
Venezuela (Republica Bolivariana de) 40,1
Ecuador 39,6
Bolivia (Estado Plurinacional de) 32,9
México 32,8
Colombia 14,7
Peru 6,3
Argentina 4.8
Brasil 31

Fuente: A. Arroyo y F. Cossio, “Impacto fiscal de la volatilidad del precio del petréleo
en América Latina y el Caribe”, Documentos de Proyecto (LC/W.680), Santiago,
Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2015.
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Los ingresos fiscales provenientes de la extracciéon de recursos
minerales también alcanzan una participacién importante en los ingresos
totales de algunos paises de América Latina, especialmente en aquellos
cuyas cargas tributarias podrian ser caracterizadas como de nivel medio".
En el cuadro IL2 se presenta el promedio del periodo 2010-2013 de los
ingresos originados en la produccion de minerales como proporcién de los
ingresos totales en seis paises de la region. Chile y el Perti recaudan los
mayores ingresos por produccion de minerales, que representan el 15,3%
y el 74%, respectivamente. En el Estado Plurinacional de Bolivia, uno de
los paises con los mayores ingresos fiscales provenientes de la explotacion
de hidrocarburos, los ingresos por produccién de minerales alcanzan una
participacién del 3,2%; asi, los ingresos provenientes de la explotacion de
recursos naturales representan mas de un tercio del total de sus ingresos
publicos. Las recientes caidas de los precios de las materias primas
implicardn que la sostenibilidad de los ingresos ptblicos, especialmente
en estos paises, dependera de manera crucial de los ingresos tributarios y
de las potenciales reformas tributarias.

Cuadro 1.2
América Latina (paises seleccionados): ingresos fiscales provenientes
de la produccion de minerales como proporcion
de los ingresos totales, 2010-2013
(En porcentajes)

Pais 2010-2013
Chile 15,3
Peru 7,4
Bolivia (Estado Plurinacional de) 3,2
Colombia 1,3
México 1,0
Brasil 0,7

Fuente: J.C. Gémez-Sabaini, J.P. Jiménez y D. Moran, “El impacto fiscal de la
explotacion de los recursos naturales no renovables en los paises de América
Latina y el Caribe”, Documentos de Proyecto (LC/W.658), Santiago, Comisién
Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2015.

Otro indicador relevante es la carga o presion tributaria, es decir,
los ingresos tributarios como porcentaje del PIB. Sin considerar las
contribuciones a la seguridad social, la presién tributaria en la region
alcanz6 un 15,3% del PIB en 2015 (véase el cuadro I1.3). Esta cifra significo
un leve aumento respecto del 15,2% del PIB registrado en 2014, que fue
explicado en parte por las reformas tributarias mas recientes y ayudé
a frenar la caida de los ingresos producida por el fin del ciclo de los
productos basicos (CEPAL, 2015d y 2016c¢).

! Laclasificacién de los paises segtin el nivel de su carga tributaria se presenta més adelante, en el

cuadro I1.7.
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Cuadro 1.3
América Latina (19 paises): carga tributaria 2005-2015*
(En porcentajes del PIB)

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
América Latina 13,4 13,9 143 14,2 136 13,8 144 148 149 152 153
Argentina 13,0 130 136 146 147 158 161 16,7 171 179 19,22

Bolivia (Estado
Plurinacional de)®

18,5 179 183 195 181 180 20,0 209 21,7 223 206

Brasil 206 20,5 20,8 207 194 194 202 197 197 198 19,4
Chile 174 174 192 189 153 17,2 187 190 182 181 191
Colombia 124 134 134 134 12,9 123 135 143 142 143 145
Costa Rica 136 140 152 156 13,8 134 136 135 136 13,2 13,3
Ecuador 90 91 93 106 116 126 123 139 144 143 154
El Salvador 125 134 136 135 12,6 13,5 13,8 144 154 150 15,0
Guatemala 12 19 121 113 103 104 109 108 11,0 108 10,4
Haiti 97 104 108 106 117 11,8 129 129 122 121 141
Honduras 145 152 164 161 142 144 148 147 151 167 16,9
México® 86 85 88 81 94 95 89 84 97 106 106
Nicaragua 129 136 138 132 130 137 145 151 152 154 153
Panam 82 97 100 99 99 107 103 111 108 98 105
Paraguay 11 14 1,2 18 129 132 138 143 131 144 139
Perd 142 158 164 165 145 155 160 165 164 163 144
Republica | 136 140 150 143 127 123 123 131 139 141 143

Uruguay 179 190 184 182 179 181 183 179 182 177 176

Venezuela (Republica
Bolivariana de)

153 156 16,0 134 133 111 125 132 13,0 152 16,5

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL),
informacioén oficial.

2 No se incluyen las contribuciones a la seguridad social.

© La cobertura corresponde a Gobierno general.

¢ La cobertura corresponde a sector publico federal.

En los tdltimos 15 ahos, la carga tributaria de la region (sin
considerar las contribuciones a la seguridad social) aument6 un 3,3% del
PIB. En el grafico I1.3 puede apreciarse la variacién de la carga tributaria
como porcentaje del PIB de 19 paises de América Latina entre 2000 y 2015.
En todos los paises de la region la carga tributaria se incremento, excepto
en Guatemala, donde se redujo un 0,8% del PIB. En cuatro paises la carga
tributaria aumenté mas de 5 puntos del PIB: Argentina (8,4%), Ecuador
(6,5%), Haiti (6,2%) y Colombia (5,1%). Los paises que presentaron los
menores aumentos fueron Costa Rica (1,0%) y Panama (1,4%).



90 Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

Grafico II.3
América Latina (19 paises): variacion de la carga tributaria entre 2000 y 2015
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Comisiéon Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL),
informacion oficial.

@ La cobertura institucional corresponde al Gobierno general.
° La cobertura institucional corresponde al sector publico federal.

A pesar de que la mayoria de los paises elevaron su carga tributaria
en las ultimas décadas, los niveles impositivos en la region siguen siendo
bajos, en especial respecto del nivel de desarrollo (CEPAL, 2016c). Al comparar
estos niveles con los de los paises de la Organizacion de Cooperacion y
Desarrollo Econémicos (OCDE), se aprecia que la carga tributaria (incluidas
las contribuciones a la seguridad social) es significativamente menor en la
region: en 2014 el promedio de la OCDE llegaba al 34,4% del PIB, mientras
que el de América Latina era del 21% del PIB? (véase el grafico I14). La brecha
entre ambos grupos de paises se debe, entre otros factores, a las diferencias en
los niveles de desarrollo y de ingresos; sin embargo, hay otras variables que
también inciden, como la institucionalidad tributaria y la economia politica.

Las diferencias tributarias entre América Latina y los paises de
la OCDE no se observan solo en el nivel de presién tributaria, sino que
también provienen de la estructura impositiva. En el gréfico 1.4 se muestra la
composicién de los ingresos tributarios en América Latina y en los paises de la
OCDE entre 1990 y 2014. En primer lugar, en América Latina la participacién
de los impuestos indirectos (como los impuestos al consumo, entre ellos el
impuesto sobre el valor agregado (IVA)) es mayor que la de los impuestos
directos; en cambio, en la OCDE la relacién es inversa: los impuestos

Al aplicar la metodologia de la OCDE a América Latina y el Caribe es posible comparar los
sistemas tributarios de los paises de la regién con los de los paises de la OCDE. Sin embargo,
en algunas ocasiones, esta metodologia difiere de la empleada por la CEPAL, el Centro
Interamericano de Administraciones Tributarias (CIAT) y el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID). Esto explica la diferencia en la cifra reportada para la carga tributaria de América Latina
en 2014 en el cuadro I1.7 que tiene como base la metodologia e informacién de la CEPAL.
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directos tienen una mayor participacién que los indirectos. Esta diferencia
en la composicién de la estructura tributaria (impuestos directos frente a
indirectos) explica en gran medida los distintos efectos distributivos de los
sistemas tributarios. Los paises de la OCDE presentan mejoras significativas
de la distribucién del ingreso provenientes de su politica tributaria, situacién
muy distinta a la de América Latina (Hanni, Martner y Podestd, 2015).

Grafico 1.4
América Latina y Organizacion de Cooperacioén y Desarrollo Economicos (OCDE):
ingresos tributarios y su composicion, 1990-20142
(En porcentajes del PIB y de los ingresos tributarios)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econémicos
(OCDE), Estadiisticas tributarias en América Latina y el Caribe 1990-2014, Paris, 2016.
2 En los ingresos tributarios se incluyen las contribuciones a la seguridad social.
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Entre 1990 y 1998, la participacion de los impuestos indirectos
en América Latina aument6 del 62,1% al 68,4% del total de los ingresos
tributarios. Esto es consistente con las reformas tributarias implementadas,
mayoritariamente centradas en la creacién y consolidacion del IVA. Entre
1998 y 2014, la participacién de los impuestos directos subié del 28,6% al
36,2% del total de los ingresos tributarios, lo que también es consistente
con las reformas o modificaciones tributarias realizadas, que tuvieron
como caracteristica las mejoras en términos de equidad tributaria y el
aumento de los impuestos al ingreso (directos).

A pesar de este considerable cambio en la estructura tributaria y del
aumento de los ingresos tributarios en varios paises, uno de los problemas que
persiste en América Latina son los elevados niveles de evasion. Cuantificar
los recursos que los Estados dejan de percibir a causa del incumplimiento
tributario es una tarea que no se ha logrado completar. La Comision Econémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL) (2016¢) estimé que la evasion llegaba
al 6,3% del PIB, porcentaje desagregado en un 2,2% correspondiente a evasién
del IVA y un 4,1% de evasién del impuesto sobre la renta.

Pocos paises de la regién cuentan con la institucionalidad y la
informacién adecuada para realizar estimaciones del nivel de incumplimiento
tributario, lo que dificulta el seguimiento y el monitoreo de la eficiencia de la
institucionalidad tributaria. De igual manera, la mayoria de las estimaciones
realizadas se refieren al incumplimiento del pago del IVA, de modo que existe
una considerable falta de informacién respecto de la evasiéon del impuesto
sobre la renta, tanto por parte de las personas como de las empresas®.

En el grafico IL5 se muestra la estimacion de las tasas de evasion del
IVA en nueve paises de la regién en el dltimo afio disponible (Gémez-Sabaini
y Moréan, 2016). Un primer hecho que llama la atencién es que cuatro
paises presentan cifras de incumplimiento superiores al 30%: Guatemala
(40,3%), Paraguay (33,6%), El Salvador (33,1%) y Costa Rica (30,5%). A pesar
de que todos los paises registran tasas de evasiéon de dos digitos, la tasa
de incumplimiento tributario del Uruguay (pais que presenta la menor
tasa de evasion, de un 134%) es un tercio de la que registra Guatemala.
De acuerdo con las escasas estimaciones de la evasién del impuesto sobre
la renta disponibles para algunos paises de la region, esta supera y a
veces llega a duplicar la evasion del IVA (Jiménez, 2015). La diversidad
de realidades fiscales y de calidad de las instituciones que administran el
sistema tributario son algunas de las variables que explican que las cifras
de evasion varien entre un pais y otro.

*  Un desafio de la politica tributaria en América Latina es cuantificar la evasion impositiva. Para

ello se requiere fortalecer los sistemas de informacién tributaria y, en algunos paises, invertir
en tecnologias de la informacion. Los organismos internacionales son fundamentales para
implementar y acompafar estos procesos de modernizacién de la institucionalidad tributaria
(véase el capitulo IV).
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Grafico 1.5
América Latina (paises seleccionados): tasas estimadas de evasion del IVA
(En porcentajes)
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Rep. Dominicana (2010)
Costa Rica (2012)

El Salvador (2010)
Paraguay (2010)
Guatemala (2014)

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de J.C. Gémez-Sabaini y D. Moran, “Evasion tributaria en
América Latina. Nuevos desafios en la cuantificacion del fenébmeno en los paises de la region”,
serie Macroeconomia del Desarrollo, N° 172 (LC/L.4155), Santiago, 2016, y Servicio de Impuestos
Internos, Cuenta Publica 2015, Santiago, 2016.

La economia informal es un fendémeno presente en diversos
paises de la region que incide de manera directa en las tasas de evasion
y elusion; mientras mayor es la evasion, las administraciones tributarias
reciben menores ingresos tributarios que los que les corresponden. La
informalidad se produce con el objeto de evadir obligaciones como la
tributacion, los pagos de la seguridad social, el cumplimiento de estandares
legales del mercado laboral o bien el cumplimiento de procedimientos
administrativos (Schneider y Enste, 2000). Entre sus consecuencias, surgen
la erosion de los ingresos tributarios, el debilitamiento y la disminucién de
la confianza en las instituciones ptblicas y la carencia de las regulaciones
que se aplican al sector formal.

En el cuadro 114 se muestran las tasas de empleo informal no
agricola de 14 paises de América Latina en 2009 y 2013. Los tres paises que
presentan los mayores niveles de evasion tributaria (Guatemala, Paraguay
y El Salvador) estan entre los paises con mayor informalidad*. Tal como
ocurrié en el conjunto de la region, en que la tasa de informalidad se
redujo entre 2009 y 2013 del 50,1% al 46,8%, en estos paises se produjeron
disminuciones de las tasas de empleo informal entre estos cuatro afios:
en Guatemala del 75,1% al 73,6%; en el Paraguay del 69,9% al 63,8%, y
en El Salvador del 66,2% al 65,6%. A pesar de lo anterior, estos paises,
junto a Honduras y el Perd, presentan tasas de informalidad superiores

*  Como ya se menciond, no todos los paises de la region poseen mediciones de evasion tributaria.

Por lo tanto, contar con dicha informacion podria modificar (o ratificar) la correlacién sehalada.
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al 65%; esto significa que una proporciéon de dos tercios de su mercado
de trabajo (no agricola) es informal, lo que permitiria explicar en parte
sus altas tasas de evasion tributaria. Otro caso que se debe estudiar es
el de Costa Rica, donde a pesar de que la tasa de empleo informal ha
disminuido en forma muy sustantiva (del 43,5% en 2009 al 30,7% en 2013)
existe una evasion del IVA superior al 30%. Esto da cuenta de que los
niveles de evasion tributaria no solo se correlacionan con la informalidad
del mercado laboral, sino también con la calidad de la institucionalidad
fiscal y tributaria.

Cuadro I1.4
América Latina (14 paises): tasas de empleo informal, 2009 y 20132
(En porcentajes)

2009 2013
Guatemala 751 73,6
Honduras 73,2 72,8
El Salvador 66,2 65,6
Peru 69,7 64,8
Paraguay 69,9 63,8
Colombia 57,2 54,4
México 53,6 53,7
Republica Dominicana 48,3 51,2
Ecuador 60,6 49,3
América Latina® 50,1 46,8
Argentina 49,2 46,7
Panama 43,8 40,4
Brasil 41,6 36,4
Uruguay 38,7 331
Costa Rica 43,5 30,7

Fuente: Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), Panorama tematico laboral.
Transicion a la formalidad en América Latina y el Caribe, Lima, 2014.

@ Se considera el empleo no agricola.

® Promedio ponderado.

En temas de evasion y elusion tributaria existen al menos dos
desafios para la institucionalidad fiscal en América Latina. Por un lado,
se requiere contar con estimaciones de las tasas de incumplimiento
tributario de todos los paises, con la finalidad de disefiar politicas y
estrategias que permitan fiscalizar y regular el pago de los impuestos.
Ademds, para enfrentar la evasion hay que fortalecer y modernizar la
institucionalidad fiscal y tributaria. La CEPAL (2016c) ha destacado que
los Estados tienen la labor de educar a la ciudadania sobre la importancia
de cumplir con las obligaciones tributarias y no solo centrar la tarea en la
fiscalizacién y el control de los contribuyentes.
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En este contexto, surge un triple desafio para las potenciales
reformas tributarias en la regién: aumentar el nivel de carga tributaria,
para hacerlo consistente con el desarrollo y fortalecimiento de la
sostenibilidad fiscal; continuar modificando las estructuras de los sistemas
tributarios, para avanzar en equidad tributaria y mejorar la distribucién
del ingreso, y reducir la evasion tributaria, aumentando el cumplimiento
efectivo del pago de impuestos. El actual escenario de desaceleracién
econdmica y bajos precios de los productos basicos generard una presion
adicional para aumentar la eficiencia de los sistemas tributarios en cuanto
a su recaudacién, su estructura y sus efectos distributivos, asi como la
eficiencia para reducir la evasion.

1. Modificaciones tributarias, reformas tributarias
y reformas tributarias estructurales

La politica tributaria ha sido materia de debate y estudio en los paises
de la regioén desde hace décadas en lo que se refiere a modificaciones y
reformas del sistema impositivo que afectan tanto la carga y la estructura
como la administracién tributaria. La clasificacién de este tipo de politicas,
sin embargo, ha tenido un desarrollo menos profundo que el resto del
analisis tributario en general. Corbacho, Fretes y Lora (2012) y la CEPAL
(2013a y 2015d) clasificaron las reformas tributarias segin el tipo de
impuesto que se modifica: impuesto sobre la renta (de las personas y las
empresas), impuesto sobre el valor agregado, impuestos a la explotacién
de los recursos naturales y otros. Focanti, Hallerberg y Scartascini (2013)
presentan un detallado resumen de los cambios introducidos a los cédigos
tributarios entre 1990 y 2004. También existen tipificaciones que incluyen
aristas de economia politica, como la de Gillis (1989), quien incluyé cuatro
dimensiones: amplitud de los cambios (estructura y/o administracién
del sistema tributario); alcance de los cambios (ajuste, reforma parcial o
reforma comprensiva); metas de recaudacién (aumento, disminucién o
neutralidad) y metas de equidad tributaria (progresividad, regresividad o
neutralidad). Por su parte, Lerda (2002) clasificé las reformas tributarias en
tres categorias: de tipo A, centradas en las administraciones tributarias,
con las que se busca adecuar normas y procedimientos, fortaleciendo la
institucionalidad; de tipo B, que implican una modificacién sustancial o
total del sistema tributario, y de tipo C, que tienen como objetivo principal
el aumento de la recaudacion.

En esta seccion se presenta una clasificacion especifica de los
cambios tributarios implementados en los paises de América Latina. Las
cuatro dimensiones consideradas son: cambios paramétricos, cambios en
la estructura tributaria, efectos en la recaudacion y efectos distributivos
(véase el diagrama IL.1).
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Diagrama 1.1
Clasificacion de las reformas y modificaciones tributarias

1. Cambios paramétricos Consideran solo cambios Consideran cambios Pueden considerar
paramétricos (en las tasas, paramétricos. cambios paramétricos.
bases tributables, beneficios
y cobertura, entre otros
parametros).

2. Cambios en la estructura  No consideran cambios Generan cambios en la Crean una nueva
en la estructura tributaria.  estructura tributaria. estructura tributaria.

3. Cambios en la recaudacion Generan aumentos o Aumentan o disminuyen  Implican una mayor
disminuciones menores la recaudacion (pueden carga tributaria (pueden
en la recaudacion ser neutras). ser neutras).

(pueden ser neutras).
4. Efectos distributivos En general, no Generan efectos Generan efectos

consideran efectos distributivos. distributivos.
distributivos.

Fuente: Elaboracion propia.

B.

1.

De esta manera, se proponen tres categorias de cambios tributarios:

i)

ii)

iif)

Modificacién tributaria: es un ajuste impositivo paramétrico que
puede incluir cambios en las tasas impositivas, la cobertura de
la base imponible, o los beneficios y cobertura de algtn tributo.
Se trata de cambios en los pardmetros dentro del esquema
tributario que, por tanto, no afectan la estructura ni dan origen
a un nuevo sistema tributario. Pueden o no producir cambios en
la recaudacion y, en general, no consideran efectos distributivos.

Reforma tributaria: cambia la estructura del sistema tributario
a través de una o mas variables. Puede generar una
recaudacion tributaria mayor, igual o menor y, en general,
produce efectos distributivos.

Reforma tributaria estructural: transforma y produce una
nueva estructura del sistema tributario y, por tanto, genera
efectos distributivos.

Reformas tributarias en América Latina, 2010-2015

Clasificacion de las reformas y modificaciones tributarias

En América Latina, las reformas o modificaciones tributarias han sido
una de las politicas publicas mas extendidas y transversales en la
presente década, debido a su potencial para incrementar los ingresos
tributarios, mejorar la eficiencia, generar efectos distributivos y fortalecer
la sostenibilidad fiscal. Entre 2010 y 2015, un total de 18 paises de la
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region modificaron el nivel o la estructura de sus impuestos, o incluso
ambos®. En promedio, los paises de América Latina realizaron una
reforma o modificacién tributaria cada dos anos, alcanzandose un total de
68 modificaciones o reformas tributarias en ese periodo. En este total se
incluyen 51 modificaciones tributarias y 17 reformas tributarias, de las que
3 pueden calificarse como estructurales:las de Colombia (2012), México (2013)
y Chile (2014) (véase el cuadro IL5).

Cuadro IL.5
América Latina: clasificacion de las reformas y modificaciones
tributarias realizadas entre 2010 y 2015

Reformas tributarias

Modificaciones tributarias (51) Reformas tributarias (14) estructurales (3)
Argentina (2013 y 2015) Brasil (2015) Chile (2014)
Bolivia (Estado Plurinacional de) Colombia (2010 y 2014) Colombia (2012)
(2010, 2011, 2013, 2014 y 2015)
Brasil (2013 y 2014) Ecuador (2011) México (2013)
Chile (2010 y 2012) El Salvador (2011)
Colombia (2013 y 2015) Honduras (2010 y 2013)
Costa Rica (2013 y 2015) Guatemala (2012)
Ecuador (2010, 2012, 2013, 2014 y 2015)  Nicaragua (2012)
El Salvador (2013, 2014 y 2015) Panama (2010)
Guatemala (2013, 2014 y 2015) Paraguay (2012)
Honduras (2011, 2012, 2014 y 2015) Peru (2012)
México (2011, 2012, 2014 y 2015) Republica Dominicana
(2012)
Nicaragua (2014 y 2015) Venezuela (Republica

Bolivariana de) (2014)

Panama (2012, 2013 y 2015)
Paraguay (2013)

Pert (2011, 2014 y 2015)
Republica Dominicana (2013)
Uruguay (2012, 2013, 2014 y 2015)

Venezuela (Republica Bolivariana de)
(2013 y 2015)

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), Panorama Fiscal de América Latina y el Caribe, 2016. Las finanzas publicas ante el
desafio de conciliar austeridad con crecimiento e igualdad (LC/L.4140), Santiago, 2016; CEPAL,
Panorama Fiscal de América Latina y el Caribe, 2015. Dilemas y espacios de politica (LC/L.3961),
Santiago, 2015, e informacién oficial de los Ministerios de Hacienda de los respectivos paises.

Algunos paises han realizado un niimero importante de reformas
o modificaciones tributarias en esta década, como es el caso del Ecuador
(6), Honduras (6), Bolivia (Estado Plurinacional de) (5), Colombia (5) y
México (5). Estos paises modificaron los parametros o la estructura de su
sistema tributario en promedio una vez al afio entre 2010 y 2015. Entre los

°  Se trata de la Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), el Brasil, Chile, Colombia, Costa

Rica, el Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, el Paraguay,
el Pert, la Reptiblica Dominicana, el Uruguay y Venezuela (Reptiblica Bolivariana de).
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paises que no han realizado reformas tributarias y solo han implementado
modificaciones se encuentran la Argentina (2) y Costa Rica (2)°.

En el diagrama IL1.2 se detallan los tipos de impuestos modificados
en el periodo comprendido entre 2010 y 2015 a través de las 68 reformas
o modificaciones realizadas por paises de América Latina. Los cambios
mas generalizados, que ademads representan una innovacién para los
sistemas tributarios de la regién, han sido las modificaciones y reformas
tributarias con énfasis en el cambio del impuesto sobre la renta. En esta
década, todos los paises de América Latina han modificado su impuesto
sobre la renta. Asi, del total de las modificaciones o reformas tributarias
implementadas entre 2010 y 2015, un 75% incluyeron cambios al impuesto
sobre la renta, en tanto que las 17 reformas tributarias efectuadas en la
region consideraron cambios en las estructuras de tasas, o bien aumentos
de las tasas y de la base imponible de las rentas de capital y reparticion
de dividendos, incrementando la participacién de los impuestos directos.
Dichas modificaciones o reformas apuntan a mejorar la equidad tributaria
y, con ello, la distribucién del ingreso después del pago de impuestos.

Diagrama 1.2
Impuestos modificados en las 68 reformas o modificaciones tributarias
realizadas en América Latina entre 2010 y 2015
Impuesto sobre la renta 12 51 reformas o
modificaciones que

Impuesto sobre la renta + otros impuestos 14 > consideraron el impuesto
sobre la renta
(75%)
Impuesto sobre la renta + impuesto sobre el valor agregado (IVA) 5
Impuesto sobre la renta + IVA + otros impuestos 20
— 29 reformas o
. ————— modificaciones que
IVA + otros impuestos 1 consideraron el IVA
(43%)
IVA 3
Otros impuestos 13
68 reformas y modificaciones

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL),
Panorama Fiscal de América Latina y el Caribe, 2016. Las finanzas publicas ante el desafio de conciliar
austeridad con crecimiento e igualdad (LC/L.4140), Santiago, 2016, y CEPAL, Panorama Fiscal de
América Latina y el Caribe, 2015. Dilemas y espacios de politica (LC/L.3961), Santiago, 2015.

El IVA ha sido afectado en 29 de las 68 reformas o modificaciones
implementadas en la regién’, lo que confirma que la actividad tributaria

¢ También el Estado Plurinacional de Bolivia, que no ha efectuado reformas tributarias, pero ha
implementado cinco modificaciones tributarias entre 2010 y 2015.

Una reforma o modificacion puede afectar el impuesto sobre la renta, el IVA u otros impuestos,
o0 bien todas las combinaciones de estos tres tipos, por lo que las 68 reformas o modificaciones
realizadas en la region se traducen en ajustes de un niimero mayor de tipos de impuestos.
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ha estado mayoritariamente concentrada en los impuestos directos.
Bolivia (Estado Plurinacional de), Chile, Colombia, el Ecuador, Guatemala,
Honduras, México, Nicaragua, Panam4, el Perd, la Reptblica Dominicana,
el Uruguay y Venezuela (Reptblica Bolivariana de) conforman la lista de
los paises que han modificado los tres tipos de impuestos (IVA, impuesto
sobre la renta y otros impuestos) entre 2010 y 2015, ya sea en cuanto a la
amplitud de la base o al nivel de las tasas.

En el cuadro IL.6 se muestran las estimaciones de recaudaciéon
tributaria, como porcentaje del PIB, de las 17 reformas tributarias
(14 reformas tributarias y 3 reformas tributarias estructurales clasificadas
en el cuadro I1.5) que se realizaron en América Latina entre 2010 y 2015.
Con las reformas tributarias se buscaba recaudar en promedio (simple)
un 1% del PIB. Entre los casos mds distantes de este promedio regional
se encuentran las reformas que se estudiardn mas adelante, efectuadas
en Chile (2014), México (2013) y Colombia (2012). La reforma realizada en
Colombia en 2012 destaca porque tuvo un objetivo neutro en cuanto a
recaudacion y apunté a enfrentar tres caracteristicas problematicas de la
economia interna: la desigualdad, la alta evasién y la informalidad en el
mercado laboral.

Las reformas de México (2013) y Chile (2014) son hasta la fecha
las reformas tributarias estructurales mas ambiciosas de la regién, con
recaudaciones esperadas del 2,5% y el 3% del PIB, respectivamente.
En el caso de Chile, se introdujo un nuevo esquema tributario, con
importantes efectos distributivos a causa del aumento de los impuestos
directos, para financiar principalmente una reforma a la educacién®,
en tanto que en el caso de México el propésito fue financiar reformas
estructurales en otras areas.

Al recorrer la region y ampliar el rango de afos para cubrir
los dltimos diez (de 2006 a 2015), se encuentra el caso de la reforma
tributaria del Uruguay (2006), que ha sido incluida entre las reformas
estructurales que se estudiardn en este capitulo, debido a su indole
pionera en cuanto a su disefio deliberadamente neutro en términos
de recaudacién, que modificé por completo el sistema tributario,
creando una nueva estructura impositiva. En Centroamérica, Costa
Rica estd en pleno debate tributario; el Gobierno present6 (en agosto
de 2015) un proyecto de ley de reforma tributaria que le permitiria,
entre otras materias, comenzar a equilibrar afios de déficits fiscales de
proporciones significativas, con la creacién del impuesto sobre la renta
y la reformulacién del impuesto a las ventas, para transformarlo en
un impuesto sobre el valor agregado (IVA). Este caso sera revisado en
detalle més adelante en este capitulo.

8 Lareforma tributaria de Chile (2014) sera analizada en detalle en el capitulo III.
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Cuadro I1.6
América Latina: efecto fiscal estimado de las 17 reformas tributarias
realizadas entre 2010 y 2015
(En porcentajes del PIB)
Pais y afio de aprobacién Efecto fiscal estimado
Chile (2014) 3,00
México (2013) 2,50
Honduras (2013) 1,75
Republica Dominicana (2012) 1,50
Honduras (2010) 1,40
Venezuela (Republica Bolivariana de) (2014) 1,30
Colombia (2010) 1,00
Guatemala (2012) 1,00
Panama (2010) 0,60
Ecuador (2011) 0,50
El Salvador (2011) 0,50
Colombia (2014) 0,50
Nicaragua (2012) 0,40
Brasil (2015) 0,40
Pert (2012) 0,30
Paraguay (2012) 0,25
Colombia (2012) 0,00

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Ministerio de Hacienda de Chile, Estado de la Hacienda Publica

2014, Santiago, 2014; Secretaria de Hacienda y Crédito Publico de México, Reforma de la Hacienda
Publica, junio, 2013; Tribunal Superior de Cuentas de Honduras, Evaluacion del comportamiento de
las finanzas publicas, periodo 2012-2014, Tegucigalpa, 2015; Ministerio de Hacienda de la Republica
Dominicana, Comportamiento de los ingresos fiscales. Informe anual afio 2014, Santo Domingo,
marzo, 2015; Secretaria de Estado en el Despacho de la Presidencia de Honduras, Informe de logros
Gobierno de la Republica de Honduras 2010, Tegucigalpa, 2010; Servicio Nacional Integrado de
Administracion Aduanera y Tributaria, Reforma tributaria en funcion del pueblo, Caracas, noviembre,
2014; Ministerio de Hacienda y Crédito Publico de Colombia, Financiamiento para la paz, la equidad
y la educacion 2015-2018, Bogota, 2014; Ministerio de Hacienda y Crédito Publico de Colombia,
Primer afio del gobierno de Santos y perspectivas econdmicas, Bogotd, agosto, 2011; Ministerio de
Finanzas Publicas de Guatemala, Andlisis de Coyuntura sobre la Actualizacion Tributaria, Guatemala,
enero, 2013; Fondo Monetario Internacional (FMI), Panama: Article IV Consultation, Washington
D.C., 2010; Ministerio de Finanzas del Ecuador, Ley de Fomento Ambiental y Optimizacion de los
Ingresos del Estado, Quito, diciembre, 2011; Ministerio de Hacienda de El Salvador, Marco Fiscal
de Mediano Plazo 2015-2025, San Salvador, 2015; Ministerio de Hacienda y Crédito Publico de
Nicaragua, Informe de Liquidacion del Presupuesto General de la Reptblica 2013, Managua, marzo,
2013; Ministerio de Planificacion, Ordenamiento y Gestion del Brasil, Medidas adicionais de redugdo
do gasto da unido, Brasilia, septiembre, 2015; Ministerio de Hacienda del Paraguay, Informe de
las finanzas publicas de la Republica del Paraguay: proyecto de ley del Presupuesto General de la
Nacion 2013, Asuncién, 2013; Ministerio de Economia y Finanzas del Pert, Marco Macroeconémico
Multianual 2014-2016, Lima, 2013.

Las reformas tributarias de los paises mencionados también son

heterogéneas en lo que respecta a las cargas tributarias. En el cuadro IL.7
se presenta una clasificacion de los paises de América Latina segtn los
niveles de carga tributaria (incluida la seguridad social) en 2014. Las cargas
tributarias en la regién pueden dividirse en tres niveles: superior, medio e
inferior. Lospaisesconcargatributariaeneltramosuperior (Brasil, Argentina
y Uruguay) tienen ingresos tributarios sobre el 25% del PIB. Los paises
con carga tributaria en el tramo medio (Bolivia (Estado Plurinacional de),
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Costa Rica, Nicaragua, Honduras, Ecuador, Perti y Chile) perciben ingresos
tributarios entre el 18% y el 25% del PIB. En los paises con carga tributaria en
el tramo inferior (Colombia, El Salvador, Venezuela (Reptblica Bolivariana
de), Panamd, Paraguay, Reptublica Dominicana, México, Guatemala y
Haiti), los ingresos tributarios son inferiores al 18% del PIB. Algunos
paises ubicados en los tramos medio o inferior de carga tributaria —entre
ellos Bolivia (Estado Plurinacional de), el Ecuador, México y Venezuela
(Reptblica Bolivariana de)— tienen elevados ingresos provenientes de
la explotacién de recursos naturales (petréleo, principalmente) y con ello
complementan su carga tributaria (véanse los cuadros IL.1 y I1.2).

Cuadro 1.7
América Latina (18 paises): clasificacion seguin carga tributaria, 20142
(En porcentajes del PIB)

Pais Carga tributaria
Nivel superior

Brasil® 33,4
Argentina® 32,2
Uruguay 27,3
Nivel medio

Bolivia (Estado Plurinacional de)® 24,4
Costa Rica® 231
Nicaragua 20,4
América Latina 19,7
Honduras 19,3
Ecuador 19,0
Peru 18,7
Chile 18,3
Nivel inferior

Colombia 16,9
El Salvador 16,8
Venezuela (Republica Bolivariana de) 16,4
Panama 15,5
Paraguay 14,4
Republica Dominicana 14,1
Guatemala® 12,8
México 12,2

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), Estudio Econdémico de Ameérica Latina y el Caribe, 2016. Documento informativo,
Santiago, julio de 2016.

2 En la carga tributaria se incluyen las contribuciones a la seguridad social.

° La cobertura institucional corresponde al Gobierno general.

Meéxico es uno de los paises que presentan menor carga tributaria,
con una recaudacién del 13,1% del PIB; sin embargo, sus ingresos
petroleros representaron en promedio un 79% del PIB entre 2005 y 2015.
Colombia, ademas del rendimiento esperado de la reforma de 2014, tiene
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en estudio una nueva reforma tributaria para 2016, por lo que su nivel de
carga tributaria también deberia variar en los préximos afos.

Chile aparece en la parte baja del nivel medio de carga
tributaria, por debajo del promedio regional, pero en 2018 —cuando
la implementaciéon de su reforma esté operando en régimen’— deberia
sobrepasar el promedio regional.

Costa Rica esta en la parte alta del nivel medio y, como su proyecto
de reforma tributaria eleva su carga tributaria, también deberia alcanzar
una posicion més alta, considerando que su presién tributaria sin
contribuciones a la seguridad social era del 13,2% del PIB en 2014. En el
nivel superior se encuentra el Uruguay, con una carga tributaria del
27,3% del PIB. Esto explica en gran medida por qué su reforma tributaria
estructural de 2006 no consideraba un aumento de la recaudacién, sino
maés bien cambios en la estructura del sistema tributario.

Las cuatro reformas tributarias estructurales que se analizaran en
mayor detalle en este capitulo tuvieron una tramitacién legislativa con una
duracién menor a diez meses y en dos de ellas (la de Colombia de 2012 y
la de México de 2013) dicho proceso se extendié por apenas alrededor de
dos meses (véase el cuadro IL8). El debate en el Congreso de la reforma
tributaria chilena de 2014 duré poco més de cinco meses y, como se
analizarad mas adelante (véase el capitulo III), la reforma fue muy debatida
en el breve periodo en que se aprobé. Finalmente, la reforma tributaria
del Uruguay (2006) tomé nueve meses. Esto confirma que las reformas
tributarias estructurales tienen un debate acotado en el Parlamento, porque
los cambios impositivos deben ser definidos en un periodo reducido para
limitar los efectos de la incertidumbre en el mercado.

Cuadro I1.8
América Latina: periodo de debate legislativo de las reformas
tributarias estructurales

Fecha de presentacion  Fecha de aprobacién DI €l € BEELD

legislativo
México (2013)2 8 de septiembre de 2013 31 de octubre de 2013 1 mesy 23 dias
Colombia (2012) 4 de octubre de 2012 21 de diciembre de 2012 2 meses y 17 dias
Chile (2014) 1 de abril de 2014 10 de septiembre de 2014 5 meses y 9 dias
Uruguay (2006) 16 de marzo de 2006 19 de diciembre de 2006 9 meses y 3 dias

Fuente: Elaboracién propia.
2 En el caso de México, la reforma tributaria fue incluida en la Ley de Ingresos de la Federacion para el
Ejercicio Fiscal 2014.

®  Esdecir, cuando se estén aplicando plenamente todos los aspectos de la reforma, algunos de los

cuales entran en vigor de manera gradual.
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La reforma tributaria estructural del Uruguay (2006) es catalogada
como pionera porque concentr6 el debate fiscal en la calidad de los ingresos
tributarios. Esta reforma y la de Colombia (2012) tienen caracteristicas
similares, especialmente el efecto neutro en la recaudacion y el hecho de
que ambas apuntaban a modificar la estructura del sistema, avanzando en
equidad tributaria. Las reformas de México (2013) y Chile (2014) se asemejan
en que tienen un efecto progresivo en la recaudacion y se emprendieron
para aumentar la recaudacion a fin de financiar reformas profundas que
formaban parte de un programa de Gobierno (véase el cuadro IL9).

Cuadro 1.9
América Latina: clasificacion de las reformas tributarias estructurales

Pais y afio de

i Caracteristicas de la reforma
aprobacion

I Uruguay (2006) Reformas tributarias estructurales neutras en cuanto a recaudacion, con
Colombia (2012) mejoras en la equidad tributaria y en la eficiencia del sistema impositivo.

1. México (2013) Reformas tributarias estructurales con metas ambiciosas de recaudacion
—————————— para financiar otras reformas estructurales y que introducen mejoras en la
Chile (2014) equidad tributaria.

Fuente: Elaboracién propia.

Un denominador comin de estas cuatro reformas tributarias
estructurales es que tienen como objetivo mejorar la equidad tributaria a
través del aumento, perfeccionamiento o creacién de impuestos sobre la
renta. Avanzar en una estructura tributaria con mayor participacion de los
impuestos directos (renta), que recaude en forma progresiva y que mejore
la distribucion del ingreso es la tendencia entre las reformas estructurales
impositivas en América Latina.

C. Lareforma tributaria del Uruguay de 2006

El triunfo de Tabaré Vazquez y el Frente Amplio en las elecciones de 2004
dio paso al primer Gobierno de izquierda en la historia del Uruguay. Este
escenario, entre otros factores, abri6 las puertas a la implementacién de una
reforma tributaria estructural centrada en la eficiencia y la equidad tributaria.

La propuesta de reforma tributaria del programa de Gobierno con
que el Frente Amplio habia enfrentado las elecciones presidenciales previas,
de 1999, consideraba ya un diagndstico tributario sobre las insuficiencias
del sistema impositivo y su escasa contribucién a la redistribucion del
ingreso en el Uruguay. El Ministro de Economia y Finanzas' sefal6é que
la reforma tributaria era una conviccién programatica desde la eleccion

1" Danilo Astori fue Ministro de Economia y Finanzas entre marzo de 2005 y septiembre de 2008. En la
segunda administracién de Tabaré Vazquez volvi6 a ocupar este cargo a partir de marzo de 2015.
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anterior (1999), pero no fue hasta la victoria en las elecciones presidenciales
de 2004 —que se conjugd con una mayoria parlamentaria— que pudo
ponerse en marcha.

Sumada al momento politico, la coyuntura fiscal era favorable para el
disefio y envio del proyecto de ley al Congreso. En 2006 se alcanzd un superavit
primario del 3,2% del PIB, en franca recuperacién de lo que habian sido los
déficits fiscales de inicios de la década (los resultados primarios y globales
como porcentaje del PIB entre 1990 y 2006 se presentan en el grafico I1.6).

Grafico I.6
Uruguay: balance fiscal primario y global, 1990-2006

(En porcentajes del PIB)

A. Resultado primario

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Comisiéon Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL),
informacion oficial.
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En el Uruguay, el sistema tributario previo a la reforma de
2006 no solo era un esquema impositivo regresivo, con una excesiva
participaciéon de los impuestos al consumo (indirectos) y un impuesto
sobre la renta que presentaba inequidades. También era complejo y
atomizado por la elevada cantidad de impuestos, que lo hacia ineficiente
tanto en términos de las distorsiones generadas en la asignacion de
recursos como de los potenciales desincentivos a la inversion (Barreix
y Roca, 2007).

En materia de regresividad, era uno de los sistemas tributarios de
la regién con los que, después de aplicados los impuestos, la distribucién
del ingreso empeoraba: el coeficiente de Gini aumentaba 1,43 puntos
(Romano, 2008). Los impuestos al consumo alcanzaban una tasa del
26,7% (el IVA era del 23%, uno de los mas altos de América Latina) y las
imposiciones sobre la renta estaban desagregadas y dejaban importantes
rentas no gravadas.

La tributaciéon sobre la renta era un sistema de tipo cedular
incompleto; existian muchos impuestos para gravar distintos tipos de
rentas, con bases y tasas diferentes. Algunas rentas quedaban sin gravar,
como las ganancias de capital, lo que redundé en que entre 1990 y 2002 se
crearan cerca de 13 impuestos. Ademas, el sistema no mantenia principios
de equidad horizontal ni vertical y dejaba espacio a los arbitrajes, mediante
préstamos reciprocos entre empresas y personas naturales. La reforma
tributaria de 2006 terminé con este esquema para pasar a un nuevo sistema
de impuesto sobre la renta.

1.  Objetivos de la reforma

La reforma tributaria estructural del Uruguay de 2006" marcé el inicio de
un proceso de reformas tributarias progresivas con acento en la equidad
tributaria en América Latina (Mahon, Bergman y Arnson, 2015). La
reforma uruguaya modific6 completamente el sistema tributario vigente,
sin tener como meta aumentar la recaudaciéon. En este contexto, ha sido
clasificada como una reforma tributaria estructural que incluyé tres
objetivos principales: incrementar la equidad tributaria, aumentar la
eficiencia, a través de la simplificacién del sistema tributario, y generar
incentivos a la inversién'.

La equidad tributaria se concentré en el nuevo impuesto sobre la
renta (un esquema dual “a la uruguaya”) y la disminucién de los impuestos
indirectos al consumo. La mayor eficiencia estuvo relacionada con la
simplificacion del sistema (eliminacién de impuestos), con la racionalizacién

" Ley 18.083, aprobada el 27 de diciembre de 2006 y en vigor desde el 1 de julio de 2007.
2 La reforma tributaria de 2006 se beneficié del fortalecimiento institucional de la Direccién
General Impositiva (DGI) implementado en 2005 (Universidad de La Reptiblica, 2006).
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del impuesto sobre la renta, avanzando en el objetivo de gravar todas las
rentas, y con la eliminacién de algunas exenciones. Finalmente, los nuevos
incentivos a la inversién se concentraron en la disminucién de los impuestos
sobre la renta empresarial y el establecimiento de la tasa de aporte
patronal uniforme.

La reforma tributaria del Uruguay fue una reforma estructural e
integral que puso a prueba al equipo econémico del Frente Amplio: era el
debut de las reformas estructurales conducidas por el nuevo Gobierno vy,
segun sus propias autoridades, fue la politica econémica mdas importante
de la primera administracién del Presidente Tabaré Vazquez.

2. Principales medidas

Entre las modificaciones que introdujo la reforma tributaria destaca
la estructuracién de la tributacién sobre la renta en tres impuestos.
Introdujo el impuesto a la renta de las personas fisicas (IRPF), en
reemplazo del impuesto a las retribuciones de las personas (IRP),
con tasas de entre el 3% y el 12%. Este impuesto tiene una estructura
progresiva, que se divide en seis tramos de ingresos. La introduccién
del impuesto dual a la renta de las personas ha sido catalogada como
la pieza fundamental de la reforma tributaria del Uruguay (Barreix y
Roca, 2007; Romano, 2008).

Se eliminaron cuatro impuestos que gravaban la accién empresarial
en distintos sectores productivos —el impuesto a las rentas de la industria y
comercio (IRIC), el impuesto a las rentas agropecuarias (IRA), el impuesto a
las comisiones (ICOM) y el impuesto a las pequenias empresas (IMPEQUE)—
y se reemplazaron con la introduccion del impuesto a las rentas de las
actividades empresariales (IRAE). Esto signific6 una estandarizacién de
las tasas aplicadas a la renta empresarial, que se redujeron del 30% al 25%,
como estimulo a la inversion.

La tributacién sobre la renta también incluyé el impuesto a las
rentas de los no residentes (IRNR), que grava las rentas de fuente uruguaya
obtenidas por entidades no residentes. Segin el Banco Mundial (2008),
todos los impuestos eliminados (un total de 14) significaron una reduccién
de la recaudacién en torno al 5% del PIB.

Otro cambio relevante fue la disminucién de las tasas del IVA, del
23% al 22% en el caso del IVA general y del 14% al 10% en el caso de la tasa
minima. Con la reforma tributaria se derogo el impuesto de contribucion
al financiamiento de la seguridad social (COFIS), el impuesto sobre el
valor agregado que gravaba solo la circulacién interna y la importacion
de bienes y que coexistia con el IVA; por lo tanto, la tasa bésica del
IVA pas6 del 26,7% al 22% y la tasa minima del IVA del 174% al 10%,
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lo que equivale a reducciones de 4,7 puntos porcentuales y 74 puntos
porcentuales, respectivamente.

También es destacable la unificacién de las tasas de contribuciones
sociales por parte del empleador a un nivel general del 75% y la
eliminacién de exenciones sectoriales para el transporte, la industria y la
actividad rural.

La reforma tributaria signific6 una transformaciéon importante de
la estructura del sistema impositivo, que desde 2007 presenta cambios
en la composicion de la recaudacién proveniente de impuestos directos
e indirectos, como se muestra en el grafico I1.7. Los impuestos directos
pasaron de representar el 26,7% de la recaudacién tributaria en 2007
al 35,3% en 2008, y en los afnos siguientes continuaron aumentando,
hasta alcanzar una tasa del 379% en 2014. De manera consistente con
lo anterior, la participacién de los impuestos indirectos en el total
recaudado disminuyé del 73,3% en 2007 al 64,7% en 2008, y luego al
62,1% en 2014. Si bien el cambio fue sustantivo, la estructura tributaria
del Uruguay recién se aproxima al promedio de América Latina (en
la regién, los ingresos tributarios provenientes de los impuestos
indirectos representaron en promedio el 604% de la recaudacién
tributaria en 2014). La reforma de 2006 avanzé en la direccién correcta al
consolidar el impuesto sobre la renta, aumentando asi la participaciéon
de los impuestos directos y estableciendo un sistema tributario mas
equitativo, eficiente y simple.

Grafico Il.7
Uruguay: participacion de los impuestos directos e indirectos
en los ingresos tributarios, 1990-2014
(En porcentajes de los ingresos tributarios)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), Estudio Econémico de América Latina y el Caribe, 2016. Documento informativo,
Santiago, julio de 2016, y CEPAL, informacion oficial.
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3. Efecto fiscal

La carga tributaria del Uruguay ha sido una de las mas altas de América
Latina; entre 1990 y 2006, se mantuvo siempre sobre el promedio regional
(véase el grafico I1.8). Esto podria explicar en parte por qué la reforma
tributaria estructural fue debatida con efecto fiscal neutro. El Ministerio de
Economia y Finanzas estimé que la reforma podria generar una pérdida
de ingresos de 100 millones de délares, monto que en esa época equivalia
al 0,6% del PIB.

