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Prélogo

América Latina ha vivido en las dltimas décadas un creciente dinamismo econémi-
co y un fortalecimiento de sus democracias, pero sigue siendo la region del planeta mas
desigual, persistiendo los altos niveles de pobreza y una insatistacciéon generalizada por
parte de los ciudadanos en las politicas publicas. Precisamente, para reducir las brechas
sociales, es imprescindible fortalecer la capacidad de los Estados para obtener los
recursos necesarios que permitan financiar las politicas de gasto que faciliten el acceso
al bienestar para todos, con igualdad de oportunidades y sin discriminacion.

Los sistemas fiscales constituyen la columna vertebral de los paises para desarrollar
las politicas sociales que garanticen la igualdad de oportunidades y el bienestar de sus
ciudadanos. Por ello, la fiscalidad, como elemento generador de la cohesion social, se
ha convertido en uno de los principales ejes de la colaboracién de Espafia con América
Latina y el Caribe.

El objetivo de la presente obra consiste, precisamente, en conocer en profundidad
la fiscalidad de América Latina. Tanto a nivel de cada pafs como a través de un analisis
de la Region en su conjunto. De ahf que la obra esté dividida en dos grandes items.

Por un lado, en la primera parte del libro, se realiza un analisis pormenorizado de
los grandes conceptos tributarios a nivel global, datos macroeconémicos y sociales,
figuras impositivas, tratamiento al emprendedor, etc. realizando de forma comparada,
un analisis conjunto y resaltando las especialidades de cada pafs, lo que permite obtener
una vision global de la realidad de los Sistemas Tributarios de la Region. Por otro lado,
la obra incorpora un conjunto de “gufas” en el que de forma individualizada se definen
y analizan esos elementos que vienen a integrar la fiscalidad de los paises.

Se trata, en definitiva, de una obra integral, en la que se incluyen todos los datos
relativos a la realidad tributaria latinoamericana, tanto desde un punto de vista indivi-
dual de cada pais, como desde una visiéon conjunta de toda la Regién. Una visiéon com-
pleta y rigurosa que, estoy convencido, supondra una herramienta muy util para todo
aquel que quiera conocer la fiscalidad en América Latina.

No quiero cerrar este prologo sin reconocer el formidable trabajo realizado tanto
por los autores de los capitulos, profesionales de muy reconocido prestigio en el area
de la fiscalidad; como por los ex-alumnos de la Maestria internacional en Administra-
ci6n Tributaria y Hacienda Puablica del Instituto de Estudios Fiscales y la UNED, que
han realizado el concienzudo trabajo de elaborar el capitulo relativo a las guias.

Y por supuesto, no podemos olvidarnos de los coordinadores de la obra quienes,
en un trabajo como el presente, que constituye una ardua y dedicada tarea, dado el
nimero de autores asi como la extension del contenido, han realizado el trabajo de

13



correccion, ampliacién y coordinacién de todas las materias que aqui se abordan,
poniendo de manifiesto un amplio conocimiento y experiencia en materia de la fiscali-
dad de los paises participantes en la presente publicacion.

Confio, estimado lector, en que esta obra le sea de utilidad y sepa aprovecharla
tanto, como ilusién y esfuerzo hemos puesto para que llegue a sus manos desde el Ins-
tituto de Estudios Fiscales y la Agencia Espafiola de Cooperaciéon Internacional y para
el Desarrollo.

IGNACIO CORRAL GUADANO
Director de la Escuela de la Hacienda Publica
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Organizacion para la Cooperaciéon Econdmica y el Desarrollo
Organizacién Internacional del Trabajo

Organizacién de Naciones Unidas

Oxford Committee for Famine Relief

Programa de Desarrollo Tecnoldgico Agropecuario, Brasil

Programa de Desarrollo Tecnolégico Industrial

Petroleos Mexicanos

Presion Fiscal Equivalente

Producto Interior Bruto

Precios independientes Comparados

Contribucion para los Programas de Integracién Social y Formacion del Patri-
monio del Servidor Publico, Brasil

Public Key infrastructure

Paridad del Poder Adquisitivo

Peer Review Group

Precio de Reventa Menos Beneficios

Precio al por mayor en el pafs de destino menos beneficios
Precio de venta en exportaciones



PVV:
PYME:
RAAM:

REPECOS:

RIF:

RUS:

SAT:
SEDLAC:
SII:
SIMAR:
SIMPLES:

SIN:

SSFF:

TIC:

UE:
UNCTAD:
VAT:

Precio de venta al por menor en el pafs de destino menos beneficios
Pequefias y Medianas Empresas

Red de Antiguos Alumnos de la Maestria Internacional

Régimen de Pequefios Contribuyentes, México

Régimen de Incorporaciéon Fiscal, México

Régimen Unico Simplificado, Pera

Servicio de Administracién Tributaria, México

Base de Datos Socioeconémicos para América Latina y El Caribe
Servicio de Impuestos Internos, Chile.

Sistema de Identificacién, Marcacion, Autentificacion y Rastreo, Ecuador

Sistema Integrado de Pagamento e Impostos e Contribuicoes Das microempresas e Empresas

de Pequeno Porte, Brasil

Servicio de Impuestos Nacionales, Bolivia

Sistema Financiero

Tecnologias de la Informacién y la Comunicacion

Unién Europea

Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Comercio y Desarrollo

Valne Added Tax
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SITUACION ECONOMICA Y SOCIAL EN AMERICA LATINA.

INGRESOS TRIBUTARIOS Y CARGA FISCAL

JUAN PABLO JIMENEZ
ANDREA PODESTA

CEPAL
SUMARIO

SECCION PRIMERA: 1. INTRODUCCION.—2. CARACTERISTICAS DE LA SITUA-
CION ECONOMICA Y SOCIAL. 2.1. Desempefio Macroeconémico. 2.2. Espacio
fiscal y politicas de estabilizacién. 2.3. Pobreza y distribucion del ingreso y de la rique-
za—3. ROL Y EVOLUCION DE LA POLITICA FISCAL. 3.1. El balance fiscal de
los paises de la Region. 3.2. Ingresos fiscales. 3.2.1. Ingresos tributarios. 3.2.2. Ingresos por
recursos naturales no renovables. 3.2.3. La evasion fiscal, el rol de las Administraciones Tributarias
9 la tributacion internacional.

SECCION SEGUNDA: 1. GASTOS. 1.1. Gasto corriente y de capital. 1.2. Gasto pblico
social—2. DEUDA PUBLICA.—3. EL IMPACTO REDISTRIBUTIVO DE LA
POLITICA FISCAL—4. CONCLUSIONES Y DESAFIOS.

Bibliografia

21






SECCION PRIMERA

SUMARIO: 1. INTRODUCCION.—2. CARACTERISTICAS DE LA SITUACION
ECONOMICA Y SOCIAL. 2.1. Desempefio Macroeconémico. 2.2. Espacio fiscal y
politicas de estabilizacién. 2.3. Pobreza y distribucion del ingreso y de la riqueza.—
3. ROL Y EVOLUCION DE LA POLITICA FISCAL. 3.1. El balance fiscal de los
paises de la Region. 3.2. Ingresos fiscales. 3.2.1. Ingresos tributarios. 3.2.2. Ingresos por recur-
sos naturales no renovables. 3.2.3. La evasion fiscal, el rol de las Administraciones Tributarias y la
tributacion internacional. SECCION SEGUNDA. 1. GASTOS. 1.1. Gasto corriente y de
capital. 1.2. Gasto publico social.- 2. DEUDA PUBLICA.- 3. EL. IMPACTO REDIS-
TRIBUTIVO DE LA POLITICA FISCAL—4. CONCLUSIONES Y DESAFIOS.

1. INTRODUCCION

En este primer capitulo se busca contextualizar la situacién econémica y social de
los paises de América Latina como asi también analizar el papel de la politica fiscal en
la Regién, de manera de brindar un marco general para la discusioén que se presenta en
los capitulos posteriores. En primer lugat, se examina el desempefio macroeconémico
durante las ultimas décadas y la evolucién de la pobreza, la distribucion del ingreso y
la concentracién de la riqueza. A continuacién se discute la evolucion de los principales
indicadores fiscales, con especial énfasis en los ingresos fiscales y en la carga tributaria.
Asimismo se evaltan las limitaciones y desafios que enfrenta la politica fiscal de los pai-
ses de la Regién a la hora de cumplir con su rol de estabilizacién de los ciclos econo-
micos y de reduccién de la concentracion del ingreso y la riqueza.

2. CARACTERISTICAS DE LA SITUACION ECONOMICA Y SOCIAL

La evolucién econdémica y social de los pafses de América Latina se destaca por dos
aspectos principales: 1) una alta volatilidad macroeconémica y ii) una elevada desigual-
dad en la distribucién del ingreso. Es por ello que a continuacién se analiza brevemente
el desempefio macroeconémico de la Regiéon como asi también la evolucién de la
pobreza y de la distribucién del ingreso y la riqueza.

2.1. DESEMPENO MACROECONOMICO

Si bien en la década de los 90 la Regién experiment6 una fase de recuperacion del
crecimiento econémico, también tuvo lugar una sucesion de crisis financieras que afec-
taron fuertemente a los paises latinoamericanos y que se caracterizé por la aparicion de
una tendencia recesionista en varias economias.
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Varios paises sufrieron con particular intensidad los efectos de las crisis mexicana
(1995), asiatica (1997), rusa (1998), brasilena (1998-1999) y argentina (2001-2002). En
1999, afio en que la Argentina, Chile, Colombia, el Ecuador, Honduras, el Paraguay, la
Republica Bolivariana de Venezuela y el Uruguay registraron contracciones del PIB, la
tasa de crecimiento regional fue de solo un 0,2%. Brasil, cuyo crecimiento entre 1998 y
1999 fue practicamente nulo, se convirtié en el foco de una nueva crisis. Ademas, en
2001, los Estados Unidos sufrieron una crisis bursatil y una leve recesion que debilité atin
mas la economia regional, sobre todo a los pafses de Centroamérica, el Caribe y México.
La crisis de mayor intensidad se produjo en la Argentina, donde colapsé el esquema de
convertibilidad monetaria, se produjo una violenta depreciacion real del peso y una
moratoria parcial de la voluminosa deuda externa acumulada (véase CEPAL, 2008).

Luego, entre 2003 y 2008 se produjo en América Latina y el Caribe un aumento de
las tasas de crecimiento. Esta expansion se vio facilitada, en gran medida, por un entor-
no externo muy favorable, caracterizado por un mayor dinamismo del comercio inter-
nacional, elevados precios de los recursos naturales, incrementos de las remesas y de
los flujos de turismo y una abundante liquidez en los mercados financieros internacio-
nales, que afect6 a los paises de la Region de diferentes formas pero, en general, con
un sesgo positivo. El impulso proveniente del contexto internacional fue complemen-
tado por un manejo de la politica macroeconémica que, con pocas excepciones, prio-
riz6 el mantenimiento de los equilibrios fundamentales (CEPAL, 2014 a).

A pesar que este crecimiento fue interrumpido en 2009 por los efectos de la crisis
financiera mundial, al afio siguiente tuvo lugar un considerable crecimiento de la acti-
vidad econémica y del empleo. A partir de 2011, si bien se registran tasas positivas de
crecimiento, las economias latinoamericanas se han ido desacelerando, registrando en
2014 una tasa de crecimiento regional de 1,1%.

Para el afio 2015, la CEPAL estim6 una contraccion del 0,4% del producto interno
bruto de América Latina y el Caribe, lo que se tradujo en una reducciéon del 1,5% del
PIB por habitante de la Region. Este resultado corresponde a la tasa de expansion mas
baja registrada desde 2009. La contraccién de la actividad econémica regional fue con-
secuencia del menor dinamismo exhibido por las economias de América del Sur, que
pasaron de una expansion promedio del 0,6% en 2014 a una caida del 1,6% en 2015.
A su vez, este resultado subregional estuvo muy influenciado por el crecimiento nega-
tivo registrado en Brasil y en la Republica Bolivariana de Venezuela. En tanto que en
las economias de Centroamérica y México se espera un crecimiento del 2,9% para 2015
y en el Caribe del 1%

Por otro lado, en términos de la contribucion de los distintos elementos de la
demanda agregada al crecimiento en América Latina, en el grafico 1 se aprecia que el
consumo ha sido el componente que realizé el mayor aporte al crecimiento regional.
En particular, destaca el protagonismo del gasto privado en consumo final durante el
periodo de auge de los precios de los productos basicos (2003-2008) y en la recupera-
cion luego de la crisis global de 2008-2009.

! Para mas detalle véase CEPAL (2015a).
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De acuerdo con la CEPAL (2014 b), este dinamismo del consumo puede vincularse
con dos factores. En primer lugar, el alza de las tasas de crecimiento que la bonanza
externa trajo aparejada se tradujo en aumentos de empleo y reduccion de la pobreza.
Esto, sumado a los menores ritmos inflacionarios, condujo a un incremento de la masa
salarial real y con ello del consumo privado, en particular de grupos que superaron los
niveles de pobreza y se incorporaron al consumo masivo. En segundo lugar, el aumen-
to de los ingresos publicos, como consecuencia del alza de los precios internacionales
de los productos basicos que exportan los pafses de la Region y del mayor dinamismo
de la actividad econémica, permitié un incremento del gasto publico en varios paises.
La mayor disponibilidad de recursos publicos posibilité el financiamiento de varios
programas de transferencias y de mitigacion de la pobreza, que redundaron en un alza
de los ingresos de sectores menos acomodados y que generalmente exhiben una alta
propension al consumo.

Grarico 1
América Latina: tasa de variacion del PIB y contribucion de los componentes de la
demanda agregada al crecimiento del PIB
(En porcentajes y puntos porcentuales sobre la base de délares constantes de 2005)

I Consumo publico M Consumo privado B Inversion Exportaciones netas e pP|B

Fuente: Comisién Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) sobre la base de cifras ofi-
ciales.

El aporte neto de las exportaciones e importaciones al crecimiento ha sido muy
fluctuante y en varios afios su contribucion ha sido negativa. El alza de los precios de
las exportaciones a partir de 2003, junto con la mayor inversion extranjera directa y el
aumento de otros flujos financieros, elevo la disponibilidad de recursos externos y en
varios paises indujo una apreciacion real de la moneda, que incentivo el aumento de las
importaciones y desincentivo las exportaciones no tradicionales. Con ello, el aporte de
las exportaciones netas al crecimiento tendié a disminuir. Esta tendencia se agudiz6 a
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partir de la crisis financiera mundial, tanto debido a la reducciéon de la demanda por
exportaciones derivada de la caida de los niveles de actividad en los pafses de destino,
como debido a las respuestas de politica que se pusieron en marcha en esos paises y en
la Region. Desde finales de 2013 tienden a revertirse estas tendencias, lo que permite
una mayor contribuciéon de las exportaciones netas al crecimiento en 2014, debido
tanto a una mayor demanda por estas como a una reversiéon de la apreciacion real de
las monedas de varios paises de la Region (CEPAL, 2014 b).

En términos de la contribucion de la inversion al crecimiento en América Latina,
ésta ha sido el componente mas variable de la demanda agregada. Las contracciones de
la inversién han causado la mayor parte de las reducciones de las tasas de crecimiento
del PIB durante las ultimas décadas. A su vez, cuando la tasa de crecimiento de la inver-
sién ha sido positiva, generalmente ha podido compensar con creces la contribucién
contractiva que han tenido durante este periodo otros componentes, especialmente las
exportaciones netas negativas. Esto pone de manifiesto la importancia de la inversion,
no solo como determinante de la tasa de crecimiento econémico, sino también de su

variabilidad (véase CEPAL, 2012).

En resumen, si bien la Regién ha completado, con diferencias entre paises y subre-
glones, una década de logros en materia de crecimiento econémico, empleo y diversos
indicadores sociales, persisten las reducidas tasas de inversion, un dinamismo interno
centrado sobre todo en el consumo privado con elevada presencia de bienes importa-
dos, una baja productividad y un crecimiento altamente dependiente de los recursos
naturales y de sus precios internacionales, todo lo cual se traduce en setias vulnerabili-
dades de balanza de pagos. A esto se agregan niveles crecientes de violencia y deudas
pendientes en campos clave como la salud, la seguridad social y la educacién (CEPAL,

20142).

A esto hay que agregarle que segun el ultimo informe de la CEPAL (2015a), la
Region debera enfrentar en 2016 diversos escenarios y riesgos de la economia mundial
que condicionaran su desempefio econémico. Las proyecciones del crecimiento mun-
dial para los préoximos afios muestran bajas tasas de expansion, en tanto que persiste la
incertidumbre en las economias emergentes (en especial China) y se espera que los pre-
cios de las materias primas que la Region exporta se mantengan bajos.

2.2. ESPACIO FISCAL Y POLITICAS DE ESTABILIZACION

La dimensién del espacio de politica con que cuenta el Gobierno para cumplir con
la funcién de estabilizacién es una funcién de tres determinantes clave®:

1. La cuantia de recursos disponibles para financiar iniciativas anticiclicas y de

ajuste.

2. El numero de instrumentos independientes para cumplir con los objetivos pro-
puestos.

2 FANELLI y JIMENEZ (2010).
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3. El grado de competencia de las politicas que rivalizan con la politica fiscal anti-
ciclica en cuanto al uso de recursos e instrumentos.

Es por ello que una caracteristica distintiva del espacio de politica en la Region es
que su dimensién puede cambiar de manera sustancial en poco tiempo ante la ocurren-
cia de una perturbacién. Los choques modifican el espacio de politica no solo porque
influyen sobre los recursos, sino también porque determinan la intensidad con que
otras politicas compiten con las de estabilizacion. Por ejemplo, cuando ocurre un cho-
que negativo, como en el periodo 2008-2009, las demandas de los sectores afectados
aumentan y se intensifica la competencia por el uso tanto de recursos como de instru-
mentos de politica, que son estructuralmente escasos en la Region.

Estos hechos crean una relacion de doble via entre la funcién fiscal de estabiliza-
cion y los choques y desequilibrios macroeconémicos: las politicas fiscales buscan
cerrar los desequilibrios abiertos por los choques, pero esos mismos choques y des-
equilibrios ponen restricciones sobre la capacidad de las autoridades para hacer politica
al modificar la dimension del espacio de maniobra.

Esto dltimo es evidente en el caso de la politica fiscal, ya que al caer el producto
se reduce la recaudacion tributaria y, con frecuencia, también se resiente la capacidad
del sector publico de endeudarse cuando el acceso a los mercados de capital es proci-
clico.

La experiencia de los paises de la Regiéon muestra que la disponibilidad de recur-
sos ha sido una importante restriccién a la capacidad de los sectores publicos de
generar espacio fiscal. La forma en que opera la restriccion de recursos sobre el
espacio de politica depende de manera esencial de las caracteristicas estructurales de
la economia y América Latina no es la excepcion. En el caso de la Region, los deter-
minantes centrales de la disponibilidad de recursos publicos son el tamafio de la base
imponible y el limite maximo de acceso a financiamiento. En este sentido, conviene
destacar los siguientes puntos. En primer lugar, aunque hay excepciones destacadas
y tal como se vera en las siguientes secciones, en promedio los paises de la Region
recaudan poco, tanto en relaciéon con sus necesidades como respecto a su grado de
desarrollo. En segundo lugar, los ingresos tributarios son altamente volatiles. La
volatilidad promedio de los ingresos tributarios en la Region, medida por su desvia-
cién estandar, es casi tres veces mayor que en los pafses desarrollados (GOMEZ
SABAINI y JIMENEZ, 2009). Adicionalmente, debe tenerse en cuenta que la volatilidad
excesiva en los ingresos fiscales tiene un impacto mayor sobre los segmentos mas
vulnerables de la poblacion, a través de las fluctuaciones del gasto publico social. En
tercer lugar, en un buen numero de paises la recaudacion (y también el gasto, sobre
todo en pafses importadores de energfa) estd muy influida por choques externos, lo
cual limita severamente la capacidad para estabilizar cuando un choque internacional
reduce al mismo tiempo la recaudacion fiscal y el producto doméstico. Por supuesto,
esto no serfa un problema si el acceso a financiamiento no fuera influido por el ciclo.
Pero, justamente, una ultima caracteristica que debe subrayarse es el caracter fuerte-
mente prociclico que registra el acceso al financiamiento por parte de los paises de
la Region; donde gran parte de los shocks que ha sufrido la Region en las dltimas
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décadas ha tomado la forma de una interrupcién subita de los flujos de financia-
miento.

Resulta interesante revisar la evolucion de los resultados fiscal y de cuenta cortien-
te, como una aproximacion a los espacios de politica con los que cuenta la Region. Asi
se aprecia que en el periodo que va entre el 2003 al 2007 se registré en promedio un
inédito superavit gemelo promedio, mientras que en la actualidad se observa que los
paises de la Region vuelven a presentar importantes limitaciones para implementar
politicas destinadas a revertir la tendencia negativa del ciclo (grafico 2).

GRAFICO 2

América Latina: evolucion de la cuenta corriente y el resultado fiscal del
Gobierno central, 2001-2014
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Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales

2.3. POBREZA Y DISTRIBUCION DEL INGRESO Y DE LA RIQUEZA

La tasa de pobreza de América Latina se ha ubicado en torno al 28% de la pobla-
cion en los ultimos afios, en tanto que la indigencia o pobreza extrema se acerca al 12%
(grafico 3). Estos porcentajes equivalen a 165 millones de personas en situaciéon de
pobreza, de los cuales 69 millones son personas en situacion de pobreza extrema. Las
estimaciones regionales muestran que la tendencia a la baja de las tasas de pobreza y
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pobreza extrema se ha desacelerado en los primeros afios de la presente década, hecho
que asociado al crecimiento demografico, deja como saldo un mayor nimero de per-
sonas en situacion de pobreza extrema en 2013 (CEPAL, 2014c¢).

GRAFICO 3
América Latina: evolucion de la pobreza y de la indigencia, 1980-2014%
(En porcentajes)
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Fuente: CEPAL, Panorama Social de América Latina 2014.
a Estimacién correspondiente a 19 pafses de América Latina, incluido Haiti. No se incluye a Cuba.

b Proyeccion.

De esta manera, en comparacién con las cifras de 2002, periodo en que se registrd
el valor mas alto de los altimos 15 afos, la caida acumulada de la pobreza es de casi
16 puntos porcentuales, de los cuales 10,4 puntos porcentuales corresponden a la dis-
minucién lograda hasta 2008, a una tasa anual del 1,7%. Entre 2008 y 2013, el ritmo
de descenso fue mas modesto y la caida acumulada fue de 5,4 puntos porcentuales, lo
que equivale a una tasa anual del 1,0%; desde 2011 en adelante, se observa un estan-
camiento de la tasa de pobreza regional en torno al 28%. En la pobreza extrema se
registré una trayectoria similar; se produjo una caida de 6,4 puntos porcentuales entre
2002 y 2008, y de 1,2 puntos porcentuales desde este dltimo afio hasta 2013. En
forma similar a lo ocurrido con la tasa de pobreza, el porcentaje de personas en situa-
cion de pobreza extrema se ha mantenido entre el 11% y el 12% durante el dltimo
trienio.”

Por otro lado, la elevada desigualdad distributiva es un rasgo caracteristico de la
situacion social en América Latina, donde el coeficiente de Gini es sustancialmente mas

3 CEPAL (2014c).
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alto que en otras regiones del mundo. El pafs latinoamericano menos desigual es aun
mas desigual que cualquier integrante de la OCDE. Ademas todos los paises de Amé-
rica Latina (salvo Uruguay) muestran indices de Gini superiores al promedio de cada
una de las regiones, a excepcion de Africa Subsahariana (Grafico 4).

GRAFICO 4
América Latina y otras regiones: coeficiente de GINI
Alrededor de 2012*
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de CEPALSTAT, OCDESTAT y Banco Mundial, World
Development Indicators.

a Los datos regionales corresponden a promedios simples. En el calculo se considerd la dltima
observacion disponible en cada pafs sobre el periodo 2002-2012.

Si bien los niveles de desigualdad de los pafses de América Latina contintian estan-
do entre los mas altos del mundo, a diferencia de la tendencia observada en otras regio-
nes, desde principios de la década de 2000 América Latina inicié6 un proceso de
reduccion de la desigualdad. Entre 2002 y 2013 el indice de Gini promedio disminuy6
aproximadamente un 9%, pasando de 0,547 a 0,497. Los avances en materia de reduc-
cién de desigualdad también se aprecian en la evolucién del ingreso medio per capita
del decil de mas altos ingresos (decil 10) respecto del ingreso de los cuadro deciles de
menores ingresos (deciles 1 a 4). Entre 2002 y 2013 el ingreso medio del decil supetior
pasé de significar 19,3 veces el ingreso medio de los 4 deciles mas bajos a 14,4 veces

(grafico 5).

Mas alla de estos importantes avances, los ultimos datos disponibles indican cierta
desaceleracion en la reduccién de la concentracion del ingreso.

30



LOS SISTEMAS TRIBUTARIOS EN AMERICA LATINA

GRAFICO 5

América Latina: evolucion del indice de Gini y la relacion del ingreso medio
per capita entre el decil 10 y los deciles 1 A 4, 1997-2013*
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de CEPAL (2014 ¢), Panorama Social de América Latina.

a Promedio simple de 17 paises de América Latina; incluye zonas urbanas y rurales.

No obstante, existen algunos rasgos particulares entre subregiones y paises. Los pai-
ses de América del Sur son los que mas mejoraron en términos de desigualdad con un
descenso, en promedio, de 13% del indice de Gini en la dltima década, frente al 7% de
los paises de la subregion formada por Centroamérica, la Republica Dominicana y Méxi-
co. Al comparar los ultimos resultados disponibles con los registrados en torno al afio
2002 se constata que 15 de los 17 paises con informacién presentaron una reduccion del
coeficiente de Gini, que en promedio simple cay6 un 1% por afio (cuadro 1). El ritmo
de reduccion de la desigualdad superd el 1% anual en Argentina, Bolivia, Brasil, El Sal-
vador, Pert, Uruguay y Venezuela, y fue de al menos un 0,5% anual en Chile, Colombia,
Ecuador, Panama y Paraguay. Solo en dos paises (Costa Rica y Republica Dominicana)
tuvo lugar un aumento de la concentracion del ingreso de acuerdo con este indicador.

CUADRO 1
América Latina: evolucion del indice de Gini por paises, 1997-2013

1997-1999 2002 2005 2010 2013
Argentina 0,535 0,578 0,558 0,509 0,475
Bolivia 0,591 0,614 0,561 0,508 0,472
Brasil 0,639 0,634 0,613 0,576 0,553
Chile 0,562 0,552 0,522 0,516 0,509
Colombia 0,571 0,567 0,551 0,557 0,536
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1997-1999 2002 2005 2010 2013

Costa Rica 0,462 0,488 0,470 0,492 0,512
Ecuador 0,559 0,539 0,531 0,495 0,477
El Salvador 0,514 0,525 0,493 0,454 0,453
Guatemala 0,560 0,542 0,585

Honduras 0,561 0,588 0,605 0,573
México 0,533 0,514 0,528 0,481 0,492
Nicaragua 0,583 0,579 0,532 0,478
Panama 0,567 0,529 0,528 0,527
Paraguay 0,558 0,558 0,528 0,533 0,522
Pera 0,539 0,525 0,530 0,458 0,444
R. Dominicana 0,537 0,569 0,554 0,544
Uruguay 0,435 0,455 0,451 0,422 0,383
Venezuela 0,503 0,500 0,490 0,394 0,407

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de CEPAL (2014c), Panorama Social de América Latina.

Nota: Datos referidos a dreas urbanas en Argentina y Uruguay.

En caso que el pafs no tenga informacién para el afio consignado, se considera el
del afio anterior o el posterior. Por ejemplo, los datos relativos a 2002 corresponden a
ese afio excepto en Ecuador, El Salvador, Nicaragua, Paraguay y Perd (2001) y Chile
(2003). Los datos referidos a 2013 corresponden a dicho afio excepto en Argentina y
México (2012) y Bolivia (2011).

Ademas, un rasgo distintivo de esta desigualdad es la elevada fraccién de la renta
de la que disfruta el 10% de los hogares mas ricos, que en promedio es del 32% aunque
se observa una importante dispersion en torno a este valor. Mientras que en 2013, en
Uruguay y Venezuela la participacion del decil superior se situa entre el 22 y 24% de
los ingresos totales; en Brasil, Chile, Guatemala, Honduras y Repuiblica Dominicana,
esos porcentajes superan el 36%. En el otro extremo, el estrato conformado por el
40% de los hogares de menores ingresos capta en promedio un 16% del ingreso total,
alcanzando los valores mas bajos en Honduras y Repuiblica Dominicana (10,9 y 12,1%,
respectivamente).

Por otra parte, para los paises con informacién disponible resulta importante exa-
minar la concentracion de la riqueza, ya que ésta considera tanto activos financieros
como no financieros que pueden transarse en el mercado y es a la vez generadora de
flujos de ingresos. A través de las herencias, la riqueza también es un poderoso medio
de trasmisién intergeneracional (véase AMARANTE y JIMENEZ, 2015). En los paises
donde existe informacion, los estudios sefialan que la desigualdad en la distribucién de
la riqueza es considerablemente mayor que en la distribucién de los ingresos (grafico
6). Por ejemplo, para una muestra de 26 paises, el indice de Gini promedio de la des-
igualdad de la riqueza alcanza un valor de 0,68 mientras que el correspondiente a la des-
igualdad de los ingresos es de 0,36. Sin embargo, estos relevamientos estin poco
extendidos en América Latina.
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GRAFICO 6
Paises seleccionados: desigualdad del ingreso y la riqueza
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Fuente: Fondo Monetario Internacional (FMI), Fiscal Policy and Income Inequality, Washington, D.C.,
enero de 2014, sobte la base de J. B. DAVIES y OTROS, “The wotld distribution of household wealth”, Dis-
cussion Paper, N.° 2008/03, Instituto Mundial de Investigaciones de Economia del Desarrollo (WIDER),
Universidad de las Naciones Unidas, 2008; Organizaciéon de Cooperacién y Desarrollo Econémicos
(OCDE); Luxembourg Income Study Database (LIS Database); Banco Mundial, Base de datos Socioeco-
némicos para América Latina y el Caribe (SEDLAC) y Oficina de Estadistica de las Comunidades Euro-
peas (EUROSTAT).

Una alternativa de medicién de la desigualdad y concentracién del ingreso y la
riqueza que ha ganado importancia en los ultimos afios es la incorporacion en el ana-
lisis de otras fuentes de datos, especialmente aquellos provenientes de los registros tri-
butarios*. Ademas de permitir evaluar el impacto distributivo del sistema impositivo,
esa informacién posibilita recalcular los indicadores de desigualdad, complementando
los datos faltantes sobre los altos ingresos, tradicionalmente subestimados en los cal-
culos provenientes de encuestas de hogares.

* La literatura relacionada con Zgp income (con Piketty, Atkinson, Sanz y Alvaredo entre sus principales
autores) ha revitalizado el debate sobre desigualdad, concentracién y politicas piblicas en una Region
estructuralmente desigual y de larga tradiciéon (e importantes virajes) en esta discusion.
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Si bien esta linea de trabajo es incipiente y existen estudios para pocos paises, la
informacién disponible permite confirmar la alta concentraciéon del ingreso en la
Region. Por ejemplo, en Brasil, Chile, Colombia, Ecuador y México mas del 20% del
ingreso total se concentra en el 1% mas rico. En términos comparativos, en la mayoria
de los pafses desarrollados (exceptuando Estados Unidos) el ingreso del 1% mas rico
no supera el 15% del ingreso total (grafico 7).

GRAFICO 7
Paises seleccionados: participacion en el ingreso total del 1% mas rico
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de The World Top Incomes Database. Para Chile los datos
fueron tomados del trabajo de FAIRFIELD y JORRAT (2014), para Ecuador de CANO (2014), para Méxi-
co de CAMPOS, CHAVEZ y ESQUIVEL (2014) y para Brasil de DE SOUZA, MEDEIROS y CASTRO (2015).

Mas alla de los distintos indicadores y metodologias de medicién, el problema de
la elevada concentracién del ingreso y de la riqueza, implica un importante desafio para
la accién del Estado a través de la politica fiscal. Sin embargo, tal como demuestran
HANNI, MARTNER y PODESTA (2015) y como se presentara con mayor detalle mas ade-
lante, la politica fiscal juega un papel limitado en mejorar la distribucién del ingreso dis-
ponible, ya que el coeficiente de Gini baja apenas tres puntos porcentuales luego de la
accién fiscal directa. Ademas, en promedio, el 61% de esta reduccién proviene de las
transferencias publicas en efectivo, y el resto, de los tributos directos, reflejo del impe-
rativo de fortalecer el impuesto a la renta personal. Si bien el coeficiente de Gini se
reduce en 6 puntos adicionales cuando se considera la provisién puiblica de servicios
de educacién y salud, el efecto redistributivo conjunto de los impuestos directos, las
transferencias en efectivo y en especie llega, en promedio, a solo 9 puntos porcentuales
del Gini en América Latina, en comparacién con una reduccién de 23 puntos en la
OCDE y de 26 puntos para el promedio de quince economias de la Unién Europea.

Son varios los factores que explican las limitaciones de la politica fiscal para cum-
plir en forma adecuada con su rol redistributivo y estabilizador, que van desde una
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carga fiscal insuficiente y volatil que condiciona el nivel del gasto publico y de los
programas sociales; una estructura tributaria sesgada hacia impuestos indirectos; la
existencia de exenciones y beneficios fiscales que erosionan las bases tributarias; los
niveles de informalidad y evasion; la baja inversion publica hasta problemas de pro-
ciclicidad en el gasto publico social y en el acceso al financiamiento, entre otros.

Algunos de estos factores seran analizados en lo que sigue de este capitulo y en los
capitulos subsiguientes.

3. ROLY EVOLUCION DE LA POLITICA FISCAL

3.1. EL BALANCE FISCAL DE 1.OS PAISES DE LA REGION

A lo largo de la historia, los ingresos fiscales de América Latina han sido insufi-
cientes para financiar el gasto publico, que sistematicamente se ha mantenido por enci-
ma de los recursos tal como se ilustra en el grafico siguiente. Esta insuficiencia de
recursos ha generado un estrecho espacio para la gestion de la politica fiscal a lo largo
de las décadas. Por ejemplo, en el perfodo 1950-2014, menos del 20% de los resultados
de las cuentas publicas de los paises fueron superavitarios (grafico 8).

GRAFICO 8
América Latina: ingreso, gasto y resultado global del Gobierno central

(En porcentajes del PIB, promedios simples)
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Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.

St el andlisis se focaliza en el dltimo decenio, entre 2003 y 2008 se aprecia un aumento
notable de los ingresos fiscales como consecuencia de la consolidacion de la recupera-
ci6én de la actividad econdémica junto con al auge en los precios de los productos prima-
rios exportados por varios paises de la Region. De esta manera, el promedio de recursos
publicos para los diecinueve pafses de América Latina pas6 de 15,8% en 2003 a 18,6%
del PIB en 2008. De acuerdo con la CEPAL (2000), el resultado fiscal correspondiente
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al periodo 2003-2005 se diferencia del registrado en otros momentos de auge, ya que los
gobiernos de la Region utilizaron las condiciones econémicas favorables para fortalecer
su posicion fiscal; evitaron una politica fiscal expansiva en esta etapa del ciclo y optaron
por la acumulacién de mayores superavits primarios y la cancelacion de deudas.

Si bien el gasto publico en términos del PIB también se increment6 en ese periodo
de tiempo, lo hizo a un menor ritmo que los ingresos y por lo tanto los resultados fis-
cales mejoraron e incluso, en 2006 y 2007, se lograron resultados superavitarios. En par-
ticular, el crecimiento de los gastos en el afio 2008 se explica en parte por las mayores
transferencias y subsidios que se otorgaron para atenuar el efecto sobre la poblacion
mas pobre del incremento de los precios de los productos alimenticios y energéticos.

Posteriormente, la crisis financiera internacional de 2008-2009 afect6 negativamen-
te las cuentas fiscales de todos los paises de la Region. Por el lado de los ingresos, la
retraccion en el nivel de actividad y la reversion en el ciclo de los recursos naturales
llevaron a una disminucién de la recaudacion, principalmente en las economias expor-
tadoras de productos basicos. Adicionalmente, como respuesta a la crisis y con el fin
de estimular la demanda interna, varios paises redujeron impuestos u otorgaron ciertos
beneficios tributarios que implicaron una merma en los ingresos tributarios. Por el lado
de los gastos, se implementaron medidas con el objetivo de sostener la demanda agre-
gada y atenuar el impacto de la crisis sobre los sectores mas vulnerables, lo que se tra-
dujo en un incremento de los mismos. Hste impulso fiscal llevé a que los balances de
todos los paises de la Regién empeoraran como asi también se incrementaran los ratios
de la deuda publica sobre el PIB. El déficit global para el promedio de América Latina
paso de 0,5% del PIB en 2008 a 2,8% en 2009.

Como consecuencia del retiro de una parte de las politicas de estimulo fiscal, en el
afio 2010 se aprecia una reduccion del gasto publico. No obstante, a partir de 2011 se
retoma la senda de crecimiento, situandose el nivel promedio de gasto fiscal en 21,4%
del PIB en 2014, es decir, dos puntos adicionales del valor anterior a la crisis global. Si
bien los ingresos fiscales también se recuperaron entre 2010 y 2013, su crecimiento fue
bastante menor al de los gastos e incluso experimentaron una caida en el ultimo afio,
lo que se reflejé en un deterioro del resultado global en 2014 con un déficit similar al
anotado en 2009, en plena respuesta a la crisis.

Es importante resaltar que esta evolucién promedio esconde realidades diferentes:
no todos los paises tienen bajos ingresos fiscales y varios complementan su carga tri-
butaria con una importante recaudacion no tributaria proveniente de otras fuentes o de
la explotacion de los recursos naturales, tal como se analiza a continuacion.

3.2. INGRESOS FISCALES

La situacion respecto de los ingresos fiscales de los que dispone cada pais es bastante
heterogénea en América Latina, tanto en relacion con su nivel como en su composicion.

El grafico 9 muestra la carga fiscal de los paises de la Region, es decir, la suma total
de los distintos tipos de ingresos publicos medidos como proporcion del Producto
Interno Bruto. Entre los ingresos que obtiene el Estado se encuentran aquellos de ori-
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gen tributario (impuestos y contribuciones a la seguridad social); los ingresos no tribu-
tarios (como regalfas, ingresos de la propiedad, tasas, derechos administrativos, multas,
etc.); los ingresos de capital (entradas por ventas de activos de capital y transferencias
de capital) y las donaciones externas (entradas del Gobierno sin contraprestacion pro-
venientes de otros Gobiernos o instituciones internacionales).

Por un lado, se encuentran México y Venezuela con ingresos tributarios de los mas
bajos de la Region pero que presentan significativos recursos petroleros que se suman
a sus ingresos fiscales. En cambio, otros paises como Guatemala, Haiti y Republica
Dominicana, ademas de tener una baja presion tributaria, poseen ingresos no tributa-
rios escasos.

Por otro lado, Bolivia, Chile, Colombia, Ecuador y Pert, con niveles de cargas tri-
butarias cercanos o superiores al promedio regional, agregan a sus ingresos fiscales
recursos no tributarios originados en la explotacioén de hidrocarburos o minerales. Ade-
mas, hay paises que complementan su recaudacion impositiva con recursos provenien-
tes de otras fuentes como el canal interoceanico en el caso de Panama, las centrales
hidroeléctricas en Paraguay o las donaciones externas en Haitf, Honduras y Nicaragua.

GRAFICO 9
América Latina: carga fiscal segan tipo de ingreso y paises
Alrededor de 2014 (En porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de CEPAL y cifras oficiales.

Nota: La cobertura es Gobierno central, excepto para Argentina, Colombia, México y Panama que es
Sector Publico no Financiero y para Bolivia, Brasil, Chile y Costa Rica que es Gobierno general. La
informacién corresponde al afio 2014, excepto para Argentina, Colombia y Panama que es 2013 y
Brasil que se refiere a 2012. Los ingresos tributarios incluyen las contribuciones a la seguridad social.

Por lo tanto, en algunos paises cerca del 90% o mds de los ingresos publicos pro-
vienen de la recaudacién tributaria como en Argentina, Brasil, Costa Rica, El Salvador,
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Guatemala, Hait{, Honduras, Nicaragua, Republica Dominicana y Uruguay, mientras
que en los restantes paises también son importantes otros tipos de ingresos.

3.2.1. Ingresos tributarios

Mas alla del progreso de los tltimos afios respecto del nivel de carga tributaria’ y
de las reformas implementadas que entre otros objetivos se orientaron a fortalecer la
recaudacién impositiva, en la mayorfa de los pafses de la Region, la carga tributaria es
baja con respecto al nivel de desarrollo, tal como se aprecia en el grafico siguiente que
considera 133 paises.

GRAFICO 10
Carga tributaria en comparaciéon con el PIB per capita PPP
Alrededor de 2013 (En porcentages del PIB y en logaritmos)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de CEPALSTAT, OCDESTAT y WDI Banco Mundial.

Nota: Corresponde al dltimo dato disponible en el periodo 2011-2013. En el caso de los paises
de América Latina la cobertura se refiere a Gobierno central, excepto para Argentina, Bolivia,
Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica y México que corresponde a Gobierno general.

5 La carga tributaria se define como el cociente entre el total de ingresos tributarios y el Producto Interno
Bruto; donde los ingresos tributarios constituyen contribuciones obligatorias, sin contraprestacion, no
recuperables, impuestas por el gobierno con fines piblicos. Se incluyen en esta categoria los impuestos y
las contribuciones a la Seguridad Social (pagos obligatorios que efectian los asegurados, o sus empleado-
res, a instituciones gubernamentales que proporcionan prestaciones de bienestar y seguro social). Para
mayor informacion véase la ficha técnica del CEPALSTAT en http://estadisticas.cepal.org/
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Sin embargo en pafses como Argentina, Bolivia y Brasil el nivel de presion tributa-
ria es mas elevado que el que presentan pafses con similar producto bruto per capita;
lo mismo sucede en Nicaragua y Uruguay aunque en una menor cuantia. Un grupo de
paises conformado por Costa Rica, Hait{ y Honduras se encuentran en una situacion
de carga tributaria semejante a la de otras economias con un nivel de desarrollo similar,
en tanto que los once paises restantes exhiben un nivel de presiéon impositiva menor al
de otros paises de similar PIB per capita.

En los casos de México y Venezuela, paises que cuentan con un PIB per capita
superior a la media latinoamericana, la carga tributaria es bastante mas baja que la de
otros pafses con similar nivel de desarrollo. No obstante, tal como se menciond ante-
riormente, estas economias cuentan con ingresos no tributarios provenientes de la
explotacion de petréleo que pueden complementar estos ingresos, aunque suelen ser
mas volatiles y se originan en una fuente agotable de recursos.

En comparacion con los paises desarrollados, la carga tributaria promedio de Amé-
rica Latina es la mitad de la registrada en el promedio de quince paises de la Comunidad
Europea y se situa 15 puntos del PIB por debajo del promedio de los paises de la
OCDE (grafico 11).

GRrAFICO 11
América Latina, OCDE y UE-15: composicién de los ingresos tributarios
(En porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de CEPAL y OCDE.

También la composicion de dicha carga difiere entre estos grupos de paises. La
principal causa de las diferencias corresponde a la menor recaudacion relativa por
impuestos directos (a la renta y a la propiedad) y en particular, por la baja recaudacion
del impuesto a la renta personal. En América Latina menos de un tercio de la recauda-
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cion corresponde a impuestos directos mientras que el grueso de la carga recae en los
impuestos sobre el consumo y otros impuestos indirectos. En términos del PIB, la
Region ha recaudado un promedio de 9,4 puntos en impuestos indirectos durante el
periodo 2010-2014 (en comparacion al 10,9% del PIB en los paises de la OCDE); en
tanto que ha obtenido 5,7% del PIB a partir de tributos directos, lo que esta muy ale-
jado del 13,8% que contabilizan los pafses de la OCDE.

Por tanto, la carga tributaria no solamente es baja, sino que tiene un claro sesgo
regresivo e importantes implicancias para las funciones redistributiva y de estabiliza-
cion de la politica fiscal.

Por otra parte, si se analizan datos historicos, se aprecia que existe una relacion
positiva entre los ingresos fiscales y la evolucion del precio de los productos que expor-
tan los pafses de la Region (grafico 12). Por lo tanto en épocas de volatilidad y crisis
mundial, donde se reduce la demanda por los bienes que exporta la Region y el precio
de los mismos es menor, esto también se ve reflejado en menores ingresos para el
Fisco.

GRAFICO 12
América Latina: ingresos fiscales y precio de las exportaciones
(En porcentajes del PIB y en Indices 2010=100), 1950-2014
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Fuente: CEPAL.

La volatilidad de los ingresos reduce el espacio fiscal y la capacidad de los Gobier-
nos para enfrentar las demandas sociales, lo que tiene un gran impacto sobre los seg-
mentos de la poblacién mas vulnerable a través de las fluctuaciones que ello produce
en el gasto publico social. Es por ello que hay tener especial consideracion en el trata-
miento de los ingresos fiscales que se generan por la explotacion de recursos naturales
que son mas volatiles que los ingresos tributatios.
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3.2.2. Ingresos por recursos naturales no renovables

Son varios los paises de América Latina en que la volatilidad de los precios de las
materias primas afecta ciertos tipos de ingresos fiscales, como aquellos asociados a
hidrocarburos (especialmente en Bolivia, Colombia, Ecuador, México y Venezuela) o
los derivados de la explotacion minera (donde destacan Chile y Pert).

En el caso de la produccion de hidrocarburos, en Bolivia, Ecuador, México y Vene-
zuela, alrededor del 30% o mas del total de los ingresos fiscales se originan en la explo-
tacion de gas en el primero y en la produccion de petréleo en el caso de los tres
ultimos. Si bien este tipo de ingresos fiscales son menos importantes en Colombia y
Pert, alli un 11,5% y 7,1%, respectivamente, de los gastos gubernamentales se finan-
cian con esos recursos (cuadro 2).

CUADRO 2
América Latina y el Caribe: indicadores relativos a los ingresos fiscales
generados por la producciéon de hidrocarburos, 2000-2013

En proporcion al PIB total del En proporcion a los ingresos

Paises pais fiscales totales
2000-2003  2005-2008  2010-2013  2000-2003  2005-2008  2010-2013

Argentina 0,8 1,6 1,0 45 7,3 3,9
Bolivia 2,7 9,1 10,2 11,0 28,2 299
Brasil 0,8 1,3 0,9 2,7 4.1 3,1
Colombia 1,6 2.1 3,3 5,3 7,2 11,5
Ecuador 5,7 8,7 13,4 29,3 35,3 40,3
México 3,0 5,9 5,5 21,2 38,3 344
Pera 0,5 1,1 1,4 3,2 5,9 7,1
Surinam 3,6 5,5 6,0 — 20,7 253
Trinidad y Tobago 7,6 16,3 13,4 231 52,0 40,8
Venezuela 10,5 13,8 10,5 48,2 50,6 447

(Rep. Bolivariana de)

Fuente: GOMEZ SABAINI, JIMENEZ y MORAN (2015).

Respecto de la carga fiscal que aporta el sector de hidrocarburos, se aprecian dife-
rencias entre pafses. Por un lado, en Bolivia, Ecuador y Venezuela se recaudan mas de 10
puntos del PIB en este sector mientras que en el otro extremo se hallan Argentina, Brasil
y Pert donde la presion fiscal sobre los hidrocarburos ronda solo el 1% del PIB. En una
situacién intermedia se encuentran Colombia y México con ingresos del orden del 3,3%
y 5,5% del PIB trespectivamente de acuerdo con la dltima informacion disponible.®

Ademas es de destacar el significativo incremento de estos recursos fiscales durante
el tltimo decenio en Bolivia y Ecuador, en lo cual afectaron las reformas implementa-
das en el sector hidrocarburos con el fin de lograr una mayor apropiacioén de la renta
port parte del Estado. En el caso de Bolivia, se destaca la creacion del Impuesto Directo

¢ Para un anlisis detallado de los ingresos fiscales provenientes de los recursos naturales no renovables,
véase GOMEZ SABAINI, JIMENEZ y MORAN (2015).
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a los Hidrocarburos (IDH) en 2005 y la nacionalizacién de los hidrocarburos en 2006
y en Ecuador, la reforma a Ley de Hidrocarburos en 2010 que estipul6 la renegociacion
de los contratos petroleros de manera tal que el Gobierno pudiese capturar el 100% de
los eventuales incrementos del precio del petréleo.

Por otro lado, los ingresos fiscales provenientes de la explotacién de minerales son
mas relevantes en Chile y Pert, donde su participacién en los ingresos fiscales totales
se ubica en un 15,3% en el primero y 7,4% para el segundo, de acuerdo con el prome-
dio de los ultimos afios (cuadro 3). En los demas paises, el financiamiento fiscal a través
de este tipo de recursos es poco significativo.

CUADRO 3
América Latina y el Caribe: indicadores relativos a los ingresos fiscales generados
por la producciéon de minerales, 2000-2013

En proporcion al PIB total En proporcion a los ingresos
Paises del pais fiscales totales
2000-2003 2005-2008 2010-2013 2000-2003  2005-2008  2010-2013

Argentina 0,0 0,1 0,1 0,0 0,4 0,5
Bolivia 0,1 0,7 1,1 0,3 2,1 3,2
Brasil 0,0 0,2 0,2 0,1 0,5 0,7
Chile 0,8 6,9 34 4,0 27,7 15,3

CODELCO 0,7 42 1,8 32 17,1 8,3

Minerfa Privada 0,2 2,6 1,5 0,8 10,6 6,9
Colombia 0,2 0,5 0,4 0,6 1,6 1,3
Jamaica 0,5 0,6 0,1 2,1 2,1 0,4
México 0,0 0,1 0,2 0,3 0,8 1,0
Pera 0,2 2,1 1,5 1,0 10,6 7,4

Fuente: GOMEZ SABAINI, JIMENEZ y MORAN (2015).

Tal como destacan GOMEZ SABAINI, JIMENEZ y MORAN (2015), el notable incre-
mento de la renta econémica de la actividad minera hacia mediados de la década pasada
tuvo como correlato un significativo aumento, en términos absolutos, de los ingresos
provenientes del sector minero. Si se comparan los valores registrados en el afio 2000
con los de 2007, este tipo de recursos tuvo un crecimiento muy notable en Bolivia (de
0,1% a 0,8% del PIB), Chile (de 1,1% a 8,2% del PIB) y Peru (de 0,1% a 2,9% del PIB).
Sin embargo, sefialan que con posterioridad a la crisis financiera internacional, los
ingresos fiscales pagados por el sector minero, en términos absolutos, no parecen
haber guardado una proporcionalidad directa con el crecimiento de las rentas mineras.
Asi, en la mayorfa de los pafses, los ingresos fiscales originados en la minerfa no han
recuperado los valores que tenfan antes de la crisis global.

3.2.3. La evasion fiscal, el rol de las Administraciones Tributarias y la tributacion internacional

A pesar del sustancial crecimiento de la carga tributaria durante las tltimas décadas en
los paises latinoamericanos, ain persiste un obstaculo importante de los sistemas tributa-
rios que esta dado por el elevado nivel de incumplimiento en el pago de los impuestos.
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La evasion y elusion tributaria no solo limita la cantidad de recursos fiscales dispo-
nibles para ejecutar politicas que impulsen el desarrollo sustentable y la equidad distri-
butiva, sino que perjudica la legitimidad de los sistemas tributarios, lo que termina
también afectando la capacidad recaudatoria.

Los altos niveles de incumplimiento tributario reducen el espacio fiscal disponible y
modifican el impacto distributivo buscado por la legislacion tributaria, debido a que dejan
de cumplirse los requisitos basicos de equidad: que las personas con igual capacidad con-
tributiva paguen el mismo monto de impuestos (equidad hotizontal) y que los individuos
con mayor capacidad de pago paguen proporcionalmente un monto mayor (equidad ver-
tical). Asimismo, la evasién incide negativamente sobre la cohesién social y debilita la
confianza de la sociedad en el Estado, al tiempo que limita los instrumentos recaudato-
tios a ser utilizados por el sector publico, condicionando la estructura tributaria.”

Por lo tanto, un aspecto fundamental para mejorar los efectos econémicos y redis-
tributivos de los sistemas tributarios en América Latina radica en el control de las tasas
de evasion y elusion tributaria, las cuales son muy elevadas tal como se exhibe en el
cuadro 4. All se presentan las estimaciones disponibles de las tasas de evasion en los
dos principales tributos de la Region a partir de una serie de estudios realizados desde
instituciones oficiales u organismos privados.

CUADRO 4
América Latina y el Caribe: tasas estimadas de incumplimiento tributario en el
Impuesto al Valor Agregado y en el Impuesto sobre la Renta

Impuesto al Valor Agregado Impuesto sobre la Renta

Paises ., 5 Tasa de evasion

Tasa de evasién  Afio Total Individuos Sociedades  Afio
Argentina 19,8% 2007 49,7% — — 2005
Bolivia 29,0% 2004 — — — —
Brasil — — — — 38,0%  2006-2010
Chile 22,2% 2014 29,0%  27,0% 31,0% 2009
Colombia 23,0% 2012 — — 34.4% 2012
Costa Rica 30,5% 2012 64,1%  53,8% 67,5% 2012
Ecuador 31,8% 2005 63,8%  58,1% 65,3% 2005
El Salvador 33,1% 2010 453%  36,3% 51,0% 2005
Guatemala 40,3% 2014 63,7%  69,9% 62,8% 2006
México 24.3% 2012 41,6%  38,0% 46,2% 2004
Nicaragua 38,1% 2006 — — 43,4%  2006-2010
Panama 33,8% 2006 — — 61,8%  2006-2010
Paraguay 33,6% 2010 — — 46,6%  2006-2010
Peru 37,0% 2008 48,5%  32,6% 51,3% 2006
R. Dominicana 29,7% 2010 — 51,8% 68,9% 2009
Uruguay 13,4% 2012 — — 48,2%  2006-2010

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de fuentes oficiales; JIMENEZ, GOMEZ SABAINI y PODESTA (2010);
GOMEZ SABAINI, JIMENEZ y ROSSIGNOLO (2012); PECHO, PELAEZ y SANCHEZ (2012) y GOMEZ SABAINI y
MORAN (2015).

7 Para mayor detalle acerca de los efectos de la evasion en la estructura impositiva, véase GOMEZ SABAINI
y JIMENEZ (2011).
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Si bien las numerosas diferencias metodolédgicas dificultan la comparacion entre
paises, es posible remarcar dos conclusiones principales. En primer lugar, las tasas de
incumplimiento en el caso del IVA son sustancialmente menores que las correspon-
dientes al impuesto sobre la renta: mientras que las primeras exhiben un promedio de
29%, las segundas tienen un valor medio de 51%. Este resultado tiene relacién con los
mayores esfuerzos realizados desde las Administraciones Tributarias respecto del for-
talecimiento del IVA durante las décadas pasadas.

En segundo lugar, en el impuesto sobre la renta, las estimaciones realizadas mues-
tran que las tasas de evasion correspondientes al impuesto sobre la renta de las perso-
nas fisicas arrojan cifras inferiores a los coeficientes de las personas juridicas (con la
excepcion de Guatemala). Este resultado puede explicarse por el alto contenido de
retenciones en la fuente efectuadas a los ingresos de asalariados, quienes son los que
aportan la mayor parte de la recaudacion del gravamen, ya que gran parte de las otras
fuentes de renta (dividendos, intereses, rentas de titulos publicos y ganancias de capital)
se encuentran exentas del impuesto (al menos en el momento al que corresponde la
medicion) o tributan a una tasa menor.

Sin embargo, tal como remarcan Gomez SasaiNt y Moran (2015), dadas las numerosas
y alentadoras reformas introducidas por varios paises en el Impuesto sobre la Renta
(ISR) en afios mads recientes, los valores estimados en las tasas de evasion pueden verse
afectados en uno u otro sentido; por un lado, al ampliarse la base imponible del ISR
personal (donde se destaca el caso de los sistemas duales en Uruguay, Pert y los paises
de Centroamérica) y, por otro lado, al difundirse los modelos de imposicién presuntiva
(impuestos minimos aplicados sobre los activos de las sociedades) y los regimenes de
tributacion simplificada para pequefios contribuyentes, los cuales pueden distorsionar
las decisiones privadas de los contribuyentes sujetos al ISR de sociedades.

En este contexto, las Administraciones Tributarias tienen un rol fundamental a la
hora de controlar la evasién fiscal. De acuerdo con GOMEZ SABAINT y JIMENEZ (2011),
en el plano de la administracion tributaria las estrategias para controlar la evasion impo-
sitiva y mejorar el cumplimiento voluntario se han centrado en torno a algunos ejes
comunes en casi todos los pafses de la Region, que implicaron el fortalecimiento y la
modernizacién de las Administraciones Tributarias. Concretamente, se crearon orga-
nismos de recaudacion semi-autbnomos, se incorporaron mas recursos humanos cali-
ficados, se crearon “unidades de grandes contribuyentes”, que realizan especial
seguimiento a las grandes empresas o importantes contribuyentes individuales, y se
comenzaron a utilizar nuevas tecnologias informaticas. Asimismo, las Administracio-
nes Tributarias pasaron de un enfoque “de impuestos por impuesto o por objeto” a
una estrategia de gerenciamiento de caracter “funcional o subjetiva” (directiva, técnica
y legislacion, fiscalizacion, recaudacion, informatica) con el fin de dar una cobertura
global o integral a cada contribuyente a través de los vinculos potenciales que éste tiene
con el organismo de recaudacion. De esta forma, sus obligaciones en materia de impo-
sicién a los ingresos se vinculan con las relativas al Impuesto sobre el Valor Afiadido
(IVA), y este tltimo con las importaciones que puede haber efectuado el mismo con-
tribuyente, asi como de cualquier otro gravamen del cual dicho contribuyente pueda
ser responsable legal, tal como sus obligaciones en materia laboral.
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Por otra parte, la dimension internacional de la evasion fiscal es un fenémeno que
ha provocado una preocupacion creciente desde hace ya algunos afios, debido a que el
desvio de las utilidades de las empresas multinacionales van erosionando las bases tri-
butarias nacionales (fenémeno conocido como BEPS, Base Erosion and Profit Shifting,
por sus siglas en inglés). Por ejemplo, en un trabajo reciente de la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre el Comercio y Desarrollo (UNCTAD (2015) se estimé6 que las
pérdidas globales, en términos de ingresos tributatios no recaudados, habrian alcanza-
do los 90.000 millones de délares anuales en los paises en desarrollo (200.000 millones
a nivel global) durante el periodo 2009-2012. Asimismo, un informe de la OCDE
(2015) sugiere que la pérdida recaudatoria provocada por los mecanismos de BEPS se
ubicarfa entre 100.000 y 240.000 millones de ddlates para el afio 2014, estimandose un
mayor impacto relativo en los paises en desarrollo por la mayor dependencia fiscal res-
pecto del impuesto sobre la renta de las sociedades (GomEz Sasaint y MoraN, 2015).

De aqui la importancia de propiciar la cooperacion entre los paises de manera tal
de fortalecer el cumplimiento a nivel internacional, como por ejemplo a través de
acuerdos que faciliten el intercambio de informacién financiera y tributaria entre las
Administraciones Tributarias, a través de auditorfas conjuntas, etc.
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SECCION SEGUNDA

SUMARIO: 1. G{\STOS. 1.1. Gasto corriente y de capital. 1.2. Gasto publico Sos:ial.—
2. DEUDA PUBLICA.—3. EL IMPACTO REDISTRIBUTIVO DE LA POLITICA
FISCAL.—4. CONCLUSIONES Y DESAFIOS.