Grafico 1.8
Uruguay y América Latina: carga tributaria, 1990-2006
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Comisiéon Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL),
informacion oficial.

En términos fiscales el efecto fue neutro. Sin embargo, la reforma
implicaba tanto una disminucién de impuestos estimada en un 6% del PIB,
como un aumento de impuestos equivalente a un 54% del PIB; es decir,
habia riesgos fiscales muy elevados involucrados, entre los aumentos y las
reducciones de impuestos (en torno al 11,5% del PIB).

4. Efecto distributivo

Los efectos distributivos fueron parte de la motivaciéon y uno de los
objetivos principales de la reforma tributaria. En las udltimas décadas,
el Uruguay ha presentado niveles de distribucion de los ingresos
marcadamente superiores a los del resto de la region, y con la reforma
tributaria se buscaba crear un sistema impositivo que estuviera alineado
con otras politicas ptblicas que mejoraran la distribucién del ingreso.

En diversos estudios se ha revisado el potencial efecto distributivo
de esta reforma tributaria, basandose en la incidencia del diseno del nuevo
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sistema y sus efectos en el nivel de ingresos de los contribuyentes. En los
estudios de Rodriguez y Perazzo (2007), Gonzalez (2007), Amarante, Arim
y Salas (2007), Romano (2008) y el Banco Mundial (2008) se concluye que
la reforma tributaria estructural del Uruguay es una reforma progresiva;
es decir, que una vez aplicados los impuestos la distribucion del ingreso
mejora. En cuanto al efecto en el coeficiente de Gini, las estimaciones
varian desde una disminucién de 1,1 puntos (Banco Mundial, 2008) a
una de 2,5 puntos (Amarante, Arim y Salas, 2007) (véase el cuadro I1.10).
Martorano (2014) estudi6 los efectos distributivos de la reforma tributaria,
aplicando una metodologia de diferencia en diferencia con datos de panel
provenientes de la Encuesta Continua de Hogares, y encontré que se
producia una disminucion del coeficiente de Gini de 2,0 puntos atribuibles
a la reforma.

Cuadro 11.10
Uruguay: efecto distributivo de la reforma tributaria de 2006

(En puntos de disminucién del coeficiente de Gini)

Disminucion del

Eeiinclie coeficiente de Gini
Martorano (2014) 2,0
Romano (2008) 1,25
Banco Mundial (2008) 11
Amarante, Arim y Salas (2007) 2,5

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de B. Martorano, “The impact of Uruguay’s 2007 tax reform on
equity and efficiency”, Development Policy Review, vol. 32, N° 64, 2014; A. Romano, “La reforma
tributaria en Uruguay. Un proceso hacia la equidad”, documento presentado en el XXI Seminario
Regional de Politica Fiscal, Santiago, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), diciembre de 2008; Banco Mundial, Uruguay: Poverty and Social Impact Assessment of
the Tax Reform, Washington, D.C., 2008, y V. Amarante, R. Arim y G. Salas, “Impacto distributivo
de la reforma impositiva en Uruguay”, Informe preparado para el Andlisis de Impacto Social y
Pobreza (AISP) de Uruguay, Washington, D.C., Banco Mundial, 2007.

La reforma tuvo favorables efectos distributivos, especialmente para
la clase media. Ademas, se contemplé el mecanismo de consulta ptblica en
la etapa inicial, por lo que era esperable una positiva recepcién de la reforma
tributaria (Ministerio de Economia y Finanzas del Uruguay, 2005). A pesar
de lo anterior, se desarroll6 un fenémeno que se denominé “la batalla por la
clase media””, debido a las falencias que tuvo el Gobierno en el campo de
las comunicaciones para informar a la ciudadania sobre los beneficios de
la reforma tributaria. Esto se tradujo en que un porcentaje importante de la
clase media uruguaya no apoyara la reforma que se habia disefiado, entre
otros propositos, para beneficiarla. En este sentido, la reforma tributaria del
Uruguay de 2006 evidenci6 que hay dificultades mas alla de las econdémicas

3 Enla elaboracién de esta expresion, Rius (2012) cita a Fernando Lorenzo, Director de la Asesoria

Macroeconémica del Ministerio de Economia y Finanzas en el periodo 2005-2008 y Ministro de
Economia y Finanzas en el periodo 2010-2013.
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para lograr un apoyo transversal entre quienes podrian considerarse como
los “ganadores” en la implementacion de estas reformas.

Diez afios después de la aprobacién de la reforma tributaria, ha
habido avances respecto de los objetivos originales: mejoraron tanto
la eficiencia del sistema como sus efectos distributivos, aumentando la
participacion de los impuestos directos. En esta tltima materia, a pesar
de los avances, quedan tareas pendientes, ya que el peso de los impuestos
indirectos (un 63,3% en 2014) sigue superando el promedio regional
y sobrepasando con creces el promedio de los paises desarrollados
de la OCDE, con lo que persiste un amplio espacio para el potencial
redistributivo del sistema impositivo en el Uruguay.

En mayo de 2016, el Ministro de Economia y Finanzas, Danilo
Astori, anuncié un paquete de medidas para la consolidacion fiscal, debido
al deterioro del escenario macroeconémico. Entre las medidas se incluyo el
aumento de tasas del impuesto a la renta de personas fisicas (IRPF) y del
impuesto de asistencia a la seguridad social (IASS), una reduccién del gasto
publico en 2016, una postergacién de gasto en 2017 y 2018, y un aumento
de la tasa de devolucién del IVA para los hogares de menores ingresos. El
anuncio de estas medidas se alinea con la orientacién de mayor equidad
tributaria de la reforma tributaria de 2006.

D. Lareforma tributaria de Colombia de 2012

En las dos administraciones del Presidente Juan Manuel Santos se ha
desarrollado una intensa actividad en materia de politicas impositivas:
se han realizado tres reformas tributarias —en 2010, 2012 (estructural) y
2014— y dos modificaciones tributarias (en 2013 y 2015)".

A pesar de los déficits fiscales (resultado global) registrados en
los ultimos 25 anos (véase el grafico IL9), que promediaron un -2,8%
del PIB entre 2010 y 2015, la reforma tributaria estructural de 2012 fue
disefiada con impacto neutro en cuanto a recaudacién. Entre otras
razones, se consideré que en 2010 se habia implementado una reforma
tributaria que recaudé un 1% del PIB" y que el precio del petréleo venia
en recuperacion (en 2012 lleg6 a niveles comparables con los anteriores
a la crisis financiera internacional). La neutralidad fiscal de la reforma
permitié que diversos sectores econdémicos tuvieran una predisposicion
favorable, especialmente aquellos intensivos en mano de obra, debido a
la disminucién de los costos laborales como resultado de la reduccién del
pago de impuestos parafiscales sobre la némina de trabajadores.

4 En 2016 empez6 a debatirse una nueva reforma tributaria.
15 Presentacién del Ministro de Hacienda y Crédito Publico, Juan Carlos Echeverry, “Primer afio
del gobierno de Santos y perspectivas econémicas”, 30 de agosto de 2011.
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Grafico 1l.9
Colombia: balance fiscal primario y global, 1990-2015
(En porcentajes del PIB)

A. Resultado primario

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), Estudio Econémico de Ameérica Latina y el Caribe, 2016. Documento informativo,
Santiago, julio de 2016, y CEPAL, informacién oficial.

Pese a lo anterior, el camino hacia la reforma también enfrentd
momentos de tension y de dificultades. Como antecedente, puede
mencionarse que la reforma a la justicia —anunciada desde el inicio del
Gobierno de Santos en 2010— fue aprobada en junio de 2012, pero termind
siendo rechazada por la sociedad civil y finalmente vetada por el propio
Gobierno. Asi, una reforma clave para el Gobierno terminé en un fracaso
politico y gener6 un deterioro del escenario legislativo.

En abril de 2012, antes de la presentacion del proyecto de ley y su
posterior discusion en la opinién publica y en el Parlamento, el Presidente
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Santos sefialé en una entrevista que con la reforma tributaria los que
deberian pagar impuestos y no estaban pagando impuestos iban a chillar
(Flores-Macias, 2015). Posteriormente, un borrador del anteproyecto
de ley se filtr6 a la prensa. Ambos sucesos activaron a la oposicion y a
diversos grupos de interés, que manifestaron sus criticas a las propuestas.
Como el debate de los contenidos de la reforma tributaria comenz6 antes
de que el proyecto de ley se enviara al Congreso, se realizaron algunas
modificaciones al anteproyecto de ley; por ejemplo, la idea de crear un
impuesto del 4% a los dividendos tuvo que ser descartada.

Al asumir Mauricio Cardenas como Ministro de Hacienda y Crédito
Publico, en septiembre de 2012, el Presidente Santos le encargd la realizacién
de una reforma tributaria dirigida a hacerse cargo de los principales
problemas que enfrentaba la economia colombiana. El plazo de presentacién
del proyecto fue ajustado porque, de acuerdo con el encargo presidencial,
debia estar aprobado en la legislatura que finalizaba en diciembre de 2012.

1.  Objetivos de la reforma

La reforma tributaria de Colombia (2012) comparte caracteristicas con la del
Uruguay (2006), debido a que también se disefid como una reforma neutra
en términos de recaudacién, cuyo acento estuvo puesto en la eficiencia y la
equidad tributaria. Con una recaudacién neutra, se consideré alcanzar el
objetivo de fomentar la formalidad (disminuyendo impuestos parafiscales), al
mismo tiempo que se tuvo presente la reciente implementacién de la reforma
tributaria de 2010. La economia politica tributaria no acompafaba un aumento
neto de la carga tributaria, a diferencia del caso del Uruguay (2006), en que el
principal motivo de un disefio fiscal neutro fue la alta carga tributaria existente.

Los objetivos de la reforma concordaban con el andlisis de que el
crecimiento de la economia colombiana enfrentaba restricciones estructurales,
algunas de las cuales eran de origen impositivo (Steiner, 2014), por cuanto
existian impuestos y contribuciones no salariales que triplicaban el
promedio de América Latina (FEDESARROLLO, 2014a).

Los principales objetivos de la reforma tributaria de 2012 fueron cuatro:
i) atacar la desigualdad (incrementar la equidad tributaria); ii) incentivar la
creacion de empleo formal (disminuir la informalidad); iii) aliviar a sectores
productivos afectados por la apreciaciéon cambiaria (especialmente la
agricultura y la industria), y iv) enfrentar la evasion de impuestos.

2. Principales medidas

Para aumentar la equidad tributaria del sistema, se introdujo el
nuevo impuesto sobre la renta de las personas naturales: el impuesto
minimo alternativo nacional (IMAN) y el impuesto minimo alternativo
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simplificado (IMAS). Ambos impuestos se crearon debido a que en el
sistema tributario previo a la reforma las personas de ingreso medio-alto
y de ingreso alto tributaban a una tasa promedio cercana al 5%, mientras
que las personas de menores ingresos, que no declaraban impuestos pero
tributaban mediante el mecanismo de retencién en la fuente, lo hacian a
una tasa promedio del 7%. E1 IMAN y el IMAS impusieron una estructura
de tributacion progresiva sobre la renta, con una tasa creciente segtin los
ingresos, desde un 0% para los trabajadores de menores ingresos hasta
un 15% para quienes reciben salarios superiores a 25 millones de pesos
colombianos (14.100 délares a diciembre de 2012) mensuales. La creacion
de este impuesto sobre la renta implicaba incrementar la tasa promedio de
los altos ingresos del 5% al 15%.

Otra de las medidas apunt6 a incentivar la creaciéon de empleo formal,
en concordancia con el objetivo de fortalecer la agricultura y la industria,
que eran los sectores productivos mads golpeados por la apreciacién
cambiaria y los que presentaban mayor informalidad laboral en la economia
colombiana. Para ello, se eliminaron aportes parafiscales y contribuciones
a la salud por parte de las personas juridicas. Esta tltima medida estuvo
asociada con la creacién del impuesto sobre la renta para la equidad (CREE),
impuesto progresivo sobre las utilidades de las empresas que tuvo como
objetivo financiar a las instituciones que anteriormente recibian los ingresos
de las contribuciones previsionales en salud y el pago de los impuestos a
la némina y otros aportes parafiscales. Ademas, se disminuy¢ la tasa del
impuesto sobre la renta de las personas juridicas del 33% al 25%; se excluy6
a los servicios de bares y restaurantes del impuesto a las ventas, para
establecer un impuesto nacional al consumo; se introdujeron modalidades
de declaracién y simplificaciones tanto de servicios como administrativas,
de tal modo que la cantidad de declaraciones disminuyera.

Las cifras del nivel de incumplimiento tributario avalan los
esfuerzos y recursos que las autoridades econémicas de Colombia han
destinado a enfrentar este problema. Por ejemplo, se han producido
grandes avances en la reduccién de la evasion del IVA, que disminuyd
del 37,8% en 2000 al 30,2% en 2005 y al 23% en 2012, afio de la reforma
(Gémez-Sabaini y Morédn, 2016). En este contexto, la reforma incluy6
medidas para seguir atacando y reduciendo la evasién, como las siguientes:
i) la subcapitalizacion, que consiste en la imposicién de limites al porcentaje
de intereses asociados a deudas deducibles del impuesto sobre la renta;
ii) criterios de vinculacién entre empresas, nueva clasificacién especifica
de tipos de vinculacién entre empresas, que norma el calculo de los
montos deducibles del impuesto sobre la renta; iii) actualizacioén de la lista
de paraisos fiscales y tratamiento especial a operaciones realizadas con
personas naturales o juridicas residentes en ellos; iv) obligatoriedad de la
preservacién y declaracion de documentacién relacionada con operaciones
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celebradas con vinculados y v) nuevas sanciones y facultades para la
administracién tributaria en caso de conducta abusiva en materia tributaria.

3. Efecto fiscal

A pesar de que en la reforma tributaria de 2012 se opt6 por un efecto
recaudatorio neutro, en el segundo semestre de ese afo Colombia
presentaba distintos indicadores econémicos que hacian aconsejable
aumentar la carga tributaria.

Entre 1990 y 2012, 1a carga tributaria de Colombia fue persistentemente
mas baja que el promedio de la carga tributaria de la regién (véase el
grafico I110) y los resultados fiscales evidenciaban constantes déficits
globales (véase el gréafico I1.9). Sin embargo, la economia politica tributaria no
acompaiaba un aumento de la recaudacién, dado que ya se habia aprobado
una reforma tributaria en 2010 con un incremento de los ingresos del 1% del
PIB. En este contexto, primé la apuesta por la eficacia y la mayor equidad en
el impuesto sobre la renta y los efectos fiscales fueron pospuestos para un
futuro debate tributario (véase el apartado 6 de esta seccion).

Grafico 11.10
Colombia y América Latina: carga tributaria, 1990-2012
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL),
informacion oficial.

4. Efecto distributivo

Colombia es uno de los paises de América Latina que tienen un alto
nivel de desigualdad, aunque el crecimiento econémico y las politicas de
proteccion social han influido en la mejora paulatina del coeficiente de Gini
desde 0,60 en 1994 hasta 0,536 en 2013 (CEPAL, 2014a). Segtin los calculos
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realizados por la CEPAL (2015d) con datos de 2011, el coeficiente de Gini
disminuye 0,011 puntos por el efecto del pago del impuesto sobre la renta
y de las contribuciones a la seguridad social. Esta reduccion es cercana
al promedio regional, pero estda muy por debajo de la que se registra en
los paises de la OCDE, que logran en promedio una disminucién cuatro
veces superior de sus coeficientes de Gini. Estos antecedentes confirman
el amplio espacio disponible para aumentar la progresividad del sistema
tributario de Colombia mediante una reforma tributaria.

La implementacién de sucesivas reformas tributarias (en 2010,
2012 y 2014) dificulta aislar la evaluacion de los efectos distributivos de
la reforma de 2012 en régimen. Sin embargo, el Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico sefialé que la reforma tributaria permitiria una mejora
de la distribucién del ingreso, disminuyendo el coeficiente de Gini 0,019
puntos, debido principalmente a la implementacién de la nueva estructura
tributaria del impuesto sobre la renta (IMAN e IMAS) (Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico de Colombia, 2012).

A diferencia de lo que ocurre con la reforma tributaria del Uruguay
(2006), en el caso de la reforma tributaria de Colombia (2012) existe un
déficit de estudios de los efectos distributivos, tarea pendiente para la
academia y los organismos internacionales.

5. Efecto en el mercado laboral

Sin duda, uno de los problemas mas importantes de la economia de
Colombia, y de otros paises de la region, es el alto nivel de informalidad
que presenta el mercado laboral. En la medida en que una gran proporcion
de trabajadores y empresas se mantienen fuera del sistema formal, sin
pagar los impuestos correspondientes, se afecta la integridad del sistema
tributario, ya que ello incide negativamente en la recaudacion tributaria y
en la capacidad financiera del Estado. Por eso, enfrentar la informalidad
fue uno de los grandes objetivos de la reforma y tal vez uno de los motivos
para hacerla neutra desde el punto de vista fiscal, apostando a una mayor
formalidad y a mayores ingresos fiscales en el mediano plazo.

A pesar de la dificultad que plantea establecer una causalidad
directa entre la reforma tributaria y las variaciones en los niveles de
informalidad laboral, el grafico I1.11 permite una primera aproximacién al
fenémeno de la informalidad en Colombia y a los potenciales efectos de la
reforma tributaria. Como puede observarse, la informalidad se mantuvo
por sobre el 50% de los ocupados entre enero de 2007 y enero de 2013, con
variaciones estacionales. Desde 2013, afio de implementacién de la reforma
tributaria, la informalidad ha caido bajo el 50% en promedio y fue del
472% en enero de 2016, lo que en todo caso sigue siendo un nivel alto.
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Grafico 11.11
Colombia®: trabajadores informales, marzo de 2007 a diciembre de 2015
(En porcentajes del total de ocupados)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Departamento Administrativo Nacional de Estadisticas
(DANE) de Colombia, informacion oficial.
2 Se consideran 13 &reas urbanas.

Los niveles de informalidad ratifican que esta materia debe ser una
de las prioridades de la politica econémica de Colombia y, en especial, de
sus politicas laborales. Desde la perspectiva de la politica tributaria, la
reforma de 2012 significé un paso en la direccién correcta en apoyo de la
formalidad, que deberia ser fortalecido por politicas integrales.

6. La reforma tributaria de Colombia de 2014

La reforma tributaria efectuada en Colombia en 2014 tiene varias
diferencias con la de 2012. La primera importante de resaltar es que
la reforma de 2012 fue planificada con antelacién, desde el inicio del
Gobierno del Presidente Santos, mientras que la de 2014 fue una respuesta
a las condiciones fiscales y macroeconémicas de la coyuntura. Durante los
meses posteriores a la reforma de 2012 era dificil imaginar que dos afios
después se estaria tramitando otra reforma tributaria (la tercera en cuatro
anos, incluida la de 2010).

De hecho, las proyecciones expresadas en el Marco Fiscal de Mediano
Plazo de junio de 2013 apuntaban a un crecimiento del 4,5% y el 4,7% para
2013 y 2014, respectivamente (Ministerio de Hacienda y Crédito Publico de
Colombia, 2013), lo que situaba a Colombia como una de las economias con
mayores niveles de dinamismo en la regién. No fue sino hasta el inicio del
segundo semestre de 2014 que la tasa de crecimiento se debilit y se hicieron
presentes los efectos del fin del ciclo de las materias primas (reduccién
del precio del petréleo) en la situacion fiscal. En estas circunstancias,
los principales antecedentes que tuvo el Gobierno para presentar otra
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reforma tributaria en octubre de 2014 fueron: i) el cumplimiento de la
regla de balance estructural, que imponia un limite al déficit estructural
del -2,3% para 2014 (que debia disminuir al -1,9% en 2018); ii) el comienzo
de la desarticulacion gradual del gravamen a los movimientos financieros
(GMF), que implicarfa una disminucién del 0,4% del PIB; iii) la expiracion
del impuesto al patrimonio, que aportaba a los ingresos fiscales un 0,6%
del PIB; iv) la caida de los ingresos fiscales provenientes de la explotacién
del petrdleo, debido a la disminucién del precio de las materias primas
(la proyeccion del precio promedio del barril colombiano pasé de 88 délares
en 2014 a 48 dolares en 2015), y v) los compromisos de gasto del Gobierno en
educacién, infraestructura y en el proceso de paz.

Todos estos factores originaron una situacién de estrechez fiscal que
redund¢ en la presentacion de la reforma tributaria en octubre de 2014. En
este contexto, su objetivo central fue sostener la capacidad financiera del
Gobierno, asegurando los recursos para mantener el ritmo de inversién
publica y los compromisos de gasto publico.

a) Principales medidas

Las principales medidas de la reforma tributaria de 2014 pueden
clasificarse en aquellas que introdujeron nuevos mecanismos de tributacién
y las que prolongaron la vigencia de los impuestos existentes.

Entre las primeras estuvo la introduccién de una sobretasa al
impuesto sobre la renta para la equidad (CREE) (establecido con la reforma
tributaria de 2012) del 5% en 2015, el 6% en 2016, el 8% en 2017 y el 9%
en 2018; se eliminé ademaés la devolucion de 2 puntos del IVA por pago con
tarjetas de crédito o débito.

También se incluyé un nuevo impuesto a la riqueza, similar al
impuesto al patrimonio pero con diferencias en la estructura de tasas y en
la determinacién de la base gravable. Esta medida gener6 debate, ya que
fue percibida por el sector privado como una prolongacién del impuesto al
patrimonio, tributo que en su origen fue disefiado como transitorio.

Un impuesto que se mantuvo fue el gravamen a los movimientos
financieros, cuyo desmantelamiento debia comenzar en 2011, segun lo
aprobado en la reforma tributaria de 2010. Sin embargo, en la modificacién
tributaria de 2013 fue prorrogado hasta 2014, con una tasa del 4%. En la
reforma de 2014, se establecié que dicha tasa se mantendra hasta 2018, afio
en que empezard a desmantelarse gradualmente hasta 2021.

b) Efecto fiscal

Los ingresos ptblicos asociados a la produccién de petréleo y
minerales pasaron del 3,4% del PIB en 2013 al 2,5% del PIB en 2014. De
acuerdo con las proyecciones realizadas en 2014, dicho item contribuiria solo
con un 1,8% del PIB en 2015 y se estabilizaria en un 2,0% del PIB en 2018.



118 Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

En el gréfico I1.12 se presentan las proyecciones de ingresos ptblicos que
realiz6 el Ministerio de Hacienda y Crédito Ptiblico de Colombia cuando fue
presentada la propuesta de reforma tributaria (octubre de 2014).

Grafico 11.12
Colombia: estimacién de los ingresos publicos sin reforma tributaria, 2014-2018
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico de Colombia, Financiamiento para la paz, la equidad y
la educacion 2015-2018, Bogota, 2014.

De acuerdo con estas proyecciones, los ingresos publicos bajarian
del 171% del PIB en 2014 al 14,8% del PIB en 2018. Dicha situacién
—sumada a los compromisos de gasto en infraestructura, en educacion
y en el proceso de paz— era inconsistente con las metas de balance
estructural que se habia fijado el pais en la Ley de Responsabilidad
Fiscal de 2011. Por tanto, entre otras materias, se requeria de una reforma
tributaria en 2014 para aumentar los ingresos.

En 2015, los recursos provenientes del impuesto al patrimonio
dejarian de percibirse y los provenientes del GMF disminuirian un
0,4% del PIB, a lo que se sumaban los efectos producidos por el entorno
macro internacional. En este contexto, el Ministro de Hacienda y Crédito
Publico, en la presentacién del Marco Fiscal de Mediano Plazo de 2015,
explicé que la caida del precio del petrdleo significaba una disminucién
de los ingresos fiscales del 1,4% del PIB. Ademaés, la devaluacién del peso
colombiano trajo consigo un efecto negativo, debido a que se encareci6 el
pago de intereses de la deuda ptblica externa. Esto representé un aumento
del 0,3% del PIB de gastos no presupuestados para el Gobierno central.

Entre las acciones que llevo adelante el Ministerio de Hacienda
frente a este escenario se incluyeron un ajuste fiscal que consideré una
disminucion del gasto publico del 0,4% del PIB, una reforma tributaria
(que aportara un 0,5% del PIB adicional y evitara una disminucién del
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1,0% del PIB) y otras acciones que en conjunto equivalian al 0,1% del
PIB. Finalmente, gracias a que la devaluacién implicé un aumento de la
recaudacion del IVA externo y aranceles por un monto adicional del 0,2%
del PIB, el Gobierno central pudo cumplir con la regla fiscal, alcanzando
un déficit estructural del -2,3% del PIB en 2015.

c) Nueva reforma tributaria

La reforma tributaria de 2014 recibi6 criticas desde diversos sectores
politicos y sociales, que entre otras cosas argumentaban que era la tercera
reforma en la administracién del Presidente Santos (junto con las de 2010
y 2012), ademas de la modificacion tributaria de 2013. En ese ambiente, la
economia politica hizo aconsejable incluir un articulo en que se establecia
la creacién de una comision de expertos para evaluar y proponer una
nueva reforma tributaria estructural.

En febrero de 2015 se formé la Comisién de Expertos para la
Equidad y la Competitividad Tributaria, que entre otros objetivos tenia
que proponer reformas orientadas a combatir la evasion y la elusion fiscal,
asi como a avanzar hacia un sistema tributario mas equitativo y eficiente.

La Comisién entregd en diciembre de 2015 su informe final, que
contenia un diagndstico y una serie de propuestas sobre el camino que
deberia tomar la politica fiscal. Entre estas, es atingente destacar tres:
i) ampliar la base del IVA y reestructurar la base de los bienes y servicios
no gravados; ii) eliminar el IMAN y el IMAS para personas naturales
y restaurar un sistema con impuesto sobre la renta, y iii) reformar y
modernizar la institucionalidad tributaria.

Las presiones fiscales han continuado en 2016 y, sumadas al proceso
de paz'®, lo més probable es que generen un escenario en que las finanzas
publicas requieran de una nueva reforma tributaria, situaciéon que estaba
en pleno debate al cierre de este capitulo?.

E. Lareforma tributaria de México de 2013

En México, después de la eleccién presidencial de 2012, se logré establecer
las alianzas politicas necesarias para llevar adelante una reforma tributaria.
En un proyecto politico histérico, solo un mes después de haber asumido
sus funciones, el Presidente Enrique Pefia Nieto convoc) a todas las fuerzas
politicas a debatir y negociar un paquete de reformas estructurales que
permitieran fortalecer los derechos sociales, elevar el ritmo del crecimiento
econdmico, perfeccionar los mecanismos de seguridad y justicia, combatir

1 Se han realizado distintas estimaciones fiscales relacionadas con el proceso de paz, con un piso
de costo fiscal en torno al 1% del PIB.

7" FEDESARROLLO (2014b) anticipé esta situacién, al sefalar que la recaudacién adicional de la
reforma de 2014 seria insuficiente para alcanzar los objetivos del Marco Fiscal de Mediano Plazo.
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la corrupcién y fomentar la transparencia, asi como, por tltimo, impulsar
reformas para mejorar el sistema politico y alcanzar una gobernabilidad
mas democratica. El Pacto por México convocd inicialmente a las tres
fuerzas politicas mas importantes: el Partido Revolucionario Democratico
(PRD), de izquierda, el oficialista Partido Revolucionario Institucional
(PRI), de centro, y el Partido Acciéon Nacional (PAN), de derecha. Un mes
después se incorpor¢ el Partido Verde Ecologista de México.

Dicho pacto permitié que en los primeros 20 meses de Gobierno
se aprobaran 11 reformas estructurales y 81 proyectos de legislacion
secundaria asociados a las reformas. Estas fueron: la reforma laboral,
la reforma en materia de transparencia, la reforma politico-electoral,
la reforma al coédigo de procedimientos penales, la nueva ley de
amparo, la reforma educacional, la reforma financiera, la reforma a las
telecomunicaciones y a la radiodifusién, la reforma en competencia
econdmica, la reforma energética y la reforma hacendaria.

La reforma energética, considerada la madre de todas las reformas,
permitié por primera vez en casi un siglo que inversionistas privados
ingresaran a la industria de la explotacién de hidrocarburos mexicanos.
Esta reforma, junto con la hacendaria, fueron las que mas tensionaron el
Pacto por México. En el proceso de aprobacion en el Congreso de la Unién,
el PRIy el Gobierno impulsaron la reforma hacendaria junto con el PRD, a
pesar de la oposicién del PAN; en cambio, lo que permitié la aprobacion de
la reforma energgética fue el apoyo del PRI y del PAN, ya que el PRD vot6
en contra y terminé por abandonar el Pacto por México.

Ademas de la alta tensiéon politica que generaron, las reformas
hacendaria y energética tuvieron gran relevancia en el periodo de
reformas del Gobierno. La reforma energética implic6 una gran cantidad
de recursos humanos y tecnolégicos (500.000 puestos de trabajo deberian
crearse solo en el sector energético). Ademads, esta reforma traeria la
esperada disminuciéon del precio de la energia. En tanto, la reforma
hacendaria condicionaba el desarrollo de las otras reformas, debido a su
componente financiero y a que significaba un avance considerable en el
esfuerzo de revertir la persistente dependencia del fisco respecto de los
ingresos publicos proporcionados por la explotacion del petrdleo.

1.  Objetivos de la reforma

La reforma hacendaria, o reforma fiscal, se desarrolld en seis ejes:
i) fomentar la estabilidad y el crecimiento; ii) aumentar la equidad del
sistema tributario; iii) facilitar el cumplimiento de las obligaciones
tributarias; iv) promover la formalidad; v) fortalecer el federalismo fiscal,
y vi) fortalecer Petréleos Mexicanos. Ademas, esta reforma contemplé la
creacién de una serie de instrumentos para reforzar la estabilidad y la
sostenibilidad fiscal como, por ejemplo, una regla de balance estructural y
la creacién de un fondo soberano (México, Gobierno de, 2014).
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A su vez, la reforma tributaria contenida en la reforma hacendaria
tenia cuatro objetivos: i) aumentar la recaudacion un 3% del PIB;
ii) aumentar la equidad del sistema tributario; iii) promover la formalidad y
el cumplimiento de las obligaciones tributarias, y iv) mejorar la capacidad
financiera del Gobierno central para la realizaciéon de otras reformas
estructurales, en especial en cuanto al financiamiento comprometido
para las reformas de la seguridad social (pensiones).

La carga tributaria en México es baja tanto en relacién con el
nivel de desarrollo alcanzado como respecto de los niveles promedio
de la region (véase el grafico IL13). En 2012 los ingresos tributarios
representaban un 8,4% del PIB, lo que equivalia al 39,4% de los ingresos
publicos totales. Estas cifras estaban considerablemente alejadas del
promedio regional, segtin el cual los ingresos tributarios representaban
un 14,8% del PIB y un 79,6% de los ingresos publicos totales. Entre
otros factores, la dependencia respecto de los ingresos petroleros —que
explica el nivel de carga tributaria del pais— y el fin del ciclo de buenos
precios del petréleo desencadenaron un debate fiscal que facilité la
implementacién de la reforma tributaria de 2013.

Grafico 11.113
México® y América Latina: carga tributaria, 1990-2013
(En porcentajes del PIB)
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(CEPAL), informacién oficial.
a La cobertura institucional corresponde al sector publico federal.

2. Principales medidas

La reforma tributaria de México (2013) fue integral e incluy6 cinco areas
principales. En el drea de los impuestos indirectos, el IVA fue objeto de
dos modificaciones: la homogeneizacién de la tasa del impuesto pagado en
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zonas fronterizas con las tasas del resto del pais en un 16% y la eliminacién
de las exenciones a importaciones temporales'.

El segundo grupo de medidas se aplicé a los impuestos directos
sobre la renta de las empresas y de las personas. En cuanto al impuesto
sobre la renta de las empresas, el impuesto sobre la renta empresarial (tasa
Unica) y el impuesto a los depésitos en efectivo fueron reemplazados por
un impuesto sobre la renta empresarial modificado, que incluyé la carga
tributaria de los dos impuestos eliminados. Respecto al impuesto sobre
la renta de las personas naturales (fisicas), se creé un impuesto del 10%
sobre los ingresos de las personas naturales derivados de ganancias de
capital y distribucién de dividendos. Ademads, se impuso un limite anual
a las deducciones personales y se modificé la estructura de las tasas del
impuesto, aumentando los tramos de mds altos ingresos.

Otro conjunto de medidas apunté a reducir la informalidad. La
reforma incluyé dos mecanismos de incentivo a la formalizacién de la
actividad empresarial y a la formalidad en el trabajo. El nuevo Régimen
de Incorporacion Fiscal (RIF) se orient6 a los pequefios y medianos
contribuyentes, para proporcionarles asesorfa y ayuda en materia
de tributaciéon e incorporaciéon gradual (en un plazo de 11 afios) a la
formalidad. A los duefios y trabajadores de las empresas que participan en
este régimen se les dio la posibilidad de optar por ingresar a un régimen
similar orientado a la formalizacién laboral, conocido como Régimen
de Incorporacién a la Seguridad Social (RISS). Ambos mecanismos
fueron ideados con el fin de enfrentar la informalidad, que es uno de los
principales problemas estructurales de la economia mexicana.

La reforma tributaria también introdujo medidas ambientales y de
salud publica. Asi, mediante los impuestos especiales se sumé un nuevo
impuesto verde al consumo de combustibles fésiles, un impuesto a la
utilizacién de plaguicidas en la agricultura y un impuesto a las bebidas
que contienen saborizantes y a productos de alta densidad caldrica.

Ademés, se incluyeron beneficios especiales a la extraccion minera,
que permiten descontar de la base imponible los costos operativos
asociados a la extraccion del recurso, y a la renta de metales preciosos.

3. Efecto fiscal

Las modificaciones realizadas al proyecto de reforma tributaria en el Congreso
tuvieron un efecto en la recaudacién esperada (véase el cuadro IL11). Segiin

Hasta la presentacion del proyecto, el 9 de septiembre de 2013, se presumia que la reforma
incorporaria un aumento de la base imponible del IVA, incluyendo alimentos y medicinas que
estaban exentos de dicho impuesto, pero debido a las negociaciones de tltimo momento dicha
medida se descarto.
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las estimaciones iniciales, se proyectaban ingresos fiscales en torno al 1,4%
del PIB en 2014 y el 3,0% del PIB en 2018. Con las modificaciones, estas cifras
disminuyeron al 1% del PIB en 2014 y el 2,5% en 2018.

Cuadro 11.11
México: recaudacion de la reforma tributaria de 2013
propuesta y aprobada, 2014 y 2018
(En porcentajes del PIB)

2014 2018
Recaudacion propuesta por el ejecutivo 1,4 3,0
Recaudacion aprobada por el Congreso 1,0 2,5

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Secretaria de Hacienda y Crédito Publico de
México, informacioén oficial.

El rendimiento tributario efectivo ha estado muy por encima de las
cifras inicialmente estimadas. En el cuadro I1.12 se presenta el efecto fiscal
estimado, desagregado por tipo de impuesto, para el periodo 2014-2018 y el
efecto fiscal efectivo registrado en 2014 y 2015. La recaudacion total efectiva
en 2014 fue del 1,1% del PIB, similar a la estimacién inicial del 1% del PIB;
sin embargo, en 2015, la recaudacién tributaria efectiva llegé al 2,6% del
PIB, cifra superior en un 1% del PIB a la meta considerada para ese afo y
también superior a la proyectada en régimen para 2018. Parte importante
de esta recaudacion provino del impuesto especial sobre produccion y
servicios (IEPS) a las gasolinas, que permiti6 recaudar un 1,1% del PIB en
2015, cifra superior al 0,6% del PIB estimado inicialmente.

Cuadro 11.12
México: efecto recaudatorio de la reforma tributaria de 2013
estimado y efectivo, 2014-2018
(En porcentajes del PIB)

Impuesto y tipo de efecto 2014 2015 2016 2017 2018
Total, estimado 1,0 1,6 1,9 2,2 2,5
Total, efectivo 11 2,6
Impuesto sobre la renta, estimado 0,2 0,5 0,5 0,5 0,5
Impuesto sobre la renta, efectivo -0 0,8
Impuesto sobre el valor agregado (IVA), estimado 02 03 03 03 03
Impuesto sobre el valor agregado (IVA), efectivo 0,4 0,5

Impuesto especial sobre produccién y servicios (IEPS)

) 02 02 02 02 02
no petrolero, estimado

Impuesto especial sobre produccién y servicios (IEPS)

no petrolero, efectivo 0.2 0.2

Impuesto especial sobre produccién y servicios (IEPS)

. ; 0,4 0,6 0,9 1,2 1,5
a las gasolinas, estimado

Impuesto especial sobre produccion y servicios (IEPS)

a las gasolinas, efectivo 04 11

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Secretaria de Hacienda y Crédito Publico de México,
informacién oficial.
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En el cuadro 1113 se muestra la evolucion de los ingresos fiscales
derivados del petréleo como porcentaje del PIB y su participacion en los
ingresos publicos entre 2005 y 2015. Entre 2005 y 2013 (afio de la reforma)
los ingresos petroleros representaban en promedio un 8,4% del PIB y
un 37% del total de los ingresos publicos. El desplome de los ingresos
petroleros, debido al fin del ciclo de las materias primas y a la caida
vertiginosa del precio del petréleo a nivel mundial, se refleja en las cifras:
la recaudacién de dichos ingresos present6 los resultados mas bajos de los
altimos diez afios, alcanzando un 4,6% del PIB y un 19,7% de los ingresos
publicos en 2015.

Cuadro 11.13
México: ingresos fiscales derivados del petréleo, 2005-2015
(En porcentajes del PIB y del total de los ingresos publicos)

Porcentaje del total de

Afio Porcentaje del PIB los ingresos puiblicos
2005 75 36,4
2006 8,6 39,8
2007 8,1 37,2
2008 10,3 44,3
2009 7,2 30,9
2010 7.7 34,7
2011 8,6 38,0
2012 8,9 39,4
2013 8,3 35,4
2014 71 30,7
2015 4,6 19,7

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
de México, informacion oficial.

4. Efecto distributivo

Al igual que en el resto de América Latina, en México la politica fiscal
ha tenido escaso impacto en la distribucién del ingreso y en la reduccién
de la desigualdad: el coeficiente de Gini era de 0,54 en 2000 y diez afos
después disminuyé a 048. La politica tributaria ha tenido un papel
reducido en este cambio, ya que, segtin datos de la OCDE, la desigualdad
medida por el coeficiente de Gini disminuia solo 0,018 después de
impuestos y transferencias con el sistema anterior a la reforma. Fue por
esto que la reforma incluyé modificaciones a los impuestos sobre las
rentas (empresariales y personales) que involucraron principalmente a
los contribuyentes de mayores ingresos. De acuerdo con una estimacion
realizada por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico de México
(2015), se produjo una mejora en la distribucién del ingreso, con una



Sostenibilidad fiscal y reformas tributarias en América Latina 125

disminucién del coeficiente de Gini de 0,032 puntos, gracias a la reforma
(véase el gréfico 11.14).

Gréfico 11.14
México: efecto redistributivo de la politica fiscal con y sin
la reforma tributaria de 2013
(En puntos de variacién del coeficiente de Gini)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Secretaria de Hacienda y Crédito Publico de México,
informacién oficial.

Es posible calificar la reforma tributaria de México de 2013 como
una reforma exitosa. El aumento de la recaudaciéon permitié que el ajuste
fiscal realizado en 2016 fuera solo de un 0,7% del PIB, lo que evit6 recortes
en el presupuesto de los programas sociales enfocados en la poblacién més
vulnerable. Sin embargo, més all4 del éxito en términos de la recaudacién,
la carga tributaria de México no presenta una situacién de equilibrio; si los
ingresos petroleros contindan en sus niveles actuales serd inevitable un
nuevo debate acerca del nivel de la carga tributaria en los préximos afios,
tanto por el grado de desarrollo alcanzado por la sociedad mexicana como
porque el pais sigue estando entre los que presentan una menor presion
tributaria de América Latina.

F. El proyecto de ley de reforma tributaria
de Costa Rica, 2015-2016

Costa Rica es el tinico pais de Centroamérica y uno de los tres de América
Latina, junto con la Argentina y Bolivia (Estado Plurinacional de), que
no ha implementado una reforma tributaria en los tultimos seis afios",

¥ Véanse en el apartado 1 de la seccién B las modificaciones tributarias que han realizado la

Argentina y Bolivia (Estado Plurinacional de) entre 2010 y 2015.
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aunque entre 2013 y 2015 llevé adelante modificaciones tributarias
puntuales. Distintas administraciones han intentado introducir
reformas sustantivas en materia fiscal y en tres oportunidades los
tramites legislativos de aprobacién fueron anulados por la Sala
Constitucional de la Corte Suprema de Costa Rica, debido a vicios
en los procedimientos legislativos: en 2006, durante el Gobierno de
Abel Pacheco, ese fue el caso de la Ley de pacto fiscal y reforma fiscal
estructurada; en 2011, durante el Gobierno de Laura Chinchilla, fue el
turno de la Ley de solidaridad tributaria, y en 2015, durante el Gobierno
de Luis Guillermo Solis, la Ley de impuesto sobre las sociedades corri6
la misma suerte.

Costa Rica tiene la urgente necesidad de lograr una reforma
fiscal que le permita recuperar su capacidad financiera. Esto es
reconocido transversalmente por los distintos sectores politicos;
tanto es asi, que el propio Presidente Solis ha indicado que la
prioridad absoluta del Gobierno es sacar adelante los proyectos de
ley que constituyen la reforma tributaria, presentados a la Asamblea
Legislativa en agosto de 2015.

Lo anterior se confirma y adquiere atin més relevancia al revisar
la evolucion de los balances fiscales y de la deuda ptblica en los
ultimos afos. En el gréfico II.15 se presenta el resultado primario y el
resultado global de Costa Rica entre 1990 y 2015. El panorama fiscal fue
auspicioso durante la primera parte de la década de 2000, con resultados
primarios positivos, que alcanzaron un maximo del 3,7% del PIB en 2007;
ese mismo ano, el resultado global fue del 0,6% del PIB. Tras la crisis
financiera internacional de 2008-2009, las cuentas fiscales se deterioraron
de manera dréstica y en los dltimos seis afios el resultado global ha sido
crecientemente deficitario: de un -5,1% del PIB en 2010, un -5,7% en 2014 y
un 5,9% del PIB en 2015.

La evolucién del balance fiscal en los dltimos afios ha condicionado
e impulsado un aumento sostenido de la deuda ptblica. En el grafico I1.16
puede observarse la evolucién de la deuda publica de Costa Rica como
porcentaje del PIB entre 1990 y 2015. Los positivos resultados del balance
primario permitieron disminuir la deuda del 46,9% del PIB en 1996 al
24,8% del PIB en 2008. Sin embargo, de manera consistente con los
débiles resultados fiscales de los tultimos afos, la deuda ha aumentado
considerablemente, alcanzando un nivel del 42,4% del PIB en 2015. La
situacion fiscal de Costa Rica ha empeorado y, de no tomarse medidas
que conduzcan a una reforma fiscal, su nivel de deuda publica alcanzard
(o superara) el registrado en 1996 (un 46,9% del PIB), la cifra maés alta de
los tltimos 25 anos.
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La evolucion deficitaria de los balances fiscales y el aumento de
la deuda publica obedecen a las tendencias divergentes de los gastos y
los ingresos publicos. Los gastos publicos han presentado un aumento
considerable, del 15,7% del PIB en 2008 al 20,7% del PIB en 2015, es decir,
un 5% del PIB, que no ha sido acompafiado de aumentos en los ingresos,
ya que estos se han mantenido estables en torno al 14% del PIB entre 2008 y
2015 (véase el grafico 11.17).

Grafico 11115
Costa Rica: balance fiscal primario y global, 1990-2015
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), Estudio Econdémico de América Latina y el Caribe, 2016. Documento informativo,
Santiago, julio de 2016, y CEPAL, informacién oficial.
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Grafico 11.16
Costa Rica: deuda publica, 1990-2015
(En porcentajes del PIB)
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(CEPAL), Estudio Econémico de Ameérica Latina y el Caribe, 2016. Documento informativo,
Santiago, julio de 2016, y CEPAL, informacioén oficial

Grafico 11.117
Costa Rica: ingresos y gastos publicos, 1990-2015
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Comisién Econémica para América Latina y el Caribe

(CEPAL), Estudio Econémico de Ameérica Latina y el Caribe, 2016. Documento informativo,
Santiago, julio de 2016, y CEPAL, informacion oficial.

La politica fiscal de los tiltimos afios en Costa Rica se ha conducido

en funcion del llamado Plan de Fortalecimiento de la Hacienda Ptblica,
que incluye nueve proyectos de ley para ser aprobados en fases. Segtin
lo planificado, tres debian ser aprobados en la primera fase (2014):
el proyecto de ley de reforma al articulo 106 del Cédigo Tributario,
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referido a tributaciéon internacional y al levantamiento del secreto
bancario en casos de delitos tributarios (aprobado); el proyecto de ley
para mejorar la lucha contra el fraude fiscal (en discusién), y el proyecto
de ley para mejorar la lucha contra el contrabando (aprobado). La
segunda fase consiste en seis proyectos de ley presentados en 2015: el
proyecto de creacién de un IVA, el proyecto de creacién de un impuesto
sobre la renta, el proyecto de exoneraciones, el proyecto de la caja tinica,
el proyecto de las pensiones y el proyecto de las sociedades anénimas.
De estos seis proyectos, solo culminé el proceso de discusion legislativa
del referido a la tributacién de las sociedades andénimas, que fue
aprobado. Como se sefiald anteriormente, la Sala Constitucional de
la Corte Suprema de Costa Rica anul6 la aprobacion de este proyecto
de ley, sefialando la existencia de vicios en el proceso legislativo. La
tercera y ultima fase del plan —programada para 2016— consiste en
la presentacién y aprobacién de proyectos de ley como el de derecho
a la sostenibilidad fiscal, que implica una reforma constitucional, un
proyecto de ley de regla fiscal y modificaciones al reglamento de la
Asamblea Legislativa para prohibir la presentacién de proyectos sin
contenido presupuestario, entre otros.

El objetivo final del Plan de Fortalecimiento de la Hacienda Ptblica
es garantizar la sostenibilidad financiera del sector ptblico. Sin embargo,
la actual administracion ha encontrado bastantes dificultades para
avanzar; prueba de ello es que, al cierre de la elaboracién de este capitulo,
la reforma tributaria no presentaba mayores progresos, después de un afio
de tramitacion en la Asamblea Legislativa.

El anélisis que se realiza en esta seccion esta centrado en la reforma
tributaria, que incluye los proyectos de ley de reforma al impuesto sobre la
renta y al IVA.

1.  Objetivos de la reforma

El objetivo principal del proyecto de reforma tributaria de Costa Rica
es aumentar la recaudaciéon un 2,1% del PIB, para asi contribuir a la
recuperacion de la capacidad financiera del Estado. En segundo lugar,
la transformacion del impuesto sobre las ventas en un impuesto sobre
el valor agregado tiene como objetivo modernizar una parte de las
herramientas tributarias que utiliza el sistema, introduciendo un impuesto
mas eficiente. Con la reforma al impuesto sobre la renta se busca aumentar
la participacion de los impuestos directos en la estructura tributaria y, a la
vez, avanzar hacia una mayor equidad tributaria®.

% Lareforma tributaria también tiene como objetivo disminuir la evasién y la elusién, mediante el
proyecto de ley para mejorar la lucha contra el fraude fiscal.
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2 Principales medidas

Las principales medidas de la reforma tributaria son: i) las modificaciones
al impuesto general sobre las ventas, para su eliminacién, y la creacién de
un impuesto sobre el valor agregado (IVA), y ii) la reforma al impuesto
sobre la renta.