1. GASTOS

1.1. GASTO CORRIENTE Y DE CAPITAL

En lo que se refiere a la evolucion y estructura del gasto publico, a partir de 1990
se ha incrementado en la mayoria de los paises de América Latina, aumentando alrede-
dor de 6 puntos porcentuales del PIB para el promedio de la Region en los ultimos
veinticinco anos (grafico 13). El gasto de capital se ha incrementado fuertemente, par-
tiendo de una base minima en 1990, para representar un valor cercano a 4,5% del PIB
para la Regioén en 2014. En cuanto al gasto corriente, es notable la caida del pago de
intereses de la deuda publica; como porcentaje del total, el promedio regional baj6 de
14% durante el primer quinquenio de los noventa a 8% en los dltimos cinco afos,
reflejo de la reduccion total de la deuda y de modificaciones en su costo y perfil de ven-
cimientos. Estos cambios han tenido como resultado una disminucion de las rigideces
presupuestarias y, por tanto, la ampliacion de los espacios fiscales, lo que permite libe-
rar recursos que pueden ser destinados a gasto social o inversion publica.

GRrArIco 13
América Latina y El Caribe: gasto del Gobierno Central, 1990-2014
(En porcentaje del PIB)
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Fuente: CEPAL.
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La mayor asignaciéon de recursos se destina al rubro transferencias y subsidios
corrientes, con un 7,3% del PIB como promedio para la Regién en 2014. Argentina,
Brasil y México mantienen un gasto mas alto en estos {tems: entre 12 y 16% del PIB.
El pago en sueldos y salarios es el segundo en importancia, ya que representa el 5,3%
del PIB regional, es decir, cerca de un tercio del total de gastos corrientes.

1.2. GASTO PUBLICO Y SOCIAL

Tal como se analiz6 en las secciones precedentes, en las ultimas décadas los paises
de América Latina y el Caribe experimentaron un importante incremento de sus ingre-
sos fiscales y esto permiti6 financiar un mayor gasto social. La participacién del gasto
social en el presupuesto paso del 49,5% en el periodo 1990-1991 al 56,4% en 2000-
2001 y al 64,8% en el periodo 2012-2013, lo que significa que el gasto publico social
ha pasado del 13,5% al 15% y 18,8% del PIB, respectivamente, como promedio de la
Region (grafico 14). En términos per capita, el gasto social era de 554 dolares en el
periodo 1990-1991 y mas que se duplico hasta llegar a 1.138 ddlares en el bienio 2012-
2013.

GRAFICO 14
América Latina y El Caribe: Gasto Publico Social per capita por sectores®
En dolares de 2005 y en porcentajes del PIB
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de CEPAL (2014c), Panorama Social.

a Corresponde al promedio ponderado de los paises.

En cuanto al gasto publico social por sectores, se destaca el incremento del
gasto destinado a seguridad y asistencia social que pasé de 229 ddlares por habitante
(5,5% del PIB) en el perfodo 1990-1991 a 505 ddlares (8% del PIB) en 2012-2013.
Sobresale ademas el aumento del gasto publico en educacién que llegd a representar
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un promedio de 5% del PIB en 2012-2013. Esta evolucién positiva se observa en
todos los paises de América Latina, donde el gasto publico per capita promedio en
educacién pasé de US$ 151 a comienzos de los noventa a 300 doélares por habitante
en los ultimos afios. El gasto publico en salud también se increment6 en las tltimas
dos décadas a nivel regional, pasando de 2,7% del PIB a comienzos de los noventa
a 3,8% puntos en 2012-2013, por lo que casi se duplico en términos per capita hasta
llegar a un valor promedio de 245 ddlares. Por dltimo, el gasto en vivienda y otros
es el sector que ha mostrado menos dinamismo en la Regioén y el que representa una
menor participacion en el total, con tan solo 53 doélares por habitante al final del
periodo analizado.

De acuerdo con CEPAL (2013), la tendencia ascendente del gasto publico social
durante el segundo quinquenio de la década del 2000 se relaciona con el reforzamiento
de los programas sociales en varios paises, en particular los orientados a la lucha contra
la pobreza, que incluyen mecanismos de transferencias directas a los hogates. También
tienen relacién con los esfuerzos relativamente generalizados por universalizar la edu-
cacion primaria, extender la cobertura en la educacion secundatia y universalizar el
acceso al sistema publico de salud.

Si bien esta tendencia creciente del gasto publico social esta presente en todos los
paises de la Region, tanto sus niveles como su composicion difieren entre los mismos,
lo que refleja, por una parte, la diversidad de modalidades de provision de bienes y ser-
vicios publicos, especialmente en pensiones y salud, pero también el escaso grado de
cobertura en bienes publicos esenciales en algunos paises. En Bolivia, Ecuador, Gua-
temala, Honduras y Nicaragua el gasto anual per capita atin no supera los 300 délares.
En cambio, en varios paises de América del Sur como Argentina, Brasil, Chile, Uruguay
y Venezuela a los que también se suma Costa Rica, el gasto publico social sobrepasa
los 1.000 délares por habitante. Estos seis paises, junto con México, gastan en educa-
ci6én y salud el doble 0 mas en términos per capita que los demds paises latinoamerica-
nos. Por otra parte, la gran mayorfa de los pafses de la Region tienen niveles mas
elevados de gasto publico en educacion que en salud.

2. DEUDA PUBLICA

La trayectoria de la deuda publica para el conjunto de diecinueve paises de Amé-
rica Latina y el Caribe muestra dos décadas completas de acumulacién de deuda (en
los 70 y 80); a lo que devino luego un periodo de reduccién de los ratios de deuda
sobre PIB a partir de 1990. Esta etapa de disminucién del endeudamiento fue inte-
rrumpida en 1998-2003 como consecuencia de las diversas crisis que afectaron las
economfias de la Regién, pero volvid a tomarse la senda de desendeudamiento durante
el periodo de auge econémico en 2004-2008. Luego de la crisis financiera global se
aprecia una tendencia a la estabilizaciéon de los ratios de deuda publica sobre el PIB
(grafico 15)%.

8 Para un analisis detallado de largo plazo véase CEPAL (2015b), Panorama Fiscal.
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GRAFICO 15

América Latina y El Caribe: Deuda Publica bruta externa (1970-2014) e
interna (1990-2014)
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De esta manera, en lo que va del presente siglo los ratios de la De esta manera,
en lo que va del presente siglo los ratios de la deuda publica en proporcién del PIB
para el promedio de América Latina se han reducido considerablemente, desde un
promedio de 57,9% en 2002 a 35,7% en 2014 a nivel de sector publico no financiero.
Tal como ha sefialado la CEPAL que numerosas ocasiones, la significativa reduccién
de la deuda, llevada a cabo en la mayoria de los paises, fue resultado de una conjun-
cién de factores entre los que se destaca el crecimiento econémico, los procesos de
reestructuracién de deuda y la generacién de resultados primarios superavitarios.
Asimismo, se modificé significativamente la composicioén de la deuda publica a favor
de una extensién de los plazos, de una mayor participacién de la deuda a tasa fija, de
un aumento de la participacién de residentes y de un incremento de la importancia
de las deudas en moneda local (a partir de 2010, la deuda interna tiene una mayor
participacién en el total del endeudamiento puiblico que la deuda externa). Esto alti-
mo reviste de particular importancia, ya que un menor endeudamiento externo
implica una menor vulnerabilidad de las economias frente a posibles crisis o choques
externos.
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Grafico 16
Deuda Publica externa e interna (1990-2014)
En porcentajes del PIB

A. AMERICA DEL SUR Y MEXICO#/

e 5 &8 & &8 & 3

=]
15450
1991
19492
1993
4
95

AreREBEcsE823885883-223
AAAAZIRAEARARRAARRAAR
|

Deuda externa W Deuda interna

B. AMERICA CENTRAL Y REPUBLICA DOMINICANA P/

= B B 8 &8 8 B B

14

HEEiiITNE 3B R RE2ERER

W Deuda externa M Deuda interna

51



SITUACION ECONOMICA Y SOCIAL EN AMERICA LATINA. INGRESOS TRIBUTARIOS Y CARGA FISCAL

C. PAISES LATINOAMERICANOS INCLUIDOS EN LA INICIATIVA HIPC</
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

*/ Promedio simple de 10 paises: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, México, Paraguay,
Peru, Uruguay y Venezuela.

b/ Promedio simple de 5 paises: Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Panama y Repuiblica Dominicana.

</ Promedio simple de 4 pafses: Bolivia, Haiti, Honduras y Nicaragua.

Sin embargo, una vez mas se pueden mencionar ciertos rasgos distintivos entre
grupos de paises o subregiones (grafico 16). En el caso de los pafses de América del
Sur y México, la participacion de la deuda publica externa en el total se ha reducido
drasticamente en las dltimas décadas: mientras que a comienzos de los noventa repre-
sentaba poco mas del 80% del total de endeudamiento publico, en 2014 sélo un 35%
del endeudamiento publico fue externo. No obstante algunos hitos importantes revir-
tieron temporalmente la dinamica decreciente de la deuda en estos paises: el efecto
“tequila” en 1995, las crisis asiatica (1997), rusa (1998), brasilefia (1998-1999) y la crisis
argentina de 2001-2002. A partir de 2012 hay evidencia un leve crecimiento tanto de la
deuda interna como externa.

En las economias de América Central y en la Republica Dominicana, la deuda
publica externa ha disminuido a un ritmo menor que en los paises del cono Sur y la
proporcién de este tipo de deuda todavia supera a la deuda interna (61% del total de
la deuda publica correspondié a deuda externa en 2014). Desde 2008, los ratios de
deuda publica sobre PIB han experimentado un crecimiento en este subgrupo de
paises.

En el grupo de paises que formaron parte de la iniciativa HIPC (Bolivia, Haitf,
Honduras y Nicaragua), se destacan dos periodos de fuerte disminucion de la deuda
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publica externa. Uno de ellos, en 1995-1996, se explica principalmente por el compor-
tamiento de este indicador en Nicaragua, donde se negocié una porcion significativa
de la deuda externa durante la década de los noventa y se consiguieron importantes
condonaciones y reestructuraciones de deuda de varios de sus acreedores. Posterior-
mente, entre 2004 y 2007, la contraccion de los ratios de deuda se debe a que estos cua-
tro paises alcanzan el punto de culminacion de la iniciativa HIPC y el alivio se hace
efectivo. A partir de alli los ratios de deuda-PIB se han mantenido practicamente esta-
bles con una participacion de la deuda externa en el total del endeudamiento publico
que rondo el 65% en el ano 2014,

3. EL IMPACTO REDISTRIBUTIVO DE LA POLITICA FISCAL

Tal como se menciond anteriormente, a diferencia de la tendencia observada en el
resto del mundo, en la dltima década la distribucion del ingreso en la Region mostrd
importantes avances en la gran mayoria de los pafses. Mas alla de estos progresos,
América Latina constituye la zona del mundo con mayor concentraciéon del ingtreso,
por lo que uno de los grandes desafios que sigue enfrentando es continuar con la
reduccion de los niveles de desigualdad.

En este contexto, en HANNI, MARTNER y PODESTA (2014) se evalta el rol que des-
empena la politica fiscal en la reduccién de la desigualdad como asi también se identi-
fican aquellos instrumentos que son mas eficaces para llevar a cabo este papel
redistributivo. Los resultados de este estudio para dieciséis pafses latinoamericanos
demuestran que los niveles de desigualdad promedio de los ingresos de mercado son
levemente superiores a los valores promedio de la OCDE e incluso hay paises de Amé-
rica Latina que registran una menor desigualdad de estos ingresos que las economias
de ingresos altos. Sin embargo los sistemas tributarios y el gasto social en la Region tie-
nen una menor efectividad a la hora de mejorar la distribucién del ingreso disponible.

Estas disparidades entre ambos grupos de paises pueden apreciarse en el grafico
17 que ilustra el coeficiente de Gini antes y después de impuestos directos y de trans-
ferencias en efectivo y en especie. Se aprecia que los pafses latinoamericanos estan mas
cerca de la recta de 45°, es decir, el indice de Gini disminuye en menor cuantia por el
efecto de la politica fiscal que en los paises de la OCDE, ya que estos se hallan muy
por debajo de la recta, lo que indica un impacto mucho mas significativo de los instru-
mentos fiscales.
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Grafico 17
América Latina y OCDE: Desigualdad de los ingresos de mercado y de los
ingresos extendidos
(Indices de Gini- Alrededor de 2007 y 2011)
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Fuente: HANNI, MARTNER y PODESTA (2014).
En rojo, paises de ALC y en azul de la OCDE.

En América Latina el coeficiente de Gini cae, en promedio, 9 puntos porcentuales
luego de los impuestos directos y las transferencias en efectivo y en especie, en com-
paracion con una reduccion de 23 puntos en la OCDE y de 26 puntos para el prome-
dio de quince economias de la Unién FEuropea. De esta forma, el indice de Gini de
mercado para América Latina pasa de un valor promedio de 0,51 a 0,42 después del
efecto de los sistemas fiscales.

Ademas, la gran diferencia respecto del poder redistributivo de la politica fiscal
entre los paises latinoamericanos y las economias desarrolladas viene dada por las
transferencias en efectivo y los impuestos directos, ya que la caida del coeficiente de
Gini ocasionada por la distribucién del gasto en educacion y salud es bastante similar
entre estos grupos de paises. Los paises de la Region registran una disminucion de la
desigualdad via transferencias publicas en especie que supera a la obtenida a través de
las transferencias publicas monetatias y los impuestos sobre la renta personal. En pro-
medio, el coeficiente de Gini cae apenas 3 puntos porcentuales luego de la accion fiscal
directa mientras que la provision publica de servicios de educacion y salud lo reduce
en 6 puntos adicionales. En los paises europeos y en otras economias de la OCDE, el
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efecto redistributivo conjunto de las transferencias monetarias y del impuesto sobre la
renta personal promedia los 19 y 17 puntos respectivamente, mientras que la redistri-
bucion efectuada mediante el gasto publico en especie se sitia entre los 6 y 7 puntos.

La efectividad de los distintos instrumentos de la politica fiscal en la reduccion de
la desigualdad vatfa de pafs en pais (grafico 18). En cuanto al efecto final de la politica
fiscal, es decir, de las transferencias monetarias, en especie y de los impuestos directos,
sobresalen Brasil, Argentina y Uruguay y le siguen Costa Rica, Chile y México, donde
el coeficiente de Gini cae entre 12 y 16 puntos por la accién conjunta de estos instru-
mentos. En los primeros cinco pafses se combina un mayor impacto del gasto en espe-
cie junto con mayores pensiones publicas y en México, ademas de la importancia del
gasto social en educacion y salud, se destaca la reduccién de la desigualdad via impues-
to sobre la renta personal. Asimismo en estos paises, la mejora en la distribucion del
ingreso que tiene lugar a través de programas de transferencias condicionadas u otras
transferencias monetarias, es supetior al promedio regional.

GRAFICO 18
América Latina: Reduccion de la desigualdad segtn instrumento de la politica fiscal
En puntos de Gini - Alrededor de 2011
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Fuente: HANNI, MARTNER y PODESTA (2014).

Notas: La informacién disponible en las encuestas de hogares no permitié estimar el efecto redistribu-
tivo de las transferencias publicas monetarias en Honduras.

ISR: Impuesto sobre la renta personal; CSS: Contribuciones a la Seguridad Social.

En los paises con mayor desigualdad de ingresos de mercado, es decir, antes del
efecto de impuestos y gastos publicos, la politica fiscal deberfa tener un rol redistributivo
mas activo, aunque esto no sucede en todos los casos (graficos 17 y 18). Asi, se pueden
distinguir dos grupos de paises: por un lado, aquellos con un indice de Gini de mercado
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superior al promedio regional donde la politica fiscal corrige en mayor medida que los
demas paises esa mayor desigualdad, como por ejemplo Argentina, Brasil, Chile, Colom-
bia, Costa Rica y Panama. En otro grupo se encuentran Honduras, Paraguay y Republica
Dominicana que también presentan una mayor desigualdad de los ingresos de mercados
pero la politica fiscal tiene un rol menos activo en la redistribucién del ingreso. Un rasgo
que distingue a estos dos grupos de paises es que, en general, los primeros se caracteri-
zan por tener una carga tributaria superior al promedio latinoamericano y tienen un
gasto publico social que también se sitda por encima de la media regional, con un valor
cercano o superior a 1.300 délares por habitante (excepto Colombia que tiene un gasto
bastante mas bajo), tal como se analiz6 en las secciones anteriores.

Por otra parte, en promedio, dos tercios de la reduccion del coeficiente de Gini de
los ingresos de mercado proviene de las transferencias publicas en especie (gasto publi-
co en educacién y salud), el 21% se debe a las transferencias en efectivo (incluidas las
pensiones publicas) y el 13% restante corresponde al efecto del impuesto sobre la renta
y el pago de las contribuciones a la seguridad social. Este resultado, donde el gasto
publico social tienen un mayor rol redistributivo que los impuestos directos, es consis-
tente con los hallazgos de otros estudios regionales tanto en América Latina como en
los paises de la OECD (GONI ¢z a/. (2011), LUSTIG ef al. (2013), JOUMARD, P1SU y BLOCH
(2012) y BARREIX ¢ al. (2009)).

En definitiva, a pesar que el poder redistributivo de la politica fiscal aumenta con-
siderablemente cuando se evalua el efecto del gasto puiblico social en educacion y salud,
el impacto final de la politica fiscal en la reduccion de la desigualdad es aun limitado en
América Latina, especialmente si se lo compara con los resultados alcanzados por los
paises de la OCDE.

4, CONCLUSIONES Y DESAFIOS

En el periodo 2003-2008, la particular combinaciéon de un escenario internacional
favorable y un manejo mas prudente de la politica macroeconémica y fiscal derivé en
una mejora en las cuentas publicas y una reduccién de los niveles de endeudamiento,
con la consiguiente ampliacién del espacio fiscal en muchos paises de América Latina.
Esto permitié implementar una serie de medidas (tanto por el lado de los ingresos
como de los gastos publicos) que amortiguaron el impacto de la debacle financiera
internacional de 2008-2009, en particular para compensar a los sectores mas vulnera-
bles por los efectos negativos de la crisis. Con posterioridad a la crisis global, el aumen-
to de los gastos y la disminucién de los ingresos significaron una importante reduccion
de los espacios de politica, por lo que el desafio pendiente para la mayoria de los paises
es como recomponer el espacio fiscal.

En este contexto, hay que tener en cuenta que gran parte del aumento de la capa-
cidad fiscal recuperada en afios anteriores estuvo vinculada a los ingresos fiscales pro-
venientes de la explotacion de materias primas y por lo tanto, el incierto entorno
externo y la caida en los precios tienen un importante impacto presupuestario. A esto
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se suma también la persistencia de ciertas debilidades de los regimenes fiscales para
captar una mayor proporcién de las rentas generadas en estos sectores. A su vez, la
necesidad de inversion y la tendencia declinante en el precio internacional de estos pro-
ductos (especialmente del petréleo) agudizan esta situacioén y requiere encontrar un
balance entre el aprovechamiento 6ptimo de los recursos naturales y la apropiacion
estatal de las rentas para la movilizacion de recursos financieros.

La sostenibilidad fiscal de estos paises dependera, por un lado, de la posibilidad de
contar con una institucionalidad capaz de aplicar instrumentos que atenten la volatili-
dad de los ingresos fiscales, tales como fondos de estabilizacion, reglas macro-fiscales
y un manejo contraciclico del endeudamiento publico, en particular de origen externo.
Asi, tal como se recalca en CEPAL (2015a), en un marco de menores ingresos publicos
es indispensable avanzar hacia reglas fiscales que prioricen los gastos de capital; el dise-
flo de esquemas anticiclicos eficientes de proteccién de la inversiéon es sumamente
importante para enfrentar la volatilidad macroeconémica de la Regién, asi como para
reactivar la demanda agregada y mantener el gasto social. El escenario de bajo creci-
miento plantea amplios desafios para los pafses que deben ser capaces de aumentar su
productividad y defender los avances sociales logrados en los dltimos afios.

Por otro lado, también es fundamental la capacidad de las autoridades para com-
pensar la merma de los ingresos fiscales mediante reformas tributarias que apunten a
fortalecer los impuestos que no dependen de la alta variabilidad de los precios de los
productos primarios.

En este sentido, son varios los paises de la Regién que han implementado reformas
de sus sistemas tributarios en los ultimos afios, las cuales no solo han estado orientadas
a la obtencién de una mayor recaudacion sino también a otros objetivos como la bus-
queda de una mayor equidad vertical y horizontal de los tributos, el control de la eva-
sion, una simplificacion de los sistemas impositivos e incluso una mayor proteccion del
medio ambiente. Estos cambios fiscales han abarcado una variedad de dreas e impues-
tos, con énfasis en el impuesto a la renta tanto de empresas como de personas que
incluyé diferentes aspectos del disefio de los mismos, como la modificacion de la base
imponible (en especial para fortalecer la tributacién sobre las rentas de capital), el cam-
bio de alicuotas y las reglas de tributacioén internacional, entre otras.

Mas alla de estas importantes reformas, en las secciones anteriores ha quedado
claro que el elevado nivel de desigualdad y la alta concentracion de la riqueza y el ingre-
so en la Region, hacen imperioso un aprovechamiento integral de la accion redistribu-
tiva de la politica fiscal y particularmente del sistema tributario, sobre todo en aquellos
tributos relacionados con el principio de la capacidad de pago (equidad vertical) como
asi también un tratamiento impositivo igualitario para aquellos que estén en la misma
posicion, aunque sus ingresos se originen en fuentes diferentes, ya sea que provengan
del trabajo o del capital (equidad horizontal).

Los sistemas tributarios de América Latina han jugado un papel redistributivo
modesto o incluso han sido globalmente regresivos. En este resultado intervienen
diversos factores: un disefio del impuesto a la renta sesgado hacia el trabajo asalariado,

57



SITUACION ECONOMICA Y SOCIAL EN AMERICA LATINA. INGRESOS TRIBUTARIOS Y CARGA FISCAL

una elevada evasion y elucion de las obligaciones tributarias, maltiples beneficios impo-
sitivos, sistemas tributarios donde los individuos mas ricos no han sido gravados de
acuerdo con su nivel de ingresos o riqueza, entre otros. Adicionalmente, los sistemas
impositivos descansan fuertemente en la tributacién al consumo que suele tener un
impacto distributivo regresivo, o en la explotacién de recursos naturales que generan
ingtresos fiscales altamente volatiles.”

En particular, respecto de las elevadas tasas de evasion que se analizaron en las sec-
ciones precedentes, es importante remarcar el rol clave de las Administraciones Tribu-
tarias, tanto en lo que se refiere a mediciones periddicas y consistentes del nivel de
incumplimiento para los principales impuestos como asf también para mejorar su capa-
cidad de control de la evasion fiscal. Si bien se han desarrollado varias estrategias para
tal fin y se han constatado importantes avances en cuanto al manejo de instrumentos
técnicos; la utilizacion de recursos humanos mas capacitados y la disponibilidad y ges-
tién de los recursos financieros, atn queda espacio para seguir fortaleciendo las Admi-
nistraciones Tributarias.'’

Asimismo, dado que el incumplimiento tributario no solo tiene su origen en trans-
acciones domésticas sino que se vincula ademas al plano internacional, resulta de suma
importancia propiciar la cooperacioén entre los pafses para hacer mas eficiente el com-
bate a la evasion fiscal internacional; como por ejemplo mediante acuerdos que facili-
ten el intercambio de informacién financiera y tributaria entre las agencias de
recaudacion, a través de auditorfas conjuntas, etc.

Adicionalmente debe resaltarse que la imposicién directa sobre la propiedad que
incluye impuestos a los inmuebles y sobre las herencias, ha sido estructuralmente débil
en la Region y ha estado practicamente ausente de la discusion referente a herramientas
para mejorar el impacto distributivo. No obstante, ha despertado especial interés en los
ultimos afos, ya que este tipo de tributos que son fundamentalmente recaudados en un
nivel subnacional de Gobierno, constituyen una herramienta viable para generar un
flujo relativamente estable de recursos tributarios con escasos efectos distorsivos y con
mejor impacto distributivo. A su vez, al tratarse de ingresos recaudados a nivel subna-
cional, permitirfa reducir la significativa asimetrfa vertical, en términos de responsabi-
lidades de gasto y su financiamiento que se observa entre los diferentes niveles de un
mismo Gobierno.!!

Por lo tanto, todos estos elementos permiten afirmar que existe un espacio consi-
derable para ampliar la capacidad distributiva del sistema tributario, sin resentir su
capacidad recaudatoria ni su eficiencia (aspectos que mejoraron notablemente en los
ultimos afios) a través del fortalecimiento de la tributacion directa, fundamentalmente

? Sobre este tltimo punto, véase GOMEZ SABAINI, JIMENEZ y MORAN (2015) y Panorama Fiscal CEPAL
(2015b).

10 Para una evaluacién de los avances y desafios de las Administraciones Tributarias en la Region, véase
(GOMEZ SABAINI y JIMENEZ, 2011).

1 Para mas detalle sobre la asimetrfa vertical entre niveles de gobierno en América Latina, véase BROSIO
G. y JIMENEZ, ]. P. (2011).
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del impuesto a la renta personal y los tributos patrimoniales, sobre todo en un contexto
de lenta recuperacion mundial y regional como el actual.
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SECCION PRIMERA

SUMARIO: 1. INTRODUCCION.—2. CARACTERISTICAS DE LA IMPOSICION
A LA RENTA EN AMERICA LATINA: EMPRESAS Y PERSONAS FISICAS.—
3. LA RECAUDACION DEL IMPUESTO A LA RENTA DE LAS PERSONAS
FISICAS EN LOS PAISES LATINOAMERICANOS.—4. ALGUNOS FACTORES
QUE LIMITAN LA RECAUDACION DEL IMPUESTO A LA RENTA PERSO-
NAL EN LA REGION. 4.1. La evolucién de las tasas legales del impuesto. 4.2. La
estrechez de las bases imponibles: ingresos gravables y gastos tributarios. 4.3. Los nive-
les de incumplimiento: evasién y morosidad en el impuesto a la renta.

1. INTRODUCCION

En el capitulo 1 se present6 evidencia de un aumento de los ingresos fiscales y, en
particular, de la carga tributaria en los pafses de América Latina durante las tltimas
décadas en concordancia con el comportamiento indicado en la literatura respecto de
la existencia de una relacion positiva entre desarrollo econémico y niveles de imposi-
cion. Es decir, a medida que los pafses van creciendo y alcanzando un mayor grado de
desarrollo, los niveles de tributacion se incrementan, en especial aquella recaudacion
proveniente de impuestos directos.

A continuacion se analiza la evolucion y las principales caracteristicas de la tributa-
cion sobre la renta, la cual ha sido importante para explicar, al menos parcialmente, el
incremento de la carga tributaria en la Region. Asimismo se estudia con mayor detalle
el impuesto sobre la renta que recae sobre las personas fisicas con el fin de identificar
los cambios producidos en los tltimos decenios y los desafios que enfrentan los pafses
latinoamericanos a la hora de fortalecer este impuesto que tiene un rol clave para mejo-
rar ]a desigual distribucion del ingreso.

2. CARACTERISTICAS DE LA IMPOSICION A LA RENTA EN
AMERICA LATINA: EMPRESAS Y PERSONAS FiSICAS

Al considerar una mirada de largo plazo en la evolucion del impuesto sobre la
renta, se obtiene evidencia que, en general, la recaudacién proveniente de este tipo
de impuesto creci6 entre 1940 y 1980 en los pafses de América Latina con informa-
cién historica disponible (cuadro 1). Luego, con la crisis de la deuda en la década de
los ochenta, los ingresos fiscales originados en los impuestos sobre los ingresos, las
utilidades y las ganancias de capital, medidos en porcentajes del PIB, disminuyeron
en la mayoria de los paises, al tiempo que en los noventa, la proporcién de estos
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impuestos en relacion con el PIB se mantuvo estable en el promedio de seis paises
de la Region.

CUADRO 1
América Latina (paises seleccionados): impuestos sobre
los ingresos, utilidades y ganancias de capital
(En porcentajes del PIB)

1940 1950 1960 1970 1980 1990 2000 2010

Paises - - - - - - - -
1949 1959 1969 1979 1989 1999 2009 2014

Argentina 23 28 18 14 08 19 39 52

Brasil 1,9 24 20 27 46 49 66 69
Chile 31 46 67 60 45 35 53 68
Colombia 22 36 41 40 29 34 48 60
México 1,7 24 29 44 4T 43 46 57
Perti 1,9 43 43 44 29 26 52 75

Promedio 22 34 3,0 3,8 34 34 5,1 6,3

Fuente: GOMEZ SABAINI, JIMENEZ y ROSSIGNOLO (2012) y CEPAL.

De acuerdo con GOMEZ SABAINI, JIMENEZ y ROSSIGNOLO (2012), durante la déca-
da de los afios 80 y 90, las politicas economicas en América Latina estuvieron fuerte-
mente orientadas por los criterios resumidos en el “Consenso de Washington” y su
énfasis fue puesto en torno a la eficiencia econémica y la busqueda de solvencia fiscal,
por lo cual las reformas tributarias impulsadas en esos perfodos enfatizaron la aplica-
cion de un gravamen general sobre bienes y servicios (el Impuesto al Valor Agregado,
IVA) como sustituto de la imposicion arancelaria, la derogacion de impuestos de bajo
rendimiento, la simplificacién de las normas, la reduccion de los niveles y tramos del
impuesto a la renta, y la generalizacién de las bases imponibles, aunque el énfasis res-
pecto a este ltimo punto se centré mas en torno al IVA que respecto a la imposicion
sobre los ingresos. En lineas generales, el diseno de la politica tributaria estuvo influen-
ciado por la creencia de que era mds apropiado reducir el tamano del Estado que
aumentar significativamente el nivel de imposicion por sobre los valores historicos
observados.

Posteriormente, en el siglo XXI tiene lugar un importante crecimiento de la recau-
dacién de este impuesto en todos los paises considerados, de manera tal que el prome-
dio del dltimo quinquenio casi triplica los valores (en porcentajes del PIB) de hace siete
décadas.

La tendencia positiva acontecida durante la presente centuria puede separarse en
dos determinantes principales. En primer lugar, entre 2003 y 2008 ocurrié un mayor
crecimiento del impuesto a la renta que recae sobre las personas juridicas (grafico 1),
asociado esencialmente al significativo aumento de la recaudacién proveniente de
empresas mineras y petroleras, como resultado del auge en los precios de exportacion
de los productos primatios y de ciertas reformas implementadas para lograr una mayor
apropiacion fiscal de este tipo de rentas. En segundo término, y en especial a partir de
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2011, se destaca el incremento de la recaudacion del impuesto sobre la renta de perso-
nas fisicas, donde un factor importante han sido las reformas implementadas por los
paises de la Region que buscaron ampliar las bases imponibles de este tributo, en espe-
cial para fortalecer la tributacion sobre las rentas de capital como asi también se inclu-
yeron cambios en las alicuotas, los tramos de ingresos imponibles y se mejoraron las
reglas de tributacion internacional.!

GraArico 1
América Latina: evolucion y estructura del impuesto sobre la renta
1990-2014
(En porcentajes del PIB)
6 5.7
51
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Nota: La desagregacion entre personas fisicas y empresas corresponde al promedio simple de
10 paises con informacién disponible en el periodo 1990-2014 (Argentina, Brasil, Chile,
Colombia, Guatemala, Honduras, México, Panama, Perd y Uruguay).

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de CEPAL.

A pesar que la recaudacion de los impuestos sobre la renta personal se ha ido incre-
mentado, el crecimiento de los impuestos que recaen sobre la renta de las empresas
explica casi dos tercios del aumento total de este tipo de tributo en el periodo 1990-
2014. En América Latina, las personas juridicas aportan alrededor del 71% del total
recaudado en concepto del impuesto a la renta mientras que las personas naturales ape-
nas soportan el 29% restante. En los paises de la OCDE estas participaciones estin
invertidas: 74% es aportado por las personas fisicas y 26% por las empresas mientras
que en el promedio de quince economias de la Unién Europea, el impuesto a la renta
personal alcanza una participacion del 79% del total (grafico 2).

I Para mas detalle sobre las reformas tributarias aprobadas en la dltima década, véase el Panorama Fiscal de
CEPAL (2015).
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GRAFICO 2
América, OCDE y UE 15: Estructura del impuesto a la renta - afio 2010
En porcentajes del PIB_y del total recandado

Amdrica Latina OCDE UE-15

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de CEPALSTAT, BID, CIAT y OCDE.

En términos del nivel de recaudacién promedio del impuesto a la renta aportado por
las empresas, la Regién estd algo por encima de la media de los paises desarrollados (3,4%
del PIB en América Latina versus 2,9 puntos del PIB en la OECD y 2,7 en la UE-15). En
cambio, en lo que se refiere al impuesto sobre la renta personal, América Latina esta muy
lejos de la OCDE y atin mas del promedio de quince paises de la Unién Europea, ya que
los paises latinoamericanos obtienen en promedio sélo 1,4% del PIB en comparacién
con las economias de la OCDE donde su valor promedio supera los 8 puntos del pro-
ducto y de los 10 puntos de la UE-15. De esta forma, el impuesto sobre la renta recauda
en total menos de la mitad en América Latina que en los paises de la OECD (4,7% us.
11,3% del PIB) o que en las economias de la UE-15 (12,7 puntos del PIB).

Este desbalance intrinseco en el impuesto a la renta de los pafses de la Region y el
reducido nivel de recaudacion plantea un doble desafio para América Latina. Por un lado,
aumentar, en la medida de lo posible, la recaudacion global de los tributos sobre los ingre-
sos, con el fin de afectar positivamente la estructura impositiva vigente y a su vez, procu-
rar que este incremento se dirija en mayor proporcion hacia el impuesto que recae sobre
las personas naturales, para alcanzar un mejor balance en la composicion del tributo.”

3. LA RECAUDACION DEL IMPUESTO A LA RENTA DE LAS
PERSONAS FiSICAS EN LOS PAISES LATINOAMERICANOS

En cuanto a la estructura del impuesto a la renta en los diferentes paises de la
Region, se observa que a excepcion de El Salvador?, México y Uruguay, donde la pro-

2 GOMEZ SABAINI, JIMENEZ y ROSSIGNOLO (2012).

3 Sin embargo, de acuerdo con CABRERA y GUZMAN (2009), la menor recaudacién relativa de las personas
juridicas en El Salvador puede deberse a dos factores. En primer lugar, debe tomarse en cuenta que la tri-
butaciéon de personas naturales se divide en asalariados y no asalariados, y estos contribuyentes compren-
den algunas actividades empresariales, servicios profesionales y pequefias empresas que tributan como
personas naturales. En segundo lugar, la existencia de un amplio esquema de incentivos fiscales estarfa ero-
sionando la tributacién procedente de personas juridicas.
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porcién que recae sobre personas fisicas y empresas es bastante similar, en los demas
paises se presenta una estructura desbalanceada. En otras palabras, tanto en los paises
con una carga tributaria mas elevada (Argentina y Brasil) como en aquellos con una
presion tributaria mucho mds baja (Guatemala, Paraguay o Republica Dominicana),
son las personas juridicas las que aportan la mayor parte del tributo (cuadro 2).

Ademis, dentro de la Region, los niveles de recaudacion son bastante heterogéneos.
Los paises que mas recaudan de impuesto a la renta personal apenas llegan al 2,6% del
PIB (México y Uruguay) y existen varios casos con un nivel inferior a 1% del PIB (Boli-
via, Colombia, Ecuador, Guatemala, Paraguay, Reptiblica Dominicana y Venezuela).*

CUADRO 2
América Latina, OCDE y UE 15: recaudacién del impuesto a la renta
de empresas y personas naturales- afio 2010

Recaudacion (% del PIB) Participacion relativa (%)
Personas Empresas  Total Personas Empresas
Fisicas Fisicas

Argentina 1,7 3,7 5,3 31,1 68,9
Bolivia 0,2 34 3,6 4,6 95,4
Brasil 24 3,7 6,1 39,6 60,4
Chile 1,4 6,3 7,7 18,6 81,4
Colombia 0,2 4,6 4,8 4.4 95,6
Costa Rica 1,3 2,7 4,0 32,9 67,1
Ecuador 0,6 35 4,1 14,8 85,2
El Salvador 2,2 24 4,5 48,1 51,9
Guatemala 0,2 2,9 3,1 7,7 92,3
Honduras 1,2 35 4,7 26,1 73,9
México 2,6 2,5 5,1 50,7 49,3
Nicaragua 2,1 4,0 6,1 34,7 65,3
Panama 1,6 33 49 33,4 60,6
Paraguay a . 2,6 2,6 .

Pera 1,9 4,0 5,8 32,1 67,9
Rep. Dominicana 0,9 2,1 2,9 30,5 69,5
Uruguay 2,6 2,6 52 49,7 50,3
Venezuela b 0,6 3,0 3,6 16,8 83,2
Promedio ALC (18) 1,4 3,4 4,7 28,0 72,0
Promedio OCDE (34) 8,4 2,9 11,3 74,3 25,7
Promedio UE (15) 10,0 2,7 12,7 78,8 21,2

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de CEPALSTAT, BID, CIAT y OCDE.

a/ En Paraguay el Impuesto a la Renta de Personas Fisicas entr6 en vigencia a partir del 1 de
agosto de 2012.

b/ En Venezuela la separacion entre personas fisicas y empresas se ha estimado de acuerdo con
su participacion relativa en la informacién de Presupuesto.

* Para una caractetizacién detallada de los sistemas tributarios latinoamericanos, véase GOMEZ SABAINI y
MORAN (2013).
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Dado que en varios paises latinoamericanos la evolucion positiva del impuesto a la
renta se explica por las altas utilidades percibidas por empresas vinculadas a productos
basicos, la misma puede ser transitoria o revertirse en el tiempo. Los progresos en
materia de impuesto a la renta de las personas han sido mas lentos en términos de
recaudacion, como se documenta en el reporte sobre estadisticas tributarias en Améri-
ca Latina (OCDE/CEPAL/CIAT, 2014).

Adicionalmente, otra limitacién del impuesto a la renta personal en América Lati-
na es que se recauda fundamentalmente sobre los asalariados, es decir, recae sobre los
trabajadores formales en relaciéon de dependencia a los cuales se les realiza la reten-
cién del mismo en su fuente de ingreso. De acuerdo con los estudios recopilados en
GOMEZ SABAINI, JIMENEZ y PODESTA (2010), el 60% o mas del impuesto sobre la
renta personal proviene de trabajadores asalariados en los paises con informacion
disponible (como por ejemplo, Ecuador, El Salvador, México y Pert). Las mayores
posibilidades de evasion y elusion de los trabajadores independientes y el tratamiento
preferencial que reciben las rentas de capital limitan el recaudo de ingresos no sala-
riales.

4. ALGUNOS FACTORES QUE LIMITAN LA RECAUDACION DEL
IMPUESTO A LA RENTA PERSONAL EN LA REGION

Mas alla de las reformas tributarias y de las mejoras en los niveles de recaudacion
del impuesto a la renta personal de los dltimos afios, existe consenso en sefialar tres
factores que han condicionado un mejor desempeno de este tributo en los paises de
América Latina:

1) la evolucién de las alicuotas legales que llevé a una reduccién de las tasas mar-
ginales maximas aplicadas en el promedio de los paises;

i) la estrecha base imponible como consecuencia de un gran numero de exencio-
nes, deducciones permitidas y por los niveles de minimo no imponibles, todo lo cual
deja fuera del gravamen a una cantidad importante de ingresos, y

i) los altos niveles de incumplimiento (evasién y morosidad) que se observan en
casi todos los paises.

Dado que estos factores conllevan a la existencia de tasas efectivas sustancialmente
bajas como para lograr los efectos econémicos y redistributivos deseados, en lo que
sigue se analiza cada uno de estos condicionantes con mayor detalle.

4.1. LA EVOLUCION DE LAS TASAS LEGALES DEL IMPUESTO

En el siguiente grafico se muestra la evolucién de las tasas legales maximas y mini-
mas aplicables a la tributacion sobre la renta de personas fisicas para un promedio de
dieciocho paises de América Latina.
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GRAFICO 3
América Latina: evoluciéon de las tasas marginales maximas y minimas del
Impuesto a la Renta de Personas Fisicas, 1985-2013

(En porcentages)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de TANzI (2000) para cifras de 1985 a 1998 y CEPALSTAT
y CIAT desde 2000 en adelante.

Los promedios regionales de las alicuotas marginales maximas del Impuesto a la
Renta de las Personas Fisicas fueron descendiendo en América Latina, partiendo de
tasas de 50,9% en la década de los ochenta, luego alrededor de 35,2% a principios de
la década de 1990 hasta ubicarse en torno al 26,4% para el afio 2013. Esta reduccion
paulatina llevé a que las alicuotas maximas de algunos paises latinoamericanos se
encuentren por debajo de los niveles internacionales. Por ejemplo, las tasas marginales
maximas del impuesto a la renta personal llegaron, en 2014, al 45% para el promedio
de dieciocho economias pertenecientes a la Eurozona o al 39,4% si se considera el pro-
medio de veintiocho pafses de la Unién Europea. Incluso en vatios paises europeos
estas tasas son iguales o superiores al 50% como en Austria, Bélgica, Dinamarca, Espa-
fia, Finlandia, Francia, Paises Bajos, Portugal y Suecia.®

En contraste, las tasas marginales minimas evidenciaron un incremento en Améri-
ca Latina, al pasar de una tasa promedio de 7,5% en la década de 1980 a un 10,2% en
2013, alcanzando su mayor valor hacia 2007 con una alicuota de 11% para el promedio
regional. De esta forma se observa una reduccién de la brecha promedio entre las tasas
marginales maximas y minimas de la imposicion a la renta de personas fisicas, lo que
impacta en el grado de progresividad del tributo.

5 Véase (UNION EUROPEA, 2014).
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CUADRO 3
América latina: tasas marginales maximas y minimas del Impuesto
a la Renta de Personas Fisicas por paises, 1985-2013

(En porcentages)

1985 o 1986 1992 2000 2008 2013

Min. Max. Min. Max. Min. Max. Min. Max. Min. Max.
Argentina 16,5 45 15 30 9 35 9 35 9 35
Bolivia n/a 30 10 10 13 13 13 13 13 13
Brasil 0 60 10 25 15 27,5 15 275 75 275
Chile 0 57 5 50 5 45 5 40 4 40
Colombia  n/a 49 5 30 10 35 19 33 19 33
Costa Rica 5 50 10 25 10 25 10 15 10 15
Ecuador 19 40 10 25 5 15 5 35 5 35
El Salvador 3 60 10 30 10 30 10 30 10 30
Guatemala 11 48 4 34 15 25 15 31 5 7
Honduras 3 40 12 40 10 25 10 25 15 25
México 3 55 3 35 3 40 1,92 28 1,92 30
Nicaragua 15 50 8 355 10 30 10 30 15 30
Panama 13 56 35 56 2 30 16,5 27 15 25
Paraguay n/a n/a n/a n/a n/a n/a n/a n/a 8 10
Pert 2 56 6 37 15 30 15 30 15 30
Republica 2 73 3 70 15 25 15 25 15 25
Dominicana
Uruguay n/a n/a n/a n/a n/a n/a 10 25 10 30
Venezuela 12 45 10 30 6 34 6 34 6 34
América 7,5 50,9 7,8 352 9,6 29,0 10,9 28,4 10,2 26,4

Latina (18)
Fuente: 'TaNzi (2000) para cifras de 1985 y 1992 y CEPALSTAT y CIAT desde 2000 en adelante.

En relacién con las tasas minimas, Brasil, Panama y México han reducido estas ali-
cuotas a partir del perfodo 2008-2010, mientras que Chile y Guatemala las disminuye-
ron desde el afio 2013 (cuadro 3). En cambio las tasas minimas de Honduras y
Nicaragua registraron un aumento de 10 a 15% en 2010 y 2013, respectivamente. Por
otro lado, a diferencia de los demads paises de la Region, en Ecuador (desde 2008),
México (a partir de 2010) y Uruguay (desde 2012) se han aumentado las alicuotas mar-
ginales maximas correspondientes al impuesto a la renta personal.

4.2. LA ESTRECHEZ DE LAS BASES IMPONIBLES: INGRESOS
GRAVABLES Y GASTOS TRIBUTARIOS

Los bajos niveles de recaudacion y la estrecha base imponible del Impuesto a la
Renta de las Personas Fisicas se relacionan tanto con el generoso tratamiento en mate-
ria de deducciones personales y ganancias no imponibles establecidos en la legislacion
impositiva como con los numerosos regimenes de exencién o gastos tributatios.

Respecto al primero de estos aspectos, una comparacion entre distintas regiones
del mundo indica que en América Latina el nivel de ingreso a partir del cual comienza
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a pagarse el impuesto sobre la renta personal es inferior al de las demas zonas geogra-
ficas, solo superada por las regiones de Asia del Sur y Africa Sub-Sahariana (cuadro 4).
Mientras que en los pafses de América Latina el ingreso minimo exento equivale, en
promedio, a 1,7 veces el PIB per capita, en los paises de Europa Occidental el grava-
men se tributa, en promedio, a partir de un tercio del PIB per capita y en los EEUU
desde un nivel de 0,2 veces ese indicador. En cierta forma, esta diferencia en el ingreso
gravable para aplicar la alicuota minima del impuesto en las distintas regiones, se
encuentra justificada por la diferencia en los niveles de ingresos per capita y por la
necesidad de dejar fuera del gravamen a un nivel de ingreso que considere valores de
subsistencia familiar.

Por el contrario, resulta mas dificil justificar el monto desde el cual comienza a apli-
carse la tasa marginal maxima ya que, mientras en los paises desarrollados la misma se
establece a partir de 3 o 4 veces el PIB per capita, en los paises latinoamericanos dicha
alicuota recién tiene efecto desde ingresos superiores a 7,2 veces el ingreso per capita,
con tasas significativamente mas bajas que en los paises desarrollados (cuadro 4).

CUADRO 4
América Latina y otras regiones: ingreso gravable y alicuotas legales del
impuesto a la renta personal- alrededor de 2012- 2013
(En niimero de veces del PIB per capita y en porcentajes)

Ingreso gravable a/ Alicuota (en %)
Minimo Maximo Minima Maxima
América Latina (18) 1,68 7,19 10,5 27,7
Caribe (11) 1,37 4,30 17,7 31,1
Este Asiatico y Pacifico (29) 1,06 11,17 9,1 282
Europa Oriental y Asia Central (31) 0,94 3,67 13,7 19,2
Medio Oriente y Norte de Africa (15 0,77 6,27 9,4 26,6
Asia del Sur (7) 2,27 27,44 5,6 25,7
Aftica Sub-Sahariana (47) 2,17 12,89 10,4 35,0
Europa Occidental (20) 0,31 3,98 14,6 40,9
EEUU y Canada (2) 0,60 5,56 12,5 32,0

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de legislacion oficial, CIAT y CEPAL para los paises de
América Latina y sobre la base de datos de USAID Collecting Taxes 2012-2013 para las demds
regiones.

a/ Corresponde a los niveles de ingreso a pattir de los cuales comienzan a aplicarse las alicuotas
minima y maxima del impuesto sobre la renta personal, respectivamente, expresados como multi-
plos del PIB per cipita de cada pafs o region (promedio simple de paises).

Una vez mds el panorama entre paises es muy diverso, aunque en todos ellos se
aprecia una tendencia a disminuir el ingreso gravable a partir del cual se aplica la ali-
cuota minima. Esto como resultado de reformas en el disefio de los tramos de ingresos
imponibles y la eliminaciéon de exenciones y deducciones personales que permitieron
reducir el nivel de exencién en un 31%, en promedio, entre 2007 y 2013 (cuadro 5)°.

¢ Para mas detalle acerca del disefio del impuesto, véase las fichas correspondientes a cada pafs presenta-
das en el Anexo.
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Entre los paises con un menor nivel de exencion estin Argentina’, Brasil, Chile, Méxi-
co y Uruguay, donde el ingreso minimo para comenzar a tributar el impuesto sobre la
renta se sittia por debajo del ingreso per cipita del pais®. Los demis pafses presentan
un nivel de exencién que se ubica en un rango entre 1y 2,3 veces el PIB per capita,
con la excepcién de Paraguay donde la aplicacion del tributo es mas reciente y este indi-
cador equivale a 9,3 veces la renta per capita de este pafs.

CUADRO 5
América Latina: niveles de renta para la aplicacién de tasas
minimas y maximas del impuesto a la renta
(en niimero de veces del PIB per cdpita)

Nivel de ingreso para Nivel de ingreso para
aplicacion de tasa minima aplicacién de tasa maxima

2007 2013 2007 2013
Argentina 0,5 0,2 4,7 1,5
Bolivia 0,1 0,1 0,1 0,1
Brasil 1,5 0,8 3,0 2,0
Chile 1,2 0,8 13,6 9,4
Colombia 2,4 2,0 10,1 7,3
Costa Rica 1,8 1,6 2,7 2,5
Ecuador 2,7 1,7 23,5 17,2
El Salvador 1,1 1,0 10,4 5,9
Guatemala 3.1 2,2 13,9 11,2
Honduras 32 2,3 22,9 10,4
México 0,1 0,1 4.7 3,0
Nicaragua 3,3 2,2 334 11,1
Panama 1,9 1,0 6,3 4,5
Paraguay 9,3 10,3
Pera 2,5 1,5 19,3 11,3
R. Dominicana 2,3 1,6 49 3,3
Uruguay 0,6 10,4
Venezuela 1,6 1,1 9,2 8,2
América Latina (16)* 1,8 1,3 11,4 6,8
América Latina (18) 1,8 1,7 11,4 7,2

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de legislacion oficial, CIAT y CEPAL para
el afo 2013 y USAID Collecting Taxes 2012-2013 para el afio 2007.

*/ No incluye Paraguay ni Uruguay que no aplicaban este tributo en 2007.

De manera similar, el nivel de ingreso al cual tiene vigencia la maxima tasa marginal
descendio, en promedio, un 40% en el periodo 2007-2013, aunque la situaciéon dentro
de la Region continta siendo heterogénea. Por un lado, en un grupo de pafses integra-
do por Argentina, Brasil, Costa Rica, México, Panama y Republica Dominicana, la tasa

7 No obstante, en Argentina la reduccién del minimo no imponible también se debe a un crecimiento del
PIB en términos reales y la falta de actualizacién por inflacién de los parametros nominales del impuesto.

8 En el caso de Bolivia el nivel de aplicacién del impuesto también se ubica por debajo del PIB per capita,
pero se aplica una alicuota plana.
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marginal maxima tiene efecto a partir de un nivel de ingresos similar (o incluso por
debajo) al valor promedio de 4 veces del PIB per capita que registran los pafses des-
arrollados. En cambio, en otras economias latinoamericanas (Ecuador, Guatemala,
Honduras, Nicaragua, Paraguay, Perti y Uruguay) la alicuota maxima sélo alcanza a los
contribuyentes que ganan por encima de 10 veces el ingreso per capita del pafs.

Los altos gastos tributarios en los paises de la Region constituyen otro factor que
reduce las bases imponibles. A través del uso de exenciones, deducciones, alicuotas
reducidas, regimenes especiales y otros gastos tributatios, los paises han buscado lograr
diferentes objetivos como la atraccion de inversion extranjera directa, el estimulo al
ahorro, el desarrollo de mercados financieros, el desarrollo de regiones atrasadas, la
promocién de exportaciones, la industrializacion, la generacion de empleo, el cuidado
del medio ambiente, la transferencia de tecnologia, la diversificacién de la estructura
econdmica, la formacién de capital humano, etc.

Mas alld de que la efectividad y la eficiencia en el logro de estos multiples objetivos
ha sido muy cuestionada y escasamente evaluada, lo cierto es que estos gastos tributarios
han llevado a una erosion de las bases tributatias y a un costo en términos de recaudacion.

A pesar de las diferencias metodoloégicas entre los distintos paises para medir estas
renuncias tributarias y que limita la comparacion entre los mismos, en el cuadro 6 se
aprecia que la magnitud de los gastos tributarios resulta significativa en todos los casos,
ya que se sitian en un rango entre 2 y 7 puntos del PIB y representan entre un 7 y un
40% de la presion tributaria segin el pafs analizado.

CUADRO 6
América Latina (paises seleccionados): gastos tributarios por tipo de impuesto. Afio 2012
(En porcentajes del PIB)
Impuesto Arg Bra Chi Col Cri Ecu Gua Hon Mex Per Uru
IVA 1,17 048 0,83 251 354 240 1,60 344 1,53 132 295
Renta 0,56 1,39 3,62 090 1,82 3,11 0,90 191 223 0,37 229
Personas Naturales ... 0,70 2,77 0,30 ... 0,71 ... 095 0,84 0,15 0,63
Personas Juridicas ... 0,69 085 0,60 ... 240 ... 096 1,39 0,22 1,66
Seguridad Social 0,33 0,91
Selectivos 031 ... ... .. 014 .. 003 068 1,15 0,07 0,08
Comercio Exterior 0,12 0,07 ... ... 0,07 ... 010 0,0 ... 0,17 ...
Otros 003 037 ... ... 006 .. .. 086 008 .. 108
Total (% del PIB) 25 32 45 34 56 55 26 70 50 19 64

Total (% de la recaudacion) 6,8 8,9 21,4 17,4 26,8 27,2 23,1 39,9 255 10,7 24,4

Nota: Los datos de Ecuador y Honduras corresponden a 2011 y los de Guatemala, a 2013 segin la nueva
metodologia de la SAT.

Fuente: GOMEZ SABAINI y MORAN (2014), excepto para Guatemala que fueron extraidos de SAT (2015).

Ademais, para los paises con informacion oficial disponible, se observa que la
mayor parte de los gastos tributarios se concentra en los dos tributos principales, es
decir, en el impuesto sobre la renta y el IVA. En el caso particular del impuesto sobre
la renta personal, el nivel de los gastos tributarios es muy variado entre pafses, tanto
por la diferente importancia de las exenciones y demds beneficios tributarios como por
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las distintas metodologias aplicadas. Asi, en algunos casos se ubican por debajo de
medio punto del PIB y en otros sobrepasan el 2% del PIB.

Resulta importante resaltar que la existencia de gastos tributarios implica una serie
de costos o efectos negativos. Uno de los principales es la pérdida de recaudacién, ya
que al reducir la carga tributaria de los sectores beneficiarios genera una menor recau-
dacién para el fisco, lo que limita el espacio fiscal, la inversion, el gasto social y la imple-
mentacion de politicas publicas. Ademas los gastos tributarios vuelven mas complejos
a los sistemas impositivos, incrementan los costos de administracién y cumplimiento,
crean espacios de evasion y elusion y restan transparencia a la politica fiscal, debido a
que no estan sujetos a los mismos mecanismos de control ni rendicioén de cuentas que
tienen los gastos directos, no estan incluidos en el presupuesto y generalmente, se
renuevan automaticamente todos los afios.’

A su vez, los gastos tributarios distorsionan la asignacién de recursos y tienen un
impacto negativo sobre la eficiencia y la equidad. Tal como sefialan GOMEZ SABAINI y
MORAN (2013), en términos de eficiencia, los gastos tributarios han creado problemas
de competencia tributaria interjurisdiccional y otras distorsiones en las decisiones de
localizacion y produccién industrial. En cuanto a la equidad, al conceder beneficios a
un grupo determinado de contribuyentes o actividades han ocasionado una pérdida de
equidad horizontal, ya que pueden generarse diferentes cargas tributarias en contribu-
yentes con igual nivel de renta. En el caso de los impuestos progresivos, como el
impuesto sobre la renta personal, los gastos tributarios llevan a una pérdida de progre-
sividad y de equidad vertical debido a que los grupos de bajos ingresos no estan afectos
y por lo tanto, no se benefician de los gastos tributarios.

Adicionalmente, la aplicaciéon de gastos tributarios presenta mayores oportunida-
des para la evasion y elusion. Esto, segun SLEMROD (1989), se debe a cuatro razones: i)
se genera una mayor incertidumbre en cuanto a la correcta interpretacion de las nor-
mas legales; ii) la capacidad de fiscalizacion de la Administracién Tributaria disminuye,
ya que la complejidad de la normativa demanda auditorfas mas rigurosas; iii) ante la
mayor dificultad para cumplir con sus obligaciones tributarias, los contribuyentes tien-
den a incumplir parte de ellas, ya sea por desconocimiento o para compensar los costos
que el sistema impone; y iv) la aplicacion de gastos tributarios aumenta la complejidad
de la normativa tributaria, crea mayores oportunidades para manipular el sistema tribu-
tario y mayores espacios para la evasion y elusion (VILLELA, A. ez al., 2009).

4.3. LOS NIVELES DE INCUMPLIMIENTO: EVASION Y MOROSIDAD EN
EL IMPUESTO A LA RENTA

Por dltimo, otro factor limitante de la capacidad de recaudacién del impuesto a la
renta es el bajo nivel de cumplimiento y las altas tasas de evasion. Las estimaciones de
las tasas de evasion en el impuesto sobre la renta y, en especial, del que recae sobre las
personas fisicas son escasas en la Region. Los estudios disponibles muestran que los
niveles de evasion en América Latina son altos en comparacioén con otras regiones del

? Para mas detalle sobre los gastos tributarios en América Latina véase JIMENEZ y PODESTA (2009) y
AGOSTINI y JORRATT (2013).
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mundo y mayores en los impuestos sobre la renta que en los impuestos al valor agre-
gado (con una tasa promedio de incumplimiento de 51% versus 27%, respectivamente).

En el grafico 4 se muestran las tasas de incumplimiento del impuesto sobre la
renta, tanto para personas juridicas como fisicas para siete pafses de la Region, a partir
de una serie de estudios realizados desde la CEPAL que siguen una metodologia
comun de brechas de recaudacién efectiva y recaudacién tedrica. De acuerdo con estas
investigaciones, los niveles de evasion correspondientes al total del impuesto sobre la
renta son muy elevados y se mueven en un rango entre 40% y 65% aproximadamente,
lo que representa una brecha de 4,6% del PIB para el promedio de los siete paises estu-
diados. No obstante, existen diferencias relevantes entre las tasas de evasion de los pai-
ses, con los casos extremos de Ecuador y Guatemala (cercana al 65%) y otros como
México y El Salvador con valores significativamente menores (entre 40% y 45%).

Los resultados correspondientes al impuesto sobre la renta personal arrojan tasas de
evasion inferiores a las del impuesto sobre la renta de las empresas (con la excepcion de
Guatemala), resultado que se explica por el alto contenido de retenciones en la fuente efec-
tuadas a los ingresos de asalariados, quienes son los que aportan la mayor parte de la recau-
dacién del gravamen, ya que gran parte de las otras fuentes de renta (dividendos, intereses,
rentas de titulos pablicos y ganancias de capital) se encuentran exentas del impuesto (al
menos en el momento al que corresponde la medicion) o tributan a una tasa menor.'’

GRAFICO 4
América Latina (paises seleccionados): tasas estimadas de evasion en el impuesto a la renta
(En porcentages)
BOD% -
69,9
70% - 55,3 628
BO% -

49,7 997 as, 4 51,3
50% A 45,2
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Argentina Chile Ecuador ElSalvador Guatemala México

Personas Juridicas M Personas Naturales
Fuente: JIMENEZ, GOMEZ SABAINI y PODESTA (2010).

10" Sin embargo, tal como remarcan GOMEZ SABAINI y MORAN (2015), dadas las numerosas y alentadoras
reformas introducidas por varios pafses en el ISR en afios mas recientes, los valores estimados en las tasas de
evasion pueden verse afectados en uno u otro sentido; por un lado, al ampliarse la base imponible del ISR
personal (donde se destaca el caso de los sistemas duales en Uruguay, Pert y los paises de Centroamérica) y,
por otro lado, al difundirse los modelos de imposicién presuntiva (impuestos minimos aplicados sobre los acti-
vos de las sociedades) y los regimenes de tributacién simplificada para pequefios contribuyentes, los cuales
pueden distorsionar las decisiones privadas de los contribuyentes sujetos al ISR de sociedades.
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Los altos niveles de incumplimiento reducen los recursos disponibles para que el
Estado, a través de la politica fiscal, cumpla tanto con sus funciones de estabilizacion
y provision de bienes y servicios publicos como con su rol redistributivo. Ademas la
evasion y elusion fiscal atentan contra la capacidad redistributiva del impuesto a la
renta, en la medida que se afecta tanto la equidad horizontal como la equidad vertical
de los sistemas tributarios. En relacién con la equidad horizontal, la evasion puede
hacer que individuos con una misma capacidad de pago no soporten una misma carga
tributaria, debido a que los evasores terminan pagando menos impuestos que aquellos
contribuyentes que, con igual capacidad de pago, deciden cumplir sus obligaciones tri-
butarias. La equidad vertical se puede ver afectada cuando las personas con mayor
capacidad de pago no aporten proporcionalmente un monto mayor del tributo puesto
que los individuos con rentas mas altas suelen tener mayor facilidad de acceso a aseso-
rfas profesionales que muchas veces promueven estrategias de elusién o reducen los
tiesgos de incumplimiento.!!