El IVA propuesto es un IVA que podria calificarse de personalizado,
que permite la devolucién del impuesto a los hogares pertenecientes a los
cuatro primeros deciles de ingreso, mediante el uso de medios electrénicos
de pago. Ademas, se propone aumentar la tasa del impuesto del 13% (en el
actual impuesto general sobre las ventas) al 14% durante el primer afio de
vigencia y posteriormente al 15%. Se incorporan también modificaciones
de tasas a los traspasos de bienes muebles (del 2,5% al 5%) e inmuebles
(del 1,50/0 al 3(70).

En cuanto al impuesto sobre la renta, la medida més importante
tiene relacion con la tributacién de las personas fisicas, mediante la
modificaciéon del impuesto sobre el salario, que introduce dos tramos
superiores, con tasas del 20% y del 25%, para ingresos aproximados
sobre 16.000 y 26.000 ddlares, respectivamente. En segundo lugar,
se establece un sistema de integraciéon y consolidacién de rentas,
para evitar el problema de la deduccién de gastos para las empresas
financieras. Se introduce un esquema de escala con tasas progresivas
del 10% al 25% en el impuesto sobre la renta empresarial, para evitar
el fraccionamiento de empresas grandes. Ademds, se incluye como
contribuyentes a las empresas publicas de Costa Rica. Por dltimo, se
propone una medida muy relevante: gravar las ganancias de capital,
hasta ahora exentas de impuestos.

3. Reforma fiscal

A pesar de que Costa Rica ha presentado una tasa de crecimiento
promedio de alrededor del 4,1% en los tdltimos seis afios (superior al
2,9% promedio de América Latina) y de que ha logrado una insercién
productiva y comercial estratégica en la region (Barreix, 2014), es posible
constatar el estado de fragilidad en que se encuentra su situacion fiscal.
De acuerdo con las proyecciones fiscales, el panorama empeora, ya que
la deuda publica seguira creciendo hasta superar el maximo alcanzado
en los tdltimos 25 afios (un 46,9% del PIB en 1996), lo que potencialmente
implicara ajustes de gasto dolorosos en términos sociales, ademas de las
inevitables consecuencias sobre el acceso y el costo del crédito para los
actores publicos y privados.

Segtin las estimaciones de recaudacion de la reforma tributaria
realizadas por el Gobierno, se conseguirian ingresos adicionales equivalentes
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a un 2,1% del PIB en régimen. El IVA contribuirfa con una recaudacién del
1,3% del PIB y los impuestos al traspaso de bienes con un 0,2% del PIB,
mientras que la reforma al impuesto sobre la renta lo haria con un 0,6%
del PIB (Ministro de Hacienda de Costa Rica, 2015). Ademas, la autoridad
espera que se produzca una sinergia entre las reformas propuestas (al IVA y
al impuesto sobre la renta) y la aplicaciéon del proyecto de ley para mejorar la
lucha contra el fraude fiscal, que también deberia generar mayores ingresos
publicos (que no han sido cuantificados).

El franco deterioro de las cifras fiscales no solo avala la
implementacion de una reforma tributaria, sino también de una
reforma fiscal integral en Costa Rica. Sin embargo, para llevar adelante
una reforma fiscal se requiere impulsar un pacto fiscal que involucre
a los partidos de oposicion, ya que el apoyo oficialista en la Asamblea
Legislativa es muy precario (13 escafios obtenidos en la elecciéon de 2014,
de un total de 57).

El pacto fiscal debiera permitir una modernizacién estructural
de la politica fiscal, incorporando una institucionalidad sélida que
garantice la sostenibilidad financiera del sector ptblico. La reforma
fiscal deberia incluir al menos tres dimensiones: i) reforma tributaria
(IVA e impuesto sobre la renta), con los proyectos de ley ya presentados
en la Asamblea Legislativa; ii) eficiencia en el gasto, en especial en
los gastos de personal (servicio civil), y sostenibilidad del gasto
en seguridad social, y iii) implementacion de una regla fiscal para
consolidar una senda de gasto ptblico sostenible, en que se privilegie la
inversion publica.

G. Vision de los Ministros de Hacienda de la regiéon?'

Como parte de este estudio y evaluacién de las principales reformas
tributarias efectuadas en América Latina y, en especial, de las
reformas tributarias estructurales —del Uruguay (2006), Colombia
(2012), México (2013) y Chile (2014)—, se realizaron entrevistas en
terreno, entre octubre de 2015 y febrero de 2016, a los Ministros de
Hacienda que fueron responsables de llevar adelante las reformas
tributarias en sus paises.

Todos los ministros cuentan con una extensa experiencia en
politicas publicas, economia y politica fiscal. En el caso del Uruguay, el

2 Esta seccién no habria sido posible sin la colaboracién y la excelente disposicion del Ministro de

Economia y Finanzas del Uruguay, Danilo Astori; del Ministro de Hacienda y Crédito Ptblico
de Colombia, Mauricio Cardenas, y del Secretario de Hacienda y Crédito Publico de México,
Luis Videgaray. En el caso de Chile, las opiniones son del autor.
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actual Ministro de Economia y Finanzas condujo la reforma tributaria
estructural de 2006, cuando ejercié el mismo cargo (por un periodo que
se extendié entre 2005 y 2008), antes de ser nombrado Vicepresidente de
la Republica, funcién que desempenié entre 2010 y 2015. En Colombia,
el actual Ministro de Hacienda y Crédito Pablico (en ejercicio desde
septiembre de 2012) implemento las reformas tributarias de 2012 y 2014,
y en 2016 conduce el proceso de una nueva reforma tributaria —en pleno
debate al cierre de la redaccion de este capitulo— para enfrentar tanto la
situacion fiscal como el proceso de paz. En México, el actual Secretario
de Hacienda y Crédito Publico ha ejercido el cargo desde el inicio del
Gobierno del Presidente Pefia Nieto (diciembre de 2012), de modo que ha
encabezado no solo la reforma tributaria de 2013, sino también la reforma
hacendaria (financiera y fiscal), asi como otras reformas estructurales del
periodo 2012-2016.

Las reformas tributarias estructurales analizadas en este capitulo
(y en el capitulo III, en el caso de la reforma de Chile) se originaron en
Gobiernos de distintas orientaciones politicas: centroizquierda en el
Uruguay y Chile, centro en México y centroderecha en Colombia. Ademas,
han sido implementadas en disimiles escenarios politicos, econémicos y
fiscales, con diversos objetivos. Mas alla de estas diferencias, existe un
denominador comun en todas estas reformas estructurales: el objetivo
de avanzar en la mejora de la equidad tributaria. En términos de la
politica tributaria, la directriz no solo es recaudar, sino recaudar en forma
progresiva, mejorando la distribucién del ingreso y enfrentando la evasion
y el incumplimiento tributario.

A diferencia de las reformas tributarias de la década de 1990 y de
principios de la década de 2010, en las reformas tributarias estructurales
estudiadas el acento se ha puesto en la transformacién de los impuestos
sobre la renta (ingresos de las personas y las empresas), constituyéndose
la politica tributaria en una de las politicas publicas clave para mejorar la
distribucién del ingreso y enfrentar la desigualdad en la region.

Tres materias vinculadas con la economia politica de las reformas
tributarias (véase la seccién I) destacaron en las opiniones de los Ministros
de Hacienda. La primera estd relacionada con la oportunidad, por cuanto
para algunos sectores nunca es un buen momento para implementar una
reforma tributaria, lo que sostienen con el argumento de que en épocas de
auge o de desaceleraciéon una reforma tributaria disminuiré el potencial de
crecimiento de la economia. La derivada parcial de una reforma tributaria
respecto de los intereses de estos grupos es siempre negativa, de modo que,
mas alld de la profundidad o de las condiciones en que se genere el debate
tributario, hay que ponderar previamente con certeza y oportunidad cémo
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se enfrentardn estas restricciones. La principal conclusiéon obtenida de
las entrevistas a este respecto fue que las reformas tributarias deberian
ser llevadas a cabo con celeridad, de preferencia al inicio del mandato
presidencial®, y con una politica de alianzas que permita alcanzar un
acuerdo tributario o pacto fiscal que otorgue estabilidad a la reforma.

Un segundo aspecto mencionado es el proceso de negociacion de las
reformas tributarias. Asi como el sector privado es un actor gravitante?,
debe considerarse también que en la tramitacion de una reforma
tributaria no hay grupo opositor pequefo. Cualquier sector de supuesta
menor relevancia puede sumar una avalancha de detractores e, incluso,
resquebrajar el apoyo oficialista.

Los ministros también coincidieron en que las mayorias oficialistas
(tan dificiles de alcanzar en las elecciones) son esenciales para emprender
el proceso de reforma. Sin embargo, una reforma no deberia sostenerse
solo en las mayorias oficialistas, ya que las variadas aristas de los debates
tributarios pueden romperlas. Por lo mismo, hay que tener claro que,
si bien las mayorias parlamentarias oficialistas facilitan la tarea, no
aseguran el éxito; en consecuencia, es recomendable alcanzar acuerdos
politicos transversales.

Otra de las materias analizadas fue la importancia de contar
oportunamente con equipos especializados y estudios rigurosos en las
fases de disefio y tramitacion. Por cierto, un buen disefio por parte de los
técnicos es un activo fundamental, pero tampoco garantiza la viabilidad
de las reformas porque las principales definiciones dependen de otros
factores y, por mas preparados que estén los equipos técnicos, siempre
existiran déficits en algunas areas.

Los ministros entrevistados pusieron nota segin el grado de
dificultad (en una escala de 1 a 10, en que 10 corresponde al mayor
grado) a las cinco etapas clasicas de un proceso de politica ptblica:
i) disefio técnico; ii) debate en el Gobierno; iii) debate en el Congreso;
iv) implementacion, y v) evaluaciéon. En el gréfico I1.18 se presenta el
promedio de las calificaciones. Estas cifras indican que el grado de
dificultad de llevar adelante una reforma tributaria es de 5,1; el debate en
el Congreso es la etapa de mayor dificultad, con una nota de 8,2 puntos,
mientras que la de menor dificultad es la etapa de evaluacién, con
3,5 puntos.

2 Todas las reformas estructurales analizadas fueron presentadas en el primer afio de la respectiva
administracion; la excepcion fue la de Colombia (2012), que se presenté en la mitad del mandato,
pero solo dos meses después de que asumiera el Ministro Cardenas (véase el cuadro IL.8).
Véase al respecto el grafico I1.19.
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Grafico 11.18
Grado de dificultad de la implementacion de reformas tributarias estructurales
en América Latina, considerando las cinco etapas del proceso
(En grados de dificultad entre 1 y 10, siendo 10 el mayor)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de las opiniones de los Ministros de Hacienda en ejercicio
al momento de efectuarse las reformas tributarias estructurales del Uruguay (2006), Colombia
(2012), México (2013) y Chile (2014).

A los ministros también se les consulté sobre las dificultades
enfrentadas en las negociaciones con el sector privado y en la dimensién de las
comunicaciones en el proceso de las reformas tributarias de sus respectivos
paises. Sus respuestas promediaron 8,3 y 7,3 puntos, respectivamente, de modo
que la dificultad en estas dimensiones super? la registrada en la mayoria de
las etapas clasicas de una politica publica. Asi, al agregar estas dimensiones,
la nota promedio que expresa el grado de dificultad de una reforma tributaria
aument6 de 5,1 a 59 puntos (véase el grafico I1.19).

El debate con el sector privado (8,3 puntos) resultdé en promedio
el drea de mayor dificultad, conjuntamente con el debate en el Congreso
(8,2 puntos). En estas dimensiones parece estar la principal area de
negociacion de una reforma tributaria, lo que confirma que la economia
politica tributaria condiciona y restringe las posibilidades de la politica
fiscal y tributaria (véase la seccién I).

Es interesante destacar el grado de dificultad asignado por los
Ministros de Hacienda al drea de las comunicaciones. Sobre esta dimensién
se recogieron dos tipos de comentarios que es preciso considerar en la fase
de disefio: i) lo clave que es la eficacia y oportunidad (qué, cudndo y cémo)
con que se comunican los contenidos de una reforma tributaria, y ii) que las
comunicaciones pueden llegar a ser utilizadas por los grupos de poder para
posicionar y negociar sus intereses; por tanto, ademds de la aprobacién en el
Congreso, hay que preocuparse de la evolucion del debate en los medios de
comunicacién, que son el principal puente con la ciudadania. En el disefio de
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las comunicaciones se deberian considerar los elementos antes mencionados.
Frente a la pregunta sobre qué cambiarfan si repitieran el proceso de
reforma tributaria, tres de los cuatro ministros sefialaron que modificarian
por completo la estrategia de comunicaciones, desde el rol de los equipos
técnicos hasta como se enfrentan las negociaciones con los diversos actores.
Las comunicaciones inciden en los potenciales apoyos ciudadanos y en
otras etapas del proceso de reforma tributaria; invertir desde los inicios del
proceso en un buen disefio comunicacional es un activo importante para el
eficiente desarrollo e implementacién de una reforma tributaria.

Grafico 11.19
Grado de dificultad de la implementacion de reformas tributarias estructurales
en América Latina, considerando las cinco etapas del proceso
y dos dimensiones adicionales
(En grados de dificultad entre 1y 10, siendo 10 el mayor)
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Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de las opiniones de los Ministros de Hacienda en ejercicio
al momento de efectuarse las reformas tributarias estructurales del Uruguay (2006), Colombia
(2012), México (2013) y Chile (2014).

H. Revision de la literatura sobre economia
politica tributaria

La economia politica es una forma de analizar la realidad que tiene su
origen en la interdisciplinariedad de materias tales como la filosofia, la
economia, la sociologia y las ciencias politicas. Los estudios de economia
politica se centran en las opciones que barajan los Gobiernos para lograr
fines econémicos. Histéricamente el concepto de economia politica ha
tenido diversos significados; uno de los primeros en acufiarlo fue Antoine de
Montchrestien en 1615, en su obra Tratado de Economia Politica, para referirse
al estudio de las relaciones de produccién entre las principales clases
de la sociedad burguesa (capitalistas, proletarios y terratenientes). En el
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siglo XVIII este concepto fue retomado por economistas como Adam Smith,
John Stuart Mill y David Ricardo. Smith, por ejemplo, defini6 los objetivos
de la economia politica como suministrar a la nacién abundante asistencia
y proveer al Estado de rentas suficientes para los servicios ptblicos. Para
Marx, por su parte, el concepto de economia politica se referia a como la
propiedad de los medios de produccién influia en los procesos histéricos™.

Hacia comienzos del siglo XX, las instituciones académicas reunian
en una misma disciplina las ciencias politicas y la economia. Sin embargo,
la separacion y especializacién de estas disciplinas redundé en que gran
parte de la economia dejara a un lado la importancia de la politica y la
institucionalidad en los procesos econémicos, asi como en la formulacién
de politicas publicas. Esto tuvo como consecuencia que el encuentro entre
el sistema politico y las politicas ptiblicas como area de estudio se vaciara
de significado, tanto para los economistas como para los cientistas politicos.

Como consecuencia de ello, el concepto de economia politica
adquirié diversas acepciones. Por un lado, se entendia como un éarea
de estudios (la interrelacion entre politica y economia); por otro, era
concebida como un enfoque metodolégico de investigacion, que a su vez se
subdividia en una perspectiva econémica, que enfatizaba la racionalidad
individual, y otra sociolégica, enfocada en un andlisis institucional.

Desde hace un tiempo, el concepto de economia politica comenzé a
cobrar relevancia en los procesos de disefio e implementacién de politicas
publicas en la region. Por ejemplo, Drazen (2000) entiende la economia politica
como el uso de herramientas técnicas y formales del andlisis econémico
para comprender la importancia de la politica para el desarrollo de la
economia. De esta manera, el andlisis econémico se utiliza conceptualmente,
comprendiendo los fendémenos politicos en términos de optimizacion,
incentivos y restricciones, entre otros. La economia politica comienza con
la toma de decisiones y se encarga de analizar como la politica afectara las
elecciones econdmicas en una sociedad. En la actualidad, algunos encargados
del disefio de politicas retoman y reconsideran el concepto de economia
politica en el disefio de politicas ptiblicas, con lo que aquel conjunto que se
habia vaciado de significado comienza a impregnarse del mismo, ganando
relevancia como area de analisis de las politicas publicas.

1. Definiciones: encuentro entre las politicas econdmicas
y el sistema politico

La comprensién y administracion de la economia politica debiera ser parte
integral de todos los procesos de politica ptblica que se desarrollan en
el marco del Estado. En el terreno fiscal, la economia politica sugiere que

2 Véase un andlisis histérico de la economia politica en Weingast y Wittman (2008).
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el disefio institucional influye en el desempefio fiscal y que los agentes
politicos y sus entornos exigiran distintas soluciones a las probleméticas
fiscales. Varios Gobiernos han logrado implementar reformas tributarias
en América Latina, pero también son numerosos los casos en que las
propuestas o disefios de reformas tributarias no han conseguido salir de
los Ministerios de Hacienda (o similares) o han quedado entrampados
indefinidamente en el Congreso. También se registran casos de reformas
aprobadas por el Congreso y dejadas sin efecto por el poder judicial.
Asimismo, existen casos en que las reformas tributarias fueron revisadas
y modificadas a tal punto que las reformas finalmente implementadas
divergen de forma significativa del proyecto original.

Numerosas propuestas o disefnos de reformas tributarias encuentran
obstaculos a la hora de ser implementadas; en este proceso no solo influyen
aspectos técnico-tributarios o institucionales, sino que también una de las
dimensiones que ha tendido a ser invisibilizada y olvidada es la economia
politica fiscal (tributaria).

Resulta relevante diferenciar entre la macroeconomia politica
fiscal y la microeconomia politica fiscal. Segtin Rodriguez y Diaz (2013),
mientras que la primera comprende las caracteristicas institucionales
estructurales, tendencias persistentes y relaciones de poder de mediano
plazo que explicarian la existencia de un determinado pacto fiscal, la
segunda comprende las estrategias y tacticas concretas que permiten
avanzar hacia nuevos acuerdos fiscales deseados. Entre los factores
que obstaculizarian una reforma tributaria y que, por ende, deben ser
administrados a la hora de pensar una reforma en esta materia, destacan:
debilidades institucionales del Estado, la influencia de los grupos de
interés, elevadas tasas de incumplimiento tributario, débiles condiciones
econdmicas, Gobiernos con bajo apoyo ciudadano, fuentes de ingresos
alternativas y el problema de la reciprocidad.

En cuanto a los factores que obstaculizan y condicionan o delimitan
una reforma tributaria, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID, 2005),
en su publicacién The Politics of Policies, plantea que existen al menos cinco
dimensiones que considerar. En primer lugar, en la medida en que las
modificaciones afecten los intereses de los actores sociales, estos tendran
una participacion mas activa. En segundo lugar, los impuestos corren el
riesgo de tener los problemas de un fondo comtin, donde cada contribuyente
quiere aportar lo menos posible y obtener el maximo de beneficios. En
tercer lugar, la aplicacion efectiva de una politica tributaria depende de
la capacidad de la administracién tributaria. Cuarto, la estructura de un
sistema tributario es muy dificil de modificar. Finalmente, el BID consigna
que puede llevarse a cabo una reforma que apunte a aumentar el bienestar
social solo si existe una tecnologia del cumplimiento que la soporte.
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Mas alld de comprender los factores que modelan la economia
politica tributaria desde los aspectos econdémicos y técnicos, Gomez-
Sabaini y O’Farrell (2009) llaman a tener en consideracion las
particularidades sociales, culturales y politicas de un pafs, entendiendo
la politica tributaria en su dimensién de contrato social y examindndola
como un elemento constituyente de la relacion entre el Estado y la
sociedad. Estos autores identifican cinco aspectos de la economia politica
tributaria que obstaculizan los cambios estructurales en esta materia. En
primer lugar, mencionan las variables exégenas capaces de favorecer o
entorpecer los procesos de reforma (guerras, crisis y ciclos electorales).
Luego, sefalan las condiciones econémicas y el nivel de desarrollo de
un pafs; la incidencia, caracteristicas y composicién de las instituciones
politicas en un determinado sistema tributario; la importancia de los
aspectos culturales e ideoldgicos de una sociedad, que entran en juego
con la capacidad de recaudacion de un Estado, puesto que dan forma a
las actitudes que los individuos asumiran ante las decisiones de politica
tributaria; y la particular relacién histérica entre Estado y sociedad en un
pais determinado, que podria implicar la existencia de un circulo vicioso
o virtuoso entre politica tributaria, bienestar y equidad social.

Dado que existe una interdependencia entre las estructuras
politicas, sociales y econémicas de un pais y las caracteristicas de su
fiscalidad, para el disefio de politicas ptiblicas (especialmente reformas
tributarias) es fundamental conocer y comprender cémo se producen
estas interacciones, con la finalidad de lograr propuestas que tengan
viabilidad politica. Toda reforma tributaria debe enfrentar acciones
y reacciones por parte de actores sociales y politicos que entienden
que sus intereses seran afectados. Mientras los sectores que se ven
perjudicados por las modificaciones tributarias se organizan vy
movilizan con el objeto de bloquear la reforma, los sectores sociales
beneficiados generalmente no se organizan para apoyar los cambios
propuestos. Asimismo, existe una porcién no menor de la poblacién
que al ver que la reforma tributaria no la beneficia ni la perjudica toma
un rol pasivo frente al debate, la aprobacién y la implementacién de la
misma (Lorenzo, 2015).

La institucionalidad es una de las dimensiones que ha tendido
a ser olvidada en las discusiones de economia politica tributaria,
aunque desempena un rol clave, en el sentido de que limita o amplia
las posibilidades de una reforma. Tomando esto en consideracién, Rius
(2012) defini6 la economia politica tributaria como las consideraciones
de los efectos distributivos del statu quo y los regimenes tributarios
alternativos, su superposicion con la organizacién y la participacion
politica de la sociedad, y las oportunidades y restricciones que plantea la
institucionalidad.
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Otra de las materias que es necesario evaluar en los sistemas
impositivos de América Latina es la importancia de los recursos
naturales en los ingresos ptblicos. Esto ha sido planteado como la version
fiscal de la llamada “maldicién de los recursos naturales”, para ilustrar
que cuando se cuenta con altos ingresos totales como consecuencia de la
existencia de una fuente no tributaria de recursos de propiedad estatal
(por ejemplo, las rentas provenientes de la explotaciéon de recursos
naturales), esto desincentiva a los contribuyentes de pagar sus impuestos,
puesto que lo ven como un esfuerzo innecesario (Di John, 2006). Una
de sus consecuencias recae en la institucionalidad fiscal, ya que por lo
general esta dispone de menores recursos para el control de la evasién y
la elusion.

La dimensién politica de la economia politica fiscal, a pesar de tener
el rol mas importante, es quizas una de las que ha tendido a ser menos
considerada a la hora de disefiar una reforma tributaria. Mahon, Bergman
y Arnson (2015) identifican seis factores dentro de la politica que inciden
en los resultados de las reformas tributarias: i) el poder politico formal,
es decir, las coaliciones de Gobierno, el Parlamento y otras instituciones
formales; ii) factores politico-institucionales; iii) el poder instrumental de
los actores sociales; iv) factores estructurales, incluidos aquellos relativos
al poder econémico de la sociedad civil y la forma de la economia en
general; v) consideraciones culturales y relativas al comportamiento, y
vi) factores coyunturales como el calendario electoral, los ciclos econémicos
y las condiciones de seguridad, entre otros.

La diversidad de sistemas tributarios que coexisten en América
Latina muchas veces se explica por la calidad institucional o por la
economia politica que existe en los paises y no solo por las soluciones
o condiciones técnicas y tributarias. Las variadas perspectivas y
dimensiones incluidas en la economia politica tributaria dan cuenta de
la gran cantidad de elementos que es preciso tener en consideracion a
la hora de planificar una posible modificacién o reforma tributaria,
que van mas alld de las particularidades técnicas y econdémicas.
En este sentido, resulta fundamental comprender que las reformas
tributarias conllevan incertidumbres para los actores sociales que
deben ser aclaradas oportunamente, puesto que ademdas de modificar
los pardmetros de recaudacion alteran las relaciones que se generan
entre los actores, transformando en términos politicos y sociales los
pactos fiscales (y sociales) vigentes. Las reformas tributarias, entre otras
materias, cambian las condiciones y afectan los intereses de grupos y
actores en la sociedad. En este contexto, en una reforma tributaria se
debe necesariamente considerar la dimensién de la economia politica,
para lograr asi un buen disefio, una exitosa tramitacion legislativa y una
eficiente implementacion.
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2 Las buenas ideas y la economia politica

Las politicas publicas, entre ellas las reformas tributarias, se planifican en
etapas sucesivas. Sin embargo, el proceso no es lineal, sino transversal, lo
que significa que existe cierta simultaneidad en el desarrollo de las etapas.
Por ejemplo, lo mas aconsejable es que el disefio de la implementacién se
inicie antes de la tramitacion legislativa y para ello el primer paso es definir
el qué y el como, delimitando las posibles soluciones desde el comienzo
de la planificacién. Esto puede parecer simple; pero la dificultad radica en
identificar las soluciones viables, es decir, las que son posibles de lograr
dentro de un contexto politico, econdmico y social determinado. Subvalorar
esta dificultad en el disefio de una politica podria redundar en el fracaso de
la reforma, que eventualmente podria estancarse en las etapas iniciales.

En el caso de Costa Rica, se envi6 a la Asamblea Legislativa el proyecto
de ley de reforma tributaria en agosto de 2015, en el marco de una delicada
situacion fiscal que se mantiene hasta el presente. El déficit fiscal global
registré un promedio del 5,2% del PIB entre 2010 y 2015; la deuda ptblica ha
aumentado mas del 17% del PIB en los tltimos 7 afios y la carga tributaria
presenta un incremento de solo un 1% del PIB en los dltimos 15 afios, un
nivel muy inferior al promedio regional, que convierte al pais en el segundo
con menor aumento de su carga tributaria en América Latina en dicho
periodo. A pesar de que este escenario sugiere que es necesario implementar
una reforma tributaria, al término de la redacciéon de este capitulo dicho
proyecto de ley seguia sin movimientos en la Asamblea Legislativa, lo que
no se debe a una falta de disefo técnico, sino a las falencias en la gestién
de la economia politica tributaria, que se han traducido en la imposibilidad
politica de conformar un acuerdo tributario (pacto fiscal) que la respalde.

Otro ejemplo de como opera la administracién de la economia politica
y de como sus dimensiones restringen las posibilidades en esta materia, son la
serie de propuestas tributarias rechazadas por la Corte de Constitucionalidad
en Guatemala. De los Acuerdos de Paz de 2000 deriva un Pacto Fiscal, en
que se abordan diversos principios en materia fiscal, a partir del cual debian
formularse leyes especificas que los materializaran. Sin embargo, una vez
aprobadas por el Congreso, diversas iniciativas legales han sido rechazadas
por la Corte de Constitucionalidad, que ha cuestionado la constitucionalidad
de las propuestas y argumentado que dichas modificaciones afectarian
principios como la doble tributacion y la “no confiscatoriedad” de los
impuestos (Rodriguez y Diaz, 2013; Cabrera y Schneider, 2015).

Esto corrobora que, si bien los buenos disefios técnicos son claves
para la implementacion de politicas tributarias, no basta con concebir
buenas ideas o tener la razén. Hay que considerar que la economia politica
influye en la viabilidad de una reforma, como también en su resultado.
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l. Economia politica de las reformas tributarias

La economia politica fiscal muchas veces condiciona la economia politica
tributaria y, por ende, limita el rango de lo posible en el campo de las
modificaciones o reformas tributarias. Para los fines de esta seccidon, se
entenderd la economia politica fiscal como una perspectiva de analisis de
la realidad que considera la interdependencia en los procesos econémicos,
fiscales y politicos. Incluye la distribucion del poder y los recursos entre
diferentes grupos e individuos, identifica sus preferencias e intenta explicar
las relaciones entre ellos y la manera en que compiten y negocian por el
poder, que en buena medida esta definido por las fuerzas econémicas. En
la teoria de conjuntos, la economia politica fiscal podria ser definida como
el espacio en que se entrecruzan la politica fiscal y el sistema politico. Un
instrumento que facilita este encuentro —es decir, que la interseccién no sea
un conjunto vacio— es el denominado pacto fiscal (acuerdo fiscal tributario).

Asi como la economia politica fiscal es el encuentro entre el sistema
politico y la politica fiscal, la economia politica tributaria explicada a
partir de la teoria de conjuntos corresponde al espacio de interseccién de
la politica tributaria con el sistema politico, dado un marco de la politica
fiscal, como se ilustra en el diagrama II.3.

Diagrama 11.3
El encuentro entre el sistema politico y las politicas fiscal y tributaria

Politica
economica

Economid
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Fuente: Elaboracién propia.

La economia politica tributaria muchas veces condiciona la
estructura y el tipo de sistema tributario vigente en un pais, a la vez que
restringe o posibilita los resultados de las reformas tributarias, en términos
de su recaudacién estimada, de las modificaciones introducidas y de su
potencial efecto distributivo. De esta manera, cuando los encargados de
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disefar politicas publicas se enfrentan al desafio de modificar el sistema
tributario (su estructura o sus parametros), es requisito que cuenten con
un conocimiento cabal del sistema politico, las relaciones de poder y los
vinculos con la sociedad civil.

La economia politica es un eje esencial al planificar una reforma
tributaria, en la medida en que las modificaciones que se introduzcan
cambiaran los términos de la relacién entre el Estado y los grupos de
interés, entre los que se encuentran el sector privado y la sociedad civil.
Los pactos fiscales, a su vez, modifican los términos de la relaciéon entre la
propia sociedad civil y el sector privado, ocasionando un cambio social,
cultural y politico, que transforma la percepcién de la ciudadania y de los
grupos de interés sobre el rol del Estado. En este sentido, los cambios que
involucra una reforma tributaria implican, entre otras variables, afectar
intereses en especial de grupos de altos ingresos que en la mayoria de los
casos propician una oferta estatal limitada de bienes y servicios.

La CEPAL plantea que los pactos sociales y fiscales surgen como el
epicentro de una nueva ecuacién entre el mercado, la sociedad y el Estado;
es decir, suponen el logro de consensos amplios (no necesariamente
undnimes) en torno a proyectos mayoritarios y estables, con miras a acortar
las brechas en términos de desigualdad por medio de la redistribucién y
la inclusién social. De esta manera, toda estrategia que conlleve cambios
estructurales e intereses en conflicto requiere de pactos, no solo para dar
viabilidad politica y respaldo ciudadano a los cambios, a fin de garantizar
su sostenibilidad. Estos pactos son acuerdos de largo plazo, con posibles
adaptaciones frente a la coyuntura, y permiten flexibilizar la postura
de ciertos actores sociales en la medida en que incorporen beneficios
compartidos. Generalmente no provienen de un instante fundacional,
sino que constituyen procesos lineales en que coexisten el conflicto, la
discusion, el acuerdo y la decisién (Hopenhayn y otros, 2014).

De esta forma, el pacto fiscal puede ser entendido como un acuerdo
econémico, social y politico cuya finalidad principal es posibilitar la
gobernabilidad para que el Estado pueda cumplir con sus roles. El
documento El pacto fiscal: fortalezas, debilidades, desafios (CEPAL, 1998) fue
pionero en el sentido de presentar los principales elementos de estos pactos
para la regién; entre ellos, se consideraron la consolidacién del ajuste fiscal,
el aumento de la productividad del gasto publico, la transparencia de la
accion fiscal, la promocion de la equidad y la institucionalidad democratica.
Tras casi dos décadas, estos elementos siguen estando presentes en los
debates de politica fiscal en la regién. Recientemente, la CEPAL publicé el
documento Pactos para la igualdad: hacia un futuro sostenible (CEPAL 2014b), en
que plantea que los pactos, entre ellos los pactos fiscales, seran esenciales en
el avance integral de un modelo de desarrollo sostenible para la region.
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Las politicas publicas sustentadas en pactos transversales constituyen
la base para el desarrollo de transformaciones estructurales de mediano
y largo plazo en los paises latinoamericanos. Por ejemplo, las reformas
tributarias estructurales avaladas por un pacto fiscal podrdn generar y
consolidar escenarios de estabilidad y certidumbre mas alla de la extension
de las administraciones que las disefien, tramiten e implementen.

A fin de llevar adelante una reforma tributaria se requiere capitalizar
las ventanas de oportunidad que se crean para implementar un pacto fiscal.
La nocién de ventana de oportunidad se refiere a la posibilidad que se abre
para incorporar un tema particular a la discusién en la agenda ptblica,
de tal manera que se logre capitalizar esa sinergia y transformarla en una
iniciativa de politica publica. Como numerosas temadticas intentan ganar
espacio en la discusién simultdneamente y solo algunas seran abordadas,
las ventanas de oportunidad deben aprovecharse para los problemas que
tienen mayor urgencia politica. Las ventanas de oportunidad para introducir
modificaciones tributarias son muy escasas; por lo tanto, es necesaria una
elevada inversién de capital politico para concretarlas. Kingdon (1995)
postula que las ventanas de oportunidad para una politica publica se abren
a causa de movimientos en los procesos politicos (cambios de gabinete,
variaciones en el clima politico o modificaciones en la composicién del
Congreso como consecuencia de elecciones parlamentarias, entre otros).
Estas ventanas pueden abrirse por la emergencia de un conflicto o crisis,
modificando asi las percepciones de urgencia de los actores politicos que
tienen capacidad de influir en la agenda.

Como ya se menciond, las ventanas de oportunidad no permanecen
abiertas por mucho tiempo; entre las causas de su cierre pueden estar el hecho
de que no exista una solucion politicamente viable, que se produzcan cambios
de las autoridades politicas o que exista un bajo respaldo de la ciudadania.

De esta manera, en un buen disefio de politica para una reforma
tributaria deberia considerarse la generacién de un acuerdo tributario (pacto
fiscal), que requiere, entre otras materias, administrar un complejo proceso
politico que muchas veces condiciona las adecuaciones técnicas de una
reforma tributaria. Entre dichos procesos se encuentra la capitalizacion de las
ventanas de oportunidad que, la mayoria de las veces, se abren al inicio de
una administracién, cuando existe espacio y capital politico para avanzar en
la transformacion del sistema tributario vigente. Para sustentar estos pactos
fiscales e implementarlos en forma exitosa, se requiere de un fino equilibrio
entre la economia politica y la capacidad de gestién de las politicas ptiblicas.

Las reformas tributarias, al igual que otras politicas ptblicas
complejas, afectan intereses de los diversos actores sociales y econémicos.
Estos reaccionan y se posicionan de determinadas formas para favorecer
o limitar la realizacién de las reformas tributarias y, como consecuencia de
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ello, los actores sociales toman posiciones en las distintas 4reas en que se
introducen cambios. Por ejemplo, utilizan argumentos macroecondémicos
para establecer que una reforma tributaria tendra efectos en el crecimiento
econémico. Emplean argumentos técnico-tributarios para sostener que no
se deben modificar los impuestos directos, o bien que debe optarse por los
impuestos indirectos, puesto que al aumentar los impuestos sobre la renta de
las empresas se propicia una disminucién de la inversién. Los argumentos
empleados para apoyar o limitar una reforma tributaria contienen (explicita
o implicitamente) una clara discusién de carécter politico respecto al rol del
Estado en la sociedad. En este debate, la economia politica tributaria considera
al menos cuatro dimensiones que seran desarrolladas en esta seccion:
i) econémica, ii) técnica, iii) institucional y iv) politica (véase el diagrama I1.4).
Dichas dimensiones se encuentran presentes en las cinco etapas de las
politicas tributarias identificadas, modelando tanto la reforma tributaria
resultante, como el proceso por medio del cual se alcanza la reforma.

Diagrama Il.4
Dimensiones de la economia politica tributaria

Diseno, estudio Elaboracion del Tramltacwn legislativa
Ydlagnc,S"cos - proyeCto - Iey — Implementac :

Evaluacion (5)

Fuente: Elaboracion propia.

Ademas de estas dimensiones, existen tres materias transversales
que es preciso considerar en todo proceso de reforma tributaria. En primer
lugar, las comunicaciones y el disefio de la estrategia de difusion (plan de
medios) se presentan como uno de los principales desafios a la hora de
llevar a cabo una reforma tributaria®. En este contexto, no solo es relevante
comunicar a la ciudadania la puesta en marcha de una reforma; también
es crucial la forma como se comunica el alcance de los beneficios, a fin
de controlar un posible desborde de expectativas. Otro aspecto clave de
las comunicaciones es la implementacion de estrategias que permitan

»  Véase la seccion G, en que se expone la opinion de los Ministros de Hacienda sobre la dimensién
de las comunicaciones en relacion con las reformas tributarias que implementaron en sus paises.
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hacer frente a las posibles criticas de los grupos de poder opositores a las
reformas tributarias y su efecto en la percepcion de la ciudadania. El apoyo
ciudadano a los cambios que se busca implementar es imprescindible,
puesto que permite la consolidacién de los pactos transversales y hace
posible que dichas reformas sean sostenibles en el tiempo.

En segundo lugar, es fundamental administrar la relacion con
los actores privados cuyos intereses se ven afectados por las reformas
tributarias. Al igual que la dimensiéon de las comunicaciones, la relacién
con los privados es transversal a las cinco etapas de las reformas
tributarias. Como se describe en la seccion G, los Ministros de Hacienda
de cuatro paises de la regiéon que realizaron reformas tributarias
estructurales identificaron que una de las principales dificultades del
proceso es la relacion con el sector privado, puesto que en algunos casos
tiende a oponerse a los cambios, desarrollando estrategias que pueden
llegar a modificar sustantivamente una reforma.

En tercer lugar, la academia y los organismos internacionales
también desempefian un rol, muchas veces apoyando el diseno, la
implementacion y la evaluacion de las reformas tributarias®. Por ejemplo,
los organismos internacionales han respaldado la implementacién de
reformas tributarias mediante la asistencia técnica para el fortalecimiento
de una institucionalidad tributaria deficitaria, que no permite la correcta
implementaciéon de una reforma de alta complejidad. Ademas, logran
posicionar los temas en las agendas publicas internacionales, viabilizando
la apertura de ventanas de oportunidad que permitan modificar los
sistemas impositivos vigentes. De hecho, a lo largo del dltimo decenio
se ha planteado en diversos estudios que la carga tributaria de América
Latina no es consistente con su nivel de desarrollo. Dichas investigaciones
han transmitido a los actores sociales y politicos la necesidad de llevar a
cabo reformas tributarias y han permitido a los Gobiernos contar con una
evaluacion externa de sus sistemas tributarios.

Las dimensiones mencionadas deberian ser consideradas en los
procesos de reforma tributaria y, por cierto, en el disefio de otras politicas
publicas. Uno de los problemas que se ha identificado es que, generalmente,
los encargados de realizar politicas ptblicas tienden a considerar solo
las dimensiones econémica y técnica, dejando de lado las dimensiones
institucional y politica. En gran parte de los casos de reformas tributarias
que no logran aprobarse o implementarse, las razones del fracaso pueden
encontrarse en estas dos tltimas dimensiones. Por lo tanto, es altamente
recomendable contar con una mirada interdisciplinaria que permita
anticiparse a las posiciones que tomaran los actores sociales y econémicos
para restringir o ampliar las posibilidades de las reformas.

% Véase un andlisis mas detallado del papel de los organismos internacionales en relacién con las

reformas tributarias en el capitulo IV.
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1. Dimensién econémica

Una de las dimensiones centrales tanto de las reformas tributarias como de
su economia politica es la dimension econémica. Generalmente, el debate
“macro” en torno a dichas reformas se refiere a su efecto en el crecimiento
econdmico, la inversion, la inflacién y el empleo.

Las reformas tributarias no pueden abstraerse de la situacién econémica
y sus posibles efectos en dicho contexto. En numerosos paises de América
Latina se ha propuesto la realizaciéon de reformas tributarias para financiar
politicas de proteccion social o para equilibrar cuentas fiscales deficitarias.
Sin embargo, a pesar de que pueda existir la necesidad de perfeccionar el
sistema tributario, o bien de recaudar recursos para satisfacer necesidades de
la poblacioén, hay elementos que restringen el alcance de los cambios.

Cuando el Estado cuenta con altos niveles de recursos (ingresos
tributarios o provenientes de otras fuentes, como la explotacién de recursos
naturales), se restringe el espacio politico para instalar el debate sobre la
implementacién de nuevos perfeccionamientos impositivos. Por otra parte,
cuando el Estado cuenta con un menor nivel de recursos, suele pensarse
que es mas facil instalar exitosamente la discusion sobre la necesidad de
perfeccionar el sistema tributario; sin embargo, no siempre es asi, ya que
lo mas probable es que los déficits institucionales no permitan avanzar en
forma adecuada.

Un perfeccionamiento propuesto puede no ser la mejor alternativa en
un momento determinado. Por ejemplo, Rodriguez y Diaz (2013) plantean
que desde los afios noventa en Chile se opté por modificar las tasas del
IVA en desmedro de otros impuestos progresivos, como el impuesto sobre
la renta. La razén fue que a partir de 1990 los partidos conservadores
se opusieron a aumentar el impuesto sobre la renta, argumentando que
era necesario validar el sistema econémico y que, por tanto, apoyarian la
reforma de ese afo solo si la modificacién principal era aumentar el IVA.
Por otro lado, en las tltimas décadas se favorecid el aumento de este
impuesto porque recaudaba mas que otros gravamenes y los objetivos de los
perfeccionamientos tributarios se centraron en incrementar la recaudacion.

El escenario fiscal de un pais incide en la capacidad de promover
reformas tributarias. Finanzas publicas sélidas brindan mayor confianza
a la ciudadania sobre el buen destino de los recursos; en consecuencia,
facilitan la aceptaciéon de una reforma tributaria. Un escenario de
desequilibrio fiscal podria ser una razén que permitiera justificar la
necesidad de contar con mayores recursos, siempre y cuando fuera factible
vincular los mayores ingresos con el equilibrio fiscal.

Una de las tendencias que se aprecia en los debates sobre reformas
tributarias en América Latina es la discusion que surge en torno a los
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altos costos que conlleva para las empresas el alza de impuestos y sus
potenciales efectos en el mercado laboral y en un posible incremento de
los precios. Los opositores a las reformas tributarias argumentan que uno
de los efectos indeseados es el aumento del desempleo. Hirschman (1991)
ha calificado este argumento como la tesis del riesgo, segtin la cual el costo
del cambio propuesto es demasiado alto, dado que pone en peligro algin
logro previo. Estos supuestos, en general, tienden a carecer de una base
empirica que los avale, pero a pesar de ello en algunos casos la ciudadania
comienza a temer estos posibles efectos en el mercado laboral.

Existen pocos estudios internacionales enfocados en medir los
efectos que los cambios en los impuestos a las empresas pueden tener sobre
el empleo, y generalmente se centran en las empresas de mediano y gran
tamafio, dejando fuera a las microempresas y pequefas empresas. Sus
resultados han sido diversos y contradictorios. Por ejemplo, en un estudio
dirigido a analizar el efecto en el empleo de una modificacion del impuesto
corporativo en 17 paises de la Unién Europea, se concluyé que incrementar
los impuestos sobre las rentas de las empresas un 0,5% se traduciria en un
aumento del 0,2% del desempleo y de la oferta de trabajo (Bettendorf, Van der
Horst y De Mooji, 2009). Por su parte, Entin (2014), en un estudio realizado
para los Estados Unidos, sugiere que bajas tasas del impuesto sobre la renta
de las empresas representan un perjuicio mayor para la economia, puesto
que con ello disminuye el crecimiento econémico y se conforma un sistema
con bajos niveles de redistribucion. Ademas, a fin de contar con los recursos
necesarios para llevar a cabo politicas sociales y proveer de servicios basicos
a la ciudadania, seria necesario compensar estos bajos ingresos con altos
impuestos al consumo o a las rentas personales.

En el debate macroeconémico relativo a la economia politica de
las reformas tributarias, se observan otros temas relevantes, por ejemplo,
discusiones relativas a los potenciales efectos distributivos de la politica fiscal
y, en especial, de la politica tributaria; es decir, relativas a quién paga los
impuestos (reformas centradas en el impuesto sobre la renta de las empresas
o de las personas, o bien gravdmenes al consumo), a la estructura tributaria
y la progresividad de la recaudacion. En algunos casos, la ventana de
oportunidad para proponer una reforma tributaria se abre porque se requiere
financiar politicas de proteccion social, para lo cual las arcas fiscales requieren
contar con mayores ingresos. Ejemplo de aquello son las reformas tributarias
de México (2013) y Chile (2014), con las que se busc recaudar recursos para
financiar mejoras en la seguridad social y en la educacién, respectivamente.

La recaudacion tributaria permite financiar en forma sostenida
distintas politicas ptblicas. A su vez, el uso de los recursos recaudados
tiene potenciales efectos distributivos y, ademds, permite financiar
gastos e inversiones con diversas rentabilidades desde el punto de vista
econdémico y social, como la inversién en infraestructura y la inversién en
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las personas a través de politicas educacionales y de salud. Por lo tanto,
una mayor recaudacién tributaria puede generar capacidades que mejoren
la productividad de factores de capital y recursos humanos.

Otra materia relevante es la transparencia fiscal y la eficiencia
del gasto ptblico, que condiciona la capacidad de un Estado de realizar
e implementar reformas tributarias. La credibilidad con que el Estado
va a administrar dichos recursos y la eficiencia del gasto condiciona las
reformas tributarias y es parte de la economia politica tributaria que hay
que administrar para llevar adelante un proceso de reforma.

2. Dimensioén técnica

Ademas de la dimension econdmica de las reformas tributarias, existe una
dimension micro, relativa a los aspectos técnico-tributarios. La importancia
de esta dimensién radica en que los impuestos y tasas modificados tendran
efectos distributivos particulares; por lo tanto, los responsables de disefiar
politicas tributarias deben prestar especial atencién a la forma como se
recauda. En este sentido, dependiendo de si la recaudacién es progresiva o
regresiva, la distribucion del ingreso mejorara o empeorara; en consecuencia,
los efectos sobre los contribuyentes dependerdn de la definicién de los
aspectos técnicos de la reforma tributaria que se busca implementar.

Una estructura tributaria puede tener diversas composiciones, lo
que se aprecia, por ejemplo, en la participacién de los impuestos directos
e indirectos. En América Latina se observan estructuras impositivas en
que los ingresos fiscales provienen principalmente de impuestos indirectos
(impuestos al consumo), con una baja participacién de los impuestos directos
(impuestos sobre la renta de las personas y de las empresas). La dimension
técnica de la economia politica tributaria se encuentra estrechamente
vinculada con la estructura del sistema tributario vigente, pues esta
restringird el abanico de modificaciones posibles. En algunos casos, las
estructuras impositivas son complejas de modificar por parte de los Estados,
ya sea porque la institucionalidad tributaria no lo permite, o bien porque
existen grupos de poder que restringen las posibilidades de cambio.

Toda reforma tributaria requiere de un disefio técnico sdlido y
ajustado a las caracteristicas macro y micro de la economia; es decir,
hay que tener claridad respecto de la cuantia que se busca recaudar, los
impuestos que serdn modificados, las tasas y niveles de los impuestos y la
transitoriedad o permanencia de los cambios propuestos. Una propuesta
técnicamente débil estd muy expuesta a ser rechazada por los grupos
de interés, mientras que un disefio técnico consistente y adecuado a las
particularidades de un determinado sistema tributario tiene mayores
posibilidades de ser aceptado. Sin embargo, cabe destacar que, si bien la
solidez de la propuesta influye en cierta medida en la recepcién por parte
de los grupos de interés, no la condiciona. Por ende, contar con un buen
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disefio técnico no garantizara la aprobacién y posterior implementacion de
la reforma: aun cuando se presente un disefio de reforma tributaria sélido,
que incluya objetivos claros y un analisis empirico riguroso y apropiado
para la institucionalidad imperante, pueden existir intereses gremiales,
institucionales y politicos que bloqueen cualquier intento de cambio.

Una vez que se ha tomado la determinacién de reformar un sistema
tributario son numerosas las alternativas técnicas. Por ejemplo, en un
sistema impositivo podria optarse por incrementar la participacion de
los impuestos directos; o bien, en el mismo sistema y con la finalidad de
recaudar mayores recursos, la decisién podria centrarse en aumentar
las tasas del IVA, impuesto de facil recaudacién y con un impacto fiscal
importante. Sin embargo, existen temas de economia politica que limitan las
posibilidades en materia técnica. En este contexto, lo técnicamente posible se
restringe una vez mas por los objetivos macroeconémicos de la reforma, por
el contexto econdmico y por la institucionalidad tributaria vigente. Dicho
de otra forma, existen un marco econémico, un marco técnico y un marco
institucional que limitan las posibilidades de una reforma, y la economia
politica tributaria acompafa y moldea dichos marcos.

Por ejemplo, si uno de los objetivos de una reforma tributaria consiste
en mejorar la distribucién del ingreso y la economia politica solo permite
aumentar el impuesto al consumo, se estaria ante una discordancia entre
lo técnico y lo macro, ya que —como se ha mencionado— aumentar el IVA
afecta proporcionalmente més a los contribuyentes de estratos medios y
bajos, de modo que mediante la modificacién de este impuesto no se estaria
cumpliendo con uno de los objetivos centrales de dicha reforma tributaria.
Los efectos distributivos de estas decisiones y la capacidad de recaudacién de
los distintos esquemas tributarios, ademas de las capacidades institucionales,
condicionan los tipos de impuestos que es posible aplicar o modificar.

Como se confirma con lo anterior, existe una vinculacién entre
las dimensiones de la economia politica tributaria. Lo técnico presenta
restricciones que provienen no solo desde la dimensién econémica, sino
también desde la dimensién politica. Asi, la dimensién politica podria
viabilizar ciertas modificaciones que lo macroecondmico podria restringir.
Por lo tanto, la dimensién técnica no tiene que ver solo con lo que es
técnicamente correcto; ademas debe considerarse lo que la economia
permite, cudl es la capacidad de recaudacion de la institucionalidad y
qué es lo politicamente viable. Para que una reforma tenga una mayor
viabilidad politica debe existir consistencia entre estas dimensiones.

En términos generales, el disefio técnico de una reforma tributaria
se planifica en sus etapas iniciales, antes de su tramitacién legislativa. Sin
embargo, las decisiones que se toman en dicha fase no son definitivas,
puesto que la economia politica continuara influyendo en las posibilidades
técnicas de una reforma mas alla de sus fases iniciales.
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3. Dimension institucional

En la politica tributaria, la institucionalidad cumple el rol de velar por
el cumplimiento de lo que se ha dispuesto, tanto en las normas juridicas
como en una reforma tributaria; esta funcién es propia de los servicios
publicos que componen la administraciéon tributaria. Bien es sabido que
la institucionalidad condiciona las caracteristicas y la profundidad de
una reforma tributaria. De hecho, el contexto econémico de un pais
sumado a la dimensién de economia politica del disefio de una reforma
o perfeccionamiento no permite explicar completamente el éxito o fracaso
que dicha reforma tendrd. La institucionalidad fiscal y, en especial, la
administracién tributaria cumple un rol central, y muchas veces (si
no siempre) esta dimension restringe la reforma tributaria que puede
implementarse; por tanto, una reforma debe ajustarse y adaptarse a la
institucionalidad vigente (o reformada), al mismo tiempo que se requiere
fortalecer las instituciones para implementar y administrar la dindmica
actividad impositiva.

La dimensién institucional de la economia politica tributaria
considera al menos dos componentes: asegurar que los contribuyentes
paguen los impuestos que les corresponden (propiciar el cumplimiento
tributario) y desarrollar un Estado fortalecido y eficiente que genere
confianza en los contribuyentes.

La forma como se enfrentan la evasion y la elusion estd determinada
por la calidad y el desarrollo de la administraciéon tributaria, que
condiciona la eficiencia y los niveles de la recaudacién”. El desarrollo de
una institucionalidad que se haga cargo de enfrentar el incumplimiento
tributario tiene directa relacion con la equidad tributaria, debido
fundamentalmente a que los sectores de altos ingresos no solo tienen
mayores incentivos al incumplimiento tributario, sino también mas
recursos para acceder a modelos de tributacién agresiva que optimizan
el minimo rendimiento de pago tributario. Por ello son fundamentales
los esfuerzos de las administraciones tributarias para que se respeten las
normas y para que los contribuyentes cumplan con sus deberes tributarios,
debiendo existir sanciones en casos de incumplimiento.

Entre los factores que influyen en el cumplimiento de los deberes
tributarios se encuentra la percepcion de la ciudadania respecto de que los
recursos recaudados inciden en la calidad de los servicios publicos.

En la encuesta Latinobarémetro de 2015 se evalud el nivel de
justificacion de la evasion de impuestos en la region (véase el cuadro 11.14).
Mediante una de las preguntas de esta encuesta se midié el grado de

¥ Véase un anlisis de la institucionalidad tributaria en América Latina en Barreix y Velayos (2012).
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justificaciéon de la evasion, en una escala de 1 a 10, en que 1 corresponde
a “nada justificable” y 10 a “totalmente justificable”. En 2015, el promedio
de América Latina fue de 3,04, lo que significaria que la mayoria de los
encuestados consideran que la evasiéon de impuestos es poco o algo
justificable. Al comparar los resultados de 2015 con los de 2010, se observa
que el promedio empeoré 0,48 puntos. En 3 de los 18 paises, mas del 40%
de los encuestados afirman que es medianamente o totalmente justificable
el incumplimiento tributario: Bolivia (Estado Plurinacional de), con un
40%, Guatemala, con un 40,4%, y México, con un 44,8%. Para estos paises,
son aconsejables medidas tributarias y fiscales que signifiquen avanzar en
la legitimidad del sistema, asi como en el fortalecimiento institucional de
la entidad fiscalizadora y reguladora de los sistemas tributarios.

Cuadro 11.14
América Latina (18 paises): escala de justificacién de la evasion de impuestos?, 2015
(En puntajes en una escala de 1 a 10 y porcentajes)

Puntaje  Nada, poco
promedio en o algo

Muy o No sabe/

Medianamente (e No

la escala de justificable Justificable justificable responde
justificacion Porcentaje
Guatemala 4,0 43,6 241 16,3 16,0
Nicaragua 3,8 50,2 25,9 14,0 9,8
Paraguay 3,8 53,5 33,1 4,2 9,2
México 3,7 51,2 33,5 11,3 3,9
Panama 3,5 56,5 24,4 131 6,0
Bolivia (Estado Plurinacional de) 3,5 50,5 351 4,9 9,5
Peru 3,1 58,5 30,6 4,5 6,4
Republica Dominicana 3.1 67,1 17,9 14,2 0,9
Brasil 3,1 60,5 19,3 10,7 9,7
Colombia 3,1 62,0 29,7 6,3 2,1
Ameérica Latina 3,0 62,4 24,0 8,0 5,6
Costa Rica 3,0 64,5 24,6 8,8 21
El Salvador 2,9 64,8 20,3 9,0 5,8
Honduras 2,7 71,9 11,0 11,4 5,8
Ecuador 2,7 69,1 271 3,1 0,9
Chile 2,7 63,6 25,5 1,9 8,8
\éﬁﬁ\zﬁzz(ﬁp“b"‘:a 25 77,9 16,8 43 1,0
Uruguay 21 79,2 15,1 3,9 1,9
Argentina 2,1 79,2 17,2 2,4 1,3

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de datos oficiales de la encuesta Latinobarémetro de 2015.

a El grado de justificacion se midié sobre la base de la siguiente pregunta: “en una escala de 1 a 10, donde
1 es ‘para nada justificable’ y 10 es ‘totalmente justificable’, ;cuan justificable cree usted que es evadir
impuestos?”. Los parametros se elaboraron a partir de una escala de 1 a 10. De 1 a 3 equivale a “nada, poco
o algo justificable”; de 4 a 7 a “medianamente justificable”, y de 8 a 10 a “muy o totalmente justificable”.



152 Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

Respecto de la eficiencia de las administraciones fiscales y
tributarias en el disefio de una reforma tributaria, es necesario evaluar
las fortalezas del Estado en el manejo de los recursos, en su capacidad de
recaudacion y en su capacidad de sostener y administrar adecuadamente
los nuevos desafios, lo que a su vez ofrece certezas a los actores sociales,
fortaleciendo la credibilidad de los servicios con pertinencia tributaria®.
Muchas veces en las reformas tributarias se fijan metas de recaudacién y se
crean instrumentales técnicos para ello, pero la administracién no es capaz
de velar por su cumplimiento. La capacidad del Estado es clave, puesto
que la percepcion de la ciudadania acerca de la efectividad, transparencia
y probidad gubernamental afecta su confianza y predisposicién respecto
de una reforma tributaria.

En los acuerdos tributarios o reformas tributarias se deberian
considerar perfeccionamientos al aparato estatal, tanto a la institucionalidad
encargada de los ingresos, como también a aquella que administra los
gastos. La forma como se gastan los recursos recaudados, la eficiencia
del uso de los recursos y el destino de los mismos constituyen parte
esencial de la legitimidad y credibilidad que puede llegar a tener una
reforma tributaria.

4, Dimensidn politica

Buenos disefos técnicos, rigurosos modelos econdmicos e instituciones
fiscales eficientes son fundamentales para el éxito de una reforma tributaria,
pero la mayoria de las veces no explican todos los resultados. En la mayoria
de los casos es la dimension politica la que permite explicar las modificaciones
o perfeccionamientos resultantes. De esta manera, la gestion de la dimensién
politica es esencial para la viabilidad de una reforma tributaria.

La dimensién politica influye no solo en las caracteristicas
técnicas de una reforma tributaria, sino que también en su orientaciéon y
profundidad. Esta dimensién es transversal, pues no solo considera las
cinco etapas de las politicas tributarias (disefio, estudios y diagnoéstico,
elaboracién del proyecto de ley, tramitacion legislativa, implementacion, y
evaluacién), sino que ademds esta presente en las restantes dimensiones
de la economia politica. La relaciéon de la dimension politica con las deméds
dimensiones (econdmica, técnica e institucional) es lo que caracteriza la
economia politica tributaria.

Los partidos politicos y otras organizaciones juegan un rol
central en la mediacién de los conflictos entre los grupos de interés,

#  Chong y Gradstein (2007b) identifican que una mayor calidad institucional refuerza una
percepcion positiva de la calidad de los servicios ptiblicos y, al mismo tiempo, modera la visién
de los impuestos como un obstaculo para el crecimiento.
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segmentos socioecondmicos y coaliciones. Operan como el nexo entre
el Estado y la sociedad civil, favoreciendo o limitando la legitimidad de
ciertas propuestas en materia tributaria, organizando y canalizando las
demandas de la ciudadania en presiones politicas. Los aspectos culturales
e ideoldgicos de la sociedad limitan o viabilizan las politicas tributarias,
en la medida en que se expresan en posiciones a favor o en contra de una
reforma. En esto desempefian un rol fundamental el consenso social y la
legitimidad del Gobierno. Influye ademas la reciprocidad, es decir, como y
en qué se gastan los recursos publicos.

Plantear la necesidad de llevar a cabo una reforma tributaria no
es la tnica decision politica. Los objetivos o la finalidad de la reforma
también responden a determinaciones de caracter politico; es decir, una
reforma tributaria no responde solamente a motivaciones econémicas,
técnicas o institucionales, sino que también a una légica politica. Por
ejemplo, al acceder a aumentar la recaudacion, se reconoce (en parte) la
necesidad de aumentar la participacién del Estado en la economia. De
igual manera, una reforma tributaria con la que no se busca elevar la
recaudacion, sino que modificar la estructura del sistema tributario
tendrd efectos distributivos, y esto a su vez generard un efecto en la
dimensién politica.

La clase politica tiene incentivos para implementar reformas
tributarias que beneficien a gran parte de la poblacién (votantes). Sin
embargo, puede no asignar el mismo peso a los intereses de todos los
ciudadanos, optando por anteponer a los votantes decisivos, que podrian
modificar su preferencia en respuesta a una reforma que los beneficie,
considerando ademéas que cuando se implementa una reforma tributaria
siempre existirdn sectores que se sentiran perjudicados. Por ejemplo, en el
caso de la discusién sobre aumentar los impuestos directos o indirectos,
al aumentar los impuestos directos el sector privado de mayores ingresos
se verd especialmente afectado, mientras que si se opta por aumentar los
impuestos indirectos se distribuird el efecto entre todos los ciudadanos,
incluidos los grupos menos acomodados, cuyo consumo la mayoria de las
veces iguala sus rentas.

De esta manera, quiénes pagaran los impuestos y cuales seran los
potenciales efectos distributivos de la reforma tributaria son parte de las
dimensiones del area politica que deben ser consideradas en el proceso,
con miras a identificar en quiénes recaerd el peso de la carga tributaria y
qué intereses se veran afectados. En este contexto, la gestién y el manejo de
las comunicaciones cumplen un rol esencial; es decir, qué, cudndo y como
se comunica es parte fundamental de todo el proceso de politica publica,
tanto en la etapa de disefio, como también en la negociacién, tramitacion
legislativa, implementacién y evaluacién (véase la seccion G).
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J. Reforma tributaria: instrumento de desarrollo

Histéricamente, entre las principales motivaciones que han llevado a
implementar reformas tributarias se encuentran aumentar la recaudacion
con miras al equilibrio fiscal, cumplir con los compromisos de deuda
externa, aumentar el gasto ptiblico o reemplazar ingresos ptblicos.

Mejorar las instituciones y los sistemas fiscales constituye un
desafio para futuras administraciones, no solo con el fin de obtener
una mayor recaudacién, sino ademas de perfeccionar la politica fiscal y
alcanzar un mayor desarrollo econémico y social. Corbacho, Fretes y Lora
(2012) plantean que la oportunidad de los Gobiernos actuales radica en
la posibilidad de transformar sistemas fiscales insuficientes en sistemas
con impuestos que se conviertan en aliados del crecimiento econémico,
de la movilidad y la igualdad social. En el horizonte debe estar la
implementacién de reformas tributarias que apoyen la sostenibilidad fiscal
y el desarrollo inclusivo de los paises de la region.

El andlisis clasico de las reformas tributarias se ha centrado en la
recaudacion y en como una reforma modifica o mantiene una estructura
tributaria particular (area sefialada con linea punteada en el diagrama IL5).
La politica tributaria pertenece a la dimensién fiscal; pero su naturaleza es
mas amplia, ya que abarca distintas dimensiones de la actividad econémica.
Es por ello que la politica tributaria puede transformarse en un poderoso
instrumento de desarrollo que apoye firmemente la sostenibilidad fiscal a
través de las siguientes dreas (véase el diagrama IL.5):

i)  Efectos distributivos: promocién de la equidad a través de
politicas tributarias, por ejemplo, equilibrando el peso de los
impuestos directos e indirectos, en el caso de América Latina.

ii) Incentivos alainversion: generacion de incentivos a la inversion,
promoviendo la inversién extranjera mediante beneficios
tributarios especificos en regiones que carezcan de ella.

iii) Incentivos a sectores productivos: promocién de actividades
y sectores productivos estratégicos, que tengan una alta
rentabilidad social y econdmica para un pais determinado.

iv) Incentivos a la innovacién tecnoldgica: creacion de nuevas
tecnologias, otorgando exenciones tributarias a las empresas
que destinen parte de sus recursos a la investigacion cientifica y
el desarrollo tecnolégico.

v) Proteccion del medio ambiente: mediante incentivos y
regulaciones del uso de los recursos naturales, en especial de los
no renovables.
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vi) Incentivos al desarrollo local y territorial: desarrollo econdmico
local y subnacional, por medio de la descentralizacién tributaria,
el desarrollo territorial y la tributacién en gobiernos locales.

Diagrama II.5
La reforma tributaria como instrumento de desarrollo

——

Estructura tributaria |
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Incentivos a la innovacion tecnolégica

Proteccion del medio ambiente

Incentivos al desarrollo local y territorial

Fuente: Elaboracién propia.

La reforma tributaria, ademés de apoyar la sostenibilidad fiscal,
es un instrumento que permite brindar sostenibilidad financiera a
las politicas publicas. Dicho de otra forma, la sostenibilidad fiscal es
uno de los pilares fundamentales del desarrollo sostenido de un pais,
puesto que para alcanzar el desarrollo se requiere de ingresos estables
y permanentes (reformas tributarias) que generen un financiamiento
sostenible de las politicas ptiblicas que promueven el crecimiento y
permiten enfrentar la desigualdad.






Capitulo I

La reforma tributaria de Chile en 2014:
un pacto fiscal para enfrentar
la desigualdad

Introduccion

Uno de los desafios que enfrenta la region en materia de finanzas publicas
es aumentar la carga tributaria con el fin de fortalecer la posicion fiscal
y dar estabilidad financiera a las politicas ptblicas. En este contexto,
18 paises de América Latina modificaron su sistema tributario entre 2010
y 2015, 14 de ellos implementaron reformas tributarias y 3 realizaron
reformas tributarias estructurales (véase el capitulo II). Una de las
reformas tributarias estructurales fue la implementada en Chile en 2014,
que se abordard detalladamente en el presente capitulo.

Diez hitos destacan en la historia de la estructura tributaria
chilena de los siglos XX y XXI. En 1902, se cre6 el impuesto especifico a
la produccién de alcoholes y tabaco. En 1921, se modific6 el impuesto de
timbres y estampillas (creado en 1874), extendiendo el gravamen a las
compraventas comerciales (y no solo a los bienes muebles) y disponiendo
que este impuesto se pagara a través de estampillas.

Entre 1924 y 1925 se avanzé en establecer el impuesto a la renta
de las empresas y personas. En 1955, se instauré un régimen especifico
a la producciéon de cobre con la Ley del Nuevo Trato (el impuesto a la
industria del cobre data de 1852). Al afio siguiente, se dio impulso a los
impuestos indirectos, que se configuraron tal como se los conoce hoy con
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la creacién del impuesto a las compras y ventas, consolidado con el IVA en
1974. En 1969, se promulg6 el impuesto territorial actual, cuyos origenes
se remontan a la época colonial y que en 1888 experiment6 su principal
modificacién, cuando se establecié un impuesto municipal que ademas
gravaba los predios ubicados en los limites urbanos. Las dos reformas
tributarias estructurales de 1990 y 2014 cierran el dltimo cuarto de siglo
de la historia de la estructura impositiva de Chile (véase el diagrama II1.1).

Diagrama Ill.1
Chile: diez hitos principales de la estructura tributaria, 1900-2014

1902 1955 1990
Creacion del Ley del Nuevo Reforma
impuesto a la Trato del tributaria
produccion de Cobre
alcoholes y
tabaco
1924 1969
Primera ley Ley sobre
general sobre impuesto
el impuesto territorial
alarenta
(empresas)
I I
I I
1925 1974
Creacion Creacion
del impuesto del IVA
alarenta
de las
personas
1921 1956 2014
Modificacion Principal Reforma
del impuesto modificacion tributaria
de timbres y de impuestos a
estampillas las compras
y las ventas

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de E. Escalona, “Historia de los impuestos al consumo en
Chile desde 1920 y al valor agregado”, Revista Estudios Tributarios, Santiago, 2014; H. Venegas,
“Auge y caida de la mineria chilena del cobre”, Revista Contribuciones Cientificas y Tecnoldgicas,
Santiago, 2007; A. Daher, “El impuesto territorial en Chile ¢descentraliza y desconcentra?”,
Revista Eure, 1995, y Servicio de Impuestos Internos, informacioén oficial.

El programa de gobierno de la Presidenta Michelle Bachelet del
periodo 2014-2018 contempld la implementacion de tres reformas estructurales
asentadas en los ejes politico, econémico y de proteccién social: las reformas
constitucional, tributaria y educacional. El principal punto de encuentro entre
ellas era enfrentar los altos niveles de desigualdad existentes.

Asi, tras 24 anos se cristaliz6 la determinacién de realizar una
reforma estructural del sistema tributario, una de las reformas maés
ambiciosas de la historia de Chile. El objetivo fue recaudar la cantidad
maés significativa de recursos desde que existen estadisticas fiscales
comparables y, ademés, mejorar la distribucion del ingreso.
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Dos elementos centrales indujeron a plantear la necesidad de
realizar la reforma tributaria de 2014. Por un lado, la responsabilidad fiscal
y politica de financiar los gastos asociados a la reforma estructural de la
educacion, y con ello enfrentar la desigualdad. Por otro lado, la conviccién
de que el debate tributario habia sido largamente postergado, porque, pese
a que desde 1990 se realizaron cambios y perfeccionamientos al sistema
impositivo chileno, estos no habian apuntado a modificar la estructura
tributaria. La realidad social y politica nacional propiciaba un cambio de
paradigma tributario para que los sectores de mayores ingresos aportaran
mas a la construccion de una sociedad inclusiva.

En la reforma tributaria, la responsabilidad fiscal se posicioné como
uno de los pilares fundamentales del programa de gobierno de la Presidenta
Bachelet, con la finalidad de generar estabilidad macroeconémica y mejorar
de manera sostenible el bienestar de los ciudadanos. Se asentaba en la
légica de que los gastos permanentes en que se incurriria para financiar
las reformas —que se implementarian durante el periodo presidencial
2014-2018— estarian asociados a ingresos permanentes.

Una reforma tributaria bien concebida, con recaudacién gradual
y una eficiente utilizacién de los recursos en capital humano genera
condiciones de crecimiento econémico en el mediano plazo. La reforma
tributaria de 2014 —tanto en los niveles de recaudacién como en la
estructura del sistema— fue disefiada como una herramienta para alcanzar
un crecimiento inclusivo. Las diversas fases del disefo se llevaron a cabo
sobre la base de un marco que apuntaba a una recaudacién progresiva y
gradual. Asi, el modo de recaudar se transformé en un eje central.

La tramitacion legislativa y la posterior implementacién de la reforma
tributaria fue un proceso complejo. El denso clima politico y una economia
desacelerada crearon un ambiente exigente en el que se desarrolld la
reforma, que se aprob¢ en el marco de un acuerdo tributario transversal.

A. La sostenibilidad fiscal y la reforma tributaria
en Chile

A partir de la década de 1990, Chile ha presentado indicadores de
crecimiento econémico positivos que se han traducido en la duplicacién
del ingreso per cdpita y en una considerable reduccién de la pobreza.
Este crecimiento econémico fue acompanado de un incremento del gasto
social y de la aplicacién de politicas sociales focalizadas en aumentar
la cobertura de servicios basicos como la educacién, las pensiones, la
salud y la vivienda. Sin embargo, junto con estos positivos indicadores
macroeconémicos, persistié una fuerte desigualdad, no solo en términos
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de la distribucion del ingreso, sino también en cuanto a la calidad de vida,
el género y la etnia, entre otras dimensiones.

Los paises que han alcanzado un alto nivel de desarrollo junto con
un crecimiento inclusivo han aumentado la cantidad de bienes y servicios
que ponen a disposicién de sus ciudadanos, por medio de politicas
publicas orientadas al bienestar social y a la erradicacién de la pobreza y
de la desigualdad. Es fundamental enfrentar la desigualdad existente en
paises en desarrollo como Chile; de lo contrario, se generan restricciones
para alcanzar un crecimiento sostenible, ya que la falta de acceso a bienes
primarios y servicios sociales basicos —como la educacién y la salud—
incide directamente en los niveles de productividad y estabilidad social,
econdémica y politica. Asi como a inicios de los afios noventa no era
congruente que un pais desarrollado presentara los indices de pobreza
y deuda social que existian en Chile, pretender avanzar en el siglo XXI
hacia un desarrollo sostenido tampoco concuerda con los niveles de
desigualdad que adn persisten. Un desarrollo sostenido requiere abordar
las desigualdades en un marco de sostenibilidad fiscal que proporcione
financiamiento estable para las politicas publicas.

Lareforma tributaria de 2014 permitird financiar gastos permanentes
con ingresos permanentes, asegurando asi la continuidad de las politicas
publicas y fortaleciendo la sostenibilidad fiscal.

1. Un cambio de paradigma en la proteccién social:
de la pobreza a la desigualdad

Desde comienzos de la década de 2000, en Chile se esta produciendo un
cambio de paradigma en la proteccién social y en las politicas que apuntan
al mejoramiento del bienestar ciudadano. A principios de la década de 1990,
la economia enfrent6 el desafio de focalizar los recursos en el aumento
de la cobertura de los programas sociales para lograr una disminucién de
la pobreza. Las politicas sociales y de proteccién social aplicadas a partir
de entonces cumplieron un importante rol en la reduccion significativa
de estos niveles: por ejemplo, logré alcanzarse la cobertura universal de
distintos servicios bésicos a principios del siglo XXL

En los dltimos 25 afios, la economia chilena presenté un
importante crecimiento, logrando que el ingreso per cdpita aumentara
de 8.256 dodlares en 1990 a 20.782 dolares en 2014. En dicho periodo, el
ingreso per capita de Chile se ubicé por sobre el de América Latina,
creciendo a tasas mayores que el promedio regional, lo que implicé que
la brecha aumentara de 700 a mas de 8.000 délares entre 1990 y 2014. El
nivel de ingreso por habitante de Chile hacia 2014 se acercaba al de los
paises desarrollados (véase el grafico IIL1).
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Gréfico lll.1
Chile y América Latina: ingreso per capita, 1990-2014
(En ddlares, a paridad del poder adquisitivo de 2011)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Banco Mundial, informacion oficial.

Este crecimiento econémico ha significado una mejora del nivel de
vida de la poblacién y ha permitido avanzar en la reduccién de la pobreza.
Segun cifras de la CEPAL, la incidencia de la pobreza en Chile alcanzaba el
38,6% en 1990; sin embargo, disminuy6 sostenidamente llegando al 7,8% en
2013 (véase el grafico IIL.2).

Grafico lll.2
Chile y América Latina: tasa de pobreza, 1990-2013
(En porcentajes de la poblacion)
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Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Panorama Social de América Latina, 2014

(LC/G.2635-P), Santiago, 2014.

La informacién disponible sobre América Latina indica que, aun
cuando el crecimiento econdmico ha incidido en la reduccién de la pobreza
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regional, sigue siendo un problema persistente, con una incidencia del
28,1% en 2013. Entre 1990 y 1999 la pobreza se redujo del 48,4% al 43,8%. La
mayor disminucién en la regién tuvo lugar hacia mediados de la década
de 2000 y permanecia estable hacia 2013".

A pesar del elevado crecimiento econdmico que ha experimentado,
Chile continda presentado indices de desigualdad muy elevados, con un
coeficiente de Gini de 0,516 en 2013, situandose sobre el promedio regional
(véase el grafico II.3). Si bien la desigualdad en términos absolutos
disminuyé tanto en América Latina como en Chile entre 1997 y 2013, el
descenso no es lo suficientemente significativo como para alcanzar los
niveles de paises desarrollados. Chile es uno de los paises més desiguales
de América Latina y de la Organizacion de Cooperacién y Desarrollo
Econémicos (OCDE): en 2014 este organismo consigné que su coeficiente
de Gini superaba con creces el promedio de la agrupacion, de 0,32.

Grafico lll.3
Chile y América Latina: coeficiente de Gini, 1997-2013
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Fuente: Comisién Econémica para América Latinay el Caribe (CEPAL), Panorama Social de América Latina, 2014
(LC/G.2635-P), Santiago, 2014.

La desigualdad en Chile no solo ha significado mantener una
distribucién poco equitativa del ingreso, sino que se ha traducido en una
escasa movilidad social y en la consiguiente persistencia de precarias
condiciones econémicas para varias generaciones. El debate sobre la relacion
entre el crecimiento y la desigualdad esta abierto, entre otras razones, porque
la equidad incide en la productividad y el crecimiento; las sociedades con
mayores niveles de paridad de ingreso disponen de mejor capital humano;

! Latltima cifra entregada por la CEPAL (2016d) indica que los avances en materia de pobreza se
estancaron y que en 2015 la tasa aument6 respecto de 2014 (véase el capitulo I).
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en cambio, aquellas con mayores niveles de desigualdad presentan niveles
mas altos de inestabilidad.

En este contexto, el foco de las politicas sociales ha transitado desde
combatir la pobreza hasta enfrentar la desigualdad, lo que implica una
mayor demanda de recursos publicos; por tanto, la sostenibilidad fiscal se
torna aiin mds necesaria como requisito para la gobernanza fiscal.

2. El financiamiento sostenible para enfrentar
la desigualdad

Las grandes reformas del &mbito social implementadas en Chile a partir
de los afios noventa han estado vinculadas a la l6gica de los equilibrios
fiscales. Los gobiernos han planteado que los desafios que se presentan
en el campo de la proteccién social deben enfrentarse en un marco de
responsabilidad fiscal; es decir, financiar gastos permanentes requiere de
fuentes de ingresos también permanentes.

El crecimiento sostenido del gasto social en la administracion del
Presidente Patricio Aylwin (un 8,5% real anual en promedio entre 1990 y
1994), se sustenté principalmente en el financiamiento proveniente de la
reforma tributaria de 1990 (véase la seccién B).

La reforma educacional llevada a cabo durante la administracion del
Presidente Eduardo Frei Ruiz-Tagle, en que se propuso la implementacién
de la jornada escolar completa, se bas6 en una modificacién del IVA, que se
elevé a un 18%?*

En el &mbito de la salud, el Acceso Universal con Garantias Explicitas
(AUGE), establecido durante el mandato del Presidente Ricardo Lagos, se
basé en cuatro garantias bésicas (acceso, oportunidad, calidad y proteccién
financiera). Junto con los proyectos de ley para hacer efectiva la reforma,
se present6 un plan de financiamiento que proponia un aporte fiscal a
partir del incremento de varios impuestos, entre los que se encontraban
los gravamenes al tabaco, el alcohol, el diésel y los juegos de azar. Ademas,
contemplé un aumento del IVA del 0,25%. Sin embargo, ninguna de estas
modificaciones tributarias fue aprobada y el Congreso despach¢ la ley de
financiamiento de la reforma de salud con un aumento transitorio del IVA
de un punto porcentual, ubicdndolo en el 19%.

La reforma previsional de 2008, realizada en el primer gobierno
de la Presidenta Bachelet, constituye otro ejemplo de que las reformas
estructurales han sido pensadas desde la sostenibilidad fiscal e
implementadas con medidas para asegurar su financiamiento. En 2006,

2 Durante la administracion del Presidente Aylwin (1990-1994), la tasa del IVA se fij6 en el 17%,
entregando al Presidente de la Reptiblica la facultad de mantenerla en ese porcentaje, aumentarla
al 18% o disminuirla al 16% (véase mayor informacién en la seccién B).
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se aprob6 la Ley sobre Responsabilidad Fiscal, que establecié un enfoque
estructural para guiar la politica fiscal, creando fondos de riqueza soberana
(el Fondo de Reserva de Pensiones y el Fondo de Estabilizacién Econémica
y Social). Asi, se incorpord la obligacién del Presidente de la Reptblica de
fijar a comienzos de su administracién las bases de la politica fiscal que
se aplicard durante su mandato. Esta ley ademads instaur¢ la obligacién de
los gobiernos de entregar informacién respecto del estado de las finanzas
publicas y de realizar un estudio actuarial que permitiera evaluar la
sostenibilidad del Fondo de Reserva de Pensiones cada tres afos.

Este Fondo, destinado a complementar el financiamiento fiscal de las
pensiones, se incrementa anualmente con un aporte minimo equivalente
al 0,2% del PIB; de existir un superavit fiscal superior a esta cifra, el aporte
puede subir hasta el 0,5% del PIB mas el producto de la rentabilidad que
genere la inversion de los fondos.

Las modificaciones tributarias de 2012, efectuadas durante la
administracion del Presidente Sebastidn Pifiera, se ubicaron también en
este marco légico de que los gastos en educacién deberian ser financiados
con ingresos permanentes (véase la seccion B).

Los avances alcanzados con las reformas estructurales de los
sistemas de proteccion social son posibles y sostenibles cuando estas se
basan en consensos politicos y sociales, y ademds son financiadas en forma
sostenible. En este sentido, el Estado debe actuar con responsabilidad en
la gestion financiera, puesto que solo un manejo ordenado y responsable
de las finanzas publicas conduce a un financiamiento estable de politicas
publicas que promueven el crecimiento y la reduccion de la desigualdad.

3. La reforma tributaria: un debate largamente postergado

Antes de la reforma de 2014, Chile habia implementado una reforma
tributaria estructural en 1990. Esto no quiere decir que el sistema
impositivo se haya mantenido inalterado, ya que se realizaron diversas
modificaciones y perfeccionamientos. Sin embargo, ninguno de ellos tuvo
el caracter de reforma estructural®.

A 2014, el debate tributario se habia postergado por casi un cuarto
de siglo. En los ultimos afios, se tenia claridad sobre el diagnoéstico del
panorama social y econémico de Chile: un pais que, pese a mantener un
crecimiento econémico sostenido y haber reducido significativamente su
pobreza, seguia teniendo elevados niveles de desigualdad. En otras palabras,
a pesar de que Chile crecia, el esfuerzo personal y familiar muchas veces no
implicaba acceder a mejores oportunidades ni permitia la movilidad social.

3 Véasela definicién de las modificaciones, reformas tributarias y reformas tributarias estructurales

en la seccion A del capitulo II.
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Fairfield (2015) plantea que distintos obstaculos impidieron una
nueva reforma tributaria a partir de 1990. Algunos actores politicos
defendieron el modelo econémico de bajos impuestos y distintos actores
sociales ejercieron gran influencia en las decisiones sobre politicas ptblicas;
ademads, los partidos conservadores mantuvieron un control parlamentario
con algunos de los senadores designados®. Recién en las elecciones
parlamentarias de 2005 se logré una mayoria de centro-izquierda en
ambas cdmaras, que se repitio en las elecciones parlamentarias de 2013.

Ademés de la disposicién por parte del Ejecutivo, las modificaciones
tributarias requieren determinadas condiciones sociales y politicas; por
ende, las autoridades deben tener sentido de la oportunidad para llevar
a cabo una reforma en este ambito. Desde 1990 no se habian conjugado
los elementos necesarios para plantear la posibilidad de efectuar una
reforma tributaria con las caracteristicas que tuvo la de 2014. Ese afio, las
condiciones técnicas y politicas permitieron avanzar hacia una reforma
tributaria estructural. No obstante, el ambiente macroeconémico no era
muy favorable, pues la economia estaba en desaceleracion: en el primer
trimestre de 2014 la economia crecié un 2,7% mientras que en el primer
trimestre de 2013 la tasa de crecimiento habia sido de un 5,0%.

Las reformas tributarias reavivan un debate cargado de ideologia, con
los mismos mitos y prejuicios, lo que se evidencia al revisar los argumentos
en contra de las reformas tributarias de 1990 y 2014. En 1990, los opositores
a la reforma argumentaban que esta reduciria el crecimiento, disminuiria
la inversién y afectaria el empleo (Marcel, 1997). En 2014, los detractores
planteaban que perjudicaria la inversién, disminuiria el crecimiento
econémico del pais, tendria un impacto negativo en las pequefas y medianas
empresas y aumentaria el desempleo. Es decir que los argumentos en contra
de ambas reformas fueron bastante similares, si no idénticos. No obstante, el
desarrollo histérico y econémico de Chile a partir de 1990 permite afirmar
que finalmente ninguno de los vaticinios pesimistas se cumplié.

Hirschman (1991) plantea que existen tres tipos de reacciones
esperables de los grupos de poder que se oponen a las reformas. En primer
lugar, estd la reaccion de la perversidad, es decir, el uso de argumentos
para afirmar que las reformas lograran efectos contrarios a los esperados.
En segundo lugar, menciona la futilidad, es decir, que los efectos de las
reformas serdn muy limitados; y en tercer lugar, identifica la reaccién del
riesgo, por la que se argumenta que las reformas ponen en peligro los
logros que la sociedad ha alcanzado.

¢ La presencia de senadores designados, también conocidos como senadores institucionales,

se extendi6 entre marzo de 1990 y marzo de 2006, y finalizé con la reforma constitucional de
2005. A diferencia de los senadores elegidos por votacién ciudadana, se trataba de un grupo de
nueve senadores nombrados por tres instituciones: el Consejo de Seguridad Nacional, la Corte
Suprema y la presidencia.
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Estas tres reacciones estuvieron presentes en el debate de la reforma
tributaria de 2014. Se argument6 que no lograria enfrentar la desigualdad ni
alcanzar sus otros propdsitos, que sus costos serian asumidos por la clase
media y que tendria efectos negativos en el crecimiento econémico. Sin
embargo, ningtin estudio ha demostrado que una reforma tributaria por si
sola genere estos temidos efectos. Ciertamente, cuando un gobierno propone
una modificacion del sistema tributario o de cualquier otra politica ptblica,
provoca un debate entre los actores sociales, con criticas y observaciones que
pueden convertirse en un activo para el desarrollo de una reforma.

El debate macroeconémico sobre la necesidad de hacer una reforma
tributaria en 2014 fue de corta duracién; no fue motivo de discusién el nivel
de recaudacion que se pretendia alcanzar, del 3% del PIB°. Esto marcé un
precedente en las discusiones sobre reformas tributarias en Chile, puesto
que, en casos anteriores, se centraron principalmente en el monto de la
recaudacion. En cambio, la discusion técnica fue la de mas largo aliento; se
centré en el modo de recaudar y en los instrumentos tributarios que debia
contemplar la reforma.

B. El camino hacia la reforma tributaria de 2014

1. La reforma tributaria de 1990 y las modificaciones
de 1993

La reforma tributaria de 1990 fue propuesta por el Presidente Aylwin
durante la campafa electoral de 1989. Sus principales objetivos eran la
recaudaciéon de recursos para financiar responsablemente el programa
social y proveer dicho financiamiento en un contexto de estabilidad
econdmica y politica que permitiera consolidar la democracia. A principios
de la década de 1990, un 38,6% de la poblacién chilena se hallaba bajo la linea
de pobreza y existia un amplio consenso sobre la necesidad de enfrentar la
llamada deuda social. Entre las iniciativas sociales que formaban parte del
programa de gobierno, se encontraban mejorar la capacidad de atencién de
los hospitales publicos, la gratuidad de la atencién primaria de salud y el
reajuste de las subvenciones escolares y de las pensiones.

Dicha reforma impositiva fue objeto de un acuerdo entre el gobierno
y uno de los dos partidos politicos de la oposicién antes de su tramitacién
en el Congreso. Tras las elecciones presidenciales de diciembre de 1989 y
durante el proceso de redaccion del proyecto de ley de reforma tributaria, se
comenzaron a gestar contactos con diversos actores politicos y econdmicos
con la finalidad de buscar un acuerdo tributario (pacto fiscal) que permitiera

®  Eldebate sobre las estimaciones de la recaudacién volvié a surgir en el dltimo tramite del debate
legislativo (véase la seccién C).
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aprobar los cambios impositivos. Antes de esta reforma, el sistema
tributario chileno tenia una fuerte prevalencia de impuestos indirectos, que
representaban practicamente la mitad de la tributacién total, mientras que el
impuesto a la renta aportaba solo el 18,5% (Marcel, 1997).

En marzo de 1990 se iniciaron las conversaciones formales con la
oposicién y en abril se alcanzé el acuerdo tributario, mes en que el proyecto
de ley fue enviado al Congreso. La reforma tributaria se aprob6 en menos
de tres meses y su implementacion se inici6 en julio y se extendié hasta
fines de 1993, afio en el que la transitoriedad de las principales alzas de
impuestos obligd a realizar una nueva negociacién. Las modificaciones
mas importantes fueron el alza de la tasa de los impuestos a la renta, una
de las medidas impositivas que se hizo permanente, y el aumento del IVA.

Entre los resultados de la reforma tributaria de 1990, destacan:
i) el financiamiento de un aumento sostenido del gasto publico social, que
acumuld un crecimiento del 38,2% entre 1990 y 1994 (véase el grafico I11.4);
ii) el aumento de la carga tributaria del impuesto a la renta (equidad
tributaria), y iii) el precedente de que los gastos permanentes deben ser
financiados con ingresos permanentes.

Grafico lll.4
Chile: gasto social, 1990-1994
(Afio de base 1990=100)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de Direccién de Presupuestos, informacion oficial.

En 1993 se tramit6 un nuevo proyecto de ley, menos recordado
que la reforma tributaria de 1990, pero muy importante, puesto que
transformé en permanentes algunas de las modificaciones transitorias de
1990. El perfeccionamiento tributario de 1993 tuvo por objeto preservar el
equilibrio alcanzado en las finanzas ptblicas y reforzar la confianza de
los inversionistas y otros contribuyentes. Por ello, a comienzos de 1993 el
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gobierno inicié un didlogo con distintos actores, llegando al consenso de
que una rebaja stbita de impuestos no era compatible con la estabilidad
econdémica y de que, si no se mantenian las modificaciones tributarias,
la estabilidad macroeconémica estaria en riesgo. Esto dio origen a un
nuevo debate con los partidos de la oposicién sobre los contenidos de las
modificaciones tributarias, que culminé en un acuerdo en junio de 1993,
cuando ademas se decidi6 dar celeridad a su tramitacién en el Congreso.

En este contexto, se disminuyeron los impuestos a la renta de las
personas —estableciéndose una tasa maxima del 45%, en lugar del 50%—,
se mantuvo el impuesto a la renta de las empresas en el 15% y el IVA en el
18% por dos afios, para disminuirlo al 17% a contar del tercero. También se
entrego al Presidente de la Republica la facultad de mantener, aumentar o
disminuir el IVA, dependiendo de las condiciones macroeconémicas.

Considerando su configuraciéon y sus objetivos, los acuerdos
tributarios y las posteriores tramitaciones en el Congreso, puede afirmarse
que las reformas tributarias estructurales de 1990 y 2014 presentan
similitudes (véase la seccion D).

2. Las modificaciones del impuesto al valor agregado (IVA)
efectuadas entre 1990 y 2006

Si bien desde 1990 no se habian implementado reformas tributarias
estructurales, en los afios anteriores a la reforma se modificé el IVA, el
impuesto indirecto mas importante del pais® (véase el gréfico IIL5).

Gréfico lIl.5
Chile: impuesto al valor agregado (IVA), 1989-2006
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de Servicio de Impuestos Internos, informacién oficial.

¢ ElIVA se denomina juridicamente “impuesto a las ventas y servicios”.
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Con la reforma tributaria, se habia determinado elevar la tasa del
IVA del 16% al 18% a partir de junio de 1990 y volver a disminuirla al 16%
en 1993. Sin embargo, en este tltimo afio, se acordé mantenerla en el 18%
hasta 1995 y bajarla al 17% en 1996. Ademads, se entrego al Presidente de la
Republica la facultad de aumentar la tasa del IVA al 18%, mantenerla en el
17% o disminuirla al 16% hasta 1997, afio en el que quedaria en el 17% en
forma permanente.

Durante la administraciéon del Presidente Frei, se utilizd esa
facultad, estableciendo el IVA en el 18% a partir de 1996 y, en el marco del
financiamiento de la reforma educacional para la implementacién de la
jornada escolar completa, se fij6 el IVA en un 18% en forma permanente a
partir de 1997. En 2003, el Presidente Lagos envié al Congreso un proyecto
de reforma del sistema de salud acompafado de un paquete de medidas
tributarias que permitirian su financiamiento. Estas modificaciones no se
aprobaron, pero se acordé un alza transitoria del IVA al 19% entre 2003 y
2006". El alza se convirtié en permanente durante la primera administracién
de la Presidenta Bachelet, en virtud de una norma legal que permitié
financiar un reajuste extraordinario de las pensiones en abril de 2006.

De esta manera, entre 1990 y 2006 la tasa del IVA se elevé un 3%,
lo que permitié financiar reformas y politicas ptblicas que apuntaron
principalmente a la disminucién de la pobreza®.

3. Las modificaciones tributarias de 2010 y 2012

Durante el gobierno del Presidente Pifiera se realizaron dos modificaciones
tributarias. La primera se propuso con la finalidad de financiar el proceso de
reconstruccion tras el terremoto de 2010. Entre otras materias, en este proyecto
de ley se plante6 un alza transitoria del impuesto de primera categoria
(impuesto a la renta empresarial’) del 17% al 20% en 2011, para disminuirlo
al 18,5% en 2012 y regresarlo a la tasa del 17% en 2013. Ademads, se propuso
el alza transitoria del impuesto especifico a la mineria y de la sobretasa del
impuesto territorial, y alzas permanentes del impuesto a los cigarrillos.

A pesar de haber cumplido con su objetivo de financiar la
reconstruccion, estas modificaciones debilitaban la posicién fiscal, ya que,
segun informes oficiales, a partir de 2013, los ingresos fiscales disminuian
en torno a 400 millones de délares (Direccién de Presupuestos, 2010).

Durante 2011 se llevaron a cabo constantes movilizaciones estudiantiles
en rechazo al sistema educacional, que fueron calificadas como una de

7 En 2005, durante el gobierno del Presidente Lagos y en un escenario de buen precio del cobre, se
cred el impuesto especifico a la mineria, que se modificé en 2010.

8 Latasa del IVA del 19% se ha mantenido hasta 2016.

°  El impuesto de primera categoria grava las rentas de capital obtenidas tanto por las empresas
como por personas. En este capitulo se denominara “impuesto a la renta empresarial”.
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las mayores manifestaciones sociales desde 1990. Esta situaciéon, sumada
a las demandas de otros actores sociales, generé un complejo cuadro social
y politico que impulsé al gobierno a enviar un proyecto de ley de reforma
educacional al Congreso, junto con un nuevo proyecto de modificaciones
tributarias (en 2012) que entregaria los recursos para financiar dichas
reformas. Estos cambios tributarios permitirian una mayor recaudacion,
equivalente al 0,3% del PIB en régimen®.

El proyecto de ley de modificaciones tributarias fue ingresado
a tramite legislativo en mayo de 2012. En agosto, el gobierno retiré el
proyecto del Congreso y presentd una nueva iniciativa que contemplé un
alza permanente del impuesto a la renta de las empresas (del 17% al 20%) y
rebajas del impuesto a la renta de las personas y del impuesto de timbres y
estampillas'. Del proyecto original se eliminaron los impuestos verdes y el
tratamiento de los residuos medioambientales, y se simplific6 el tratamiento
de los mecanismos de elusién (Direccion de Presupuestos, 2012).

El aumento del impuesto a la renta de las empresas en 2012
representa la quinta modificaciéon de este impuesto a partir de 1990. La
primera se realizé con la reforma tributaria de 1990 (del 10% al 15%); la
segunda, en 1993, cuando se acordé mantenerlo en el 15%; la tercera
modificacién se produjo en 2001, cuando la tasa se elevé del 15% al 17% (al
16% en 2002, al 16,5% en 2003 y al 17% en 2004), y la cuarta en 2010, con el
propoésito de financiar la reconstruccion (véase el grafico I11.6).

Grafico lll.6
Chile: tasa del impuesto a la renta de las empresas, 1990-2013
(En porcentajes)
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10" Es decir, cuando se estén aplicando plenamente todos los aspectos de la reforma, algunos de los

cuales entran en vigor de manera gradual.

1 Elimpuesto de timbres y estampillas es considerado un IVA a las transacciones financieras.
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A pesar de que un incremento permanente del impuesto a la renta
de las empresas conlleva un sustantivo aumento de la recaudacion, las
bajas permanentes introducidas en 2012 en los impuestos mencionados
més arriba también implicaron disminuciones de los ingresos fiscales,
que compensaron la recaudacién total estimada. De este modo, una vez
instalada la reforma, los ingresos aumentaron alrededor de 800 millones
de délares. Estas modificaciones mantuvieron abierto el debate en torno a
futuras modificaciones al impuesto a la renta de las empresas, discusion
retomada en el periodo de campana presidencial de 2013.