" GOMEZ SABAINT, JIMENEZ y PODESTA, 2010.
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SECCION SEGUNDA

SUMARIO: 1. PROGRESIVIDAD E IMPACTO REDISTRIBUTIVO DEL IMPUES-
TO A LA RENTA DE PERSONAS FISICAS.—2. ANALISIS DE LOS PRINCI-
PALES ASPECTOS NORMATIVOS DEL IMPUESTO A LA RENTA DE PER-
SONAS FISICAS EN LOS PAISES DE LA REGION. 2.1. Naturaleza del tributo y
principio de imposicién jurisdiccional. 2.2. Rentas objeto de gravamen y principales
rentas exentas. 2.3. Sujetos pasivos, tratamiento de las rentas obtenidas por un no resi-

dente y regimenes especiales. 2.4. Base imponible y deducciones. 2.5. Tasas del impues-
to y tramos.—3. CONCLUSIONES.

1. PROGRESIVIDAD E IMPACTO REDISTRIBUTIVO DEL
IMPUESTO A LA RENTA DE PERSONAS FISICAS

Usualmente, para establecer la progresividad o regresividad del Impuesto a la
Renta de las Personas Fisicas, se calculan las tasas medias que paga cada decil y el indice
de Kakwani. De acuerdo con las estimaciones realizadas por HANNI, MARTNER y
PODESTA (2015) para dieciséis paises de América Latina, en general, se aprecia que a
mayor nivel de ingresos (deciles superiores) mayor es la proporciéon de impuestos que
se paga, es decir, el impuesto con base en la renta personal es progresivo (cuadro 7). Si
bien la curva de progresion de tasas medias no es siempre creciente (como por ejem-
plo, en Colombia y Paraguay), el indice de Kakwani determina que este tributo es pro-
gresivo en todos los paises estudiados, ya que su valor es positivo.

En la mayor parte de los paises, el 90% o mas de este impuesto es soportado por
el 20% de ingresos mas elevados, mientras que el grupo de hogares pertenecientes al
80% de ingresos inferiores no aporta a la recaudaciéon del tributo o lo hace en una frac-
cién muy pequena.

A pesar de ello, los resultados de este estudio muestran que la tasa efectiva que
pagan los individuos pertenecientes al decil de mayores ingresos apenas alcanza un
valor promedio del 5,4%, habiendo paises donde se paga solo entre un 1% y un 3%
del ingreso bruto y otros donde aporta algo mas del 10% (grafico 5 y cuadro 7). Si bien
las tasas (marginales) legales maximas del impuesto a la renta personal se sitdan entre
el 25% y el 40%, las tasas medias efectivas que paga el decil superior son muy bajas
como consecuencia de la evasion y la elusion, las exenciones, las deducciones y el tra-
tamiento preferencial de las rentas de capital, que en algunos paises no estan gravadas
y en otros tributan a una tasa mas baja que las rentas del trabajo.
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GRAFICO 5
América Latina: tasas medias efectivas del impuesto
a la renta personal para el décimo decil- alrededor de 2011
(En porcentaje del ingreso)

10,6

Fuente: HANNI, MARTNER y PODESTA (2015).

Si bien el disefio del impuesto a la renta personal es progresivo en todos los paises,
su impacto redistributivo es muy limitado como consecuencia de los bajos niveles de
recaudacion, tal como muestran las tasas efectivas del cuadro 7 y los datos de recau-
dacion presentados anteriormente. En otras palabras, el indice de Gini se reduce en
promedio un 2% por la accién de este impuesto (o en términos absolutos 1 punto pot-
centual del Gini), con ciertas diferencias entre los paises (véase el indicador de Rey-
nolds Smolensky en el cuadro 7). Por ejemplo, en México la distribucion del ingreso
(medida por el indice de Gini) mejora un 5% gracias al impacto de los impuestos que
gravan la renta personal que se ve reforzado por el efecto del subsidio al empleo. Otros
paises que destacan por un mayor efecto redistributivo son Argentina y Uruguay con
una mejora de la equidad vertical del orden del 3% y 4%, respectivamente. Estos tres
paises estan entre los de mayor recaudacién del impuesto a la renta personal con rela-
ci6én a su PIB (cuadro 2) y entre los de mayor tasa efectiva del decil superior (grafico
5). En el extremo opuesto se encuentran Ecuador, Honduras, Paraguay y Venezuela
con una reduccién del coeficiente de Gini cercana al 1% y con niveles de recaudacion
por debajo del promedio regional.
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GRAFICO 6

América Latina: tasa media efectiva del decil 10 y
reduccién en el coeficiente de Gini debido al Impuesto sobre la Renta de
Personas Fisicas bajo distintos escenarios

(Promedio para 16 paises)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de HANNI, MARTNER y PODESTA (2015).

Nota: escenarios: i. IRPF sin gastos tributatios; ii. Impuesto familiar; iii. Impuesto estandar; iv. Tasa
del 20% al decil 10 y v. Tasa del 20% al decil 10 y del 10% a los deciles 8 y 9.

Por otro lado, HANNI ¢7 a/. (2015) aplican una serie de simulaciones a los datos
provenientes de las encuestas de hogares con el fin de evaluar potenciales reformas
al impuesto sobre la renta personal y concluyen que existe espacio para ampliar el
poder redistributivo de este tributo en la Regién. Entre los resultados obtenidos, se
aprecia que la equidad vertical mejora con la eliminacién de los principales gastos tri-
butarios, como asi también con un régimen de impuesto familiar (grafico 6). La apli-
cacion de un impuesto estandar, sobre una base imponible amplia, incrementa aun
mas el papel redistributivo del impuesto. En el caso hipotético que los paises de la
Regién incrementaran hasta 20% la tasa efectiva que paga el decil superior en la esca-
la de ingresos, el efecto redistributivo del impuesto a la renta personal aumentarfa
considerablemente. Si adicionalmente se redistribuye la mayor recaudacién obtenida
hacia los deciles inferiores, es posible triplicar el efecto redistributivo de la politica
fiscal.

80



LOS SISTEMAS TRIBUTARIOS EN AMERICA LATINA

2. ANALISIS DE LOS PRINCIPALES ASPECTOS NORMATIVOS DEL
IMPUESTO A LA RENTA DE PERSONAS FiSICAS EN LOS
PAISES DE LA REGION

En esta seccién se describen los principales aspectos de la legislacion del
impuesto sobre la renta personal de los paises latinoamericanos, a partir de la infor-
macién relevada en cada una de las fichas pais que se encuentran disponibles al final
del presente documento.

2.1. NATURALEZA DEL TRIBUTO Y PRINCIPIO DE IMPOSICION
JURISDICCIONAL

La naturaleza del impuesto a la renta personal puede corresponder a un modelo de
tributacion global (o también conocido como sintético o integral) o a uno de naturaleza
cedular. En el caso de un impuesto global, se tiene una base imponible tnica donde se
suman todas las rentas del contribuyente aunque provengan de diferentes fuentes
(como del trabajo, del capital, etc.) y a esta base se le aplica la estructura de tasas vigen-
tes que generalmente son progresivas. En un sistema cedular se clasifican las rentas de
acuerdo con la fuente que las produce y se aplica una alicuota de impuesto diferencial
para cada caso particular. Un tipo especial de modelo cedular es la imposicion dual, en
la cual las rentas del trabajo tributan de acuerdo a una escala progresiva de tasas mien-
tras que las rentas de capital son gravadas con tasas proporcionales.

En el cuadro 8 se constata que gran parte de los pafses de la Regién tienen, en teo-
rfa, un sistema de renta global (Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador y
México) mientras que en otros, la naturaleza del impuesto se corresponde con un
modelo cedular (Guatemala, Nicaragua, Panamad, Paraguay, Pert y Uruguay).

Por otra parte, el principio de imposicién jurisdiccional puede responder a un cri-
terio de renta nacional (o territorial) o a uno de renta mundial. Esta dltima grava la
renta obtenida por los residentes tanto en el pais como en el exterior, en tanto el enfo-
que de renta nacional grava la renta obtenida dentro del pais por residentes y no resi-
dentes. Asi en el caso del criterio de renta nacional, se estatfa dejando de recaudar por
las rentas de capital que los residentes generan en el exterior.

El escenario al respecto es algo diverso entre los paises de la Region, ya que algunos
de ellos han establecido un enfoque de renta nacional (Bolivia, Guatemala, Nicaragua,
Panamad y Paraguay), mientras que otros siguen el criterio de renta mundial (Argentina,
Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, México, Pertl). En estos dltimos, se utiliza el concep-
to de renta mundial para los residentes (tributan por los ingresos obtenidos dentro y
fuera del pafs) y se complementa con el principio de territorialidad para los no residen-
tes (pagan el impuesto a la renta exclusivamente por sus rentas de fuente nacional). En
el caso particular de Uruguay, si bien se aplica el criterio de territorialidad o renta nacio-
nal, la ley 18.718 incorpord el principio de renta mundial para las rentas de capital
mobiliario originadas en depositos, préstamos y en general en toda colocacion de capi-
tal o de crédito de cualquier naturaleza, provenientes de entidades no residentes.
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CUADRO 8
América Latina (paises seleccionados).
Naturaleza del tributo y principio de imposicién jurisdiccional

Naturaleza del Principio de imposicion
Pais impuesto jurisdiccional
Impuesto Impuesto Renta Renta
Global Cedular nacional mundial
Argentina x@ x® x@
Bolivia X X
Brasil X X
Chile X X
Colombia X X
Ecuador x© x@
Guatemala X X
México X X
Nicaragua X X
Panama X X
Paraguay X X
Pera X X
Uruguay X X x©

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de las fichas pafs, presentadas al final de
este documento.

Notas:

a/ Para residentes.

b/ Para no residentes y residentes respecto de ciertas rentas financieras.

¢/ A pesar que la Ley establece un impuesto global, en la prictica existen algunas
caracteristicas de impuesto cedular, por algunos tratamientos especiales de rentas
que no se consideran parte de la renta global, como es el caso de herencias, lega-
dos, donaciones, rifas y sorteos, ingresos por banano, etc.

d/ La Ley considera también como parte de la renta global a los ingresos obte-
nidos en el exterior por personas naturales domiciliadas en el pais o por socieda-
des ccuatorianas. Se aplica el método de exencién para corregir la doble
imposicién internacional.

e/ En el caso de las rentas de capital mobiliatio originadas en depdsitos, présta-
mos y en general en toda colocacién de capital o de crédito de cualquier natura-
leza, provenientes de entidades no residentes, la norma adopta el principio de
renta mundial.

2.2. RENTAS OBJETO DE GRAVAMEN Y PRINCIPALES RENTAS
EXENTAS

En todos los paises la legislacién contempla como objeto del gravamen a las rentas
provenientes del trabajo y del capital mobiliario e inmobiliario (cuadro 9). Ademas en
la mayoria de las legislaciones del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas tam-
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bién se incluyen las ganancias patrimoniales, las rentas agricolas y las rentas empresa-
riales, aunque en algunos paises estas ultimas no estan consideradas porque son alcan-
zadas por otros impuestos, como por ejemplo, el Impuesto sobre las Utilidades de la
Empresas en Bolivia o el Impuesto a la Renta Agropecuaria (IMAGRO) en Paraguay
que grava con una tasa plana las rentas provenientes de esta actividad, obtenidas por
personas naturales y juridicas.

CUADRO 9
América Latina (paises seleccionados). Rentas objeto de gravamen

Pais Trabajo Capital Capital ~ Empresariales Agricolas Ganacias  Otras
mobiliario inmobiliario patrimoniales

Argentina X X X X X X X
Bolivia X X X X X X
Brasil X X X X X X

Chile X X X X X X

Colombia X X X X X X

Ecuador X X X X X X X
Guatemala  x X X X X X

México X X X X X X X
Nicaragua X X X X X X
Panama X X X X X X X
Paraguay X X X X

Pera X X X X X X X
Uruguay X X X X

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de las fichas pafs, presentadas al final de este documento.

A pesar del gran nimero de tipos de rentas que estatian sujetas al gravamen, tam-
bién existe una gran cantidad de rentas exentas'. Si bien las exenciones varfan de pais
en pais, en general incluyen las remuneraciones obtenidas por diplomaticos extranjeros
y funcionarios de organismos internacionales, los ingresos de instituciones de benefi-
cencia publica, las rentas de titulos de la deuda publica, los intereses por dep6sitos, los
rendimientos provenientes de cuentas de ahorro, entre otras. A su vez, en algunos pai-
ses se excluyen de la base imponible a ciertas indemnizaciones (como aquellas por acci-
dente de trabajo, enfermedad o cesantia), subsidios por incapacidad laboral y
maternidad, jubilaciones, pensiones, aguinaldo, becas de estudio, donaciones a deter-
minadas instituciones, exenciones en beneficio de personas discapacitadas y adultos
mayores, ctc.

2.3. SUJETOS PASIVOS, TRATAMIENTO DE LAS RENTAS OBTENIDAS
POR UN NO RESIDENTE Y REGIMENES ESPECIALES

En la gran mayorfa de los pafses latinoamericanos, la tributacion es exclusivamente
individual, es decir, no esta contemplada la posibilidad de tributacién conjunta. Solo

12 Para mis detalle véase las fichas correspondientes a cada pafs.
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cuatro pafses permiten la acumulaciéon de ingresos por unidades familiares: Brasil,
Panamad, Perd y Uruguay (cuadro 10).

Tal como sefiala Roca (2010), el disefio técnicamente correcto es el que da la
opcion al contribuyente a tributar en forma individual o por nucleo familiar, ya que la
obligatoriedad de la tributacion individual introduce inequidad horizontal pues a igual-
dad de ingresos en un matrimonio (o familia), resultara perjudicado (mayor pago)
aquel en el que el segundo perceptor no obtenga ingresos o éstos sean muy bajos. Si
bien esto se corrige admitiendo que la unidad contribuyente sea la familia y no el indi-
viduo, la obligatoriedad de la tributaciéon conjunta introduce dos problemas: (i) existe
evidencia empirica que desincentiva la participacion del trabajador secundario (o
segundo perceptor) en el mercado de trabajo, pues grava sus rentas a la tasa marginal
(mas alta) del perceptor principal; y (i) introduce una “multa matrimonial”, debido a
que el minimo no imponible del nicleo familiar, que repara en la existencia de econo-
mias de escala en el consumo del hogar, es menor que dos veces el minimo no impo-
nible individual.'?

Cuabro 10
América Latina (paises seleccionados). Sujetos pasivos, tratamiento de las rentas
obtenidas por un no residente y regimenes especiales

Sujetos pasivos Tratamiento de rentas Regimenes

Pais impuesto de no residente especiales
Tributacion Unidades Impuesto En el IRPF Pequefios
Individual Familiares autéonomo  general y medianos  Agricultores
contribuyentes

Argentina X X X X
Bolivia X X X X
Brasil X X X X X
Chilex X X X X
Colombia X X X
Ecuador X X X
Guatemala X
Meéxico X X X
Nicaragua X
Panama b X X X
Paraguay X X
Peru X X X X X
Uruguay X X X

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de las fichas pais, presentadas al final de este documento.

En cuanto al tratamiento de las rentas obtenidas por un no residente en la mayoria
de los paises analizados, la tributacién es estas rentas forma parte la normativa general
del Impuesto a la Renta de Personas Fisicas mientras que en unos pocos pafses es con-
siderado como un impuesto autbnomo.

13 Para mas detalle véase las fichas correspondientes a cada pafs.
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Por otro lado, en la mayor parte de los paises, la legislacion del impuesto a la renta
personal contempla regimenes especiales de tributacion para pequefios y medianos
contribuyentes y/o para agricultores. Para la determinacién del rendimiento en los
regimenes especiales, en los paises de la Region se utiliza tanto el enfoque de magnitu-
des fisicas como el volumen de ventas o ingresos, aunque este tltimo es el que se usa
con mayor frecuencia.

2.4. BASE IMPONIBLE Y DEDUCCIONES

Practicamente en todas las legislaciones del impuesto a la renta personal, las con-
tribuciones y aportes realizados a la seguridad social no forman parte de la base impo-
nible. A su vez, en nueve de los trece paises analizados, la normativa permite deducir
un valor en concepto de minimo vital (0 minimo exento), monto que en teorfa sirve
para cubrir los gastos familiares basicos (cuadro 11).

CuADRO 11
América Latina (paises seleccionados).
Principales deducciones de la base imponible

Reducciones de la Base

Pais Minimos Aportaciones Otras
vitales alaSS

Argentina X X X
Bolivia X
Brasil X
Chile
Colombia
Ecuador
Guatemala
México
Nicaragua
Panama

M
ST B B B S T B

Paraguay
Pera

I R B B B I T < B

Uruguay X

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de las fichas pafs,
presentadas al final de este documento.

Nota: SS (Seguridad Social).

Adicionalmente, las legislaciones vigentes en los distintos pafses permiten una gran
variedad de otras deducciones que van desde un monto por hijo y cényuge, gastos
médicos familiares, gastos en educacion de los hijos, cuotas por cobertura médica, cier-
tas primas de seguros, los gastos necesarios para el ejercicio de una profesion hasta los
intereses por préstamos hipotecarios destinados a la adquisicién o construccién de la
vivienda principal, entre otras.
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2.5. TASAS DEL IMPUESTO Y TRAMOS

A excepcion de Bolivia (que aplica una tasa proporcional), en todos los paises de
América Latina el disefio del Impuesto a la Renta de las Personas Fisicas se basa en una
escala progresiva de tasas y en la mayorfa de los casos la normativa contempla un tramo
tipo cero (cuadro 12).

CUADRO 12
América Latina (paises seleccionados).
Tasas del impuesto y tramos

Pais Tasas marginales Tramo Tipo Numero de
Minima Maiaxima Cero tramos®
Argentina 9% 35% 7
Bolivia 13% 13% X 1
Brasil 7,5% 27,5% X 4
Chile 4% 40%® X 7
Colombia 19% 33% X 3
Ecuador 5% 35% X 8
Guatemala 5% 7% 2
México 1,92% 35% 11
Nicaragua 15% 30% X 4
Panama 15% 25% X 2
Paraguay 8% 10% X 2
Peru 8% 30% X 5
Uruguay 10% 30% X 6

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de las ficha pais, presentadas al
final de este documento.

Notas:
@ Cantidad de tramos sin considerar el tramo con tasa cero.

® TLa reforma tributaria chilena, aprobada en 2014, reduce del 40 al 35%
la tasa marginal maxima a partir de 2017.

Las tasas minimas y maximas que aplican los paises de la Region son muy hetero-
géneas. Asi por ejemplo, en México la tasa marginal minima se sitia en 1,92%, en tanto
en Colombia la alicuota minima legal alcanza 19%. En los demas paises las tasas mini-
mas se ubican entre 4 y 15%.

En el caso de las tasas marginales maximas, Guatemala y Paraguay son los que tie-
nen las alicuotas mas bajas: 7% y 10%, respectivamente. Ademas, estos pafses estan
entre los de menor carga tributaria de la Regién tal como se presento en el capitulo 1.
Las alicuotas marginales maximas alcanzan sus valores mas altos en Argentina, Chile,
Ecuador y México (con 35%).

La cantidad de tramos en los que se estructura el impuesto sobre la renta de las
personas fisicas también es diferente entre paises. En un extremo se hallan Guatemala,

86



LOS SISTEMAS TRIBUTARIOS EN AMERICA LATINA

Panama y Paraguay con solo dos tramos (sin incluir el tramo con tasa cero) mientras
que en el otro extremo esta México con once tramos de tarifa y Ecuador y Argentina
con 8 y 7 rangos de ingresos, respectivamente.

Por ultimo, en varios paises (como por ejemplo Guatemala, Nicaragua, Panama,
Pert y Uruguay) los intereses, rentas y ganancias de capital; los dividendos o participa-
ciones de utilidades, etc. tributan a una tasa fija que segin la legislacion de cada pafs,
pueden situarse desde el 3% o 4% hasta el 10 o 12%.

3. CONCLUSIONES

A lo largo de este capitulo se han analizado las caracteristicas principales del
impuesto sobre la renta y su evoluciéon durante las ultimas décadas, con especial énfasis
en la tributacion sobre las personas naturales.

Si bien en los dltimos afios se han comprobado avances en materia de imposicion
a la renta, los pafses de América Latina contintian registrando una baja recaudacion del
impuesto sobre la renta personal tanto en comparacion con lo que aportan las personas
juridicas como en relacién con las economias desarrolladas. Ademas, la recaudacion de
este tributo en la Region muestra una estructura desbalanceada, ya que la mayor parte
es soportada por trabajadores asalariados a los que se les retiene el impuesto en el
momento del pago de su remuneracién. En tanto, los trabajadores independientes tie-
nen mayores posibilidades de evasion y elusion del impuesto y las rentas de capital se
benefician de un tratamiento preferencial, ya sea porque generalmente tributan a una
tasa menor o porque simplemente no se encuentran gravadas.

Diversos factores limitan el desempefio del Impuesto a la Renta de las Personas
Fisicas en los pafses latinoamericanos. Por un lado, ha tenido lugar una reduccion sos-
tenida de las tasas marginales maximas del tributo, las cuales generalmente se encuen-
tran por debajo de las alicuotas existentes en los paises desarrollados. Asimismo el gran
numero de exenciones, deducciones personales y gastos tributarios erosionan la base
imponible del tributo y por lo tanto disminuyen la cantidad de recursos recaudados.
Los elevados niveles de evasion, morosidad y elusion constituyen otro factor que ayuda
a explicar el pobre desempeno del impuesto a la renta de las personas naturales en los
paises de América Latina.

En efecto, dado que todo lo anterior reduce los recursos disponibles y limita el
espacio fiscal para la ejecucién de politicas publicas, resulta crucial que los paises tra-
bajen en pos del fortalecimiento del impuesto a la renta de las personas naturales. Para
cllo es fundamental que se promuevan acciones para combatir la evasion y elusion fis-
cal y, en especial, en este tributo. Ademas se debe tender a una base amplia y general
del impuesto, donde se consideren todas las rentas del contribuyente dentro de la base
gravable, otorgandose a las rentas de capital un tratamiento similar al aplicado sobre las
rentas provenientes del trabajo.

Del mismo modo deben revisarse y reducirse los tratamientos preferenciales como
asi también las deducciones permitidas. A su vez, pueden modificarse los tramos de

87



LOS IMPUESTOS SOBRE LA RENTA DE LAS PERSONAS FISICAS EN AMERICA LATINA

ingresos imponibles de manera tal que se rebaje el nivel de ingreso a partir del cual se
aplican las tasas maximas del impuesto sobre la renta personal y de esta forma se esté
en concordancia con los rangos establecidos en otras regiones. En varios paises se
podria tender también a una reduccion del minimo exento para que sea igual o inferior
a su ingreso per capita y asi ampliar la base del impuesto e incluir a contribuyentes de
clase media alta.

Un manejo en este sentido tendrfa importantes implicancias para la ejecucion de
politicas publicas y el logro de un crecimiento sostenible, duradero e inclusivo, ya que
se dispondrian de mayores recursos para la inversion y el gasto social, apoyando asi las
funciones de estabilizacion, provision de bienes y servicios publicos y de redistribucion
del ingteso.
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SECCION PRIMERA

SUMARIO: 1. CARACTERISTICAS DEL IMPUESTO SOBRE LA RENTA DE L.AS
PERSONAS JURIDICAS EN AMERICA LATINA—2. LA RECAUDACION
DEL IMPUESTO SOBRE LA RENTA DE L.LAS PERSONAS JURIDICAS EN LOS
PAISES LATINOAMERICANOS. 2.1. La recaudacién por Impuesto sobre la Renta
de las Personas Juridicas en relacion al Producto Interior Bruto. 2.2. Comparativa de la
recaudacion por Impuesto sobre la Renta de las Personas Juridicas frente a los impues-
tos indirectos en relacion al PIB.

1. CARACTERfSTIQAS DEL IMPUESTO SOBRE LA RENTA DE LAS
PERSONAS JURIDICAS EN AMERICA LATINA

En el presente capitulo se abordaran las cuestiones relativas a la imposicién sobre
la renta de las personas juridicas, figura central de la imposicién directa sobre activida-
des econémicas.

Para ello, ademas de utilizar las bases de datos internacionales, se ha acudido a la
legislacion vigente asi como se ha hecho uso de la informacion ofrecida por las distin-
tas Administraciones Tributarias de América Latina en las gufas correspondientes a
cada uno de los distintos paises.

Como punto de partida, es importante comenzar por conocer cual es la naturaleza
de esta figura impositiva, analizando para ello, y sin perjuicio de las particularidades que
se iran abordando a lo largo del capitulo, cudles son las caracteristicas comunes que lo
definen.

El Impuesto sobre la Renta de las Personas Juridicas (en adelante, IRP]) es un
impuesto:

1. De caracter directo, entendiendo por impuesto directo aquél que grava una
manifestacion directa de la capacidad de pago, como la renta, por contraposi-
ciéon a los impuestos indirectos que gravan capacidades indirectas de pago,
como son aquellas que recaen sobre el consumo.

2. De naturaleza personal, en la medida en que el impuesto solo puede ser pensado
respecto a determinadas personas, en este caso, las juridicas.

Esta afirmacién, no obstante, debe ser objeto de matizacion, ya que hay que
tener en cuenta que, si bien en el presente capitulo nos referiremos al estudio
del Impuesto sobre la Renta de las Personas Juridicas entendiéndolo como un
impuesto auténomo, distinto al Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas,
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es innegable que, frecuentemente, en los paises de América Latina, el Impuesto
sobre la Renta de las Personas Juridicas sea s6lo una parte de un impuesto de la
renta global comprensivo tanto de las personas juridicas como de las personas
fisicas.

En efecto, asf ocurre en Perd, que dispone del Texto Unico Ordenado de la Ley
del Impuesto a la Renta, aprobada por Decreto Supremo n.° 179-2004, en la que
aparecen regimenes diferenciados por tipo de renta, por un lado las rentas
empresariales (ya se ejerzan por personas naturales o juridicas), y por otro las
restantes rentas de las personas naturales —menos las empresariales—; también
es el caso de Guatemala, en cuyo Impuesto sobre la Renta, regulado en la Ley
de Actualizacion Tributaria (Decreto n.° 10-2012), se contempla de forma con-
junta el Impuesto sobre la Renta de personas fisicas y juridicas, diferenciando
las categorias de renta. En otros pafses como Ecuador o Argentina la normativa
es, asimismo, conjunta.

3. Que grava la renta de las sociedades y demds entidades juridicas, siendo la

obtencién de renta por las sociedades y demas entidades juridicas lo que cons-
tituye el hecho imponible del impuesto. Quiénes son los sujetos pasivos del
impuesto en cada sistema tributario es una cuestién que sera abordada a lo largo
del presente capitulo.

Finalmente respecto a las caracteristicas del mismo, es de interés referirnos a la

competencia para regular y establecer este tributo.

Partiendo del entendimiento de que las divisiones territoriales de cada Estado son

propias y diferenciadas respecto a los demas, es nota comun a la hora de abordar las
competencias que recaen sobre el impuesto (potestad legislativa, administracién y ges-
tién y finalmente recaudacién), poder concluir que se trata un impuesto de naturaleza
estatal (nacional o federal), cuya gestion y administracion le corresponde al Estado. Asi,
el reconocimiento del impuesto como impuesto de exaccién nacional es comun a pai-
ses como México, Ecuador o Colombia, entre otros.

CUADRO 1
Potestad Administracién / Titular del
Legislativa Gestion ingreso

Impuesto sobre la renta y Congreso de la

complemenFarlos Republica DIAN Nacion
Colombia
Impuesto sobre la renta Nacional Nacional Nacional

Panama

Fuente: Guias Colombia y Panama, respectivamente.

Ahora bien, que la administracion y gestion le corresponda al Estado no es ébice

para que, en algunos casos, la recaudacion pueda ser cedida a entidades territoriales
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mas pequeflas (municipios, regiones) constituyendo, por ende, una fuente importante
de financiacién de las mismas. La opcién de la cesién de recaudacién dependera de
cada sistema tributario.

Pongamos como ejemplo el caso de Brasil, donde la administracién y gestion le
corresponde al Gobierno Federal, pero la recaudacion es cedida a los estados y a los
municipios conforme al siguiente detalle:

CUADRO 2
. .. T f i 1 T f i
Trlbuto Recaudacion ransierencias a 1os rans: e.re.n?las a
estados municipios
Impuesto sobre la Renta .
p Gobierno Federal 24.,5% 24,5%

PJ y PF

Fuente: Guia Brasil.

2. LA RECAUDACION DEL IMPUESTO SOBRE LA RENTA DE LAS
PERSONAS JURIDICAS EN LOS PAISES LATINOAMERICANOS

2.1. LA RECAUDACIQN DEL IMPUESTO SOBRE LA RENTA DE LAS
PERSONAS JURIDICAS EN RELACION AL PRODUCTO INTERIOR
BRUTO

El estudio del peso de una figura impositiva dentro del sistema tributario se centra,
fundamentalmente, en la magnitud que supone la recaudacion y su evolucion a lo largo
de los afios, expresada, por ejemplo, en términos de Producto Interior Bruto (en ade-
lante, PIB).

Centrando el contexto de ingresos tributarios totales ante el que nos encontramos
en América Latina, segin indica la Comision Econémica para América Latina y el Cari-
be (CEPAL, 2013) en el Panorama Fiscal de América Latina y el Caribe, reformas tributarias
y renovacion del pacto fiscal, entre el afio 2000 y 2011 los ingresos fiscales totales de Amé-
rica Latina aumentaron del 19,6% al 23,6% del PIB, mientras que la carga tributaria (sin
tener en cuenta las cotizaciones a la Seguridad Social) aumenté del 12,7% al 15,7% del
PIB en dicho territorio.

De los datos incluidos en las fichas elaboradas por los distintos autores, se puede
conocer lo que supone especificamente el Impuesto sobre la Renta de las Personas Juridi-
cas respecto al PIB en los afios 2013 y 2014.

A continuacioén se elabora un cuadro con algunos de los datos de esta relacion, ello
sin animo de ser exhaustivo sino exclusivamente como una muestra de lo que repre-
senta el IRPJ en algunos sistemas tributarios. La totalidad de los parametros referidos
a la totalidad de los pafses objeto de analisis estan contenidos en las Guias-pais corres-
pondientes.
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CUADRO 3
Impuesto sobre la Renta de las Personas Juridicas en porcentaje del PIB

2013 2014
PIB Recau'daci(')n v PIB PIB Recau‘dacién v PIB

realizada realizada
Argentina 543.490 9.205 1,69 623.932 9.461 1,52
Bolivia 30.381,32 1.620,69 5,33 32.770,26 1.764,94 5,39
Chile 258.838,30 13.286 5,1 240.137,30
Colombia 380.040 24.235 6,4 377.947 19.137 5
Guatemala 53.851,10 1.460,80 2,71 58.728 1.606,60 2,74
Nicaragua 10.839,47 467,75 4,32 11.707,51 550,52 4,7
Paraguay 29.008,60 697,6 2,4 30.986,80 739,2 2,4
Peru 206.500 8.484,30 4,1 202.900 7.927,60 3,9

Fuente: Informacion seleccionada como muestra de algunas Gufas-pais. En millones USD.

2.2. COMPARATIVA DE LA RECAUD}ACI(’)N POR IMPUESTO SOBRE LA
RENTA DE LAS PERSONAS JURIDICAS FRENTE A LOS IMPUESTOS
INDIRECTOS EN RELACION AL PIB

Ademas del analisis anterior, un estudio interesante nace de la comparacion de la
recaudacion por impuestos directos e indirectos y el distinto peso de ambos en un sis-
tema tributario concreto.

En el caso del IRP] y en una caracterizaciéon mas general del denominado Impues-
to sobre la Renta, la evolucion de su importancia ha sido dispar a lo largo de los afios.

Sefiala CAROL MARTINOLI' que el Impuesto sobre la Renta comienza a implemen-
tarse en América Latina en los afios 1920-1935 (en su version actual en la década de
los afios 50), constituyendo la principal fuente de renta hasta la aparicién del Impuesto
sobre el Valor Agregado.

La implantacion de este dltimo es progresiva y tiene lugar, segin indica DARIO
GONZALEZ? en la década de los afios 60 (Brasil y Uruguay), continta en la de los 70 en
otros pafses (Argentina, Bolivia, Chile, Costa Rica, Ecuador, Honduras, Nicaragua,
Panamad y Perd), y finaliza en los afios 80 hasta la actualidad con su definitiva implan-
tacion en Colombia, El Salvador, Guatemala, México, Paraguay, Venezuela, etc.

Respecto a la importancia del establecimiento de este impuesto directo, el mismo
autor sefial6 incluso en dicho estudio comparado que la relacion era de tres a uno en
la recaudacién de los impuestos indirectos frente a los impuestos directos en algunos

U Sistemas tributarios de América Latina. Sitnacion actual, reformas y politicas para promover la cobesion social (2009).
2 Estudio comparado del Impuesto sobre la Renta de los Paises Miembros del CLAT (1997).
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paises (Argentina, Chile, El Salvador, etc.). Ello sin duda, demuestra la potencia recau-
datoria de dicho tributo.

Analizando situaciones concretas de cada uno de los pafses nos encontramos que,
en el caso de Perd, los autores de la Guia sefialan que, en el Impuesto sobre la Renta,
el protagonismo de la recaudacion por Impuesto a la Renta por las personas juridicas
dobla la recaudacion obtenida por el impuesto en el caso de las personas fisicas, si bien,
ambas ceden ante el Impuesto General a las Ventas, que se ha consagrado como figura
central del sistema tributario peruano.

Veamos las cifras que representa la recaudacion en paises como Argentina, Brasil
o Ecuador en porcentaje del Producto Interior Bruto para cada figura impositiva asi
como para el conjunto de impuestos directos e indirectos:

CUADRO 4

Impuestos Impuestos

2013 IRP] IVA directos indirectos

Argentina  1,69% 6,99%  7,51% 10,80%
Brasil 2,39% 816%  7,8% 18,14%
Ecuador  3,5%  4.4% 4.4% 6,5%

Fuente: Datos obtenidos de las gufas-pafs. En %PIB

En el caso de Chile, los impuestos indirectos (incluyendo comercio exterior) supo-
nen un 10% del PIB mientras que los impuestos directos suponen un 7,7% de los cua-
les el impuesto a la renta de las personas juridicas o Impuesto de Primera Categoria alcanza
un 5% del PIB 2013.

Siendo ésta la regla general, en México o Panamd, la realidad es la contraria, remi-
tiéndonos, para su estudio mas detallado, a las correspondientes Guias-pais.
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SECCION SEGUNDA

SUMARIO: 1. ANALISIS DESCRIPTIVO DE LA NORMATIVA DEL IRP] EN LOS
PAISES DE LA REGION. 1.1. Critetios de vinculacién: Renta mundial y Renta terri-
torial. 1.2. Sujetos pasivos. Existencia de exenciones subjetivas al impuesto. 1.3. Ajustes
positivos y negativos al resultado contable para la determinacion de la base imponible.
1.4. Evolucién del tipo de gravamen en los diferentes sistemas tributarios de América
Latina. Coincidencia del tipo de gravamen nominal y efectivo. Deducciones. 1.5. Reten-
cio-nes.—2. SISTEMAS PARA EVITAR LA DOBLE IMPOSICION.—3. EXIS-
TENCIA DE REGIMENES ESPECIALES EN LA REGULACION DEL IMPUES-
TO—4. CONCLUSIONES.

1. ANALISIS DESCRIPTIVO DE LA NORMATIVA DEL IMPUESTO
SOBRE LA RENTA DE LAS PERSONAS JURIDICAS EN LOS
PAISES DE LA REGION

1.1. CRITERIOS DE VINCULACION. RENTA MUNDIAL Y RENTA
TERRITORIAL

En el IRPJ uno de los elementos esenciales es determinar, a nivel territorial, qué
rentas van a ser objeto de imposicién.

Este problema se ha resuelto por los distintos Estados acudiendo a distintos crite-
rios de vinculacion. Con caracter general, existen dos posibilidades:

— Tributacion por Renta Mundjal- 1. tributacioén por renta mundial implica que, una
sociedad tributard en su pafs de residencia por la totalidad de la renta que
obtenga. Esta forma de tributacién al impuesto se le denomina “global o sin-
tético”. Responde a la tributacién conforme al principio de residencia del pet-
ceptor o destino de la renta.

Asf es el caso de México, en cuyo articulo 1 apartado I de la Ley del Impuesto
sobre la Renta (ISR), publicada en el Diario Oficial el la Federacion el 11 de diciembre
de 2013, muestra la vinculacion por renta mundial para los residentes al sefialar que:

“Articulo 1. Las personas fisicas y las morales estan obligadas al pago del impuesto
sobre la renta en los siguientes casos:

I. Las residentes en México, respecto de todos sus ingresos, cualquiera que sea la
ubicacién de la fuente de riqueza de donde procedan.”

— Tributacion por Renta Territorial: En cambio, la vinculaciéon por renta territorial
supone que se tributara en el territorio en el que se obtenga la renta. Este modo
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de tributacién también recibe el nombre de impuesto cedular o analitico y
supone la tributacién en el Estado de la fuente o en el origen de la renta.

En el caso de Bolivia, en el Titulo III de la Ley 843, titulo dedicado al Impuesto
sobre las Utilidades de las Empresas, el articulo 42 regula el principio de la fuente, al
sefialar que:

“Articulo 42. En general y sin perjuicio de lo dispuesto en los articulos siguientes,
son utilidades de fuente boliviana aquellas que provienen de bienes situados, colocados
o utilizados econémicamente en la Republica; de la realizacion en el territorio nacional
de cualquier acto o actividad susceptible de producir utilidades; o de hechos ocurridos
dentro del limite de la misma, sin tener en cuenta la nacionalidad, domicilio o residencia
del titular o de las partes que intervengan en las operaciones, ni el lugar de celebracion
de los contratos.”

En el siguiente cuadro se recoge el listado de los pafses de América Latina que
optan por el sistema de tributacién por renta mundial y el listado de paises que lo hacen
por el sistema de tributacién por renta territorial:

CUADRO 5
Criterios de vinculacion

Renta Mundial Renta Territorial
Argentina Bolivia
Brasil Ecuador
Chile El Salvadot”
Colombia Guatemala
México Panama
Pera Paraguay
Nicaragua
Uruguay

“ En el caso de El Salvador hay tributacién por renta
mundial en el caso de la percepcién de rentas de capital
consistentes en intereses, premios u otras utilidades pro-
venientes de depésitos en instituciones financieras, titu-
los valor colocados en el extranjero y créditos otorgados
en el exterior (articulos 14-A, 16 y 27 de la Ley del
Impuesto sobre la Renta).

En otros sistemas tributarios ocurre la misma circunstancia para otros supues-
tos de renta.

En el caso de la tributacién por el sistema de renta mundial, es de destacar como
muchos paises combinan esta forma de tributacién para los residentes mientras que los
no residentes tributan por criterio de territorialidad, es decir, por la renta obtenida en
esos territorios. Por tanto lo que realmente se aplica es una combinacién de ambos cri-
terios o el denominado sistema mixto.
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Veamos a continuacién algunos ejemplos:

En primer lugar, se transcribe el articulo 3 del Decreto Ley 824 de Chile en el que
se recoge la combinacién de ambos al sefialar que:

“Articulo 3. Salvo disposicion en contrario de la presente ley, toda persona domici-
liada o residente en Chile, pagara impuestos sobre sus rentas de cualquier origen, sea
que la fuente de entradas esté situada dentro del pafs o fuera de €él, y las personas no
residentes en Chile estaran sujetas a impuesto sobre sus rentas cuya fuente esté dentro

del pafs.”

Lo mismo sucede en el caso de México en cuyo articulo 1 de la Ley del Impuesto,
el apartado I anteriormente citado, se acompafia de dos apartados mas para vincular
por renta territorial a los no residentes. A continuacién se transcribe el literal del arti-
culo para su estudio:

“Articulo 1. Las personas fisicas y las morales estan obligadas al pago del impuesto
sobre la renta en los siguientes casos:

I. Las residentes en México, respecto de todos sus ingresos, cualquiera que sea la
ubicaciéon de la fuente de riqueza de donde procedan.

II. Los residentes en el extranjero que tengan un establecimiento permanente en el
pais, respecto de los ingresos atribuibles a dicho establecimiento permanente.

III. Los residentes en el extranjero, respecto de los ingresos procedentes de fuentes
de riqueza situadas en territotio nacional, cuando no tengan un establecimiento perma-
nente en el pafs, o cuando teniéndolo, dichos ingresos no sean atribuibles a éste.”

1.2. SUJETOS PASIVOS. EXISTENCIA DE EXENCIONES SUBJETIVAS AL
IMPUESTO

Se procede en el presente epigrafe al estudio del ambito subjetivo del impuesto: la
figura de los sujetos pasivos asi como a la regulaciéon o no, de exenciones subjetivas al
Impuesto.

En el estudio de esta figura en los distintos sistemas tributarios de América Latina,
nos encontramos con la caracteristica particular de que, al ser normalmente un impues-
to global sobre la renta, se incluya a las personas fisicas —o personas naturales— entre
los sujetos pasivos del impuesto, tal y como ha quedado reflejado en la transcripcion
del articulo 1 de la Ley del Impuesto sobre la Renta mexicano en el apartado antetior
o en el articulo 4 de la Ley Organica de Régimen Tributario Interno de Ecuador, que
sefiala que:

“Articulo 4. Son sujetos pasivos del impuesto a la renta las personas naturales, las
sucesiones indivisas y las sociedades, nacionales o extranjeras, domiciliadas o no en el
pais, que obtengan ingresos gravados de conformidad con las disposiciones de esta Ley.
Los sujetos pasivos obligados a llevar contabilidad, pagaran el impuesto a la renta en
base de los resultados que arroje la misma.”

No obstante lo anterior, en el presente epigrafe nos centraremos en la parte con-
cerniente a las personas juridicas, también denominadas frecuentemente en América
Latina, personas morales.
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Cada régimen tributario incluye una enumeracion de qué se entiende por personas
morales o juridicas.

El ejemplo de México es ilustrativo, al sefialar en el articulado de la ley del impuesto
qué entidades estan incluidas dentro del concepto “persona moral” a los efectos del
impuesto:

“Articulo 7. Por persona moral se entienden comprendidas, entre otras, las socie-
dades mercantiles, los organismos descentralizados que realicen preponderantemente
actividades empresariales, las instituciones de crédito, las sociedades y asociaciones civi-
les y la asociacion en participacion cuando a través de ella se realicen actividades empre-
sariales en México.”

Respecto a otros sistemas tributarios, en el caso de Bolivia, se enumeran qué enti-
dades son sujetos pasivos del impuesto en el articulo 37 de la Ley N.° 843 estableciendo
que son sujetos pasivos de este impuesto:

“Las Empresas publicas y privadas, sociedades an6nimas, sociedades an6nimas mix-
tas, sociedades en comandita por acciones y en comandita simples, sociedades coope-
rativas, sociedades de responsabilidad limitada, sociedades colectivas, sociedades de
hecho o irregulares, empresas sujetas a reglamentacion, sucursales, agencias o estable-
cimientos permanentes de empresas constituidas o domiciliadas en el exterior y en cual-
quier tipo de empresas.”

Exenciones subjetivas

Esta figura determina que, siendo una entidad sujeto pasivo del impuesto, esté
exenta del pago del mismo de manera total o, en su caso, parcial. Las exenciones sub-
jetivas siempre han sido objeto de controversia y responden, con caracter general, a cri-
terios politicos o sociales que permiten que determinados sujetos no contribuyan al
pago del Impuesto. A pesar de su caricter controvertido son habituales en todos los
sistemas tributarios.

Asi, el articulo 32 de la Ley de Concertacién Tributaria nicaragiiense, que especifica
como exenciones subjetivas del impuesto a la renta de actividades econémicas a los
siguientes sujetos:

“Se encuentran exentos del pago del IR de actividades econémicas, sin perjuicio de
las condiciones para sujetos exentos reguladas en el articulo 33 de la presente Ley, los
sujetos siguientes:

1. Las Universidades y los Centros de Educacion Técnica Superior, de conformi-
dad con el articulo 125 de la Constitucién Politica de la Reptblica de Nicaragua, asi
como los centros de educacién técnica vocacional,

2. los Poderes de Estado, ministerios, municipalidades, consejos y gobiernos regio-
nales y autbnomos, entes autonomos y descentralizados y demas organismos estatales, en
cuanto a sus rentas provenientes de sus actividades de autoridad o de derecho publico;

3. las iglesias, denominaciones, confesiones y fundaciones religiosas que tengan
personalidad juridica, en cuanto a sus rentas provenientes de actividades y bienes des-
tinadas exclusivamente a fines religiosos;

4. las instituciones artisticas, cientificas, educativas y culturales, sindicatos de traba-
jadores, partidos politicos, Cruz Roja Nicaragiiense, Cuerpos de Bomberos, institucio-
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nes de beneficencia y de asistencia social, comunidades indigenas, asociaciones civiles
sin fines de lucro, fundaciones, federaciones y confederaciones, que tengan personali-
dad juridica;

5. las sociedades cooperativas legalmente constituidas que obtengan rentas brutas
anuales menores o iguales a cuarenta millones de cérdobas (C$ 40.000.000,00), y

6. las representaciones diplomaticas, siempre que exista reciprocidad, asi como las
misiones y organismos internacionales.”

Si bien cada sistema tributario presenta un listado concreto de sujetos pasivos, el
anterior puede considerarse un listado aproximado de casos que, en mayor o menor
medida, se reproducen en los demas sistemas tributarios de América Latina.

Ademas, tal y como se ha sefialado, junto a las exenciones totales también caben
las exenciones parciales, lo que determinaria que algunas de las rentas del sujeto pasivo
si tributaran por el impuesto sobre la renta de las personas juridicas.

Un supuesto habitual es el de las entidades sin animo de lucro, en donde gran parte
de los regimenes contemplan la exencion de las rentas relacionadas con su objeto
social y la tributacién de aquellas rentas que se deriven de actividades mercantiles aje-
nas a dicho objeto. En efecto, se trata de proteger el fin social de la entidad sin 4nimo
de lucro pero gravando sus actividades ajenas a tal fin para no distorsionar la compe-
tencia. Tal es el caso del régimen mexicano o del régimen nicaragiiense, al especificarse,
entre una de las condiciones impuestas por el articulo 33 de la Ley de Concertacion
Tributaria, que:

“Articulo 33.2. Cuando los sujetos exentos realicen habitualmente actividades eco-
ndémicas lucrativas con terceros en el mercado de bienes y servicios, la renta provenien-
te de tales actividades no estard exenta del pago de este impuesto.”

1.3. AJUSTES POSITIVOS Y NEGATIVOS AL RESULTADO CONTABLE
PARA LA DETERMINACION DE LA BASE IMPONIBLE

Un aspecto esencial en el estudio del IRPJ es la intima relaciéon que la base impo-
nible suele guardar con el resultado contable y el distinto tratamiento que se les con-
fiere a determinados ingresos y gastos en funciéon de que se esté empleando la optica
contable o fiscal.

Ello se hace presente por tanto en la propia mecanica liquidatoria del impuesto, ya
que la base imponible o utilidad gravable del impuesto partirda normalmente del resul-
tado contable al que se realizardn una setie de ajustes positivos y/o negativos conforme
a los supuestos que cada normativa tributaria contemple.

En el caso de Nicaragua, el articulo 160 del Cédigo Tributario (en adelante, CT)
seflala que:

“La determinacién de la obligacién tributaria por la Administracién Tributaria se
realizara aplicando los siguientes sistemas:

1. Sobre base cierta, con apoyo en los elementos que permitan conocer en forma
directa el hecho generador del tributo, tales como libros y demas registros contables, la
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documentacién soporte de las operaciones efectuadas y las documentaciones e infor-
mes obtenidas a través de las demds fuentes permitidas por la ley.

2. ()"

Al articulo 160 del CT remite el articulo 35 de la Ley 822, relativo a la determina-
cion de la Base Imponible.

Tomando como ejemplo el sistema de obtencion de la base imponible del impues-
to en Argentina, se determina que:

— Silos contribuyentes practican balances comerciales: Al resultado neto del ejer-
cicio comercial sumar los montos computados en la contabilidad cuya deduccién
no admite la ley (véase el impuesto a las ganancias), se le restard las ganancias no
alcanzadas por el impuesto y para las sociedades de hecho se repartira el resul-
tado impositivo en funcién a la participacién que le corresponda a cada uno.

— Cuando no llevan balances comerciales: Al total de ventas y/o ingresos se le
detraeran el costo de Ventas (Existencias Iniciales + Compras— Existencias Fina-
les), los gastos necesarios para obtener, mantener y conservar la fuente gravada
y las deducciones generales y especiales admitidas por la ley de ganancias.

Igualmente, los autores de la guia-pais de Bolivia ejemplifican la mecanica liquida-
toria del impuesto conforme al siguiente esquema:

LIQUIDACION IRP] EN BOLIVIA
Estado de Resultados

Ingresos Operativos

Menos Costo de Ventas

Utilidad/ Pérdida Bruta
Menos Gastos Operativos

Gastos de administracion

Gastos de comercializacion

Gastos financieros
Ulitilidad/ Pérdida Operativa

Mis/Menos Otros ingresos/gastos

Utilidad/ Pérdida Contable

Mais: Gastos
no deducibles

» Utilidad imponible

A

Menos: Ingresos *25%
no grabados
Impuesto determinado
Mas/Menos:
Importe a pagar e — Pérdidas gestiones
anteriores

— Pagos a cuenta

104



LOS SISTEMAS TRIBUTARIOS EN AMERICA LATINA

Los ajustes fiscales al resultado contable dependeran de cada sistema tributario.

Ajustes positivos—A la hora de entender cudl es la causa por la que proceden ajustes
positivos al resultado contable, hay que partir de la regla general de entender que todo
gasto contable lo sera también fiscal siempre y cuando sea un gasto necesario, justifi-
cado y vinculado a la actividad.

A sensu contrario, seran gastos no deducibles los que no cumplan los requisitos ante-
riores o esté excluida su deducibilidad por razones de politica tributaria, constituyendo
ajustes positivos a la base imponible. También se deberan adicionar aquellos gastos
directamente relacionados con la generacion de rentas exentas, asi como cualesquiera
otros ajustes que prevea el sistema tributario, sin obviar los ajustes de precios de trans-
ferencia, si bien, respecto a estos ultimos, nos remitimos al capitulo dedicado expresa-
mente a la Fiscalidad Internacional.

Veamos algunos ejemplos.

En el caso de Paraguay, el listado de gastos no deducibles incluye los intereses por
concepto de capitales, préstamos pagados a personas que no son contribuyentes del
impuesto, sanciones por infracciones fiscales, utilidades del ejercicio destinadas al
incremento de capital y reservas, amortizacién del valor de llave, gastos personales o
retiro de dinero del duefio, socio o accionistas, gastos directos para la obtencion de ren-
tas no gravadas o exentas, el IVA excepto cuando directa o indirectamente afecte a
exportaciones.

En el caso de Nicaragua se establece la regla de la proporcionalidad en el caso de
que determinados gastos estén vinculados a ingresos exentos y no exentos. Asf se indi-
ca al sefialarse que:

“Articulo 41.1. Si el contribuyente realiza gastos que sirven a la vez para generar
rentas gravadas, que dan derecho a la deduccién y rentas no gravadas o exentas o que
estén sujetas a retenciones definitivas de rentas de actividades econémicas que no dan
ese derecho, solamente podra deducirse de su renta gravable la proporcién de sus cos-
tos y gastos totales equivalentes al porcentaje que resulte de dividir su renta gravable
sobre su renta total; salvo que se pueda identificar los costos y gastos atribuibles a las
rentas gravadas y no gravadas, siempre y cuando se lleven separadamente los registros
contables respectivos.”

Ajustes negativos—ILa normativa tributaria puede prever que, al resultado contable
se le minoren determinadas rentas o gastos superiores a los que aparecen reflejados a
nivel contable.

Con caracter general, los ajustes negativos vendran constituidos, ademas de por las
rentas exentas del impuesto (exenciones objetivas), cualesquiera otros ajustes previstos
en la normativa tributaria, como pudieran ser los casos de amortizaciones aceleradas,
deducciones de gastos incrementados a nivel fiscal que no se correspondan con los
gastos a nivel contable.

En el caso de Uruguay se contemplan como ajustes negativos los que aparecen en
el articulo 23 de la Ley 18.083 al sefalar que:
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“Los gastos que se mencionan a continuacion, serain computables por una vez y
media su monto real, de acuerdo a las condiciones que fije la reglamentacion.”

Entre ellos, el listado de gastos deducibles fiscalmente por 1,5 veces el valor real de
los mismos, contempla, los gastos de capacitacion de personal en areas prioritarias, los
considerados por el Poder Ejecutivo para mejorar las condiciones de trabajo, los gastos
para financiar proyectos de investigacioén y desarrollo tecnolégico, los honorarios a téc-
nicos en dreas prioritarias, gastos en certificacién de normas de calidad, gastos en ensa-
yos de laboratorios, gastos por compra de semillas etiquetadas, gastos por
incorporacién de material genético animal, gastos incurridos en concepto de servicios
de software prestados por quienes tributen efectivamente en el IRAE y gastos para la
promocién de empleo en los términos descritos en el citado articulo 23.

Finalmente y en cuanto al principio a seguir para la imputacion de ingresos y gas-
tos, en cada sistema tributario se optara por el principio del devengo o por el principio
de caja.

El sistema del devengo es el contemplado en Guatemala en el articulo 52 de la Ley
de Actualizacién Tributatia (Decreto n® 10-2012) para los obligados a llevar contabili-
dad, al sefialarse que:

“Articulo 52. Los contribuyentes que estén obligados a llevar contabilidad comple-
ta de acuerdo con el Codigo de Comercio y este libro, deben atribuir los resultados que
obtengan en cada perfodo de liquidacién, de acuerdo con el sistema contable de lo
devengado, tanto para los ingresos como para los costos y gastos, excepto en los casos
especiales autorizados por la Administracion Tributaria. Los otros contribuyentes pue-
den optar entre el sistema contable mencionado o el de lo percibido, pero una vez selec-
cionado uno de ellos, solamente puede ser cambiado con autorizacion expresa y previa
de la Administracion Tributaria.

Se entiende por sistema contable de lo devengado, el sistema contable consistente
en registrar los ingresos o los costos y gastos en el momento en que nacen como dere-
chos u obligaciones y no cuando se hacen efectivos.”

1.4. EVOLUCION DEL TIPO DE GRAVAMEN EN LOS DIFERENTES
SISTEMAS TRIBUTARIOS DE AMERICA LATINA.
COINCIDENCIA DEL TIPO DE GRAVAMEN NOMINAL 'Y
EFECTIVO. DEDUCCIONES

En el estudio de los tipos de gravamen existentes en los distintos sistemas tributa-
rios de América Latina, es de destacar en primer lugar, la preponderancia de los tipos
de gravamen de caracter proporcional frente a los de caracter progresivo (que son los
que vatfan en funcién de segmentos de base).

El tipo proporcional se fija en paises como Uruguay en un tipo de gravamen del
25% en el Impuesto sobre la Renta de Actividades Econdmicas; mientras que otros
paises como México optan por un tipo de gravamen general mas elevado del 30%, sin
perjuicio de la regulacion de otros tipos mas reducidos para los contribuyentes que se
dediquen a determinadas actividades como son las actividades agricolas, ganaderas,
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pesqueras y silvicolas que se gravan al 21%. En sentido analogo, Colombia, fija un tipo
general del 25% y un tipo reducido del 20% para las entidades sin animo de lucro.

Tendencia a la reduccion de tipos

En la actualidad, es necesario resaltar la tendencia global a la reduccién de tipos en
el impuesto sobre la renta de las personas juridicas.

Asi se explica desde la OCDE?, al sefialar que la reduccién de tipos comenz6 a lle-
varse a cabo en los afios ochenta en Reino Unido y Estados Unidos. No obstante, al
articularse junto a una ampliacion de la base imponible del impuesto la recaudacion no
se resintié tanto como si solo hubiera operado la primera.

El promedio de bajada de los tipos nominales que indica la OCDE es de 7,2%
entre el afio 2000 y el afio 2011. Dicha bajada de tipos también ha tenido lugar, por
cjemplo, en Espafia, en la que con la entrada en vigor de la Ley 27/2014 se ha produ-
cido una reduccién del tipo de gravamen general del impuesto (del 30% al 25%). El
objetivo de la misma es, tal y como se indica en la Exposiciéon de Motivos de la Ley,
incidir en la competitividad de la economia espafiola y la potenciaciéon de la internacio-
nalizacién de las empresas.

Veamos como se ha comportado esta tendencia en los paises de América Latina.
Tomemos como ejemplo el caso de Guatemala, donde se ha llevado a cabo una reduc-
cion gradual de tipos del denominado “Impuesto sobre la Renta para el Régimen Sobre
las Utilidades de Actividades Lucrativas”. IL.a bajada ha sido a razén del 3% en cada
periodo, desde el 31% en 2013 hasta el 25% en 2015. Ese tipo tnico se combina con
un tipo progresivo (del 5% al 7%) en el caso del Régimen Opcional Simplificado sobre
Ingresos de Actividades Lucrativas y alternativo (5% o 10%) en el caso de rentas y
ganancias del capital. Segin se indica en las fichas elaboradas por los expertos, es el
impuesto que mas ingresos genera.

Otro ejemplo lo constituye Pert, con la siguiente evolucion de tipos de gravamen:

CUADRO 6
Tipos de gravamen. Peru

Periodos Tipo
1987-1990 35%
1991-2001 30%
2002-2003 27%
2004-2014 30%

2015 28%

No obstante y pese a lo anterior, Chile constituye una de las excepciones, al incre-
mentar los tipos del Impuesto de Primera Categoria conforme al siguiente cuadro:

> OCDE (2013): Lucha contra la erosién de bases y traslado de beneficios.
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CUADRO 7
Impuesto de Primera Categoria de Chile. Tipos

~ . . . . Tasas de Primera
Afos comerciales en que se aplica la tasa de Primera Categoria

Categoria
2011 hasta 2013 20%
2014 21%
2015 22,5%
2016 24%
2017 y siguientes Contribuyentes del articulo 14, letra A) LIR 25%
2017 Contribuyentes sujetos al articulo 14, letra B) LIR 25,5%
2018 y siguientes Contribuyentes sujetos al articulo 14, letra B) LIR 27%

Abordada la cuestién anterior, un tema importante que subyace es si el tipo de gra-
vamen nominal coincide con el efectivo.

El tipo impositivo nominal del impuesto es el tipo legal, es decir, el que figura en
la legislacion tributaria de un pais y se aplica a las rentas imponibles de una sociedad
para determinar cual es la carga tributaria del contribuyente.

Sin embargo, la deuda por el impuesto depende finalmente del elenco de exenciones,
bonificaciones o deducciones, por lo que el tipo nominal puede no constituir un indica-
dor fiable de la carga tributaria efectiva que soportan los beneficios de las empresas.

Por ello, un indicador mas preciso es el tipo de gravamen efectivo que mide la rela-
cion existente entre el impuesto sobre la renta de las personas juridicas finalmente
pagado y los beneficios de la empresa antes de impuestos y durante un periodo de
tiempo determinado.

La no coincidencia de los tipos nominal y efectivo puede responder a la existencia
de deducciones en la regulacién del impuesto. Normalmente, las deducciones respon-
den a cuestiones de politica tributaria, a los efectos de beneficiar las inversiones en
determinadas actividades (investigacion y desarrollo; productos cinematograficos, etc.),
a la promocién del empleo o incluso para potenciar, a través de incentivos fiscales, la
inversion o localizacion de empresas en determinadas zonas del territorio de un pais.

Como ejemplo de deducciones, veamos el caso de Brasil, que prevé las siguientes
deducciones del 4% del impuesto calculado en base a lo siguiente:

— Gastos realizados en actividades de desarrollo tecnoldgico por las personas
juridicas titulares del Programa de Desarrollo Tecnolégico Industrial -PDTI-
o del Programa de Desarrollo Tecnolégico Agropecuario —PDTA~ concedidos
por el Ministerio de la Ciencia y Tecnologia (MCT). (Decreto n.” 949 de 5 de
octubre de 1993).

— Inversiones en la produccion de obras audiovisuales cinematograficas brasile-
fias de produccion independiente y en proyectos especificos en el area audio-
visual, cinematografica, distribucion e infraestructura técnica, presentados por

108



LOS SISTEMAS TRIBUTARIOS EN AMERICA LATINA

empresa brasilefia, mediante la adquisicion de cuotas representativas de los
derechos de comercializacion, caracterizadas por Certificados de Inversiones.
(Articulo 5 del Decreto 6.304 de 12 de diciembre de 2007.)

Respecto a la regulacion de otros beneficios fiscales, en determinados sistemas tri-
butarios en vez de optar por las deducciones, se regulan, por ejemplo, periodos de
exencién que responden a distintos motivos (localizacion de industrias, inicio de acti-
vidad, etc.) que no afectan per se al tipo efectivo, como es el caso del sistema panamefio
con las compafias establecidas en la Ciudad del Saber (Decreto Ley 6 de 1998) o el
boliviano respecto a las inversiones en la Ciudad de El Alto. Asf ocurre en el caso de
la Ley 2.685 de 13/05/2004 que establece en el Titulo IT un régimen de incentivos para
la ciudad boliviana de El Alto sefialando, en su articulo 7 que:

“Toda nueva industria que se establezca en la ciudad de El Alto quedara liberada del
pago del impuesto a las utilidades por un periodo de 10 afios computables desde el dia
que se empiece a producir. Serdn beneficiadas también con esta liberacion las amplia-
ciones de las industrias en actual existencia.”

En definitiva, el tipo de gravamen efectivo es el indicador que ofrece una mayor
fiabilidad a la hora de comparar los tipos en los distintos sistemas tributarios; si bien
tener un tipo efectivo bajo puede ser consecuencia exclusivamente de pertenecer a un
sector beneficiado fiscalmente por un determinado sistema tributatio o, incluso, a una
cuestion tan sencilla como la aplicaciéon de un mecanismo de amortizacion acelerada.

1.5. RETENCIONES

La obligacién de retener y de realizar anticipos a cuenta apatece con caracter gene-
ral en la regulacion del IRPJ en los distintos pafses de América Latina.

Las retenciones se aplican sobre un elenco de rentas determinado por la ley tribu-
taria correspondiente, (véase en el caso de Argentina a las rentas obtenidas por la venta
de bienes de cambio, alquileres, intereses, honorarios, etc.), o igualmente en el caso de
Ecuador, en el que se prevé un abanico de tipos de retenciéon que va desde el 0% hasta
el 35% en funcién del tipo de pago satistecho.

En el caso de los anticipos, se calculan sobre las estimaciones de renta del ejercicio,
basandose en lo acontecido en el ejercicio anterior. En el caso de Uruguay, el articulo
31 del Codigo Tributario determina que

“Para los tributos de cardcter peridédico o permanente que se liquiden por declara-
ciones juradas, la cuantia del anticipo se fijara teniendo en cuenta entre otros indices las
estimaciones del contribuyente o el importe del tributo correspondiente al periodo pre-
cedente, salvo que el obligado pruebe que la situacién se ha modificado.”

Segun el articulo 91 de la Ley 18.083:

“Quedaran eximidas de dichos pagos a cuenta aquellas empresas que justifiquen, a jui-
cio de la administracion, la inexistencia de utilidades fiscales previstas al fin del ejercicio.”

Respecto a la forma de su calculo, es variada, si bien continuando con el caso de
Uruguay se calcula en el régimen general del IRAE aplicando sobre los ingresos men-
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suales el coeficiente que resulte de dividir el IRAE del ejercicio anterior frente a los
ingresos gravados del ejercicio anterior; en el caso de Pert la regla viene determinada
en el articulo 85 a) de la Ley, determinandose en base a la mayor de las siguientes:

a) La cuota que resulte de aplicar a los ingresos netos obtenidos en el mes el coefi-
ciente resultante de dividir el monto del impuesto calculado correspondiente al
ejercicio gravable anterior entre el total de los ingresos netos del mismo ejercicio.
En el caso de los pagos a cuenta de los meses de enero y febrero se utilizara el coe-
ficiente determinado sobre la base del impuesto calculado e ingresos netos cortes-
pondientes al ejercicio precedente al anterior. De no existir impuesto calculado en
el ejercicio anterior o, en su caso, en el ejercicio precedente anterior, los contribu-
yentes abonaran como pago a cuenta el 1.5% de sus ingresos netos mensuales.

b) La cuota que resulte de aplicar el uno coma cinco por ciento (1,5%) a los ingre-
sos netos obtenidos en el mismo mes.

2. SISTEMAS PARA EVITAR LA DOBLE IMPOSICION

En el presente apartado se estudiara uno de los problemas que debe atajar todo sis-
tema tributario como es evitar la doble imposicion, tanto a nivel interno como a nivel
internacional. Este problema acaece cuando, como consecuencia de aplicar los princi-
pios de residencia y de territorialidad o de fuente, dos Estados someten a tributacion
una renta obtenida en un Estado distinto al de su residencia, por una entidad residente
en el otro Estado. Todo ello y sin perjuicio de evitar que esta correccion finalice con
supuestos de una doble no imposicion no querida por los sistemas tributarios.

En el estudio de la doble imposicién, se pueden diferenciar dos situaciones, la
doble imposicién econémica y la juridica.

La “doble imposicién econémica”, supone que una misma renta sea gravada en dos
contribuyentes diferentes, y es la que se da, frecuentemente, en el caso de los dividendos
y rentas derivadas de la transmisién de valores representativos de capital de entidades.

Ejemplo: La “doble imposicién econdémica” aparece en sistemas como el de Para-
guay, al sefalarse por los autores de la ficha que:

“Existe una doble tributacion econémica al aplicar la tasa del 5% sobre dividendos
distribuidos, atendiendo a que se realiza con posterioridad a la liquidacion del impuesto.
Igualmente existe, cuando se grava con IRPF el 50% de los dividendos percibidos por
los socios accionistas, puesto que estos ya habfan abonado la tasa del 5% adicional del

IRACIS.”

La “doble imposicion juridica” supone que una misma persona tribute por la
misma renta en su pafs de residencia y en el pais de la fuente.

Los mecanismos unilaterales tradicionales para corregir la doble imposicién son:
a) Método de exencidn, ya sea integral o con progresividad.

b) Método de imputacion integral u ordinaria.
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Veamos a continuaciéon cémo se aplica en algunos paises de América Latina:

Asi, en el caso de Ecuador se opta por la exencién integral para corregir la doble
imposicién internacional al sefialar en el articulo 49 de la Ley Organica de Régimen Tri-
butario Interno que:

“Toda persona natural o sociedad residente en Ecuador que obtenga rentas en el
exterior, que han sido sometidas a imposicién en otro Estado, se excluiran de la base
imponible en Ecuador y en consecuencia no estaran sometidas a imposicion. En el caso
de rentas provenientes de paraisos fiscales, no aplica la exencion y las rentas formaran
parte de la renta global del contribuyente.”

En el caso de El Salvador, se sefiala en la gufa-pais que, para eliminar la doble
imposicion internacional se utilizan el método de imputacion del impuesto pagado en
el exterior, para las rentas provenientes de depésitos y titulos valores colocados en el
extranjero (articulos 27 y 14A LISR); en el caso de las rentas por créditos otorgados en
el exterior se utiliza el método de exencién (articulo 16 Inc. Final de la LISR).

Sin embargo, las situaciones de doble imposicion se corrigen, ademas de a través
de normativa interna (mecanismo unilateral), fundamentalmente a través de los Con-
venios para evitar la doble imposicién (mecanismo bilateral) o incluso por acuerdos
entre distintos Estados (mecanismo multilateral).

Del analisis del caso de Pertd, encontramos los tres mecanismos de correccion. Asi,
como mecanismo unilateral el articulo 88 ¢) de la Ley del Impuesto sobre la Renta esta-
blece un crédito por “los impuestos a la renta abonados en el exterior por las rentas de
fuente extranjera gravadas por esta Ley, siempre que no excedan del importe que resul-
te de aplicar la tasa media del contribuyente a las rentas obtenidas en el extranjero, ni
el impuesto efectivamente pagado en el exterior. (...)”.

En cuanto a mecanismos bilaterales, Peru tiene Convenios con los siguientes paises
(Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas):

— Convenio con Chile, aplicable desde el primero de enero de 2004.

— Convenio con Canada, aplicable desde el primero de enero de 2004.

— Convenio con Brasil, aplicable desde el primero de enero de 2010.

— Convenio con los Estados Unidos Mexicanos, aplicable desde 1 de enero de 2015.
— Convenio con la Republica de Corea, aplicable desde 1 de enero de 2015.

— Convenio con la Confederacién Suiza, aplicable desde el primero de enero de
2015.

— Convenio con la Republica de Portugal, aplicable desde el primero de enero de
2015.

Y finalmente, cuenta con el denominado “Convenio con la Comunidad Andina”,
aplicable desde el primero de enero de 2005, mecanismo multilateral para evitar la
doble imposicion y prevenir la evasion fiscal en los Impuestos sobre la Renta y el Patri-
monio entre los paises de la Comunidad Andina.

111



IMPUESTO SOBRE LA RENTA DE LAS PERSONAS JURiDICAS

Como conclusién al presente apartado, y no pudiendo obviar que la economia es
cada vez mas globalizada y dicha globalizacion marca las relaciones de los contribuyen-
tes, es necesario que esta realidad econémica se plasme en la regulacion del IRPJ con
determinadas clausulas que proyecten sus efectos a nivel internacional. Entre estas
medidas, ademas de las anteriores tendentes a evitar la doble imposicion, aparecen las
que persiguen evitar la erosion de la base imponible y el traslado de beneficios, desta-
cando las:

— Reglas de subcapitalizacion y limitacion general en la deduccién de intereses
financieros.

— Los precios de transferencia.
— La transparencia fiscal internacional.

La inclusién de las mismas en los sistemas tributarios latinoamericanos ha sido dis-
pat, y, si bien nos remitimos al capitulo relativo a la Fiscalidad Internacional para su
estudio mas pormenorizado.

3. EXISTENCIA DE REGIMENES ESPECIALES EN LA
REGULACION DEL IMPUESTO

La presencia de regimenes especiales en la regulacion del impuesto es una cuestion
que viene marcada por la realidad econémica de cada uno de los distintos paises, impli-
cando una modulacion generalmente mas favorable del sistema tributario hacia secto-
res econémicos por razones de oportunidad o por las singularidades que algunos de
ellos presentan.

Las causas que las motivan pueden responder a la especificidad de los contribuyen-
tes afectados o la naturaleza de los hechos, actos u operaciones y puede traducirse en
tipos impositivos reducidos o mayores beneficios fiscales en forma de supuestos adi-
cionales de exencién de rentas o de deducciones.

La existencia de estos regimenes especiales es frecuente en casi la totalidad de los
sistemas tributarios analizados, situacion que, si bien responde a singularidades de los
contribuyentes o hechos afectados, contribuye a dificultar la simplicidad del impuesto
y, por ende, a hacer mds compleja la correcta aplicacién del mismo.

Del anilisis de los regimenes especiales en la tributacion sobre la renta de las per-
sonas juridicas en América Latina, destaca, por su importancia econémica, la existencia
de un régimen especial para el sector primario, ya aparezca:

1. En la propia regulacién del impuesto (régimen de actividades agricolas, ganade-
ras, silvicolas y pesqueras de México en el que operan exenciones tanto para la
persona fisica como para la persona juridica; impuesto a la renta Gnico para las
actividades del sector bananero en Ecuador, con un tipo del 2% del valor de fac-
turacion conforme a las reglas del articulo 27 de la Ley Organica de Régimen
Tributario Interno).
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2. O en otros cuerpos legislativos (véase en Perd, la Ley de promocion del Sector
Agrario, que prevé la aplicaciéon de una alicuota del 15% a las personas naturales
o juridicas que realicen actividades de cultivo o crianza, con excepcion de la
industria forestal o la Ley de Promocion de Acuicultura, que también recoge un
tipo reducido del 15% a las personas naturales o juridicas que realicen el cultivo
de especies hidrobioldgicas y su posterior procesamiento.)

Otro ejemplo frecuente de régimen especial es el que algunos estados reservan para
las entidades sin animo de lucro. Asi, en Colombia se aplica un régimen especial para
estas entidades, que supone, con caracter general, un tipo de gravamen reducido del
20% con determinadas particularidades. Este régimen contrasta con el supuesto de la
mayor parte de los paises de América Latina, en los que las entidades sin animo de
lucro estan exentas del impuesto.

4. CONCLUSIONES

Del anilisis del Impuesto sobre la Renta de las Personas Juridicas en los distintos
sistemas tributarios de América Latina y del estudio realizado a lo largo de este capitulo
puede concluirse que se trata de una figura impositiva compleja, que se adecua, a través
de regimenes especiales, a las particularidades de los distintos sectores econémicos, y,
que de la existencia de deducciones y exenciones se deduce la menor relevancia del
mismo en la recaudacion tributaria, cediendo protagonismo normalmente ante el
Impuesto sobre el Valor Afiadido o Agregado o, en algunos paises, también ante el
Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas.

Ademas, se trata de un impuesto que en situaciones de crisis econémica, pierde
potencial recaudatorio al recaer sobre los beneficios o utilidades de las empresas.

Ante lo anterior, las mejoras en el disefio de esta figura impositiva pasarfan por la
simplificacién del impuesto, a través de la reducciéon o eliminacién de los regimenes
especiales, la minoracion de las deducciones, lo que supondria acercar el tipo nominal
y efectivo asi como por el fortalecimiento del impuesto a nivel internacional en aras a
evitar la doble imposicién (igualmente la doble no imposicién no querida) y otras
medidas perjudiciales derivadas de la internalizaciéon de la economia como la erosion
de bases y el traslado de beneficios.

Todas estas actuaciones en aras a limar las debilidades de una figura impositiva
imprescindible dentro de los sistemas tributarios.
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SECCION PRIMERA

SUMARIO: 1. INTRODUCCION.—2. CARACTERISTICAS DEL CUMPLIMIEN-
TO TRIBUTARIO EN EL IVA. 2.1. Enfoques del IVA. 2.2. Incidencia econémica y
juridica. 2.3. Exenciones y liberaciones en el IVA. 2.4 Determinaciéon de la Base.
2.5. Devengo del Impuesto 2.6. Cambio de sujeto, reversion o retencion del TVA.
2.7. Derecho a crédito fiscal. 2.8. Regimenes de IVA exportador y de importaciones.
2.9. Promocion de la inversion y el ahorro a través del IVA. 2.10. Ventajas del IVA en
el Presupuesto Nacional. 2.11. Brechas de cumplimiento tributario.

1. INTRODUCCION

El primer pafs en introducir un sistema integral de Impuesto al Valor Agregado
(IVA) fue Francia en 1954'. A la fecha, son mas de 150 paises los que tienen un sistema
impositivo similar. Lo anterior denota que el sistema de IVA es utilizado tanto por pai-
ses desarrollados, como por naciones emergentes y en desarrollo, lo que se deberfa y
demostraria, entre otras cosas, su simplicidad y potencia recaudadora.

En todos los casos, el IVA representa una parte importante del ingreso tributario.
A la fecha, dentro de los pafses mas conocidos, solamente Estados Unidos y Australia
no utilizan un sistema de valor agregado, pero si aplican un impuesto estatal a las ventas
o los servicios con tasas diferenciadas por territorio.

La potestad impositiva sobre el consumo hoy tiene un caracter permanente en el
tiempo y toma forma mediante impuestos generales o especificos, considerando una
aplicacion monofasica, plurifasica o sobre el valor agregado, usualmente, bajo el prin-
cipio de autodeterminacién del tributo. En este contexto, sin duda, el IVA ha sido el
impuesto mas dinamico en la era moderna fiscal.

También es conocido el hecho de que los impuestos al consumo, incluido el IVA,
representan una fracciéon de vital importancia en el ingreso tributario de los paises,
especialmente, de la Region latina, en que alcanzan a algo mas del 50% de la recauda-
ci6én total y, por consiguiente, para el desarrollo econémico y social de los mismos, por
lo que su consideracion y gestion resultan claves para la Administracion Tributaria (AT).

Se suma a ello que tales impuestos, particularmente el IVA, han ido tomando rele-
vancia en el resto del orbe, debido al incesante aumento del comercio internacional de
bienes y servicios en la economia, lo que también ha ido haciendo evidente problemas
de doble imposicion e, incluso, de doble no imposicion.

! Aunque se indica que fue Alemania quien, a nivel de los Estados, introdujo un IVA después de la Pri-
mera Guerra Mundial. Antes de ello se aplicaban impuestos a los ingtresos tipo cascada.
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Por otra parte, en los casos del IVA, los elementos que dan lugar al hecho imponi-
ble, difieren de un territorio a otro. Por ejemplo, la simple definicién y alcance mone-
tario del concepto de valor agregado varfa, segun el tratamiento que se quiera dar al
capital o la inversion o el método que se elija para calcular el impuesto neto a liquidar,
lo que ademas, implica importantes retos de gestion para la AT.

Se suma a ello que, en la mayotia de los casos de sistema de imputacion, el crédito
se condiciona a una serie de documentos que deben estar debidamente registrados, lo
que supone que, en el supuesto del IVA, se observa una primacia de la forma sobre el
fondo o sustancia econdémica, caracteristica que denota un enfoque netamente trans-
accional del impuesto y sujeto a multiplicidad de errores de cumplimiento.

Asimismo, en sus ya mas de 60 afios de historia, se atribuyen al IVA algunos pro-
blemas o fenémenos que son de la mayor preocupacion en el Mundo. Por un lado, se
sefiala que es muy bueno generando ingresos tributatios pero a costa de una alta regre-
sién que afecta principalmente a las personas de bajos recursos, afirmacién que no es
compartida transversalmente.

Se afiade tal planteamiento a que el IVA no serfa eficiente a la hora de gravar la eco-
nomia informal con las consiguientes desventajas econémicas y la competencia desleal
que de ello deriva y que el sistema se presta para sencillas formas de fraude fiscal que
lesionan las imputaciones y devoluciones de IVA de los paises®.

Desde una perspectiva amplia de gestion y, frente a tales complejidades y criticas,
se esperarfa que una AT contase con un catalogo sistematico de estrategias y acciones
de tratamiento que protejan la base tributaria, la cual se origina en las operaciones que
resultan alcanzadas por el hecho imponible del IVA.

Mas alla de los roles y responsabilidades fijados en la Ley, hoy, las comunidades y
los ciudadanos exigen mayores niveles de cumplimiento y eficiencia en el uso de los
recursos publicos por ellos aportados en la forma de impuestos y, sin duda, cuentan
con canales de comunicacién y coordinacion diferentes a los disponibles en el pasado.

A la vista de esa especial importancia, en este documento se analizan y describen de
manera resumida las principales caracteristicas de los sistemas de IVA, enfatizando ciertos
aspectos de los modelos imperantes en algunos paises de Latinoamérica y sus respectivas
estrategias de facilitacion y de fiscalizacion para maximizar el cumplimiento tributario.

Para este efecto, el trabajo se divide en los siguientes apartados, a saber:

— En el primer apartado se describen aspectos generales que caracterizan al IVA.
Para este efecto, se utiliza la informacién aportada por colaboradores de la Red
de Antiguos Alumnos de la Maestria en Fiscalidad Internacional (RAAM), de
cada pafs o jurisdiccién involucrada en el estudio.

— En el segundo apartado se incluyen aspectos destacados de cada pais o juris-
diccién de América Latina (AL) que, a juicio del autor, representan buenas
practicas o enfoques a tener presentes.

2 KEEN, Michael. VAT Attacks. International Monetary Fund Paper, 2013.
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— En el tercer apartado y, considerando la informacion anterior, se mencionan
los procedimientos de facilitacién y control que, usualmente, se utilizan para el
resguardo fiscal del IVA.

Cabe indicar que en este capitulo, por regla general, se describen los sistemas cla-
sicos de IVA, esto es, aquellos en que se utiliza el método de imputaciéon o crédito plu-
rifasico acumulado contra el débito originado en la respectiva fase hasta trasladar el
impuesto al consumidor final.

Excepcionalmente, también se contemplan casos de impuestos al consumo que no
necesariamente siguen ese patron, como ciertos impuestos industriales al valor agrega-
do o que se comportan como un impuesto plurifasico o monofasico sobre la venta de
bienes o prestacion de servicios.

2. CARACTERISTICAS DEL CUMPLIMIENTO TRIBUTARIO EN EL
IVA

En la convencién sobre comercio electrénico de Otawa del afio 1998 se requiri6 el
estudio de los impactos fiscales de estas operaciones digitales lo que, en el afio 2003, a
través del Comité de Asuntos Fiscales de la OECD, dio lugar a reportes como el deno-
minado Consumption Taxation of Cross-Border Services and Intangible Property in the Context
of E-commerce, en el que se describen los desafios de la denominada economfa digital.

Aun cuando se refieren al mundo digital, ya se destaca en esos trabajos que, uno
de los principales desafios proviene de la superposicion de los sistemas nacionales de
IVA, lo que ha estado dando lugar a casos de doble tributacién o casos de no tributa-
cién, lo que puede afectar la generacion de negocios, el crecimiento econémico y dis-
torsionar la competencia empresarial®.

Como una gufa sobre la materia y tales problemas, en el reporte denominado
OECD (2015) International VAT/GST Guidelines, se destacan y comentan aspectos fis-
cales sobre la imposicién originada en el consumo, documento que resulta particular-
mente importante puesto que releva aquellos aspectos considerados clave para que un
sistema fiscal refuerce el impacto positivo que el impuesto tiene en las dimensiones y
factores sefialados anteriormente.

En particular, en el documento se relevan los derechos de imposicién entre juris-
dicciones, la relacion B2B (empresas que negocian con empresas) y B2C (empresas que
negocian con consumidores) y aspectos de colaboracion mutua, especialmente frente
a casos de evasion o elusion tributaria en el IVA.

Como refuerzo de lo anterior, el Fondo Monetario Internacional (FMI) destaca las
ventajas de utilizar un sistema de IVA. Incluso hace notar que, si bien cinco paises ha-
bian eliminado el sistema, todos ellos lo repusieron en el mas breve plazo®.

3> Aspectos que también son recogidos en el denominado Plan de Accién BEPS (2013) que ha estado
coordinando la OECD con paises del G20 e invitados.

4 KEEN, Michael, gp. cit.
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2.1. ENFOQUES DEL IVA

Diversos estudios sefialan que el IVA en promedio representa el 25% del ingreso
tributario respectivo, valores e importancia que siguen creciendo®, porcentaje que,
segin se seflald, es mayor al 50% en la mayorfa de los paises de Latinoamérica.

En la zona latina se observan paises que utilizan una sola tasa de impuesto IVA,
como el caso de Chile, y otros que poseen tasas diferenciadas para ciertos productos o
servicios, como en los supuestos de Bolivia y Brasil.

La regla general observada es que se utiliza como principio de sujecion tributaria
el lugar de destino o consumo de los bienes o servicios, lo que se encuentra conforme
con el estandar internacional, de modo tal que la jurisdiccién donde se producen esos
eventos, es la que aplica el impuesto respectivo.

De ello resulta entonces que, en la generalidad de los casos, las importaciones se
encuentran gravadas en el territorio donde se produce o materializan las mismas, mien-
tras que las exportaciones quedan eximidas del tributo y con derecho a la devolucién
de los créditos soportados, lo que obedece a la necesidad de no exportar el impuesto
y preservar la neutralidad del tributo.

Sin embargo, el sistema de créditos de los distintos territorios se ve influenciado
por el tratamiento que se da al capital o inversion capitalizable o de largo plazo.

Esta diferenciacion del tratamiento del capital o inversion da lugar a tres posibles
enfoques de aplicacion del IVA:

— IVA sobre el consumo. Sin duda, es el enfoque mas utilizado y consiste en que
el contribuyente tiene derecho inmediato o sobre base devengada o financiera,
a un crédito por todo el IVA soportado en sus adquisiciones, incluyendo el que
se soporta en las inversiones o capital.

— IVA sobre el ingreso neto. La deduccion del IVA sobre inversiones o capital es
permitida pero no de manera inmediata sino que la misma opera sobre la base
de un método de imputacion en el tiempo, de manera similar a un sistema de
amortizacioén o depreciacion.

— IVA sobre el producto bruto, en el que no se tiene derecho a crédito por el IVA
soportado en las adquisiciones de inversiones o capital. Este método se sefiala
que no promueve la creacién de inversion® y es un claro ejemplo de doble tribu-
tacion de los bienes de capital, por cuanto se gravan en su venta a la empresa y
luego, nuevamente, cuando la empresa vende sus productos al consumidor final’.

Asimismo, el impuesto neto IVA se puede calcular, a su vez, de 3 maneras:

— Sistema de sustraccion: Quizas es el mas sencillo de los métodos puesto que
consiste en restar a las ventas o ingresos gravados el monto de las compras

5 Ver http:/ /www.imf.org/external/np/fad/news/2012/docs/020912.pdf
¢ http://www.encyclopedia.com/topic/value-added_tax.aspx
7 US TREASURY: The nature of Valne Added Tax, Capitulo 2.
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relacionadas del mismo perfodo. A la diferencia resultante, cuando es positiva,
se le aplica la tasa del impuesto.

En este enfoque el calculo del IVA se realiza a nivel de comparacién de bases.
El saldo neto esta influenciado por el método que se utilice, de acuerdo a los
enfoques de IVA descritos anteriormente.

— Sistema de crédito: Sin duda, el enfoque mas utilizado en la Region y el mas
transaccional. Consiste en comparar el débito de las facturas o documentos fis-
cales emitidos con el IVA de las adquisiciones realizadas que constan también
en facturas o documentos fiscales respectivos.

En este método el IVA se calcula a nivel de impuestos y no de bases como en
el método anterior. Un aspecto técnico relevante a tener presente es que, si en
la etapa final de este método se paga el IVA, cualquier incumplimiento o eva-
sion en etapas anteriores queda implicitamente reversado, al tener el vendedor
final un menor crédito que rebajar de sus débitos. Y por la misma razon, si en
la etapa final no se paga el impuesto, todo el IVA soportado en las etapas ante-
riores se pierde en la proporcién que corresponda a los créditos de las etapas
anteriores que se utilicen como tal en la tltima etapa®.

— Sistema de adicién: Consiste en adicionar todos aquellos conceptos que agre-
gan valor al producto final o que pasan a la cadena siguiente del IVA, como
sueldos, intereses, adquisiciones exentas o que no dan derecho a crédito y la uti-
lidades obtenidas y, sobre la suma obtenida, aplicar la tasa de IVA.

Cabe tener presente que, en cualquiera de los tres métodos, el IVA resultante téc-
nicamente es el mismo.

2.2. INCIDENCIA ECONOMICA Y JURIDICA

De manera similar a otros impuestos, es importante tener presente que, si bien el
IVA estd pensado por regla general para ser soportado por el consumidor final de los
respectivos bienes o servicios, aspectos de elasticidad precio de la demanda, elasticidad
precio de la oferta, la forma de organizacién de los mercados, la existencia o no de
fallas del mercado, la existencia de intervenciones del mercado, etc., pueden hacer que
su impacto o incidencia econémica difiera de su incidencia juridica’.

As{ por ejemplo, siendo el IVA un impuesto de recargo o traslacion, es perfecta-
mente posible que las fuerzas del mercado hagan que la incidencia econémica del
mismo deba ser asumida por el propio vendedor, por ejemplo, en un mercado perfecto
donde no puede influenciar el precio de bolsa de un producto, mientras que, juridica-
mente, también es el vendedor el llamado a ser responsable por su declaracion y entero
en arcas fiscales.

8 Este tltimo fenémeno implica que la Administraciéon Tributaria debe contar con estrategias sobre el
comercio minotista o de consumidores finales.

Vet Incidencia tributaria: quien paga los impuestos, José YANEZ, 2011.
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En otros casos, las fuerzas del mercado atribuiran una parte o el total del impuesto
al comprador quien es, entonces, quien asume parcial o totalmente la incidencia eco-
némica, no asi la incidencia juridica que seguira en manos del vendedor en su calidad
de sujeto pasivo del impuesto.

Ademas, en ambos casos, se debe apreciar la incidencia indirecta del impuesto,
aquella que resulta de los costos de cumplimiento y de verificacién y de los beneficios
que se pueden otorgar a la comunidad en base a la recaudacion lograda, en la forma de
mayores externalidades positivas o menores de las negativas.

En resumen:

— Laincidencia juridica del IVA consiste en establecer quién es la persona a quien
la Ley le fij6 la responsabilidad de declarar y pagar el impuesto, o retenerlo y

pagarlo.

— Laincidencia econémica del IVA determina quién paga la carga tributatia en la
practica, de acuerdo a comportamiento de mercado. La Ley no puede sefalar
quién soporta econémicamente el impuesto.

En general, todos los paises precisan claramente la incidencia juridica del impuesto
port la via de establecer al denominado sujeto pasivo, quien por regla general es el ven-
dedor, prestador de servicios o importador de los bienes.

2.3. EXENCIONES Y LIBERACIONES EN EL IVA

Teniendo presente que el IVA sigue siendo un impuesto relativamente joven, en
todas las jurisdicciones analizadas se otorgan exenciones o liberaciones del IVA, las
que, sin duda en su origen, fueron influenciadas por aspectos politicos, culturales, eco-
némicos y sociologicos que dieron lugar a barreras de implementacién del impuesto,
de modo tal que en cada proceso se debieron conceder liberaciones totales o parciales,
las que posteriormente han ido variando, segin los vaivenes de cada jurisdiccion.

Se sostiene, por ejemplo, que la decisién de tener un IVA amplio con exoneracio-
nes excepcionales en la Union Europea (UE) que contrasta con los regimenes de IVA
con muchas exenciones y liberaciones, propios de Latinoamérica, son buenos ejemplos
de tales aspectos.

En el primer caso, se privilegia una base amplia con una armonizacién que sea
coherente con las libertades del sistema comunitario europeo mientras que, en el
segundo supuesto, se han atendido materias exclusivas nacionales, usualmente privile-
glando la recaudacion, incluso utilizando listas amplias de materias gravadas o exone-

radas, segin el caso'.

Quizas los servicios financieros, salud y educacion se repiten en todas las jurisdic-
ciones como segmentos exonerados o liberados del IVA. Sin embargo, de ellos, el que
mas agrega complejidades de administracion y suele ser objeto de constantes criticas
sociales, es el segmento de los servicios financieros.

10 GONZALEZ, Dario: Estudio comparado del IVA en los paises miembros del CLAT, Ed. CIAT.
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Por un lado, el sector financiero ha estado envuelto en diferentes crisis globales,
como la derivada de las hipotecas sub prime, originada el afio 2008 en Estados Unidos
y, pot otro, la creciente disposicion de servicios desde el extranjero, que compiten con
los prestadores de servicios locales que, en su mayorfa, deben recargar el IVA, lo que
supondria una desventaja competitiva para éstos.

Sin perjuicio del mérito que puedan tener tales concesiones de beneficios fiscales,
resulta indudable que ellas agregan elementos de complejidad al sistema del IVA y, por
ende, a la gestion del cumplimiento tributario que aborda la AT.

Es importante notar que el gasto tributario que representan estas liberaciones,
puede ser de importante relevancia tributaria, usualmente entre un 4 a 7%, por lo que
se estima que la AT deberfa estar atentas a sus variaciones, especialmente, a las brechas
tributarias sefialadas anteriormente.

Asimismo, segin se indicé previamente, algunos contribuyentes pueden imple-
mentar esquemas nocivos que tengan por objetivo trasladar a conveniencia ciertas ope-
raciones o créditos hacia o desde el régimen general de IVA, aspectos que también
pueden ser conocidos a través del seguimiento de indicadores de brechas tributarias.

2.4. DETERMINACION DE I.A BASE

En el caso de los bienes y servicios, de manera transversal, se utiliza como critetio
unitario el valor neto pactado por las partes y como criterio agregado, para establecer
la obligacién tributaria neta, se considera la totalidad de los débitos o créditos de un
periodo, que por regla general es un mes calendario, lapso que varfa en algunos casos
o frente a los regimenes especiales que favorecen a los pequefios contribuyentes.

En los regimenes generales, las empresas deben llevar contabilidad ajustada a prin-
cipios contables y a las reglas tributarias generales aplicables, realizar declaraciones
mensuales y, en casos puntuales, anuales del impuesto, entregar informacién de terce-
ros sobre una base periddica y pagar los impuestos, siguiendo los canales usuales.

Se agrega a estas obligaciones, por cierto, la llevanza de libros especiales, tales
como de compras y activos inmovilizados e inventarios, lo que a su vez supone la rea-
lizacién de actividades rutinarias para el control de esos rubros.

En este contexto, la base imponible unitaria estda dada por el precio de la operacion,
sea que se trate de un bien o servicio y la obligacion tributaria neta o definitiva es el
resultado neto de los débitos y créditos de todas las transacciones para el perfodo fijado
por Ley.

En los regimenes especiales, la regla general para determinar la base imponible
sigue siendo el precio de la operacion, sin embargo, en algunos casos se admiten pre-
sunciones o valores que difieren de aquel.

Asimismo, se observan contribuyentes que deben llevar un doble juego de regis-
tros, uno para cumplir con las obligaciones del régimen tributario simplificado y otro,
usualmente siguiendo las reglas generales, para cumplir con el sistema comercial y ban-
cario imperante.
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Se afiade ademas que, en la mayorfa de los casos, las transacciones de este tipo no
dan derecho a crédito fiscal. Al parecer estos elementos atentan contra el sistema sim-
plificado y ello explicaria su baja utilizacién y mayor complejidad en las actividades de
verificacion que realiza la AT quien, a su vez, se testringe en promover los mismos.

2.5. DEVENGO DEL IMPUESTO

Los pafses incluidos en este documento utilizan criterios similares para establecer
el devengo del IVA, distinguiendo entre la entrega de bienes, las prestaciones de servi-
cios y las importaciones.

En el caso de la entrega de bienes, se observa cierta preferencia por el devengo al
momento de emitirse el respectivo documento fiscal, cuando se produce la entrega del
bien o el pago del mismo. En general, se atiende a lo que sucede primero.

En el caso de servicios, también se atiende a la emisién del documento, a la pres-
tacion del servicio o a su pago, aunque no siempre es claro que uno de ellos deba ocu-
rrir primero.

En el caso de las importaciones, se acude por regla general a la tramitacién docu-
mentaria de la importacion, lo que resulta evidente, al no darse una entrega o transfe-
rencia de bienes ni un pago ni la emisién de una factura.

Son pocos los paises que separan entre hechos gravados generales o basicos de los es-
peciales. En aquellos que no realizan separacion alguna de hechos gravados, se entenderia
que se utilizan ficciones administrativas para asimilar ciertas actividades especiales a servicios
o bienes gravados, lo que da lugar a listas de hechos gravados o listas de exoneraciones.

2.6. CAMBIO DE SUJETO, REVERSION O RETENCION DEL IVA

Con diferentes denominaciones, los paises utilizan este instrumento que supone
trasladar la obligacion de liquidar el impuesto a las arcas fiscales al comprador o agente
intermediario.

El mecanismo, con ciertas diferencias, se utiliza sobre el valor de las compras o
sobre el mayor valor en la reventa y supone tasas de retencién o cambio totales o par-
ciales. Usualmente, este procedimiento se aplica en los segmentos de contribuyentes de
sectores primarios no formalizados o que muestran limitaciones para el resguardo de
la informacién y cumplimiento, de acuerdo a las reglas generales, o bien, que se
encuentran en segmentos de dificil control o fiscalizacion.

2.7. DERECHO A CREDITO FISCAL

En su totalidad, todos los sistemas de IVA reconocen un crédito IVA por las com-
pras directamente relacionadas con las actividades gravadas que originan un débito.

Sin embargo, de acuerdo a los enfoque de IVA descritos en el apartado 2.1. ante-
rior, se observan paifses que no reconocen derecho a crédito en las adquisiciones no
corrientes o de inversion, en cuyo caso, el crédito IVA se limita a las compras de mate-
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rias primas, insumos y productos para la reventa. Por consiguiente, en tales supuestos,
el IVA de la inversion pasa a ser un costo para el contribuyente.

2.8. REGIMENES DE IVA EXPORTADOR Y DE IMPORTACIONES

Siguiendo el principio de imposicion en el territorio de destino o consumo, la regla
general observada es que las importaciones se gravan en el lugar donde se materializa
legalmente la importacién, mientras que las exportaciones se consideran exentas con
derecho a la devolucién de los créditos fiscales soportados.

Estas caracteristicas le dan al IVA atributos de neutralidad en el comercio exterior.

En estas situaciones, la base imponible sigue siendo el valor de la operaciéon aunque,
en el caso de las importaciones, se observa flexibilidad para que el mismo importador
sefiale a la autoridad respectiva el valor respectivo, lo que suele ocurtir en el supuesto
de activos funcionales de partes y piezas o que incluyen intangibles relevantes.

La generalidad de los paises cuenta con un sistema de imputacién y de devolucion
en subsidio de créditos de IVA relacionados a la actividad exportadora. Los plazos de
la devolucion difieren sustancialmente de un territorio a otro, siendo quizas los 5 dias
habiles del caso de Chile el mas llamativo por su corta duracién e impacto en los flujos
tinancieros de las empresas.

2.9. PROMOCION DE LA INVERSION Y EI. AHORRO A TRAVES DEL IVA

Se observa que en la minorfa de los casos, se establecen de manera explicita bene-
ficios de IVA por concepto de compra de activos productivos. Mas aun, segin lo
expuesto en los activos de capital o inversion, hay casos en que no se tiene derecho al
crédito salvo como su consideracién como gasto o costo del bien.

Sin perjuicio de lo anterior se reconoce que el IVA, de manera estructural, actda
como un instrumento que fomenta el ahorro, lo que sucede cuando las personas des-
tinan una mayor parte de sus ingresos al ahorro y no al consumo.

2.10. VENTAJAS DEL IVA EN EL PRESUPUESTO NACIONAL

Ademas de su simplicidad y potencia recaudadora, se destaca que el IVA presenta
una estructura de flujo periédico mas predecible y, por ende, gestionable en el tiempo
comparada, por ejemplo, con el Impuesto a la Renta, cuya estructura de flujos suele
variar fuertemente segun el momento econémico del pafs o region.

También resulta necesario hacer notar que el control del IVA permite controlar
globalmente o estimar los ingresos gravables en el Impuesto a la Renta!!, lo que tam-
bién tiene impactos positivos en las disponibilidades presupuestarias.

' En Chile, por ejemplo, se utilizan algoritmos automatizados que comparan los ingresos segun los for-
mularios de IVA con los ingresos declarados para fines del Impuesto a la Renta. Las diferencias detectadas
también son comunicadas de manera automatizada a los contribuyentes quienes deben resolverlas desde
sus computadores o asistir a una oficina fiscal cuando se trata de diferencias complejas o relevantes.
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2.11. BRECHAS DE CUMPLIMIENTO TRIBUTARIO

Por otra parte, a las complejidades que resultan de todos los aspectos anteriores, se
evidencia que ciertos contribuyentes incurren en conductas destinadas a obtener ven-
tajas tributarias indebidas en el IVA, mientras que otros incurren en errores e incum-
plimientos fundados en sus procedimientos o conocimientos mas que en la intenciéon
de evadir el impuesto.

Asi, a modo de ejemplo, por el lado de las conductas nocivas, se observan casos
de abuso de regimenes especiales, incluyendo el fenémeno de la atomizacion y el
sobreprecio, de utilizacion de créditos documentados en operaciones inexistentes o de
transferencias de crédito entre contribuyentes que los poseen en exceso y aquellos que
necesitan de tales excesos.

Este tipo de conductas no deberfan quedar sin tratamiento por parte de la AT, so
pena de aceptar una lesién al principio de equidad y proporcionalidad del sistema.
Tales conductas, asimismo, suelen representar ventanas en el Impuesto a la Renta para
la generacion de fondos que quedan afuera del sistema tributario y formal.

Por el lado de los errores y la falta de conocimiento, se anotan casos de documen-
tos duplicados o extemporaneos, errores de computo en los sistemas, entendimiento
equivocado de una exencion o forma de calculo, errores operativos en el caso de ope-
raciones masivas, fallas de control interno y estafas de diferente alcance al propio con-
tribuyente.

Si bien no se puede descartar que estos ejemplos se consideren en el grupo de las
conductas nocivas, es usual que la AT asista en el cumplimiento tributario, mediante
diferentes canales y aplicaciones que permitan mitigar estas modalidades de incumpli-
mientos.

Todos estos elementos deberfan formar parte de un mapa de brechas tributarias y
riesgos fiscales, que deben ser considerados en el disefio de un catalogo de estrategias
y tratamientos de IVA por parte de la respectiva AT.
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SUMARIO: 1. ANALISIS PARA ALGUNOS PAISES DE AMERICA LATINA. 1.1. Ar-
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1. ANALISIS PARA ALGUNOS PAISES DE AMERICA LATINA

A mediados de los afios sesenta del pasado siglo, Brasil fue uno de los primeros
paises de la Region en implementar un sistema de IVA, siguiéndole Uruguay en 1971.
Diversos autores sostienen que, desde esas fechas, la caracteristica mas destacada del
IVA en Latinoamérica es el impulso que tuvo en todas las estructuras tributarias de la
Region, con el proposito fundamental de generar ingresos tributarios, debido a su habi-
lidad para evitar las distorsiones que se atribuyen a los impuestos en cascada'?.

1.1. ARGENTINA

Utiliza un enfoque de valor agregado de tipo federal, aplicable a la transferencia de
bienes, servicios y a las importaciones, siendo la tasa impositiva general de 21% que
puede llegar al 27% en el caso de prestacion de servicios publicos como gas, telefonia,
energfa eléctrica, agua de medidor y una tasa rebajada de 10,5% para la transferencia de
animales vivos, carnes, frutas, legumbres y granos, trabajos realizados sobre inmuebles
nuevos destinados a vivienda, servicios de taxis y transporte, servicio de asistencia médi-
ca, intereses y comisiones realizados por entidades financieras reconocidas oficialmente.

Se observa una cantidad importante de exenciones: sanitarias, sociales, educativas
y técnicas, entre otras. En particular, a la fecha, destacan liberaciones en el supuesto de
libros, folletos, impresos, diarios, revistas, periddicos, titulos de acciones, sellos y poli-
zas de cotizacioén o de capitalizacién, oro amonedado o en barras y monedas metélicas,
agua, pan, leche, para consumidor final o sujeto exento, acronaves para transporte o
defensa y seguridad, embarcaciones y artefactos navales, servicios funerarios y anexos,
servicios de taximetros, transporte internacional de pasajeros y cargas, intereses pasivos
de regimenes de ahorro y préstamo, servicios personales domésticos, prestaciones de
director, sindico y consejo de vigilancia de sociedades anénimas y cargos equivalentes,
ciertas locaciones de inmuebles y las exportaciones.

12 GoNZALEZ, Datio: Estudio comparado del IV A..., op. cit.
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Un aspecto que se considera relevante del sistema de IVA argentino, se refiere al
alcance de la base imponible. Si bien la regla general esta dada por el precio neto de la
venta, locacién o prestacion de servicios, consignado en la factura de venta o docu-
mento equivalente, neto de descuentos y similares; se integran al precio el valor de los
servicios prestados juntamente con la operacion gravada, los intereses, actualizaciones,
comisiones, los tributos a la importacion, etc., partidas adicionales que, no necesaria-
mente, se observan en los demas pafses de la Regiéon como elementos integrantes de la
base imponible del IVA.

Otro aspecto de interés a mencionar es la existencia de un Régimen Simplificado
para Pequefios Contribuyentes, conocido como Monotributo'?, que consiste en con-
centrar en un unico tributo el ingreso de un importe fijo, el cual esta formado por un
componente previsional (Seguridad Social) y otro impositivo, lo que, sin duda, repre-
senta una potente herramienta de simplificacion con los consiguientes beneficios en los
costos de cumplimiento y en los de verificacion.

Por ultimo, se destaca el régimen de devolucion del IVA exportador. La normativa
vigente permite distinguir dos tipos de saldos:

— Técnico: excedente de crédito fiscal sobre débito fiscal. Puede ser utilizado
para futuros débitos en el mismo impuesto, sin fecha tope de compensacion.

— Libre disponibilidad: originado en ingresos directos por retenciones, percep-
ciones o pagos a cuenta. Se puede utilizar para cancelar otros impuestos nacio-
nales, transferirse a terceros o solicitar su devolucion.

En el caso de los exportadores, el saldo a favor técnico puede computarse contra
el impuesto adeudado por operaciones en el mercado interno o solicitarse su devolu-
cion, transferencia o pago de otros impuestos.

1.2. BRASIL

Teniendo presente que Brasil fue el pionero en la implementacién de un sistema
de valor agregado ya en los afios sesenta, en Brasil se aplican diferentes tributos sobre
el volumen de ventas, por lo que no existe un solo cuerpo normativo para establecer
el impuesto al consumo como ocurre en la mayoria de los paises latinoamericanos.

Dentro de esos cuerpos normativos, nos encontramos con los siguientes:

— Impuesto a la Circulacion de Mercancias y Prestacion de Servicios de Trans-
porte Interestatal e Intermunicipal y de Comunicacion, aunque las operaciones
y las prestaciones se inicien en el exterior, conocido por su siglas ICMS. Ambi-
to territorial estatal.

— Impuesto sobre los Servicios de cualquier naturaleza (ISS) que sujeta los ser-
vicios no incluidos bajo la competencia estatal. Es un gravamen de ambito
territorial municipal.

13 Véase wwwafip.gob.ar/monotributo/
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— Impuesto sobre los Productos Industrializados (IP1). Es un tributo de ambito
territorial federal.

— Contribucién para la Financiacién de la Seguridad Social (COFINS) y Contri-
bucién para los Programas de Integracion Social y de Formacion del Patrimo-
nio del Servidor Publico (PIS/PASEP), cuyo ambito de aplicacion territorial es
federal.

Sin duda los dos primeros impuestos se pueden asimilar al IVA, esto es, el Impuesto
a la Circulacién de Mercancias y el Impuesto sobre los Servicios de cualquier naturaleza.

Considerando esos dos impuestos, para el caso del impuesto a los bienes, a diferen-
cia de la mayoria de los pafses del conglomerado latino, en Brasil se utiliza un mecanismo
plurifasico de impuestos al consumo lo que, en parte, se debe a que la potestad legislativa
se encuentra radicada en cada uno de los Estados que conforman el sistema federado.

En el caso del Impuesto a los Servicios, se utiliza un enfoque monofasico con una
tasa que puede ser de 2 0 5% y de beneficio regional.

Es importante destacar el desatio de coordinacién entre los diferentes Estados que
impone el sistema. Asi, por ejemplo, en el caso de exportadores de bienes, si el monto
de los créditos supera el de los débitos, la diferencia se puede utilizar en el periodo
siguiente. Sin embargo, en los casos de establecimientos que realicen operaciones y
prestaciones que destinen al exterior mercancias o servicios, estos saldos pueden ser,
en la proporcién que estas salidas representen del total de las salidas realizadas por el
establecimiento, transferidos por el sujeto pasivo a cualquier establecimiento suyo en
el Estado o, habiendo saldo remanente, transferidos a otros contribuyentes del mismo
Estado, mediante la emisién por la autoridad competente de documento que reconoz-
ca el crédito.

Otro aspecto a destacar se refiere al cambio de sujeto o reversion del IVA. En Bra-
sil se conoce como “sustitucion tributaria” y se regula mediante convenios y protoco-
los celebrados entre los Secretarios de Hacienda de los Estados. Destaca que los
sujetos pasivos de la operacion deben hacer, de antemano, la retencién y pago del tri-
buto antes de que el devengo se produzca, para lo cual se toma de base el precio suge-
rido por el fabricante o importador, o el precio fijado por la autoridad, o una media
ponderada de los precios finales del mercado o un indice de valor agregado establecido
por la autoridad.

1.3. CHILE

Como en la mayorfa de los paises, en Chile funciona un sistema de IVA que sigue
los principios de gravamen en destino y de auto determinacion del impuesto con sis-
tema de imputacion, aplicable por regla general a cualquier transferencia onerosa de
bienes muebles, servicios e importaciones.

El sistema también considera reglas especiales para ciertas operaciones que se asi-
milan a los hechos gravados basicos, por ejemplo, la enajenacion de inmuebles con
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valor agregado, el arrendamiento de cosas, el uso de intangibles, los consumos del pro-
pietario de la empresa. La tasa tinica del IVA es actualmente de 19%.

Pueden destacarse los siguientes aspectos:

En el caso de obras de uso puiblico, como carreteras y puentes, construidas por
entidades privadas y cuyo precio se paga con la concesion temporal de la explotacion
de dicha obra, la base imponible del IVA es el ingreso mensual total de explotacion de
la concesion, deducida una proporcion por el pago de la construccion de la obra res-
pectiva. Este enfoque constituye un incentivo a la construcciéon de grandes obras que
mitiga el impacto del IVA en el financiamiento de proyectos.

También en el ambito de la promocién de la inversion, se puede solicitar la devo-
lucién del remanente de crédito fiscal soportado en la adquisiciéon o construccion de
activos de inversion, en la medida que dicho remanente se mantenga por lo menos por
seis meses consecutivos contados desde la adquisicién o construccion del bien respec-
tivo. Ello resulta conveniente para las grandes obras o de largo desarrollo en que la
generacién de ingresos toma mas de un afio corriente y en que los débitos son insufi-
cientes para compensar los créditos en largos periodos. La AT tiene un plazo de 60 dias
para autorizar la devolucioén o denegarla. Si se materializa la devolucion, el beneficio
debe ser devuelto al Fisco mediante los débitos mensuales a generar en el futuro, utili-
zando para ello una férmula especial establecida por Ley.

En el IVA exportador, que se caracteriza por una imputacion de los créditos fisca-
les originados al realizar compras de activos realizables, activos fijos o gastos generales
en contra de débitos fiscales producidos en sus operaciones afectas, o solicitar su devo-
lucién cuando los débitos son insuficientes, destaca que la devolucion debe cursarse en
el plazo de cinco dfas habiles contados desde la peticion, plazo que se respeta en mas
del 95% de los casos con tramitacion electréonica de todas las fases de la peticion y pago
de la devolucioén.

Por ultimo, también en el ambito de los exportadores, destaca el régimen de devo-
luciones anticipadas. Se puede solicitar la devolucion del IVA generado por proyectos
destinados a la exportacion, en forma anticipada a la realizacion de las exportaciones,
solicitindolo al Ministerio de Economia, para que dicho proyecto sea aprobado. Tam-
bién es un beneficio concebido para proyectos de desarrollo y construccion de largo
desarrollo. El interesado debe caucionar el monto de la devoluciéon de IVA que ob-
tenga.

1.4. COLOMBIA

Se aplica un modelo de IVA basado en el principio de gravamen en destino o con-
sumo, por lo que las exportaciones se sujetan a una tasa cero con derecho a devolucién
del IVA soportado y las importaciones se gravan de acuerdo a las reglas generales. La
tasa general del sistema es de 16% y hay diferentes tasas superiores e inferiores. Las
tasas mas altas pueden ser de 20, 25 y 35%, mientras que las reducidas pueden ser de
10, 11 y hasta 1,6%.
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En el ambito de las exenciones generales y especiales, se encuentra la venta de
carne fresca o refrigerada (bovina, porcina, ovina, caprina, conejo, liebre, pescado),
despojos, leche, queso fresco, huevos, pollitos de un dia de nacidos, leche maternizada,
cuadernos, biocombustible, libros, revistas de caracter cientifico y cultural, los bienes
que se exportan, las donaciones a entidades de salud, investigacién y educacion, la
importacién de bienes que se efectiien en virtud de convenio internacional, alcohol
carburante, materias primas o servicios prestados en zonas francas.

Dentro de los servicios excluidos del IVA figuran los siguientes: servicios médicos,
odontoldgicos, hospitalatios, clinicos y de laboratorio para salud humana, transporte
publico, intereses y rendimientos financieros, servicios publicos de energfa, acueducto,
alcantarillado, aseo publico, recoleccién de basuras y gas domiciliario, arrendamiento
de inmuebles para vivienda, educacion preescolar, primaria, media, intermedia, supe-
rior, formal, no formal, servicio de corretaje, plan obligatorio de salud, comercializa-
cién de animales vivos, fomento deportivo, boletas de entrada a eventos culturales,
riego, actividades agropecuarias y pesqueras, programas de sanidad animal, servicios
funerarios, transporte aéreo nacional donde no hay transporte terrestre organizado, etc.

Como aspecto destacado y, en linea con las recomendaciones globales especial-
mente en materia de economia digital, en Colombia destaca un régimen de cambio de
sujeto, reversion o retencion del IVA, para el caso de las compras realizadas con dinero
plastico, supuesto en el cual las entidades retenedoras del IVA son las entidades emi-
soras de tarjetas de crédito y débito.

Si bien la medida habria generado problemas para los comerciantes con su flujo de
caja, se estima que, cuando el instrumento opere normalmente, ha de impactar sustan-
cialmente los niveles de recaudacion del impuesto.

Sin embargo, también destaca que la deduccion del impuesto a las ventas por
adquisicién o importacion de activos fijos no otorga derecho a descuento ya que la dis-
posicion que lo permitia, fue derogada expresamente en el afio 2000. En estos casos se
conserva la deduccién en el Impuesto a la Renta por el IVA pagado por el importador
de maquinaria de industrias basicas en el periodo en que se haya efectuado el pago y
en los periodos siguientes.

1.5. ECUADOR

Como en la mayorfa de los pafses de la Region, en el Ecuador se utiliza un sistema
de crédito o imputacion bajo el principio de imposicién en destino lo que, naturalmen-
te, implica gravar las importaciones y aplicar la tasa cero a las exportaciones con el con-
siguiente beneficio de la devolucién de los créditos soportados. El tipo impositivo
general es del 12% sin tasas reducidas aunque con variadas exenciones. Dentro de
éstas, destacan las que aplican a casos especiales de bienes y servicios que adquieran las
entidades del sector publico.

En materias de cambio de sujeto, reversion o retencion del IVA, también destaca
que las entidades y organismos del sector publico, junto a las sociedades y las personas
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naturales obligadas a llevar contabilidad, los contribuyentes calificados como especiales
por la AT, los exportadores habituales, deben retener porcentajes de IVA que pueden
variar entre el 0%, 10%, 20%, 30%, 70% y 100%, dependiendo del objeto de la trans-
ferencia: bien, servicio; si obedece a un contrato de construccion; o, de quiénes son el
vendedor y el comprador intervinientes en la transaccion.

Asimismo, cuando por cualquier circunstancia evidente, se presuma que el crédi-
to tributario resultante no podra ser compensado con el IVA causado dentro de los
seis meses inmediatos siguientes, el sujeto pasivo podra solicitar la devoluciéon o la
compensacion del crédito tributario originado por retenciones que le hayan sido prac-
ticadas.

La devolucién o compensacion de los saldos del IVA a favor del contribuyente no
constituye pagos indebidos y, consiguientemente, no causara intereses.

Por dltimo, también destaca para los pequefios contribuyentes que sean personas
naturales, el denominado “Régimen impositivo simplificado” que comprende las decla-
raciones de los Impuestos a la Renta y al Valor Agregado, para los contribuyentes que
se encuentren en las condiciones especificas reguladoras de tal régimen y opten por
éste voluntariamente.

En materia de devoluciones, cabe destacar que el IVA pagado por los discapacita-
dos y el pagado por ciudadanos de la tercera edad (65 afios en adelante).

1.6. GUATEMALA

También se utiliza en el paifs un sistema clasico de IVA de nivel federal con impu-
tacion que alcanza a las entregas de bienes, las prestaciones de servicios y a las impor-
taciones. La tasa general es del 12% con una tasa reducida de 5% para el régimen de
pequeflos contribuyentes.

Destaca que el sujeto pasivo es el beneficiario del servicio, si el que efectda la pres-
tacién, no estd domiciliado en Guatemala.

En el pafs destaca el reconocimiento de hechos gravados especiales, por ejemplo,
arrendamiento de bienes muebles e inmuebles, adjudicaciones de bienes muebles e
inmuebles en pago, los retiros de bienes muebles efectuados por un contribuyente o
por el propietario, socios, directores o empleados para su uso o consumo personal o la
auto prestacion de servicios, en el momento del retiro del bien o de la prestacion del
servicio, la destruccion, pérdida o cualquier hecho que implique faltante de inventario,
salvo cuando se trate de bienes perecederos, casos fortuitos o de fuerza mayor, al
momento de descubrir el faltante, la primera venta o permuta de bienes inmuebles, la
donacién entre vivos de bienes muebles e inmuebles.

También destaca la existencia del Régimen de los Pequefios Contribuyentes, que se
aplica para las personas individuales o juridicas, cuyos ingresos anuales no superan
cerca de 20 mil délares de Estados Unidos, el cual incluye, asimismo, el Impuesto a la
Renta y no integra, por el contrario, las prestaciones a la Seguridad Social.
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Las caracteristicas de este régimen son las siguientes:

— EI contribuyente inscrito en este régimen, estd obligado a pagar el 5% sobre
los ingresos brutos totales por ventas o prestacion de servicios, en cada mes
calendario.

— El valor que soporta la factura de pequefio contribuyente, no genera derecho
a crédito fiscal para compensacién o devolucion para el comprador de los bien-
es o al adquiriente de los servicios, sino que constituye un costo para efectos
del Impuesto Sobre la Renta.

— Las personas individuales o juridicas, entes o patrimonios, que sean agentes de
retencién del IVA y los que lleven contabilidad completa y designe la AT,
actuaran como agentes de retencion del IVA para pequefos contribuyentes. La
retencion tendra el caracter de pago definitivo del impuesto, y se calculara apli-
cando al total de los ingresos consignados en la factura de pequefio contribu-
yente.

— Los contribuyentes inscritos en este régimen, quedan relevados del pago y la
presentacion de la declaracion anual, trimestral o mensual del Impuesto Sobre
la Renta o de cualquier otro tributo acreditable al mismo.

1.7. NICARAGUA

El IVA funciona como un tributo con imputacion de crédito hasta el consumidor
final quien soporta el impuesto. Grava tanto a los bienes como a los servicios bajo el
principio de tributacion en el pais de destino o consumo, de forma tal que las impor-
taciones también se encuentran gravadas y las exportaciones de produccion nacional
sujetas a tasa cero con derecho a devolucion de créditos. La tasa general es el 15% con
una reducida del 7%.

Un aspecto destacado que se observa, en el caso de las exoneraciones y exenciones
del IVA, es su regulacién mediante listas taxativas establecidas en acuerdos ministeria-
les que enumeran y ordenan los bienes exentos y exonerados del IVA que dispone la
normativa tributaria.

Otro aspecto a mencionar, en relacioén a la inversion del sujeto pasivo (denominada
“auto-traslacion”) es su corta duracién. Sibien el instrumento fue introducido por pri-
mera vez en la Ley de Concertacién Tributaria de 2012 (articulo 115 LCT), no obstan-
te, mediante la Ley 891 del afio 2014, se derogd esta modalidad el IVA.

Otro aspecto a mencionar es el tratamiento dado a los remanentes de IVA, es decir,
cuando los créditos son superiores a los débitos del periodo contable. La normativa
local dispone que el remanente se puede imputar a los periodos subsiguientes, siempre
que dicho saldo esté dentro del plazo de prescripcion (4 afios).

En este sentido, Nicaragua es uno de los pocos paises que establece un limite tem-
poral al uso de remanentes.
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1.8. MEXICO

El pafs utiliza un sistema de valor agregado federal para establecer el impuesto al
consumo final, por lo que, al igual que la mayoria de las naciones analizadas, se utiliza
el principio de tributacién en destino, con lo que se grava la entrega de bienes dentro
del territorio, la prestacion de servicios en el territorio y las importaciones. Asimismo,
las exportaciones se sujetan a una tasa cero con derecho a devolucién de créditos
soportados. La tasa del impuesto es del 16% y no se contemplan tipos reducidos, salvo
las exenciones y tasas cero que se describen mas abajo.