4. Las propuestas tributarias de 2012 y 2013

En abril de 2012, un mes antes de que la administracién del Presidente
Pifiera ingresara el proyecto de ley de modificaciones tributarias a tramite
legislativo, los partidos politicos de la oposiciéon entregaron propuestas
impositivas por las que se pretendia obtener una recaudacién en régimen
de cerca de 7.000 millones de délares. Entre los puntos principales de las
propuestas, destacaban la aplicacién del criterio devengado a las rentas del
capital y del trabajo, la eliminacién de la renta presunta, la modificacién
de la tasa del IVA a las viviendas y las pélizas de seguros de vida, el
establecimiento de un impuesto especifico a los combustibles fésiles, la
modificacién del impuesto de timbres y estampillas y la aplicaciéon de una
regalia a las actividades mineras.

En general, cada vez que una administracién ha propuesto elevar
el impuesto a la renta de las empresas, diversos sectores han mostrado
cierta reticencia, argumentando que las tasas eran demasiado elevadas.
No obstante, como puede observarse en el gréfico II1.7, en 2013 la tasa de
Chile era inferior al promedio de la OCDE (del 20% frente al 23,6%) y al
promedio de América Latina (28%). Solamente el Paraguay (10%) registraba
tasas de impuestos a las empresas menores que las de Chile, mientras
que la Argentina y Honduras registraban las tasas mdas altas (35%),

seguidos por el Brasil y la Reptblica Bolivariana de Venezuela (34%), y
Guatemala (31%).

En abril de 2013, la Presidenta Bachelet instal6 el debate tributario
en la campafa presidencial, impulsando a los demds candidatos de las
primarias presidenciales de la Nueva Mayoria a presentar sus definiciones
tributarias'”. Los cuatro candidatos de la Nueva Mayoria incluyeron en sus
programas de gobierno la realizacién de una reforma tributaria, lo que era
improbable solo unos meses atras, aunque diferian tanto en la recaudacién
esperada como en las medidas a implementar.

2 La Nueva Mayoria es un grupo de partidos politicos que se formé en apoyo de la candidata

Michelle Bachelet y su programa de gobierno en 2013.
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Grafico lI.7
América Latina y Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE):
impuesto a la renta de las empresas, 2013
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Tax Foundation y Organizacién de Cooperacion y Desarrollo
Econémicos (OCDE), informacion oficial.

La reforma tributaria no solo ocupé un lugar central en las
propuestas de los candidatos presidenciales a las primarias de la
Nueva Mayoria, sino que también se instalé en los programas de los
nueve candidatos que participaron en la primera vuelta de la eleccion
presidencial. Todos los candidatos de la oposicién propusieron reformas
tributarias, con diferencias en términos de recaudacién y propositos.

El debate en torno a las caracteristicas de la reforma se basa en tres
ejes: i) eje estratégico (si la reforma era necesaria o no), ii) eje general (si
seria estructural o no, el volumen de la recaudacién y en qué se utilizarian
los recursos) y iii) eje especifico (los detalles técnicos, es decir, a quién
se aplicarfan los impuestos (efectos distributivos), cémo se recaudaria
(controles a la evasion y elusién) y la gradualidad de la implementacion del
sistema impositivo).

Durante la campafa presidencial se avanzé en la discusién del
llamado eje estratégico, ya que todos los candidatos de la Nueva Mayoria
incluyeron propuestas de reforma tributaria. En el periodo de elecciones,
comenzé la discusién del eje general de la reforma tributaria que se
implementaria durante el periodo presidencial 2014-2018; por ejemplo, en
cuanto al volumen de la recaudacién, hubo propuestas que consideraban
un rango de entre el 2% y el 5% del PIB.

En la presentacion del proyecto de ley de presupuestos de 2014 (en
octubre 2013) y en el Informede Finanzas Piiblicas. Proyectode Ley de Presupuestos
del Sector Piiblico para el Afio 2014 (Direccién de Presupuestos, 2013),
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que incluy6 la proyeccion financiera para el periodo 2015-2017, quedé en
evidencia que el espacio presupuestario no permitia financiar una reforma
educacional estructural. En un escenario macrofiscal de convergencia hacia
un balance estructural del 0% del PIB en la formulacién del presupuesto
para 2018, las holguras fiscales estimadas en el Informe de Finanzas Piiblicas
confirmaron la necesidad de generar nuevas fuentes de financiamiento
para la reforma educacional (véase el cuadro IIL1).

Cuadro i1
Chile: estimaciones de octubre de 2013 sobre balance estructural
y holgura fiscal, 2014-2017
(En porcentajes del PIB)

2014 2015 2016 2017
Meta de balance estructural -1,0 -0,75 -0,50 -0,25
Holgura fiscal 0,0 0,30 0,50 0,60

Fuente: Direccion de Presupuestos, Informe de Finanzas Publicas. Proyecto de Ley de Presupuestos del
Sector Publico para el afio 2014, Santiago, 2013.

En octubre de 2013 se present6 el programa de gobierno de Michelle
Bachelet para el periodo 2014-2018, que contenia como uno de los ejes centrales
la implementacién de una reforma tributaria estructural, con cuatro objetivos:
i) recaudar el 3% del PIB; ii) mejorar la distribucién del ingreso después del
pago de impuestos (recaudar en forma progresiva); iii) reducir la evasion y la
elusién, y iv) crear nuevos incentivos al ahorro y la inversion.

Los resultados de las elecciones parlamentarias de noviembre de 2013
conformaron un escenario legislativo favorable para aprobar la reforma
tributaria: la Nueva Mayoria consigui6 la eleccién de 67 diputados de un
total de 120, y de 21 senadores de los 38 que componen la Cdmara Alta.

En la segunda vuelta presidencial (diciembre de 2013) el debate
ya no estaba centrado en si habria reforma o no, ni se discutia la
responsabilidad fiscal, sino cémo debia ser la reforma tributaria, es decir,
qué modificaciones se realizarfan al sistema impositivo, con miras a
obtener una mayor recaudacion.

C. Cierre del diseno técnico tributario y su debate
en el Congreso de 2014

La segunda administracién de la Presidenta Bachelet comenzé el 11 de
marzo de 2014. En su primer discurso, reafirmé que la reforma tributaria
se realizaria y que el proyecto de ley ingresaria a tramite legislativo en
los primeros meses de su mandato. El objetivo de enviar el proyecto de
ley al inicio del gobierno era que la aprobacién se concretara en 2014,
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para consolidar la posicién fiscal y asegurar los recursos para la reforma
educacional. En marzo, la reforma ya se habia debatido a nivel general,
pero se hacia evidente que el debate mas especifico predominaria tanto
en el proceso de aprobacién como en su posterior implementacion. En
este sentido, la discusién sobre el modo de recaudar y los efectos que la
reforma tendria en la ciudadania comenz6 a ganar cada vez mas espacio.

A fines de marzo de 2014, el proyecto de ley de reforma tributaria se
envi6 al Congreso Nacional y se inici6 el debate en la Camara de Diputados.
Su paso por el Congreso tuvo dos momentos clave que se analizaran
en profundidad en esta seccién: la sefial politica que dio la Camara de
Diputados con su tramitacién y aprobacion en menos de dos meses y
el acuerdo tributario transversal suscrito con todos los senadores de la
Comisién de Hacienda, que marco el inicio de un nuevo pacto fiscal sobre la
base de una recaudacion en régimen del 3% del PIB y de que la mayor carga
tributaria debia recaer sobre la poblacién de més altos ingresos.

El proceso de aprobacion legislativa de la reforma tributaria exigi6é
extensas discusiones, que persistieron en la etapa de implementacion y
dieron origen a la necesidad de realizar simplificaciones (véase la seccion
G). La discusiéon tuvo diversos elementos: en primer lugar, un debate
politico sobre la desigualdad: quiénes pagan los impuestos y cémo los
pagan; en segundo lugar, una discusion econémica centrada en los efectos
que tendria la reforma en la economia chilena; en tercer lugar, un debate
general sobre la sostenibilidad fiscal para hacer frente a las demandas del
programa de gobierno; finalmente, un debate tributario enfocado en los
aspectos técnicos y en los instrumentos utilizados para recaudar®.

1. La aprobacién en la Camara de Diputados

El proyecto de ley fue enviado a tramite legislativo el 31 de marzo de 2014.
Se present6 en la Comisiéon de Hacienda de la Camara de Diputados y
en el debate se develaron los resultados preliminares de la votacién. Los
diputados de la oposicién sefialaron que votarian en contra, reduciendo el
espacio politico para una negociaciéon con el gobierno.

En paralelo, los diputados del oficialismo cerraron filas en apoyo a
la reforma tributaria y, tras una revisiéon del proyecto de ley, se alcanzé
un acuerdo con el gobierno que establecia que la reforma tributaria se
aprobaria con algunas modificaciones. Estas consistieron en dos paquetes
de indicaciones, que incluian cinco medidas principales: i) la exencién de
gravamenes para los vehiculos diésel particulares de caracter comercial;
ii) la gradualidad de los cambios del IVA a la construccién; iii) la exencién
del pago de 0,03 unidades tributarias mensuales (UTM) (19 délares) por

3 El debate de cada una de estas materias se presenta en la seccién D.
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litro de alcohol puro de sobretasa como medida de proteccién a los pequetios
productores de alcoholes; iv) el alza del impuesto al tabaco, con la finalidad
de evitar comprometer la meta de recaudacion, y v) una propuesta mejorada
de fortalecimiento del Servicio de Impuestos Internos (SII).

La Comisiéon de Hacienda aprobé el proyecto de ley de reforma
tributaria con las indicaciones presentadas y lo despach¢ a la sala de la
Camara de Diputados. Tras dos jornadas de discusion en el plenario de la
Camara, el 14 de mayo de 2014 se aprob6 el proyecto de ley.

La aprobacién de la reforma tributaria en la Camara de Diputados
no estuvo exenta de un debate 4spero, con fuertes criticas por parte de la
oposicion. El clima mediético fue intenso ante la oposicién del mundo
empresarial a la reforma y un contexto econémico de desaceleracion. La
decisién politica de aprobar el proyecto de ley en menos de dos meses
tuvo al menos dos consecuencias: el aplazamiento de un posible espacio
de debate y acuerdo con la oposicién, y un costo comunicacional que
acompano el tramite legislativo restante.

La aprobacién del proyecto de ley de reforma tributaria en la CAmara
de Diputados fue una sefial de que habria reforma tributaria en 2014. Pero
la relevancia de la tramitacién en la Camara de Diputados no solo radicaba
en entregar sefiales politicas, sino también en la necesidad de contar con
los recursos financieros necesarios para la discusion presupuestaria de
2015. Esto exigia que la ley tributaria empezara a regir antes de octubre de
2014 y, efectivamente, entr6 en vigor el 29 de septiembre de ese afio.

2. El acuerdo transversal en el Senado

A fin de dar certeza de que los cambios que se estaban aprobando serian
sostenibles, la segunda instancia de tramitacién legislativa de la reforma
tributaria se enmarcé en un acuerdo transversal, suscrito entre el
Ministro de Hacienda y todos los senadores pertenecientes a la Comisién
de Hacienda. Dado que los cambios estructurales generan encendidas
polémicas, la certidumbre que puede entregar un acuerdo de este tipo
a todos los actores del pais es muy bienvenida. Por otro lado, un pacto
fiscal permite la sostenibilidad, asegurando que la reforma estructural
implementada sea estable y duradera.

En la primera semana de junio se presenté el proyecto de ley en
la Comisién de Hacienda del Senado, donde se profundizaron diversos
debates de la reforma. Después de esta exposicién, la Comision de
Hacienda del Senado invit6 a una serie de audiencias a exministros de
hacienda y a otros expertos para comentar el proyecto de ley desde sus
diversas experiencias y puntos de vista. No existi6 consenso entre estas
visiones, pero se entreabri6 el espacio para un mayor dialogo.
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Desde un primer momento, se identificé que el principal punto de
desencuentro que presentaba el proyecto original era la obligatoriedad de
la renta atribuida'. A pesar de que existian otros temas puntuales, en la
mayoria de ellos se logré encontrar un equilibrio que dejara conformes
a todas las partes involucradas. El acuerdo tributario se alcanzé al
determinar el caracter voluntario de la renta atribuida, estableciéndose
dos sistemas de tributacion para el impuesto a la renta de las empresas:
el integrado con atribucién de rentas (con una tasa en régimen del 25%)
y el semiintegrado (con una tasa en régimen del 27%). Esta propuesta de
establecer dos sistemas de tributacién, aumentando la tasa de impuesto
para aquellas empresas que optaran por no estar en el sistema de renta
atribuida, destrabé el debate sin comprometer los objetivos centrales de la
reforma tributaria, puesto que la recaudacién del 3% del PIB se mantendria,
el peso de la recaudaciéon quedaria concentrado en los sectores de maés
altos ingresos y se fortalecerian las medidas contra la evasién y la elusion.

El beneficio asociado al acuerdo llevé a la flexibilizacién de todas
las partes y a la firma, el 8 de julio de 2014, del Protocolo de Acuerdo por
una Reforma Tributaria para un Chile més Inclusivo. Este pacto fiscal es
inédito porque, por primera vez en la historia de Chile, los dos partidos
tradicionales de derecha firmaron un acuerdo tributario con un gobierno
de distinta postura politica y los partidos oficialistas.

En el acuerdo se dejaba explicito que la recaudacién del 3% del
PIB no sufrirfa modificaciones; por lo tanto, si alguna de las medidas
estipuladas tenia un impacto fiscal negativo, ese menor ingreso fiscal
se compensaria. Para ello se acordé incorporar las siguientes medidas:
i) la eliminacién de la recuperacién como pago provisional mensual del
impuesto adicional asociado a las asesorias técnicas contratadas en el
extranjero; ii) la eliminacién del beneficio transitorio de depreciacién
instantanea; iii) la restricciéon de la deducibilidad del fondo de comercio
(goodwill) como gasto, en el monto que excediera a la revalorizacién de
los activos no monetarios a valor de mercado; iv) la puesta en marcha del
programa de trazabilidad fiscal, destinado a controlar la aplicacién de los
impuestos especificos a ciertos bienes gravados, y v) la introduccién de
una regulacion transitoria para la declaracién de rentas o capitales que se
encontrasen en el exterior (registro de capitales), siguiendo los estandares
de la OCDE (Ministerio de Hacienda de Chile, 2014b).

Las medidas compensatorias permitian cumplir con los objetivos
iniciales de recaudacién que se habia planteado la reforma tributaria.
Las modificaciones apuntaron a perfeccionar el modo de alcanzar dichos
objetivos, flexibilizando los instrumentos de recaudacién y permitiendo la
construccion de un pacto que consolidara la sostenibilidad fiscal.

14 Véase una definicién del sistema de renta atribuida en la seccién D.
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Una vez firmado el acuerdo, la siguiente tarea fue incorporar las
medidas acordadas al proyecto de ley original, las que se presentaron
el 9 agosto de 2014. El 14 de agosto, la Comision de Hacienda del Senado
aprobo por unanimidad el proyecto de ley de reforma tributaria y cinco dias
después lo aprobé el Senado, con 33 votos a favor de un total de 35 senadores
asistentes. Luego, el proyecto regresé a la Cdmara de Diputados para que
esta se pronunciara sobre los cambios introducidos en el Senado.

La aprobaciéon de la reforma tributaria en el Senado mostré la
importancia de flexibilizar posiciones con la finalidad de viabilizar una
reforma sostenible. Una vez alcanzado el pacto fiscal, surgié un debate sobre
los posibles efectos que tendrian las medidas pactadas en la recaudacion fiscal.

3. El debate sobre la recaudacion tributaria y
la aprobacion de la reforma en el Congreso

La firma del protocolo de acuerdo y la posterior aprobacion del proyecto
de ley de reforma tributaria en el Senado trajeron consigo un debate que
tuvo tres aristas principales. En primer lugar, se cuestion6 la capacidad
de recaudacion del proyecto. En segundo lugar, se debatieron las posibles
modificaciones de los objetivos centrales de la reforma. En tercer lugar,
se discuti6 si los potenciales efectos distributivos se habrian negociado a
cambio del acuerdo suscrito en el Senado.

Técnicos y analistas plantearon que las modificaciones tributarias
darfan lugar a una recaudacién total de alrededor del 2% del PIB. Sin embargo,
las microsimulaciones realizadas por el Ministerio de Hacienda utilizando
las bases de datos del SII permitieron afirmar que la recaudacién efectiva de
la reforma tributaria en régimen seria de al menos 3% del PIB. El ejercicio
permitié concluir que, en caso de que los contribuyentes optaran por el sistema
integrado, se recaudaria un 3% del PIB; y si algunos optaban por el sistema
semiintegrado, el monto serfa marginalmente superior a lo presupuestado. La
presentacion de estos resultados en distintas instancias (seminarios, la prensa
y el Congreso) despejo los cuestionamientos mencionados.

Respecto de la segunda discusion, referida al nivel de compromiso
de los objetivos centrales de la reforma tributaria como consecuencia del
acuerdo suscrito en la Comisién de Hacienda del Senado, el Ministerio
de Hacienda destacé que este no modificé los objetivos centrales de la
reforma tributaria, sino que flexibiliz6 las herramientas utilizadas para
dar cumplimiento a dichos objetivos.

En cuanto a la negociacién de los potenciales efectos distributivos, el
debate se resolvi6 rdpidamente y no logré ocupar un espacio relevante. Los
impuestos seguian estando concentrados en los sectores de mds altos ingresos
y el pacto fiscal no modificaba (sino que potencialmente podria incrementar)
el peso tributario del aumento del impuesto a la renta de las empresas.
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Tras su aprobacién en el Senado, el proyecto de ley de reforma
tributaria ingres6 a la Cdmara de Diputados para el tercer tramite. En
los primeros dias de septiembre, la Comisién de Hacienda de la Camara
recomendé aprobar las mas de 140 indicaciones realizadas al proyecto de
ley original. De esta manera, el 10 de septiembre de 2014 se aprob¢ en el
Congreso la reforma tributaria estructural, con un amplio respaldo de los
diputados oficialistas y de la oposicién. La aprobacién dio sefiales en al
menos tres dimensiones:

i) laimplementacién del programa de gobierno (laaprobaciéndela
reforma fue un indicador del cumplimiento de los compromisos
adquiridos para el periodo 2014-2018);

ii) la sostenibilidad fiscal (la aprobacién dio garantias de que se
contaria con los recursos publicos para el financiamiento de la
reforma educacional), y

iif) la necesidad de lograr acuerdos para realizar reformas
estructurales (el acuerdo tributario transversal representé una
potencial alternativa para futuras reformas).

Durante la tramitacién legislativa, el debate continué siendo intenso,
incluso tras lograrse el acuerdo transversal. Mas alla de las discusiones
internas, durante 2014 y 2015 diversos organismos internacionales
destacaron los efectos positivos que tendria la reforma tributaria en Chile.
Por ejemplo, la CEPAL, en el Balance Preliminar de las Economias de América
Latina y el Caribe, 2015 (CEPAL, 2015a), estim6 que los ingresos tributarios
habian registrado un aumento del 9,3%, impulsados por un alza del 14% de
la recaudacion del impuesto sobre la renta, producto de la reforma tributaria
de 2014. La OCDE, en su estudio econémico de Chile (OCDE, 2015d), planted
que con la reforma tributaria se lograria aumentar la recaudacién en relacion
con el PIB, ya que en 2013 esta relacién era la segunda més baja de los paises
miembros de la organizacién. En el informe nacional de Chile (FMI, 2015d),
el FMI afirmé que la reforma tiene el potencial para conducir al pais por un
camino de mayor crecimiento econémico durante las proximas décadas, ya
que las deficiencias que presenta el pais en cuanto a infraestructura y capital
humano han restringido el crecimiento de la productividad. Por lo tanto,
enfrentar estas brechas permitiria un crecimiento sustantivo del PIB.

De las diversas declaraciones y estudios que evidencian el apoyo
de los organismos internacionales a la reforma tributaria de 2014, se
concluye que el acalorado debate y las criticas internas no encontraron
eco a nivel internacional. El debate externo se bas¢, principalmente, en los
aspectos técnicos de la reforma, mientras que en Chile la discusién estuvo
dominada por la economia politica, las posturas ideolégicas y los distintos
intereses y estrategias de poder.
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D. Lareforma tributaria de 2014

1. Una reforma estructural

Diversos factores llevaron a plantear la necesidad de realizar una reforma
tributaria en 2014. En primer lugar, Chile habia mantenido un crecimiento
sostenido en los dltimos 20 afios (1993-2013): la tasa de crecimiento anual
fue en promedio del 52% y el ingreso per cédpita se duplicé en dicho
periodo (véase el grafico IIL1); sin embargo, tanto los ingresos ptiblicos™
como la presién tributaria se mantuvieron estables y por debajo del nivel
de desarrollo del pais (véase el grafico IIL.8).

Grafico lll.8
Chile: ingresos publicos, ingresos tributarios e ingresos
provenientes del cobre, 1990-2013
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de Comisiéon Econdémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL) y Direccion de Presupuestos, informacién oficial.

En segundo lugar, el sistema tributario no estaba mejorando la
distribucién del ingreso. La informacion de la OCDE sobre la progresividad
de los sistemas impositivos sittia a Chile fuera del rango y lo sefiala como
uno de los dos paises de esa organizacién con menor impacto distributivo
en su sistema tributario (véase el grafico II1.9).

5 Los ingresos publicos alcanzaron un 25,6% del PIB en 2007, debido principalmente a los ingresos

provenientes de los altos precios del cobre, y disminuyeron a un 19% del PIB en 2009 a causa de
la crisis financiera internacional (véase el gréfico II1.8).
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Gréfico lIl.9
Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE): efecto distributivo
y progresividad del sistema tributario, 2012
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Fuente: |. Joumard y M. Pisu, Less Income Inequality and More Growth, Are they Compatible? Part 3.
Income Redistribution via Taxes and Transfers across OECD countries, Paris, 2012.

2 El impacto se mide como la diferencia entre el coeficiente de concentracién del ingreso antes de
impuestos, incluidas las transferencias, y el que se obtiene a partir del ingreso disponible tras el pago
de impuestos.

En tercer lugar, se requeria financiar en forma responsable la
reforma educacional. En cuarto lugar, el debate tributario se habia
postergado por casi 24 afos, periodo en el que solo se habian realizado
mejoras o modificaciones al sistema impositivo.

La reforma tributaria de 2014 es considerada una reforma estructural
al menos por dos elementos. Primero, porque propone una recaudacién
considerable para reformas de este tipo: un 3% del PIB. Esta cantidad de
recursos tiene que ver con una légica de responsabilidad fiscal, ya que
se sustenta en que los gastos publicos permanentes del Estado deben ir
acompafiados de ingresos permanentes. Segundo, los cambios de la estructura
del impuesto a la renta y, en particular, de la renta del capital son profundos;
por lo tanto, desde el area técnico-tributaria, esta reforma cambia la estructura
impositiva proponiendo un nuevo sistema de impuesto a la renta.

El aumento de la carga tributaria no estuvo exento de critica. Sin
embargo, este debate ocup6 un reducido espacio de tiempo, ya que los
antecedentes respaldaban sélidamente este aumento, para que la carga
tributaria se adecuase al nivel de desarrollo de Chile.

En el grafico IIL10 se compara la carga tributaria de Chile con la del
resto de paises de la OCDE cuando estos tiltimos alcanzaron un PIB per capita
similar al de Chile en 2012. Ese afio, la carga impositiva de Chile alcanzé un
19% del PIB, ubicandose por debajo del promedio de la OCDE (un 23,2% del
PIB), es decir que presentaba un nivel inferior a su nivel de desarrollo.
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Gréfico II1.10
Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE):
carga tributaria con similar PIB per capita?
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econémicos
(OCDE), informacién oficial.

2 La carga tributaria no incluye las contribuciones a la seguridad social. El afio que se muestra entre
paréntesis es aquel en que cada pais presentd un ingreso per capita similar al de Chile en 2012.

El aumento de la recaudacién como consecuencia de la reforma
deberia elevar la carga tributaria, acercando a Chile al promedio que tenian
los paises de la OCDE al momento de alcanzar un nivel de desarrollo
similar (Ministerio de Hacienda de Chile, 2014a)*.

En el grafico IIL11 se presenta la participaciéon de los impuestos
directos e indirectos en los ingresos fiscales de América Latina, la OCDE y
Chile antes y después de la reforma tributaria. En términos generales, los
paises que registran menores indices de desigualdad e ingresos per capita
superiores tienden a tener estructuras tributarias mds equilibradas en
cuanto a la recaudacién de impuestos directos y la de impuestos indirectos
(CEPAL, 2013a). En cambio, las economias en desarrollo tienden a presentar
estructuras tributarias con mayor proporcién de impuestos indirectos.

En 2013, los tributos indirectos en Chile representaban una parte
importante de los ingresos fiscales, superior a la de los impuestos directos
(situacién similar al promedio de los paises de América Latina), lo que se tratd
de revertir con el aumento del impuesto a la renta. El objetivo era alcanzar una
estructura de tributos directos e indirectos conforme a las cifras de los paises
de la OCDE, que presentan una participacién mayor de tributos directos.

16 Los paises de la OCDE alcanzaron en promedio en 1982 (30 afios antes) un ingreso per cpita

similar al de Chile en 2012, con una carga tributaria del 23,2%.
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Gréfico lll.11
América Latina, Organizaciéon de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE)
y Chile: proporcién de distintos impuestos?
(En porcentajes de la recaudacion total)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Comision Econdmica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), Organizacion de Cooperacién y Desarrollo Econdmicos (OCDE), informacién oficial, y
Ministerio de Hacienda de Chile, Estado de la Hacienda Publica 2014, Santiago, 2014.

2 Las cifras de América Latina, la OCDE y Chile antes de la reforma corresponden a promedios simples

de 2013. Los datos de Chile después de la reforma corresponden a una proyeccién a 2018.

Factores tales como la estructura tributaria (impuestos indirectos
frente a impuestos directos), el nivel de la carga impositiva y el crecimiento
del ingreso per capita en Chile pusieron en evidencia la necesidad de llevar
adelante una reforma para aumentar la presién tributaria. Asimismo,
haber postergado durante tantos afios una discusién sobre la estructura
tributaria ayudé en parte a que el principal punto de debate no fuera la
meta de recaudacién, sino el modo de recaudar. Desde el inicio de las
campanias presidenciales de 2013, se instal6 la idea de realizar una reforma
tributaria estructural en el periodo 2014-2018, que se caracterizaria por
establecer una meta de recaudaciéon elevada e implementar un nuevo
sistema de tributaciéon que mejorara la distribucién del ingreso. Esta
reforma favoreceria la gobernabilidad del crecimiento econdémico,
acercando la estructura tributaria a las de paises desarrollados de manera
acorde al ingreso per capita y al nivel de desarrollo de Chile.

2. Principales contenidos

El disefio de la reforma tributaria estuvo condicionado, entre
otros factores, por la alta meta de recaudacion y el esperado efecto
distributivo. El objetivo de recaudacién del 3% del PIB suponia
modificar los impuestos que tuvieran el mayor efecto posible, es
decir, encontrar una légica que permitiera cumplir con el objetivo
de recaudacién y que ademdas mejorara la distribucién del ingreso,
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avanzando hacia una estructura mas equilibrada de impuestos directos
e indirectos. En este contexto, se realizaron modificaciones en al menos
siete 4reas, que se indican a continuacién (Ministerio de Hacienda de
Chile, 2014a y 2015a).

a) Aumento de impuestos directos

La reforma tributaria de 2014 se centrd en el alza del impuesto a
la renta de las empresas, por su importante recaudacion fiscal y porque
apunta a cumplir uno de sus principales objetivos: mejorar la distribucién
del ingreso. En este sentido, por medio del aumento de los impuestos
directos, se intentaba aplicar un tratamiento similar a las rentas del trabajo
y a las rentas del capital.

Uno de los principales hitos fue la eliminacién del Fondo de
Utilidades Tributarias (FUT)" a partir del 1 de enero de 2017, que se utilizé
en la mayoria de los casos para postergar de manera indefinida el pago de
impuestos, convirtiéndose en una herramienta de elusién en la legislacién
previa a la reforma. Entre otras modificaciones, se incorporaron las
siguientes: i) se puso fin a los retiros para reinvertir dentro de los 20 dias,
por lo tanto, se debia tributar por todo retiro efectuado desde una empresa
hacia un contribuyente; ii) no se podria diferir la tributacién de los retiros
en exceso, de modo que toda utilidad distribuida deberia pagar impuestos,
a excepcién de las devoluciones de capital, las distribuciones de ingresos
no constitutivos de rentas y las rentas exentas de impuestos finales, y
iii) se puso fin a la imputacién de las pérdidas a las utilidades de ejercicios
anteriores (carry back).

El objetivo principal de estas modificaciones fue ampliar la base
sobre la que tributan las empresas y las personas, con el fin de aumentar
la recaudacién, ademés de contribuir a la equidad tributaria; esto
implica que los contribuyentes de mayores ingresos aportarian maés a la
recaudacién, de manera que esta fuera progresiva. Para ello, ademés de
eliminarse el FUT, se crearon dos regimenes: el sistema integrado y el
sistema semiintegrado.

Junto con la ampliacién de la base tributaria, se estableci6 el aumento
gradual del impuesto a la renta de las empresas del 20% al 25% entre
2014 y 2017 en el sistema integrado, siendo del 25,5% en 2017 y del 27%
en 2018 en el sistema semiintegrado (véase el grafico 111.12), y la reduccién
de la tasa marginal méxima de la renta de las personas (impuesto global
complementario) del 40% al 35% a partir de enero de 2017.

7 El FUT era un mecanismo que permitia diferir el pago de impuestos a la renta que recaia

sobre las utilidades retenidas en una empresa. Véase mayor informacién en Yanez (2012b) e
informacion oficial del SII.
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Gréfico Ill.12
Chile: impuesto a la renta empresarial, 2013-2018
(En porcentajes)
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Fuente: Ministerio de Hacienda de Chile, Estado de la Hacienda Publica 2014, Santiago, 2014.

La tasa del impuesto a la renta empresarial aumentara 7 puntos
porcentuales en tres afios y tres meses, incremento sustantivo si se compara
con lo ocurrido entre 1991 y 2013, periodo en que se registré un aumento
de 5 puntos porcentuales. En 2018, la tasa se ubicara entre el 25% y el 27%,
por debajo del promedio de América Latina en 2013 (véase el grafico IIL.8).

El sistema integrado con atribucién de rentas establece que las
personas naturales deben tributar conforme al total de las rentas del capital
generadas por las empresas que directa o indirectamente les pertenecen.
Estas rentas forman parte de la base imponible de sus propietarios en el
ano en el que fueron generadas, gravandose de acuerdo con los tramos
correspondientes del impuesto global complementario. Por lo tanto, este
sistema integra el impuesto a la renta empresarial con el impuesto a las
personas naturales, lo que se expresa en que el impuesto de primera
categoria se deduce en su totalidad como crédito del impuesto global
complementario o adicional del contribuyente final. Lo novedoso del
sistema de renta atribuida no es la integracion, sino el momento de pago
de los impuestos: deben pagarse anualmente y no podran postergarse de
forma indefinida.

Bajo el régimen semiintegrado, los propietarios de empresas solo
pagardn impuestos sobre los retiros o dividendos que obtengan de ellas,
difiriendo el pago de los impuestos finales asociados a las utilidades que
las empresas retengan y destinen al ahorro o al financiamiento de nuevas
inversiones. No obstante, a diferencia del sistema anterior (FUT), la ley
establece nuevas normas de control con la finalidad de que este incentivo
no se utilice como un instrumento de elusién tributaria.
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El impuesto a la renta (de primera categoria) pasa a constituir un
crédito contra el impuesto global complementario o adicional (segin
corresponda). Sin embargo, en el sistema semiintegrado solo serd crédito
deducible de los impuestos finales el 65% del impuesto de primera categoria.
Asi, el maximo que se pagara por los retiros alcanzard una tasa efectiva
del 44,45%. Este segundo régimen vela por la equidad horizontal entre las
rentas del capital y del trabajo, por cuanto, al diferirse el pago de impuestos,
la menor tasa impositiva que pagan las rentas del capital se compensa con
una mayor tasa, al distribuirse las utilidades de los duefios finales.

En los impuestos directos, se introdujeron nuevas regulaciones
para las inversiones en el extranjero. En este contexto, los contribuyentes
que presenten inversiones en el extranjero deberan dar aviso al SII,
especificando los montos y tipos de inversion. En caso de no presentar esta
informacion, el servicio asumird que hubo retiro de dichas inversiones y
aplicara las normas de los impuestos a la renta mas un 10% adicional de
sancién que, en el caso de la tributacién mas alta del sistema semiintegrado,
podra llegar al 54,45%.

Los contribuyentes que inviertan en paraisos fiscales deberan
informar anualmente al SII, para suplir la falta de acceso a la informacién
sobre el destino y uso de estas inversiones, que fueron foco de evasién y
elusion bajo el sistema del FUT. Los contribuyentes serdn sancionados en
caso de no facilitar la informacién.

Las inversiones en Chile tendrdn un control sustantivo, con la
finalidad de evitar que se conviertan en foco de elusién. Para ello, se
establecieron diversos criterios o indicadores que permitirdn establecer
si una sociedad de inversiones es utilizada por sus duefios con el fin de
eludir o disminuir su carga tributaria. Ademads, se establece que la entrega
de informacién incompleta o falsa sobre las inversiones (en el extranjero
o en Chile) serd sancionada como delito tributario con multas del 50% al
300% del valor del tributo eludido y con pena de carcel que podra alcanzar
los cinco afos.

A partir de 2015, se derogé el régimen contemplado en el articulo
14 bis de la Ley sobre Impuesto a la Renta, que permitia a los contribuyentes
no pagar impuestos mientras no retiraran las utilidades. De igual manera,
a contar de 2015, se derogd el régimen contenido en el articulo 14 quater de
dicha ley, que establecia una exencién del impuesto de primera categoria
por la parte de la base imponible que alcanzara 1.440 UTM (equivalentes a
91.500 ddlares a diciembre de 2015). Estos regimenes histéricamente fueron
mal utilizados y no contribuyeron a reducir el costo de cumplimiento
asociado a la contabilidad completa en proporcién a los gravamenes
correspondientes; ademads, la eliminacién estd en consonancia con el
objetivo de avanzar hacia la equidad tributaria.
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Finalmente, se establecié un sistema voluntario de declaraciéon de
bienes o rentas que se encontraran en el extranjero y que, habiendo estado
afectos a impuestos en Chile, no hubieran sido oportunamente gravados.
Para ello se establecié una tasa tinica del 8% sobre activos y saldos de
cuentas, que reemplaza a los impuestos correspondientes. Este beneficio
tributario se extendié por el afio calendario 2015, y solo podian acceder
a él los contribuyentes domiciliados, residentes o constituidos en Chile
con anterioridad al 1 de enero de 2014, evitando el ingreso de capitales de
contribuyentes extranjeros que intentan acogerse a este régimen especial. A
partir de la declaracién de capitales en el extranjero, el SII posee la facultad
de requerir informacién de las rentas y bienes declarados a instituciones
bancarias, y la Unidad de Andlisis Financiero (UAF) tiene acceso permanente
y sin restricciones a esta informacién. Una vez finalizada la repatriacion de
capitales, las ganancias generadas serdn gravadas con la tasa de impuesto
a la renta correspondiente al tramo de ingreso del contribuyente. Esta
medida fue muy debatida, sin embargo, los resultados superaron todas las
estimaciones preliminares (véase el punto 4 de esta seccion).

b) Incentivos al ahorro y la inversion y tributacion de pequenas
y medianas empresas

La eliminacién del FUT fue uno de los puntos clave del debate de
la reforma tributaria de 2014. El principal argumento en contra era que
desincentivaria la inversion. Sin embargo, tanto en la etapa de disefio de
la reforma como en su posterior tramitacion legislativa, se consideré la
necesidad de aplicar nuevos incentivos al ahorro y la inversion, para lograr
un equilibrio econémico cuando la reforma estuviera en marcha.

La reforma tributaria introdujo incentivos para empresas de
diversos tamafios. En primer lugar, para las empresas con ventas de hasta
100.000 UF (3,6 millones de dolares a diciembre de 2015) permite una
rebaja de hasta un 20% de la renta liquida imponible a las utilidades que
se mantengan invertidas para el caso de contribuyentes que se acojan al
sistema integrado con atribucién de rentas, y del 50% para aquellos acogidos
al sistema semiintegrado. Ambos regimenes establecen un tope de 4.000 UF
(145.000 dolares a diciembre de 2015) de rebaja en la base imponible.

Para las personas naturales se introdujeron mecanismos de ahorro
e inversion, la movilidad entre ellos y la universalidad de instrumentos
elegibles para el ahorro previsional voluntario (APV). Estos consisten en
el descuento de la declaracién de impuestos anual como crédito contra
el impuesto global complementario (o segunda categoria), de un 15% del
ahorro neto positivo utilizado.

Las empresas de menor tamafio tributardn en un sistema
simplificado (articulo 14 ter del Cédigo Tributario), que se perfecciond
y amplié con la reforma. Todos los beneficios incluidos en el articulo
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14 ter significardn un aumento del flujo de caja de las empresas y un
mayor capital de trabajo, lo que mejorard su liquidez. Por ejemplo,
las empresas con ventas anuales inferiores a 50.000 UF (1,8 millones
de dolares a diciembre de 2015) podrdn acogerse a este sistema, que
estipula que tributardn sobre la base de las facturas pagadas; es decir,
para el calculo del impuesto no se consideraran las facturas emitidas
que no hayan sido pagadas. Asimismo, podrdn descontar los gastos
realizados, deduciendo la compra de insumos. A contar de 2017, las
empresas que se acojan a este articulo podrdn eximirse del pago del
impuesto de primera categoria, ya que sus duefios tributaran solo por el
impuesto global complementario.

Desde 2015, las empresas con ventas de hasta 25.000 UF (0,9 millones
de doélares a diciembre de 2015) pueden postergar el pago del IVA hasta
por dos meses; a partir de 2016, este beneficio se ampli6 a las empresas con
ventas inferiores a 100.000 UF (3,6 millones de ddlares a diciembre de 2015).
Estos contribuyentes tendran ademas derecho a utilizar la depreciacién
instantdnea, lo que significa que todos los activos adquiridos durante el
afo pasan a ser gastos, incluidos los bienes usados.

La reforma tributaria de 2014 modificé también el sistema de renta
presunta. Este favorece a los contribuyentes a quienes, por la naturaleza de
sus negocios y el tamafio de sus empresas, les resulta dificil o muy costoso
tributar bajo el régimen general de renta efectiva segiin contabilidad
completa. Se trata de empresas con economias de escala muy bajas y, por
tanto, el costo de llevar la contabilidad puede llegar a ser mas alto que
sus ingresos. Este sistema estd disponible para tres sectores productivos:
agricultura, mineria y transporte. Antes de la reforma tributaria, las
normas establecidas favorecian a empresas medianas y grandes, con limites
elevados de ventas para acogerse al sistema de renta atribuida (véase
el cuadro IIL.2). Los limites correspondian a 42.000 UF para la mineria
(1,53 millones de doélares), 14.000 UF para la agricultura (508.000 ddlares)
y 5.200 UF para el sector de transporte (189.000 ddlares), todas cifras a
diciembre de 2015. En 2014 se redujo el limite maximo de ventas de las
empresas que pueden acogerse al sistema de renta presunta a 17000 UF
en el caso de mineria (618.000 doélares), 9.000 UF en la agricultura
(327.000 dolares) y 5.000 UF en el transporte (182.000 délares), todos
montos a diciembre de 2015. Los nuevos limites de venta para acceder al
sistema de tributacién de renta presunta permitieron que el 95% de las
empresas que estaban en el sistema continuaran en €él. Sin embargo, el
5% restante representa a 6.000 empresas aproximadamente y al 50% de
las ventas del total de empresas del sistema de renta presunta antes de
la reforma tributaria. Asi, esta medida apunté a disminuir la evasién y la
elusion de los contribuyentes medianos y grandes que deberian declarar
sus impuestos bajo el sistema de renta efectiva.
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Cuadro lll.2
Chile: sistema de renta presunta, enero de 2016
Limite de ventas anuales antes Limite de ventas anuales después
. de la reforma tributaria (2014) de la reforma tributaria (2014)

Sector productivo =

AL e Doélares UF Dolares

fomento (UF)
Mineria 42000 1530 000 17 000 618 000
Agricultura 14 000 508 000 9000 327 000
Transporte 5200 189 000 5000 182 000

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Ministerio de Hacienda de Chile, Estado de la Hacienda
Publica 2014, Santiago, 2014.

Para evitar la elusién en el régimen de renta presunta, se introdujeron
las siguientes normas de ingreso y permanencia: i) se calculara la totalidad
de ingresos obtenidos entre empresas relacionadas, ya sea que provengan
de actividades sujetas al régimen de renta efectiva o de renta presunta;
ii) se deberd sumar al limite de ventas la totalidad de los ingresos por
ventas y servicios obtenidos entre empresas relacionadas, aun cuando no
realicen la misma actividad por la que se acoge el respectivo contribuyente
al régimen de renta presunta.

c) Tributacion en el mercado inmobiliario

La reforma tributaria se instalé6 como una oportunidad para abrir
el debate sobre la tributacion del mercado inmobiliario, que habia sido
largamente postergado. Las modificaciones tributarias en esta dimension
cumplian dos funciones principales: recaudar una cantidad significativa
de recursos (cerca del 0,4% del PIB) y avanzar hacia la equidad tributaria,
puesto que los impuestos se concentrarian en los contribuyentes de mas
altos ingresos.

Uno de los impuestos modificados fue el IVA a la construccion.
En 1987 se cred un crédito especial (gasto tributario) para las empresas
constructoras, beneficio calculado como un monto equivalente al 65% del
IVA asociado a la venta de viviendas construidas. En 2008 se estableci6 que
en adelante el beneficio se aplicaria solo a viviendas cuyo valor no excediera
las 4.500 UF (163.000 délares a diciembre de 2015), con un tope de 225 UF
(8152 ddlares a diciembre de 2015) de subsidio por vivienda. En consonancia
con las modificaciones de 2008, la reforma tributaria focalizé atin mas este
gasto tributario restringiendo el crédito a aquellos inmuebles habitacionales
con un valor de hasta 2.000 UF (72.000 ddlares a diciembre de 2015). Esta
modificacion contemplé una implementacion gradual desde un monto
maximo de 4.000 UF (144.000 délares a diciembre de 2015) en 2015, 3.000 UF
(109.000 délares a diciembre de 2015) en 2016 y 2.000 UF a partir de 2017.

La segunda modificacién en este sector refiere a la incorporacion
del IVA a la venta de bienes inmuebles realizada por contribuyentes
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habituales. Antes de esta modificacién, solo se gravaba con IVA la venta de
viviendas de propiedad de constructoras, edificadas completamente por
ellas o que en parte hubieran sido construidas por un tercero para ellas.
Por ende, la transaccién de bienes inmuebles estaba exenta del pago de
IVA. La experiencia internacional indicaba que correspondia aplicar este
tipo de impuesto a las actividades inmobiliarias, al igual que a las otras
actividades que generaban valor agregado.

La medida consiste en aplicar el IVA al margen existente entre
la constructora y la inmobiliaria. No obstante, esta norma no rige para
beneficiarios de subsidios habitacionales del Ministerio de Vivienda y
Urbanismo, ya sea que se utilice para financiar parte o la totalidad de
la vivienda.

En tercer lugar, se modificé la tributacién a la ganancia del
capital que perciben las personas naturales con la venta no habitual
de inmuebles. Antes de la reforma tributaria de 2014, la ley estipulaba
que la compraventa de inmuebles no habituales no constituia renta, a
excepcion de aquellas que formaran parte del activo de una empresa. A
partir de la reforma, se considera la ganancia de capital como ingreso no
constitutivo de renta en caso de que se enajenen bienes después de un
ano de su adquisicién o transcurridos cuatro afios desde la adquisicién
o construccién si se trata de subdivision de terrenos urbanos o rurales
y de venta de edificios por pisos o departamentos, en ambos casos con
un tope maximo de 8.000 UF (290.000 délares a diciembre de 2015) de
ganancia de capital, con independencia del nimero de compraventas
que se efecttien o de bienes raices que tenga el vendedor. De esta forma,
se deberd tributar la venta de bienes inmuebles con una ganancia mayor
de 8.000 UF, siendo la base imponible la ganancia de capital que supere
ese limite.

Ante la eventualidad de una venta, en forma transitoria, los
contribuyentes podian tasar su propiedad en el SII (el plazo vencié el
30 de junio de 2016), con la finalidad de establecer el valor de mercado
de la propiedad, explicitando el valor de adquisicién reajustado mas
los desembolsos incurridos que hubieran afectado el valor del bien
inmueble. Al momento de la venta, a los bienes raices que generen
una ganancia superior a 8.000 UF se les aplicard el impuesto global
complementario o un impuesto sustitutivo tinico del 10%. Este beneficio
de 8.000 UF permite que el impuesto se concentre en los contribuyentes
de mayores ingresos.

Todos los inmuebles adquiridos con anterioridad al 1 de enero de
2004 quedan sujetos a la ley vigente previa a la reforma de 2014. En el caso
de las propiedades heredadas, el impuesto a la herencia constituye crédito
respecto de la ganancia de capital.
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d) Impuestos a las transacciones financieras

El impuesto de timbres y estampillas es considerado un IVA a
las transacciones financieras. En Chile, en los impuestos indirectos se
ha intentado conservar un tratamiento similar. En este contexto, con las
modificaciones implementadas en 2010 y 2012, el impuesto de timbres y
estampillas se disminuyé del 0,6% al 0,4%. De acuerdo con estimaciones
de Yanez (2012a), un IVA del 19% en las transacciones financieras tendria
un equivalente en el impuesto de timbres y estampillas del 0,07% mensual,
con un tope del 0,8% anual.

Dado que en los impuestos indirectos debe tenderse a una estructura
tributaria pareja, con la reforma, el impuesto de timbres y estampillas se
incrementé del 0,033% mensual (con un maximo del 0,4% anual) al 0,066%
mensual (con un tope del 0,8% anual). Para las operaciones de créditos
hipotecarios enmarcadas en el Decreto con Fuerza de Ley N° 2 (DFL 2)'® (en
general, inmuebles que adquiere la clase media), el impuesto de timbres
y estampillas mantendra la tasa actual del 0,2%. Las empresas de menor
tamafio (con ventas inferiores a 60.000 UTM, equivalentes a 3,8 millones de
doélares a diciembre 2015) no se verdn afectadas por este impuesto, ya que
podran descontarlo de sus pagos de IVA.

e) Proteccion del medio ambiente

Uno de los objetivos centrales de los impuestos destinados a
la proteccién del medio ambiente es enfrentar la desigualdad en esta
dimensién, ya que ciertos problemas ambientales —como el deterioro y la
contaminacion atmosférica— afectan mayormente la calidad de vida de la
poblacién mas vulnerable.

Con la finalidad de contribuir a la protecciéon del medio ambiente,
la reforma tributaria introdujo impuestos verdes, gravando con dos
tipos de impuestos a aquellas actividades que generan externalidades
negativas. El primero corresponde a un gravamen a las fuentes fijas de
emisiones de diéxido de carbono, diéxido de azufre, 6xido de nitrégeno
y material particulado. Especificamente, se grava a los establecimientos
cuyas fuentes de energia estén conformadas por calderas o turbinas
cuya potencia térmica sea igual o mayor de 50 megavatios térmicos
(MWt). Para los contaminantes globales (di6xido de carbono), se fijo
un impuesto de 5 délares por tonelada emitida. Para los contaminantes
locales (material particulado, éxido de nitrégeno y diéxido de azufre), el
impuesto se calcula de acuerdo con el costo social de la contaminacién a
partir de las diferencias de capacidad de dispersion de contaminantes y el
tamafio de la poblacién expuesta. Se excluy6 del pago de impuestos a los
establecimientos que operan con biomasa.

8 EIDFL2refiere a aquellas propiedades con una superficie menor a 140 metros cuadrados construidos.
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El segundo impuesto se aplica a los vehiculos motorizados nuevos
livianos y medianos, sobre la base del dafio ambiental que ocasionaran
durante su vida util. Este gravamen debe ser pagado en la Tesoreria
General de la Reptblica, antes de la inscripcion del vehiculo en el Servicio
de Registro Civil e Identificacién. La evidencia internacional muestra
que los impuestos a los vehiculos deben ser calculados de acuerdo con
sus emisiones de contaminantes. La férmula estipulada en la reforma
tributaria sigue esta practica, de conformidad con las tendencias de los
paises desarrollados. Este impuesto se paga por tinica vez, en UTM, y la
férmula contempla la medicién del rendimiento urbano y de las emisiones
de 6xido de nitrégeno, informacién proporcionada por el Ministerio de
Transportes y Telecomunicaciones®.

Esta medida se aplic6 gradualmente con la finalidad de incentivar
la comercializacién de nuevas tecnologias. Para ello, en el cédlculo del
gravamen total que debe cancelar el propietario de un automévil,
progresivamente se le dard un peso mayor a las emisiones de éxido de
nitrégeno. Por ejemplo, hasta diciembre de 2015 el factor asociado al éxido
de nitrégeno era de 60, para 2016 aument6 a 90 y a partir de 2018 sera de
120. Esto resulta relevante, puesto que los vehiculos diésel son los que
producen mayores emisiones de éxido de nitrégeno. En Europa, el 1 de
septiembre de 2015 entré en vigor la norma Euro 6, destinada a equiparar
las emisiones de vehiculos diésel y gasolineros; este impuesto apunta
a incentivar que los contribuyentes opten por aquellas tecnologias con
menores efectos adversos para el medio ambiente.

f) Impuestos correctivos

La reforma tributaria contemplé el alza de impuestos a ciertos
bienes de consumo masivo, con el fin de desincentivar su consumo debido
a las repercusiones negativas que tienen sobre la salud de la poblacién
y a los altos costos que generan sus efectos al Estado. Ademas, los
impuestos correctivos son eficaces instrumentos de recaudacién. Segun
las estimaciones del Ministerio de Hacienda, las modificaciones a los
impuestos correctivos permitirdn recaudar un 0,2% del PIB en régimen.
Los bienes de consumo masivo cuyas cargas tributarias se modificaron
en el marco de la reforma son las bebidas analcohdlicas azucaradas, las
bebidas alcohdlicas y el tabaco.

La Organizacion Mundial de la Salud (OMS) ha sefialado que el
consumo excesivo de bebidas con un alto contenido de aztcar es una de las
causas de los altos niveles de obesidad a nivel mundial, debido a su nulo

El diéxido de carbono es el principal gas de efecto invernadero causante del cambio climatico y esta
estrechamente relacionado con el rendimiento de los vehiculos; el 6xido de nitrégeno es uno de los
principales responsables de la contaminacion del aire en Chile, que afecta la salud de los ciudadanos,
y representa el 50% del total de material particulado emitido en la Regién Metropolitana.
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aporte nutricional y alto contenido caldrico (OMS, 2015). Este organismo llama
a reducir el consumo de azticar a menos del 10% de la ingesta calérica total y
plantea que un consumo inferior al 5% produciria beneficios adicionales para
la salud. En consonancia con la propuesta integral de combatir la malnutricién,
en la reforma tributaria se establecié un incremento del impuesto adicional de
las bebidas azucaradas del 13% al 18%.

Por su parte, el consumo de alcohol ha aumentado entre los adultos
y joévenes en Chile. De acuerdo con los datos de la OMS, el consumo de
alcohol per cédpita pasé de 6,2 litros en el ano 2000 a 7,6 litros en 2012,
presentando un aumento mayor del 20% (OMS, 2015). Segin este mismo
estudio, Chile serfa uno de los paises con mayor consumo de alcohol a
nivel mundial, lo que pone en el centro de la discusién la implementacién
de medidas que desincentiven el consumo, especialmente de los jévenes.
Las estadisticas del Servicio Nacional para la Prevencién y Rehabilitacién
del Consumo de Drogas y Alcohol (SENDA) revelan que la edad promedio
de inicio de consumo de alcohol en el pais es de 13,7 afios y que en 30 dias,
dos de cada tres estudiantes tienen un periodo de consumo intenso
de alcohol (cinco o mas porciones en una ocasién). Por ende, reducir el
consumo de alcohol en la poblacién escolar y adulta ocupa un lugar central
en la planificaciéon de politicas ptblicas. En este contexto, se establecié un
incremento al impuesto especifico a la cerveza y el vino, del 15% al 20,5%,
y a los destilados con una mayor graduacién alcohdlica, del 27% al 31,5%.

El consumo de tabaco en jovenes se ha transformado en otra
tendencia preocupante. Las cifras del SENDA muestran que la edad
promedio de inicio de consumo de tabaco en Chile era de 13,6 afios en 2013.
Una de las medidas preventivas eficientes a nivel internacional ha sido
elevar los niveles de tributacién del tabaco, lo que desincentiva el consumo
en nifios y adolescentes. La elasticidad del consumo de los jévenes no
adictos es hasta tres veces mas sensible que la de los adultos adictos,
puesto que la demanda de los jévenes se ajusta a los cambios de los precios
de los cigarrillos (Pinilla, 2002). Por lo tanto, el alza del precio del tabaco
contribuye a proteger a las generaciones jévenes a mediano plazo.

El tabaquismo tiene graves consecuencias para la salud de sus
consumidores, que irrogan importantes gastos al Estado en el tratamiento
de enfermedades respiratorias y cardiovasculares de fumadores activos
y pasivos. De hecho, previamente a la reforma tributaria de 2014, los
costos del consumo de tabaco no alcanzaban a ser compensados con los
impuestos a los cigarrillos. En este contexto, se aument6 el impuesto
especifico de 0,0001218803 UTM (109 pesos) a 0,0010304240 UTM
(870 pesos) por cigarrillo, es decir, de 0,2 d6lares a 1,5 délares de septiembre
de 2014, y se redujo el impuesto ad valorem del 60,5% al 30%. Antes de la
reforma tributaria, Chile presentaba el impuesto ad valorem al tabaco mas
elevado y el impuesto especifico mas bajo de la OCDE. Las modificaciones
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introducidas sittian al pais en torno a la media de los paises de esta entidad
en ambos impuestos.

Ademés, con lareforma tributaria se puso en marcha un programa de
trazabilidad del tabaco cuyo objetivo es fiscalizar el pago de los impuestos.
Para ello, productores, importadores, distribuidores y comerciantes afectos
a los impuestos de la ley del tabaco deberan incorporar a los envases o
envoltorios un elemento distintivo (sello, rétulo, marca o estampilla) como
medida de control fiscal.

g) Reduccion de la evasion y la elusion

Uno de los cuatro objetivos centrales de la reforma tributaria 2014
es el combate a la evasion y la elusién, con la finalidad de avanzar tanto en
la recaudacién como en la equidad tributaria. Como ya se menciond, por
concepto de reduccion de la evasién y la elusion se espera recaudar un 0,5%
del PIB. Para cumplir con este objetivo, se incluyeron nuevas normas en la Ley
sobre Impuesto a la Renta y una clausula general antielusién en el Cédigo
Tributario, tema que se desarrolla en profundidad en la siguiente seccion.

3. La reduccidn de la evasion y la elusion

En materia de equidad tributaria, los niveles de evasién y elusion
constatados en América Latina y en Chile restringen el crecimiento
inclusivo. Para avanzar hacia la equidad tributaria, deben disminuirse
la evasion y la elusion, practicas observadas principalmente entre los
contribuyentes de mas altos ingresos. El impuesto a la renta se concentra
en el 20% de la poblacién de mayores ingresos; por tanto, si todos los
contribuyentes cumplieran con sus obligaciones tributarias como lo
determina la ley, se incrementaria la recaudacién impositiva, con el
consiguiente mayor efecto distributivo.

La evasion y la elusion generan inequidad tributaria horizontal y
vertical. La inequidad horizontal consiste en que los contribuyentes que
evaden o eluden impuestos pagan menos que aquellos con un nivel de renta
similar que cumplen con sus obligaciones tributarias. La inequidad vertical
alude a que los ciudadanos de mayores ingresos poseen las tasas mas elevadas
de evasion y elusion tributaria, dado que, al percibir considerables ingresos,
tienen mds incentivos para hacerlo, especialmente en lo referido al impuesto a
la renta, donde se concentran las mayores tasas de incumplimiento tributario.
Se debe considerar que los contribuyentes de mayores ingresos tienen los
recursos para acceder a asesorias tributarias especializadas, que les permiten,
en el marco de las reglas del sistema impositivo, rebajar considerablemente el
monto de pago efectivo de impuestos.

El control de la evasion y la elusién se transformé en uno de los pilares
fundamentales de la reforma tributaria chilena, ya que implica mayores
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ingresos fiscales, ademas de una distribucién mas equitativa de los ingresos.
Las cifras del SII muestran que la tasa de evasién del IVA ha tendido a
aumentar entre 2006 y 2012, al pasar del 159% al 24,8%, y luego a disminuir
al 20,3% en 2015, cifra similar a la registrada en 2009 (véase el cuadro IIL.3).
Si en el ejercicio tributario de 2018 se alcanzan los niveles de evasion del
IVA de 2006 o 2007, aumentaria la recaudacién, en torno a 2.000 millones
de ddlares, con lo que se cumpliria (o superaria) la meta de recaudacién por
concepto de disminucién de la evasion y la elusion.

Cuadro lIl.3
Chile: evasion del impuesto al valor agregado (IVA), 2006-2015
(En porcentajes)

Afo Tasa de evasion
2006 15,9
2007 14,8
2008 22,5
2009 20,2
2010 22,2
2011 23,6
2012 24,8
2013 24,5
2014 22,8
2015 20,3

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de Servicio de Impuestos Internos,
Cuenta Publica 2015, Santiago, 2016, y Serie evasion del IVA
2003-2014, Santiago, 2015.

Este no es un diagnéstico exclusivo para Chile. Segin Jiménez
(2015), las cifras de evasioén del impuesto al valor agregado son muy altas
en América Latina y el incumplimiento del impuesto a la renta es atin
mayor (véase el capitulo II).

Entre las variables que inciden en los niveles de incumplimiento
tributario, se encuentran: i) los ciclos de recesion econémica; ii) la eficacia
de la accién fiscalizadora (cuando hay mayor fiscalizaciéon se observa una
disminucién de las tasas de evasién y elusién de impuestos, por lo que el
reforzamiento de la institucionalidad tributaria es esencial para disminuir
la evasién y la elusién), y iii) la aceptacion del sistema impositivo por parte
de los contribuyentes.

Los paraisos fiscales se han transformado en uno de los principales
mecanismos de elusién (y evasién) de impuestos en la region. Se trata de
paises con baja fiscalizacién de los capitales que ingresan, donde no existe
apertura del secreto bancario y el intercambio de informacién con otras
administraciones es nulo.

En diversos paises de la region, el intercambio de informacién
tributaria ha surgido como una necesidad para enfrentar la evasion.
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El Foro Mundial sobre la Transparencia y el Intercambio de Informacién con
Fines Fiscales fue creado en 2000 por la OCDE con el objetivo de elaborar
normas en materia de derecho fiscal y tributario, apuntando a eliminar
los paraisos fiscales. A través de un grupo de intercambio automatico
de informacién, el Foro ha aprobado diversas normas centradas en esta
materia. El grupo vela por la correcta implementacién de las normas de
la OCDE, ademds de ayudar a los paises a identificar posibles necesidades
de asistencia técnica. En 2011, la OCDE y el Consejo Europeo elaboraron
el Convencion sobre Asistencia Administrativa Mutua en Materia Fiscal,
a fin de ampliar los principios de transparencia del intercambio con los
paises en desarrollo. A su vez, contempla la asistencia administrativa
entre las autoridades tributarias para el intercambio de informacién y la
colaboracion en el cobro de las deudas tributarias, entre otros asuntos.

Chile suscribi6 la Convencién en 2013, por lo que a partir de enero 2017
el SII accederd a informacion sobre las rentas, bienes y capitales de origen
chileno que se encuentren en jurisdicciones sobre las que no se tiene
informacion (hasta entonces, el organismo solo podra obtener informacién por
la via de los acuerdos internacionales orientados a evitar la doble tributacién).
Esto se traduce en que se accederd a dos modalidades de intercambio: por
requerimiento especifico del SII y a través de bases de datos unificadas.

La situaciéon que presentaba Chile en materia de evasion y elusiéon
implic que la reforma impositiva incluyera una serie de medidas para
enfrentar el incumplimiento, relacionadas con la incorporacién de nuevas
facultades a la administracion tributaria. Entre ellas, destacan:

e El SII puede notificar al contribuyente que haya incurrido en
incumplimiento tributario, a través de su sitio web, en caso de
no poder notificarlo en su domicilio.

e Il SII puede exigir el reemplazo de los libros contables por
sistemas tecnolégicos.

e El SII puede llevar expedientes electrénicos, a los que los
contribuyentes podran acceder.

® Se podran realizar auditorias a través de medios informaticos.

e Se faculta al director regional del SII a ordenar el disefio y la
ejecucion de técnicas de auditoria.

e Se mejora el acceso del SII a la informacién de otras
entidades ptblicas.

e El SII puede liquidar o girar los impuestos respectivos que
correspondan al término de giro en caso de que no se dé aviso
dentro de los plazos legales, aumentindose los plazos de
prescripcién en un afio. Se establece la presuncién de término de
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giro cuando no haya declaraciones en un periodo de 18 meses
seguidos o dos afios tributarios consecutivos.

e La Superintendencia de Valores y Seguros (SVS) y la
Superintendencia de Bancos e Instituciones Financieras (SBIF)
deberan enviar al SII, cuando este lo requiera, la informacién de
los estados financieros de entidades sujetas a su fiscalizacion.
De igual manera, la Comisién Chilena del Cobre (COCHILCO),
el Servicio Nacional de Geologia y Mineria (SERNAGEOMIN)
y los conservadores de minas enviaran la informacion relativa a
las pertenencias mineras.

e El SII podré solicitar informacién de transacciones pagadas o
cobradas a través de elementos electrénicos, con el resguardo de
la informacién personal.

*  Se estipulan nuevas exigencias de informacién para la deducciéon
de gastos por compras en supermercados o comercios similares,
estableciendo sanciones en caso de incumplimiento de esta norma.

®  Seincorporan nuevos recursos de informacién sobre inversiones
en el extranjero.

Ademas de las medidas mencionadas, una de las principales
regulaciones de la reforma tributaria tiene que ver con la introducciéon
de una norma general antielusiéon en el Cédigo Tributario, destinada
a asegurar la aplicacion del principio de legalidad. Esto se debe a que
actualmente la ley es inaplicable en casos de elusién, puesto que se hace uso
de estructuras que en si no son ilegales con fines de planificacion tributaria
agresiva. La medida es parte de las recomendaciones de buenas précticas
de la OCDE para enfrentar el incumplimiento tributario y establece que
los hechos gravados son expresion de la capacidad contributiva de los
particulares, més all4 de la forma juridica que estos le den a los mismos.

La norma general antielusién contempla dos casos: el abuso de
las formas juridicas y la simulacion. El abuso de las formas juridicas se
caracteriza porque los actos que realiza un contribuyente tienen como
consecuencia la disminucién de la carga tributaria (a excepcién del uso de
las alternativas que estipula la ley)®. La simulacion refiere a la declaracién
de un acto juridico inexistente o distinto al que se llev6 a cabo.

Esta norma fue elaborada de manera de asegurar su aplicacion
expedita; es decir, los tribunales tributarios y aduaneros no tendran que
atender a elementos subjetivos para determinar si en un caso especifico
existe abuso o simulacién, sino que deberdn analizar si es que se ha dejado
de cumplir algunas de las obligaciones establecidas por la ley.

% En la reforma tributaria se contemplaron distintos conceptos de abuso.
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4, Efectos fiscales

Segun las estimaciones realizadas por el Ministerio de Hacienda, la meta
de recaudacién de la reforma tributaria, del 3% del PIB en régimen, se
cumpliria en 2018 (véase el grafico II1.13). El incremento de la recaudacion
se alcanzara de manera gradual, a partir de 2014, afio en que entré en
vigor el aumento al 21% de la tasa del impuesto a la renta de las empresas
(impuesto de primera categoria) y la modificacién a los impuestos de los
alcoholes, las bebidas con alto contenido de azticar y el tabaco. En 2014, la
recaudacion estimada fue del 0,24% del PIB.

Grafico 111.13
Chile: recaudacion de la reforma tributaria, 2014-2018
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Ministerio de Hacienda, Estado de la Hacienda Publica 2014,
Santiago, 2014.

En 2015, se sumaron otras medidas, como la reduccién gradual del
crédito especial del IVA a las empresas constructoras, el aumento de la
tasa de impuesto de primera categoria al 22,5% y el alza del impuesto a los
vehiculos motorizados. Con ello, se alcanzé una recaudacién estimada del
0,9% del PIB en ese afo.

En 2016, entré en vigor la aplicacién del IVA a la venta de bienes
inmuebles realizada por contribuyentes habituales, la derogacién del
crédito por contribuciones de bienes raices a inmobiliarias y el aumento
de impuestos a timbres y estampillas, entre otros. Ademads, el impuesto de
primera categoria aumento al 24%. Con estas medidas se espera recaudar un
1,8% del PIB en 2016 (un 0,88% del PIB adicional a la recaudacién de 2015).

En 2017, se espera aumentar la recaudacién en torno al 2,3% del
PIB, por medio de un alza del impuesto de primera categoria a 25% y
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la puesta en marcha del sistema semiintegrado, con una tasa del 25,5%.
Finalmente, en 2018 se habrd implementado la totalidad de la reforma, la
tasa impositiva del sistema semiintegrado sera del 27% y se establecerd el
impuesto a las emisiones contaminantes, entre otros, alcanzandose una
recaudacion estimada en régimen de alrededor del 3% del PIB.

Como se mencion6 anteriormente, la recaudaciéon total proviene de
las modificaciones a la estructura tributaria, como también de la reduccién
de la evasion y la elusion. Al descomponer la recaudacién de la reforma
tributaria en régimen (desde 2018 en adelante), se observa que cerca del 50%
del total recaudado se concentra en el impuesto a la renta y que la segunda
fuente de ingreso corresponde al plan dirigido a disminuir la evasién y la
elusion (véase el cuadro I11.4). El total de la recaudacién por concepto de
impuesto a la renta (1,46% del PIB) sobre el total de la estructura tributaria
(2,5% del PIB) se estima en torno al 60%.

Cuadro lll.4
Chile: recaudacion estimada a partir de la reforma tributaria
(En porcentajes del PIB)

Dimensiones tributarias Recaudacion
A. Aumento de impuestos directos 1,80
Impuestos a la renta 1,46
Otros impuestos 0,34
B. Incentivos al ahorro y la inversién -0,11
C. Tributacion en el mercado inmobiliario 0,36
D. Impuestos a las transacciones financieras 0,14
E. Proteccion al medio ambiente 0,12
F. Impuesto correctivos 0,19
Subtotal 2,50
G. Reduccién de la evasién y la elusion 0,52
Total 3,02

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Ministerio de Hacienda de
Chile, Estado de la Hacienda Publica 2014, Santiago, 2014.

Las estimaciones de mayores ingresos tributarios se realizaron bajo
diversos supuestos, siendo el mds importante que no se consider6 un efecto
por el crecimiento del PIB; es decir, los cdlculos de ingresos tributarios se
realizaron respecto del PIB de 2013 y en moneda de ese afo. En el cuadro
IIL.5 se compara la recaudacion estimada con la recaudacién efectiva de la
reforma tributaria entre 2014 y 2016. Para 2014, la recaudacién tributaria
estimada fue del 0,28% del PIB, asumiendo que la ley se aplicaria en los
ultimos cuatro meses del afio. No obstante, considerando tanto su vigencia
efectiva de tres meses (comenzo a implementarse el 1 de octubre de 2014)
como el crecimiento econémico de 2014 (1,9%), la recaudacién proyectada
para ese ano fue del 0,24% del PIB. De acuerdo con datos del Ministerio de
Hacienda, la recaudacion efectiva fue del 0,25% del PIB en 2014.
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Cuadro .5
Chile: recaudacion estimada y efectiva, 2014-2016
(En porcentajes del PIB)

Afo Recaudacion estimada Recaudacion efectiva
2014 0,24 0,25

2015 0,94 1,18

2016 1,82 1,842

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Direccion de Presupuestos,
Ejecucion gobierno central primer trimestre 2016, Santiago,
2016; Ministerio de Hacienda, Primer informe de avance:
implementacion de la reforma tributaria, Ley N° 20.780,
Santiago, 2015; Direccion de Presupuestos, Evaluacion de la
gestion financiera del sector publico en 2015 y actualizacion de
proyecciones para 2016, Santiago, 2016.

2 Proyeccion.

En 2015 la recaudacién efectiva de la reforma tributaria superé las
estimaciones iniciales. Los datos oficiales del SII sefialan que los ingresos
tributarios en 2015 aumentaron un 8,3%, sumando 41.000 millones
de dodlares. De este incremento, un 71% se debe a la reforma tributaria
(Servicio de Impuestos Internos, 2016). Uno de los motivos de este
sobrecumplimiento son los ingresos tributarios ingresados a las arcas
fiscales por concepto de repatriacién de capitales, que, segtin lo informado
en enero de 2016 por el Ministerio de Hacienda, alcanzaron a 1.502 millones
de délares. Inicialmente se estimaron ingresos cercanos a los 90 millones de
dolares por el pago de impuestos de inversiones en el extranjero que debian
ser declaradas antes del 31 de diciembre de 2015; asi, la recaudacién efectiva
por este concepto fue 16 veces superior a la estimacion inicial. La repatriacion
de capitales deberia también dar lugar a una mayor recaudacién en 2016 y
en los proximos afios debido al aumento de la base tributaria.

Al mes de mayo de 2016, los ingresos tributarios netos del gobierno
central total alcanzaron un crecimiento real del 9,2% respecto del periodo
de enero a mayo de 2015. Este aumento es el resultado de un incremento de
la tributacion de los contribuyentes no mineros, que superd la disminucién
de la recaudacién de los contribuyentes de la mineria privada. El impuesto
a la renta aumenté un 12,2% y los ingresos provenientes del registro de
capitales fueron cuantiosos; sin considerar estos ultimos, los ingresos
tributarios netos del gobierno central total habrian crecido un 4,9% a mayo
de 2016, lo que confirma la importancia de la reforma tributaria para las
cuentas fiscales (Direccién de Presupuestos, 2016b).

A pesar de las criticas contra la reforma tributaria, en el sentido de
que no se alcanzarfan las metas de recaudacion estimada, los resultados
del periodo 2014-2016 indican lo contrario. Las estimaciones de ingresos
tributarios incluidas en la Ley de Presupuestos del Sector Ptublico Afo
2016 y en la actualizacién de proyecciones del mismo afio confirmaron las
proyecciones realizadas en el primer semestre de 2014, lo que, sumado a los
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resultados fiscales a mayo de 2016, muestran que la recaudacion estimada
seria también superada en 2016.

Por otra parte, en el contexto de menor crecimiento econémico en
Chile y América Latina, se anuncié un ajuste fiscal de 540 millones de
délares en febrero de 2016. Sin embargo, el Ministerio de Hacienda ha
destacado que, sin la puesta en marcha de la reforma tributaria, el ajuste
habria sido mayor. De igual manera, la baja de los ingresos procedentes
de la explotacién del cobre ha sido compensada por los mayores ingresos
tributarios obtenidos con la reforma.

Esto da cuenta de que, a pesar de los reparos manifestados por el
bajo crecimiento econémico y su efecto en la recaudacién, el porcentaje de
incremento de los ingresos permanentes que el fisco va a obtener en 2018
sigue ubicandose en un 3% del PIB.

5. Efectos distributivos

El Ministerio de Hacienda solicité al Banco Mundial la realizacién de un
estudio que abarcara los efectos distributivos de la reforma tributaria.
El estudio, presentado en Santiago en octubre de 2015, se basé en la
informacién administrativa del SII y en la Encuesta de Caracterizacion
Socioeconémica Nacional (CASEN). La asistencia técnica solicitada al
organismo internacional apunté a comprobar si uno de los objetivos
principales de la reforma tributaria se estaba logrando.

Los resultados del estudio muestran que, efectivamente, la reforma
tributaria aumenta en gran medida la equidad del sistema tributario,
teniendo un impacto positivo en la distribuciéon del ingreso de las
personas. “El aumento en la tasa del Impuesto de Primera Categoria, la
desintegracién parcial del crédito y el cambio a base devengada, tienen
efectos importantes en la participacion de los percentiles mas ricos de la
poblacién en los ingresos devengados totales” (Banco Mundial, 2015). Esto
se tradujo en que la concentracion de ingresos del 1% mas rico, que antes
de la reforma era del 31% de los ingresos devengados netos, disminuyera
al 29,5% después de la reforma.

El aporte a la recaudacion fiscal de los contribuyentes de mas altos
ingresos aument6 significativamente. En este sentido, el aporte del 0,1%
mas rico de los contribuyentes se increment6 del 38% al 47,5% del total de
los ingresos provenientes del impuesto a la renta después de la reforma
(véase el cuadro IIL6). Por su parte, la reforma tributaria aumenté en gran
medida la carga efectiva del impuesto a la renta en el percentil més alto de
la distribucién del ingreso, del 12,7% al 18,5%, mientras que para el 90% de
la poblacién se mantiene practicamente constante (véase el cuadro IIL.7).
De esta manera, el aumento de la recaudacion es progresivo y se concentra
en los contribuyentes de mayores ingresos.
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Cuadro II1.6
Chile: contribucién de la poblaciéon de mayores ingresos a la recaudacion
del impuesto a la renta, 2015
(En porcentajes del total)

0,
5% de mayores 1% de mayores r?]‘; /g:j:s
ingresos ingresos ingresos
Impuesto total antes de la reforma tributaria 95,1 751 38,0
Impuesto total después de la reforma tributaria 95,4 80,0 47,5

Fuente: Banco Mundial, Chile: efectos distributivos de la reforma tributaria de 2014, Washington, D.C., 2015.

Cuadro IIL.7
Chile: carga tributaria del 1% de los contribuyentes de mayores ingresos
(En porcentajes)

Carga tributaria

Antes de la reforma tributaria de 2014 12,7

Después de la reforma tributaria de 2014 18,5

Fuente: Banco Mundial, Chile: efectos distributivos de la reforma tributaria de 2014,
Washington, D.C., 2015.

Previamente a la reforma tributaria de 2014, el 25% del impuesto
total era pagado por casi 12.000 contribuyentes; con el establecimiento
de la reforma, el 11,8% de estos contribuyentes (1411 personas) cubrira
el 25% de los impuestos. En cuanto al 50% del impuesto total, antes de la
reforma era cubierto por 65.520 contribuyentes y posteriormente solo 14.649
contribuyentes pagaran el 50% del impuesto total (véase el cuadro IIL8).

Cuadro III.8
Chile: participacion de los contribuyentes en la recaudacion del impuesto a la renta
(En porcentajes y nimero de contribuyentes)

Numero de contribuyentes

Porcentaje del impuesto total pagado

Antes de la reforma Después de la reforma
25% del impuesto total 11 951 1411
50% del impuesto total 65 520 14 649

Fuente: Banco Mundial, Chile: efectos distributivos de la reforma tributaria de 2014, Washington, D.C., 2015.

Tras evaluar los efectos de la reforma considerando ambos sistemas
de tributacién introducidos (semiintegrado y de renta atribuida), el Banco
Mundial (2015) observé que existen alteraciones poco significativas
en los resultados de base, por lo que es posible concluir que los efectos
distributivos de la reforma tributaria se mantienen independientemente
de las posibles reacciones de las firmas ante el nuevo cuadro de tributacién.

Por otro lado, en cuanto a los efectos distributivos del aumento de
la tasa de los impuestos correctivos (al tabaco y las bebidas alcohdlicas y
analcohdlicas azucaradas), el estudio indica que, en términos relativos, los
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productos cuyos impuestos se modificaron representan una proporcion
mayor del gasto total de los hogares de menores ingresos. Sin embargo,
en términos absolutos, la mayor parte del aumento de la recaudacién de
los impuestos correctivos recae sobre la poblacién de mayores ingresos.
En este sentido, el 20% de los hogares mads ricos contribuird con cerca del
30% de la recaudacién de los nuevos impuestos correctivos, mientras que
el 40% mas pobre de la poblacién contribuird con el 20% de la recaudacién.
El Banco Mundial (2015) evalda positivamente la modificacién de estos
gravamenes, puesto que podria conducir a una disminucién del consumo
de los bienes mencionados, que se reflejaria en un menor gasto en salud
con motivo de enfermedades asociadas a su consumo y en una mayor
capacidad productiva de la poblacién que los consume.

El anélisis del Banco Mundial permite concluir preliminarmente que
la reforma tributaria cumple con uno de sus objetivos principales: mejorar
la distribucién del ingreso y avanzar hacia la equidad tributaria, puesto
que el aumento de la carga impositiva recae sobre los contribuyentes
de altos ingresos. De esta manera, los resultados permiten despejar las
inquietudes surgidas en el proceso de aprobacién del proyecto de ley, que
apuntaban a que la mayor carga tributaria recaeria sobre la clase media.

Cuando el sistema impositivo esté plenamente implementado, podra
realizarse un estudio de los efectos distributivos, que deberia considerar
una muestra representativa de la poblacién vinculada a los registros
tributarios del SII. Con ello, podrian cuantificarse con una precision atn
mayor los efectos distributivos positivos de la reforma tributaria®.

6. Similitudes de las reformas tributarias estructurales
de 1990 y 2014

Existen numerosas similitudes entre las reformas tributarias de 1990 y 2014
(véase el cuadro IIL9). Mientras que la de 1990 se destin a financiar un
gasto social que permitiera reducir los altos niveles de pobreza, la reforma
de 2014 tuvo como objetivo central enfrentar la desigualdad por medio del
financiamiento responsable de programas de proteccién social, en especial, en
el area de la educacion. En ambas iniciativas se vinculd el esfuerzo tributario
con un objetivo de proteccion social. En segundo lugar, se trata de reformas
tributarias estructurales que generaron sustantivos cambios en la estructura
impositiva. En tercer lugar, en ambos casos se aprovechd la ventana de
oportunidad del inicio del mandato presidencial y la alta aprobacion
ciudadana para legislar sobre este tema. En cuarto lugar, el tradmite legislativo
de las dos reformas fue corto: tres meses en 1990 y cinco meses en 2014.

2l Véase un andlisis del efecto distributivo de la politica fiscal en Chile en Martinez, Fuchs, y

Ortiz-Juarez (2016).
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Cuadro lIl.9
Chile: similitudes de las reformas tributarias de 1990 y 2014
Dimensién Reforma tributaria de 1990 Reforma tributaria de 2014
Objetivos Financiar el gasto social para Financiar programas de educacién
disminuir la pobreza para disminuir la desigualdad
Tipo de reforma Reforma tributaria estructural Reforma tributaria estructural
Ventana de oportunidad Inicio del mandato Inicio del mandato
Tramite legislativo 3 meses en el Congreso 5 meses en el Congreso
Recaudacion estimada 2% del PIB 3% del PIB
Acuerdo politico Con un partido de la oposicion Con dos partidos de la oposicion
Evasion y elusion Incorporacion de medidas Incorporacién de la norma
antievasion y antielusion antielusion en el Codigo Tributario
Responsabilidad fiscal Ingresos permanentes para Ingresos permanentes para
financiar gastos permanentes financiar gastos permanentes
Promesas de campania Cumplir con el programa Cumplir con el programa
de gobierno de gobierno
Equidad tributaria Aumento del 10% al 15% (5 puntos Aumento del 20% al 25% o al 27%
porcentuales) del impuesto a la (entre 5y 7 puntos porcentuales)
renta empresarial del impuesto a la renta empresarial

Fuente: Elaboracion propia.

En quinto lugar, las reformas establecieron importantes metas de
recaudacion. En 1990 se pretendié recolectar alrededor de un 2% del PIB,
mientras que en 2014 se apunté a recaudar un 3% del PIB.

En sexto lugar, en ambas reformas se recurrié a acuerdos politicos
transversales para su aprobacién. Para la reforma tributaria de 1990, se
elaboré un pacto fiscal con uno de los partidos politicos de oposicion. En
el marco de la reforma tributaria de 2014, se alcanz6 un acuerdo politico
con toda la oposicién en el Senado, que dio sostenibilidad politica a las
modificaciones realizadas.

En séptimo lugar, las reformas incorporaron medidas que apuntaban
a enfrentar la evasion y la elusion. La reforma tributaria de 1990 fortaleci6 la
tiscalizacion del SII en el pago de impuestos, en especial del IVA, mientras
que la reforma tributaria de 2014 incorporé una norma antielusién en el
Codigo Tributario. En octavo lugar, la reforma tributaria de 1990 sent6
un precedente en cuanto a que los gastos permanentes en el drea de la
proteccion social deben financiarse con ingresos permanentes. En 2014 se
siguio esta linea en el marco de la responsabilidad fiscal, evitando légicas
populistas. En noveno lugar, ambas reformas se implementaron con la
finalidad de cumplir promesas de la campana presidencial.

Por 1ltimo, las dos reformas introdujeron cambios importantes en
el impuesto a la renta para avanzar hacia la equidad tributaria. En 1990 la
tasa del impuesto a la renta empresarial se aument6 5 puntos porcentuales
(del 10% al 15%) y en 2014 se elevé entre 5 y 7 puntos porcentuales (del 20%
al 25% o al 27%).
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Por cierto, existen distintas materias impositivas que las diferencian,
entre ellas cabe mencionar que en 1990 se consideré un aumento del 2% de
la tasa del IVA mientras que en 2014 este impuesto no se modific, y que
en 1990 los principales cambios se introdujeron en un afio y en 2014 se
aplicaron en cuatro afios.

E. Laimplementacion de la reforma

1. Procesos simultaneos

En el caso de las politicas publicas de alta complejidad, como las reformas
tributarias, el proceso de implementacién deberia comenzar en el disefio
mismo, y debe ser entendido como un proceso de interaccién entre
las metas y las acciones necesarias para cumplirlas. Generalmente, las
politicas publicas estdn en un proceso de constante formulacién a lo largo
de su desarrollo, puesto que ocurren miltiples contingencias.

Por otro lado, diversos actores e instituciones influyen en el
proceso de implementacién de una reforma estructural, respondiendo
a la complejidad del Estado. La administracién tributaria en Chile esta
compuesta por diversos organismos publicos que deben coordinarse
adecuadamente para asegurar una correcta implementacién de la reforma.

La planificacién de la puesta en marcha de la reforma tributaria
comenzé bastante antes de su aprobacion legislativa: a fines de mayo
de 2014, apenas terminada la tramitacién en la Camara de Diputados. La
aprobacién en esta instancia dio la sefial de que la reforma tributaria estaria
completamente ratificada por el Congreso en el segundo semestre de 2014.

En este contexto, se sincronizo esta etapa con las demaés, de manera tal
que, cuando se lograra la aprobacién del proyecto de ley en el Congreso, tanto
los recursos tecnolégicos y humanos como los procedimientos administrativos
estuviesen listos para la efectiva aplicacion de la nueva normativa.

El acuerdo tributario transversal introdujo modificaciones al
proyecto inicial, por lo que el modo de implementacién también requirié
de ajustes, que debieron realizarse con celeridad, especialmente los
referidos a aquellas medidas que comenzarian a aplicarse el 1 de octubre
de 2014 o el 1 de enero de 2015.

2. Gradualidad

Desde el disefio de la reforma tributaria, se consider6 que, dada su
magnitud, deberia implementarse de manera gradual entre 2014 y 2018
(véase el diagrama II1.2). En 2014 entraron en vigor las modificaciones a
los impuestos correctivos (alcoholes, bebidas analcohdlicas y tabaco), la
primera alza del impuesto a la renta de las empresas (primera categoria) al
21% y el impuesto a los vehiculos medianos. En 2015, comenz6 a aplicarse la
reduccién del crédito del IVA a las empresas constructoras (con gradualidad,
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entre 2016 y 2017), el estatuto tributario de las microempresas y las pequefias
y medianas empresas (MIPYME) y una nueva alza del impuesto a la renta
empresarial, al 22,5%. También comenzaron a regir el diferimiento del
IVA para las microempresas y pequefias empresas por hasta dos meses, la
norma general antielusion, la trazabilidad del tabaco® y la tramitacién en
el Congreso de tres proyectos de ley de reforzamiento institucional de la
administracion tributaria: i) el fortalecimiento del SII, ii) la creacién de una
nueva institucién publica para la inversién extranjera y iii) el fortalecimiento
de los tribunales tributarios y aduaneros.

En 2016, se aument6 el impuesto de timbres y estampillas y
comenzaron a regir los nuevos topes para acceder al régimen de renta
presunta, el IVA sobre las ventas habituales de inmuebles y el diferimiento
del IVA para las empresas medianas, junto con el alza del impuesto a la
renta empresarial al 24%. Para 2017 se fijé la entrada en vigor de ambos
sistemas de tributacién, integrado con atribucién de rentas y semiintegrado,
con tasas del 25% y el 25,5% respectivamente, el impuesto a las emisiones
de fuentes fijas y la rebaja al impuesto global complementario. En 2018,
se pondran en marcha todas las medidas, ademds del alza de la tasa de
impuesto a la renta empresarial al 27% en el sistema semiintegrado.

La gradualidad de la implementacién de las medidas tributarias
se establece en dos planos. Por un lado, en la incorporacién de nuevas
categorias modificadas y, por otro lado, en la gradualidad que se genera
en la aplicacién de los gravdmenes. El ejemplo mas claro son las alzas del
impuesto a la renta de las empresas (primera categoria), que aumenta entre
un 1% y un 1,5% anual entre 2014 y 2018.

La importancia de la gradualidad en una reforma tributaria
estructural tiene al menos tres dimensiones. En primer lugar, esta la
dimensién econdmica, ya que el aumento gradual de los impuestos es
recomendable para que la actividad econémica pueda absorberlo de mejor
manera. En segundo lugar, también es recomendable la gradualidad en la
implementacién operativa, segin las capacidades de la institucionalidad
publica, puesto que la implementacién de una reforma como la de 2014
implic6 la modernizacién de los organismos ptblicas responsables y
cambios culturales en las organizaciones, que permitieran la adaptacién
de dichos servicios publicos. En tercer lugar, en el &mbito de la economia
politica, un aumento de la carga tributaria trae consigo una serie de
negociaciones para lograr su aprobaciéon e implementacién, las que son
mas factibles de gestionar cuando los cambios marginales anuales son
graduales y moderados. En este sentido, haber propuesto una recaudacién
de 3% del PIB en un periodo de cuatro afios permitié reducir las
incertidumbres que surgieron al momento de dar a conocer los cambios
estructurales del sistema tributario, entregando a su vez certezas que
coinciden con la responsabilidad fiscal.

2 El programa de trazabilidad del tabaco se encuentra en proceso de implementacién en 2016.
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3. Avances en 2014 y 2015

En julio de 2015, el Ministerio de Hacienda presenté a la Comisién
de Hacienda de la Camara de Diputados el Primer Informe de Avance:
Implementacién de la Reforma Tributaria Ley N° 20.780, momento en el que ya
estaban en marcha las medidas comprometidas para 2014, como también
algunas referidas a 2015 (Ministerio de Hacienda de Chile, 2015b). El
Ministerio de Hacienda y el SII desarrollaron un prototipo informatico
para evaluar el funcionamiento de los sistemas de tributacion de la renta,
considerando informacién real almacenada en los sistemas de informacién
del SII. Para ello, durante la Operacién Renta 2016 (periodo de presentacion
de declaraciones de impuestos), se contempl6 realizar una prueba piloto
con un conjunto acotado de contribuyentes, con el fin de representar los
distintos escenarios de los dos sistemas de tributacién de renta. De este
modo, se contaria con informacién para realizar ajustes administrativos
y se evaluaria el funcionamiento de los sistemas de informacién para
realizar en 2017 una marcha blanca con todos los contribuyentes que
declaren en dicha instancia. Los procesos administrativos y sistemas de
informacién para ambas modalidades de tributacién estaran vigentes en la
Operacion Renta 2018, por lo tanto, el calendario de trabajo considera una
implementacién gradual.

Un segundo avance fue la aplicacién del impuesto a las emisiones
de fuentes fijas, que requiere de una importante coordinacién
interministerial antes de su entrada en vigor en 2018. Para ello se
conformé un equipo técnico-normativo con representantes de los
Ministerios de Hacienda, Energia y Medio Ambiente, con la finalidad
de obtener mediciones y certificaciones de las emisiones generadas
por diversas entidades. En la linea de los impuestos verdes, en 2014 se
estableci6 un impuesto a las emisiones de vehiculos nuevos. Durante
sus primeros meses de vigencia, se detectd la necesidad de introducir
algunas mejoras en la fiscalizacion de aquellos vehiculos que estan
exentos de IVA por su cardcter comercial.

Otra de las modificaciones tributarias que ha requerido de una
coordinacién interministerial es el Programa de Trazabilidad Minera, que
fiscaliza las exportaciones de la mineria. El Servicio Nacional de Aduanas
y la Comisién Chilena del Cobre (COCHILCO) han trabajado en conjunto
en la puesta en marcha de este programa, acordando un protocolo donde
se especifican las competencias de cada uno de los servicios, evitando
tanto duplicidades de funciones como vacios en su actuar.

En términos normativos, la reforma tributaria requiere de
numerosos actos administrativos para su adecuada implementacién en
las diversas etapas de transicion del sistema tributario, los que deben ser
facilitados a través de reglamentos e instructivos, tanto para los asesores
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tributarios como para los contribuyentes. El proceso de implementaciéon
de reglamentos, circulares y resoluciones finaliz6 el 30 de junio de
2015. Entre las normativas adecuadas o modificadas se encuentran 53
circulares y 14 resoluciones emitidas por los servicios que componen la
administracién tributaria del Ministerio de Hacienda (el SII, el Servicio
Nacional de Aduanas y la Tesoreria General de la Reptblica). Con ello se
cumplié la meta de poner en funcionamiento todos los procedimientos
administrativos al cierre del primer semestre de 2015, con el fin de dar a
los distintos actores certidumbre y conocimiento oportuno de las nuevas
normas que regularan el sistema tributario a partir de 2016.

4. Claves para el proceso de implementacion

Aun cuando algunas de las modificaciones entrarian en vigor en 2018, el
Ministerio de Hacienda comenzé a elaborar las medidas y planes piloto
que permitirian prever las dificultades o ajustes necesarios a la hora de
su ejecucion. Parte de las simplificaciones de 2016 tienen que ver con este
proceso (véase la seccion G). La implementacion de la reforma tributaria
entrega algunas lecciones que deberian tenerse en cuenta en la ejecucién
de otras reformas.

a) Oportunidad del diseiio del proceso de implementacion

El modo de implementacién de una reforma tributaria debe
considerarse desde la redaccién del proyecto original y debe contemplar
la capacidad de adaptaciéon oportuna a las modificaciones que pueda
enfrentar dicho proyecto tras el debate con los actores sociales y la
tramitacion legislativa. La importancia de esta simultaneidad a la hora
de abordar las distintas etapas radica, en primer lugar, en que la puesta
en marcha de una reforma tributaria requiere de la coordinacién de las
distintas dependencias publicas involucradas; por lo mismo, es necesario
especificar las funciones que cumplird cada una de ellas, evitando
duplicidades a la hora de la entrada en vigor de la reforma.

Ademads, un oportuno disefio de la implementacién permitird
realizar un diagndstico adecuado de las necesidades tecnolégicas (nuevos
sistemas de informacion, software y hardware), de personal (capacitacion
de funcionarios y ampliacion de recursos humanos), de los procesos
administrativos que es preciso ajustar y de los requerimientos financieros
que enfrentara el Estado para su ejecucion. También permite asegurar las
condiciones juridicas y administrativas para su correcta y oportuna puesta
en marcha. En resumen, resulta imprescindible contar en forma oportuna
con el disefio de la implementacion a fin de que pueda optimizarse en
cuanto se apruebe el proyecto de ley en el Congreso.
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b) Recursos financieros especiales para la implementacion

Un error comtin que se comete en la implementacién de una reforma
tributaria (u otra politica publica) es que en la mayoria de los casos se
considera la l6gica de las economias de escala en el Estado, entendiendo que
los recursos disponibles para la administracién tributaria son suficientes
para llevar a cabo este proceso. Sin embargo, generalmente se requiere de
recursos financieros asignados exclusivamente para la etapa de ejecucion.
Esto fue tomado en consideracién para la reforma tributaria de Chile,
lo que permiti6 un fortalecimiento de los servicios de la administracién
tributaria y el cumplimiento, hasta la fecha, de los plazos establecidos por
la ley aprobada en septiembre de 2014.

c) Recursos humanos especializados para la etapa
de implementacién

Para ejecutar una reforma tributaria estructural se necesitan
recursos financieros destinados a la contratacién de personal especializado
y multidisciplinario, no solo para el disefio de la implementacién, sino
también para el reforzamiento de la institucionalidad tributaria y su
difusion. Por ejemplo, para aplicar la norma antielusion, el SII debera
contratar un importante niimero de fiscalizadores. A la vez, se requiere
de un equipo con dedicacién exclusiva para coordinar la implementacién
de la reforma, preferentemente dependiente de las méximas autoridades
del Ministerio de Hacienda. Este equipo es el responsable de planificar las
actividades, coordinar las acciones de los distintos actores participantes,
definir estrategias de comunicacién internas y externas y realizar los
ajustes operativos necesarios en el proceso de implementacién, informando
en forma periddica a las autoridades sobre los avances, asi como sobre los
riesgos y sus estrategias de mitigacion.

d) Recursos para las tecnologias de la informacion

La correcta implementacién de una reforma tributaria requiere de
recursos suficientes para fortalecer las tecnologias de la informacién, las
que no solo son necesarias para lograr una eficiente y efectiva recaudacién,
sino también para mantener un control de gestion adecuado de la
administracién tributaria. La asignacion de recursos al fortalecimiento de
las tecnologias de la informacién es parte del fortalecimiento institucional
y de la modernizacién del Estado que deberian acompafiar a las reformas
estructurales. Sin embargo, este es uno de los temas que, en general, han
quedado pendientes en los procesos de implementaciéon de las reformas
tributarias de la regién. En el caso de la reforma tributaria chilena de 2014,
se consideraron recursos especiales para modernizar las tecnologias de la
informacién utilizadas en apoyo a la fiscalizacion y el control de la evasién
y de la elusion.
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e) Una adecuada institucionalidad tributaria

Una reforma tributaria es una politica publica aplicada por el sector
publico. Esto se traduce en que las reformas propuestas deben concordar
con la administracién publica y la institucionalidad del pais. En Chile la
reforma tributaria fue disefiada conjuntamente con un fortalecimiento
institucional de la administracién tributaria, pieza esencial para alcanzar
una efectiva implementacién y asegurar los resultados esperados en
la recaudacién (véase la seccién F). Asi, en enero de 2015 se presento el
proyecto de ley de fortalecimiento del SII, aprobado en mayo de ese afio, y
se reforzaron los recursos humanos en el Servicio Nacional de Aduanas y
en la Tesoreria General de la Reptblica.

F. Reforzamiento de la institucionalidad tributaria

Toda reforma estructural requiere de la modernizacién del Estado, de
manera tal que la institucionalidad ptiblica sea congruente con la reforma
que se desea implementar. Las reformas estructurales acompafadas
de procesos o instrumentos de modernizacién del Estado potencian y
fortalecen la capacidad del sector publico para articular los esfuerzos que
apuntan a alcanzar mayor bienestar, por medio de la satisfaccién de las
demandas sociales (Curristine, 2005). Para ello, la administracién pudblica
debe optimizar el uso de los recursos econdmicos, elevar la cobertura de
los servicios entregados, contar con recursos humanos capacitados para
enfrentar los nuevos desafios e implementar de manera eficaz el uso de las
tecnologias de la informacion.