Se estima importante mencionar que, en 1980, mas de treinta impuestos especiales
federales, asf como cientos de impuestos locales, fueron sustituidos por el IVA y otros
impuestos como el Impuesto Especial sobre Producciéon y Servicios (IEPS) y el
Impuesto sobre Automoviles Nuevos (ISAN), generando un ejemplo de simplificacion
significativa del sistema tributario mexicano.

Destaca, y a diferencia de la mayorfa de los paises de AL, que basan el devengo en
la entrega del bien, la emision del documento respectivo, lo que ocurra primero; en Méxi-
co se utiliza un enfoque de flujo de caja. En efecto, se genera la obligacién del devengo
en base al flujo de efectivo, en el momento en que, efectivamente, el contribuyente cobre
las contraprestaciones por los actos o actividades sujetas al pago del impuesto.

En consecuencia, el impuesto se traslada hasta el momento en que se cobre la con-
traprestacion pactada y hasta por el importe del pago que realice y la persona a quien
se efectta el traslado efectivo, unicamente, lo puede acreditar hasta que, efectivamente,
pague la contraprestacion y hasta por el monto del impuesto efectivamente pagado.

Este enfoque de flujo de caja impone retos importantes para la AT, la cual, ademas
de conocer los atributos de la transaccién, también debe disponer de la informacion
del pago, aspecto que en operaciones y sistemas requiere cuidadosa atencién.

ElIVA de las inversiones se sujeta a la regla de flujo de efectivo, es decir, que haya
sido efectivamente pagado, de tal forma que el IVA por la compra de maquinaria y
equipo puede deducirse en un solo ejercicio, es decir, no se sujeta a los periodos de
depreciacion de los activos.

También se sefiala que el IVA pagado por la adquisicién de maquinaria y equipo
que da lugar a saldos a favor o remanentes de IVA, resulta que su devolucion puede ser

solicitada y obtenida en un periodo menor a 40 dias, siempre que se cumplan con cier-
tos mecanismos de control.

En el caso de los exportadores, existen reglas de cardcter administrativo, bajo las
cuales los exportadores pueden obtener las devoluciones de saldos a favor en un plazo
de 20, 15 6 10 dias, dependiendo del tipo de certificacion con que cuenten y, siempre
que cumplan con ciertos requisitos.

1.9. PANAMA

Panama también utiliza, para establecer impuestos al consumo, un enfoque federal
de valor agregado con sistema de imputacién de débitos y créditos. De esta forma, se
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gravan las entregas de bienes, las prestaciones de servicios, las importaciones y otras
actividades asimiladas a entregas o servicios. La alicuota general de IVA en Panama es
del 7% con tasas superiores de 10 y 15%, sin tipos reducidos, salvo las exenciones que
se indican.

En el ambito de la exenciones generales y especiales, destacan las transferencias e
importaciones de productos agropecuarios en estado natural, exportacioén y reexporta-
cion de bienes, bienes dentro de las zonas libres, bebidas gaseosas, petréleo crudo, dié-
sel, gasolina excepto lubricantes, productos alimenticios, herbicidas y similares,
herramientas de mano utilizadas en la agricultura, diarios, periddicos y publicaciones
en general (excluidos los pornograficos), agua potable, moneda extranjera, acciones,
valores publicos y privados; cementos y derivados que realicen los subcontratistas a los
contratistas de la Autoridad del Canal de Panama para la ejecucion del tercer juego de
esclusas (como su importacion).

Intimamente relacionadas a esas exenciones, también destaca el régimen de operacio-
nes asimiladas a las exportaciones, las que pueden acceder al beneficio descrito antes, en
la forma de Certificados de Poder Cancelatorio (CPC) para ser computados al pago de
los impuestos indicados. Sin embargo, se considera un plazo de 180 dfas desde presenta-
da la solicitud por el contribuyente, para que la AT resuelva sobre dicho Certificado.

Los CPC son endosables y pueden ser destinados al pago de los siguientes impuestos:

— Impuesto sobre la Rentas (naturales, juridicas, zona libre, complementario, por
venta de inmuebles...).

— Impuesto a la Transferencia de Inmuebles.

— Impuesto de Aviso de Operacion.

— ITBMS - mercado interno y para las importaciones.

— Impuesto de Seguro.

— Impuesto de Bancos.

— Impuesto sobre el Consumo de Combustibles y Derivados de Petréleo.

En materia de retenciéon del IVA o reversion, destaca que, a contar del 2016, las
entidades administradoras de tarjetas de débito y crédito, encargadas de realizar pagos
a comerciantes y prestadores de servicios, en el momento de pago a los establecimien-
tos afiliados deben retener el 50% del IVA incluido en la liquidacién. Transitoriamente,
por el afo calendario 2016, esta retencion sera del 2% sobre el total de las transaccio-
nes incluidas en la respectiva liquidacion.

1.10. PERU

En este pais se utiliza un sistema de valor agregado de nivel estatal que grava a las
transferencias de bienes, prestaciones de servicios e importaciones de manera similar
al resto de las jurisdicciones. Con una tasa general de 16%, sin tasas preferenciales, las
principales exenciones se aplican a los productos agricolas en estado natural, animales
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vivos, pescado, fertilizantes, leche cruda entera, entre otros alimentos, como asi tam-
bién el servicio de transporte terrestre publico de pasajeros y la primera venta de
inmuebles hasta cierto valor.

En los casos de créditos de utilizaciéon comun o en que no pueda diferenciarse el
destino de las mismas, para efectos de determinar el crédito fiscal, se aplica un coefi-
clente en funcion a las ventas de los ultimos 12 meses.

Destaca el llamado “Régimen de Recuperacién Anticipada del IVA” que favorece a
empresas en etapa pre-operativa y que les permite una devolucion del impuesto que grave
la adquisicion de insumos. Existen, a su vez, regimenes especiales de recuperacion anti-
cipada para sectores como el agropecuario, minerfa, hidrocarburos, acuicultura y turismo.

Como aspecto destacado, se menciona el denominado “Régimen de Detracciones”,
que es un mecanismo administrativo que establece un descuento a la operacion de parte
del comprador o usuario de un bien o servicio afecto al sistema, de un porcentaje (entre
1.5% y 15%, dependiendo del bien o servicio), para luego depositatlo en el Banco de
la Nacion, en una cuenta corriente a nombre del vendedor o prestador del servicio, el
cual, por su parte, podra utilizar esos fondos para efectuar el pago de tributos.

1.11. URUGUAY

Con un tipo general de 22%, a la fecha uno de los mas altos de Latinoamérica, Uru-
guay presenta un impuesto al consumo de tipo estatal y plurifasico no acumulativo, de
débito contra crédito', que grava a la circulacion de bienes, la prestacion de servicios
en el pafs y las importaciones, con una tasa minima de 10%, que aplica a productos o
alimentos basicos como el pan blanco comun, pescado, carne y menudencias, aceites
comestibles; arroz, sal para uso doméstico, azicar, transporte de leche, medicamentos
y especialidades farmacéuticas, energia para el alumbrado publico, entre otros.

El sistema se vale del método de sustracciéon de impuesto contra impuesto sobre
base devengada o financiera. A diferencia de la mayoria de los paises de AL, el periodo
de liquidacién del IVA es anual. En el caso de los contribuyentes comprendidos en el
Grupo CEDE (Control Especial de Empresas) y en la Divisiéon Grandes Contribuyen-
tes y aquellos que sean designados por la Direccion General Impositiva, se considera
una liquidacién mensual.

Con una clara orientacion favorable al sector agropecuario, en el pafs se encuentran
exentas las maquinas agricolas y sus accesorios y demas bienes para la produccion
agropecuaria, el arrendamiento de bienes, los seguros agricolas y forestales, entre otros.

Un elemento destacado del sistema uruguayo es el denominado “IVA en suspen-
$0”1° que consiste en que el producto que circula en estado natural, mantiene el IVA

4 Bl TVA fue introducido en el sistema tributario con la Ley 14.100 de 29-12-1972 con una tasa general
de 149 y una minima de 5%. El IVA fue introducido en el sistema tributario con la Ley 14.100 de 29-12-
1972 con una tasa general de 14$ y una minima de 5%.

5 www.dgi.gub.uy/gxpsites1/hgxpp001?5,7,340,0,5,0,MNU;E; 1;6;6;4;44;7;176;1;MNU
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pendiente hasta tanto el producto se altere o transforme. Agregado un valor por trans-
formacion, las operaciones de las siguientes fases pasan a estar gravadas con IVA.

Este sistema se puede aplicar a los productores agropecuarios, adquirentes de cha-
tarras, de frutas, flores y hortalizas, entre otros, y cumpliendo ciertos requisitos. De
manera similar al IVA exportador, el contribuyente que tuvo IVA en suspenso, puede
solicitar que se le reconozcan “certificados de crédito” o compensaciones por sus cré-
ditos acumulados durante la suspension.

También se considera relevante destacar una reduccién de 9 puntos de la tasa del
IVA sobre operaciones con tarjeta de crédito, tarjeta de débito u otro instrumento ana-
logo, que consistan en servicios gastronémicos, cuando sean prestados por restauran-
tes, bares, cantinas, cafeterfas, confiterfas, salones de té y similares, o por hoteles,
moteles, apartoteles, hosterfas, estancias turisticas, hoteles de campo, casas de campo y
camping hostels, siempre que dichas prestaciones no integren el concepto de hospeda-
je, los servicios de catering para la realizacion de fiestas y eventos, entre otros.

Este dltimo beneficio sélo puede aplicarse a las operaciones gravadas a la tasa
general de 22% del sistema.

Otro beneficio interesante, que también es procedente cuando se paga con tarjetas
bancarias o instrumentos similares, consiste en una reduccién automatica de dos pun-
tos del IVA para los consumidores finales. A diferencia del beneficio anterior, esta
reduccion es de tipo general, bastando que los bienes o servicios se encuentren afectos
al IVA y que el pago de los mismos se haga con tales tarjetas'®.

2. ACCIONES DE FACILITACION Y DE CONTROL

Sin duda la tasa de evasion del IVA es uno de los indicadores mas significativos a
tener presente por parte de los administradores tributarios!”.

Una forma de especificar las zonas de riesgo del IVA, cuando no es posible calcular
la tasa de evasion por territorio o segmento, puede lograrse mediante el uso de los indica-
dores de brecha tributaria operacional mencionados en epigrafe anterior de este capitulo.

Estos indicadores o brechas fiscales permiten, a su vez, especificar las estrategias
de la AT, en cuanto ellos entregan una vision panoramica del funcionamiento del sis-
tema de IVA, denotando aquellos segmentos menos cumplidores de las obligaciones
tributarias esenciales en el tributo.

Sibien no es objeto de este trabajo, comentar tales aspectos, del andlisis de las dife-
rentes caracterfsticas de los sistemas de IVA utilizados en los paises de Latinoamérica,
se pueden mencionar las siguientes estrategias y tratamientos observados.

16 wwwinclusionfinanciera.uy/rebaja-del-iva-consumidores/

17 Varios paises no publican su tasa de evasion o la tasa conocida no tiene el caricter de oficial. E1 CIAT
cuenta con una base de informacién de estimaciones de evasién para la Regién bastante amplia. En el caso
de Chile, la tasa de evasion informada para el afio 2014 es del 22% y se calcula utilizando la metodologia
del IVA neto o IVA no deducible.

137



IMPUESTO SOBRE EL VALOR AGREGADO

2.1. MEDIDAS ESTRUCTURALES

Sin duda, las acciones de tipo estructural son las mas relevantes para maximizar el
cumplimiento tributario. Este tipo de acciones esta concebido para favorecer un cum-
plimiento tributario o mitigar el incumplimiento a niveles agregados o de manera sis-
témica a lo largo de toda la jurisdiccion tributaria y cadena del IVA.

Ejemplos observados en Latinoamérica de este tipo de acciones son los siguientes:
— Ambito legal:

a) Cambios legales para dotar de facultades especificas a la AT para obtener
informacion, tales como: las operaciones con tarjetas de crédito, los resimenes
semestrales de compras y ventas de IVA'® o con detalle de libros de compra
venta, para el combate y sancién de figuras de comportamiento evasivo o elu-
sivo en el IVA . Establecimiento de reglas de cambio de sujeto, reversion o
retencion del IVA, especialmente para la economia digital'”. Prohibicién legal
de utilizar ciertos gastos y créditos de IVA originados en operaciones inusuales.
Facultades para la AT para usar o hacer usar sistemas informaticos de control
por parte de los contribuyentes.

— Ambito de los procesos y las estructuras:

Formulacion de estrategias para el combate del fraude fiscal, incluyendo la eva-
sion y la elusion del IVA, el disefio de nuevos procesos de analisis y seleccion
de casos para su tratamiento diferenciado, procesos especificos para la fiscali-
zacion en terreno, de trabajo interinstitucional con otras entidades publicas o
fiscalizadoras, la creacién de divisiones o departamentos especificos dentro de
la AT para el seguimiento del IVA, etc.

— Ambito de los sistemas:

Por el lado de la facilitacion y asistencia, tenemos medidas como el sistema de
facturacion electronica que incluye un portal gratuito, plataforma electrénica
de devoluciones de IVA incluyendo la actividad de exportadores, contribuyen-
tes sujetos a retencién del IVA y beneficios a la inversion de capital.

Por el lado del control, han aparecido mecanismos de cruces masivos de
informacion, de alertas preventivas en linea, de procesamiento de la cadena de
IVA de varios niveles, generacién de cartas con diferencias impositivas auto-
matizadas.

— Ambito de las competencias de la AT:

Generales: Politicas permanente de ingreso de personal, de movilidad vertical
y horizontal mediante concursos abiertos y con oposicion de antecedentes y
pruebas técnicas.

18 Este podria ser el caso de Chile, donde mediante la Ley 20.780 de 2014 se introdujo una Norma general
anti elusiva al Codigo Tributario.

19 Sin duda el caso de Panama puede ser considerado en esta categoria de acciones
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Especificas: Equipos especializados en el fraude contra el IVA, en la elusion tri-
butaria del IVA, equipos especialistas en auditoria informatica del IVA y en el
control de la economia digital en Internet y en mecanismos de trazabilidad.

— Ambito de los intermediarios tributatios:

Portales especializados para contadores y asesores tributarios que permitan la
gestién de clientes-contribuyentes, en todas sus dimensiones tributarias, desde
el Registro o alta en los sistemas hasta la resolucién de observaciones y diferen-
cias impositivas que no requieran de auditotias por parte de la Administracion.

2.2. MEDIDAS PREVENTIVAS

Su objetivo es prevenir un incumplimiento y favorecer el cumplimiento voluntatio
de las obligaciones fiscales. Se observan buenas practicas de impuestos protegidos o
salvados?’, convenios de colaboracién con terceros, acuerdos voluntarios de adhesion
con contribuyentes.

Ejemplos observados de este tipo de medidas en la Regién pueden ser:

— Implementacion de la retencion del IVA en el sector publico y a los grandes
compradores.

— Modificaciones al sistema de autorizacién de facturas electronicas, para que los
contribuyentes no declarantes de IVA deban solicitar autorizacién especial.

— Avisos electrénicos instantaneos a los contribuyentes que presentan una rela-
cién entre capital efectivo y monto facturado fuera de rango

— Correos electronicos personalizados, para informar a los contribuyentes dife-
rentes situaciones de cumplimiento tributario. Por ejemplo, avisos sobre perso-
nas que comercializan facturas falsas en el territorio o segmento y para que
tomen las medidas del caso.

Puede notarse que las acciones preventivas sirven también para incrementar la per-
cepcion de control para la generalidad del sistema tributario, para un segmento de inte-
rés o sub-segmento y de manera personalizada.

Asimismo, muchas son las AATT de AL que han avanzado en la oferta de servicios
diferenciados para el segmento de pequefias y medianas empresas. Destacan en éste
ambito:

— La introduccién de portales, usualmente gratuitos, para la utilizacion de la

denominada factura electrénica y la llevanza de contabilidades simplificadas.

— Por extensién de lo anterior, la aplicacion de cambios de sujetos o retenciones
de IVA electrénicos o remotos.

20 Por ejemplo, la HM Revenue & Customs (HMRC), es decir la Hacienda del Reino Unido, ha informado
en impacto de sus medidas preventivas contra la elusion en la renta y en el IVA. Asi, en el caso del IVA la
HMRC ha informado que ha recibido cerca de mil consultas de esquemas tributarios que de haber sido
aprobadas habria significado pérdida de recaudacion por varios miles de millones de euros.
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La preparacién en base a lo anterior de libros pre llenados y declaraciones de
impuestos pre llenadas.

La conexion remota necesaria para proceder al pago en linea de los impuestos
determinados, incluso sin la intervencién humana en ciertos procesos automa-
tizados.

2.3. MEDIDAS DISUASIVAS

Sin duda, podrian calificarse como una medida preventiva especial. Su objeto es,
precisamente, contactar con aquellos contribuyentes que denotan una actitud del cum-
plimiento tributario relativa y que se transforma en incumplimiento real cuando perci-
ben que la AT no tiene estrategias sobre ellos. En este ambito destacan como ejemplos
para Latinoamérica:

La publicacién de querellas y denuncias por la utilizacion de esquemas de evasion.

La celebracién de acuerdos de adhesién con asociaciones de empresas para el
fomento de buenas practicas tributarias.

El uso de mensajeria electronica personalizada para informar de situaciones o
conductas de IVA que seran controladas.

Se estima que estas medidas disuasivas han tenido un desarrollo solamente relativo
por parte de las AATT de la Region.

2.4. MEDIDAS CORRECTIVAS

Se sefiala que éstas son las medidas tradicionales que han venido utilizando la
mayoria de los paises del bloque latinoamericano.

Diferentes medidas de mitigacién observadas en la zona, son:

Ingreso de anotaciones, marcas o banderas de advertencia de incumplimiento
en los sistemas que impiden la realizacion de ciertos tramites tributarios o exi-
gen la presencia del contribuyente en las oficinas de la Administracion.

Contacto a distancia a través del call center y fiscalizacion a distancia a través
de equipos dedicados, por ejemplo, para los casos de no declarantes de IVA.

Aplicacion de multas a las empresas que incumplen la obligacién de entregar
las declaraciones juradas de IVA, cuando son requeridas.

El disefio de planes de fiscalizacioén especificos para el IVA, considerando la
cadena del IVA para los segmentos considerados como televantes.

Planes de auditoria para la fiscalizaciéon de los no declarantes de IVA, por ejem-
plo, a partir de la informacion obtenida de la facturacion electronica o la pro-
vista por otras entidades.

Cualquiera sea el conjunto de estrategias y acciones de tratamiento que utilice la AT
para combuatir las diferentes modalidades de fraude fiscal en el IVA, la misma debe cer-
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ciorarse de manera permanente que tales estrategias son coherentes, sostenibles y
adaptables en el tiempo, para asegurar disminuciones efectivas de las tasa de evasion y
con ello maximizar los niveles de cumplimiento tributario en el IVA, protegiendo asi la
base tributaria y generando esquemas que resguarden ingresos presupuestarios perma-
nentes y crecientes en el tiempo.

3. CONCLUSIONES

Sin duda, uno de los aspectos destacados del IVA en la Region es que la ciudadania
esta habituada al mismo, sea que las personas compren localmente o en el extranjero.
Ello supone un ambiente de aplicacion y de gestiéon mas sereno que en el caso de nue-
vos impuestos, como son los denominados “impuestos verdes” o correctivos, que si
bien pueden gozar de alta aceptacion social, suelen presentar importantes desatios de
cumplimiento y fiscalizaciéon con una potencia recaudadora por ahora relativa.

Se suma a lo anterior, el hecho de que el IVA representa, en la mayorfa de los paises
de Latinoamérica, una fraccién importante del ingreso tributario, lo cual, entre otros
factores, se deberfa a su potencia recaudadora y la simplicidad tanto en su cumplimien-
to como en su control.

Estos aspectos no hacen mas que ratificar la necesidad de contar con un sistema
de IVA que sea integral y eficiente para los participantes del mismo.

En la actualidad, se manifiesta un salto importante en el volumen de negocios de
la economia digital donde, nuevamente, estin en juego los derechos de imposicion de
cada territorio o jurisdiccion, sea porque se puede generar una doble imposicion o
puede no haberla en ningun territorio, materias que estan siendo abordadas de manera
decidida por diferentes paises con un rol coordinador preponderante de la OCDE.

Siguen, por otra parte, constituyendo desafios relevantes para la AT, especialmente
en materia de IVA y ahora con un alcance transnacional, el gravamen efectivo de la
denominada economia informal y del fraude fiscal, sea que se trate de evasién o de elu-
sién del IVA.

Sibien la totalidad de los pafses de la zona cuentan con regimenes especiales, usual-
mente orientados a los pequefios contribuyentes, se suele establecer que las operacio-
nes con ellos no dan derecho a crédito, lo que puede desincentivar el uso de los
mismos.

En este sentido, quizas cobra relevancia analizar con mayor detencion el enfoque
de IVA personalizado que algunos pafses vienen utilizando, ya no sélo a nivel del con-
sumidor final sino que, considerando a tales pequenos contribuyentes, de modo tal que
siempre se aplique la tasa general y, a través de reducciones complementarias no trans-
accionales, se logre la reduccion o beneficio deseado.

En ese contexto, los sistemas de IVA de los paises incluidos en este documento
muestran diferentes énfasis y caracteristicas que permiten afirmar con cierta razonabi-
lidad que siguen un sistema clasico de IVA, con aplicacion del principio de sujecion tri-
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butaria en el pafs de destino o donde se produce el consumo, siguiendo criterios simi-
lares para establecer a los sujetos pasivos, el devengo del impuesto y la base imponible,
considerando una tasa cero para las exportaciones, lo que habilita a la imputacién o
devoluciéon de los créditos fiscales soportados en el negocio, con una utilizaciéon casi
unanime de sistemas de cambio de sujeto, reversion o retencion del IVA y con regime-
nes especiales para los pequenos contribuyentes.

En lo que, sin embargo, se sefialan diferencias sustanciales son, precisamente, en
lo que hace referencia a las exenciones o liberaciones, las que si bien se pueden catalo-
gar en diferentes ambitos, resulta claro que obedecen a distintas razones politicas,
sociales y situacionales de cada territorio, lo que no hace mas que enriquecer las carac-
terfsticas de un sistema que sobrepasa ya los 60 afios desde su primera version integral
aparecida en Francia.

Todo lo anterior, a su vez, viene a reforzar la necesidad de que la AT cuente y des-
pliegue un conjunto de estrategias y tratamientos que le permitan asegurar el cumpli-
miento de su rol fiscal y social, aspecto que va mas alld del alcance del presente
documento y que, sin duda, ha recibido poca atencion en la literatura existente.
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SUMARIO: 1. NOTA PREVIA. 1.1. La heterogeneidad de los impuestos estudiados en
este capitulo y sus consecuencias. 1.2. Politica fiscal: 1a relevancia de estos gravimenes.
1.3. Politica fiscal e imposicion sobre consumos especificos y gravamenes medioam-
bientales. 1.4. El desarrollo de nuevas modalidades de imposicién sobre mercancias y
servicios. 1.5. La situacién de los recursos naturales—2. LA CLASIFICACION DE
ESTE CAPITULO.—3. LOS IMPUESTOS SELECTIVOS AL CONSUMO EN
AMERICA LATINA. 3.1. importancia de la politica fiscal de la Regién. 3.1.1. E/ marco
general: presion tributaria en Ameérica Latina. Evolucidn reciente. 3.1.2. Estructura de la presion
tributaria e imposicion sobre el consumo. 3.2. Analisis transversal de la imposicion sobre los
consumos especificos en la Region. 3.2.1. Cuestiones generales. 3.2.2. Imposicion sobre las
bebidas. 3.2.3. Imposicion sobre los combustibles. 3.2.4. Labores del tabaco. 3.2.5. El gravamen
sobre los antomoviles. Adquisicion, tenencia y transmisiones. 3.2.6. Otras mercancias y servicios gra-
vados. 3.2.7. La imposicion sobre los productos suntuarios. 3.2.8. El gravamen particular de produc-
ciones nacionales.

1. NOTA PREVIA

1.1. LA HETEROGENEIDAD DE LOS IMPUESTOS ESTUDIADOS EN
ESTE CAPITULO Y SUS CONSECUENCIAS

Nos enfrentamos ante un Capitulo claramente heterogéneo, debido a las diferentes
categorias de impuestos englobados en el mismo y en comparacién con otros Capitu-
los de la obra.

Por un lado, tras analizar la situacién del Impuesto sobre el Valor Agregado (IVA)
en los paises de la Region, lo coherente es continuar nuestro estudio con los gravame-
nes que recaen sobre los consumos especificos, selectivos o especiales, ya que estos
constituyen la prolongacion natural del IVA, el cual recae en la capacidad contributiva
que manifiesta el consumo en general, mientras que los segundos sujetan, conforme a
la doctrina, la capacidad econémica particular que conlleva el acceso a determinados
productos o servicios.

Sin embargo, ni siquiera terminolégicamente, la doctrina, la experiencia internacio-
nal o la Hacienda Publica se ponen de acuerdo a la hora de denominar las exacciones
que soporta el consumo de algtin bien o servicio en especial.

Asi, en la Regién, suele hablarse de “Impuesto Selectivo al Consumo”, utilizando el
acrénimo ISC, en algunos Estados, caso del Pert o de Impuesto a los Consumos Espe-
cificos, ICE, en Bolivia, pero en Espafia, razones historicas e incluso la denominacion
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legal', nos lleva a la ribrica imprecisa de los “Impuestos Especiales” que, sin embargo,
tiene la virtud de incorporar bajo su manto posibles exacciones que, en puridad, no recai-
gan sobte el consumo de una mercancia o servicio en particular® y de oponerse a la
“generalidad” que se predica del IVA; generalidad, dicho sea de paso, que tampoco es tan
cierta, especialmente, en el IVA latinoamericano, pero que también conlleva la existencia
de multiples servicios y operaciones exentas de gravamen efectivo en el IVA, especifica-
mente, las transacciones financieras, cuya capacidad econémica puede, posteriormente,
ser recuperada con impuestos “especiales”, tal y como sefialan alguna de las causas que
sustentan los llamados “impuestos sobre las transacciones financieras” o I'TFE, ver infra.

Por su parte, la doctrina hacendistica internacional nos habla, de manera también
genérica, de impuestos sobre consumos especificos, accses (accisas), siguiendo la termi-
nologia francesa o excises’, de acuerdo a los términos anglosajones y, de hecho, en la
fuente recaudatoria mas ampliamente utilizada en las “Guias” que sirven de base a este
trabajo, el trabajo del CIAT/BID/CEPAL/OECD. Revenue Statistics in Latin America
and the Caribbean, 1990-2013. Estadisticas Tributarias de América Latina y El Caribe,
1990-2013” (2015)*, ésta es la denominacién utilizada, como veremos, en el la clasifi-
cacion de los impuestos, epigrafe 5121, ver abajo.

Asimismo, calificados como “la prolongacion natural del IVA” en los estudios de
Derecho Europeo, lo cierto es que la doctrina les dedicaba tradicionalmente poca aten-
cion, habiéndoseles denominado los huérfanos de la Politica Fiscal, CNOSSEN, SIJBREN
(2010), a pesar de que, historicamente, este tipo de exacciones se califica como de las
mas tradicionales y antiguas en los sistemas tributarios.

Por otra parte, también es muy discutible qué tipo de capacidad contributiva o capa-
cidad econémica especial (si) gravan estos impuestos, teniendo en cuenta la previa exis-
tencia del IVA como exaccién general sobre el consumo, salvo que, como sucede en
algunos ejemplos y para algunos tributos, por ejemplo, en Paraguay, se entienda que lo
gravado es un consumo “de lujo”, “innecesario” o “superfluo”; tratando de someter con
tales exacciones manifestaciones externas de riqueza que, asimismo, intentarfan com-

pensar la regresividad, tradicionalmente atribuida a la imposicion sobre el consumo®.

De hecho, es la tributacién de determinados bienes lujosos, propios de las clases de
alto poder adquisitivo (renta y patrimonio), la razén que ha servido también para apoyar

! Ley 38/1992, de 28 de diciembre, de Impuestos Especiales.
2 Por ejemplo, porque inciden en la produccién de una particular mercancia.

3 Bl traductor de Google los define como: “Sustantivo. A tax levied on certain goods and commodities
produced or sold within a country and on licenses granted for certain activities.” (Un impuesto que sujeta
determinados bienes o mercancias producidos o vendidos en el interior del pais y sobre las licencias otor-
gadas para determinadas actividades. Traduccion del auntor).

* Con postetioridad, ha sido publicado el mismo texto, pero incluyendo el ejetcicio 2014. En este texto
actualizatemos, en la medida de lo posible, la informacién recaudatotia utilizada, http://www.oecd-ili-
braty.org/taxation/revenue-statistics-in-latin-america-and-the-caribbean-2016_rev_lat_car-2016-en-fr

> Y que no toda la doctrina hacendistica acepta, dado que, para RAMSEY (1926), verbigracia, la progresi-
vidad o regresividad de los impuestos al consumo depende de la elasticidad de los productos afectados
por los gravamenes y no es lo mismo el indice de progresividad medido segtn la renta neta que evaluado
en términos del consumo neto del obligado tributario.
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la existencia de exacciones sobre consumos de “lujo” o la diferenciacion de tasas en la fis-
calidad de los automoviles en razoén de su precio o en atencién a su cilindrada en centi-
metros cubicos (en adelante, cc) o los caballos de vapor (horse power) (en adelante, HP/CV).

De cualquier manera, resulta, en muchos supuestos, arduo argumentar por qué
determinadas mercancias han de ser objeto de un impuesto diferente y diferenciado en
relacion al IVA, a no ser que se incorporen otros criterios justificativos, empezando por
los basicos: su facilidad recaudatoria, especialmente, si se trata (o trataba) de productos
de elasticidad al consumo muy rigida® y sometidos a fuerte control publico o totalmen-
te regulados, siendo el ejemplo prototipico la exaccion sobre las labores del tabaco.

Por ultimo, determinados gravamenes no recaen, tebricamente, sobre el consumo
o adquisicién de un particular bien o servicio, sino sobre la produccién (con indepen-
dencia de cuando efectivamente se recauden o se efectie la traslacion de la carga tri-
butaria), lo que complica todavia mas encontrar una categorfa unitaria para estos
impuestos.

En estas condiciones, es preferible (como hemos hecho en este Capitulo) separar
el analisis de los impuestos afectados en varios bloques:

a) Consumos especificos y asimilados;

b) exacciones medioambientales;

¢) impuestos sobre los recursos naturales, y

d) gravamenes sobre las transacciones financieras.
Analizando cada bloque anterior con autonomia propia.

Todo ello, conlleva también, inevitablemente, que la longitud de este Capitulo sea
muy superior a la de los restantes incluidos en este libro.

1.2. POLITICA FISCAL: LA RELEVANCIA DE ESTOS GRAVAMENES

Desde el punto de vista de la Politica Fiscal y de los debates al respecto, si, en cam-
bio, podemos indicar un rasgo comuin a todas las categorias de exacciones antetior-

¢ La elasticidad del consumo del tabaco medida en relacién al precio de las labores ha sido muy discutida
en la doctrina y la experiencia internacional.

En principio, parecia que el grado de adiccién de los fumadores era tal que podian aumentarse los impues-
tos a las labores de tabaco de una manera constante, salvo por el incentivo al contrabando que tal subida
conllevaba, pues el consumidor estaba “enganchado” al producto, por lo cual, el precio del tabaco en sus
diversas férmulas (puros, cigarrillos, tabaco de liar, etc...), en el cual tiene un componente esencial la carga
impositiva, era independiente del consumo.

Sin embargo, las campafias anti-tabaco desarrolladas recientemente en la Unién Europea (en adelante,
UE) y nueva literatura hacendistica han demostrado que el consumidor si responde a los cambios en el
precio de la mercancia y, por lo tanto, la presion tributaria sobre las labores del tabaco es un poderoso ins-
trumento a la hora de reducir o alterar el consumo de las mismas.

Por todos, y para el caso espafiol, ESTEVE FERNANDEZ ¢f a/. (2004), 13: 207-11, www.xtpt.net/pubs/
2004/ Precio%20y%020consumo%20de%20tabaco.pdf).
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mente expuestas, como es el creciente interés en su configuraciéon y su utilizacion
expansiva por los Gobiernos.

De esta manera, la escasa relevancia otorgada a las exacciones sobre consumos especifi-
cos ha sufrido un cambio radical en los dltimos afios a causa de vatios factores, empezando
por la propia importancia de los ingresos publicos obtenidos de estos tributos, aumen-
tada, asimismo, porque la reducida elasticidad de los productos sobre los cuales recae esta
modalidad de impuestos, los hace resilientes a las caldas de ingresos, propias de la crisis
econémica (aunque tal planteamiento, como hemos indicado arriba, debe matizarse).

Quizas aqui hallemos un primer contraste entre la situacién de la OCDE (excluidos,
légicamente, Chile y México) y las naciones latinoamericanas, pues la expansion del IVA
como tributo general sobre el consumo, generando aproximadamente la mitad de los
ingresos tributarios en la Region, contrasta con la pérdida de relevancia recaudatoria de los
impuestos especificos sobre el consumo y los selectivos a las exportaciones e importacio-
nes que cayeron 14 puntos de peso recaudatorio (porcentaje sobre el Producto Interior
Bruto; en adelante, PIB) entre 1990 y 2014, CIAT/BID/CEPAL/OCDE (2016, pag. 46).

Sin embargo, esta tendencia no ha sido homogénea y, ademas, por causas de clasi-
ficacién, ha de matizarse, dado el peso que, tradicionalmente, tuvieron los impuestos a
la importacion y exportaciéon en una Region que ha visto liberalizarse su comercio en
los ultimos afios y, en consecuencia, disminuir los recursos impositivos ligados al
comercio internacional.

En otro orden de cosas, el desarrollo de las Politicas Medioambientales ha impul-
sado la aparicion de una serie de impuestos o prestaciones publicas cuya finalidad es
corregir las “deseconomias externas” derivadas del dafio ambiental, YABAR STERLING,
ANA; HERRERA MOLINA, PEDRO M. (2002).

Asimismo, la preocupacién por la salud y la busqueda de una mayor esperanza de
vida y mads saludable, con menores indicadores de morbilidad, han reforzado el interés
por implantar exacciones que recaigan sobre la utilizacion de bienes cuyo consumo se
califica como dafiino para la salud publica o generadores de causas de morbilidad, en
especial, la obesidad, etc.

Por su parte, es tradicional el peso de los impuestos que sujetan producciones
mineras en determinados paises de América Latina y El Caribe (en adelante, AL); peso

reforzado, recientemente, por la fuerte demanda externa de tales producciones, aunque
ultimamente algo alicaida, CIAT/BID/CEPAL/OCDE (2016).

Por dltimo, la naturaleza financiera de la Gltima crisis econémica mundial y el carac-
ter sistémico del sistema financiero han reforzado las propuestas de exacciones sobre
operaciones financieras o que recaigan en las entidades financieras, ver nfra.

1.3. POLiTICA FISCAL E IMPOSICION SOBRE CONSUMOS ESPECIFICOS
Y GRAVAMENES MEDIOAMBIENTALES

Al lado de las circunstancias expuestas en el epigrafe anterior, factores histéricos e
institucionales, por ejemplo, la existencia de un impuesto especifico al arroz pilado en
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el Pert’, coadyuvan a la floracién de una amplia variedad de gravimenes sobre met-
cancias y servicios en AL, tanto en relacion al consumo como respecto de su produc-
cién e, incluso, su tenencia.

Ahora bien, esta diversidad de causas, unida a la heterogeneidad historica de los
bienes, productos y servicios sujetos a la imposicion “especial” al consumo, asi como
los diferentes origenes histérico-institucionales de estos tributos, conllevan una dificul-
tada afladida para calificar y clasificar los ingresos publicos detrivados de los mismos,
intentando agruparles bajo una categoria unitaria, aunque:

“... en términos generales, las caracteristicas distintivas de los impuestos especiales
son la selectividad de su cobertura, la discriminacion en su propésito y, con frecuencia,
alguna forma de medicién cuantitativa en la determinacién de la deuda tributaria, junto
con la aplicacién de tipos especificos y controles fisicos sobre la produccién a efectos
de cumplimiento.” CNOSSEN, SIBREN (2010).

De hecho, alguna doctrina europea diferencia entre impuestos especificos “de pri-
mera generacion”, los cuales englobarfan a las clasicas (s7) exacciones sobre alcoholes
y bebidas alcohdlicas (incluyendo entre éstas el vino, la cerveza y otras modalidades de
bebidas con cierto componente alcoholico)®, hidrocarburos o combustibles’; automo-
viles y labores del tabaco, frente a los impuestos especificos “de segunda generacion”,
donde se inscribirfan todos los tributos con vocacién medioambiental, asi como aque-
llos otros que pretenden reducir los problemas causados en la sociedad moderna por
la ingesta de determinados bienes, verbigracia, la obesidad, BUSTOS A., JAVIER; MOLINA
D., MIGUEL (2015), idea que esta detras tanto del gravamen a la comida “chatarra” en

México como del fallido fat fax en Dinamarca!®.!!

En otro orden de cosas, el andlisis de esta modalidad tan variada de impuestos nos
llevaria a complejas reflexiones de Politica Fiscal desde la capacidad que tienen los tri-
butos para alterar los habitos de consumo, alimentacién y comportamiento de las per-
sonas, utilizando la imposicién, OLAF WEBERM TILL; FOOKEN, JONAS (2014), hasta la
adecuacion a la realidad de calificar determinados recursos publicos, cuya finalidad es

7 Nos referimos al Impuesto a la Venta de Arroz Pilado, IVAP, ver infra.

8 Planteiandose, inmediatamente, las razones que sustentan un gravamen unitario o diferenciado de las
bebidas refrescantes o analcohdlicas, jugos y similares, respecto de las bebidas que incorporan alcohol;
bien por su caracter de consumos complementarios, mejorando la competencia entre los productores, bien
por otra variedad de razones, entre las cuales, nuevamente, se encuentra el principio de suficiencia recau-
datoria; para no hablar de las causas que conllevan la existencia de exacciones diferentes y auténomas
sobre ciertas bebidas alcohélicas, por ejemplo, el vino o la cerveza; tal y como sucede en la UE y que se
sustentan en orfgenes recaudatotios, proteccionistas e, incluso, culturales

? En general, hidrocarburo es un concepto quimico, siendo los combustibles en sus diferentes estados
(minerales, liquidos o gaseosos) hidrocarburos que son consumidos para producir energfa.

10" Passim. D. BROWNELL, KELLY; FRIEDEN, THOMAS R. (April 30, 2009), www.uconnruddcenter.org/
resources/upload/docs/what/industry/SodaTaxNEJMApr09.pdf y sobre la derogacion del impuesto
danés: STROM, STEPHENIE (November 12, 2012).

1 Sin embargo, el Reino Unido plantea la introduccién de una sobrecarga fiscal en bebidas con gases
incorporados o con exceso de cafeina. 1id. UK could introduce “fat tax”, says David Cameron, www.theguar-
dian.com/politics/2011/oct/ 04 /uk-obesity-tax-david-cameron
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“corregir” los efectos negativos de las actuaciones humanas, sus “deseconomias exter-
nas”, como impuestos o, por el contrario, englobarlos dentro de otra modalidad de ins-
trumentos econdmicos, problema éste, cronico en la Fiscalidad Medioambiental,
HERRERA MOLINA, PEDRO M. (2000); VVAA (2011), especialmente, entre los denomi-
nados “instrumentos de mercado de la Politica Medioambiental”, COMISION EUROPEA
(2007), pasando por la propia clasificacion de estos gravamenes como tributos o como
exacciones con efectos regulatorios o morales, dada la impronta “extrafiscal” que jus-
tifica, en muchos casos, su propia existencia.

L.4. EL DESARROLLO DE NUEVAS MODALIDADES DE IMPOSICION
SOBRE MERCANCIAS Y SERVICIOS

Por si tal polifonfa no dificultase ain mas determinar el campo de nuestro analisis,
el desarrollo de la cooperacion fiscal internacional, cuya manifestacion mas evidente es
el Programa BEPS'?Py sus 15 Acciones', las diferentes propuestas tributarias para
hacer frente a la llamada “economia digital”!®> que incluyen una importante mirfada de
nuevos impuestos (CARBAJO VASCO, D.; 2015)!¢, 1a critica social a la crisis financiera y
nuevas reflexiones relativas a la pretendida “neutralidad” del IVA, han conllevado un
resurgir de novedosas propuestas de impuestos sobre bienes, usos, servicios, etc. que,
en el caso de AL, ademas, han convertido en “ortodoxas” situaciones tributarias con
anterioridad rechazadas por la doctrina dominante, caso de los impuestos sobre las
transacciones financieras o FTT/ITFE, CARBAJO VASCO, DOMINGO (2013); MATHESON,
THORTON (2011), los cuales, por otro lado, admiten varias modalidades y se encuen-
tran, asimismo, en discusion en el seno de la propia UE!.

Evidentemente, estos nuevos impuestos o la imposicion sobre transacciones finan-
cieras, tradicional esta ultima en varios Estados de la zona como Colombia, Pert o
Ecuador, no pueden calificarse, en puridad, como gravamenes sobre el consumo, sino

12 Sobre la misma nos remitimos al portal de la Organizacién de Cooperacion y Desarrollo Econémico,
OCDE, dedicado ex profeso a su publicidad, debate y manifestaciones, www.oecd.org/ctp/beps

'3 Siglas de Base Erosion and Profit Shifting, traducidas al espafiol por la propia OCDE como “Erosién de
las bases imponibles y traslado de beneficios”.

Una version en castellano del Plan de Accidn puede encontrarse en: www.aedf-ifa.org/FicherosVisibles-
Web/Ficheros/Fichero79.pdf y del texto original en: www.oecd.org/ctp/abordando-la-erosion-de-la-
base-imponible-y-la-deslocalizacion-de-beneficios 9789264201224-es.htm

" Vid. OECD/G20 (2015), www.oecd.org/ctp/beps-resumen-informativo.pdf

15 Que, simbolicamente, es el titulo de la Accién 1 de BEPS: “Abordar los retos de la economia digital
para la imposicion”, en inglés, Addressing the tax challenges of the digital economy. Final Report,
www.occd.org/ctp/addressing-the-tax-challenges-of-the-digital-economy-action-1-2015-final-report-
9789264241046-en.htm

Passim. VNAA (2016), Cronica Tributaria, n.° 158/2016, paginas 7 a 53.

16 Por ejemplo, el denominado bit tax.

7 Passim. www.ec.eutopa.eu/taxation_customs/taxation/other_taxes/financial_sector/index_en.htm,
donde se recogen los documentos y el estado de la cuestion relativo a la propuesta europea de un Financial
Transaction Tax o FTT.
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sobre la prestacion de servicios financieros, de cierre o no del IVA y, en consecuencia,
ameritan un estudio diferenciado a los anteriores, sobre todo si, como veremos, dispo-
nen de relevancia recaudatoria y tradiciéon en AL.

1.5. LA SITUACION DE LOS RECURSOS NATURALES

Por dltimo, en la frontera también entre la imposicion y otro tipo de ingtesos publi-
cos tan clasicos como son los derivados de los derechos de acceso al subsuelo, a los
recursos naturales y la mineria, las llamadas “regalias” o canones; resulta que el periodo
de bonanza por la demanda de materias primas del que han gozado, hasta recientemen-
te, varias economias de AL'® y otros factores, incluyendo los ecoldgicos, han relanzado
el interés por los impuestos y exacciones sobre los recursos naturales, de tanta tradicion
en la Region y cuya relacién con la imposicion sobre determinadas materias primas!® e,
incluso, con el propio y labil concepto de impuesto, sigue siendo objeto de debate en
la legislacién y en la doctrina, CARBAJO VASCO, D.; PORPORATTO, PABLO (2009);
CIAT/BID/CEPAL/OCDE (2016)%.

Es mas, en algunas naciones iberoamericanas y, en los ultimos afios, por la presion
ejercida por la demanda exterior sobre sus materias primas, los ingresos publicos deri-
vados de los recursos naturales, monopolizados o no, han sido tan relevantes que, algu-
nos autores, BARREIX, A. ¢ a/. (2013)*! han utilizado para AL un indicador de presion
fiscal novedoso, la llamada “Presién Fiscal Equivalente”, PFE, cuya cuantia trata de
reflejar su importancia recaudatoria®?, diferencidndola de la presion fiscal absoluta,
apud OCDE.

De hecho, recursos publicos procedentes de los hidrocarburos no renovables
supusieron una media del 7,3% del PIB, en 2013, en los siete pafses de AL principales
productores (México, Brasil, Venezuela, Colombia, Pert, Bolivia y Ecuador), pero a
esto habrfa que afadir otro tipo de recursos naturales que generan importantes ingre-

8 JIMENEZ, JUAN PABLO; TROMBEN, VARINIA (diciembre de 2006), paginas 61 y siguientes.

19O alimentos, supuesto de la soja, muy relevantes, por ejemplo, en las exacciones y retenciones argenti-
nas a la exportacién de tales materias alimenticias, cuya propia clasificacién tributaria es objeto de un
amplio debate doctrinal y que, tras la llegada del nuevo Gobierno de Macri, han sido objeto de un replan-
teamiento generalizado.

2 De esta forma, para la metodologia de la OCDE, no setfan impuestos los denominados royalties, pues:

“Royalty payments for the right to extract oil and gas or to exploit other mineral resources are normally regarded

as non-tax revenues since they are property income from government-owned land or resources.” (Los pagos por

regalias por el derecho de extraer petréleo y gas o a explotar otros recursos minerales son normalmente considera-

dos como recursos no tributarios porque son ingresos derivados de la propiedad de tierras o recursos propiedad del
Gobierno. Traduccion del autor.)

2l BARREIX, A; BEs, J. C.; PECHO, M. Y VELAYOs, E. (2013), wwwiief.es/documentos/recursos/ publicacio-

nes/papeles_trabajo/2013_09.pdf

22 PFE = ingresos impositivos del gobierno general + aportes y contribuciones obligatorias a los sistemas
de Seguridad Social + ingresos no-tributarios derivados de la explotacién de recursos naturales renovables
y no renovables.

» La fuente de datos del BID/CIAT donde aparece la PFE es: wwwiadb.org/en/research-and-
data/publication-details,3169.html?pub_id=IDB-DB-101
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sos publicos en otros Estados, supuesto del cobre en Chile o de los recursos hidricos
en Panama y Paraguay, CIAT/BID/CEPAL/OCDE, SpECIAL FEATURE S2 (2015) vy,
asimismo, los beneficios netos de empresas publicas que revierten al Estado nacional,
verbigracia (en adelante, vgr.), PEMEX en México, ECOPETROL en Colombia o
PDVSA en Venezuela (ver infra).

Ciertamente, el descenso de la demanda internacional y de los precios de las mate-
rias primas, en especial, del petréleo, han llevado a una reduccién de esta relevancia
recaudatoria®, pero siguen siendo significativos en el Presupuesto de ingresos de varias
naciones de AL.

Estos ingresos publicos no pueden ser calificados, en puridad, como impuestos y,
por ello, deberian ser excluidos de nuestro campo de trabajo, pero su peso recaudatorio
y las propias dificultades para diferenciar las “regalias” sobre dominio publico de los
“impuestos” y otras formas de prestaciones publicas, supuesto del trasvase de los bene-
ficios netos de empresas estatales operando en el sector de los recursos naturales al
Presupuesto General del Estado, conducen a que nos refiramos, por razones de preci-
sién, transparencia e informacién al lector, a los mismos y su existencia e incidencia
recaudatoria distorsione, en alguna medida, la validez del indicador clasico de presion
fiscal absoluta®.

2. LA CLASIFICACION DE ESTE CAPITULO

La diversidad anterior ha dificultado indudablemente la labor de exponer, transver-
salmente, la situacion de los impuestos “selectivos” al consumo en AL por utilizar
algtin calificativo omnicomprensivo.

Ciertamente, la clasificacion de impuestos de la OCDE, aplicada en las estadisticas
recaudatotias que sirven de base a este trabajo, OCDE (2015); CIAT/BID/CEPAL/
OCDE (2016), puede servirnos de gufa.

En ese sentido, nos encontrarfamos con el item 5120. Impuestos sobre bienes
y servicios especificos®, pero el citado epigrafe no cubre toda la amplia gama de

2 Ver CIAT/BID/CEPAL/OCDE, Seccién Especial: Ingresos fiscales provenientes de recursos natura-
les no renovables en América Latina y Caribe; 20106, pagina 70, donde se afirma que la proporcién que
suponen los impuestos relacionados con los hidrocarburos ha descendido al 6,6% en 2014.

% Que puede o no, a su vez, integrar la recaudacion de la Seguridad Social, ingresos tributarios coactivos
(con o sin los aportes y contribuciones obligatorias a los sistemas de Seguridad Social)/ PIB.

20 Dividido, a su vez, en:
5121. Exises.
5122. Beneficios de monopolios fiscales.
5123. Gravamenes a las importaciones y en las Aduanas.
5124. Sobre las exportaciones.
5125. Sobte bienes de inversion.

5126. Sobre servicios especificos.
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tributos de que suelen atender a la produccion o distribuciéon de un bien o servi-
cio?’.

Con independencia de que cualquier clasificaciéon y metodologia para atribuir un
impuesto a una u otra categoria es discutible y debatible, en este trabajo, a partir de las
“Guias” nacionales elaboradas, se ha preferido, como hemos esbozado antes, distribuir
esta modalidad de impuestos en cuatro grandes bloques que se estudian con autonomia
propia:

a) Impuestos Selectivos sobre el Consumo, ISC, los cuales gravan en tltima ins-
tancia el consumo de un determinado bien o servicio, con independencia de
que, en determinadas naciones americanas, por ejemplo, Perd, se agrupen en
una norma con denominacién similar o, por el contrario, supuesto de Guatema-
la, cada mercancia o servicio gravado de manera tipica por estos gravamenes
disponga de una Ley propia e independiente y también con autonomia respecto
de la rabrica de la disposicion que los agrupa, pues, por ejemplo, en Nicaragua,
se rigen por la Ley de Concertacion Tributaria de 2013, reformada en diciembre
de 2014, cuyo titulo poco nos dice o se aproxima a una imposicién de estas
caracteristicas.

b) Impuestos Medioambientales, dada la novedad de este tipo de exacciones, su
creciente interés en la doctrina internacional y los debates planteados al respec-
to de su naturaleza, caracteristicas, funcionalidad y resultados, SANDMO, AGNAR
(2010), asi como por el inicio de esta modalidad de exacciones en AL, por ejem-
plo, en Argentina FERRE OLIVE, EDGARDO HECTOR (2010).

5127. Otros impuestos sobre el comercio internacional y las transacciones.

5128. Otros impuestos sobre bienes especificos o servicios. Aqui, por ejemplo, se encontrarfan los
ingresos publicos por extraer minerales.

5130. No atribuibles entre 5110 (IVA) y 5120.

5200. Impuestos sobre el uso de bienes.
5210. Impuestos recurrentes.
5211. Impuestos sobre los vehiculos automéviles privados.
5212. Otras modalidades de impuestos sobre los automéviles.
5211. Otros impuestos recurrentes.
5220. Otros impuestos no recurrentes.

5300. No clasificables ni en 5100 ni en 5200.

Ahora bien, dentro de esa clasificacion no se incluyen los ITE, por ejemplo, los cuales aparecen bajo el
epigrafe 4400. Impuestos sobre transacciones financieras y de capital, nueva manifestacién de que, incluso
metodolégicamente, no pueden integrarse ni son homogéneos con los ISC y, por otro lado, se incorporan
los ingresos provenientes de licencias anuales de automéviles, para apuestas, apertura de casas de juegos,
ingresos para el reciclaje de residuos, etc., como sucede con el epigrafe 5220.

En general, puede verse la “Guifa interpretativa de la OCDE” respecto de la estructura y clasificacién de
los ingresos tributarios (CIAT/BID/CEPAL/OCDE, 2015. Anexo A. The OECD Interpretative Guide).

21 La propia OCDE, desde la edicién del Revenne Statistics de 2012, ha incluido provisionalmente dentro
del epigrafe 5126 a los recursos procedentes de determinadas exacciones bancarias, dada su novedad (reve-
nues from bank levies and payment to deposit insurance and financial stability schemes).
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¢) Impuestos especificamente disefiados para sujetar recursos naturales o materias
primas, vgr. las retenciones a la exportacion en Argentina®.

d) Los impuestos sobre las operaciones financieras, conocidos, tradicional (y err6-
neamente) como debit tax, por la terminologia del Fondo Monetario Internacio-
nal (en adelante, FMI), caracteristicos de varios Estados de la Region, prototipo
de la denominada “imposicion heterodoxa”, GONZALEZ, DARIO; MARTINOLI,
CAROL; PEDRAZA, JOSE Luis (2009) y que, por circunstancias ajenas al objetivo
de nuestro texto, son objeto de un creciente interés, especialmente, en la UE.

De todas formas, determinadas exacciones son de ardua ubicacion en uno u otro
grupo, por ejemplo, los impuestos que recaen en el juego, las apuestas y las combina-
ciones aleatorias, las cuales suelen disponer de una normativa autbnoma, pero también
pueden incorporarse a la disposicién general de los ISC, g1 en Panama.

Lo mismo sucede con exacciones soportadas por la produccion, adquisicién o
tenencia de determinados bienes, cuyo prototipo es el automévil o carro, en la termi-
nologfa de la Regién, y cuyo hecho imponible no es el consumo, sino la produccion, la
tenencia, el uso, etc. de las mercancias gravadas.

Todos estos supuestos peculiares, infinitos en nimero, se analizaran, siquiera limi-
tadamente, segun los casos y conforme a las propias decisiones adoptadas en las
“Guias” por los autores de los mismos.

3. LOS IMPUESTOS SELECTIVOS AL CONSUMO EN AMERICA
LATINA

3.1. IMPORTANCIA PARA LA POLITICA FISCAL DE I.LA REGION

3.1.1. Elmarco general: presion tributaria en Ameérica Latina. Evolucion reciente

Como sabemos y se indica en el Capitulo 1 de esta obra, la presion tributatia en
AL, entendida como la relacién entre ingresos tributarios coactivos (con o sin cotiza-
ciones a la Seguridad Social) dividida por el PIB¥, ha crecido regularmente desde la

% LatinPYMEX (2015)

2 Esta es la definicién clasica, mundialmente conocida, del indice de presion fiscal absoluta desarrollado
y metodolégicamente construido por el Comité de Asuntos Fiscales de la OCDE mediante su publicacion
Revenne Statistics of Country Members, cuya tltima edicién abarca el periodo 1965-2014, 3 de diciembre de
2015. Ver www.oecd.org/ctp/tax-policy/revenue-statistics-19963726.htm.

Dado que, recientemente, con el apoyo del Centro Interamericano de Administraciones Tributarias
(CIAT) el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y el Consejo Econémico de la ONU para América
Latina (CEPAL) se han ido aplicando las metodologias de la OCDE a los paises de la Region, partiremos,
como se ha seflalado con anterioridad, en nuestro trabajo de los datos de presion tributaria que figuran en
una publicacién paralela, donde se incluyen los datos de recaudacién de 20 Estados de la zona, Revenue Sta-
tistics of Latin American countries 1990-2014, Estadisticas tributarias en América Latina y El Caribe, Ed. CIAT,
IBD, ECLAC, OECD, published on March 16, 2016, www.oecd.otg/ctp/revenue-statistics-in-latin-ameri-
ca-and-the-caribbean-24104736.htm
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década de los 90 en el siglo pasado, salvo por el impacto de la crisis econémica de 2009,
situandose en 2014 en el porcentaje del 21,7% (media no ponderada) sobre el PIB.

En cualquier caso, este coeficiente se encuentra todavia muy lejos de la media de
los 34 Estados miembros de la OCDE que, para el mismo afio, se ubicé en el 34,4% y
presenta una enorme diversidad entre las 20 naciones para las que se posee datos uni-
formes, desde el 33.4% de Brasil (practicamente en la media de la OCDE) al 12.6% de
Guatemala™. Entre los paises de la OCDE, el rango vatia, a su vez, entre el 47.6% de
Dinamarca y el 19.7% en México en 2013°!.

CUADRO 1%
Indicadores de la presion tributaria en la OCDE

1965 1975 1985 1995 2000 2007 2009 2011 2013 pmg?sﬂ‘(‘ml
Australia 206 254 278 282 304 297 258 263 275  na
Austria 336 364 405 41,1 421 405 41,0 410 425 430
Belgium 306 388 435 426 436 426 421 430 447 447
Canada 253 315 319 349 349 323 314 302 305 308
Chile — 184 188 228 172 212 200 198
CzechRep.  —  —  — 349 325 343 324 334 343 335
Denmark® 291 37,0 439 465 469 464 452 454 476 509
Estonia — 362 310 311 349 319 318 329
Finland 30,0 36,1 391 445 458 415 409 420 437 439
France® 336 349 419 419 431 424 413 429 450 452
Germany® 316 343 361 362 362 349 361 357 365 36,1
Greece® 171 186 245 277 332 312 308 335 344 359
Hungary — 410 387 396 390 365 384 385
Iceland 255 292 274 304 362 387 320 344 359 387
Ireland 245 279 337 31,8 309 304 27,6 274 290 299
Isracl® 355 349 343 297 308 30,6 311
Taly 247 245 325 386 40,6 417 421 419 439 436

Para la misma publicacién, pero referida al ejercicio 2013, remitimos al lector a:
www.oecd-ilibrary.org/taxation/revenue-statistics-in-latin-america-2014_9789264207943-en-fr

Por otra parte, en las “Guias” recopiladas por diferentes autores para la edicién de este libro, se recomien-
da utilizar las Bases de Datos recopiladas sobre ingresos tributarios por CIAT-BID-Fondo Monetario
Internacional (FMI)-OCDE-CEPAL y Banco Mundial, http://www.iadb.org/es/investigacion-y-
datos/detalles-de-publicacion,3169.html?pub_id=IDB-DB-101, lo cual asegura una cierta homogeneidad
en la informacién cuantitativa utilizada, aunque en el momento de redactarse las citadas “Guias” los auto-
res solo disponfan de la edicion del Revenue Statistics of Latin American conntries, relativa a 2013.

Asimismo, no siempre los autores de los “Guias” han utilizado esta Base de Datos, sino que han recurrido
a informacién nacional, siendo ésta otra de las causas que explica las diferencias estadisticas que podemos
encontrarnos a la hora de analizar los datos recaudatorios de estos impuestos.

3 OECD (December 3, 2015), www.oecd.org/ ctp/tax-policy/revenue-statistics-19963726.htm

3 La situacion se repite, asimismo, en el 2014. Dinamarca dispuso del mayor indice de carga tributaria, el
50,9%, frente a México que obtuvo el menor, el 19,5%.

32 Revenne Statistics 2015/ Statistigues des recettes publigues 2015-© OCDE 2015. Table A. Total tax revenue
as percentage of GDP.
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1965 1975 1985 1995 2000 2007 2009 2011 2013 pmffsﬁ‘(‘) ol
Japan 17,8 204 26,7 264 26,6 285 270 28,6 303 n.a.
Korea — 149 158 191 215 248 238 242 243 246
Luxembourg 26,4 31,1 374 352 37,1 36,6 390 379 384 37,8
Mexico — — 152 149 16,5 176 172 195 19,7 19,5®

Netherlands 30,9 382 398 389 36,8 36,1 354 359 36,7 n.a.
N. Zealand 232 27,5 295 356 325 340 30,5 309 314 32,4

Norway 294 388 419 40,0 419 421 412 420 405 39,1
Poland — 377 331 348 315 320 319  na
Portugal 157 189 241 294 312 320 300 325 345 @ 344
Slovak R. 396 336 292 289 287 304 310
Slovenia 384 366 371 362 365 368 366
Spain® 143 180 268 31,3 334 365 298 313 327 332
Sweden 314 380 448 456 490 450 441 425 428 427
Switzetland 16,6 22,5 239 255 27,6 261 271 270 269 266
Turkey 10,6 120 11,5 168 242 241 246 278 293 287

U Kingdom 293 342 351 31,9 347 341 323 33,6 329 32,6
United States 23,5 24,6 246 2064 282 26,7 230 236 254 26,0

Unweighted average:
OECD Total 248 28,6 31,5 33,6 342 341 327 333 342 34,40

Fuente: OECD (2015).

n.a.: indica no disponible.