De esta manera, la necesidad de un reforzamiento de la
institucionalidad publica se basa en los rendimientos decrecientes o en la
saturacion de las economias de escala. Por ello cuando se quiere aumentar
la produccién en el Estado o ampliar la cobertura de un servicio, se hace
necesaria la inversién en recursos humanos, tecnolégicos e institucionales
que permitan, en forma eficiente, este crecimiento. Si no se fortalece
institucionalmente el Estado, la implementacién puede llegar a ser deficiente
y es posible que estos nuevos desafios desborden las instituciones ptblicas.

Con el objetivo de desarrollar mayores capacidades de gestion en
la implementacién de la reforma tributaria de 2014, el Gobierno de Chile
fortaleci6 las competencias tributarias de la administracién, a fin de que
fuese consistente con las nuevas necesidades que se imponia al Estado. Esta
necesidad se reconocié ademas en el acuerdo tributario transversal suscrito
en el Senado, en el que se incorporé el compromiso del gobierno de enviar
a trdmite legislativo tres proyectos de ley de fortalecimiento institucional:
i) el fortalecimiento del SII, ii) el fortalecimiento de los tribunales
tributarios y aduaneros vy iii) la creacién de la nueva institucionalidad para
la atraccién de inversion extranjera.
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1. Fortalecimiento de la administracion tributaria

La capacidad de la administraciéon tributaria muchas veces condiciona
la profundidad y el alcance de una reforma impositiva. Todos los
diagnoésticos realizados indicaban que la reforma tributaria de 2014
demandaria el fortalecimiento de la administracion tributaria por parte del
SII, el Servicio Nacional de Aduanas y la Tesoreria General de la Reptblica.
La necesidad de fortalecimiento se identific en la etapa de disefio, por
lo que el proyecto de ley incorporé6 compromisos de mayor dotacién
para el SII y el Servicio Nacional de Aduanas en el periodo 2014-2016,
respondiendo a un estancamiento del proceso de modernizacién que se
evidencié en sus limitadas capacidades de fiscalizacién, la calidad de
los servicios entregados a los contribuyentes y la gestién tecnolégica.
Estas falencias habian tenido especial repercusion en el incumplimiento
tributario, lo que se tradujo en un alza importante de la evasién del IVA
(véase el cuadro II1.3).

Para la implementacién de la reforma tributaria y el cumplimiento
de la meta de recaudaciéon fue fundamental fortalecer el SII, aumentando
no solo la dotacién de recursos humanos, sino también los recursos
destinados a herramientas tecnoldgicas y capacitacion del personal. El
SIT incrementd su dotacién en 688 funcionarios (aumento del 45% de
fiscalizadores) encargados de labores de fiscalizacién para disminuir
la evasion y la elusién. Ademads, antes de la entrada en vigor de la ley
de fortalecimiento del SII, la ley de presupuestos de 2015 permitié
incorporar parte de este aumento de dotacion (526 funcionarios), junto
con el fortalecimiento de la operacién, de los sistemas informaticos y
del equipamiento.

Asimismo, en el SII se credé la Subdireccién de Asistencia al
Contribuyente, que apoyard especialmente a los contribuyentes de las
micro y pequefias empresas en el &mbito de la asistencia y educacién
tributaria. A lo anterior se suma que, para lograr una mayor transparencia
tributaria, se cre6 una instancia de consulta publica de las circulares e
instructivos en el sitio web del SII

El proyecto de ley de fortalecimiento del SII ingres6 al Congreso en
enero de 2015 y se aprob6 en mayo de 2015. Ademas de un aumento del niimero
de funcionarios, se determind: i) el fortalecimiento de la carrera funcionaria
en todas las plantas del servicio; ii) la modernizaciéon de las condiciones de
ingreso de los funcionarios; iii) la mejora de la organizacién funcional, y
iv) la reestructuracion de la escala de remuneraciones. También se ampliaron
las atribuciones de la Tesoreria General de la Reptblica y se mejoraron sus
sistemas de informacién en los procesos de cobranza de tributos.
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2. Fortalecimiento de los tribunales tributarios
y aduaneros

Este proyecto de ley fue enviado a tramite legislativo en enero de 2015, sin
embargo, hasta la fecha, su tramitacién en el Congreso no mostré avances.
En 2009, se crearon los tribunales tributarios y aduaneros con la finalidad
de entregar mayores garantias de imparcialidad a los contribuyentes
instaurando tribunales independientes de la administracién del Estado.
Entre los principales objetivos del proyecto de ley que perfecciona la
justicia tributaria y aduanera, se encuentran:

* aumentar la dotacién de personal de los tribunales tributarios y
aduaneros y generar una escala propia de remuneraciones;

e  perfeccionar algunos procedimientos e impulsar la incorporacién
de nuevas etapas para alcanzar una judicatura especializada
que otorgue la mayor certeza juridica y la celeridad necesaria
en el desarrollo de sus actividades a los contribuyentes y a los
6rganos de la administracién del Estado encargados de aplicar
las disposiciones legales respectivas y fiscalizar el cumplimiento
tributario y aduanero;

* incorporar la tramitacién electrénica de las causas en los
procedimientos tributarios y aduaneros;

e incorporar el tramite de observaciones a la prueba, que permitira
alas partes involucradas presentar por escrito sus observaciones;

e crear el trdmite de la audiencia de conciliacién en los
procedimientos tributarios y aduaneros con la finalidad de
acelerar la resolucién de los juicios (se permitird la conciliacion
de las partes involucradas, siempre y cuando resuelvan
sus diferencias antes del fallo, reemplazando a la sentencia
definitiva), y

* introducir mejoras al recurso de reposicién administrativa,
ampliando el plazo de los contribuyentes para presentar el
recurso, como también el plazo para que el SII se pronuncie
al respecto.

La importancia de este proyecto de ley de fortalecimiento
institucional recae en terminar con cualquier posible conflicto de interés que
pudiese haber existido en el SII previamente a la creacién de los tribunales
tributarios y aduaneros. Esto se debe a las criticas que apuntaban a que el
SII era juez y parte, es decir, llevaba a cabo el proceso de investigacion y
fiscalizacién en caso de incumplimiento tributario, pero ademas establecia
las respectivas sanciones. La creacién de los tribunales tributarios y
aduaneros se orientd a separar estos procesos, asignando el rol sancionatorio
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a un servicio auténomo de la administraciéon del Estado. El proyecto de ley
de fortalecimiento institucional le entrega nuevas facultades y refuerza la
funcién de los tribunales tributarios y aduaneros, haciéndolos congruentes
con las necesidades surgidas a raiz de la nueva norma antielusion.

3. Nueva institucionalidad para la inversidn extranjera

La inversion extranjera es fundamental para el desarrollo de los paises, ya
que facilita el acceso al capital para financiar proyectos de caracter ptblico y
privado, a las nuevas tecnologias y a la capacitacion de los recursos humanos,
con el consiguiente aumento de la actividad econémica y del empleo.

Antes de la reforma tributaria, en Chile regia el Estatuto de la
Inversiéon Extranjera o DL 600, que se introdujo en 1974 en un periodo en
el que la situacién econdémica, institucional y social era muy distinta a la
de comienzos del siglo XXI. El DL 600 tenia la finalidad de promover y
entregar garantias de estabilidad a la inversién extranjera, entre ellas:

e el acceso al mercado cambiario formal,;

* la libre transferencia al exterior del capital, como también de las
utilidades liquidas, transcurrido un afio desde el ingreso de una
inversion;

¢ la exencién del impuesto a los recursos netos obtenidos de la
liquidacién del capital por elmonto dela inversién materializada,
COmMo maximo;

* laopcién a un régimen de invariabilidad tributaria del 42% por
un plazo de diez afios;

* laexencion del IVA para todos aquellos bienes de capital que no
estuviesen disponibles en Chile, y

¢ lainvariabilidad del impuesto especifico a la mineria (articulo
11 ter del DL 600) para proyectos con un valor no inferior a 50
millones de délares (Comité de Inversiones Extranjeras, 2015).

Con la reforma tributaria de 2014, se derogd el DL 600, puesto
que se considerd que no era congruente con el desarrollo institucional,
econémico y politico ni con la actual insercién internacional de Chile.
El pais es reconocido a nivel mundial por su estabilidad institucional
y econdmica, lo que lo convierte en un escenario atractivo para la
inversion sin la necesidad de ofrecer un trato especial a los inversionistas
extranjeros frente a los nacionales. Este diagnéstico abrié el debate
respecto de la necesidad de fortalecer la institucionalidad que regula la
inversién extranjera, por ello, se condicion¢ la derogacién del DL 600 a
la aprobacion de una ley que creara una nueva institucionalidad para la
inversién extranjera.
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En el pacto fiscal suscrito por el Senado se acord6 incluir en
la reforma tributaria que a partir del 1 de enero de 2016 el DL 600
serfa reemplazado por una nueva institucionalidad para la inversion
extranjera, que se enviaria al Congreso. Dicha iniciativa legal, se basaria
en las recomendaciones que harfa una comisién especial formada con esta
finalidad. Asi, en septiembre de 2014 se formé la Comisién Transversal
sobre Inversiones Extranjeras, presidida por el Ministro de Economia,
Fomento y Turismo, que conté con la participacién de diversos expertos en
la materia. La Comisién sesioné entre septiembre y diciembre de 2014, y en
enero de 2015 envi6 una propuesta al Ejecutivo.

Las recomendaciones entregadas por la Comisién Transversal
fueron las bases para elaborar un proyecto de ley, que a fines de enero de
2015 se envié a tramite legislativo. En él se establecia un nuevo marco para
la inversién extranjera directa y la creacién de la Agencia de Promocién
de la Inversion Extranjera, encargada de promover la inversién hacia
aquellos sectores que la necesitan, siguiendo las normas internacionales
propuestas por la OCDE. Entre sus competencias se considerdé crear
el Consejo Asesor Consultivo, conformado por representantes de los
sectores publico y privado.

Se establecié que los inversionistas extranjeros mantendrian la
garantia de acceso al mercado cambiario formal y a la repatriaciéon de
capital y utilidades, junto con la exencién del impuesto a las ventas
y servicios en la importaciéon de bienes de capital. Asimismo, se les
garantizaba la no discriminacién arbitraria. En respuesta a las propuestas
realizadas por la Comisién Transversal sobre Inversiones Extranjeras, se
estableci6 como medida excepcional que, por un plazo maximo de cuatro
afos, los inversionistas extranjeros podrian continuar solicitando la
invariabilidad tributaria con una tasa del 44,45% (conforme a los nuevos
niveles que fij6 la reforma tributaria).

Finalmente, otorgaba la responsabilidad al Presidente de la
Reptublica de fijar la estrategia de fomento a la inversién, por lo que se
cre6 el Comité de Ministros para el Fomento y Promocién de la Inversion
Extranjera, que lo asesoraria en estas materias. El proyecto de ley fue
aprobado en mayo de 2015 por el Congreso y entr6 en vigor el 1 de enero
de 2016, con lo que se derogé el DL 600 desde esa fecha.

A raiz de la aprobacién de la reforma tributaria y de la derogacién
del DL 600, surgieron vaticinios pesimistas sobre el futuro ingreso de
inversion extranjera al pais y se argumentaba que las modificaciones
tributarias realizadas desincentivarian la llegada de capitales externos,
lo que acarrearia una serie de consecuencias negativas. Sin embargo,
las cifras han demostrado lo contrario; en 2014 (8,63% del PIB) y en
2015 (8,5% del PIB) la inversién extranjera superd tanto los niveles
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alcanzados en 2013 (6,98% del PIB) como el promedio de los tltimos
diez afios (2004-2013) previos a la reforma tributaria (7,8% del PIB)
(véase el grafico 111.14).

Grafico Ill.14
Chile: inversién extranjera, 2004-2015
(En porcentajes del PIB)

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Banco Central de Chile, informacion oficial.

G. Lareforma tributariay la gobernabilidad
del crecimiento en Chile

1. Las modificaciones tributarias de 2016

Junto con el proceso de implementaciéon de la reforma, diversos
actores y expertos en la materia evaluaron la operatividad de cada
una de las modificaciones introducidas y concluyeron que algunas
de las disposiciones legales podrian simplificarse, dado que la alta
complejidad de un sistema impositivo suele causar un incumplimiento
involuntario, especialmente en las micro y pequefias empresas, que en
general no cuentan con los recursos para contratar asesorias externas. La
simplificacion tributaria contribuye a un mejor entendimiento por parte de
los contribuyentes, como también por parte de los funcionarios del Estado,
en cuanto a la aplicacién del Cédigo Tributario.

La implementacién gradual de la reforma permitié6 presentar un
proyecto de ley de simplificacion tributaria antes de la entrada en vigor de
la totalidad de las medidas; el proyecto se ingresé a tramite legislativo en
diciembre de 2015 y se aprob6 después de seis semanas de discusién en el
Congreso. En su mensaje sobre el proyecto de ley, el Ejecutivo manifesté
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que las simplificaciones o0 mejoras no afectaban los objetivos de la reforma
tributaria de 2014.

Las modificaciones introducidas se centran principalmente en tres
ejes. En primer lugar, se plante6 la necesidad de simplificar la tributacién
a la renta de las empresas, que en 2017 debian optar entre dos sistemas: el
régimen integrado con atribucién de rentas y un sistema semiintegrado,
con tributacién sobre la base de los retiros. Para las empresas cuyos
propietarios o accionistas sean personas naturales, se mantiene la
opcién entre el régimen de renta atribuida y el sistema semiintegrado.
Las empresas de personas juridicas deberan adscribirse al sistema
semiintegrado. La simplificacion no modificé los parametros, es decir, las
tasas se mantuvieron inalteradas. Para el 90% de las empresas de Chile, en
materia de impuesto a la renta se mantiene lo aprobado originalmente en
2014. La modificacién es para el 10% restante, las empresas que deberan
tributar a través del sistema semiintegrado. Este cambio permite evitar
complicaciones operacionales y la construccién de estructuras societarias
para la evasién y la elusiéon de impuestos (véase el diagrama I11.3).

Diagrama Ill.3
Chile: impuesto a la renta segun la reforma tributaria 2014
y la simplificacion de 2016

Reforma tributaria de 2014

_w Sistema de renta atribuida

Todas las empresas - ’
(100%)

- Sistema semiintegrado

Simplificacion tributaria de 2016

v Sistema de renta atribuida

Empresas cuyos
propietarios son
personas naturales
(90%)

A Sistema semiintegrado

Empresas cuyos

propietarios son —————» Sistema semiintegrado
personas juridicas

(10%)

Fuente: Elaboracién propia.

También se propusieron modificaciones en el IVA a los bienes
inmuebles, puesto que en el proceso de implementacion se logrd
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establecer que la interaccién entre algunas disposiciones legales y ciertas
normas transitorias y vigentes podrian producir el efecto no previsto de
que resultaran gravadas con IVA algunas operaciones que no se habia
considerado gravar. Cabe destacar que las viviendas adquiridas por
medio de subsidios estatales estdn exentas del pago del IVA, hecho que
no se modific6 con la ley de simplificacién. El objetivo de las medidas
introducidas fue clarificar la aplicacién del impuesto al valor agregado en
ciertas actividades de compraventa de bienes inmuebles.

En tercer lugar, mediante la simplificacion tributaria se precisaron
determinados temas vinculados a la norma general antielusién del Cédigo
Tributario, en especial, con respecto a la vigencia de la disposiciéon. Con el
objetivo de recopilar la experiencia internacional en la materia, en octubre
de 2015 el SII realizé el Seminario Internacional “Aplicacion de la Norma
General Antielusion, Experiencia Comparada”, que conté con la participacién
de representantes de diversos organismos internacionales como la OCDE, el
Centro Interamericano de Administraciones Tributarias (CIAT) y el Fondo
Monetario Internacional (FMI). De alli se recogieron diversas recomendaciones
que se incorporaron en la ley de simplificacién. Entre otros temas, se precisé
que la norma general antielusién no tendria efecto retroactivo.

El informe financiero que acompafid el proyecto de ley de
simplificacion tributaria muestra que las modificaciones enviadas al
Congreso no tienen efecto sobre la recaudacién fiscal de la reforma
tributaria de 2014. Existen algunas medidas marginales que generan
mayor recaudacion fiscal, proyectdndose un adicional de 70 millones de
doélares aproximadamente.

El proceso de la ley de simplificacién tributaria demuestra que las
herramientas impositivas siempre pueden perfeccionarse y simplificarse,
sobre todo tratdindose de una reforma estructural como la que se esta
implementando en Chile. Ajustar estas reformas es parte del ejercicio de
gobernar haciéndose cargo de los requerimientos que surgen durante la
implementacion de las leyes, de actuar con responsabilidad fiscal y con el
proposito de que las reformas duren més alla del periodo de gobierno en el
que son aprobadas.

2. El pacto fiscal para enfrentar la desigualdad

A diferencia de décadas anteriores, donde el comin denominador
era reducir la pobreza, en la actualidad, las politicas publicas de Chile
deberian centrarse en enfrentar la desigualdad. Un crecimiento sostenido
a partir de la década de 1990, junto con una correcta gobernanza de
este crecimiento en la inversiéon de servicios basicos y la ampliacién
de derechos sociales, permitié6 reducir notablemente la pobreza y la
indigencia. El pais actualmente presenta una incidencia de la pobreza
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del 7,8%; no obstante, se hace necesario invertir y orientar el crecimiento
hacia la reduccién de las brechas, enfrentando la desigualdad en todas
las dimensiones.

Maés alla del natural anhelo de una sociedad igualitaria e inclusiva,
la desigualdad se ha convertido en una dimensién relevante en cuanto
puede ser un factor de inestabilidad social, politica y econémica. En este
marco y con la finalidad de enfrentar algunos de los desafios pendientes
en materia de proteccién social, se aprob¢ la reforma tributaria de 2014.

Chile requeria de un nuevo pacto fiscal, puesto que el de 1990 se
habia agotado implicitamente. La reforma de 1990 sent6 el precedente de
que los gastos permanentes deben solventarse con ingresos permanentes,
respondiendo a la necesidad de ejercer la responsabilidad fiscal en la
lucha contra la pobreza. En 2014, se requeria de un nuevo pacto fiscal para
enfrentar la desigualdad, por medio de una fina ecuacién de crecimiento y
equidad. La reforma tributaria y el Protocolo de Acuerdo por una Reforma
Tributaria para un Chile mas Inclusivo, de julio de 2014, fueron exactamente
la expresion del pacto tributario transversal que el pais requeria y que
confirmé su soélida institucionalidad, la responsabilidad fiscal y la
sostenibilidad financiera de las politicas ptblicas contra la desigualdad.

La CEPAL defini6 el pacto social como “un instrumento politico
para poner en marcha, en un contexto democratico, las politicas y reformas
institucionales que los paises de América Latina y el Caribe requieren para
responder a la actual encrucijada del desarrollo” (CEPAL, 2010). Por lo
tanto, es un instrumento dirigido a ampliar el horizonte hacia la igualdad
de la accién politica y de las politicas ptiblicas.

Los pactos sociales tienen importancia a corto y largo plazo, en un
escenario de demandas sociales insatisfechas. En el corto plazo, permiten
la aprobacién de politicas publicas con una gran adhesién; en el largo
plazo, entregan estabilidad al sistema politico y a la formulacién de
politicas publicas y permiten aprovechar los beneficios de las relaciones
sostenidas entre los diversos actores sociales.

La reforma tributaria de 2014 en Chile ha sido un pacto fiscal
explicito, en el entendido de que se requiere enfrentar la acentuada
desigualdad a través de una politica fiscal responsable, que otorgue
sostenibilidad financiera a las politicas y programas ptblicos. Un pacto
fiscal sustentado en una reforma tributaria entrega estabilidad financiera,
social y econémica, generando un contexto de mejores condiciones para
el crecimiento. A su vez, la gobernabilidad y estabilidad del crecimiento
econémico surge del comin denominador de las politicas publicas: la
disminucién de la desigualdad.
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En la actualidad, no es posible consolidar un pais estable y con
gobernabilidad sin hacer transformaciones en materia de desigualdad
que vayan mas alla de los perfeccionamientos tributarios y que implican
cambiar el lugar desde el que se enfrentan los desafios, en especial en
materia de proteccién social, y desde el que se construyen las relaciones
con los diversos actores sociales.

Una reforma tributaria genera acalorados debates durante todo el
proceso, que no necesariamente guardan relacién con los aspectos técnicos
e impositivos, sino que en general se vinculan con la economia politica.
Esto se replica en gran parte de los debates sobre reformas estructurales
(tributarias y de otra indole), por cuanto tensan las relaciones entre
los actores involucrados, ya que, al modificarse los pactos vigentes, los
intereses de unos son supeditados a los de otros.

La reforma tributaria de 2014 fue un cambio profundo que
consolido la posicién financiera y sera una pieza clave para avanzar hacia
la sostenibilidad fiscal en Chile.

A diferencia de lo que ha ocurrido en Ameérica Latina, donde
aumento el ingreso per capita y, con €l, la carga tributaria, en Chile, entre
1993 y 2014, la presioén tributaria se mantuvo estable y no se corresponde
con el sustantivo aumento del ingreso per capita. El PIB per capita se
duplic6é con creces en este lapso, sin embargo, la carga tributaria solo
tuvo un crecimiento del 1,2% del PIB (véase el gréafico IIL15). La reforma
tributaria de 2014 logro corregir en parte esta tendencia que, dado el nivel
de desarrollo alcanzado en Chile, probablemente volvera a ser corregida.

Grafico lIl.15
Chile y América Latina: carga tributaria y PIB per capita, 1990-2014
(En porcentajes del PIB y ddlares de 2011 en paridad del poder adquisitivo)
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de Banco Mundial y Comisién Econémica para América Latina
y el Caribe (CEPAL), informacién oficial.






Capitulo IV

Desafios de la politica fiscal
en América Latina

Introduccion

Cuando se termind de redactar este libro, las proyecciones econémicas
regionales confirmaban la desaceleracion de 2016 y las estimaciones de la
CEPAL apuntaban a que América Latina y el Caribe se contraera en torno
al 0,8% en el ano. Si a esto se suma que la regién crecié un 0,9% en 2014 y
un -0,5% en 2015, el crecimiento promedio se ubicaria en torno al -0,1% en
el trienio 2014-2016. En esta coyuntura, la sostenibilidad fiscal constituye el
cambio de paradigma mas importante de la politica fiscal.

Un buen diseiio de politica fiscal —orientado a invertir en
responsabilidad, credibilidad y transparencia, asi como en una gestioén
eficiente de los recursos ptiblicos— generara las condiciones para avanzar
en la estabilidad y consolidacién de los ingresos fiscales, en la eficiente
composicion y ejecucion de los gastos publicos, velando por la inversion
publica, en el fortalecimiento de la institucionalidad fiscal y en la adecuada
gestioén de la economia politica fiscal. El conjunto de estas dimensiones es
condicién esencial para alcanzar la sostenibilidad fiscal.

La eficiente gestion de las cuatro dimensiones de las finanzas publicas
constituye la base de un financiamiento sostenido de politicas ptblicas que
enfrente la desigualdad y genere condiciones que promuevan la estabilidad y
el crecimiento. De esta manera, la sostenibilidad fiscal se transforma en uno
de los pilares fundamentales del desarrollo sostenido (véase el diagrama IV.1).
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Diagrama IV.1
Sostenibilidad fiscal y desarrollo sostenido
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Fuente: Elaboracion propia.

En el centro de los desafios de la politica fiscal se ubica la sostenibilidad
fiscal. Para consolidar la sostenibilidad fiscal se deben incorporar buenas
practicas en finanzas ptblicas, que se traduzcan en un sello de responsabilidad
y transparencia fiscal en el uso y la asignacion de los recursos ptblicos,
buenas précticas en la implementacion de reformas tributarias que permitan
generar ingresos publicos permanentes y buenas practicas respecto del
establecimiento de una 4gil vinculacién con los organismos internacionales
que pueden apoyar la gestién publica en distintas areas, en especial en la
economia politica fiscal. Todo esto fortalece y potencia la capacidad de la
politica fiscal para dar gobernabilidad al crecimiento (véase el diagrama IV.2).

Diagrama IV.2
Sostenibilidad fiscal y gobernabilidad del crecimiento

Desafios de la
politica fiscal y
sostenibilidad fiscal

Politica fiscal y
gobernabilidad
del crecimiento

Politica fiscal
y reformas
tributarias

Politica fiscal
y organismos
internacionales

Fuente: Elaboracién propia.
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El presente capitulo esta dirigido a los responsables de disefiar
politicas ptblicas, sobre todo a los gestores de politica fiscal en la regioén.
Los caminos en materia de politica fiscal son variados, tanto por las
heterogéneas realidades nacionales que existen en América Latina, como
por las diversas alternativas para alcanzar la eficiencia y las sendas
6ptimas de gasto e ingreso que permitan consolidar la sostenibilidad fiscal.
Aqui se incluye un conjunto de buenas practicas tanto para la politica
fiscal como para la politica tributaria, cuya seleccion implicé6 ponderar la
delicada ecuacion entre ingresos y gastos publicos, junto con la gestion de
la institucionalidad fiscal y de la economia politica.

A. Buenas practicas en finanzas publicas
para la regiéon

El disefio de la politica fiscal y la eficiente administracion de las finanzas
publicas son elementos fundamentales de una estrategia de desarrollo
sostenido para la region. La heterogeneidad social, econémica, cultural
y politica de América Latina explica, entre otras variables, las diversas
formulaciones de politica fiscal y, por tanto, que las rutas a seguir para
su modernizacién y perfeccionamiento difieran. En este contexto, tomar
nota de las mejores practicas de politica fiscal requiere considerar
la especificidad y complejidad de los distintos paises de la regién.
Intentar construir un esquema fiscal tnico serfa incompatible con la
diversidad latinoamericana, es decir, serfa similar a lo que le ocurriria a
un matematico que intentara resolver con una sola ecuacién distintas o
multiples incégnitas (en este tltimo caso no solo seria incompatible, sino
que la tarea podria ser catalogada como imposible). Tras realizar esta
necesaria salvedad y dejar establecido que no existe un modelo fiscal tiinico
a implementar, a continuacién se destacan las principales buenas précticas
en finanzas publicas para la region (véase el cuadro IV.1).

Cuadro IV.1
Buenas practicas en finanzas publicas para la region
Dimensiones de las finanzas publicas Buenas practicas (10)
1 Politica fiscal contraciclica
|. Gastos = - PR
Proteccion de la inversion publica
Sostenibilidad de los ingresos
Il. Ingresos

Diversidad de las fuentes de ingreso
Transparencia fiscal

Responsabilidad fiscal

Fortalecimiento de la administracion fiscal

Sistemas de evaluacion y control de gestion del
ciclo presupuestario

Gestion financiera de los activos y pasivos (deuda)
Incentivo de los pactos fiscales

111. Institucionalidad

O|lO| © N Og|dhlwiN

=

V. Economia politica

Fuente: Elaboracién propia.
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1. Politica fiscal contraciclica

América Latina atraviesa en 2016 por una desaceleraciéon que lleva a
proyectar menores tasas de crecimiento para los préximos afos. Frente a
esta coyuntura de volatilidad econémica, se han recomendado distintos
enfoques para orientar la politica fiscal.

Uno de ellos plantea la necesidad de implementar una politica
fiscal contraciclica que esté orientada, entre otros objetivos, a estabilizar la
actividad econémica y que se caracterice por no estar determinada por los
vaivenes del ciclo econémico. De esta manera, los movimientos transitorios
del ciclo econémico no deberian restringir la capacidad permanente de
gasto puiblico en una economia. Avanzar en la capacidad contraciclica de la
politica fiscal permite optimizar el gasto ptblico con efectos beneficiosos
macroeconémicos (al generar estabilidad) y microeconémicos (al ofrecer
beneficios directos a través del gasto publico, como las politicas de
proteccion social que benefician a millones de personas). Para activar la
politica fiscal en tiempos de menor actividad econémica es necesario que
en los tiempos de bonanza se genere capacidad de ahorro ptblico, por lo
que existen incentivos para crear fondos de estabilidad con el objeto de
acumular recursos y utilizarlos en épocas de restricciones.

Desde la mirada contraciclica, la CEPAL (2016¢c) propuso la
necesidad de compensar los menores ingresos fiscales con reformas
tributarias que aumenten la recaudacion y crear incentivos que cautelen
o protejan la inversion.

Ante la situacién econdmica de desaceleracion, el Fondo Monetario
Internacional (FMI, 2015e) propuso que los paises respondan a este nuevo
escenario con ajustes fiscales. Dicho enfoque se basa en el diagnéstico
de que esta coyuntura econémica es mds estructural que ciclica vy,
por ende, que las menores tasas de crecimiento son mds permanentes
que transitorias, una nueva tendencia que llevaria a la necesidad de
implementar cambios en el nivel de gasto. E1 FMI proyecta que la caida
de los precios de las materias primas podria ser permanente, por lo que
los paises de América Latina deberian evaluar sus implicancias para los
ingresos publicos y planificar ajustes fiscales. En este sentido, el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID, 2016) plantea que en los paises de la
region los ajustes fiscales aseguraran la sostenibilidad a mediano plazo
de las finanzas publicas, minimizardn los potenciales mayores riesgos y
evitardn ajustes severos y posiblemente mds peligrosos en el futuro.

Frente a este debate fiscal, debe tenerse el debido cuidado de que
el diagnéstico que se realice de la situacién econdémica no sea prociclico,
es decir, que no esté formulado desde una perspectiva dominada por
la coyuntura y con una mirada temporal de corto plazo. Un andlisis de
politica fiscal adecuado supondria colocar la sostenibilidad fiscal en el
centro, con una mirada de equilibrio intertemporal donde la coyuntura
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econdémica no sea la tinica variable que determine las medidas que deben
tomarse en materia de politica fiscal. Asi como el disefio de la politica fiscal
no deberia basarse en que el ciclo de los buenos precios de las materias
primas perdurara en el mediano plazo, tampoco seria conveniente guiar
a la politica fiscal solo sobre la base de la actual desaceleraciéon econémica.

Una adecuada aproximacion es aquella que considera evaluar los
efectos que la situaciéon econémica produce en la tendencia de mediano
plazo para determinar si estas potenciales modificaciones son cambios
estructurales o ciclicos. La naturaleza de los cambios condicionara las
respuestas de la politica fiscal, pero no modificara las ventajas de seguir
consolidando una arquitectura contraciclica en la region.

2. Proteccion de la inversion publica

El gasto ptblico se increment6 del 14,7% al 21,8% del PIB entre 1990 y 2015
en América Latina, y se mantiene una brecha en favor de los paises de la
Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE), que, en
promedio, duplican con creces el tamafo del Estado (en términos del gasto)
de los paises de la region. El gasto en inversién ha aumentado del 2,2% al
4,2% del PIB en los tltimos 25 afios. Sin embargo, este nivel solo alcanzé
a representar, en promedio, un 20% de los recursos que se administran
en el sector ptublico (véase el grafico IV.1). Con este antecedente, proteger
los recursos destinados a la inversién publica deberia ser una prioridad,
especialmente en un escenario de desaceleracién econémica.

Grafico IV.1
América Latina y Organizacion de Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE):
gasto publico e inversion, 1990-2015
(En porcentajes del PIB)
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En el Estudio Econémico de América Latina y el Caribe, 2015 (CEPAL,
2015¢c), la CEPAL resalté la importancia de la inversiéon publica para
alcanzar un crecimiento sostenido en la regioén. Entre otras materias,
present6 evidencia sobre la retroalimentacién y complementariedad que
existe entre las politicas fiscales que protegen la inversién y el impulso
econdémico que puede alcanzarse.

Diversos paises de la regién han optado por los ajustes fiscales en
respuesta al ciclo econdémico, donde lamentablemente se ha reducido la
inversion. En 2015, la inversion equivalié al 4,2% del PIB, cifra menor al registro
del 4,7% del PIB alcanzado en 2014. La CEPAL (2015¢ y 2016¢) propone que, de
producirse estos ajustes, se trate de proteger o incentivar la inversion, puesto
que el gasto de capital es uno de los principales factores que sostienen el
crecimiento a mediano plazo. La separacién entre el tratamiento de los gastos
de inversién y los gastos corrientes elimina el sesgo en contra de la inversion
en los procesos de ajuste del gasto ptblico y promueve la igualdad de trato
entre generaciones, al potenciar que la generacion que los disfruta sea la que
financie los gastos corrientes. Atender a la composicion del gasto publico y a
como puede protegerse la inversion, en especial en tiempos de desaceleracion,
es crucial en el desarrollo de un disefio moderno de politica fiscal.

En el Estudio Econdémico de América Latina y el Caribe, 2015 (CEPAL,
2015¢) también se plantea una interesante modificacion a las reglas fiscales
vigentes, que tiene por objeto proteger la inversion. Alli se establece que las
politicas fiscales contraciclicas (en la parte baja del ciclo) pueden ser mucho
mas efectivas que las reglas fiscales basadas solo en metas de gasto o déficit.
Ademas de velar por la estabilidad, las reglas fiscales deberian incentivar y
proteger el gasto de capital y con ello contribuir a un crecimiento sostenido.
Explorar esta dimensién de nuevas reglas fiscales que protejan la inversioén
serd parte de los desafios de la politica fiscal en América Latina.

3. Sostenibilidad de los ingresos

La sostenibilidad fiscal se apoya, en parte, en una senda éptima de ingresos
0, mas bien, en una senda sostenible de ingresos ptiblicos. Para alcanzar
dicha senda es necesario que los ingresos permanentes representen una
proporcién cada vez mds significativa de los ingresos totales.

En general, las reformas tributarias implementadas en América
Latina en los ultimos diez afios han avanzado en esta direccion. Tal como
se analizé en el capitulo II, todos los paises de la region modificaron
sus sistemas impositivos en la tltima década mediante la consolidacion
de esquemas que avanzan en materia de equidad tributaria y ofrecen
estabilidad a los ingresos ptiblicos, practica que deberia seguir repitiéndose.

El fin del ciclo de los altos precios de las materias primas, la
baja carga tributaria respecto del nivel de desarrollo de la regioén, la
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regresividad de los sistemas impositivos y la importante participacién
de los impuestos indirectos en el total de los ingresos tributarios son
algunos de los indicadores que avalan la tesis de que los paises de la
region continuaran implementando reformas tributarias en los préximos
afnos, principalmente en busca de mayores ingresos permanentes para
consolidar la sostenibilidad fiscal.

4. Diversidad de las fuentes de ingreso

El auge de las materias primas provocé un marcado aumento en los
ingresos y el ahorro en algunos paises de la region. Tal fue el caso de Chile,
donde los recursos obtenidos por los altos precios del cobre explicaron el
incremento en los ingresos puiblicos del 20,9% al 25,6% del PIB entre 2004 y
2007, mientras el ahorro ptiblico acumulé una cifra histérica del 23,3% del
PIB entre 2005 y 2008. Como contrapartida, el descenso del precio de las
materias primas en los tiltimos afios ha generado una notoria disminucién
de los ingresos de algunos paises. En México, por ejemplo, los ingresos
petroleros alcanzaban un 8,1% del PIB, en promedio, entre 2012 y 2014, y en
2015 disminuyeron al 4,6% del PIB.

Contrarrestar la dependencia de los vaivenes de los precios de los
recursos naturales en los ingresos publicos es fundamental para alcanzar
la sostenibilidad fiscal. Por tanto, una buena préctica en politica fiscal
es la diversificacion de las fuentes de ingreso, que permite contrarrestar
la volatilidad de los ingresos y tener solvencia para cumplir con los
compromisos de gasto, asegurando la sostenibilidad fiscal.

Las reformas tributarias puestas en préctica en esta década en
la regién van en la direccién tanto de la sostenibilidad de los ingresos
como de la diversificacién de sus fuentes. Todas las reformas tributarias
estructurales han tenido como minimo comtn denominador la creacién o
el aumento de los impuestos a la renta.

Otra alternativa para ampliar las fuentes de ingreso en el sector
publico son los recursos naturales y el nuevo equilibrio ambiental
(Acuerdo de Paris, aprobado en el vigesimoprimer periodo de sesiones de
la Conferencia de las Partes (COP21), en 2015). En los préximos afios, la
politica tributaria ambiental, en el marco de las medidas de cumplimiento
o financiamiento de los acuerdos ambientales, serd un area con enorme
potencial de desarrollo en la generacion de nuevos ingresos estables para
los paises de la region.

5. Transparencia fiscal

Los avances en transparencia fiscal generan beneficios y consolidan la
posicién fiscal. El acceso oportuno a informacién de calidad permite
diagnosticar los potenciales riesgos fiscales y financieros. Ademas,
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la transparencia fiscal ayuda a garantizar que las decisiones de los
gobiernos en materia econdmica se informen y que puedan evaluarse los
costos, los beneficios y los potenciales riesgos para las perspectivas de la
posicion fiscal.

El FMI incorporé en 1998 el Cédigo de buenas pricticas de transparencia
fiscal, donde se identifican diversos principios y practicas mediante
los que las administraciones pueden generar una visién clara de la
estructura y las finanzas del sector publico, con independencia de su
nivel de desarrollo econémico. El Cédigo de transparencia fiscal se basa en
cuatro pilares: definicion de funciones y responsabilidades, procesos
presupuestarios transparentes, acceso del publico a la informacion,
y garantias de integridad. Entre otras cosas, en la ultima versién se
otorgd mayor importancia a la calidad de los informes fiscales, la
actualizacién de los principios de transparencia fiscal y la incorporacién
de indicadores cuantitativos de transparencia fiscal (FMI, 2014b). Ademas,
se cred un manual de transparencia fiscal, del que se estéd elaborando una
actualizacién, donde se amplian y explican los principios del Cédigo para
guiar su aplicacion.

Diversos paises de la region cuentan con leyes de responsabilidad
y transparencia fiscal. Para avanzar en transparencia fiscal se requiere de
informacién detallada y completa sobre las actividades pasadas, presentes
y futuras del Estado. Consolidar los avances en la publicacién de las
estadisticas de las finanzas ptblicas es esencial para alcanzar este objetivo,
en especial si se considera el elevado nivel de avance de los sistemas
integrados de administracion financiera en la region.

Una tarea pendiente en las estadisticas fiscales es la creacion de
un manual de estadisticas fiscales de gasto social para América Latina y
el Caribe que, entre otras acciones, implica desarrollar una metodologia
regional para la presentacion de dichos datos. Ante la relevancia de la
proteccion social entre las politicas publicas —tanto por el volumen
de recursos que involucran, como por su relevancia para enfrentar la
pobreza y la desigualdad—, es esencial disponer de un instrumento
estdndar para medir y evaluar el gasto social. La CEPAL puede asumir
un papel fundamental a la hora de llevar adelante un programa fiscal-
social-estadistico que responda a esta necesidad y ser el depositario
natural para hacer el seguimiento y la publicacién de estas series de
gasto social.

Desde la perspectiva del paradigma de sostenibilidad fiscal es
relevante el nivel de responsabilidad y transparencia que se asigna a la
politica fiscal. En general, estas caracteristicas amplian el margen de
maniobra fiscal para suavizar el ciclo econémico y disminuyen los efectos
indeseados de la incertidumbre en los agentes econémicos.
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6. Responsabilidad fiscal

El objetivo principal de la responsabilidad fiscal es crear una cultura de
equilibrio intertemporal en el financiamiento de las politicas ptblicas; es
decir, que las decisiones de politica publica estén financiadas de manera
sostenida. El concepto de politica fiscal intertemporal traspasa entonces
el disefio de las politicas ptblicas. De esta manera, la responsabilidad
fiscal es un motor principal de la sostenibilidad fiscal. Distintas leyes
de responsabilidad fiscal en la regién han creado reglas fiscales y
mecanismos para acumular recursos (fondos de estabilizacién), asi como
para modernizar sus marcos legales a fin de acceder a una eficiente
implementacién de la politica fiscal'.

Las reglas fiscales adoptadas en Ameérica Latina pueden
categorizarse de acuerdo con sus objetivos. Por una parte, estan aquellas
que buscan fijar un rango para el balance fiscal o un limite al aumento de
la deuda ptiblica.

Un segundo tipo de reglas fiscales son las basadas en ajustes segtin
el ciclo econémico, es decir, en la implementacién de una politica fiscal
contraciclica. Los paises que adopten este tipo de reglas podrian invertir
recursos en infraestructura en épocas de menor crecimiento econémico,
debido a que representan gastos ocasionales y no compromisos permanentes
(a diferencia de las politicas sociales), y este tipo de inversién estimula
la reactivaciéon econdémica. Ademads, en economias con necesidades de
infraestructura identificables y que son eficientes en el proceso de inversion
publica, la politica fiscal contraciclica con énfasis en inversion ptiblica puede
tener efectos positivos tanto en el crecimiento de corto plazo como en el
producto potencial de mediano plazo (FMI, 2014a; CEPAL, 2015¢ y 2016a).

Otro mecanismo utilizado en la regién son los fondos soberanos.
Se trata de fondos de estabilizacion generalmente asociados a las reglas
fiscales, que cumplen alguno de los siguientes objetivos: avanzar hacia una
arquitectura contraciclica de la politica fiscal o acumular rentas asociadas
a recursos naturales no renovables o al pago de la deuda ptblica.

En todo caso, la creacién de fondos de estabilizacion no es condicién
suficiente para fomentar el cardcter contraciclico de la politica fiscal.
El FMI (2015b) presenta ejemplos de paises en que los fondos no han
contribuido a la responsabilidad fiscal ni a la politica fiscal contraciclica.
De hecho, Trinidad y Tabago logré acumular activos financieros en su
fondo e igualmente debidé endeudarse para cubrir déficits fiscales. El
Fondo de Estabilizacién, Inversion Social y Productiva y Reduccion
del Endeudamiento Publico (FEIREP) creado en 2002 en el Ecuador fue

! Véase el capitulo I.
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eliminado en 2005, puesto que guardé relaciéon con el aumento de precio
de los bonos de la deuda (Falconi y Ponce, 2005).

En algunas ocasiones se ha tendido a confundir el concepto de
responsabilidad fiscal con la necesidad de implementar ajustes fiscales,
en especial en periodos de desaceleracién econémica: la responsabilidad
fiscal no implica necesariamente limitar el gasto publico. En la gestién de
una politica fiscal contraciclica es tan responsable el ahorro en tiempos de
auge como el gasto (desahorro) en tiempos de desaceleraciéon. La eficacia
radica en aplicar una politica fiscal gobernada por los requerimientos de
la situacién econémica y las condiciones fiscales efectivas, que en general
aislan los efectos transitorios o ciclicos.

7. Fortalecimiento de la administracion fiscal

La politica fiscal suele estar restringida o condicionada por la fortaleza y el
nivel de la calidad de las instituciones que la componen. La administracion
fiscal tiene al menos cuatro dimensiones: i) administracién presupuestaria
(véase la seccion IV.A.8), ii) administracion tributaria (véase la seccion IV.B),
iii) gestién financiera de la deuda (véase la secciéon IV.A.9) y iv) entidades
fiscales asesoras. Esta seccién se concentra en la dltima dimensién.

Las entidades fiscales asesoras son un drea que requiere mas debate
y desarrollo. Por ejemplo, una administracién fiscal moderna incluye la
creacién de consejos asesores fiscales (independientes) que tienen, entre otras,
las siguientes funciones: formular asesorias en diversas dreas de la politica
fiscal, acompafiar las etapas del ciclo presupuestario (formulacién, aprobacion,
ejecucion y evaluacién) y preparar anualmente, entre otros informes, una
evaluacion de la politica fiscal que es publica y se envia al Congreso.

Comenzar con la creacién por la via administrativa de consejos
asesores fiscales para transitar hacia una institucionalidad mas acabada por
mecanismos legales parece ser la receta mas efectiva. Otro paso intermedio
es a través de la creacién de contrapartes asesoras independientes para
el apoyo en la definicién de variables clave de la politica fiscal, como la
posibilidad de externalizar asesorias en proyecciones de ingresos fiscales
(asesorias publicas e informadas al Congreso).

Lo importante es generar una contraparte técnica que ayude
a transparentar las decisiones de politica fiscal, sobre todo aquellas
relativas a los parametros que inciden en la profundidad de la politica
fiscal y los efectos mds permanentes del gasto ptblico en la economia®.
Los informes generados por los consejos asesores fiscales puede ser un

2 En el marco de una politica fiscal contraciclica es importante considerar explicitamente
metodologias de trabajo para los consejos asesores fiscales que no sean prociclicas o estén
regidas por el ciclo.
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insumo relevante para un debate mas informado en los Congresos de la
region, cuando se discute la politica fiscal en la tramitacion de las leyes
de presupuestos.

8. Sistemas de evaluacion y control de gestion
del ciclo presupuestario

Entre los principales desafios de la politica fiscal se encuentra el
fortalecimiento de la administracién presupuestaria. Avanzar en el
diseno e implementacién de un sistema de evaluacién y control de gestion
del ciclo presupuestario es esencial para alcanzar niveles 6ptimos de
eficiencia y calidad del gasto ptiblico, que en tiempos de desaceleraciéon
econdémica son atin mas fundamentales, en especial por las restricciones
de recursos publicos.

Las cuatro etapas del ciclo presupuestario (formulacién, ejecucion,
aprobacién y evaluacion) dependerdn cada vez mas de los avances que
se puedan realizar, entre otros factores, gracias a las tecnologias de la
informacion. Los sistemas integrados de informacién de administracion
financiera que permitan avanzar en la transparencia fiscal y en la evaluacion
y control de gestion del presupuesto son un requisito fundamental para las
dimensiones: i) de gestion presupuestaria (eficiencia y calidad del gasto),
ii) de contabilidad (control y fiscalizacién), iii) de financiamiento (espacios
fiscales y gestion de deuda), iv) de estadisticas (informacién y transparencia)
y v) de rendicién de cuentas y legitimidad de la politica fiscal.

La herramienta de gestion presupuestaria de mediano plazo o
marco de gastos de mediano plazo ha sido utilizada por numerosos paises
de la OCDE (30 de 34) y América Latina (8 de 17) (OCDE, 2014; OCDE/
BID, 2014; Harris y otros, 2013). Estos marcos buscan vincular el proceso
presupuestario anual con los objetivos de la politica fiscal en la dimensién
macroecondémica. Por lo general combinan estimaciones respecto del
escenario de los afos siguientes al proceso presupuestario, con limites
de gasto. Estos limites pueden estar estructurados segin programas
particulares de politicas publicas o bien por sectores. La ventaja es que
permiten integrar politicas, planificacién y presupuesto con una mirada
a mediano plazo. Por lo tanto, no solo se busca mejorar el balance
macroecondmico, sino también la asignacion de recursos entre sectores y
la eficiencia de los fondos publicos.

9. Gestion financiera de los activos y pasivos (deuda)

En América Latina, el servicio de la deuda publica lleg6 al 2,0% del PIB en
2015, lo que supone un incremento después de que en 2008 se ubic6 en un
1,6%, el nivel més bajo en los tltimos 15 anos (CEPAL, 2015d, 2016a y 2016c).
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El andlisis de los paises muestra una gran heterogeneidad, con rangos
en el pago de intereses de deuda que van del 0,7% del PIB en Chile —que
concentra una deuda baja y una gestién financiera ordenada— al 7,3% en el
Brasil (véase el cuadro IV.2). Costa Rica es otro caso que destaca al analizar
el pago de intereses, ya que aument6 del 2,1% al 2,8% del PIB entre 2012 y
2015, y este tltimo afo fue el tercer pais (después del Brasil y la Reptiblica
Dominicana) que pagd mas intereses de deuda en América Latina. Esto
confirma la urgencia de implementar una reforma fiscal en Costa Rica’.