O The total tax revenues have been reduced by the amount of any capital transfer that represents uncollected taxes.

@ Unified Germany beginning in 1991.

O The data for Israel are supplied by and under the responsability of the relevant Israeli anthorities. The use of such data
by the OECD is without prejudice to the status of the Golan Heights, East Jernsalem and Israeli settlements in the West
Bank under the terms of international law.

& Secretariat estimate, including expected revenses collected by state and local governments.

O Calenlated by applying the nmweighted average percentage change for 2014 in the 30 countries providing data for that
year to the overall average tax to GDP ratio in 2013.

Quizas una de las grandes novedades en esta evolucion de la presion fiscal durante
los ultimos afos (ampliamente comentada en el Capitulo 1 de esta obra) es el hecho de
que un pafs de AL, como es Brasil, haya superado la media de presioén tributaria
OCDE™ | asi como el fuerte crecimiento de este indicador en el Estado plurinacional
de Bolivia y en Argentina™.

En cualquier caso, la brecha de la recaudaciéon absoluta entre AL y la OCDE fue,

en 2014, de 12,7 puntos porcentuales y la situacion diferencial se ha conservado estable
desde el ejercicio 2008, CIAT/BID/CEPAL/OCDE (2016, pagina 42).

3 Segtin los datos provisionales que se publicaron en 2013; sin embargo, en la informacién derivada de
CIAT/BID/CEPAL/OCDE (2016), no reflejan que la media de la presion tributatia de Brasil supere a la
media de la OCDE, por causas que desconocemos.

3* Entre 1990 y 2014, estos dos paises registraron, respectivamente, aumentos de su indice de presion fis-
cal absoluta de 20, 6 y 19,8 puntos porcentuales, respectivamente.
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GRAFICO 1

Evolucion de la presion fiscal, comparativa OCDE, América Latina y
algunos Estados de la Region

Presion tributaria 1990-2010 (OCDE, Brasil, Argentina, Uruguay, México)
Fuente: Estadisticas tributarias en América Latina (OCDE)
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Fuente: Trabajos de la II Edicién de la Maestria Internacional en Hacienda Publica,
Direccién y Administracion Tributaria, 2015.

GRAFICO 2
Presion fiscal en varios paises de América Latina y media de la OCDE
Ingresos totales 2013
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Fuente: Trabajos de la II Edicion de la Maestrfa Internacional en Hacienda Pablica,
Direcciéon y Administracién Tributaria, 2015.
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3.1.2. Estructura de la presion tributaria e imposicion sobre el consumo

CUADRO 2

Variacion de los “rankings” de presion fiscal en la OCDE y en varios

Estados de América Latina, 1993/2013

] 1993 2013 Var %
Pais % Orden % Orden % Orden

Brasil 2540 2 35,68 1 40,46 2
Meéxico 15,83 5 19,70 6 2442 5
Argentina 18,09 4 31,21 3 72,58 1
Uruguay 20,95 3 27,05 4 29,13 4
ALyC 15,55 6 21,26 5 36,76 3
OECD-Media 33,30 1 34,10 2 2,40 6

Fuente: Trabajos de la II Edicion de la Maestria Internacional en Hacienda Publica, Direccion
y Administracién Tributaria, 2015.

Pero donde existe una mayor diferencia en la estructura de la presion tributaria

entre América Latina y las jurisdicciones de la OCDE es en la diferente composicion
de los gravamenes que componen tal indicador.

En este sentido, resulta que, tras el sélido crecimiento de los ultimos veinte afios,

los impuestos generales sobre el consumo (principalmente el IVA y los impuestos
sobre las ventas) representaban un 31,3% de los ingresos tributarios de los paises de
América Latina y el Caribe en 2014, frente al 20,2% de los paises de la OCDE, mientras
que el peso de los impuestos especificos sobre el consumo (como son los impuestos
selectivos o los impuestos sobre el comercio internacional) se ha reducido hasta un

17,6% (en la OCDE es de un 10,7%).

CUADRO 3%

Estructuras tributarias en América Latina®

1990 2000 2010 2011 2012 2013 2014
Impuestos sobre ingresos y ganancias 23,3 224 264 273 275 274 279
Contribuciones a la seguridad social 134 152 158 156 159 16,6 16,4
Impuestos sobre la némina 0,5 0,8 0,6 0,6 0,6 0,6 0,6
Impuestos a la propiedad 4.2 2,9 32 3,2 3,3 34 3,3
Impuestos generales al consumo 20,9 304 316 31,4 31,1 312 313
Impuestos especificos 321 255 195 19,1 18,9 183 178
Otros impuestos® 5,6 2,8 2,9 2,8 2,7 2,6 2.8
Total 100 100 100 100 100 100 100

Fuente: CIAT/BID/CEPAL/OECD; 216, pagina 47.
' Representa los porcentajes de las mayores categorias del recaudo tributario total. El grupo de 22 paises
esta listado en el Cuadro 1.1.

@ Incluye algunos impuestos sobre bienes y servicios (encabezado 5200) y timbres.

35 Revenue Statistics in Latin America and the Caribbean 2016 | Estadisticas tributarias en América 1 atina 1y el Caribe
2016-© OECD 2016. CHAPTER 1 “Estructuras impositivas en un grupo de paises de América Latina y
del Caribe”. Cuadro 1.2. Estructura impositivas en un grupo de paises de América Latina y el Caribe.
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CUADRO 4%
Estructuras tributarias de los paises de la OCDE?

1965 1975 1985 1995 2005 2010 2013

Personal income tax 26 30 30 26 24 24 25
Corporate income tax 9 8 8 8 10 8 8
Social security contributions® 18 22 22 25 25 26 26

(employee) © o o © © © a0

(employer) a0 a4 @13 (14 (14 15 15
Payroll taxes 1 1 1 1 1 1 1
Property taxes 8 6 5 5 6 5 6
General consumption taxes 12 13 16 19 20 20 20
Specific consumption taxes 24 18 16 13 11 11 10
Other taxes® 2 2 2 3 3 3 3
Total 100 100 100 100 100 100 100

Fuente: OECD (2015): Revenue Statistics: Comparative tables, OECD Tax Statistics (database). DOI:
http://dx.doi.org/10.1787/data-00262-en

O Ineluding social security contributions paid by the self-employed and benefit recipients (heading 2300) that are not shown
in the breakdown over employees and employers.

@ Including certain taxes on goods and services (heading 5200) and stamp taxes.

En cambio, en el afio 2014, los impuestos sobre la renta y las utilidades represen-
taron en AL, en promedio, un 27,9% de la recaudacion, mientras que las contribucio-
nes a la Seguridad Social alcanzaron un 16,6% para los paises latinoamericanos y
caribefios (en la OCDE, dichos porcentajes son de un 33,6% y 26,2%, respectivamen-
te) CIAT/BID/CEPAL/OCED (2016).

36 Revenue Statistics 2015/ Statistiques des recettes publiques 2015 -© OCDE 2015. Table C. Tax structures in the
OECD-area.

37" Note: Percentage share of major tax categories in total tax revenue. Data are included from 1965 onwards for Australia,
Austria, Belginm, Canada, Denmark, Finland, France, Germany, Greece, lceland, Ireland, Italy, Japan, Luxembonrg,
the Netherlands, New Zealand, Norway, Portugal, Spain, Sweden, Switzerland, Turkey, United Kingdom and United Sta-
tes; from 1972 for Koreay from 1980 for Mexico; from 1990 for Chile; from 1991 for Hungary and Poland; from 1993
Jor the Czech Republic and from 1995 for Estonia, Lsrael, the Slovak Republic and Slovenia.
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GRAFICO 3
Presion fiscal por partidas en varios Estados de América Latina y media OCDE
Presion fiscal por partidas-2013
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Fuente: Trabajos de la I1 Edicién de la Maestria Internacional en Hacienda Publica, Direc-
ci6n y Administracion Tributaria, 2015.
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Por lo tanto, la primera conclusién que podemos deducir de los datos de las esta-
disticas tributarias, es la significativa importancia que tienen los impuestos selectivos al
consumo en los ingresos tributarios de la Region, importancia que, sin embargo, tiende
a disminuir en los ltimos ejercicios, producto de la liberalizacién comercial, pero segu-
ramente también de un disefio defectuoso de los mismos y la ausencia de una acertada
prevision de transito, precisamente, de unos ingresos publicos aduaneros relativamente
faciles de recaudar a un modelo tributario que requeria una Administracion Tributaria

(AT) distinta.

Esta minoracién contrasta con el peso predominante alcanzado por el IVA en la
recaudacion de los Estados de AL y ha sido explicada, en general, por la liberalizacion
del comercio, aunque creemos que existen otras razones de naturaleza administrativa o
de Politica Fiscal que deberian ser incluidas asimismo como causa®® %.

En cualquier caso, los gravamenes sobre bienes y servicios, Grupo 5000 (impues-
tos sobre bienes y servicios) de la clasificaciéon de la OCDE, supusieron en 2013 mas
del 50% de la recaudacion en AL, frente al 32,8% en la OCDE; de ahi, que el consumo
resulte ser la capacidad contributiva de mayor interés para las naciones de la zona; pero
es que, en determinados pafses, la relevancia recaudatoria de esta variable econdémica
es todavia superior.

Por todo ello, el protagonismo que la imposicién sobre el consumo tiene para AL,
amerita un analisis exhaustivo de los gravimenes que, sobre las transmisiones de deter-
minados bienes y servicios y, con independencia de la sujecién de tales operaciones al
IVA, existen en la Region.

¥ De esta forma, se sefiala:

“... Estas dos tendencias antagénicas en el seno de los impuestos sobre el consumo se explican por la creciente
incidencia del IVA y la pérdida de importancia de impuestos especificos sobre el consumo tales como los impuestos
selectivos o los impuestos sobre el comercio internacional. Aunque el IVA fue introducido tempranamente en las
economias de la region (la mayorfa de los paises ya lo habian adoptado de alguna forma a finales de los afios 1970),
su expansion en términos de ingresos tributarios es relativamente reciente. Desde principios de los afios 1990, este
impuesto ha venido constituyendo una fuente creciente de ingresos para los paises latinoamericanos y caribefios y
se ha consolidado mediante sucesivas ampliaciones de la base tributaria y de las tasas impositivas oficiales asi como
también a través del fortalecimiento de las administraciones tributarias. Las reformas se han enfocado también en
la simplificacién de los sistemas tributarios, con la mayoria de los paises reduciendo el nimero de bienes con tasa
nula o reducida, encamindndose asi a un sistema de tasa Unica para el IVA en muchos casos.

En contraste, el declive del peso de los impuestos especificos sobre el consumo tiene que ver con los procesos
de liberalizacion del comercio, y la consiguiente reduccioén de los derechos de aduanas sobre las importaciones, y la
supresion de los impuestos sobre las exportaciones en numerosos paises latinoamericanos y caribefios (con la des-
tacable salvedad de Argentina, donde los impuestos sobre las exportaciones se reestablecieron en 2002). Ademas,
se ha acotado el conjunto de bienes y servicios sujetos a impuestos selectivos, que hoy se limitan principalmente a
productos y servicios con una demanda relativamente inelastica, tales como bebidas alcohélicas, combustible y deri-
vados, y tabaco.” CIAT/BID/CEPAL/OCDE (2015).

% Expresiones similares figuran en la edicién 2016 CIAT/BID/CEPAL/OCDE.
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GRAFICO 4
Tributos sobre consumo y renta en varios Estados de América Latina y media OCDE
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Fuente: Trabajos de la I1 Edicién de la Maestria Internacional en Hacienda
Publica, Direccién y Administracién Tributaria, 2015.

En algunas naciones, ademds, la prevalencia en la recaudacion de estos impuestos
sobre el consumo es mas que notable, asi, esta modalidad de exacciones generd en
2014 el 63,9% de la recaudacion en Bolivia®’, el 63,5% en la Republica Dominicana, el
55,2% en Honduras y el 52% en El Salvador. Apenas son una excepcién en este cuadro
general, los casos de Panama, donde tales tributos producen el 30%?*, Colombia, el
37,3% y Trinidad y Tobago, con el 20,8%.

De ahi, el interés por estudiar estos impuestos y su funcionamiento en esta zona
geografica.

Ahora bien, ese gran peso recaudatorio es producto del IVA, mientras que la ISC
y otros gravamenes asimilados suponen, no s6lo una importancia menor, sino también
una distribuciéon de su peso recaudatorio muy desigual en la zona.

CUADRO 5
Recaudacion de los impuestos generales sobre el consumo (epigrafe 5110)*
frente a la recaudacion de los impuestos especificos (epigrafe 5120) sobre el PIB, 2014

Paises 5110% 5120 %
Argentina 34,5 13,3
Barbados 32,3 10,3
Bolivia 28,5 33,5
Brasil 38,6 3,1
Chile 41,6 10,3

4 Aunque tal dato es estimado.
1 Pero por el peso que tienen en el Presupuesto panamefio las entradas de las empresas del Canal, es
decir, los ingresos (no calificables como impuestos), detivados de los recursos hidricos.

# Que, pricticamente, al 100% equivalen al IVA, epigrafe 5111, pero no siempre, por ejemplo, sobre la
media total de AL, el IVA supone el 6,6% frente al 6,8% que representa el Cuadro. La diferencia deriva
sobre todo de los casos de Argentina y Brasil, donde el IVA supone, respectivamente, el 7,3 y el 8,2% de
la recaudacién sobre el PIB.
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Paises 5110% 5120 %
Colombia 29,4 7,9
Costa Rica 21,1 15,3
Republica Dominicana 333 293
Ecuador 332 18,6
El Salvador 41,5 10,5
Guatemala 40,3 10,3
Honduras 342 21
Jamaica 16,6 37,7
México 17,8 31,6
Nicaragua 31,1 15,3
Panama 17 12,2
Paraguay 39,70 17,9
Perta 37,3 6,6
Uruguay 30 11,9
Venezuela 47,4 13,4
Media no ponderada

AL (22) 31,3 17,8
OCDE 20,2 (2013) 10,5 (2013)

Fuente: Elaboracion propia, a partir de CIAT/BID/CEPAL/OCDE, 2016.
O Datos de 2013.

CUADRO 6
Recaudacién de los impuestos generales sobre el consumo (epigrafe 5110)*
frente a la recaudaciéon de “excises” (epigrafe 5121) sobre la recaudacion total, 2013

Paises 5110% Excises
Argentina 36 12,7
Barbados 32,6 12,8
Bolivia 28,3 40
Brasil 40 2.5
Chile 40,2 9,7
Colombia 28,4 8
Costa Rica 21,2 15,8
Republica Dominicana 31,9 30

# Que, practicamente, al 100% equivalen al IVA, epigrafe 5111, pero no siempre, por ejemplo, sobre la
media total de AL, el IVA supone el 6,6% frente al 6,8% que representa el Cuadro. La diferencia deriva
sobre todo de los casos de Argentina y Brasil, donde el IVA supone, respectivamente, el 7,3 y el 8,2% de
la recaudacién sobre el PIB.
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Paises 5110 % Excises
Ecuador 33,3 18,8
El Salvador 432 12,1
Guatemala 39,8 10,3
Honduras 30,3 221
Jamaica 16,1 37,6
México 18,4 329
Nicaragua 31,3 16,9
Panama 16,6 12,1
Paraguay 38,3 18,1
Pera 37 7,5
Uruguay 31,8 8,7
Venezuela 52,4 12,9
Media no ponderada

AL (20) 32,3 17,1
OCDE 20,2 (2012) 10,7 (2012)

Fuente: Elaboracién propia, a partir de CIAT/BID/CEPAL/OCDE, 2015.

En este sentido, los impuestos clasificados en el Grupo 5120 conllevan el 35,5%,
el 37,7%, el 31,6% y el 29,3 % de la recaudacion, en 2014, en Bolivia, Jamaica, México
y la Republica Dominicana, respectivamente; pero apenas el 3,1% en Brasil, el 6,6% en
Perd, el 7,9% en Costa Rica y el 11,9% en Uruguay.

Parece que en las naciones con sistemas tributarios poco modernizados, el peso en
los ingresos publicos de la recaudacion de los impuestos sobre el consumo es muy ele-
vado y, a su vez, esto refuerza la tendencia a que sea cuantitativamente significativa la
recaudacion del Grupo 5120.

Una cifra media de recaudacion del ISC en muchos Estados de la Region es el 3%
sobre el PIB* y mas del 10% de la recaudacion total del Estado®, en El Salvador, por
¢jemplo, es del 10,5%, aunque existen, ver arriba, grandes dispersiones en tales por-
centajes.

En Argentina, los denominados “Impuestos internos” que, en realidad, entran ple-
namente en la categoria de los impuestos selectivos al consumo, producen un impor-
tante nivel de recaudacién, aproximadamente, del 2% sobre el PIB (el 1,94%,
concretamente, en 2014, segun datos de la Administraciéon Federal de Ingresos Publi-

# Por ejemplo, en Paraguay resulta ser el 1,8% del PIB y el 9,7% de la recaudacién, segtin datos de 2012.

% Tos datos anteriores son de la Direccién de Estudios Econémicos / Subsecretaria de Economia - Minis-
terio de Hacienda (Paraguay), Departamento de Estudios y Estadisticas Tributarias - Subsecretaria de Esta-
do de Tributacién, Instituto de Previsién Social - Estadisticas institucionales, lo que, nuevamente, explica
la diferencia con las estadisticas CIAT/BID/CEPAL/OCDE.
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cos; en adelante, AFIP), lo que supone, aproximadamente, el 7,3% de la recaudacion
tributaria total que se eleva al 13,3%, datos de 2014, si se incluyen todas las partidas del
Grupo 5120.

Téngase en cuenta también que el significado recaudatorio de esta modalidad
impositiva depende mucho de los componentes que integremos bajo la rabrica ISC, ya
que, en particular, exacciones con potencia recaudatoria notable, #gr., sobre combusti-
bles se configuran en los Presupuestos nacionales (caso de Nicaragua) de manera dife-
renciada respecto de los ISC clasicos, pueden no computarse en tales ingresos; es mas,
cuando se computan dentro del epigrafe 5121, exises, el gravamen del ISC sobre los
combustibles suele ser el mas importante (en Paraguay, por ejemplo, conllevaba el
09,71% de todas las exvises y el 38,58% de la recaudacién global del epigrafe 5120 en
2013).

Por dltimo, las dificultades para conocer el peso recaudatorio del ISC, en general,
se ven asimismo agravadas porque en muchos Estados de América Latina sigue siendo
muy significativa la recaudacion aduanera (Paraguay, Panama, Republica Dominicana,
etc.), incluida en el epigrafe 5123. Aduanas y aranceles a la importacién (el 7,53% del
total de los ingresos publicos en 2014), no siendo posible en las estadisticas
CIAT/BID/CEPAL/OCDE diferenciar la parte de esta recaudacién que corresponde
a las excises.

En suma, la diversidad de la importancia recaudatoria de los ISC para la Politica
Fiscal de los Estados de la Region es otra de las caracteristicas significativas de estos
gravamenes, trasunto, sin duda, de la gran heterogeneidad de los productos y servicios
sometidos al ISC, de las dificultades clasificatorias de gravimenes concretos en una
categoria impositiva u otra y propia de los impuestos incluidos en este ambito, lo cual
también se relaciona, como veremos, con la gran variedad de estas exacciones en la
Region, porque, sin duda, una de las caracteristicas que se deducen de las “Guias pais”
analizadas es la carencia de homogeneidad al respecto.

3.2. ANALISIS TRANSVERSAL DE LA IMPOSI,CI(’)N SOBRE LOS
CONSUMOS ESPECIFICOS EN LA REGION

3.2.1.  Cuestiones generales

En general, puede decirse que todos los Estados del area gravan, de una manera u
otra, el consumo de los productos tipicos, de la “primera generaciéon”, mediante exac-
ciones particulares, bien por medio de una Ley especifica, de imposicién al consumo,
supuestos de Pert y Chile, bien mediante exacciones diferenciadas.

Se observa, por lo tanto, que todas las naciones de la zona sujetan a imposicion los
productos tipicos, de “primera generaciéon”, sujetos al ISC, es decir, los hidrocarburos,
las labores del tabaco y las bebidas alcohdlicas; asimismo, otra caracterfstica importante
(comparada, por ejemplo, con algunas naciones de la OCDE) es que también entran
en el ambito del hecho imponible las bebidas analcohdlicas (sin alcohol) y refrescantes
(jugos, sodas, refrescos, jarabes, etc.), aunque éstas lo hacen con tasas inferiores a las
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correspondientes a las bebidas con alcohol*

legislacion diferente.

y en varios paises, 2gr. Guatemala, con

En materia legislativa, por lo tanto, aunque en algunos Estados se dispone de una
norma marco que, tedricamente, identifica los impuestos de esta naturaleza, tal y como
sucede en el Pert con el ISC o en Panama con el Impuesto Selectivo al Consumo de
Ciertos Bienes y Servicios; lo cierto es que, incluso en tales paises, aparecen fuera de la
norma-cuadro, exacciones que recaen efectivamente en el consumo de determinados
bienes o servicios.

Asimismo, puede suceder que la ribrica de la legislacion no tenga nada que ver con
la modalidad impositiva que regula, por ejemplo, en Nicaragua estos gravimenes apa-
recen bajo la cabecera de la Ley de Concertacién Tributaria de 2013, reformada en
diciembre de 2014.

De esta manera, en Chile, encontramos la Ley sobre el Impuesto a las Ventas y Ser-
vicios, Decreto Ley N.° 825, de 1974, reemplazado por el Decreto Ley N.° 1.606.
(Publicado en el Diario Oficial; en adelante, DO, de 03/12/76, conservando su mismo
numero y actualizado hasta la fecha de la tltima modificacion legal). Incluye Ley N.°
20.780 sobre Reforma Tributatia que modifica el Sistema de Tributacién de la Renta e
introduce diversos ajustes en el Sistema Tributario, publicada en el D. O. de 29 de sep-
tiembre de 2014Y, pero incluso esta impresion de unidad legislativa es mas aparente
que real, ya que exacciones que, en puridad, pueden ser calificadas como impuestos
especificos, tienen regulacién diferente o, como hemos visto en el caso nicaragiiense,
reciben una denominacién atipica.

En el propio Chile, los tabacos se someten a un impuesto distinto: Decreto-Ley
828 a los tabacos manufacturados y en Peru, el arroz pilado como ya hemos apuntado,
cuenta con una normativa de sujecion de sus ventas propia, el IVAP.

La ausencia de una Ley comun para los consumos especificos sujetos aparece tam-
bién en El Salvador®® y, en general, puede decirse que resulta imposible hacerse una
idea de cémo tributan operaciones con productos o servicios determinados, ajenos al
ambito del IVA, sin que se exploren y analicen diversas Leyes.

La justificacion en AL para sujetar a estos productos, ademds de someterlos al
impuesto general sobre el consumo por excelencia: el IVA, es también la tradicional:
gravar productos cuyo consumo excesivo genera problemas de salud publica (alcoho-
lismo, cancer, morbilidad en los consumidores activos, etc.); en suma, “interiorizar” los

# Logicamente, uno de los primeros problemas es diferenciar una bebida alcohdlica de una sin alcohol,

generalmente, la distincion se sitda, por ejemplo, en Paraguay, en la existencia de un grado superior al 2%
del alcohol en la bebida para entrar en la primera clasificacién, pero tampoco hay unidad al respecto.

47 http:/ /wwwisii.cl/ pagina/jutisprudencia/legislacion/basica/basica.htm
* Donde existen: Ley Reguladora de la Produccién y Comercializacion del Alcohol y de las Bebidas Alco-
hélicas; Ley del Impuesto sobre Productos del Tabaco y Ley del Impuesto sobre las Bebidas Gaseosas,

Isoténicas, Fortificantes o Energizantes, Jugos, Néctares, Refrescos y Preparaciones Concentradas o en
Polvo para la Elaboracién de Bebidas.
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dafios causados a las personas por la ingesta de tales productos, sus deseconomias
internas, aplicando las clasicas teorfas “pigouvianas” al respecto.

Asimismo, aunque en algunos casos (hidrocarburos, en Chile, por poner un ejem-
plo) se sujeta la produccion de los mismos, al final, via traslacion u otros fenémenos
de repercusion tributaria, lo que se grava es el consumo final del producto.

También en Chile y en la zona hay una relacién clasica con el IVA, impuesto que
no integra la base de estos productos, pero que, salvo en el caso de la imposicion sobre
las labores del tabaco, parte, en general, de la base imponible del IVA: la contrapresta-
cion, para a su vez determinar la base imponible del ISC.

Generalmente, el ISC es un gravamen monofasico que o bien recae sobre los fabri-
cantes o bien sobre los sujetos, minoristas o distribuidores, que entran en contacto
directo con los consumidores, pero incluso en naciones donde el impuesto somete,
como hecho imponible, la fabricacién del producto sometido, al final, su carga tribu-
taria pretende trasladarse al consumidor final.

Sin embargo, en algunas naciones parece configurarse, al menos, el ISC general, el
que recae sobre los productos de “primera generaciéon” en una exaccion multifasica,
modelada a imagen del IVA neto.

Eso parece suceder, gr. en El Salvador con la imposicion sobre las bebidas alco-
hoélicas. También en Bolivia el Impuesto a los Consumos Especificos (ICE) opera
como un sistema de crédito de impuesto, excluyendo a los minoristas como sujetos de
gravamen y deduciendo el ICE efectivamente pagado en otros productos sometidos,
utilizados como insumos o bienes intermedios en la fabricacion de productos grava-
dos, a su vez, por el ICE.

Su relaciéon con el IVA parte de que esta exaccion no integra la base imponible
del ISC.

Asimismo, las importaciones de estos productos en América Latina se gravan en
las Aduanas de acuerdo a las valoraciones aduaneras, mientras que las exportaciones se
exoneran.

Por lo tanto, las bebidas con contenido alcohdlico, los combustibles, las labores del
tabaco y los automéviles que, de acuerdo a la doctrina, ver arriba, conforman la “pri-
mera generacion” de productos sometidos a imposicion, integran de forma practica-
mente unanime el Zax mix de AL en materia de imposicién sobre los consumos
especificos; pero el acopio de mercancias, bienes o servicios que se someten en la
Region a algin tipo de excise es notable y excede con mucho de las mercancias tradi-
cionales (combustibles, labores del tabaco, bebidas alcohélicas y automoviles), siendo,
nuevamente, la dispersién en las mercancias y bienes gravados una de las caracteristicas
propias en la zona.

También parece claro que el ISC opera como un tributo de caricter nacional (o
federal) en la inmensa mayoria de AL, segin la estructura territorial de los Estados,
pues establecerlo con niveles territoriales menores es un incentivo a la competencia
interna y al contrabando.
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De hecho, en Colombia, la gran particularidad es que los impuestos sobre consu-
mos especificos son, en muchos supuestos, Departamentales o Distritales, lo cual plan-
tea enormes dificultades de gestion, gran variedad en la presion tributaria nacional, un
amplio fraude y la existencia de versiones arcaicas de esta imposicion, caso de la exis-
tencia de : impuestos al consumo, impuesto de registro, sobretasa a la gasolina y al aceite
combustible para motores (ACPM), impuesto sobre vehiculos automotores, impuesto
de degtiello de ganado mayor, impuestos de loterfas foraneas y sobreprecios de loterfa,
contribucion sobre contratos de obra publica, estampillas departamentales, etc. que se
recaudan a nivel territorial; variedad de mercancias y actividades sujetas y arcaismo, en
su suma, en la tributacién de estos productos.

Ademas, en Colombia, los impuestos sobre vehiculos tienen caracter local y hay una
sobretasa sobre la gasolina y el ACPM (Aceite Combustible para Motores o diésel).

También son Departamentales los gravimenes a las cervezas, sifones y refajos
nacionales y extranjeros, impuesto a los cigarrillos y tabacos nacionales y extranjeros y
degtiello de animales.

Sin duda, determinados conceptos (degtiello) deberfan ser tasas puramente locales,
pero no se ve como es posible eludir el contrabando en la imposicién sobre el tabaco,
con una sujecioén tan fragmentada, territorialmente hablando.

De hecho, la doctrina y las mejores practicas internacionales establecen que s6lo en
la imposicion sobre automoviles es posible diferenciar entre conceptos locales vincu-
lados al automotor, que suelen operar como proxy por el uso de las vias publicas loca-
les por los vehiculos y que, en tiempos pretéritos, adquirian el caracter de patente o
licencia de automocion (que todavia se conserva en algunos lugares de AL), aunque asi-
mismo puede disponer de una cierta vis patrimonial y las exacciones sobre adquisicion
y transmisioén de automoviles, sujetas a Impuestos Especiales, exvises, y que han de tener
caracter nacional.

En la propia Colombia, por seguir con el ejemplo, se ha terminado superponiendo
un gravamen nacional, asi, la Ley 1607 de 2012 llevé a que se estableciera adicional-
mente el impuesto al consumo de caracter nacional que se genera por la prestacion de
servicios o la venta al consumidor final que grava al consumo de cervezas, sifones y
refajos, es decir, el consumo en el territorio nacional de cervezas, sifones, refajos y
mezclas de bebidas fermentadas con bebidas no alcohélicas.

De esta manera, con excepcion de los vehiculos automotores y asimilados, por ejem-
plo, las embarcaciones y, en estos bienes, mejor si se trata de una exaccién de caracter
patrimonial anualizada, el ambito apropiado para la sujecion de los Impuestos Especiales
es el nacional o federal, siendo un recurso al 100% del Estado, aunque también cabe
sefialar excepciones, por ejemplo, Guatemala, donde, en general, el criterio es distinto, es
decir, la mayoria de los gravamenes sobre consumos especificos tienen parte de su recau-
dacién afectada a un determinado destino, por ejemplo, el Impuesto sobre la distribu-
cién de bebidas alcohdlicas destiladas, cervezas y otras bebidas fermentadas, tiene que
dedicar un minimo del 15% de sus recursos a programas de salud sexual reproductiva,
planificacion familiar y alcoholismo del Ministerio de Salud Puablica y Asistencia Social.
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La afectacion de parte de los ingresos de este modalidad de impuestos responde a
una vision obsoleta de los mismos como exacciones de ordenacion, arbitrios de finali-
dad moral, justificables solo para atender algin tipo de problema social causado por la
ingesta o adquisiciéon de productos y servicios valorados como “dafinos” por el
Gobierno; lo que la doctrina americana conoce como i faxes (“impuestos pecado”).

Tal perspectiva es incompatible con una concepcién moderna del sistema tributario
y conlleva importantes problemas de eficiencia y elevados costes de gestiéon tributaria.

3.2.2. Imposicion sobre las bebidas

En AL cabe destacar que se gravan tanto las bebidas espirituosas como las bebidas
analcoholicas: jugos, refrescos, gaseosas, bebidas refrescantes de todo tipo, preparacio-
nes para dichas bebidas, etc.

Las causas originales para sujetar este tipo de bebidas sin contenido alcohdlico es,
en primer lugar, la competencia que supone con muchas bebidas alcohdlicas, especial-
mente, las de baja graduacion®; vgr. sidras, peradas o cerveza; en segundo término,
razones recaudatorias avalan la extension del ambito imponible a todo tipo de bebidas
y no solo a las de contenido alcohdlico.

En otro orden de cosas, tal ampliacién favorece el control y evita el contrabando
y los problemas de gestion (no siempre es sencillo delimitar cuando una bebida carece
de alcohol en su composicion o a partir de qué grado alcohélico puede ser considerada
de tal naturaleza).

Es mis, recientemente, la ampliacién del gravamen a todo tipo de bebidas encuen-
tra nuevas razones clasicas para justificar los ISC como es la de internalizar economias
negativas.

Nos referimos, concretamente, al sometimiento a tributacion de las bebidas ener-
gizantes o euforizantes, con altos contenidos de cafeina o excitantes similares; las cua-

4 T.a graduacion alcohdlica o grado alcohdlico volumétrico de una bebida es la expresion en grados del
nimero de volumenes de alcohol (etanol) contenidos en 100 volimenes del producto, medidos a la tem-
peratura de 20° C. Se trata de una medida de concentracion porcentual en volumen y suele utilizarse para
establecer la progresividad de este tipo de impuestos, de forma tal que, a mayor graduacién, mayor tasa.

Sin embargo, no es la inica forma, ni la inica posible para establecer la imposicion sobre los alcoholes ni
para todo tipo de bebida alcohdlica.

Asi, la imposicion sobre la cerveza en la UE se gradua en atencién al denominado “grado Plato”, es decir,
la cantidad en gramos de extracto seco primitivo del mosto original de la cerveza contenido en 100 gramos
de dicho mosto a la temperatura de 20 grados centigrados o en Panama, donde el grado alcohdlico se mide
en relacion a la capacidad (litros) de la bebida sometida a tributacion.

Precisamente, la medida utilizada en una nacién para establecer su impuesto sobre bebidas alcohélicas no
es indiferente ni neutral, sino que en la misma confluyen consideraciones de variado tenor, verbigracia, la
proteccién o no a la bebida alcohdlica que se entiende “nacional” por excelencia, caso de la tributacion
del pisco en Perd.

Es mds, en muchos pafses, como veremos, la tasa del impuesto no recae sobre el alcohol que contiene la
bebida sino sobre otro tipo de magnitud, por ejemplo, la capacidad; de esta forma, la tasa del impuesto es
por litro.
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les se someten a tipos de gravamen comparativamente mas altos que las bebidas refres-
cantes clasicas o los extractos de fruta, por entender que aquellas generan problemas
de salud, en particular, un incremento de la obesidad.

Esta situacion es clara en la imposicion mexicana y en El Salvador, donde se suje-
tan las bebidas isoténicas, fortificantes o energizantes. En Bolivia también estin some-
tidas las bebidas energizantes y en Guatemala aparece un Impuesto Especifico sobre la
distribucién de bebidas gaseosas, bebidas isotdnicas o deportivas, jugos y néctares,
yogures, preparaciones concentradas o en polvo para la elaboracion de bebidas y agua
natural envasada.

De acuerdo a esta tendencia, en México se gravan con este impuesto las “bebidas
sabortizadas”’, de gravamen sencillo, en el caso de bebidas saborizadas la base impo-
nible es cada litro enajenado o importado, aplicando una cuota de $1 por litro.

En esta modalidad sélo se genera el tributo a nivel de productor o fabricante, es
decir, el impuesto es monofasico. Estan exentas la leche y las bebidas medicinales.

Asimismo, son objeto de este gravamen especial las “bebidas energizantes™".

De cualquier forma, la inclusion en el impuesto sobre bebidas de los jugos y gase-
osas, en general, suele traer consigo la necesidad de exonerar los jugos de frutas natu-
rales y otro tipo de bebidas “naturales”, caso de la leche o el hidromiel, pero no el agua
mineral envasada.

Donde hay datos diferenciados al respecto, supuestos de El Salvador y Panama, la
recaudacion por bebidas analcohélicas es inferior al de las bebidas alcohdlicas, trasunto
también del menor gravamen que soportan las primeras, dado su caricter “natural” y
su impacto positivo en la salud.; pero la situacién cambia radicalmente en otras nacio-
nes, como sucede en Uruguay y en Argentina, donde las bebidas analcohélicas produ-
cen, practicamente, el doble de ingresos, lo que conduce a pensar que no ha existido
una reflexion general en AL al respecto.

En general, la imposicion sobre las bebidas alcohdlicas, en AL, no parece se haya
configurado de manera racional, en principio, porque suele tender a un nacionalismo
agresivo, favoreciendo el consumo de la bebida nacional por excelencia, #gr. el pisco en
Per, sin atender a su elevado componente alcohdlico y discrimina contra los produc-
tos de importacion, calificandolos (de manera acertada, en algunas ocasiones y, en
otras, no) bien como productos “suntuarios”, bien como mercadurfas de alto compo-
nente alcoholico, lo que no siempre es cierto, zgr. respecto de los vinos de importacion.

Por el contrario, entendemos muy justificada la extension del ambito objetivo de
estos impuestos a las bebidas analcohélicas de todo tipo.

50 Se definen las bebidas saborizadas como las bebidas no alcohdlicas elaboradas por la disoluciéon en agua
de cualquier tipo de azucares y que pueden incluir ingredientes adicionales tales como saborizantes, natu-
rales, artificiales o sintéticos, adicionados o no, de jugo, pulpa o néctar, de frutas o de verduras o de legum-
bres, de sus concentrados o extractos y otros aditivos para alimentos, y que pueden estar o no carbonatadas.

51 Por su parte, se identifican como Bebidas energetizantes, las bebidas no alcohdlicas adicionadas con la
mezcla de cafeina en cantidades supetiores a 20 miligramos por cada cien mililitros de producto y taurina
o glucoronolactona o tiamina o cualquier otra sustancia que produzca efectos estimulantes similares.

170



LOS SISTEMAS TRIBUTARIOS EN AMERICA LATINA

Normalmente, el vino no tributa de manera diferenciada, sino que, conforme a su
graduaciéon o magnitud gravada, en sistemas de base imponible especifica®, se integra
con el resto de las bebidas alcoholicas; sin duda, es mucho mas importante la recauda-
cion (cuando hay datos diferenciados) derivada de la cerveza; asi, en Panama, supera
en mas del doble la obtenida de vinos y licores y en casi seis veces la generada por las
bebidas no alcohdlicas (sof? drinks).

También es evidente la falta de racionalidad en la estructura de la base imponible,
donde cada pais adopta criterios muy diferentes, sin una explicacién o logica clara, gra-
vandose en unos casos por capacidad, en otros por precio, todavia en otros mediante
el contenido alcohdlico, etc.

Por otro lado, la carga tributaria que recae sobre las bebidas y concentrados de
bebidas es muy variada, pero, en muchos supuestos, es insuficiente o parece mal dise-
fiada la base tributaria, por ejemplo, para combatir la inflacion, al establecerse por uni-
dades fisicas y cantidades fijas.

Asimismo, aunque en algunos casos el impuesto supera el costo del producto,
situacion tipica en muchas exzises, no siempre es asi y las tasas de gravamen sobre las
bebidas alcohdlicas, en especial, en Guatemala, resultan ser muy bajas.

Por dltimo, el problema del contrabando, las importaciones ilegales y las bebidas
falsificadas (en este caso, con su incidencia negativa en materia de salud) parecen seguir
siendo una situacion habitual en diferentes paises, por ejemplo, la Repuiblica Domini-
cana; de lo que se deducen dificultades de gestion en el ISC que soportan las bebidas,
sustantivamente, las alcohdlicas, dada su mayor carga tributaria.

3.2.3. Imposicion sobre los combustibles

Respecto de la imposicién sobre los combustibles, otra mercancia clasica en los
ISC, la dispersiéon es todavia mas contundente, no sélo entre Estados, sino, incluso,
entre los diferentes impuestos que recaen sobre productos.

De hecho, mas que hablar de una exaccién sobre el trafico de combustibles en AL,
deberfamos mencionar los diferentes impuestos sobre los combustibles que, ademis,
responden a objetivos de Politica Fiscal muy distintos.

En algunos Estados, su gravamen se incorpora al ISC pero en otros se configuran
como impuestos independientes y, como hemos dicho, aparecen diferentes gravame-
nes sobre los combustibles, por ejemplo, en Nicaragua, donde junto al gravamen tipico
sobre los combustibles, existe una exaccion finalista en favor del Fondo de Manteni-
miento Vial que, al final, se engloba en el precio de venta del litro de combustible
(gasolina o diésel), cuando es despachado en las gasolineras al consumidor final.

En el supuesto de México, llega a existir un Impuesto “Especial” sobre la Produc-
cion y los Servicios (IEPS), sobre la gasolina y el diésel que puede operar como grava-
men “negativo”, es decir, como un subsidio, cuando los precios internacionales de
determinados hidrocarburos son altos, auténtica originalidad del sistema tributario

52 Por oposicion a las llamadas bases imponibles ad valoren.
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mexicano que, en estos momentos de descenso de precios de los productos petrolife-
ros, deberia haber llevado a una profunda reflexién al respecto de su propia existencia.

El coste fiscal de esta medida (cuya naturaleza, efectividad y funcién son mas que
discutibles) cay6 desde el 1,3% del PIB al 0,5% en 2013.

La utilizacion de los tributos sobre combustibles para cumplir funciones de Politica
Industrial o estrategia nacional de desarrollo, no sélo se da en México, al servicio del
monopolio de Petréleos Mexicanos (en adelante, PEMEX), sino en otras naciones de
la zona, lo que se traduce en la aparicion de una pléyade de exacciones sobre los com-
bustibles con causas y finalidades variopintas, tal y como sucede, paradigmaticamente,
en El Salvador.>

En el caso de pafses que no producen petroleo y sus derivados, la presion tributaria
sobre los combustibles es elevada, tanto a la entrada del pais (en El Salvador, por ejem-
plo, el Impuesto sobre la Contribucion al Transporte (en adelante, CONTRAS) grava,
exclusivamente, la importacién) como sobre la produccion nacional, es muy superior
que en las naciones de produccién petrolifera propia.

La complejidad de los gravamenes especificos sobre combustibles en la zona se ve,
asimismo, agravada por la dificultad, en algunos casos, de distinguir un impuesto de lo
que es, en el fondo, un canon o la regalfa por la explotacién minera, esto sucede, zgr., en
Bolivia donde, recaudatoriamente, se diferencia, dentro de las exvises, entre un impuesto
especial sobre hidrocarburos y derivados y un gravamen especifico sobre los hidrocar-
buros, cuyos acronimos son IDH (Impuesto Directo a los Hidrocarburos) e IEHD
(Impuesto Especial a los Hidrocarburos y sus Derivados®), siendo este ultimo el que
posee (como hemos indicado arriba) la mayor capacidad recaudatoria entre las excises,
epigrafe 5121, ya que, practicamente, el 80% de la recaudacion viene del mismo.™

Asimismo, en algunas “Guias” se identifica la Imposicién sobre los combustibles,
por ejemplo, el Impuesto al Consumo de Combustible y Derivados del Petréleo de Boli-
via como una auténtica imposicién ecoldgica, sin duda, porque, en los momentos actua-
les, las altas cargas tributarias que sufren estos productos en su consumo, derivan de una
filosofia de internalizacién de los negativos efectos que tiene la combustién de combus-
tibles de caracter f6sil (todos los derivados del petréleo) sobre el cambio climatico.

Sin embargo, tras este argumentario no suele existir una estructura de gravamen
que atienda, por ejemplo, con tasas tributarias diferenciando la mayor o menor inciden-
cia de los combustibles en el efecto invernadero, salvo las tentativas en algunas nacio-
nes de incorporar gastos tributarios en favor de los biocombustibles.

5 En El Salvador los combustibles estdn sujetos a un variado grupo de contribuciones: Impuesto a los
Combustibles, que podemos calificar como el gravamen “troncal” o basico; Impuesto para Cuenta Espe-
cial de Estabilizacién y Fomento Econémico (FEFE); Contribuciones Especiales para el Fondo Vial
(FOVIAL) y Estabilizacién de las Tarifas del Servicio Publico de Transporte, encontrandose los tres ulti-
mos en la categoria de impuestos afectados.

> Que grava la importacién y comercializacion en el mercado interno de hidrocarburos y sus derivados
con tasas especificas por unidad de medida actualizables anualmente.

> De hecho, la CEPAL califica los ingresos de este “impuesto” como de caricter no tributario.

172



LOS SISTEMAS TRIBUTARIOS EN AMERICA LATINA

Por ello, deberiamos rechazar una clasificacion, aun con normativa diferenciada, de
estos gravamenes como impuestos medioambientales (tal y como se pretende también
en la “Guia” de Panamad), pues no se corresponde su estructura a un auténtico impues-
to “verde” o “ecolégico, ver infra.

Tampoco las diferentes tasas que recaen en los variados tipos de combustibles
sometidos a estos impuestos, con nombres, asimismo, variopintos: naftas, diésel, acei-
tes combustibles, querosenos, etc., parecen conllevar un estudio de su impacto en el
medio ambiente, sino responder a otras causas: existencia o no de produccién domés-
tica, coste del producto, generalizacién de su consumo en el transporte terrestre nacio-
nal, necesidades recaudatorias, etc.

Lo que resulta evidente es la importancia recaudatoria de esta modalidad de impo-
sicion especifica, gr. en la Republica Dominicana supone el 56,98% de la recaudacion
de las excises, en Uruguay el 44,88%, en 2014, aunque también hay excepciones a tal
regularidad, asi, en Panama, el Impuesto al Consumo del Combustible y Derivados del
Petréleo conlleva el 29,46% de los ingresos totales de las excises, en 2014, siendo supe-
rado, extrafiamente, por la recaudacién obtenida del ISC sobre los automéviles.

En suma, la regla en AL es que sean los productos petroliferos, los consumos espe-
cificos que generan mayores ingresos por excises.

Otro problema de esta modalidad de imposiciéon sobre consumos especificos es la
base imponible de la misma; si bien suele darse la tipica mezcla de tipos ad valorem,
sobre el precio de venta al publico o especificos, litro y otra medida de capacidad; en
muchas jurisdicciones fiscales (Paraguay) los precios que integran la base imponible,
son precios “oficiales”, tasados, que no tienen por qué seguir la variacion del mercado,
lo cual, junto a las distorsiones que producen en la competencia, lleva a la duda de la
posible funcién de tales precios fijados y artificiales, en alguna medida, para condicio-
nar los ingresos publicos derivados de este gravamen.*®

La politica de establecer precios oficiales o recomendados para la base de la impo-
sicién se da también en algunos otros ejemplos de impuestos de consumos especi-
ficos, supuesto de las bebidas en El Salvador y genera grandes disfunciones en los mer-
cados.

Por ultimo, conviene destacar el pobre uso que se hace de las tasas diferenciadas o
de otros incentivos fiscales para favorecer el consumo de combustibles mas favorables
al medio ambiente, aunque en algunos Estados empiezan a figurar gastos tributarios
vinculados a combustibles verdes, supuesto de los biocombustibles.

% Siguiendo con Paraguay, parece que las tasas del ISC que, en el caso de los combustibles derivados del
petréleo, son el 50%, resultan reducidas, si se comparan con las tradicionales de esta modalidad de ISC y
para impuestos similares en la Region, ademas, estas tasas son maximas, pudiendo el Gobierno aplicar
tipos menores.

En general, si se compara con las tasas de los paises vecinos del Paraguay, existe una diferenciade 1a 5 o
de 1 a 6 en presion tributaria sobre los productos sometidos al ISC, en términos comparativos, o sea que
si se cobra uno en Paraguay, en otros pafses se esta cobrando cinco por esos productos, sobre todo en lo
concerniente al tabaco.
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En consecuencia, la imposicién sobre los combustibles en AL no responde a una
visién unitaria de este tipo de gravamenes, tiene una elevada potencia recaudatoria,
carece de vocacion medioambiental, viene condicionada por factores no impositivos
nacionales, ni siquiera puramente recaudatorios y resulta enormemente dispersa, por lo
que ameritarfa una racionalizacion de sus objetivos de Politica Fiscal, as{ como una
reduccion de la pluralidad de los gravamenes que la componen.

3.2.4. Labores del tabaco

El tabaco y sus diferentes labores resultan ser una de las mercancias clasicas en el
ISC, aunque lo normal es que tributen con un marco juridico diferenciado del resto de
las mercancias.

Si bien las tasas que recaen en esta mercancia son elevadas, observamos que, en
general, sigue existiendo un recorrido importante en la posibilidad de obtener mayores
ingresos del tabaco; ahora bien, probablemente, el gran temor de muchas Administra-
ciones Tributarias de la Region es que el incremento de los tipos de gravamen sobre las
Labores del Tabaco se traducirfa en un fuerte aumento del contrabando, lo que supone
la necesidad de reflexionar como reducir tal lacra®’, pues hay un “nicho” recaudatorio
en someter mas fuertemente las labores del tabaco que, en AL, no aportan lo que
debieran desde la perspectiva recaudatoria, por ejemplo, son apenas el 1,3% de la
recaudacion total en Uruguay.

En cualquier caso, la informacién proporcionada por las “Guias”, respecto a la tri-
butacion y aplicacion de esta modalidad de impuesto sobre consumos especificos, no
permite un analisis en profundidad del mismo, lo cual también puede ser buen indica-
dor de que no se le dota de la relevancia que amerita, no sélo como instrumento de
lucha para mejorar la salud puablica sino como mecanismo recaudatotio

3.2.5. E/ gravamen sobre los antomiviles. Adquisicion, tenencia y transmisiones

Sin ningin género de dudas, es el ISC de peor configuracién técnica y politica en
la Regién, ademds de no obtenerse del mismo toda la capacidad recaudatoria que ese
bien de consumo duradero manifiesta en AL.

Por un lado, muchos Estados (Nicaragua, Colombia, Uruguay, México, etc.) dejan el
gravamen sobre tenencia (patrimonial) o uso del vehiculo a las autoridades tributarias loca-
les o tetritoriales, mientras que, en la adquisicién/matriculacion del vehiculo, sélo algunas
de las naciones consideradas lo hacen tributar de manera diferenciada respecto del IVA™,

Cuando asf sucede (Nicaragua, Uruguay, Guatemala por medio del Impuesto Espe-
cifico a la primera matricula de vehiculos automotores terrestres®”), en la exacciéon

57 En ese sentido, en Ecuador, desde el 1 de enero de 2016, se introduce el SIMAR, Sistema de Identifi-
cacioén, Marcacion, Autentificacidén y Rastreo, para licores y cigarrillos producidos localmente.

% En Paraguay no existe, pero entre 2005 y 2007 si se establecié un “Patente Fiscal Extraordinaria de
Autovehiculos” que gravaba los automéviles de lujo.

% Del cual, como reflejo del excesivo caricter “localista” de la imposicién sobte el automévil en la zona,
resulta que el 50% de lo recaudado se destina a las municipalidades.
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sobre el automovil y en el establecimiento de la carga tributaria sobre la misma (adqui-
sicion o primera matricula y Registro del vehiculo) parece atenderse mas a la capacidad
economica que la compra del carro conlleva, estableciendo la base imponible en el pre-
cio o en c.c. que a otros factores técnicos o ecoldgicos, vgr. el impacto del vehiculo en
las emisiones de CO2, salvo en Ecuador, donde se pretende corregir con el impuesto
a la propiedad de los vehiculos automéviles, la contaminaciéon ambiental que conllevan
tales bienes, para lo cual la base imponible responde a una férmula compleja que, entre
otros factortes, tiene en cuenta la antigliedad del carro®.

De esta forma, el determinar la base imponible del ISC que recae sobre las com-
pras de vehiculos en los c.c. o el precio de venta, conlleva integrar este tipo de impues-
tos en la categoria general de los gravimenes sobre productos suntuarios o sobre el
lujo, ademds de atender para su exaccién a aspectos formales ligados al precio de venta,
por ejemplo, de recaer la exaccion sobre el concesionario o la importancia concedida a
la factura donde se consigna el precio de la venta.

En otros paises, la fiscalidad de la adquisicion del automovil responde a parametros
clasicos, vinculando el tributo especifico a la matriculacién o inscripcién en un el Regis-
tro Fiscal de Vehiculos, supuesto, como hemos indicado, del Impuesto Especifico a la
Primera Matriculacion de Vehiculos Automotores Terrestres de Guatemala, siendo la
base imponible el precio que figura en factura, si el automovil esta usado o estd ensam-
blado en el territorio guatemalteco, o bien el valor de importacion, mas seguro y flete,
si el vehiculo es importado.

En Panama, con relevancia recaudatoria significativa, ver arriba, se incluye en las
excises, mientras en Colombia son los entes territoriales los que atienden a este im-
puesto.

En México, por su parte, el Estado Federal grava a los automéviles nuevos, pero
los ingresos derivados de esta figura tributaria son muy reducidos, apenas el 0,002% de
la recaudacién total en el afio 2013.

También sorprende la ausencia de una imposicion definida y clara en AL, en lo que
hace referencia a la sujecion de la transmision del automovil usado.

3.2.6. Otras mercancias y servicios gravados

Fuera ya de las exacciones respecto de los consumos especificos de “primera
generaciéon”, como hemos indicado, se nota una abigarrada acumulacién de bienes o
servicios sujetos a algin tipo de imposicion especial, en atencion a tres funciones prin-
cipales:

a) Puramente recaudatorias, caso de la imposicion sobre la distribucion del cemen-
to en Guatemala que, tedricamente instituido para destinar sus recursos al financia-
miento de programas de vivienda social, particularidad que nos atrevemos a decir es
unica en el Mundo y que, en el fondo, se explica por su facilidad recaudatoria y por la

% En Uruguay los factores ecoldgicos se tienen en cuenta por medio de tasas reducidas a la adquisicién
de vehiculos ecolégicamente “ortodoxos”, por ejemplo, los hibridos.
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oportunidad politica, aunque de eficacia/eficiencia mas que dudosa, de romper el
monopolio en la distribuciéon del cemento en el pais.®!

También factores de suficiencia estan en el desarrollo en Bolivia recientemente de
la imposicion sobre el juego, casas de cambio y el Impuesto a la Venta de Moneda
Extranjera, IVME.

b) Tratar de gravar nuevos servicios, propios de la economia digital y del desarro-
llo de las tecnologias de la informacién y las comunicaciones (en adelante, TIC), como
sucede con los impuestos sobre telecomunicaciones y servicios telefénicos (Argenti-
na), el ISC de los servicios de television por cable y telefonia mévil en Panama, la exac-
cion sobre las llamadas telefonicas al exterior en El Salvador y el gravamen sobre las
telecomunicaciones de la Republica Dominicana. En Panama resultan sujetos los ser-
vicios de television por cable y la telefonfa mévil al 5% sobre el coste del servicio, mas
las partidas que asuma el comprador, ya se facturen éstas de manera conjunta o por
separado.®?

Estas exacciones responden a una nueva realidad econémica: la de la economia
digital® y al uso creciente de las TIC, lo que conlleva una recaudacion significativa (asi,
en la Republica Dominicana, los gravamenes sobre las telecomunicaciones suponen el
1,55% de la recaudacion total, en 2014, mas que los tributos sobre las transferencias de
automoviles) que, por si misma, justifica su existencia, pues no existe una capacidad
economica diferenciada en este consumo o una “externalidad negativa” que se preten-
da internalizar, sujetindola de manera independiente, por lo que sélo el principio de
suficiencia, puro y duro, sustenta su existencia al margen del IVA.

El problema de estos tributos es el control, ya que el aumento de precio que pro-
vocan sobre las llamadas, beneficia la utilizacion de métodos de comunicacién digital y
el uso de Redes extranjeras, call centers foraneos y llamadas de retorno o collect calls,
de arduo control por AATT territoriales y sin asistencia recaudatoria o informativa
desde Estados, poderosos centros tecnolédgicos, a partir de los cuales se efectian las lla-
madas.

En suma, sus aspectos negativos fundamentales son que, por un lado, encarecen
las TIC y dificultan el impulso de la economia digital del pafs donde existen y, ademas,
distorsionan el mercado doméstico de telecomunicaciones.

También producen un incremento del precio de las telecomunicaciones que puede
ser significativo, pues, asimismo, hay que tener en cuenta el recargo primario que supo-
ne el IVA e, incluso, la existencia de otras tasas, caso de la Repuiblica Dominicana,
donde al ITBIS (Impuesto sobre la Transferencia de Bienes Industrializados, denomi-

1 Nuevamente, se anota otro de los problemas del sistema tributario guatemalteco: la afectacion a deter-
minadas actividades, Fondos o gastos publicos, de los ingresos derivados de muchos impuestos especiales.

62Y, asimismo, no son nada desdefiables los ingresos publicos obtenidos de este gravamen, suponiendo
en 2013 el 0,44% de la recaudacion total, practicamente lo mismo que lo recaudado por el impuesto sobre
el consumo especifico de la cerveza.

% Analizada de manera exhaustiva, en lo que se refiere a su incidencia fiscal, en la Accién 1 de BEPS.
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nacion del IVA) y al ISC hay que sumar un 2% de contribucion al regulador, lo que
conlleva afiadir un 30% al precio final de la llamada.

¢) Sometimiento a gravamen de un elenco plural, disperso y variado de bienes,
carentes de toda homogeneidad, sustrato de la inercia de todo sistema tributario y vaga-
mente relacionados con la tributacion sobre consumos suntuarios, innecesarios o de
lyjo (Chile, Nicaragua, Panama, etc.) que, obviamente, como todo elemento inercial en
el sistema tributario, deberfa ser objeto de modernizacion y revision periddica, al cual
nos referiremos seguidamente.

Incluso en Panama integran el ISC la compra de teléfonos moviles y los juegos y
apuestas (tragamonedas), pero también las armas son un objeto imponible generaliza-
do en los Impuestos Especiales de la Region.

Respecto de la sujecion de la electricidad, como manifestacion energética relevante
y consumo industrial y privado esencial, no parece que haya una visién unitaria de esta
“utilidad” como consumo independiente en materia del ISC, salvo el sometimiento
general de sus entregas al IVA®Y; de todas formas, en algunas naciones (Chile) la elec-
tricidad se somete de manera auténoma al ISC.

Tampoco parece que la sujecion al gas responda a un criterio homogéneo, mas alla
de la situacion nacional como combustible de este hidrocarburo fosil.

3.2.7.  La imposicion sobre los productos suntuarios

Como hemos indicado con anterioridad, los ISC resultan ser uno de los tributos
mas antiguos de la Historia, debido a que, bien por razones de proteccion del mercado
nacional (se gravaba mas el producto de importacién que el doméstico o se trataba de
impulsar la produccion interna de alguna mercaduria), bien por progresividad fiscal,
desde épocas remotas han estado sometidas a tasas elevadas las adquisiciones o trans-
misiones de bienes calificados como de “lujo”, ostentosos, innecesarios, superfluos,
etc.%

Esta variedad de ISC se funda en la especial capacidad econdémica que manifiesta
la adquisicién de determinados bienes calificados como de lujo o suntuarios, auténticas
manifestaciones externas de riqueza y, en consecuencia, su adscripciéon a un impuesto
especial tiene una clara vocacion de reforzar la progresividad del sistema tributario en
su conjunto, aunque la experiencia y la doctrina discuten tanto la eficacia de tal moda-
lidad de exacciones como su utilidad, pues tradicionalmente los impuestos al consumo
tienen ardua la medicién de los caracterizados como “suntuarios”.

6% Una caracteristica peculiar de las entregas de energfa, electricidad, gas, etc. en el IVA europeo es la cali-
ficacién, a efectos del tributo, de las mismas (que son inmateriales) como entregas de bienes fisicos.

% Téngase en cuenta que, en épocas de las Monarquias absolutas, en muchos Estados europeos, incluyen-
do Espafia, era comun dictar, de tanto en cuando, pragmaticas y disposiciones reales contra la exhibicién
de bienes de lujo desde carrozas hasta sedas.

La utilidad de tales normas, mds alld de razones propagandisticas y de legitimacion del sistema (de por i,
muy importantes, no cabe olvidarlo), fue escasa y de alcance temporal limitado.
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Asi, en Chile sigue existiendo el “impuesto a productos suntuarios”®. En Nicara-
gua, dentro de los Anexos a la Ley de Concertacion Tributaria, donde figuran las mer-
cancias sometidas al ISC, aparece una clara evidencia de bienes sujetos por esta causa
(pieles, chapados de plata y oro, piedras preciosas, armas, sables y espadas, etc.) y, en
Paraguay, una lista sorprendente de bienes de esta categoria se incorpora también bajo
el marco unitario, legislativamente hablando, del ISC®".

Ahora bien, en muchos ISC o Impuestos Especiales de la Region la impronta de
esta filosoffa de gravar el consumo conspicuo, innecesario o superfluo se manifiesta
claramente (tal y como sucede, ver arriba, con la sujecion de las armas y las joyas en
Panama).

Todas las listas de productos “suntuarios” sometidos en AL a algin tipo de tasa
diferencial en el seno del ISC o a un impuesto sobre consumo especifico diferenciado,
revelan la variabilidad y subjetividad del concepto de lujo y la inercia historica de esta
modalidad de gravamenes, por ejemplo, tomando en consideracion la situacion chilena,
¢los articulos de pirotecnia pueden calificarse como tales?, sorprendiendo atin mas que
su tipo de gravamen, el 50%, sea muy superior a la tasa general del ISC chileno, el 15%.

También en la Repiblica Dominicana entran en la ISC bienes de lo mas vatiado:
caviar, perfumes, joyerfa, aspiradoras, cimaras digitales, revélveres, etc., sujetos a tasas
entre el 10 y el 130%, como una especie de sobretasa.

Por dltimo, la dispersion y diversidad de las mercancias sujetas a este tipo de impo-
sicién suntuaria conlleva indudablemente fuertes problemas de gestiéon y control tri-
butarios.

3.2.8. E/ gravamen particular de producciones nacionales

Aunque, como hemos sefialado, el nacionalismo econémico es una caracteristica
muy arraigada en AL a la hora de estructurar la imposicion sobre las bebidas alcohodlicas
% Que comprende: La primera venta o importacién habitual o no de los articulos siguientes:

— Articulos de oro, platino y marfil.
— Joyas, piedras preciosas naturales o sintéticas.
— Dieles finas, calificadas como tales por el Servicio de Impuestos Internos, manufacturadas o no.

— Alfombras finas, tapices finos y cualquier otro articulo de similar naturaleza; calificados como tales por
el Servicio de Impuestos Internos.

— Auto-caravanas.
— Conservas de caviat y sus sucedaneos.

— Articulos de pirotecnia, tales como fuegos artificiales, petardos y similares, excepto los de uso indus-
trial, minero o agticola o de sefalizacién luminosa.

— Armas de aire o gas comprimido, sus accesorios y proyectiles, con excepcion de las de caza submarina.

67" Articulos suntuosos como perfumes, aguas de tocador, joyas, perlas naturales finas o cultivadas, maqui-

nas y aparatos para acondicionamiento de aire, instrumentos musicales, armas, municiones, sus partes,

juguetes, juegos y articulos para recreo, maquinas para lavar vajillas, ropas, maquinas de procesamiento de

datos, lectores magnéticos u 6pticos, maquinas copiadoras, hectograficas, aparatos de telefonfa celular y
otros sellados taxativamente en la norma.
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y los combustibles, hay también razones nacionales que conducen a la existencia de una
imposicion especifica sobre producciones muy relevantes para la industria nacional.

Asi sucede con el IVAP en Peru, la contribucion especial sobre el azucar en El Sal-
vador y, a su manera, el impuesto sobre la distribucién de cemento en Guatemala.

En cuanto a los denominadas “retenciones a la exportaciéon” en Argentina, a nues-
tro entender y el de la doctrina dominante, se engloban mejor dentro de la categorfa de
exacciones sobre los recursos naturales, ver zfra.
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1. LOS IMPUESTOS MEDIOAMBIENTALES

1.1. CUESTIONES PREVIAS

La preocupacién por el medio ambiente, iniciada como fenémeno de interés
mediatico a principios de la década de los 70 del siglo XX, no ha hecho sino expandirse
en los ultimos aflos, con la incorporacion de los problemas medioambientales interna-
cionales, en especial, los derivados del “cambio climatico”, greenhouse effect, habiendo
tenido un nuevo climax esa preocupacion con la Cumbre del Cambio Climatico cele-
brada, bajo los auspicios de la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU), en Paris.

Para responder a esta cuestion, la literatura econémica ha expuesto diferentes alter-
nativas, desde las politicas de creacion de property rights y de generacion de acuerdos
de intercambio al respecto, R. COASE, hasta el desarrollo de instrumentos de mercado,
en especial, los impuestos, que internalicen las deseconomias externas que producen
los dafios medioambientales, tal y como propuso PIGOU, FERRE OLIVE, EDGARDO
HecTor (2010); COMISION DE 1.AS COMUNIDADES EUROPEAS (2007).

Esta segunda corriente doctrinal ha puesto especial énfasis en la utilizacién de los
llamados impuestos “verdes”, ecologicos o medioambientales para hacer frente a los
problemas, considerando la finalidad extrafiscal del impuesto (en nuestro caso, la
correccion del dafio medioambiental) como su objetivo fundamental.

Por otra parte, otros factores, 2gr. el lamado “doble dividendo”, muy discutido por
la doctrina de la Economia Ambiental®, han potenciado la aparicién de propuestas de
reforma fiscal ecolégica.

8 Passim. RIERA, PERE; GARCIA, DOLORES; KRISTROM, BENET; BRANNUUD, RUNNER (2008), paginas 83 y
siguientes.
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Sin embargo, no existe unanimidad doctrinal en lo que hace referencia a calificar
un gravamen u otra prestacion publica como impuesto ecoldgico.

Para algunos, bastarfa la afectacion de los ingresos obtenidos a una politica
medioambiental para que el impuesto fuese calificado como tal, siendo éste, precisa-
mente, el criterio utilizado en nuestro trabajo a la hora de elaborar las “Guias”®’; para
otros, por el contrario, exclusivamente son medioambientales todos aquellos impues-
tos cuyos parametros tienen en consideracién los problemas ecolégicos, por ejemplo,
si disponen de tasas mas altas en presencia de bienes o servicios que dafien mas el
medioambiente; otra corriente doctrinal, por dltimo, califica como tributo medioam-
biental aquel que gradia la carga tributaria en atencion al dafio que trata de solucionar
o combatit.

Aunque esta ultima posicion es la que resulta mas comun y aceptable para la doc-
trina, trae consigo una nueva dificultad para trazar una linea entre un impuesto “Espe-
cial” y un tributo ecolégico puro, sobre todo si tenemos en cuenta que, como hemos
seflalado anteriormente, los ISC se caracterizan, en muchos casos, por justificarse en
base a la intetiorizacién de determinadas “deseconomias externas”.

De esta forma, la calificacién en cada Estado de AL como tributo “verde” o “tri-
buto” especial en muchos casos es relativa, dependiendo del énfasis puesto en la justi-
ficacion del propio impuesto o en el diseno de alguno de sus parametros o,
sencillamente, en puras cuestiones politicas.

Asi, sucede, sobre todo, en la imposicién sobre combustibles e hidrocarburos y en
los gravamenes sobre los automoviles como manifestacion de riqueza, donde la base
imponible suele atender al precio del vehiculo o a su marca; gravamen del consumo
especifico que supone la adquisicion del carro, donde el precio o una magnitud fisica
(CV, HP, c.c etc)) suelen identificar este tipo de impuestos como “especiales” o
“medioambientales” o, por tltimo, impuestos “verdes”, en cuyo supuesto, el gravamen
atiende a la incidencia en las emisiones de CO2 o de alguno de los denominados “cinco
gases nocivos” como criterio para graduar la carga tributaria.

De todas formas, cualquier criterio de delimitacion es arduo de establecer y, en
nuestro trabajo, atenderemos a lo incluidos en las “Guias-Pais” correspondientes.

Por tales razones, a pesar de que, algunas “Guifas” califican determinados grava-
menes sobre los hidrocarburos o combustibles como de naturaleza medioambiental,
lo que refuerza nuestro planteamiento de que, bajo el epigrafe “imposicién sobre com-
bustibles o hidrocarburos”, se ubica una enorme diversidad de figuras impositivas;
entendemos que, en general, la naturaleza y estructura de sus bases imponibles y tasas
carece del requisito esencial para calificarlo como ambiental: su relacién con el dafio
ambiental que, tedricamente, trata de internalizar, por lo cual resulta mas acertado
también incluirles en la no menos variada categorfa de ISC o Impuestos Especiales,
Ver supra.

9 Si la recaudacién en su totalidad o en parte se dedica a politicas de gastos publicos medioambientales
o al Presupuesto General del Estado.
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1.2. LA CALIFICACION DE UN IMPUESTO COMO MEDIOAMBIENTAL

En estas condiciones, la calificacion en cada Estado de AL de una exaccion como
tributo “verde” o “tributo” especial, en muchos casos, es relativa, dependiendo del
énfasis puesto en la justificaciéon del propio impuesto o en el disefio de alguno de sus
parametros.

Tales dificultades aparecen, hemos sefialado con anterioridad, en la imposicién
sobre combustibles e hidrocarburos y en los gravamenes sobre los automéviles y otros
vehiculos (camiones, veleros, yates, acroplanos, etc.) como manifestacion de riqueza, en
cuyas circunstancias, la base imponible suele atender al precio del vehiculo o a su marca;
gravamen del consumo especifico que supone la adquisicién del carro, donde el precio
o una magnitud fisica (CV, HP, c. ¢, etc.) suelen identificar este tipo de impuestos como
“especiales” o “medioambientales” o, por tltimo, impuestos “verdes”, en cuya circuns-
tancia, el gravamen atiende a la incidencia en las emisiones de CO2 o de alguno de los
denominados “cinco gases nocivos” como criterio para graduar la carga tributaria.

De cualquier manera, todo criterio de delimitacién de la naturaleza de un gravamen
ecolégico o verde es arduo de establecer y, en nuestro trabajo, atenderemos a lo esta-
blecido en las “Guias-Pais” correspondientes, donde no parece haber existido tampoco
homogencidad al respecto, en particular, a la hora de calificar como medioambiental o
no determinados impuestos sobre los combustibles.

1.3. LA REFORMA FISCAL VERDE EN AMERICA LATINA

En AL existe un amplio retraso en la politica medioambiental, en general y, parale-
lamente, el desfase es todavia mas acusado en materia de impuestos medioambientales.

Ello no quiere decir que no exista politica medioambiental sino que la misma se
encuentra en sus procesos iniciales de diseflo e implantacion, utilizando las medidas
conocidas en el argot de esta Politica por instrumentos de command and control, es decir,
normas de regulacion, como sucede con la implementacion de los estudios de impacto
medioambiental en obras puablicas y en determinados sectores econémicos, el desarro-
llo de zonas verdes y reservas, limitaciones a determinados contaminantes, etc.

También en materia de gastos tributarios, s se anotan incentivos fiscales vinculados
a la proteccion del Medio Ambiente, por ejemplo, en relacion a los biocombustibles y
en algunos Estados, por ejemplo, Uruguay, la compra de automéviles eléctricos e hibri-
dos dispone de tasas reducidas; pero en lo sustancial puede afirmarse que en AL la
estructura de los ISC y conexos no responde a criterios de fiscalidad medioambiental.

Existen, sin embargo, dos excepciones a esa regla general. Son los casos de México
y Argentina, donde, recientemente, se han implantado impuestos cuya finalidad princi-
pal es la proteccién del medio ambiente.

En México, en el afio 2014, a propuesta del Ejecutivo, se crearon dos impuestos
ambientales cuyo objetivo es desincentivar conductas que afectan negativamente al
Medio Ambiente, al reflejar los costos sociales que causan dichas conductas, los cuales
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se orientan a dos temas especificos: reduccion gradual de emisiones a la atmosfera de
bioxido de carbono, principal gas de efecto invernadero, y minoracion, también gra-
dual, del uso de plaguicidas que generan indirectamente dafios a la salud y al medio
ambiente.

El gravamen a estos bienes con fines extra fiscales encaminados a mejorar el medio
ambiente, se produce a través del Impuesto Especial sobre Produccion y Servicios, es
decir, no es una ley independiente creada para gravar a los bienes de referencia, sino la
inclusion de ciertas mercadurfas en el ambito objetivo del ISC.

La teorfa que sustenta el sometimiento a imposiciéon de los combustibles fosiles
responde, en puridad, a conceptos ecoldgicos clasicos y consolidados, asi, todos sabe-
mos que, durante la combustiéon o quema de combustibles fosiles, se libera a la atmos-
fera bioxido de carbono, que es uno de los principales gases de efecto invernadero.

Para incentivar un menor uso y mayor eficiencia en su combustion, se sujeta el con-
tenido de carbono de estos combustibles con un precio que refleje las condiciones de
los mercados internacionales de los bonos de carbono.

Este impuesto se basa en el principio fundamental de “quien contamina paga”, de
forma que internaliza el costo social de producir emisiones contaminantes para la
atmosfera y, en consecuencia, induce la adopcién de tecnologfas mas limpias en la
produccién de bienes y servicios, reduciendo, asimismo, la emisiéon de CO2 a la
atmosfera para combatir el efecto invernadero, causante esencial del problema del
cambio climatico.

Asimismo, en la justificacion del tributo por parte de las autoridades fiscales mexi-
canas se pretendfa “afectar” los ingresos obtenidos en inversiones para la eficiencia
energética, mejores tecnologfas ambientales y mejor transporte publico.

Pero, sin duda, el gravamen medioambiental mas original en México es el impuesto
a los plaguicidas, el cual, recibe su apoyo en que, en la actualidad existen en convivencia
practicas agricolas sustentables con un manejo biolégico de plagas, con otras que uti-
lizan diversos plaguicidas, los cuales, aunque permiten un aumento en la productividad
agricola, tienen fuertes riesgos ambientales como son:

a) La contaminacién del agua, de los suelos, del aire y de los alimentos.
b) La produccién de intoxicaciones agudas.

¢) La apariciéon de enfermedades ligadas a la difusiéon del plaguicida, como son
determinadas disfunciones inmunolégicas y con dafio neuronal permanente y
que, en casos extremos, pueden producir la muerte.”

" De acuerdo con el Centro Mario Molina, para 2014 en México se utilizan aproximadamente 55 mil tone-

ladas al afio de plaguicidas o de ingredientes activos para su formulacién, de los cuales 25.5 mil toneladas
son de insecticidas, 16 mil toneladas son de herbicidas, 9 mil toneladas corresponden a fungicidas y el resto
a otros compuestos quimicos. Ademds, anualmente se desechan 7 mil toneladas de envases vacios, los cua-
les contuvieron estos agroquimicos, lo que genera un gran riesgo ambiental y sanitario para las localidades
donde se utilizan y para los trabajadores que los aplican.
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Es por ello que México establecié un impuesto que grava los plaguicidas de acuer-
do con la clasificacion de peligro de toxicidad aguda. Con dicho gravamen, se aprove-
chan las sefiales corregidas de mercado para inducir la sustitucion por productos mas
limpios y eficientes, asi como para dar incentivos dindmicos a la innovacién y adopcion
de nuevas tecnologfas.

También queremos destacar que, en Ecuador (una naciéon que, en los dltimos afios,
destaca por la originalidad de sus propuestas tributarias, caso de la imposicion sobre la
comida chatarra, ver arriba), se han introducido exacciones medioambientales “clasi-
cas” desde 2011, al gravar a los vehiculos segun la contaminacién ambiental producida
por los mismos, por medio de un impuesto a la propiedad de los automoviles y la suje-
cion de las botellas plasticas no retornables, utilizadas para contener bebidas de todo
tipo, incluyendo el agua, donde los sujetos pasivos resultan ser los embotelladores y los
importadores de esta mercancia.

Mientras que la técnica de tributacion de los vehiculos esta muy depurada, incor-
porando férmulas matematicas; en las botellas plasticas se opta por la sencillez y faci-
lidad recaudatoria, al establecer un impuesto especifico de dos centavos de ddlar por
botella.

2. LOS GRAVAMENES SOBRE LOS RECURSOS NATURALES

2.1. INTRODUCCION

Como ya hemos indicado previamente, muchos paises de AL obtienen un signifi-
cativo porcentaje de sus ingresos publicos, bien atribuidos directamente a sus Presu-
puestos, bien mediante empresas publicas cuyos beneficios o Impuestos sobre la Renta
van a las arcas del Estado, de las regalias derivadas de sus bienes de dominio publico,
generalmente, las minas (Venezuela, Chile, Bolivia, Colombia, Pert, etc.), pero también
los recursos hidraulicos (Panama y Paraguay, mediante la venta de la electricidad pro-
ducida en las presas de Itapu y Yaceyreta) y los alimentos (soja, Argentina) o de otra
variedad de materias primas y recursos naturales (bosques, Colombia) CIAT/BID/
CEPAL/OCDE; SECCION ESPECIAL: “Ingresos fiscales provenientes de recursos natu-
rales no renovables en América Latina y el Caribe” (2016).

De hecho, el ejercicio 2013 fue un afio record en esta materia, por ejemplo, en Boli-
via, los ingresos por tal concepto supusieron el 4,52% del PIB; pero también demostrd
la inestabilidad y diversidad de situaciones, lo primero, por la dependencia que estos
ingresos tienen de una demanda exterior muy volatil y del precio del petréleo (ahora,
en pleno descenso) o del producto sobre el cual recaen; lo segundo, porque la compo-
sicion y relevancia de estos ingresos publicos es muy diferente, segin paises.

En estas condiciones, no es de extrafar que, en 2014, se haya producido una
importante rebaja de los ingresos relacionados con los hidrocarburos, que cayeron de
promedio del 7,3% del PIB en 2013 al 6,6% en 2014 y, algo menos, en el resto de la
minerfa, para quedarse en el 0,5% del PIB. Es mas, la situacion para 2015 se evalta
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como todavia peor, previéndose en que en ese ejercicio, los ingresos publicos por estos
conceptos se reduzcan dos puntos porcentuales del PIB, hasta suponer solamente el
4,5% del PIB.

Cuapro 77
Ingresos publicos provenientes de recursos naturales renovables por pais y por
producto basico, 2013-4

Total Hidrocarburos® Mineria
Pais 2013 2014 A 2013 2014 A 2013 2014 A
®n ©® ®» @ o ©®

Argentina 1,8 1,9 0,1 1,7 1,8 0,1 0,1 0,1 0,0
Bolivia (Est. Plut. de) 142 138 -04 | 135 131 -04 0,7 0,7 00
Brasil 2.2 1,7  -0,5 1,8 1,6 -02 04 01 -03
Chile 2.1 1,8 -0,3 — — — | 21 1,8 -0,3
Colombia 5,1 42 -1,0 48 39 -09 04 03 -01
Ecuador 121 108 -13 121 108 13| — — —
Jamaica 0,1 0,0 -0,1 — — — | 01 0,0 -0,1
México 80 73 -0,8 7,8 70 -0,8 02 02 00
Pera 28 23 05 1,9 1,6 -03 09 0,7 -03
Republica Dominicana 0,6 0,5 -0,1 — — — 0,6 0,5 -0,1
Suriname 6,2 58 -04 55 50 -0,6

Trinidad y Tabago 11,7 123 0,5 | 11,7 123 0,5 —

Venezuela (Rep. Bol. de) 12,2 89 33 122 89 -33

América Latina y el Catibe 6,1 55 -06 | 73 6,6 -0,7 | 0,6 0,5 -0,1

Fuente: Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

@ Los hidrocarburos incluyen ingresos provenientes de actividades preliminares (exploracion y produc-
ci6n) y actividades de ejecucion (refinerfa y comercializacion).

Nota: Tas cifras pueden no sumar exactamente debido al redondeo. Los promedios regionales de los
ingresos derivados de los hidrocarburos y la minetfa no se suman al promedio regional del total de ingre-
sos provenientes de recursos naturales no renovables, ya que cada uno representa un promedio simple de
los datos disponibles.

Esta diferencia del impacto recaudatorio de esta modalidad de recursos publicos,
segin Estados nacionales, deriva de rasgos estructurales, empezando por la diferente
composicion del recurso natural basico, pues en Venezuela el petréleo es practicamente
el Gnico significativo (aunque también el oro tiene un cierto peso), en Chile, lo es el
cobre y, en Colombia, por el contrario, aparece una mayor diversidad de recursos mine-
rales, siendo muy relevante el carbon.

"V Revenue Statistics in Latin America and the Caribbean 2016 / Estadisticas tributarias en América Latina y el
Caribe 2016-© OECD 2016. Chapter 2. Ingresos publicos provenientes de recursos naturales no renova-
bles, por pais y producto basico, 2013-14. Cuadro 2.1. Ingresos publicos provenientes de recursos natura-
les no renovables, por pais y producto basico, 2013-2014 (En porcentajes del PIB).
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En este sentido, en 2013, los ingresos publicos derivados del petréleo fueron
extraordinarios, pero los paises que dependen mayormente de otros recursos naturales
(Pert, Chile, el carbon en Colombia, el gas en Bolivia, etc.) vieron descender los mis-
mos; ademas, las politicas de precios, devaluaciéon de la moneda nacional (Venezuela) y
entrega arbitraria o discrecional de beneficios de las empresas monopdlicas para sufra-
gar las necesidades de gasto publico del Estado, no hacen sino reforzar tanto la volati-
lidad como la variedad de situaciones; al respecto en AL CIAT/BID/CEPAL/OCDE,
SPECIAL FEATURE S2 (2015)

El paroxismo de esta importancia de un recurso natural (y los peligros que tal uni-
lateralidad conlleva) se anotan en México, donde bajo el epigrafe 5128. “Otros impues-
tos” aparecen ingresos publicos “tributarios” que alcanzan, en 2013, practicamente el
29% de la recaudacioén total del Estado mexicano, pero ya en 2014 su relevancia recau-
datoria disminuy6 al 24,66% y que, en la inmensa mayorfa de los supuestos, proceden
de la explotacion del petrdleo, pero con tan diferentes denominaciones, caracteristicas,
justificaciones, etc.

En estas condiciones, resulta muy dificil articular un modelo unitario de imposi-
cioén sobre recursos naturales en ese Estado, salvo la critica acerba a una complejidad
y abigarramiento que s6lo refleja necesidades recaudatorias coyunturales.”

2.2. LA LABILIDAD DE LOS INGRESOS PUBLICOS PROVENIENTES DE
LOS RECURSOS NATURALES

En cualquier caso, es tan complicada la distincion entre tales ingresos publicos y
canones, no impositivos, de los beneficios netos de las empresas publicas que se
devuelven al Estado como capitalista y accionistas de empresas publica (PEMEX,
PVDSA, ECOPETROL -Empresa Colombiana de Petréleos-) y de los impuestos que,
especificamente, recaen sobre los recursos naturales explotados que tal problematica
esta detras de alguna de las dificultades particulares que las estadisticas fiscales de AL
tienen, CIAT/BID/CEPAL/OCDE; sepatrata S2 (2015) y Capitulo 2 (2016) y explica
también algunas diferencias entre los datos de recaudacioén aportados por las “Guias-
Pais” y estadisticas nacionales y las estadisticas tributarias que siguen la metodologia
comun de la OCDE.

La situacion es todavia mas dificil, a la hora de calificar estos ingresos publicos, en
primer lugar, como coactivos o no, sin “equivalente” en lo relativo a la prestacién de
servicios o bienes publicos; de manera tal que no serfan tributos e, incluso, una vez
incluidos algunos de estos gravamenes bajo la categoria genérica de “tributos”, es
compleja la clasificacién de las mismos, por la particularidad de algunos ingresos tri-
butarios, por ejemplo, las retenciones a la exportacién argentinas, eliminadas reciente-
mente por el nuevo Gobierno del Presidente Macri, excepto para las vinculadas a la

2 Con el agravante de la existencia, verdadero oximoron de los impuestos, de un gravamen con recauda-
cién “negativa”, caso del IDE que supuso -5.988 millones de pesos mejicanos en 2013 y, en 2014, la
extraordinaria cifra (en coherencia con el fuerte descenso de los precios internacionales del petréleo) de -
12.322 millones de pesos mejicanos.
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soja’ o, como hemos indicado, el caso del IDE mexicano y que, asimismo, se han visto
sujetas a una gran volatilidad en su relevancia recaudatoria, como demuestra el hecho
de que, en 2008, alcanzaron su pico recaudatorio maximo con un 13,4%, mientras que,
para el ano 2014, su participacién en los ingresos publicos se estima en el 5,4%.

De hecho, la gran peculiaridad argentina impositiva era la existencia de una grava-
men “heterodoxo”, como son los derechos de exportacion, un impuesto a las expor-
taciones que se aplicaba esencialmente a los productos primarios (soja, aceites, maiz,
trigo) y que generaba mas recaudacion que los tributos selectivos al consumo o a las
transacciones bancarias, aproximadamente, el 1,57% sobre el PIB y el 5,93% de lo
recaudado, apud AFIP, 2014.

Por ejemplo, en Chile, los canones del cobre han supuesto de media en las dos alti-
mas décadas un 2,1% del PIB.

Esta “retencion a las exportaciones” de materias primas (recuérdese que las expor-
taciones de mercancias sometidas al ISC y a los Impuestos Especiales estin exentas, al
igual que sucede en el IVA) ha sido justificada como forma de capturar por parte del
sector publico la super-renta que obtiene un sector relevante de la economia, agrario,
derivado de una situacion coyuntural: la fuerte demanda de productos primarios del
exterior, principalmente, de la economia china; permitiendo, asimismo, redistribuir
ingresos mediante el destino dado a las mismas y capturar impuestos omitidos en las
cadenas de productores y comercializadores de granos, principalmente.

La critica a las mismas deriva, en principio, de su caricter coyuntural™ e inestable

(critica que puede generalizarse contra cualquier exaccién sobre un recurso natural
sometido a una impredecible demanda externa, como los hechos han demostrado para
casi todos los productos minerales desde el afio 2014); en segundo término, por las dis-
torsiones que provocan en los mercados y precios de los productos sujetos a las mis-
mas y, en tercer orden, por el hecho de que su propia existencia refleja la incapacidad
de la Administraciéon Tributaria, pues las denominadas “super-rentas” deberfan ser
objeto de gravamen en el Impuesto a la Renta de las empresas exportadoras (“Impues-
to a las Ganancias” argentino).

En todo caso, los debates anteriores afectan a los intentos de clasificar estos gra-
vamenes y hacen compleja la delimitacién de la categorfa “impuestos sobre recursos
naturales”, diferenciandola de otras exacciones.

Ya hemos indicado con anterioridad, que también el IDH boliviano es objeto de
debate acerca de su calificacion, bien como ingreso tributario derivado del consumo
especifico de combustibles, bien como recurso del monopolio publico sobre las minas
y, huevamente, destaca su relevancia recaudatoria, al suponer alrededor del 80% de los
ingresos obtenidos de las exvises en este pafs.

7> Cuyo tipo, asimismo, se reduce del 35% al 30%, www.fortunaweb.com.ar/2015-12-14-171077-maci-
confirmo-retencion-cero-a-las-exportaciones-regionales/

™ De hecho, en Argentina, su mayor incidencia recaudatoria se logté en 2008, cuando supusieron el
13,4% de los ingresos tributarios.
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Téngase en cuenta, asimismo, que factores institucionales, politicos y coyunturales
llevan, en muchos supuestos, a tratar como recursos impositivos cantidades provenien-
tes de los beneficios de empresas publicas que, en realidad, existen por el monopolio
de las mismas, garantizado por el Estado, por la propia participacion como accionista
del sector publico y que tales “dividendos” se diferencian también de las regalias y
canones, asi los beneficios de PEMEX y los Impuestos sobre la Renta que paga al Esta-
do mexicano no se califican como “otros impuestos” y ECOPETROL no recauda ni
impuestos ni regalfas para el Estado colombiano.

En ese sentido, muchos de los impuestos sobre la renta que recaen sobre los bene-
ficios empresariales de entidades como PEMEX o PVDSA, técnicamente se computan
como tales impuestos, pero el propio Estado determina, innimeras veces de manera
arbitraria, ficta o en atencién a las propias necesidades presupuestarias, qué parte del
excedente neto de esas entidades publicas se califica como dividendo y qué parte tri-
buta como utilidad.

En estas circunstancias, siempre ha sido dificil evaluar la “verdadera” presion fiscal
de paises como México o Venezuela, dado el enorme peso en los ingresos publicos de
las dos precitadas empresas.

La situacion se complica aun mas, si consideramos que existe un tendencia general
a ampliar el ambito de los recursos naturales que los paises de AL someten a regalfas
o imposicion especial en los ultimos afios, supuesto de los bosques y aguas (Nicaragua,
Panama, etc.) que, para financiar territorialmente, en los ambitos locales, se gravan
canones o actividades econdmicas sobre recursos naturales, de manera distinta a lo
sometido por el Estado Central (sgr. los derechos municipales de extraccion de madera,
explotacion de bosques y talas de arboles de caracter local en Panamd) y que, asimismo,
se ha tendido a crear una pluralidad de exacciones, bajo mantos juridicos muy variados
(incluso, pretendidamente, contractuales o convenidos, como sucedi6 en el Pert), para
aumentar la presion sobre un idéntico recurso natural, tal y como esta sucediendo his-
toricamente en México o mediante la distincion entre regalias “directas” (administradas
y ejecutadas por las Alcaldfas) e “indirectas” (de caracter Departamental y para muni-
cipios donde no existen los recursos sujetos y afectadas a un Fondo Nacional de Rega-
lias)”, como sucede en Colombia.

2.3. ALGUNOS EJEMPLOS
Seguidamente, se exponen algunos ejemplos de lo comentado con anterioridad:

2.3.1. Chile

En Chile, los ingresos del cobre estan relacionados con un impuesto especifico, el
Impuesto sobre la Renta de las Personas Juridicas (en adelante, IRP]) y el royalty minero,

> Que tienen, para reforzar su preeminencia, un caracter constitucional, articulos 360 y 361 de la Cons-
titucion colombiana.
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pero la principal fuente de ingresos esta dada por CODELCO, la Corporaciéon Nacio-
nal del Cobre de Chile, que es una empresa estatal dedicada a la explotacién minera
cuprifera, rubro en el cual es la mayor compaiifa del Planeta” y el mayor productor de
cobre del mundo”’.

Los ingresos al Presupuesto del Estado Chileno de CODELCO son, sencillamen-
te, extraordinarios; asi, la empresa entregd 48.067 millones de ddlares en el periodo
2004-2010 y 7.033 en el ejercicio 2011. También resulta ser la principal exportadora de
Chile.

Por otro lado, Chile esta diversificando sus recursos minerales, caso de la plata.

2.3.2. México

Aunque, al final, el objeto imponible es, practicamente, el mismo: los combustibles
tosiles, lo cierto es que, en México, se diferencia entre el gravamen de los combustibles
fosiles, pretendidamente instaurado con caracter medioambiental, regulado en la Ley
Especial y el relativo a su sujecion como recurso natural.

Por lo que respecta a los impuestos sobre recursos naturales, en México la obten-
cion de recursos se dispone a través de la Ley de Ingresos sobre Hidrocarburos y no
por medio de la Ley del Impuesto sobre Produccién y Servicios, como sucede con los
combustibles fosiles y plaguicidas y fungicidas, cuyo impuesto tiene un fin ambiental,
ver arriba.

Por otro lado, otra particularidad mexicana al respecto de los ingresos publicos
derivados de los recursos naturales es que el ingreso obtenido por este concepto, no
deriva tanto de regalfas por concesiones mineras, pues la Constituciéon mexicana con-
sagra el monopolio publico sobre los hidrocarburos; sino de la existencia de una
empresa estatal, PEMEX, cuyos beneficios revierten en el Estado, tal y como hemos
indicado antetiormente.

Es tal la importancia de estos ingresos, situados en, aproximadamente, el 2,7% del
PIB en los ultimos tiempos, que siempre ha sido discutida y discutible la presion fiscal
real del Estado mexicano, segin se incorporen al indice escogido para evaluar la
misma, no solo los beneficios netos de PEMEX sino los impuestos sobre la renta que
abona esta compafifa.

De hecho, la grave crisis de beneficios de PEMEX en 2014-2015 ha tenido un
impacto muy negativo en los ingresos del Estado mexicano.

Conforme a la Ley de Ingresos sobre Hidrocarburos, se recaudan, via derechos,
recursos por las actividades de exploracion y extraccion de hidrocarburos que Petrole-
os Mexicanos realice al amparo de una Asignacion.

7 CODELCO explota ocho centros de trabajado, ubicados entre la Regién de Antofagasta y la Region
del Libertador General Bernardo O "Higgins.

77 También es muy importante su produccién en otros minerales, caso del molibdeno y, como ahora
hemos indicado, en plata.
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Los derechos que se cobran son:

a. El derecho por la utilidad compartida. Los asignatarios deben pagar anualmen-
te el derecho por la utilidad compartida equivalente al 65% de la diferencia
entre el valor de los hidrocarburos extraidos durante el ejercicio fiscal corres-
pondiente y las deducciones permitidas (100% de las inversiones realizadas
para la explotacion; 25% de las inversiones para desarrollo y extraccion de yaci-
mientos de petréleo y gas; 10% de las inversiones en infraestructura de alma-
cenamiento y transporte; costos y gastos para la extraccion de yacimientos de
petréleo y gas natural y el derecho de extraccion de hidrocarburos). El valor de
los Hidrocarburos extraidos incluye el consumo que de estos productos efec-
tae el asignatario, as{ como las mermas por derramas o quema de dichos pro-
ductos.

b. El derecho de extraccién de hidrocarburos. El asignatario pagara mensual-
mente el derecho de extraccion de hidrocarburos, aplicando al valor del Hi-
drocarburo extraido en el mes, la tasa que corresponda conforme a las frac-
ciones I a III del articulo 44 de la Ley de Ingresos sobre Hidrocarburos. Las
tasas se determinaran empleando los precios de los Hidrocarburos en délares
por unidad y estan en funcién del tipo de producto y nivel de precios de los
minerales.

c. El derecho de exploracién. El asignatario pagara mensualmente por concepto
del derecho de exploracion de hidrocarburos, por la parte del Area de Asigna-
cién que no se encuentre en la fase de produccién, 71 doélares americanos (en
adelante, USD) por kilémetro cuadrado durante los primeros 60 meses de
vigencia de la Asignaciéon y 172 USD por kilémetro cuadrado a partir del mes
61 de vigencia de la Asignacion y en adelante.

Por si esto fuera poco, la Ley de Ingresos sobre Hidrocarburos establece que se
pagara un impuesto por la actividad de exploracion y extraccion de hidrocarburos que
se calculard mensualmente aplicando por cada kilémetro cuadrado que comprenda el
Area Contractual o el Area de Asignacion la cuota de 94 USD durante la fase de explo-
raciéon y de 375 USD durante la fase de extraccion, ademas de sujetar a la Imposicion
sobre la Renta los beneficios del asignatario minero.

2.4. OTRAS CUESTIONES

Se reitera también, por ultimo, la tendencia constante en muchos Estados de la
Region a encontrar nuevos recursos naturales sobre los que obtener regalias o ingresos
publicos variados.

Tradicionalmente, eran los recursos minerales los Gnicos que centraban la aten-
cién de los Gobiernos, tanto fiscal como mediante la creaciéon de empresas publicas
o la busqueda de nuevas modalidades de recursos puiblicos, via contratos o convenios
con las empresas explotadoras o mediante los mencionados canones; pero ahora
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nuevos recursos naturales estan naciendo y siendo objeto de atencién por el Fisco
nacional, bien porque, en determinados paises, no son los minerales sino otras mate-
rias primas la que son objeto de especial demanda o atraccion para las inversiones
extranjeras, siendo nuevamente Argentina un caso tipico; bien como instrumento de
diversificacion, asi en Panama, donde los ingresos de la explotacién del Canal de
Panama son muy significativos y se desea que lo sean todavia mas tras la ampliacion,
se han desarrollado a nivel estatal regalias y canones muy variados, empezando por
los minerales no metalicos, pero también derechos sobre los bosques y talas de arbo-
les, aunque, en este ultimo caso, nos encontramos con ingresos publicos de caracter
local.

Por el contrario, la recaudacion de la regalia se distribuye entre las diferentes auto-
ridades estatales; de esta manera, la regalia guatemalteca que supone, hasta 2014, el 1%
sobre el valor calculado de la produccién minera y puede llegar, mediante aportaciones
voluntarias (sic) hasta el 5% de la produccion se distribuia en dos partes entre las muni-
cipalidades y el Estado.

Otra tendencia interesante es que los Estados han ido aumentando el peso de las
regalias de todo tipo, en general o sustituyendo acuerdos, contratos voluntarios o pac-
tos, por normas imperativas, como también ha sucedido en Guatemala, donde en 2015,
la regalia minera pasé a ser del 10%, eliminando los acuerdos voluntarios y distribu-
yéndose el 1% para los Ayuntamientos y el 9% para el Estado Central.

En cualquier caso, parece que los Estados iberoamericanos con materias primas
relevantes en la “época de la bonanza” han ido construyendo un sistema de ingresos
publicos muy variado, a veces, con cierta precipitacién pero con una indudable capaci-
dad recaudatoria y que, ademas, ha permitido a algunos de ellos disponer de recursos
publicos abundantes para mejorar Politicas Sociales (que estan detras de la reduccion
de las tasas de pobreza en la Regioén) en general y ejecutar alguna obra publica de
importancia, asi como para evitar el mal del endeudamiento crénico de la zona que sus-
tent6 los problemas de la otrora “década perdida” iberoamericana.

El problema central, sin embargo, de este tipo de recursos es su enorme volatili-
dad, ya que dependen de factores externos: presion de la demanda internacional de las
materias de primas, precio de las mismas, tipo de cambio de la divisa nacional, etc., y
aqui, salvo el caso de Chile, con la configuracién de Fondos de Estabilizacion, no pare-
ce que los Estados de la Region hayan logrado generar Fondos para atender con lo que
nos estamos encontrando: un descenso generalizado en los precios de las matetias pri-
mas (en general, del 40%), lo cual conlleva plantearse la sostenibilidad de muchas de
las Politicas Sociales de pafses de la zona, a medida que la recaudacién por estos con-
ceptos disminuye, situandose en 2015 en volimenes del 4,5% sobre el PIB

CIAT/BID/CEPAL/OCDE (2010).
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GRAFICO 67
Ingresos provenientes de recursos naturales no renovables, 2000-15

— Mineria (10 paises) —  Higmcarbures (10 paises)

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Nota: 1a minerfa incluye: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia, Jamaica,
México, Pert, Republica Dominicana y Suriname. Hidrocarburos incluye: Argentina, Bolivia (Estado Plu-
rinacional de), Brasil, Colombia, Ecuador, México, Pert, Suriname, Trinidad y Tabago y Venezuela (Repu-
blica Bolivariana de). Los valores de 2015 se basan en estimaciones oficiales disponibles de los gobiernos
registrados en los informes de presupuesto publico de 2016. En los casos en que no hay estimaciones ofi-
ciales disponibles, los ingresos anuales por instrumento se estiman usando datos mensuales (para los pri-
meros tres trimestres del afio). Cuando no se dispone de datos mensuales, para los pagos de impuesto de
sociedades por sector, por lo general los ingresos se estiman aplicando el cambio interanual para el precio
del producto basico mas representativo para el instrumento de ingreso en cuestion, expresado en moneda
nacional a ingresos de 2014.

La dramatica situacion econémica de Venezuela es un buen recuerdo de lo que
sucede con un pésimo uso de la abundancia de materias primas, a la vez que se descuida
la construccion de un sistema tributario ortodoxo que compense, cuando la demanda
externa se hunda o los precios no acompafien, la disminucién de ingresos publicos por
este concepto.

3. IMPUESTOS SOBRE LAS TRANSACCIONES FINANCIERAS

3.1. CONSIDERACIONES PREVIAS

Como ya hemos anticipado, no todas naciones de la Region incluyen esta modali-
dad de gravamen, pero si existe en varios de ellos y su importancia para la recaudacion

8 Revenue Statistics in Latin America and the Caribbean 2016 | Estadisticas tributarias en América 1.atina y el Caribe
2016-© OECD 2016. Ingresos provenientes de recursos naturales no renovables, 2000-15. Grafico 2.3.
Ingresos provenientes de recursos naturales no renovables, 2000-2015 (en porcentajes del PIB).
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y la politica fiscal obligan a incluirlos y citarlos, siquiera brevemente, en un estudio de
estas caracteristicas.

Es mas, este tipo de gravamen ha sido objeto de un nuevo renacimiento, en el cual

confluyen varios factores’:

a) La consideracion de que el sistema financiero, en su conjunto, no tributaba ade-
cuadamente, debido al peso del mismo como lobby y la imbricacién de sus
directivos y accionistas con las altas esferas del poder politico; por lo que era
necesario un incremento de su carga tributaria.

Esta infra tributacion tenfa su paradigma en la exoneracién de las prestaciones de
servicios financieros en el IVA, cuya justificacion, centrada en las dificultades para
determinar la base imponible sometida a este gravamen o la negativa incidencia
de este impuesto en las operaciones financieras con particulares, carecfa de fun-
damento, pues por un lado en muchas operaciones, #gr. las que suponian una
comision, la base imponible del IVA, el valor de la transmision, estaba perfecta-
mente determinada y, en segundo lugar, muchas de las operaciones se realizaban
con empresarios, por lo que la ausencia del IVA en este tipo de prestaciones inter-
nas donde habfa derecho a deduccion del crédito de IVA soportado, dafiaba mas
que mejoraba el acceso al crédito y otras transacciones financieras®.

b) La critica social a un sistema financiero que se considera como responsable
directo de la crisis econémica presente, la conocida como Gran Depresion 2.0
y que ha habido que rescatar con abundantes fondos publicos bajo el discutible
argumento o0 big to fail, por lo que era de justicia compensar tales gastos publi-
cos con una mayor contribucion de las entidades financieras “salvadas”.

¢) En otro orden de cosas, este tipo de impuestos equilibraba los flujos financie-
ros, tanto nacionales como internacionales, siendo esta la razén basica para fun-

damentar la conocida como “tasa Tobin”.%!

d) La creciente importancia de las transacciones financieras y la velocidad de las mis-
mas obligaban a calificarlas como un servicio especifico, de alto poder recaudato-
tio, por lo que el principio de suficiencia reforzaba claramente la implementacion
de este tipo de gravamenes, siendo éste, no lo olvidemos, CARBAJO VAsCO, D.
(2013), la causa fundamental para implantar un impuesto de estas caractetisticas.

Frente a estos argumentos positivos, la gran critica a los I'TF era que hacfan todavia
mas dificil 1a financiacién de la economia, lo cual en América Latina suponia un impor-
tante lastre, no sélo al desarrollo econémico, sino a la reducciéon del gravisimo proble-
ma de la economia informal de la zona.

7 LAMOTHE GONZALEZ, FERNANDO (2012), www.ief.es/documentos/recursos/publicaciones/revistas/
cuadernos_formacion/2013_16_5.pdf

8 De hecho, las presiones e intereses del capital financiero apoyaban la propuesta de una modificacion de
la Directiva del IVA, en el sentido de repercutir el impuesto en operaciones financieras realizadas con
empresarios. La crisis financiera y la critica social hicieron inviable la aprobacién de esta propuesta.

81 Passim. DILLON, JOHN (May 2010).
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También como argumentos contrarios al impuesto se avanzaba que el alto coste de
las transacciones financieras conllevaba un coste de oportunidad que reforzaba el uso
del efectivo, nutriente éste tanto del blanqueo de capitales y el narco lavado como del
fraude fiscal y, por ultimo, su colaboracién con la economia informal, problema créni-
co en la Region.

Sin embargo, en la nueva generacion de ITF, como ha sucedido con su implemen-
tacién en El Salvador, los ITF o alguna de sus modalidades se han utilizado o se pre-
tende utilizarlos como mecanismos de control de otros gravamenes, en especial, de la
imposicion sobre la Renta, al permitir algin tipo de deduccion de los mismos como
gasto deducible de aquélla.

Por ello, no es de extrafiar que, al igual que esta sucediendo en el seno de la UE®,
el ITF en AL, no sélo se haya mantenido en algunos de los Estados donde llevaba fun-
cionando desde hacia muchos afios (Ecuador, Colombia, etc.), sino que se asiste a un
renacimiento de la figura (El Salvador, 2014; Brasil, etc.) y a un renovado interés de la
Politica Fiscal por la misma.

Ahora bien, nuestras “Guias-Pafs” no estan pensadas para proporcionar una infor-
macion especifica al respecto de esta modalidad de gravamenes y, en consecuencia, los
comentarios que siguen s6lo pueden ser calificados como incompletos y parciales.

3.2. MODALIDADES DE ITF

Pero el denominado Financial Transactions Tax, Impuesto sobre las Transacciones
Financieras, I'TF, admite vatias modalidades®; por un lado, existe toda una doctrina que
ha abogado por la implementacion, asimismo, de un Impuesto sobre los Activos Ban-
carios, el FAT en terminologia anglosajona, Financial Activities Tax o Bank Tax; por otra
parte, la propia experiencia de AL refleja la existencia de mualtiples variedades, desde
I'TF limitados a la aportacion/retirada de dinero en cuentas cortientes y depdsitos ban-
carios hasta el gravamen de todo tipo de transacciones financieras, incluyendo las rea-
lizadas mediante derivados, hasta cualquier solucién intermedia.

Lo que nunca se ha producido, en puridad, es la existencia de lo que, en su tiempo,
denominé el FMI un debit tax; por el contrario, esta modalidad tributaria, tradicional-
mente objeto de abundantes e interesadas criticas, refleja la originalidad y la capacidad
innovadora en el campo de la fiscalidad de los Estados de 1a Region, frente a las impos-
tadas criticas a su “heterodoxia”.

3.3. OTROS IMPUESTOS SOBRE OPERACIONES FINANCIERAS

Pero, junto a la propia variedad de los hechos imponibles sometidos en cada pais
iberoamericano al ITE, conviene entender que existen otros impuestos sobre operacio-

82 Sobre la situacion de la propuesta de un Impuesto sobre las Transacciones Financieras en la UE, para la
que existe, en la actualidad, el consenso de 10 pafses europeos, remitimos al lector a: www.ec.curopa.cu/taxa-
tion_customs/taxation/other_taxes/financial_sector/index_en.htm

8 1id, por ejemplo, SPAHN, BERND P. (June 16, 1995).
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nes financieras que ameritan un conocimiento de los mismos, por un lado, los impues-
tos sobre las operaciones de seguros, cuya justificacion resulta ser, en principio, equi-
valente a una de las razones para sustentar el I'TE, es decir, que se trata de prestaciones
de servicios financieros, tradicionalmente exentas del IVA vy, en segundo lugar, como
un nuevo ejemplo del aforismo “el impuesto bueno es el impuesto viejo™.

En consecuencia, no podemos dejar de sefialar la pervivencia en muchos Estados
de América Latina (y en otras naciones) de una imposicién sobre el timbre que, en algu-
nos supuestos, engloba a operaciones financieras.

3.4. DESCRIPCION DE ALGUNOS DE LOS ITF EN AMERICA LATINA Y
El. CARIBE

Como hemos anticipado, nos limitaremos a un excurso muy restrictivo a este res-
pecto, tanto por limitaciones de espacio como por ausencia de informacioén detallada
al respecto.

De las naciones incluidas en las “Guifas-Pais”, no existen ITF en Paraguay (donde
si los hubo hasta el afio 2012) y si los hay en Argentina (con dos variedades: federal y
provincial), Colombia, Ecuador, Bolivia, Repiblica Dominicana, Perd y Uruguay.

Por otra parte, El Salvador y Brasil han reintroducido recientemente gravamenes
de estas caracteristicas; por lo tanto, hoy, 2016, podemos afirmar que la existencia de
alguna modalidad de I'TF es una de las caracteristicas comunes a los sistemas tributa-
rios de América Latina y que su importancia recaudatoria es notable |ver el epigrafe
4400. Impuestos sobte transacciones financieras y capital del documento CIAT/BID/
CEPAL/OCDE, (2016)].

Otro rasgo de estos impuestos es la diversidad de los hechos imponibles que los
configuran en las diferentes naciones latinoamericanas.

Como ejemplos de esta imposicion, tenemos el caso de Colombia, donde se asienta
uno de los ITF clasicos de la Regién, el Gravamen a los Movimientos Financieros (en
adelante, GMF), el cual, aun siendo objeto de reiteradas criticas, ha seguido sobrevi-
viendo las diferentes y variadas Reformas fiscales sufridas por este pais.

El GMF colombiano es un tributo nacional instantaneo que se causa por la dispo-
sicion de recursos depositados en cuentas corrientes o de ahorros del sistema bancario,
asi como en las cuentas de depésito en el Banco de la Republica y los giros de cheques
de gerencia (articulo 871 del Estatuto Tributario; en adelante, ET).

El sujeto pasivo del GMF son los usuarios y clientes de las entidades financieras o
el ahorrador individual, cuando se trate de retiros de fondos de ahotro colectivo (875
ET), el devengo se produce en el momento de realizar las transacciones financieras y
los responsables del gravamen (lo que facilita enormemente su recaudacion y gestion)
son las entidades vigiladas por la Superintendencia Financiera, de Economia Solidaria
y el Banco de la Republica.

La base gravable de este gravamen se encuentra integrada por el valor total de la
transaccion financiera y el concepto de transaccion financiera sujeta al tributo es toda
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operacion de retiro en efectivo, mediante cheque, con talonario, con tarjeta débito, por
medio de cajero electrénico, mediante puntos de pago.

Ultimamente, el impuesto ha sufrido una importante minoracion de su potencia
recaudatoria, aunque tedricamente incrementa su utilidad como mecanismo de control
cruzado de otros gravamenes, en especial, el de la Renta, previéndose su eliminacién
en 2021, aunque siempre ha ido perviviendo en el tiempo.

Su relativa importancia recaudatoria se sigue manifestando en el sistema tributario
colombiano: el 4,2% de los ingresos tributarios en 2014, aunque otras cifras lo elevan
al 5,6%.

Por su parte, el impuesto sobre las transacciones financieras en Argentina tiene un
peso recaudatorio relevante, al generar recursos equivalentes al 1,43% sobre el PIB% y
suponer el 7,5% de la recaudacion de la AFIP en 2013. En 2014 obtuvo, asimismo, el
6,8% de la recaudacion total.

Una de sus caracteristicas es que hay modalidades provinciales de este impuesto.

Pero, ademas, Argentina tiene un impuesto sobre las primas de seguros, cuyo sujeto
pasivo son las entidades aseguradoras, nacionales o extranjeras, que expidan primas en
el pais y que acaba siendo repercutido sobre el tomador, por lo cual, también podria
calificarse como un gravamen al consumo de un producto financiero, el seguro, aun-
que, como también sabemos, la naturaleza dual de los seguros de vida como producto
del ahorro; lo cual conlleva que mucha doctrina prefiera calificar esta modalidad de
exacciones como una variedad de la imposicién a los productos financieros, sustituyen-
do la exencién del IVA.

La base imponible son las primas pagadas y las exenciones afectan a seguros agri-
colas, seguros sobre la vida, seguros de accidentes personales, seguros personales que
cubran gastos de internacién, cirugfa o maternidad.

Peru cuenta también con un impuesto muy consolidado sobre transacciones finan-
cieras que grava las operaciones en moneda nacional o extranjera siguientes:

1. La acreditacién o débito realizados en cualquier modalidad de cuentas abiertas
en las empresas del Sistema Financiero (en adelante, SSFF), excepto la acredita-
ci6én, débito o transferencia entre cuentas de un mismo titular mantenidas en
una misma empresa del SSFF o entre sus cuentas mantenidas en diferentes
empresas del SSFE.

2. Los pagos a una empresa del SSFE.

La adquisicién de cheques de gerencia, certificados bancarios, cheques de viaje-
ro u otros instrumentos financieros, creados o por crearse, en los que no se uti-
lice las cuentas abiertas en el SSFE.

4. La entrega al mandante o comitente del dinero recaudado o cobrado en su
nombre.

8 Hay que tener en cuenta que los datos del PIB argentino estin en proceso de revision.
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5. Los giros o envios de dinero efectuados a través de:
— Una empresa del SSFF sin utilizar las cuentas abiertas en el SSFL

— Una empresa de Transferencia de Fondos u otra persona o entidad genera-
dora de renta de tercera categoria.

6. La entrega o recepcion de fondos propios o de terceros que constituyan un sis-
tema de pagos organizado en el pais o en el exterior, sin intervencién de una
empresa del SSFE.

7. Los pagos, en un ejercicio gravable, de mas del 15% de las obligaciones de la
persona o entidad generadora de rentas de tercera categorfa sin utilizar dinero
en efectivo o medios de pago.

8 Los pagos que las empresas del SSFF efecttien a establecimientos afiliados a tar-
jetas de crédito, débito o de minoristas, sin utilizar cuentas abiertas en el SSFE

9. La entrega de fondos al cliente o al deudor de la Empresa del SSFE, o al tercero
que aquellos designen, con cargo a colocaciones otorgadas por dicha empresa,
incluyendo la efectuada con cargo a una tarjeta de crédito.

En suma, un objeto impositivo muy amplio, supetior a los conocidos por la doc-
trina como ¢redit o debit tax, siendo el sujeto pasivo, en general, el titular de las cuentas
o los que ejecuten las operaciones sometidas a gravamen.

El pago se hace via retencién a través de las empresas del SSFF Nacional en el
momento de los pagos.

Existen diversas exenciones, por ejemplo, las vinculadas a operaciones con Fondos
de Pensiones y su tipo, que se ha ido reduciendo progresivamente, es muy bajo, ya que
desde 2011 es el 0,005%, lo que explica que, cuantitativamente, la recaudacién no sea
muy elevada, 58 millones de USD en 2013, el 0,8% del total recaudado en 2014.

El impuesto se justifica, no por sus ingresos, sino por causa de control fiscal, al ser
la tnica manera de superar por el Fisco el secreto bancario peruano.

La pervivencia de un I'TF y el creciente interés del mismo tienen su epitome en El
Salvador con la introduccién de un Impuesto a las Operaciones Financieras, a partir de
1 de septiembre de 2014, con dos modalidades:

— Impuesto al Cheque y a las Transferencias Electronicas.
— Retencién de Impuesto para el Control de la Liquidez.

El primero grava todo tipo de transferencias al exterior y utilizando cheques en
operaciones bancarias de todo tipo.

Son sujetos pasivos los que retiren depositos o los impongan, las entidades inter-
mediarias en Bolsa, las propias entidades financieras, etc., siendo agentes de retencion
estas ultimas.

El segundo sujeta cualquier tipo de operaciones de salida de dinero en efectivo de
las cuentas del sistema financiero: imposiciones y retiradas de fondos de cuentas y
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depositos. Su sujeto pasivo es la persona que ejecuta estas operaciones y la entidad
financiera opera como agente de retencion.

La segunda modalidad puede deducirse tanto el IVA, como del ISC, de los Dere-
chos de importacién y de la imposicion sobre la renta, siendo su finalidad fundamental
el control cruzado de tales gravamenes.

En general, estin exentos los sujetos pasivos publicos y hay un minimo de 1.000
délares en el primer impuesto y de 5.000 dolares en el segundo.

La tasa es del 0,25% y no se puede realizar la operacién sin que se haya retenido
previamente el impuesto.

Legalmente, no puede repercutirse al consumidor y, si la operacion estd sometida
al IVA, el IVA forma parte de la base imponible del impuesto.

La originalidad de la experiencia salvadorefa es la de segregar el Impuesto al Débi-
to y al Crédito, en dos impuestos separados, uno de ellos acreditable. Lo anterior ori-
giné criticas de las entidades financieras sobre los altos costos de administracion.

La inclusion de los impuestos, no fue con propdsitos recaudatorios, su objetivo fue
el control de operaciones que no son declarados en otros impuestos, al regular impuesto
sobre operaciones liquidas que ingresan o salen de las entidades del Sistema Financiero
o que se transfieren en las cuentas del Sistema mediante cheque o transferencias elec-
tronicas. Sin embargo, aun no ha sido posible evaluar su efectividad en forma directa.

4. CONCLUSIONES

Primera—I.a gran heterogeneidad, en todos los 6rdenes, de los tributos incluidos
en este Capitulo (donde, incluso, es discutible en algunos casos su calificacion tributa-
ria) dificulta extraer conclusiones genéricas de Politica Fiscal al respecto.

Asimismo, la diversidad y proliferacién de exacciones sobre mercancias o servicios
especiales, sobreponiéndose sobre el IVA, cubriendo operaciones exentas por el
mismo o, sin ninguna relacién con el gravamen general sobre el consumo, hallan una
clara manifestacion en las estructuras tributarias de la Region.

Segunda—Incluso, en los impuestos “selectivos” al consumo, prolongacion natural
del IVA, al sujetar al margen de la imposicion “general” sobre el consumo, la adquisicion
de determinados bienes o servicios, nos encontramos con una enorme variedad de gra-
vamenes, sin que exista unidad alguna ni siquiera en la denominacion de tales tributos.

Tercera—En general, todos los paises de la zona sujetan los impuestos sobre consu-
mos especificos de “primera generacién”, pero lo hacen con normativas, cargas tributa-
rias, denominaciones, parametros de aplicacion, etc. muy diversificados y poco racionales.

Cunarta—ILa imposicién sobre consumos especificos en AL ha perdido importan-
cia recaudatoria en aras del IVA.

Aunque tal disminucién se atribuye a la liberalizacién del comercio extetior y, en
consecuencia, la eliminacién de exacciones sobre la importacién de determinados bie-
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nes y servicios, lo cierto es que se observa una falta de racionalizacion en los gravame-
nes sobre consumos especificos en la zona, asi como la necesidad de una reflexién sis-
tematica sobre la funcién de los mismos y la Politica Fiscal al respecto.

Quinta—Conviene destacar la potencia recaudatoria de ciertas exacciones sobre ser-
vicios novedosos, supuesto de los impuestos a las telecomunicaciones y TIC en general.

Sexta—La imposicion sobre los combustibles derivados del petréleo dispone de
una significativa importancia recaudatoria, incluso, en Estados productores del petr6-
leo, pero carece de finalidad medioambiental y su funciéon primigenia es recaudatoria.

Séptima.—I.aimposicion sobre los tabacos es tremendamente ineficiente en la Region.

Octava—A destacar la aparicion de nuevas exacciones sobre bebidas refrescantes y
roductos que generan obesidad, “comida chatarra”.
>

Novena—Siguen existiendo gravamenes de naturaleza muy variopinta que respon-
den a circunstancias historicas periclitadas o a la pura inercia administrativa: timbre,
estampillas, lujo, etc., los cuales deberfan ser objeto de una profunda reforma tributaria.

Décima—Salvo contadas excepciones, la imposicion ecolégica e, incluso, la adopcion
de objetivos medioambientales a la hora de configurar determinados impuestos, caso de
los gravamenes sobre combustibles, es practicamente inexistente en América Latina.

Décimoprimera—El peso de las exacciones sobre los recursos naturales en la Region
ha disminuido en los dos dltimos afios, como consecuencia del descenso de la demanda
internacional y de los precios de las materias primas, pero sigue siendo muy significa-
tiva en ciertos HEstados; a su vez, se anota un intento de ampliar el nimero de los recur-
sos naturales que son objeto de exacciones particulares o vinculadas a regalias y
aportaciones de las empresas privadas por extraer dominio publico.

Décimosegunda—DPor dltimo, como sucede en otras areas del Planeta, los impuestos
sobre las operaciones financieras en sus diferentes modalidades, no s6lo han desapare-
cido de la Region, sino que se conservan e, incluso, se expanden con férmulas sofisti-
cadas, por ejemplo, como instrumentos para reducir en lo posible el problema que
supone para cualquier AT la existencia del “secreto bancario”.
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SECCION PRIMERA

SUMARIO: 1. INTRODUCCION.—2. LA TRIBUTACION DE LAS PYME EN LOS
PAISES DE LA REGION: CONTEXTO GENERAL Y CLASIFICACION DE
LOS REGIMENES TRIBUTARIOS APLICABLES A LLAS PYME.- 2.1. Contexto
general de las PYME en América Latina. 2.2. Regimenes tributarios para las PYME en
América Latina: criterios de clasificacién.

1. INTRODUCCION

Las micro, pequefias y medianas empresas (en adelante, las PYME), juegan un
papel esencial en toda economia por lo que, dentro de las preocupaciones de las Admi-
nistraciones Publicas, destaca la de buscar su mayor bienestar a través de la implemen-
tacion de diferentes tipos de politicas de apoyo y promocion.

Las PYME representan un porcentaje muy alto del tejido productivo de muchos
paises, alcanzando el 95%. En América Latina y segun el estudio de la OIT “Pequefias
empresas, grandes brechas”,! hay unos 10 millones de PYME en total, con una gene-
racién de alrededor de un 47% del empleo total, y unos 127 millones de personas tra-
bajando en ellas.

Uno de los desafios mas importantes que presentan las PYME en las economias
de la Region lo constituye, por un lado, el afrontar la todavia elevada informalidad de
muchas de estas entidades y, por otro, el intentar mejorar los bajos niveles de produc-
tividad y la escasa competitividad que constituyen un freno importante para su expan-
sién y su desarrollo. Como sefiala la OCDE?

“Las PYME de América Latina podrian presentar el mayor potencial de ganancias
de productividad inclusiva asociadas a reformas de politicas. Estas empresas, que repre-
sentan mas del 70% del empleo en la region, slo generan el 30% del PIB, una cifra que
es aproximadamente la mitad de la media OCDE. Esto es reflejo de amplias brechas de
productividad, particularmente entre las grandes y pequefas empresas.”