Cuadro IV.2
América Latina: intereses de la deuda publica, 2015
(En porcentajes del PIB)

Intereses de la

B deuda publica
Brasil 7,3
Republica Dominicana 2,9
Costa Rica 2,8
Honduras 2,6
Colombia 2,6
El Salvador 2,5
México? 2,2
Uruguay 2,2
América Latina 2,0
Argentina 2,0
Panama 1,8
Ecuador 1,7
Guatemala 1,4
Bolivia (Estado Plurinacional de)® 1,0
Peru 1,0
Nicaragua 0,8
Chile 0,7
Paraguay 0,6

Fuente: Elaboracién propia, sobre la base de Comision Econémica
para América Latina y el Caribe (CEPAL), Estudio Econdmico
de América Latina y el Caribe, 2016. Documento informativo,
Santiago, 2016.

2@ La cobertura institucional corresponde al sector publico federal.
° La cobertura institucional corresponde al Gobierno general.

La sostenibilidad fiscal también se basa en una buena planificacion
financiera y gestion de deuda publica, que, al menos, considere las
siguientes dimensiones: temas institucionales (administracién y unidad
de gestién), informacién (comunicaciéon y transparencia), definicién de
estrategias (tasas, pagos y prepagos), normas legales, tecnologias de la
informacion y equipos de trabajo especializados.

3 Véase un andlisis mas detallado de la situacion fiscal de Costa Rica en el capitulo II.
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Una administracién eficiente de la deuda pasa por profesionalizar
y hacer mas eficaz la gestioén financiera de activos y pasivos. Esta funcién
requiere de equipos especializados que tomen las mejores decisiones en
términos de plazos, tasas, monedas, curvas de rendimiento y oportunidad
para administrar tanto el rendimiento de los activos como el servicio
de la deuda. Ademads, para asegurar que las decisiones de cartera y
colocaciones o emisiones de deuda sean las mas rentables. Las primas
de riesgo soberano, las tasas, los plazos y la rentabilidad configuran una
fina ecuacién que puede y debe planificarse para optimizar el nivel y el
servicio de la deuda.

El cierre de brechas, tanto en equipos técnicos como en sistemas de
informacion que permitan una eficiente administracién de la deuda, forma
parte de los déficits de la region y los desafios para la politica fiscal.

10. Incentivo de los pactos fiscales

La economia politica de la politica fiscal es una dimensién a considerar,
gestionar y enfrentar en el desarrollo de una politica fiscal sostenible. Los
intereses involucrados, las relaciones de poder y los distintos incentivos de
los actores deben ser oportuna y efectivamente calibrados para alcanzar
nuevos equilibrios fiscales-sociales-politicos.

En este contexto, para la region serd fundamental avanzar en nuevos
pactos fiscales que incluyan las dimensiones de responsabilidad fiscal y
sostenibilidad fiscal, y lograr una visién intertemporal de las finanzas
publicas en la formulacién de politicas ptblicas. La sostenibilidad fiscal
requiere de pactos fiscales que faciliten la construccién de politicas ptiblicas
viables y financieramente sostenibles. Los pactos fiscales son la base para
desarrollar transformaciones estructurales a mediano y largo plazo. De
esta manera, las reformas fiscales sustentadas en pactos transversales
tendrdn mds posibilidades de generar escenarios de estabilidad y
certidumbre, més all4 de las administraciones que las implementen.

Un ejemplo de una eficiente administracion de la economia
politica fiscal es la coordinacién entre las politicas fiscal y monetaria. En
la literatura hay consenso respecto de que ambas politicas deben estar
coordinadas. En general, cuando los paises avanzan en la creaciéon de
autoridades monetarias auténomas e independientes, la coordinacién de
estas autoridades con los encargados que administran la politica econémica
y fiscal es cada vez mds necesaria. Las descoordinaciones podrian generar
efectos indeseados, como la anulaciéon de los efectos macroecondmicos, al
tratarse de una politica expansiva y otra contractiva.

La coordinacion no significa que las administraciones monetarias,
usualmente aplicadas a través de los bancos centrales, pierdan
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independencia o autonomia. Mas bien, supone entender un concepto
basico para una eficiente conduccién de la economia porque la politica
econémica se da en un contexto de equilibrio general que se logra, entre
otros factores, con una coordinacién efectiva de ambas politicas. Un
desafio pendiente para la politica fiscal de la regién —que colinda con
los limites de la politica fiscal— es materializar institucionalmente esta
coordinacién que, en teoria, trae evidentes beneficios, aunque también
presenta una economia politica de dificil administracion.

B. Tendencias regionales en reformas tributarias

Otra de las areas para fortalecer la sostenibilidad fiscal es la politica
tributaria y las reformas tributarias. Los mayores desafios del sistema
tributario para la region se vinculan con el nivel de la carga tributaria
(cudnto recaudar), el enfrentamiento de los grandes déficits en la estructura
tributaria (como y dénde recaudar, y en quiénes concentrar los impuestos),
la generacion de esquemas que se transformen en instrumentos de
desarrollo en la regién (desarrollo institucional y administracion
tributaria), la administracién de la economia politica que implica una
modificacién (o continuidad) de un sistema tributario y la identificacion de
las tendencias futuras en materia de tributacion.

No existen recetas tunicas para toda la regiéon porque las
caracteristicas de cada pais condicionan las opciones de esquemas
tributarios. A continuacion se presentan las principales tendencias
regionales de las reformas tributarias implementadas en los tltimos diez
anos, que hemos catalogado como buenas practicas para considerar en
futuros procesos de reformas tributarias (véase el cuadro IV.3).

Cuadro IV.3
Tendencias regionales en reformas tributarias

Dimensiones tributarias Tendencias regionales

1 Aumento de la carga tributaria
Disminucioén de los gravamenes sobre el comercio internacional
Consolidacion del IVA

. Nivel de carga tributaria

II. Estructura tributaria Incremento de la tributacién a la renta

Avances en equidad tributaria y mejoras en los efectos
distributivos del sistema tributario

Fortalecimiento de la institucionalidad tributaria

Ill. Institucionalidad tributaria Reduccion de la evasion y la elusion

Reduccioén (eliminacion) de exenciones preferenciales

IV. Economia politica

) . Promocién de acuerdos tributarios transversales
tributaria

ol © [N O MW IN

-

V. Nuevas tendencias Impuestos al patrimonio, ambientales y locales

Fuente: Elaboracion propia.
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1.  Aumento de la carga tributaria

La carga tributaria promedio de la regién pasé del 9,9% al 12,8% del PIB
entre 1990 y 2000, y en 2015 se elevé al 15,3% del PIB. Sin embargo, esta
carga tributaria es considerada baja si se compara tanto con otras regiones
(OCDE) como con el nivel de desarrollo de América Latina. Por tanto, uno
de los desafios en materia de reformas tributarias serd extender el aumento
de la presion tributaria.

El cierre de un ciclo de altos precios de las materias primas, que para
algunos paises represent6 una disminucién de los ingresos ptblicos y para
otros una caida significativa en las importaciones, confirma la necesidad de
fortalecer las estructuras tributarias y hacerlas cada vez mas eficientes para
reemplazar estos ingresos publicos por ingresos tributarios permanentes.

Parte del desafio serd administrar procesos de reforma tributaria
en un ambiente de desaceleracion. En todo caso, el descenso de los
precios de las materias primas puede ser una ventana de oportunidad
para implementar estructuras impositivas modernas, que aseguren el
financiamiento sostenible para el desarrollo de las politicas ptblicas.

2. Disminucion de los gravamenes sobre
el comercio internacional

La integraciéon econdmica y tributaria ha sido una constante en los tltimos
25 afnos en América Latina y el mundo, y deberia seguir intensificindose.
En este contexto, se han reducido los gravamenes sobre el comercio
internacional, en general por los acuerdos o tratados de libre comercio
que se han masificado intrarregionalmente y también entre los paises de
la zona y el mundo. Bajo la premisa de que la economia latinoamericana
seguira integrandose, reducir o eliminar los gravdmenes sobre el comercio
internacional sera parte de las buenas practicas tributarias regionales.

3. Consolidacion del IVA

Los impuestos al consumo de bienes y servicios representan en torno al
50% del total de la recaudacién de América Latina. Entre ellos se destaca
el IVA, cuya participacion en el total de ingresos tributarios aument6 del
20,9% al 31,3% entre 1990 y 2014. La recaudacion promedio de América
Latina por impuestos al consumo de bienes y servicios y del IVA alcanz6
el 10,2% y el 6,7% del PIB, respectivamente, en 2013 y la OCDE mostré
registros similares, del 11% y el 6,8% del PIB, para el mismo afio (OCDE,
2016b). De esta manera, la brecha impositiva del IVA entre América Latina
y la OCDE (como porcentaje del PIB) se anul6 en el tltimo cuarto de siglo
(véase el gréfico IV.2).
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Grafico IV.2
América Latina y Organizacion de Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE):
recaudacion del IVA, 1990, 2000, 2005, 2010 y 2013
(En porcentajes del PIB)

T T T T
1990 2000 2005 2010 2013
—— América Latina OCDE

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémicos
(OCDE), Estadisticas tributarias en América Latina y el Caribe 1990-2014, Paris, 2016.

La evolucion del IVA en la region podria clasificarse en tres etapas:

e Etapa I: entre 1967 (Brasil) y 1993 (Reptblica Bolivariana de
Venezuela), 15 paises de la regiéon incluyeron el IVA en sus
sistemas impositivos, la mayoria de ellos (10), en la década de
1970 (CEPAL, 2013a).

e Etapa II: los paises realizan una transicién de los impuestos a
las ventas al IVA. El caso mas coyuntural es el de Costa Rica
y la reforma tributaria iniciada en agosto de 2015, que aun
se encuentra en tramitaciéon en la Asamblea Legislativa y
estandariza el IVA creado en 1975.

e Etapa III: los paises consolidan el IVA (implementan tasa
estandar) y realizan calibraciones para que su nivel sea éptimo,
al menos desde dos dimensiones: i) respecto del nivel de ingreso
per cépita y ii) respecto de la efectiva capacidad institucional
para recaudar este tributo (el Uruguay en 2007 y México en
2013). Este dltimo antecedente es el de mayor importancia, ya
que en la regién existe una gran evasién del IVA, en especial
en paises donde la actividad informal domina o es una parte
importante de la economia (véase el capitulo II).

4. Incremento de la tributacion a la renta

El sesgo hacia la tributacién indirecta (especialmente via consumo,
IVA), que domina en la mayoria de los esquemas tributarios en América
Latina, es bastante conocido y se encuentra bien documentado. En el
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ultimo cuarto de siglo se han observado dos tendencias en las reformas
tributarias implementadas.

Un primer periodo, comprendido entre 1990 y 2005, estuvo marcado
por reformas tributarias que buscaron modificar el IVA y los impuestos
al consumo, lo que respondia a una necesidad de aumentar los ingresos
tributarios (estos son impuestos de facil recaudacién, pero que no avanzan
en pro de la mejora de los efectos distributivos). Ello result6 en una clara
prevalencia de los impuestos indirectos sobre los impuestos directos.

Entre 2005 y 2015 se identifica un segundo periodo, marcado
mayoritariamente por las reformas tributarias centradas en el impuesto
a la renta. Estas reformas buscaron disminuir la participaciéon de los
impuestos indirectos y aumentar la participacion de los impuestos
directos, avanzando hacia una estructura con mayor equidad tributaria.
El impuesto a la renta (renta y utilidades) en América Latina aumento
del 2,9% al 3,8% del PIB entre 1990 y 2005 y en 2014 lleg6 al 5,1% del PIB.
La brecha entre la recaudacién por renta de América Latina y la OCDE
aun se muestra bastante elevada. Al comparar las recaudaciones como
porcentaje del PIB de ambas regiones, América Latina alcanzé un 23,7%
de lo recaudado por la OCDE en 1990 y en 2014 esta cifra fue del 43,6%
(véase el cuadro 1V4). El disefno de las reformas tributarias en América
Latina en esta década ha influido en el cierre de esta brecha. Aun asi, a esta
velocidad, solo en 50 afios mads la region alcanzaria niveles similares (como
porcentajes del PIB) a los que la OCDE presenta en la actualidad®.

Cuadro IV.4

América Latina y Organizacion de Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE):
recaudacién del impuesto a la renta, 1990, 2000, 2005, 2010 y 2014
(En porcentajes del PIB y porcentajes)

1990 2000 2005 2010 2014

América Latina 29 3,2 3,8 4,2 5,1
OCDE 12,2 12,2 11,9 10,9 11,7
Ameérica Latina/OCDE 23,7 26,2 31,9 38,5 43,6

Fuente: Elaboracion propia, sobre la base de Organizaciéon de Cooperacién y Desarrollo Econémicos
(OCDE), Estadiisticas tributarias en América Latina y el Caribe 1990-2014, Paris, 2016.

El aumento del impuesto a la renta ha generado una mayor
participacion de los impuestos directos en los ingresos tributarios,
aumentando tanto la carga tributaria como la progresividad del sistema
impositivo. Por lo tanto, constituye un avance en la direccién de mejorar
los efectos positivos del sistema tributario en la distribucién del ingreso.

*  Para esta estimacién se asume que los niveles de impuesto a la renta presentados por la OCDE

se mantienen estables y que América Latina aumenta el impuesto a la renta como en los tltimos
diez afos.
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5. Avances en equidad tributaria y mejoras en los efectos
distributivos del sistema tributario

En los tdltimos diez afios han continuado las modificaciones al IVA. Sin
embargo, ha existido una nueva orientacién en las reformas tributarias
caracterizada por introducir, modificar y aumentar los impuestos a la
renta de personas y empresas. Por tanto, ademds de cudnto recaudar se ha
abordado la cuestiéon de como recaudar, con el claro propédsito de mejorar
la distribucién del ingreso a través del sistema tributario.

Aumentar los impuestos a las rentas de las personas y de las
empresas es un proceso que hay que calibrar y complementar con el avance
en la equidad tributaria horizontal y vertical. La equidad horizontal es
la base de un buen disefio tributario y la equidad vertical es cada vez
mas importante en términos de los potenciales efectos distributivos
del esquema tributario. La reforma tributaria del Uruguay (2006) fue la
pionera y representé un efectivo progreso en esta direccién. Esta no fue
una reforma disefiada para aumentar la recaudacion tributaria, sino para
aumentar la eficiencia, simplificar el sistema, perfeccionar los incentivos a
la inversiéon y mejorar los efectos distributivos.

Otro caso significativo en la region es la reforma tributaria
en Chile (2014). En el estudio del Banco Mundial sobre los efectos
distributivos de esta reforma se estimé que los impuestos pagados por
el 1% mas rico de la poblacién aumentaran del 2,4% al 3,5% del PIB, con
lo que se concluye que esta reforma tiene un impacto positivo sobre
la distribucién del ingreso y mejora la equidad del sistema tributario
(Banco Mundial, 2015).

Uno de los grandes desafios regionales serd avanzar en esta
direccién, perfeccionando los esquemas tributarios y ocupandose cada vez
mas de cémo se recauda, para ser eficientes en los niveles de recaudacién
y para que el sistema tributario mejore sustantivamente la distribucion del
ingreso, como ocurre en los sistemas tributarios de paises desarrollados.
La implementacién de los potenciales cambios tributarios que avancen
en esta direccién deberia aplicarse con altos grados de flexibilidad y en
procesos que incluyan transiciones que faciliten su implementacién y la
gestion de la economia politica tributaria.

6. Fortalecimiento de la institucionalidad tributaria

La institucionalidad tributaria es uno de los elementos mas gravitantes
que condicionan el desarrollo, la profundidad y la modernizacién de
los esquemas tributarios. Las reformas tributarias requieren de marcos
juridicos e institucionales y de instituciones publicas que implementen y
gestionen (administren, regulen y fiscalicen) las politicas tributarias.
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Las buenas ideas y los disefios de ultima generacion impositiva
requieren necesariamente de un Estado fortalecido para que las politicas
publicas, entre ellas las politicas tributarias, puedan implementarse,
modernizarse y reformarse de manera eficiente. Para esto se requiere
avanzar en al menos cuatro dimensiones:

i) Invertir en recursos humanos. La profesionalizacién de la
administracién tributaria es esencial y se convierte en uno de
los desafios mas importantes, ya que la escasez de personal
especializado en la gestion, regulacion y fiscalizacién tributaria
es transversal en las instituciones que administran los sistemas
impositivos.

ii) Invertir en tecnologias de la informacion. Los sistemas
integrados de informacién tributaria seran esenciales tanto para
la evaluacion y el control de gestién del sistema tributario, como
para avanzar en el cumplimiento de las obligaciones tributarias
de los contribuyentes (disminucién de la evasion y la elusion).

iii) Modernizar los marcos legales institucionales que entreguen
nuevas facultades a la administracion tributaria en la regulacién
y fiscalizacion con el objeto de alcanzar un sistema eficiente de
recaudacion tributaria, asi como de consolidar la construccién de
las buenas practicas y el cuamplimiento tributario que conduzca
tanto a obtener ingresos fiscales estables como a enfrentar la
evasion y la elusién impositiva.

iv) Asignar recursos financieros especificos. Las dimensiones
mencionadas con anterioridad requieren de la asignacién
de recursos y financiamiento para que sean viables en su
implementacién. Incluir esta dimensién en la planificacién
presupuestaria hace viable las dimensiones anteriores.

7. Reduccion de la evasion y la elusion

Que los tributos se paguen como corresponde depende, entre otras
variables, de la institucionalidad (administracién) tributaria y sus
capacidades de regulacién y fiscalizacion, asi como de las tecnologias de
la informacion que faciliten el pago oportuno de los impuestos y permitan
una eficiente gestién de su recaudacién y cobranza.

Uno de los problemas que enfrenta la regién en materia de evasion
tributaria son los llamados “paraisos fiscales”. Entre 2002 y 2015, el
patrimonio de los mayores contribuyentes de América Latina creci6, en
promedio, un 21% anual, un aumento 6 veces superior al PIB de la regién
(CEPAL/OXFAM, 2016). Sin embargo, la mayoria de estos recursos se
mantienen en paraisos fiscales. Por ello, los Gobiernos de América Latina
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deben fortalecer las administraciones tributarias e impulsar una
coordinacién regional para eliminar los vacios legales de los cédigos
tributarios, que permiten a empresas y particulares esconder sus riquezas
en territorios con bajas regulaciones a fin de eludir el pago de impuestos.

Avanzar en esta direccion también es invertir en credibilidad fiscal,
que es una de las mejores campafias para el pago oportuno de impuestos.
La mayor credibilidad fiscal, asi como el establecimiento de una relacién
entre lo que pagan los contribuyentes y los usos que el Estado le da a
dichos recursos, son variables que ayudan a mejorar el compromiso de los
contribuyentes y los resultados de la recaudacion.

A modo de ejemplo, la OCDE est4 llevando adelante un proyecto
para restablecer la confianza de los ciudadanos en la justicia de sus
sistemas tributarios, centrado en la erosién de la base imponible y el
traslado de beneficios (Proyecto OECD/G20). Las estimaciones que se
han presentado indican que la pérdida en recaudacién producto de la
erosion y el traslado de beneficios equivale a entre un 4% y un 10% de
la recaudacion total de los impuestos sobre las empresas (entre 100.000
millones de dodlares y 240.000 millones de délares anuales). Tras méas de
dos afios de trabajo y acuerdos, los paises del G20 han avanzado en una
serie de medidas para incrementar el cumplimiento tributario que, segtin
los informes presentados, afectan mas a los paises en vias de desarrollo
que a los paises desarrollados (OCDE, 2015b).

La evasion en la region ha sido documentada en la literatura
especializada. En general, se la sittia como el doble en los impuestos a la
renta respecto del IVA (Jiménez, 2015). Asi, se ha estimado que la evasion
equivale al 6,3 % del PIB regional, desglosado en un 2,2% del PIB en IVA y
un 4,1% del PIB en renta (CEPAL/OXFAM, 2016). Frenar esta fuga de tributos
debe ser prioridad, sobre todo en tiempos de desaceleracién econémica.

El cumplimiento de las obligaciones tributarias es también una
medida de equidad de los sistemas impositivos de la regién, ya que los
grupos de mas altos ingresos son los que potencialmente pueden acceder
a arquitecturas tributarias para evitar el pago oportuno y efectivo de los
tributos. La gran mayoria de los contribuyentes no accede a estos disefios,
por lo que al disminuir la evasién y la elusion tributaria también se avanza
en la mejora de los efectos distributivos del esquema impositivo.

8. Reduccion (eliminacion) de exenciones preferenciales

El avance hacia una presién tributaria con una mayor participacion
de los impuestos directos implica necesariamente que se realicen dos
acciones complementarias: i) disminuir los tratamientos preferenciales y
las exenciones que generan inequidades y promueven implicitamente el
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incumplimiento tributario, y ii) avanzar para otorgar a las rentas del capital
un tratamiento similar al aplicado sobre las rentas provenientes del trabajo.

Los tratamientos preferenciales y las exenciones tributarias han sido
muy utilizados por los paises de América Latina como politica de incentivo
a la inversion, pero sus costos son cuantiosos. Esto se denomina gasto
tributario: la pérdida de recaudacion fiscal (bruta) por la implementacién
de estas medidas. Por lo tanto, la evaluacién de la efectividad de las
exenciones tributarias como medida de fomento de la inversion debe
realizarse con un diagndstico del gasto tributario que puede llegar a ser
muy elevado. Jiménez y Podesta (2009) estimaron que el gasto tributario
como porcentaje de los ingresos tributarios superaba el 30% en el Ecuador
(35,3%), México (50,7%) y Guatemala (63,5%).

La reduccion y eliminacién de exenciones tributarias es una clara
sefial para consolidar una estructura tributaria moderna y, a la vez,
generar condiciones para acrecentar su credibilidad y aceptabilidad
por parte de la ciudadania. La transicién hacia mayores impuestos
a la renta puede verse erosionada si no va acompanada de otras
medidas relacionadas con el disefio y la estructura tributaria y con el
fortalecimiento de la institucionalidad.

9. Promocion de acuerdos tributarios transversales

La economia politica influye no solo en la viabilidad de una reforma, sino
también en su resultado, dado que una reforma tributaria modifica los
términos de la relacién entre el Estado y los grupos de interés (sociedad
civil, sector privado, gremios, agrupaciones politicas y otros). Por tanto,
monitorear la economia politica tras las reformas resulta fundamental
para una exitosa implementacion.

En la administracién de la economia politica destaca la importancia
de los acuerdos tributarios transversales (pactos fiscales), que, ademas
de permitir construir acuerdos de mediano y largo plazo, contribuyen,
entre otros propositos, a flexibilizar la postura de los actores sociales
involucrados, a cimentar las bases de las transformaciones y a generar
escenarios de estabilidad y certidumbre. Sin el debido manejo de la
dimensién de economia politica tributaria, la generacién de acuerdos
politicos se hace inviable. Se requiere de un delicado equilibrio entre la
economia politica y la capacidad de gestion de las politicas tributarias para
sustentar estos acuerdos transversales e implementarlos en forma exitosa.

Los acuerdos tributarios transversales constituyen un paso
fundamental para alcanzar un pacto fiscal que apoye la implementacién
de reformas tributarias. De igual manera, la oportuna y efectiva gestion
de la economia politica tributaria serd esencial para facilitar el cambio
transformador de los esquemas impositivos en América Latina.
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10. Impuestos al patrimonio, ambientales y locales

Ademds de las buenas practicas mencionadas en materia de politica
tributaria en América Latina —que potencialmente guiaran las futuras
reformas tributarias— existen al menos tres nuevas tendencias en la
agenda de politica tributaria de la region:

i)

Desarrollo de la tributacién sobre el patrimonio, las propiedades
y las herencias. Actualmente, los sistemas tributarios de América
Latina estan orientados a la recaudacion de los ingresos laborales,
mas que de las ganancias de capital, lo que resulta insuficiente
puesto que todos los ingresos deberian gravarse. Esto se traduce
en que los sistemas tributarios son deficitarios en el area de los
impuestos sobre bienes inmuebles y herencias. Estos impuestos
han sido de baja importancia y han estado practicamente ausentes
de los debates sobre herramientas fiscales disponibles para mejorar
el efecto distributivo de los sistemas tributarios. Sin embargo, en los
altimos tiempos han comenzado a considerarse los beneficios de la
tributacion directa, principalmente sobre la propiedad, puesto que
permite la generacion estable de ingresos tributarios y va en la linea
de la eficiencia y equidad al gravar a los contribuyentes de mayores
ingresos, que concentran un mayor patrimonio.

Entre los mecanismos mas utilizados en la regiéon para
gravar el patrimonio se encuentran: impuestos recurrentes
sobre los bienes inmuebles (una de las principales fuentes de
ingreso para los gobiernos subnacionales), impuesto sobre la
transferencia de bienes, impuesto sobre la propiedad de vehiculos
y en algunos paises de América Latina incluso se ha establecido
un impuesto recurrente sobre el patrimonio neto (CEPAL, 2016¢).

Descentralizacion tributaria o tributacion en gobiernos locales.
Los ingresos tributarios subnacionales en América Latina se sittian
no solo por debajo de los de la OCDE sino también de los de otras
regiones menos desarrolladas (Jiménez y Ter-Minassian, 2016).
Esto refleja las asignaciones de bases tributarias a nivel intermedio
y las posibles debilidades administrativas a nivel subnacional. En
general, las bases tributarias asignadas a los gobiernos locales
gravan impuestos directos a la propiedad, impuestos indirectos
(tabaco, licores, ventas o IVA) o algunos impuestos provenientes
de los recursos naturales (CEPAL, 2016¢).

Existen importantes diferencias entre los paises de la region,
especialmente en virtud del papel y el peso de los gobiernos
subnacionales. En este sentido, los ingresos locales en paises
federales (Argentina, Brasil y México) o muy descentralizados
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(Estado Plurinacional de Bolivia) tienden a ser mas elevados que
en los gobiernos unitarios (Chile, Ecuador y Per).

Los procesos de descentralizacién generardn presiones
por autonomia financiera y, por tanto, modificaciones tributarias.
Esta nueva tendencia deberia monitorearse y evaluarse en virtud
de las capacidades institucionales de los paises de la region.

iii) Tributacién ambiental. A pesar de que América Latina ha
avanzado en la tributacién ambiental, este avance no ha sido
homogéneo. Uno de los beneficios que tiene esta tributacién
es que contribuye a reducir la dependencia de la recaudacion
de impuestos regresivos. La introduccién de impuestos
ambientales puede entenderse como una mejora a la eficiencia
del sistema tributario.

En algunos estudios se indica que el cambio climatico
posiblemente ejercerd una presién sobre la preservacion de los
recursos naturales que ya se refleja en acuerdos internacionales,
como el aprobado en el vigesimoprimer periodo de sesiones de la
Conferencia de las Partes (COP21), donde un importante niimero
de paises se comprometi6 a la preservacion del medio ambiente y
a la reduccion de la emisién de gases contaminantes. Los recursos
naturales y la dimension ambiental han adquirido un valor
fundamental en las estrategias de desarrollo y esto se canaliza, en
parte, a través de la incorporacion de la dimensién ambiental en
las estructuras fiscales. Asi, cada vez mas, las reformas tributarias
considerardn el uso sostenible de los recursos naturales y la
proteccién del medio ambiente en el debate sobre la estructura
impositiva y de potenciales reformas tributarias (Lorenzo, 2015).

Las tres nuevas tendencias han presentado procesos dispares y
distintos grados de avance en la region. No obstante, es muy probable
que sigan presentes en el debate impositivo, en especial en paises cuyos
sistemas tributarios ya se hicieron cargo de los principales temas de
nivel (presién tributaria) y estructura (incrementos de los impuestos
a la renta). Estas podrian ser dreas de trabajo para futuras reformas
tributarias en la region.

C. Politica fiscal y organismos internacionales

Los paises de la regién estan inmersos en un contexto internacional que
ejerce una influencia creciente sobre su realidad. Cuando se analiza el
contexto de las reformas hay un nticleo que estd fuera de las fronteras
nacionales, desde el que se transmiten poderosas fuerzas de cambio.
Los paises estan cada vez mads expuestos a fendmenos externos que
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no controlan y de los que depende, en gran medida, su estabilidad y
prosperidad. Esto hace que un nimero importante de reformas fiscales
y tributarias surjan de cambios en las condiciones externas, que hacen
insostenibles politicas econémicas o sociales pensadas para economias
y sociedades mas cerradas. Por ello, es dificil pensar en estos momentos
que una reforma de cierta envergadura no tenga una parte de su economia
politica en el contexto internacional.

Este analisis comienza por la identificacién de los actores globales
que, con sus intereses y preferencias, influyen en las realidades nacionales.
Destacan los sujetos econdmicos privados que operan internacionalmente:
entidades financiares, empresas multinacionales, fondos de inversion,
agencias de calificaciéon de riesgo. Como contraparte se encuentran los
actores soberanos de paises grandes y abiertos (bancos centrales, autoridades
fiscales, reguladores), que condicionan el comportamiento de los anteriores,
con decisiones de politica que impactan mds alld de sus fronteras. Ademads,
se hacen escuchar movimientos sociales de diverso caracter (organizaciones
internacionales sin fines de lucro, fundaciones y otras) que ejercen una
influencia cada vez mayor sobre temas globales. Tampoco podemos dejar
de considerar el papel de las redes internacionales de expertos en las mas
variadas materias, apoyados en plataformas e instituciones de conocimiento
con capacidad de difusiéon global. Finalmente, y sin agotar otras
posibilidades, estdn los medios de comunicaciéon que, gracias a las nuevas
tecnologias, traspasan las fronteras con noticias y andlisis.

A fin de hacerse cargo de esta realidad cada vez mas interdependiente,
los paises han puesto en marcha una multitud de esquemas de cooperacion
internacional, que tratan de dar una respuesta comin a los desafios
compartidos o a aquellos a los que no pueden hacer frente de manera
aislada. El conjunto de estos convenios configura lo que se llama el marco
de gobernanza global, desarrollado de manera muy desigual en funcién de
sectores o regiones. En ese marco, destaca un grupo de actores que ha venido
creciendo en ntimero y actividad en el dltimo medio siglo: los organismos
internacionales. Su asociacién a procesos de reforma se ha ido haciendo mas
patente, con diversas intensidades y funciones.

Para analizar el papel de estas entidades, es bueno partir de
la doble condicién que asumen en relacién con los paises miembros.
Genéricamente, el surgimiento de un organismo internacional representa
el reconocimiento por parte de los Estados de que un problema puede
resolverse mejor actuando en conjunto que por separado. A partir de ahi,
se produce una delegacién formal de autoridad a una entidad a la que se
transfieren funciones y recursos. Esto posee al menos dos dimensiones:
i) algunas de las funciones (por menores que sean) se ejercen fuera de
la administracién fiscal de un pais y ii) la posicién supranacional de los
organismos internacionales les permite realizar ciertas tareas de forma
mas eficaz que las autoridades nacionales en solitario.
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Los organismos internacionales tienen mandatos, capacidades y
estructuras de decisién muy diversos, que configuran papeles variados
en la economia politica de las reformas. Existen al menos cuatro
dimensiones a destacar:

1. Dimensién de informacién y conocimiento

Numerosos organismos internacionales recopilan, intercambian y analizan
datos relevantes sobre instituciones y politicas publicas. Esto puede hacerse
desde perspectivas sectoriales, regionales o globales, en funciéon del
ambito de actuacion de la entidad. La CEPAL, por ejemplo, es el organismo
internacional que provee mas informacién acerca de América Latina y el
Caribe, mientras que otros organismos, como el BID, se enfocan en América
Latina, América del Norte y algunos paises europeos y asidticos.

Los organismos internacionales tienen diversas especializaciones
en el ambito de la politica fiscal y generan recursos de distinta naturaleza
para los paises de la region. Mientras que el FMI se aboc6 a estandarizar
las estadisticas de las finanzas publicas, apuntando hacia la transparencia
fiscal, en los tilltimos anos, la CEPAL ha centrado sus esfuerzos en establecer
como las reformas fiscales deben velar por el gasto en inversién publica.

Por medio de este trabajo buscan constituir repositorios de
informacién que permiten a los paises compararse entre ellos y aprender
mutuamente de sus experiencias. También es normal acompafar esta
informacién con estudios en los que se analizan, y eventualmente se
comparan, las realidades nacionales. Una modalidad maés sofisticada se
produce cuando estos mismos organismos otorgan calificaciones que les
permiten ordenar relativamente a los paises en funcién del cumplimiento
de un estdndar. Dos ejemplos muy conocidos y de una enorme influencia
en el impulso de agendas de reforma son los informes del Programa para
la Evaluaciéon Internacional de Alumnos (PISA) de la OCDE (educacion)
y los informes Doing Business del Banco Mundial (clima de negocios)®.
La experiencia comparada de los organismos internacionales permite
optimizar tiempo y recursos a los paises que solicitan la informacién, por
ejemplo, a la hora de disefiar una potencial reforma tributaria. Asi, los
organismos internacionales pueden difundir casos de reformas exitosas
que proporcionen los lineamientos para futuras modificaciones.

Dentro de esta dimension, otra de las funciones de los organismos
internacionales es posicionar ciertas tematicas de politica fiscal (y otras politicas
publicas) en las agendas publicas, viabilizando la apertura de ventanas de
oportunidad que permitan implementar politicas que recojan estas materias.
Para mencionar un caso, las dimensiones transversales de la sostenibilidad
fiscal que se han identificado en este libro (social, género, medioambiental y

5

Véase [en linea] http:/ /www.doingbusiness.org/reports/global-reports/doing-business-2016.
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demografica) son tematicas que los organismos internacionales han apoyado
en estudios, publicaciones y seminarios. De esta forma, han permeado a los
actores sociales y politicos, quienes han recogido estas recomendaciones y en
ocasiones las han plasmado en sus disefios de politica fiscal.

En esta linea, el sello del organismo internacional imprime rigor a la
informacion disponible, lo que se convierte en una fuente de legitimidad.
Los procesos de reformas fiscales (tributarias) deberian beneficiarse de
estos recursos para dar solidez a sus diagndsticos y aprender de las buenas
précticas internacionales.

2. Dimensién de apoyo técnico y validaciéon

Los organismos internacionales cuentan con personal especializado en
distintas materias y, en ocasiones, sus redes de expertos trabajan con los
paises en ambitos como la preparacién e implementacion de reformas
tributarias. Para ello, adaptan su conocimiento a las necesidades del pais y
hacen recomendaciones en el proceso. Esta es una labor que puede realizarse
de distintas maneras: mientras que en algunos casos los organismos
internacionales apoyan en forma reservada a los equipos de trabajo tras
las reformas, en otras, su cooperacion trasciende a la opinién ptblica y se
expresa en informes, seminarios y declaraciones explicitas. En este tiltimo
caso, el valor del apoyo supera la mera contribucién de conocimiento y
constituye una validacion explicita del enfoque de la reforma.

Por otra parte, el apoyo técnico o validaciéon de una reforma puede
generarse en las distintas etapas de las politicas publicas (estudios
previos, disefio del proyecto de ley, debate legislativo, implementacién
o evaluacién). En cuanto a los estudios previos, existen organismos
internacionales que evaldan periédicamente el contexto econémico de los
paises. Por ejemplo, la OCDE emite una serie llamada Estudio Econémico
en la que realiza un diagnéstico de la situacion macroeconémica de los
paises que integran la organizacién. Esto permite que los responsables de
la politica fiscal tengan una evaluacién externa de su situacién, lo que abre
oportunidades para la realizacion de reformas.

Ademads, estos organismos apoyan la implementacion de reformas
y acompafan procesos de modernizacion del Estado, especialmente en el
fortalecimiento de las administraciones tributarias. Esto no solo implica la
incorporacién de recursos tecnolégicos a estos servicios y la capacitacion de
sus funcionarios, sino que ademads esta asistencia puede realizarse por medio
de la promocion de buenas practicas en la atencién a los contribuyentes,
acciones que permitan enfrentar la evasion y la elusién, y politicas de
direccién interna, entre otras. Generalmente, las asistencias técnicas en
la etapa de implementacién son extensas puesto que requieren realizar
cambios profundos en las administraciones tributarias, lo que implica un
proceso de aprendizaje por parte del aparato estatal y sus funcionarios.
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Este apoyo a los procesos de reforma también se concreta mediante la
evaluacion de las politicas implementadas por los paises de la region, lo que
ofrece un sello de validacién a las reformas de que estas van en la direccién
correcta, algo fundamental en escenarios donde existen grupos de poder
que se oponen y critican las reformas que se ponen en marcha. Esto, a su
vez, trae un doble beneficio. Por una parte, entrega al Estado la informacién
que requiere, pero ademas se transforma en un bien publico para otras
administraciones que busquen disefiar o implementar reformas, como
modelos de buenas précticas. Un ejemplo de ello, revisado en profundidad
en el capitulo III, es la evaluacion de los efectos distributivos de la reforma
tributaria chilena de 2014 realizada por el Banco Mundial, donde se ofrecié
evidencia de que esta reforma mejora la distribucion del ingreso.

El soporte técnico de los organismos internacionales a los procesos
de reforma es especialmente titil para los paises de América Latina,
puesto que, como ya se menciond, recopilan y analizan informacién de
diversas reformas tributarias, lo que les permite manejar experiencias
exitosas y menos eficientes en el disefio e implementacion de politicas
publicas, ademds de un conocimiento acabado del funcionamiento de
las administraciones fiscales de un importante niimero de paises. Sin
embargo, deben procurar adaptar las asistencias técnicas a las realidades
particulares, puesto que existen casos en que la cultura organizacional
de las administraciones fiscales y tributarias no ha tenido la capacidad
de incorporar las modificaciones, muchas veces por falta de definicién de
una vision estratégica por parte del pais, o bien por falta de sensibilidad
contextual y desconocimiento de la realidad local.

3. Dimensién de apoyo financiero

Algunos organismos internacionales tienen en su mandato otorgar
financiamiento a los Estados miembros. Los actores centrales en este
ambito son los bancos de desarrollo (Banco Mundial, BID y otros), el FMI,
algunos programas y fondos de las Naciones Unidas y, mds recientemente,
los llamados “fondos globales”. Un porcentaje menor del financiamiento
puede realizarse en forma de donaciones, pero el mayor volumen se ofrece
en créditos, cuyas condiciones financieras resultan para muchos paises
mas atractivas que las del mercado. Parte de este financiamiento esta
asociado a procesos de reforma.

Los organismos financieros internacionales otorgan diferentes tipos
de créditos. El mas comtin es el proyecto o programa de inversion, que se
ejecuta contra la rendicion de los gastos al realizar las actividades planificadas.
En este caso, los organismos aportan financiamiento y acompafiamiento
técnico en el disefio, control y evaluacién, asi como su sello de reputacion.

En los programas de reformas de politica, los desembolsos estan
asociados al cumplimiento de condiciones que muestren avances en el
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disefio y ejecucién de las reformas. Estos son el instrumento utilizado por
el FMI para acompanar los procesos de estabilizacién econémica y fueron
replicados por los bancos de desarrollo, inicialmente para apoyar reformas
asociadas a los ajustes estructurales. Su atractivo esta en la liquidez de
los recursos que ofrecen, por ser de rdpido desembolso y disefiarse con
condiciones de facil cumplimiento.

En esta dimension, los organismos internacionales no solo ofrecen
apoyo financiero a los paises de la regiéon. Algunos de ellos —como la
CEPAL, el Banco Mundial y el FMI— realizan una labor de seguimiento
y apoyo técnico a la gestion eficiente de la deuda ptblica, que no solo
contribuye a identificar situaciones criticas de endeudamiento en los
paises y la regioén, sino que ademds permite anticipar posibles politicas a
implementar en esta materia.

4. Dimensién de seguimiento y supervision

Los paises pueden solicitar a un organismo internacional la supervision
de sus politicas y comprobar la conformidad con principios, estandares
o normas a las que se hayan comprometido. El beneficio para las
administraciones es el valor técnico afadido del trabajo de seguimiento
del organismo internacional y el impacto positivo en la reputaciéon que
supone un juicio de conformidad. Sin embargo, en muy pocos de estos
casos el juicio del organismo tiene efectos vinculantes de politica ptblica.

La supervisién por parte de los organismos internacionales admite
muchas modalidades. Un mecanismo de seguimiento blando es la revisién
de pares que realiza la OCDE, donde los propios paises asumen la tarea
de analizar la realidad de sus socios y de expresar recomendaciones en
un didlogo a puertas cerradas. Esto permite identificar desafios comunes,
desarrollar capacidades y pensar en soluciones que se adapten a los
contextos especificos. Otra modalidad es la que lleva a cabo el FMI con
la revisién del articulo IV, prevista en su estatuto como una obligaciéon
que asumen todos los paises miembros y que se concreta en un informe
anual publico con recomendaciones de politica. Durante una consulta
del articulo IV, un equipo del FMI discute acerca de las politicas fiscales
y financieras con el gobierno, a fin de que las lecciones de la experiencia
internacional se apliquen sobre las politicas nacionales. Habitualmente, los
bancos de desarrollo programan revisiones peridédicas de las condiciones
macroeconémicas de los paises, algunas de las cuales tienen caracter
publico mientras que otras son confidenciales. En la region, la CEPAL se
caracteriza por un constante seguimiento de los procesos econémicos y
fiscales, asi como por brindar seguimiento y apoyo en las areas social,
ambiental, demografica y de género.

El caracter intertemporal de estas revisiones puede tener un cierto
valor para consolidar la continuidad de las reformas, puesto que estas y los
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procesos de modernizacién importantes de la Hacienda Ptiblica requieren
de un seguimiento y una supervisiéon mas alla de la evaluacién de dichos
procesos. En esos casos, traspasan las administraciones de un pais, con lo
que se requiere mds tiempo para su puesta en marcha y adaptaciéon. En
este contexto, los organismos internacionales tienen la funcién de ofrecer
continuidad a los procesos para que trasciendan a las administraciones
de turno. Por ejemplo, la plena implementacion de tecnologias de la
informaciéon a una administracién presupuestaria o tributaria toma al
menos dos periodos de gobierno, por lo que los organismos internacionales
pueden ayudar con el seguimiento y la continuidad de estos procesos.

El valor de estos ejercicios en un marco de reformas tiene que ver mas
con el proceso que con el contenido. Pueden hacer la diferencia factores como
el momento en que se producen, la calidad del didlogo con las autoridades y
otros actores locales, la solvencia técnica de los revisores o la manera en que
las recomendaciones se presentan y, en su caso, se difunden.

Los paises que pretendan maximizar los beneficios de las asistencias
técnicas solicitadas a los organismos internacionales deben continuar
desarrollando capacidades técnicas y politicas coherentes, concentrando
recursos donde mds valor aportan e innovando en los productos y servicios
que son capaces de ofrecer. Eso significa un posicionamiento mas activo en
los contextos locales, una colaboracién mas dindmica con los actores del
conocimiento, relaciones con los paises centradas en el didlogo de politicas
y menor dependencia de productos estandarizados y procedimientos
con altos costes de transaccién. Esto no solo beneficiara a los paises que
reciban apoyo por parte de los organismos, sino que contribuira a generar
mas conocimiento para aquellas administraciones que busquen disenar
potenciales reformas tributarias y fiscales.

D. Politica fiscal y gobernabilidad del crecimiento

El despegue de la region, esperado por décadas, aiin no muestra resultados.
Lamentablemente, esta década no parece ser la excepcion. Este fenémeno
se ha convertido en una de las materias mas debatidas y estudiadas en el
campo de la economia regional.

En la trilogia de la igualdad (CEPAL, 2010, 2012b, 2014b) y el
documento presentado en el trigésimo sexto periodo de sesiones (CEPAL,
2016b), la CEPAL ha marcado un camino a seguir para el cambio estructural
con igualdad y desarrollo sostenible en la regiéon. La nueva ecuacion de
crecimiento e igualdad implica una serie de cambios para las politicas
publicas con miras a alcanzar los objetivos de desarrollo sostenible en
2030. Esto implica, ademads, un nuevo paradigma transversal y regional,
que consiste en que el centro del debate y la atencién de las politicas
publicas estan transitando desde la pobreza hacia la desigualdad.



250 Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

Esta transicion es similar a lo que ocurre cuando en el desarrollo
de una politica ptblica se avanza de los temas de cobertura (cantidad de
beneficiarios) a la calidad de dicha cobertura. Varios procesos de reformas
a la salud, a los sistemas de pensiones y a la educacién implementados en
la regién han estado concentrados en esta transiciéon. En dicho contexto,
la clave es que la oferta de politicas ptblicas no solo se relacione con la
ampliacién de las coberturas que apunten a la disminucién de la pobreza,
sino también con la dimensién de calidad de dichas coberturas; es decir,
que sean politicas que apunten a enfrentar la desigualdad.

Los efectos fiscales en esta cruzada serdn considerables. Este nuevo
paradigma impactard sobre todo en el disefio e implementacién de la
politica fiscal, y la promocién y consolidacién de la sostenibilidad fiscal en
la regién se presenta como todo un desafio. En busca de este objetivo, una
de las areas fiscales que continuaran con intensa actividad sera la de los
ingresos tributarios.

La politica tributaria ofrece un soporte decisivo a la sostenibilidad
fiscal en la medida en que genera ingresos permanentes que permiten
incurrir en gastos permanentes. Ademas, la politica tributaria condiciona
y orienta la politica fiscal y, por tanto, el financiamiento de las politicas
publicas y sus efectos en la ciudadania. De esta manera, las reformas
tributarias cumplen un importante papel en la gobernabilidad del
crecimiento y se fortalecen cuando estan acompafiadas de un pacto fiscal
(acuerdo técito o explicito) entre los diversos actores sociales y politicos
con miras a establecer un nuevo contrato social.

Los acuerdos politicos tributarios transversales no solo facilitan
la implementacion de las reformas tributarias sino que ofrecen
gobernabilidad al crecimiento, puesto que constituyen un instrumento
dirigido a ampliar el horizonte de la accién politica y de las politicas
publicas, conformando la base para el desarrollo de transformaciones a
largo plazo y consolidando escenarios de estabilidad y certidumbre.

La sostenibilidad fiscal puede considerarse el desafio emblema de la
capacidad para dar gobernabilidad al crecimiento en la regién, que estara
estrechamente vinculada con los esfuerzos que desde el ambito publico
puedan realizarse para consolidar esta nueva ecuacién entre crecimiento
y desigualdad. Las soluciones sociales, politicas y econémicas en el marco
de derechos universales implican una nueva estrategia desde el Estado y
requieren de sostenibilidad fiscal para ser efectivas y viables.

En este contexto, el mayor cambio de paradigma para la politica fiscal
en la region serd transitar oportunamente de la 16gica estatica de balances
fiscales a la visién dindmica e intertemporal de la sostenibilidad fiscal, que
ofrece gobernanza al crecimiento y permite enfrentar la desigualdad.
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En este libro se exploran e identifican las distintas dimensiones de las
finanzas publicas que impulsan la sostenibilidad fiscal, agregando a los
debates sobre espacio fiscal o sendas sostenibles de deuda un analisis
complementario que integra las tendencias en ingresos y gastos
publicos, la institucionalidad fiscal, la economia politica fiscal y otros
aspectos que potencialmente condicionan la politica fiscal en la region,
como los temas sociales, ambientales, demograficos y de género.

Un elemento fundamental de lo que se propone en este trabajo es
entender el conjunto de politicas ptblicas dirigidas a enfrentar la
desigualdad, entre ellas la politica fiscal, como parte de las tareas de
un Gobierno para alcanzar un desarrollo sostenido. La sostenibilidad
fiscal es una pieza fundamental de esta amalgama, que no solo
pertenece al ambito de lo econdmico o lo fiscal, sino también al
corazon de la sostenibilidad de las politicas publicas.

Un buen ndmero de decisiones en politicas publicas estan vinculadas
con la tributacion, y la tributacion esta relacionada con casi todos los
aspectos de la economia y la sociedad. Las reformas tributarias han
sido una de las politicas publicas mas extendidas en América Latina.
En este libro se analizan cinco reformas tributarias estructurales de
los ultimos diez anos: los casos del Uruguay (2006), Colombia (2012),
México (2013) y Chile (2014), y el proyecto de reforma tributaria de
Costa Rica, que se encuentra en debate. El comin denominador de
estas reformas estructurales en la region es el objetivo de avanzar en
el logro de una mayor equidad tributaria.
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