Las caracteristicas anteriores son el reflejo de una estructura productiva heterogé-
nea, de una especializaciéon en productos de bajo valor agregado y una todavia reducida
participacion en las exportaciones, inferior a 5% en la mayorfa de los paises. El resul-
tado es que la brecha de productividad entre algunos pafses de la Region y los de la
OCDE tiende a persistir en el tiempo.

U Pequerias empresas, grandes brechas. Empleo y condiciones de trabajo en las MYPE de América Latina y El Caribe,
OIT, 2015.

2 Fomentando un crecimiento inclusivo de la productividad en América Latina, OCDE, 2016.
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Es necesario que las distintas Administraciones, no sélo sean conscientes sino que
definan y desarrollen, de manera sostenida y flexible a los cambios, un plan de accién
especifico que genere el entorno propicio para el crecimiento de este tipo de empresas,
planteando distintas politicas que aborden cuestiones tan importantes como son el
acceso a la financiacion necesaria, la simplificacion de la reglamentacién o el estableci-
miento de politicas fiscales adecuadas que no terminen por distorsionar de manera
definitiva los comportamientos y el equilibrio que tiene que existir entre las micro,
pequefias, medianas y grandes empresas.

Este capitulo pretende realizar un analisis transversal de los regimenes tributarios
especificos que existen para las PYME en los paises de América Latina, destacando
aquellos que representan alguna particularidad de interés.

Para ello, sera necesario, en primer lugar, abordar las caracteristicas que presenta la
PYME, pese a su falta de uniformidad y, en segundo lugar, realizar un estudio compa-
rado destacando algunas cuestiones de los regimenes especiales que existen en los dis-
tintos pafses estudiados.

Finalizaremos este capitulo realizando un analisis critico sobre la permanencia o no
de este tipo de regimenes especificos, exponiendo las diferentes posturas existentes a
favor y en contra de su vigencia.

2. LA TRIBUTACION DE LAS PYME EN LOS PAISES DE LA REGION:
CONTEXTO GENERAL Y CLASIFICACION DE LOS REGIMENES
TRIBUTARIOS APLICABLES A LAS PYME

2.1. CONTEXTO GENERAL DE LAS PYME EN AMERICA LATINA

Como apuntabamos en la Introduccion de este capitulo, la caracteristica definitoria
de este tipo de empresas es, precisamente, la heterogeneidad. Dentro de ellas tienen
cabida desde pequefios negocios unipersonales y carentes de toda formalidad, hasta
empresas con un numero considerable de empleados y una estructura claramente defi-
nida. En consecuencia, la caracteristica que define a la PYME en los paises de la Region
es, precisamente, la diferencia y complejidad que hacen dificiles establecer clasificacio-
nes generales porque, ademas, las clasificaciones que se establecen en el area tributaria
para definir lo que es 0 no PYME tampoco suelen coincidir con las clasificaciones que
encontramos en areas distintas de la estrictamente tributaria.

No obstante lo dicho, puede afirmarse que este sector presenta una setie de rasgos
comunes que hacen referencia a las caracteristicas de las empresas y a la actividad que
éstas desarrollan.

En general suelen presentar una estructura sencilla, muchas veces familiar (adop-
tando o no forma juridica societaria), con un bajo-medio nivel de organizaciéon y de
formacion en TIC, escaso conocimiento de las normas que les son aplicables y una
actuacién geografica limitada.
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Desde el punto de vista de la actividad desarrollada, podemos apuntar como carac-
teristicas mas comunes: el ejercicio de actividades de comercio al por menor y la pres-
tacion de servicios en contacto directo con el cliente.

Sin embargo, a pesar de las caracteristicas anteriores, dado que representan una
importante parte del tejido productivo, todos los paises y areas coinciden en que es
necesatio el apoyo a este segmento de la economia, apoyo que viene produciéndose
desde la adopcién de diferentes tipos de politicas.

Si consideramos la evolucién de esas politicas de apoyo, y como indica OCDE/
CEPAL en 2012%
“Desde el segundo lustro de la década de los noventa, las politicas de apoyo a la
PYME han experimentado un proceso de evolucion importante. En algunos paises,
como Brasil y México probablemente ha sido mds pronunciado, pero en otros casos se
han registrado cambios normativos y en la institucionalidad, asf como en la aplicacion
de las areas de intervencién (en especial, con los programas de articulacion productiva).
Mas alla de los resultados alcanzados con algunos iniciativas especificas, las politicas en
su totalidad no han logrado incidir de manera significativa en el desempefio del conjun-
to de estas empresas.”

Dentro de las politicas de apoyo y de facilitacién de la integracion en el sistema tri-
butario de la PYME encuentra su origen la existencia de regimenes tributarios especi-
ficos, existentes en la mayorfa de los paises de la Region; regimenes que surgieron
histéricamente en los afios 70, basaindose, fundamentalmente, en la dificultad de aplicar
el Impuesto sobre el Valor Agregado a este tipo de contribuyentes, para luego exten-
derse a otras figuras impositivas, como el Impuesto sobre la Renta.

La dificultad de conocer los ingresos de este sector de la economia dio lugar a la
generalizacion de sistemas mas o menos sencillos (calculo presunto de las operaciones
realizadas, cuota fija, porcentaje de compras y ventas) que determinaban la base sobre
la que se debia tributar y que, ademas, facilitaban el cumplimiento de las obligaciones
de estos contribuyentes.

Ademas de la dificultad anterior, con el paso del tiempo las Administraciones Tri-
butarias (en adelante, AATT) fueron asumiendo una mayor carga de trabajo, contando
con recursos limitados para asumirlo, lo que provoco que, dentro de una estrategia
general de andlisis de tiesgo, se favoreciera la aprobacion e implantacién de regimenes
simplificados para los contribuyentes con pequefias actividades empresariales. Este
tipo de contribuyentes es, en general, muy numeroso y supone, sin embargo, un peque-
flo porcentaje de la recaudacién tributaria.

Con los regimenes simplificados las AATT pretenden asegurar una recaudacion
razonable de este grupo de contribuyentes y controlarlos con procedimientos norma-
lizados, sin dedicar a ello muchos recursos cualificados.

Finalmente, los regimenes tributarios fueron incorporando conceptos mas alld de
las propias figuras impositivas, como las contribuciones a la Seguridad Social, surgien-

3 Perspectivas de América Latina 2013, OCDE/CEPAL, 2012.
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do regimenes, como el SIMPLES Nacional en Brasil, que aglutinaban varios pagos en
uno unico, facilitando, atin mas al contribuyente (y no menos a la Administracién) la
gestion de las obligaciones tributarias y sociales.

2.2. REGIMENES TRIBUTARIOS PARA LAS PYME EN AMERICA LATINA:
CRITERIOS DE CLASIFICACION

Sien casi todos los pafses de América Latina existen regimenes especiales, hay algu-
nos paifses (El Salvador, Panama y Venezuela) que no aplican un régimen especial como
tal pero si conceden determinadas ventajas fiscales que, en definitiva, implican un tra-
tamiento mas favorable que con respecto al resto de los contribuyentes.

Con respecto a la obligatoriedad o no de su aplicacion y el universo de contribu-
yentes involucrados, GONZALEZ" sefiala que “la casi totalidad prevé la adhesion volun-
taria, asi como que son dirigidos exclusivamente a las personas fisicas (...)”.

Para facilitar el estudio de tales regimenes, agruparemos el andlisis en funcién de
los segmentos de contribuyentes que participan, impuestos involucrados y criterios uti-
lizados para la aplicacion de estos regimenes especiales.

Si analizamos los segmentos a los que estan dirigidos estos regimenes especiales,
tenemos la siguiente clasificacion:

a) Microempresas: este segmento muy amplio en la mayoria de pafses de la Region.
Se trata, en general, de los negocios de subsistencia o de venta a consumidores
finales y cuenta con regimenes presuntivos o estd exento de impuestos.

b) Pequefias empresas, cuentan con un nimero reducido de empleados y los pai-
ses suelen disefiar politicas de impulso, y otorgarles beneficios en el Impuesto
a la Renta, buscando que poco a poco puedan transformarse en empresas que
soporten los regimenes generales.

¢) Empresas medianas: la mayorfa de paises no tiene politicas definidas para este
segmento, normalmente tienen el tratamiento tributario del régimen general,
salvo paifses que apoyan solo ciertas actividades econémicas.

En cuanto a los impuestos involucrados, se aplican regimenes especiales en:

a) Impuesto a la Renta de Personas Juridicas: la mayoria de paises con un régimen
especial para las PYME cuenta con un tratamiento para este impuesto, desde la
exencion total, alicuotas reducidas y también progresivas buscando su incorpo-
racion en el régimen general del impuesto. También existe la aplicacion de cuo-
tas fijas que pueden involucrar sélo a este impuesto u otros.

Algunos paises aplican estos beneficios sélo para ciertas actividades econémicas.

b) El Impuesto al Valor Agregado: Es también frecuente un tratamiento especial
respecto de este impuesto, si bien en los paises donde existe una cuota fija que

* GONZALEZ, DARIO: Regimenes Especiales de tributacion para pequerios contribuyentes en América Latina, BID, 2006.
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)

incluye al IVA, los contribuyentes suelen estar impedidos de otorgar crédito fis-
cal en las ventas que realicen.

Las Contribuciones Sociales: Este concepto no suele incluirse entre estos regi-
menes, debido a su dificultad en el tratamiento. Sin embargo, donde existe, se
aplica a través de una cuota fija o alicuotas progresivas subvencionadas.

Por otra parte, los criterios para la inclusion de los contribuyentes en estos regime-
nes pueden ser:

a)

b)

d

En funcién a los ingresos: la mayorfa de pafses ha incorporado este concepto
como criterio para la inclusion de un contribuyente en los regimenes simplifica-
dos. Sin embargo es obvio que se trata de una magnitud muy dificil de controlar
por la Administraciéon Tributaria (en adelante, AT) por su simplicidad, sin
embargo en gran parte de ellos no se tiene un sistema eficiente que pueda per-
mitir conocer con certeza el monto de ingresos, por ello debe ser que no contri-
buye a determinar si se logran los objetivos de formalizacién y acompafiamiento
en el crecimiento empresarial.

En funcién al monto de los activos: es un criterio poco utilizado y carece de
informacién de contraste. Adicionalmente produce distorsiones al ser utilizado
de forma independiente ya que existen actividades con altos margenes de
ganancia pero con escaso monto de activos.

En funcién al monto de inventarios: es el criterio menos utilizado y l6gicamente
el mas complicado de validar.

En funcién al nimero de trabajadores: este criterio fue muy utilizado pero ha
ido perdiendo peso, debido a la falta de control de la planilla. Ademas, si el sis-
tema no incluye las contribuciones sociales y otros costos laborales, resulta de
dificil aplicacién.
CuADRO 1
Sistemas tributarios especiales para las PYME en América Latina

Pais

Con Régimen de PYME Impuestos involucrados

Uruguay St Impuesto a la Renta, IVA y contribuciéon social

Peru

St Impuesto a la Renta

Paraguay Si Impuesto a la Renta
Panama No —

Nicaragua Si Impuesto a la Renta e IVA
México Si Impuesto a la Renta
Guatemala Si IVA

Ecuador Si Impuesto a la Renta e IVA
Colombia No —

Chile
Brasil

Si Impuesto a la Renta
St Impuesto a la Renta, IVA y otros

Bolivia St Impuesto a la Renta e IVA
Argentina Si Impuesto a la Renta, IVA y contribucion social

Fuente: Elaboracion propia, en base a datos incluidos en las Guias de la presente obra.
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En virtud del cuadro presentado, podemos decir que las caracteristicas mas comu-
nes que tienen los diferentes regimenes tributarios especiales para las PYME son que
resultan de aplicacién al Impuesto a la Renta y también frecuentemente al IVA (6 de
los 9 paises centralizados y que tienen régimen simplificado y que adoptan como crite-
rio de inclusion el monto de los ingresos o ventas). Adicionalmente, la mayoria de regi-
menes comprende solo a personas fisicas o empresas individuales, aunque hay que
destacar las excepciones como Brasil y Guatemala. Desde el punto de vista de las acti-
vidades podemos sefialar que la mayorfa incluyen las actividades de comercializacion
de bienes y algunas actividades de servicios.

CUADRO 2
Tipo de contribuyentes beneficiados por los regimenes especiales para PYME

Pais Tipo de contribuyentes beneficiados

Argentina Personas fisicas, sucesiones indivisas, sociedades de hecho y sociedades irregulares

Bolivia Personas fisicas

Brasil Personas fisicas y personas juridicas

Chile Personas fisicas, empresas individuales de responsabilidad limitada, comunidades,
cooperativas y sociedades de personas

Colombia Personas fisicas y personas juridicas

Ecuador  Personas fisicas

Guatemala Personas fisicas y personas juridicas

México  Personas fisicas

Nicaragua Personas fisicas

Panama  Personas juridicas

Paraguay = Personas fisicas y empresas unipersonales

Peru Personas fisicas, sucesiones indivisas y empresas individuales de responsabilidad
limitada

Uruguay  Personas fisicas, empresas unipersonales y sociedades de hecho

Fuente: Elaboracién propia en base a datos incluidos en las Guias de la presente obra.

CUADRO 3
Tipo de actividades beneficiadas por los regimenes especiales para PYME

Pais Tipo de contribuyentes beneficiados

Argentina Actividades de venta de cosas muebles, locaciones y/o ptestaciones de servicios,
incluida la actividad primaria

Bolivia Actividades de compra venta de bienes o prestacion de servicios en la via publica,

expendio de comida, bebidas y alimentos en quioscos, vivanderos y artesanos
Brasil Actividades de comercio, industria, servicios y locacién de bienes muebles y servicios
Chile Actividades agricolas, transporte terrestre de carga y pasajeros y mineria

Colombia Actividades comerciales

Ecuador  Actividades de produccion, comercializacion y transferencia de bienes o prestacion
de servicios a consumidores finales

Guatemala Actividades de venta de bienes o prestacion de servicios

México  Actividades de venta de bienes o prestacion de servicios
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Pais Tipo de contribuyentes beneficiados

Nicaragua

Panama

Paraguay  Actividades comerciales, industtiales o de servicios

Peru Actividades de comercio y/o industtia y trabajo independiente de oficios

Uruguay  Actividades de venta de bienes y prestacién de servicios

Fuente: Elaboracién propia en base a datos incluidos en las Guias de la presente obra

En cuanto a los limites cuantitativos, si realizamos el andlisis en funcién de los prin-
cipales criterios utilizados para identificar a las PYME podemos ver que, si bien el cri-
terio del monto de ingresos o ventas es el mas utilizado, no existe un consenso en el
monto de ingresos oscilando desde una aproximado de US$ 19.000,00 hasta mas de
1.800.000,00 ddlares americanos al afio, lo que implica una gran diferencia en el tamafio
de las actividades susceptibles de aplicar estos sistemas.

En el siguiente cuadro podemos apreciar los limites de ingresos y de numero de
trabajadores aplicables en los diferentes paises de la Region:

CUADRO 4

Pais Limite de ingresos en US$ N.° de trabajadores
Uruguay 37.000,00 No aplica
Pera® 175.000,00 No aplica
Paraguay 100.000,00 No aplica
Panama 150.000,00 No aplica
Nicaragua 1.342.976,00 <100
México 109.480,00 No aplica
Guatemala 19.404,92 No aplica
El Salvador No cuenta No cuenta
Ecuador 60.000,00 <10
Colombia 42.418,50 <50
Chile® 563.382,00 No aplica
Brasil 1.800.00,00 No aplica
Bolivia 19.671,92 No aplica
Argentina 22.338,00 No aplica

Fuente: Elaboracién propia en base a datos incluidos en las Guias de la
presente obra.

M Sélo se toma el monto mayor de las distintas actividades involucradas.

@ Sélo se toma el régimen con el mayor monto de ingresos al afio.

En cuanto a las técnicas del calculo del monto a pagar, una solucién interesante
para facilitar el cumplimiento de estos sistemas simplificados es implantar una “cuota
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fija” (Argentina, Bolivia, Chile, México, Nicaragua, Perd y Uruguay), abonada con
caracter mensual, cuestion que facilita enormemente la gestion del impuesto, minoran-
do los costes de cumplimiento de los contribuyentes afectados.

Otros paises como Brasil o Chile aplican una técnica basada en la presuncion del
monto que se estima como base del impuesto, basandose fundamentalmente en la difi-
cultad que supone conocer los ingresos reales del contribuyente.
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SECCION SEGUNDA

SUMARIO: 1. PARTICULARIDADES DE ALGUNOS REGIMENES. 1.1. Argentina.
1.2. Brasil. 1.3. Chile. 1.4. Colombia. 1.5. México. 1.6. Pera. 1.7. Uruguay—2. EL
DEBATE SOBRE LA EXISTENCIA DE REGIMENES ESPECIALES O UN
TRATAMIENTO DIFERENCIADO APLICABLE A LAS PYME.- 3. CONCLU-
SIONES Y RECOMENDACIONES.

1. PARTICULARIDADES DE ALGUNOS REGIMENES

Sin perjuicio de que las caracteristicas de cada régimen especial puedan consultarse
en las Guias incluidas en el dltimo capitulo de la presente obra, podemos destacar algu-
nas cuestiones relativas a algunos de los paises analizados.

1.1. ARGENTINA

En Argentina, el régimen simplificado del Monotributo integra el cumplimiento de
las obligaciones tributarias (ganancias e impuesto al Valor Agregado) asi como de Segu-
ridad Social (de jubilaciéon y de obra social).

Como apunta ECHEGARAY, “la cobertura de estos sujetos a las distintas contingen-
cias de la seguridad social y la necesidad de proveer a su inclusién social, ha sido uno

de los pilares de la creacion del Régimen Simplificado del Monottibuto™.

Los pequenos contribuyentes a los que se aplican, comprende las personas fisicas
que realicen venta de cosas muebles, locaciones y/o prestaciones de servicios, incluida
la actividad primaria, las integrantes de cooperativas de trabajo y las sucesiones indivi-
sas en su caracter de continuadoras de las mismas. Asi mismo, las sociedades de hecho
y comerciales irregulares, siempre que tengan un maximo de tres socios, también se
consideran pequefios contribuyentes.

El tributo integrado y de cuota fija tiene dos componentes:

Un impuesto integrado, establecido por categorfas determinadas sobre la base de
las 1/4 ingresos brutos obtenidos segin facturacién, 1/4 supetficie afecta a la activi-
dad, 1/4 energia eléctrica consumida, y 1/4 el monto de los alquileres devengados.

Ademas, también incluye una cotizacién previsional fija, que son los aportes de
jubilacién y de obra social.

5> BECHEGARAY, RICARDO, Monotributo, 1a Ley, 2013.
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Desde el punto de vista de su valoracion, puede decirse que las fortalezas del
Monotributo superan, sin duda, sus debilidades. En primer lugar, porque se ha produ-
cido el acceso a la formalizacion de las empresas acogidas a él, lo cual ha permitido
contar con un registro mas ajustado a la realidad, facilitando el control tributario e
incentivando el cumplimiento espontaneo.

Ademas, la inclusion social es otra de las fortalezas a destacar, logrando con ello
dar cobertura a las distintas contingencias sociales.

1.2. BRASIL

En Brasil, un pafs con una fuerte descentralizaciéon politico-administrativa, con
multiples AATT, con una poblacién de algo mas de 200 millones de habitantes y una
supetficie de 8,5 millones de km?, existe, sin embargo, una unificacién de los instru-
mentos de apoyo a las PYME vy, en este contexto, en la unificacion tributaria en el SIM-
PLES Nacional.

El Sistema Integrado de Pago de Impuestos y Contribuyentes de las Microempre-
sas y Empresas de Pequefio Porte (SIMPLES Nacional), creado en 1997, es el régimen
simplificado aplicable a las PYME que aglutina varios impuestos y obligaciones socia-
les. Precisamente, como apuntabamos mads arriba, Brasil fue el primer pafs en aplicar
este tipo de regimenes integrador de varias figuras tributarias y sociales y, desde enton-
ces, ha tenido un importante crecimiento.

Es un régimen de gestion compartida entre las diferentes AATT; no obstante, la
actuacion efectiva en el SIMPLES Nacional es ejecutada por cada AT con autonomia.
Todos tienen poder operacional efectivo y concomitante, lo cual incluye la aceptacion
de opciones por el régimen, la exclusion de empresas, las acciones de cobranza y los
procedimientos de auditorfa.

Una critica que se hace al SIMPLES Nacional es la relativa a sus limites, que son
extremadamente altos, alrededor de 1,8 millones de dolares americanos, existiendo
proyectos parlamentarios que abogan por aumentar ain mas tales limites.

No obstante, una mirada positiva nos dice que el SIMPLES ha simplificado el sis-
tema tributario nacional en su conjunto, teniendo en cuenta que, en general, no se ha
podido avanzar en la simplificacién de otros tributos.

El régimen incluye una gestion compartida en la recaudaciéon y control de los
siguientes tributos:

— Impuesto sobre la Renta (IR).
— Impuesto sobre los articulos manufacturados (IPI).

— Contribuciones sobre salarios de los trabajadores: jubilaciones, pensiones e
incapacidad laboral (CPP).

— Contribuciones sobre lucros (utilidades) de las empresas (CSLL).
— Contribuciones para la Seguridad Social (COFINS).
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— Conttibuciones para el PIS/PASEP.
— Impuesto estatal sobre la Circulaciéon de Mercaderfas (ICMS).
— Impuesto municipal sobre servicios (ISS).

También en Brasil y a partir de 2009, se aplica el Régimen del Micro Emprendedor
individual (MEI), para emprendedores individuales que facturan por debajo de deter-
minados limites. También integra el pago del ICMS (estados) e ISS (municipios).

1.3. CHILE

Con respecto a Chile, podemos apuntar que, hasta la reforma tributaria de 2014,
era el pafs que aplicaba mayor nimero de regimenes especiales sobre PYME, por cuan-
to, ademds de contar con un régimen general, contaba también con varios subregime-
nes que planteaban una gran dificultad y complejidad dentro del sistema tributario.

No obstante, a partir del afio 2017, tras la Ley 20.780/2014 y después de un peti-
odo de transicion aplicable a los ejercicios 2015 y 2016, quedara vigente el régimen 14
TER, introduciéndose modificaciones que permitiran crear un verdadero estatuto de
PYME.

Ademas del régimen anterior subsiste el Régimen de Renta presunta aplicado a sec-
tores de minerfa, transporte y agricultura, en el que la base imponible del Impuesto de
Primera Categoria se determina aplicando una presunciéon de renta que libera a la
empresa de llevar ningun tipo de contabilidad. Con respecto a este régimen la reforma
tributaria de Chile reduce los topes maximos de ventas anuales de cada sector donde
los contribuyentes pueden acogerse a este régimen y se introducen normas de control
para evitar el abuso y la elusion tributaria.

También existe el Régimen de Renta para pequefios vendedores, personas naturales
que presten servicios o vendan productos en la via publica directamente a consumido-
res finales, de forma ambulante o estacionada, a los que se aplican determinadas espe-
cialidades en Renta y en IVA con la finalidad de simplificar su tributacion y siempre
que hayan obtenido la correspondiente autorizacién municipal. Pagan un impuesto
anual equivalente a media Unida Tributaria mensual vigente en el mes en que sea exi-
gible el tributo®.

1.4. COLOMBIA

Por su parte, Colombia también cuenta con especialidades tributarias aplicables a
pequefios contribuyentes en el Impuesto sobre el Valor Agregado y en el Impuesto
sobre la Renta.

Ademas, con la finalidad de disminuir la informalidad y los costos laborales asocia-
dos a los salarios, a partir de 2013 se aplica el CREE (Impuesto sobre la Renta para la

¢ PECHO, MIGUEL: Regimenes Simplificados de Tributacion para Pequerios Contribuyentes en Amiérica Latina, CIAT,
documento 2-2012.
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equidad), cuyo resultado se ha venido traduciendo en un beneficio hacia las PYME que
lo aplican, intensivas en mano de obra, logando un mayor equilibrio de la relacion de
precios capital / trabajo’.

1.5. MEXICO

Entre los objetivos de la reforma fiscal propuesta por el Ejecutivo Federal de Méxi-
co que entr6 en vigor en 2014, estan las medidas para promover la formalidad, redu-
ciendo las barreras de acceso y ampliando los servicios de Seguridad Social.

Asi, en México se crea el régimen de incorporacion fiscal (RIF) que sustituye al
régimen REPECOS, vigente hasta la fecha, y que también incluye las cotizaciones a la
Seguridad Social. Se aplica con un sistema de descuento por lo que el primer afo se
reduce el total del pago del Impuesto sobre la Renta, disminuyendo ese descuento a lo
largo de los diez afios siguientes para que, a partir del décimo ano, se produzca el pago
total del impuesto.

Como sefiala la OCDE?, a través de este nuevo régimen, el gobierno mexicano ha
ido abordando el problema de la elevada informalidad existente en la economia, a par-
tir de la estrategia integral “Ser formal” que se lanzé en el afio 2014. Las medidas son
similares a las adoptadas en Brasil para reducir la tasa de informalidad.

Con respecto a la estrategia del gobierno mexicano para incentivar la formalidad,
el informe continta apuntando que:

“Lo mds importante es que este esquema considera incentivos especiales para ayu-

dar a las nuevas empresas a expandirse, por ejemplo, a través de acceso a capacitacion

y financiamiento especial respaldado por el gobierno, asi como mediante una serie de
herramientas electrénicas que simplifican el cumplimiento de las obligaciones fiscales.
Alrededor de 4.3 millones de empresas se han registrado bajo este nuevo esquema, que

se comparan con los 3.5 millones de empresas que se registraron en el esquema previo.”

1.6. PERU

En Pert se aplica el Régimen Unico Simplificado (RUS ) que es un régimen creado
para los pequefios comerciantes y productores, que les permite el pago de una cuota

mensual fijada en funcién de sus compras y/o ingtesos, con la que se reemplaza el
pago de diversos tributos (IRPF e IVA).

E1IRUS es un régimen sencillo que cuenta con seis categorfas con cuotas mensuales
que se fijan dependiendo del nivel de ingresos. A partir de 2013 se incluye dentro de
dicho régimen a las empresas individuales de responsabilidad limitada, permitiendo el
ingreso de este amplio segmento de empresas en dicho régimen. Su fortaleza ha sido,
fundamentalmente, el incentivar la formalizaciéon de las PYME, facilitando el cumpli-
miento de sus obligaciones y ampliando la base tributaria.

" Guia de Colombia, Anexo de la presente obra.
8 OCDE: Estudios Econdmicos de la OCDE. México, Vision General, enero de 2015.
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1.7. URUGUAY

Finalmente, Uruguay también cuenta con un régimen de Monotributo, similar al
argentino, que aglutina en un unico pago el cumplimiento de varias obligaciones tribu-
tarias y sociales.

Desde el punto de vista del objeto, grava la realizacién de actividades empresariales
de reducida dimensién econémica, y se aplica en sustitucién de las contribuciones
especiales de Seguridad Social y de todos los impuestos nacionales, con excepcion de
los que gravan la importacion.

Se aplica a actividades en la via publica, en espacios abiertos o pequefios locales (no
pueden superar los 15 mts?), tanto ambulantes como estables, no pudiendo explotar
mas de un puesto a la vez.

Dentro del Monotributo podemos destacar el MSM —Monotributo Social MIDES—
Ministerio de Desarrollo Social, que constituye un régimen especial para emprendimien-
tos personales o asociativos, al cual pueden acceder las personas que integran hogares
por debajo de la linea de pobreza o en situacion de vulnerabilidad socioeconémica.

Permite la inclusion en el sistema de Seguridad Social de sus integrantes, abonando
un aporte en forma progresiva comenzando con un 25% del aporte total, pasando
luego al 50% y al 75%. Después de transcurridos 36 meses de actividad, se comienza
a pagar el 100% del aporte’.

2. EL DEBATE SOBRE LA EXISTENCIA DE REGIMENES ESPECIALES
O UN TRATAMIENTO DIFERENCIADO APLICABLE A LAS PYME

Como apuntan RAUL JUNQUERA VARELA y JOAQUIN PEREZ HUETE, la existencia de
regimenes simplificados u objetivos para las PYME en América Latina se sustenta en
la debilidad y la escasa fiabilidad del censo de contribuyentes y el gran peso de la eco-
nomia informal'’,

ECHEGARAY también sefiala a la economia informal como una de las razones de la
existencia de los regimenes simplificados de tributacién cuando dice que:
“Son comunes las dificultades de las Administraciones tributarias para controlar los
contribuyentes pequefios y medianos, de baja significacion fiscal, con problemas de
identificacién debido a su relacién con la economia informal.”!!

Refiriéndose de manera indirecta a esta problematica, DARIO GONZALEZ sefiala que:

“La principal problematica que ha conllevado la aplicacion de estos regimenes espe-

ciales, es el control residual o directamente la falta de control por parte de las Adminis-

traciones tributarias!?.”

9 Guia de Urngnay, Anexo de la presenta obra.

10" Regimenes especiales de tributacion para las pequenas y medianas empresas en América 1atina, BID, 2006.
1 ECHEGARAY, RICARDO: Monotributo, Bd. La Ley, 2013.

12 Regimenes especiales de tributacion para pequerios contribuyentes en América Latina, BID, 2006.
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Parece, por tanto, que el acceso a la formalidad y la simplificacién de las obligacio-
nes, tanto para el contribuyente involucrado, que carece de la formacioén y recursos
suficientes para el sometimiento al régimen general, como para la Administracion, que
ha venido considerando a este universo de contribuyentes como dificilmente controla-
bles (hard to tax group), han sido basicamente las razones esgrimidas en defensa de la
permanencia de este tipo de regimenes especiales aplicables a las PYME.

Quienes propugnan su defensa, entienden que las particularidades de este tipo de
contribuyentes, de dificil control, obliga establecer regimenes especificos para:
“Conseguir que estos sujetos formen parte de alguna manera del universo de obli-
gados tributarios y contribuyan, siquiera minimamente, a los ingresos publicos; tratan-
dose, en definitiva, de una estrategia tendente a favorecer el cumplimiento fiscal de tales
individuos.!®”

Ademas, como apunta la OCDE', la formalidad es esencial, no s6lo para mejorar
la inclusién sino también para aumentar la productividad de estas empresas que, como
indicabamos en la Introduccién, es uno de los grandes problemas que afecta a este sec-
tor de la economia. La formalidad permite tener acceso a los derechos sociales y per-
mite la expansién, modernizacién e innovacién de las empresas, disminuyendo asi
mismo la vulnerabilidad de las instituciones y aumentando los ingresos fiscales y la sus-
tentabilidad de los derechos sociales.

Por otra parte, existen otras tesis que se alejan de la anterior y que argumentan que
es la importancia de estas empresas la que obliga a otorgarles un tratamiento fiscal dife-
renciado y, en dltima instancia, favorable, con el objeto de impulsar la creacién y des-
arrollo de la pieza clave del sistema.

Sin embargo, otros autores propugnan la desaparicion de las especialidades que
afectan a la tributacion de las PYME sobre la base de que su permanencia no se debe
a razones distintas de la presion social y politica que ejercen este tipo de contribuyen-
tes, el cual tan s6lo busca minorar la tributacién que les resultarfa aplicable en el régi-
men general y, por ende, su contribucién al sostenimiento de los gastos publicos.

Para este grupo de autores no existen razones objetivas que justifiquen la existencia
de estos regimenes pues las razones esgrimidas en su defensa podrian combatirse
mediante el establecimiento de un adecuado control tributatio ad b, ejercido especifi-
camente sobre este tipo de entidades.

Ademis, uno de los problemas mas importantes que se plantea con su mantenimien-

b
to es el indeseado “enanismo fiscal” que genera la divisién de la empresa, distorsionando
el comportamiento del mercado y desincentivando, ademis, el crecimiento de la misma'>.

DARIO GONZALEZ considera el “enanismo fiscal” como un problema de gran
envergadura (“es decir, cuando contribuyentes de mayor nivel econémico se hacen

13 CARBAJO Vasco, DOMINGO: “Una critica a los regimenes fiscales en favor de las pequefias y medianas
empresas (PYME)”, Crinica Tributaria, Boletin de Actualidad, 2./2012.

* OCDE, ob. cit.
15" CARBAJO, DOMINGO, ob. cit.
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pequeiiitos fiscalmente para aprovecharse fraudulentamente de los beneficios fiscales
que estos regimenes conllevan™)'®.

El autor propone aumentar el control de los contribuyentes sometidos a estos regi-
menes especiales a través de la creacion de unidades organicas funcionales especificas
dentro de la AT encargada del control de los pequenios contribuyentes, que sigan pau-
tas de control sustentadas en criterios de auditorfa uniformes, de forma que aseguren
un control coordinado y efectivo sobre este sector de contribuyentes, procurar un
mayor cruce de datos para conocer la realidad econémica de estas empresas e incenti-
var el cumplimiento voluntario a través del otorgamiento de ciertos beneficios.

Al final, el debate entre la permanencia o desaparicion de estos regimenes especia-
les deberia tener en cuenta qué tipo de ventajas se generan tanto para las AATT como
para los contribuyentes.

Como se ha sefialado, desde el punto de vista de la AT, los regimenes simplificados
son una herramienta util con la que facilitar el control de un gran nimero de contribu-
yentes dedicando a ello pocos recursos y manteniendo o incluso incrementando la
recaudacion tributaria total. De este modo, la AT puede centrar su atencion en los con-
tribuyentes con mayor trascendencia recaudatoria.

Para los pequefios empresarios, los regimenes simplificados deben suponer mayores
facilidades para cumplir con sus obligaciones, menos obligaciones formales y registrales
y mayor seguridad juridica. El importe a pagar debe ser atractivo para los contribuyentes
a los que se ofrece el régimen simplificado, que debe ser, con caracter general, volunta-
rio pero tendran la ventaja de necesitar menos apoyo y asesoramiento para cumplir con
sus obligaciones tributarias. En general, los regimenes simplificados deben tener una
aplicacién limitada en el tiempo y caricter transitorio hasta que los pequefios contribu-
yentes acogidos maduren y puedan cumplir con sus obligaciones en estimacion directa.

Ligado a lo anterior, un debate interesante es el de la determinacion de los rendi-
mientos o cuotas a ingresar en funcién de magnitudes econdémicas (ingresos) o apo-
yandose en referencias fisicas como la potencia instalada, el nimero de vehiculos, el
personal contratado, la superficie del local, etc.

El primer sistema puede reflejar con mayor aproximacion los resultados reales de
cada contribuyente pero es complejo de controlar y exige cumplir con ciertos requisi-
tos registrales y de facturacion.

El segundo modelo puede ser mas impreciso pero es mas sencillo de controlar por
la AT y mas facil de cumplir para los contribuyentes.

En general, en todos los regimenes simplificados hay que optar por un dificil equi-
librio entre equidad y simplicidad.

No obstante, estos regimenes representan también importantes riesgos y proble-
mas para la AT.

16 NVAA: Sistemas tributarios de América Latina, Situacion actual, reformas y politicas para promover la cobesién social,
TIEE 2009.
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En primer lugar, la implantaciéon es compleja pues exige realizar estudios técnicos
y rigurosos, una adecuada politica de comunicacién y consumen al inicio recursos cua-
lificados para su adecuada implantacion.

En general, los contribuyentes se muestran resistentes a aceptar los regimenes sim-
plificados (conseguir un sistema lo mds favorable posible) pero, una vez implantado, el
problema suele ser el contrario. Es muy dificil suprimir regimenes simplificados, tratar
de incrementar las cuotas a pagar o excluir a quienes se considera que ya pueden cum-
plir con sus obligaciones formales.

En definitiva, los contribuyentes en regimenes simplificados suelen ser muy nume-
rosos y eso les da una gran fuerza, incluso politica, para defender sus intereses. El
caracter temporal de estos sistemas suele quedar en el olvido.

3. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

A pesar de las opiniones a favor o en contra de la permanencia de este tipo de regi-
menes, la realidad es que practicamente todos los paises de América Latina cuentan con
ellos, y los que no los tienen, mantienen algin tipo de especialidad tributaria aplicable
por razoén del sujeto sometido a gravamen.

No obstante lo anterior, si entendemos que pueden realizarse ciertas recomenda-
ciones sobre su aplicacién que busquen, en ultima instancia, el equilibrio adecuado
entre equidad y generalidad del sistema tributatio.

En primer lugar, la creacién y mantenimiento de tales regimenes debe cumplir con
la simplicidad del sistema tributario, minorando los costes de gestion y de recaudacion
incorporados a tales regimenes. Esta simplificacion debe afectar tanto a los contribu-
yentes como a la AT.

La AT debe poder dedicar recursos limitados al control del colectivo de pequenas
empresas en base a un sistema sencillo de gestionar y controlar. En este sentido, las
cuotas fijas mensuales, la determinacion del rendimiento en base a magnitudes de sen-
cillo control (numero de vehiculos, potencia eléctrica instalada, superficie del local, etc.)
pueden permitir que un gran nimero de contribuyentes sean controlados y cumplan
correctamente con sus obligaciones tributarias sin exigir que mucho personal cualifica-
do de la AT tenga que atenderlos. Igualmente, para los contribuyentes, los sistemas
objetivos simplificados han de ser sencillos de entender y aplicar para reducir la presion
fiscal indirecta y los costes de transaccion.

En segundo lugar, la simplicidad debe venir acompafiada de una mayor seguridad
juridica. Quienes se acojan a estos regimenes y cumplan con las obligaciones impues-
tas, deben quedar a salvo de fiscalizaciones extensas para la determinacién de posibles
rentas fiscales derivadas de la propia aplicacion de los regimenes objetivos.

En este sentido no serfa aceptable la creacion de multiples regimenes especificos
atendiendo a las particularidades de colectivos sumamente heterogéneos.

Y, en tercer lugar, para incentivar el cumplimento tributario, y dado que la creacién
de este tipo de regimenes debe buscar la disminucién de los costes de cumplimiento
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para el contribuyente y para la AT, debe, basarse en la existencia de AATT modernas
que incorporen servicios de informacién y asistencia adecuados a los contribuyentes
involucrados, impulsando el uso de las TIC en la gestion del cumplimiento de las obli-
gaciones fiscales de este universo de contribuyentes.
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SECCION PRIMERA

SUMARIO: 1. INTRODUCCION.—2. ESTRUCTURA DEL CAPITULO.—3. PRIN-
CIPIO JURISDICCIONAL DE ATRIBUCION DE POTESTAD TRIBUTARIA.
3.1. Principio de la fuente. 3.2. Principio de la renta mundial. 3.3. Concepto de residencia.
3.3.1. Residencia de las personas fisicas. 3.3.2. Residencia de las personas juridicas—4. TRA-
TAMIENTO DE LOS NO RESIDENTES EN LA LEGISLACION DOMESTICA.
4.1. Establecimiento permanente.—5. PRECIOS DE TRANSFERENCIA.—6. TRATA-
MIENTO DE LAS INVERSIONES EN EL EXTERIOR.—7. CONVENIOS PARA
EVITAR LA DOBLE IMPOSICION.—8. INTERCAMBIO DE INFORMACION.

1. INTRODUCCION

En este capitulo abordaremos una de las especialidades de la fiscalidad que mas
desarrollo y avances ha verificado durante los ultimos afios. Se trata, sin duda, de un
area del conocimiento tributario donde mas dinamismo puede observarse en la actua-
lidad, por lo que se encuentra en permanente evolucion, lo cual hace mds interesante
el analisis de esta disciplina.

Dichos avances han tenido origen en los paises desarrollados, por lo que es alli donde
se constata con mayor claridad el desarrollo de estos temas, no obstante, cabe sefialar que
los diferentes pafses de nuestro continente han ido reaccionando de manera diversa.

Ciertamente, la heterogeneidad que caracteriza a la Region puede visualizarse tam-
bién —con total nitidez— en esta materia. En efecto, en las paginas siguientes el lector
podra verificar que, en América Latina, coexisten por un lado sistemas tributarios que
han incorporado sofisticadas soluciones a problemas de fiscalidad internacional con
otros que practicamente no tienen ninguna prevision al respecto’.

Las diferencias existentes entre los diferentes pafses hacen que sea, practicamente
imposible, hablar de la situacion de la fiscalidad internacional en América Latina, dado
que en el continente coexisten situaciones y realidades claramente diferenciables entre si.

Varios han sido los factores que coadyuvaron a que los paises de la Region tuvieran
que prestar cada vez mas atencion a los problemas vinculados a la fiscalidad internacional.

Obviamente, en un contexto de globalizacion creciente de la economia, los proble-
mas de precios de transferencia, doble imposicién internacional, intercambio de infor-
macion, etc., que se suscitan, presentan una frecuencia cada vez mayor.

! Tal asimetria se verifica en todos los ambitos de la fiscalidad internacional, por ejemplo, en materia de
precios de transferencia tenemos en la Region desde paises que no tienen absolutamente ninguna regula-
ci6én del tema, hasta otros que han desarrollado soluciones “heterodoxas” como el denominado “sexto
método” creado en Argentina.
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Asimismo, la situaciéon econdmica y financiera mundial imperante desde fines de la
década pasada, con la crisis que castigd a los pafses centrales, ha implicado que los flujos
de inversiones desde dichos paises hacia los paises emergentes —América Latina entre
cllos— se hayan incrementado de manera significativa, lo cual evidentemente también
incide en la atencion a dispensar a la problematica que analizamos en este capitulo.

Resulta necesario sefialar ademds que la actividad y el rol protagbnico que han
adquirido algunos organismos internacionales —fundamentalmente la Organizacién
para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE)— ha contribuido fuertemen-
te a “incentivar” a los diferentes paises a realizar avances en la materia.

En sintesis, se trata de una tematica que presenta un interés creciente, y que los
diferentes pafses han ido resolviendo de forma diversa y con diferentes “velocidades”,
constatandose en algunos casos niveles minimos o nulos de desarrollo en esta materia.

2. ESTRUCTURA DEL CAPIiTULO

La problemitica de la fiscalidad internacional puede ser abordada desde diferentes
perspectivas o ambitos de analisis. En este trabajo —por razones obvias de espacio—
solamente nos dedicaremos a analizar algunos de los aspectos vinculados a las cuestio-
nes internacionales de la fiscalidad.

En ese sentido, los diferentes aspectos que se considerarian seran los siguientes:
— Principio jurisdiccional de atribucién de potestad tributaria.

— Tratamiento de los no residentes por la legislacion doméstica.

— Precios de transferencia.

— Tratamiento de las inversiones en el exterior.

— Convenios para evitar la doble imposicion.

— Intercambio de informacion.

Luego de un abordaje conceptual de cada uno de estos temas se realizara ademas
una brevisima resefia de la situaciéon que presenta cada uno de los paises de la Region
respecto de los tépicos enumerados anteriormente.

Dicha resefia, tal como se manifestaba anteriormente, por limitaciones de espacio
no implicara un analisis en profundidad de la normativa de cada pais, sino que simple-
mente intentara esbozar los aspectos mas relevantes para cada uno de los tépicos ana-
lizados en este capitulo.

3. PRINCIPIO JURISDICCIONAL DE ATRIBUCION DE POTESTAD
TRIBUTARIA

A nivel del Derecho comparado pueden observarse basicamente dos criterios o
principios de asignacién de potestad tributaria:
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— El principio de la fuente o de territorialidad.

— El principio de renta mundial o personalista.

3.1. PRINCIPIO DE LA FUENTE

De acuerdo a este principio, se atribuye potestad tributaria al Estado donde estan
situados los bienes sujetos a imposiciéon o donde se desarrollan las actividades genera-
doras de la renta.

Se trata de un criterio objetivo y simple que se basa en la soberania del Estado que
lo habilita a gravar lo que ocurre dentro de su territorio, con total independencia de la
residencia o nacionalidad de los sujetos involucrados.

Tradicionalmente, los paises de América Latina habian aplicado este criterio?, hasta
que, a partir de los afios 90, primero los pafses mas grandes de la Region, y luego el
resto de los paises, paulatinamente fueron adoptando el criterio de la renta mundial
como criterio de asignacién de potestad tributaria.

En la actualidad son muy pocos los paises que siguen aplicando este principio en
forma pura.

3.2. PRINCIPIO DE LA RENTA MUNDIAL

Este criterio le atribuye la potestad tributaria al Estado donde el perceptor de la
renta es residente, sin importar la jurisdiccion donde se obtenga dicha renta.

Se trata de un criterio subjetivo, que permite medir en su totalidad la capacidad contri-
butiva del sujeto pasivo, a diferencia del critetio de la fuente que sélo la mide parcialmente.

En la actualidad este principio es aplicado por la gran mayoria de los paises del
mundo’.

En rigor, los paises aplican este principio a sus residentes, pero lo combinan con
el principio de la fuente para los no residentes.

3.3. CONCEPTO DE RESIDENCIA

En los pafses que aplican el criterio de renta mundial el concepto de residencia se
constituye en un elemento fundamental para determinar la sujecién tributaria. En cam-
bio, en los paises que aplican el principio de fuente territorial, dicho concepto no revis-
te tal importancia.

% La adhesion al principio de fuente no solo podia verse en los distintos ordenamientos jutidicos, sino que
también era, practicamente undnime a nivel de la doctrina més recibida de la Region. Al respecto pueden
verse los antecedentes de las Jornadas Latinoamericanas de Derecho Tributario del Instituto Latinoame-
ricano de Derecho Tributario (ILADT).

3 Algunos paises —Estados Unidos, por ejemplo— en lugar de considerar la residencia como factor de
conexion entre el Estado y el sujeto, consideran la nacionalidad.
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No es de extrafar entonces, que en muchos pafses, cuyos sistemas tributarios se
estructuran a partir del criterio de fuente territorial, no exista una definicion especifica
en la ley tributaria del concepto de residencia fiscal.

No obstante, a medida que estos paises se integran en la red de convenios para evi-
tar la doble imposicion, se percatan de la necesidad de una definicién de residencia fis-
cal para la aplicacién efectiva de dichos convenios?, por lo que también requieren de
una definicién de dicho concepto.

3.3.1. Residencia de las personas fisicas

La residencia de las personas fisicas o naturales suele definirse atendiendo a la pre-
sencia fisica (permanencia) de la persona en el Estado de que se trate, asi como tam-
bién pueden tomarse en consideracion otros aspectos como puedan ser la radicacion
de intereses economicos o vitales en dicho Estado.

En lo que tiene que ver con la presencia fisica, se ha extendido el uso de la regla
de los 183 dias, por la cual si la persona esta presente en un pais por 183 dias o mas,
ya se debe considerar residente fiscal de ese Estado.

Esta regla requiere ademas una definicion respecto de como se cuentan los dias, en
ese sentido, es necesario establecer si es necesario pasar las 24 horas del dia en el pais
para que ese dia compute o si una fracciéon de un dia ya serfa suficiente para que com-
pute como un dia.

También puede ocurrir que se prevean soluciones especiales para ausencias espo-
radicas, considerandolas como si se tratase de presencia fisica en el pafs.

Por otra parte —como deciamos anteriormente— algunas legislaciones prevén una
segunda hipétesis de configuracién de residencia mediante la radicacién de ciertos inte-
reses en el pafs.

Intereses econémicos:

Con respecto a esta variable, se considera que una persona es residente en un deter-
minado pafs si tiene radicados alli sus intereses econdémicos.

De acuerdo a esto, se considera configurada la residencia fiscal en un determinado
territorio, en virtud de ciertas circunstancias econémicas de la persona cuya residencia
se quiere determinar.

Resulta fundamental definir con claridad cuando se considera que la persona tiene
radicados en un determinado pafs sus intereses econémicos. A tales efectos podran
considerarse circunstancias tales como: obtencion de rentas en esa jurisdiccion (com-
paracion con el resto de rentas obtenidas por la persona), radicacion de activos en ese
pais y comparacion con el resto del activo de la persona.

* En efecto, el articulo 1 del Modelo de Convenio —es similar en OCDE y ONU- donde se define el 4mbi-
to de aplicacién subjetivo de los convenios, establece claramente que el convenio aplica a los residentes de
uno o de ambos HEstados contratantes. Luego el articulo 4 establece que residente significa “toda persona
que, en virtud de la legislacién de ese Estado, esté sujeta a imposicion en el mismo en razén de su domi-
cilio, residencia, sede de direccién o cualquier otro criterio de naturaleza andloga”.
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Intereses vitales:

Al igual que en el caso anterior, debera definirse qué se entiende por intereses vitales,
pudiendo ser un concepto vinculado a las relaciones familiares mas estrechas, o actividades
politicas o sociales (membresfas en clubes deportivos o sociales, partidos politicos, etc.).

3.3.2. Residencia de las personas juridicas

En el caso de personas juridicas o morales, o cualquier otra entidad que no sea una
persona fisica o material pueden, observarse basicamente dos soluciones diferentes:
considerar el lugar de constitucion (criterio objetivo) o considerar el lugar de ubicacion
de la sede de direccion efectiva.

De las dos opciones, la de considerar el lugar de constitucion resulta la de més facil
verificacion, en cambio, la determinacion de la ubicacién de la sede de direccion efec-
tiva puede resultar extremadamente compleja en ciertas circunstancias.

No obstante, el criterio del lugar de constitucién puede prestarse para practicas de
planificacion fiscal internacional.

4. TRATAMIENTO DE LOS NO RESIDENTES EN LA LEGISLACION
DOMESTICA

Un aspecto importante en la definicién de cualquier sistema tributario es el trata-
miento que el mismo le dispensa a las rentas obtenidas por los no residentes.

Se trata de un elemento clave que puede incidir decididamente en los flujos de
inversion y en los negocios transfronterizos de cualquier pais.

Desde la perspectiva de la politica tributaria se pueden disefiar diferentes solucio-
nes respecto del tratamiento tributario a darle a los no residentes.

En efecto, el Derecho comparado ofrece diferentes opciones para gravar a las ren-
tas obtenidas por los no residentes.

Por lo general, los diferentes sistemas tributarios gravan las rentas obtenidas por los
no residentes dentro del territorio del Estado de que se trate®; en lo parrafos siguientes
analizaremos las diversas alternativas que se pueden considerar a tales efectos.

La primera cuestion a definir es si se los grava con un impuesto auténomo, disefiado y
de aplicacion exclusiva para los no residentes o si, por el contrario, se los incluye dentro de
los mismos impuestos que gravan las rentas obtenidas por los contribuyentes residentes.

Esta definicién puede impactar directamente en la estructura tributaria del pafs,
dado que si se opta por definir un impuesto autonomo, esto implicara la incorporacion
de un nuevo impuesto en la estructura tributaria.

5 En algunos ordenamientos se gravan, no solo las rentas obtenidas en ese pais por el no residente, sino
que también se amplia el gravamen a rentas obtenidas en el exterior en tanto la fuente pagadora esté situa-
da en el Estado que se trate.
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En caso de optarse por un impuesto autonomo, habra de establecer si se trata de
un impuesto periédico o de un impuesto instantaneo.

Otro aspecto que requiere definicion, es cudl serd el criterio de sujecién que deter-
minard la verificacion del hecho generador por parte del no residente.

En ese sentido corresponde establecer cuales rentas de las obtenidas por el no resi-
dente se gravan por el impuesto. ¢Se gravan todas las rentas? o ¢se gravan solamente
algunas?

En caso que se opte por gravar solamente algunas rentas, corresponde definir cua-
les son los criterios que determinan que una determinada renta quede o no gravada.

El criterio de sujecién puede adoptar diferentes modalidades, desde criterios
amplios que consideren el lugar donde se desarrolla la actividad que genera la renta, o
el lugar de la fuente pagadora, o criterios mas restringidos que solamente gravan las
rentas que supeten un determinado umbral (nivel de ingresos) o que se obtengan
mediante un establecimiento permanente, o una lista taxativa de diferentes tipos de
rentas.

También es necesatio analizar la forma en que se efectivizara la recaudacion del
impuesto, en general, suele definirse un amplio sistema de retenciones en la fuente
pagadora para asegurar la cobranza del tributo.

En efecto, definir si el impuesto se recaudara mediante retenciones en la fuente
pagadora o si, por el contrario, tiene que ser el propio no residente quien ingrese los
pagos respectivos en las arcas del fisco es una decision relevante.

El sistema de retenciones parece ser una solucion mas idonea, debido a que esta-
mos ante sujetos no residentes, donde por un lado les resultarfa mas complicado tener
que pagar el impuesto por si mismos y, por otro lado, el poder coercitivo de la Admi-
nistracién Tributaria resulta menos efectivo con contribuyentes que, practicamente, no
tienen presencia en su jurisdiccion.

Por otra parte, también habra que definir si las rentas de los no residentes se gravan
en base neta o sobre el ingreso bruto.

Lo anterior implica decidir si se admitira que los no residentes puedan considerar
deducciones para determinar el monto imponible del impuesto.

4.1. ESTABLECIMIENTO PERMANENTE

En este punto puede llegar a incidir la figura del establecimiento permanente (EP),
dado que, en algunos ordenamientos, solamente se permite la determinacion de la
renta en base neta a los no residentes si es que dicha renta es obtenida mediante un
establecimiento permanente.

No obstante, es necesario sefialar que la funcién que cumple el concepto de EP en
la normativa doméstica suele ser diferente que el que surge de la aplicacién de los con-
venios para evitar la doble imposicion (CDI).
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Aplicacion del concepto de EP en los CDI

Es asi que en los convenios la verificacién de la definicion de EP es lo que habilita
al Estado de la fuente a poder gravar los beneficios empresariales obtenidos por no
residentes, en caso contrario, solamente el Estado de residencia podra gravar las rentas
del no residente. Esto constituye una de las reglas basicas que fundamenta la 16gica de
funcionamiento del Modelo de Convenio para evitar la doble imposiciéon de la OCDE
y de la ONU.

Por lo tanto, desde la perspectiva del interés fiscal de los Estados “fuente”, interesa
una definicién de EP lo mas amplia posible, de modo de dejar bajo su poder de impo-
sicion una mayor cantidad de rentas.

Las diferencias en la definicién de EP existentes entre los Modelos de la OCDE y
de la ONU reflejan el conflicto entre los intereses de los Estados “fuente” y los de
“residencia”.

Aplicacion del concepto de EP en la legislacion doméstica

En cambio, tal como sefialibamos anteriormente, en la normativa doméstica la
verificacion de la definicion de EP puede implicar que el no residente pueda determi-
nar su impuesto a la renta sobre una base neta (deduciendo gastos y costos necesarios
para obtener y conservar la renta), mientras que, si no verifica dicha definicion, el
impuesto se determinard sobre la base de los ingresos brutos sin ninguna deduccién.

Tal como se vera mas adelante, no todos los paises tienen en su legislacién una
definicion del concepto de EP.

5. PRECIOS DE TRANSFERENCIA

El tema de los precios de transferencia se ha constituido en uno de los de mayor
complejidad en el ambito de la fiscalidad internacional.

Las empresas multinacionales en el marco de estrategias de planificacion fiscal
internacional pueden manejar los precios de las transacciones realizadas entre entida-
des pertenecientes al mismo grupo, fijindolos en niveles diferentes (subfacturando o
sobrefacturando, segun la conveniencia) a los que se pactarfan en transacciones reali-
zadas entre partes independientes. El precio teérico que fijarfan dos partes indepen-
dientes en una transaccioén similar, es el que se utiliza como referencia en la logica de
precios de transferencia®.

Para llegar a determinar el precio de acuerdo al principio arm’s length se aplican
diversos métodos, los reconocidos por la OCDE’ se clasifican en dos grupos, los

¢ Conocido como arm’s length principle, o como principio de libre competencia, de libre concurrencia o prin-
cipio del operador independiente.

7 Respecto a los precios de transferencia, la OCDE ha desarrollado las Directrices aplicables en materia de precios
de transferencia a empresas multinacionales y Administraciones Tributarias. Este trabajo se ha constituido en el docu-
mento mas importante en el ambito internacional sobre esta materia.

231



LA FISCALIDAD INTERNACIONAL EN AMERICA LATINA

métodos basados en las transacciones u operaciones, y los métodos del beneficio de la
operacion o del beneficio transaccional.

Los métodos transaccionales son:
— Método del precio libre comparable.
— Método del precio de reventa.

— Método del coste incrementado.

Por su parte, los métodos del beneficio de la operacién son:
— M¢étodo de reparto del beneficio.
— M¢étodo del margen neto de la operacion.

Cabe mencionar que ademas de los métodos reconocidos por la OCDE, en varios
paises de América Latina es de aplicaciéon también el denominado “sexto método”®
aplicable para operaciones con commodities.

Hasta el afio 2010 las Directivas de la OCDE sugerfan como métodos preferibles a
los métodos transaccionales, pero a partir de las Directrices de julio de ese afio se reco-
mienda la aplicacién del método de valoracién mas apropiado a las circunstancias del caso.

Las reglas de precios de transferencias son clausulas antielusivas que pretenden evi-
tar la transferencia artificial de bases imponibles hacia otras jurisdicciones.

Si bien en la actualidad la razén de ser de los precios de transferencia son las trans-
acciones internacionales, muchos ordenamientos juridicos aplican estas disposiciones
también a nivel doméstico para operaciones realizadas entre partes vinculadas’.

En el ambito latinoamericano todavia existen paises que sus legislaciones atn no
contienen disposiciones que regulen un régimen de precios de transferencia.

Documentacion

La documentacion de la forma de fijar las condiciones de las transacciones realizadas
con entidades vinculadas es un elemento central en el esquema de precios de transferencia.

Este es un tema que cada vez mas ha sido objeto de regulacion por las distintas
legislaciones, pasando de obligaciones muy genéricas a esquemas muy detallados de

presentacion de la informacion'.

Alternativas al régimen de precios de transferencia

Dadas las reconocidas dificultades que el régimen de precios de transferencia con-
lleva, se han desarrollado algunas alternativas con un enfoque practico, que pretenden

8 Se trata de un método creado en Argentina a principios de la década pasada, que establece que el precio que
se debe considerar, es la cotizacién del bien en un mercado transparente del dia de la carga de la mercaderfa.

? No obstante, cabe sefialar que la aparicién del principio @ s length surgi6 en las legislaciones domésticas de
Reino Unido y Estados Unidos de los afios 1917 y 1918.

19" En el marco de la iniciativa BEPS de la OCDE, la Accién 13 establece un exhaustivo detalle de la informa-
cién que los contribuyentes deberan preparar a estos efectos.
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reducir el costo administrativo y, fundamentalmente, otorgar certeza juridica para
ambas partes de la relacién juridico tributatia.

Estas alternativas son:
— safe harbours,

— adyance pricing arrengements (APAs).

6. TRATAMIENTO DE LAS INVERSIONES EN EL EXTERIOR

El tratamiento de las inversiones en el exterior va a estar condicionado por el prin-
cipio jurisdiccional que se aplique en el pafs.

Tal como sefialamos anteriormente, algunos paises de la Region adoptan el princi-
pio de fuente territorial como principio jurisdiccional de atribucion de potestad tributa-
ria, por lo cual en dichos ordenamientos —salvo casos excepcionales— los rendimientos
generados por inversiones en el exterior no quedaran sometidos a imposicién en el Esta-
do de la residencia.

En cambio, en los paises que apliquen el criterio de renta mundial, el principio general
serda que dichos rendimientos estan alcanzados por la imposicién aplicable en el Estado
de residencia, por lo que importa analizar si existen beneficios aplicables a dichas rentas
(exoneraciones, minoraciones) y como tratan los casos de doble imposicion internacional.

Respecto a las medidas para evitar la doble imposicion, pueden estructurarse basi-
camente en dos modalidades —de acuerdo al método que adopten—, a saber:

— Meétodo del crédito.
— Método de la exencién.

En caso de aplicarse medidas unilaterales para evitar la doble imposicion internacional,
resulta de interés analizar cudles son dichas medidas, y si sélo se aplican en caso de doble
imposicion juridica o si también resuelven los casos de doble imposicién econdémica.

7. CONVENIOS PARA EVITAR LA DOBLE IMPOSICION

La red de CDI de los paises de América Latina ha ido creciendo durante los tlti-
mos aflos, si bien aun se estd muy lejos de la situacion de los paises desarrollados, existe
un marcado avance respecto del estado de situaciéon que podia observarse a principios
de este siglo.

Latinoamérica no tiene un modelo propio de CDI que lo identifique y lo diferencie
de otras regiones a la hora de que uno de sus paises negocien un convenio'!, por lo que

" En rigor, en la Regién se desarrollé un modelo de CDI propio —el Modelo del Pacto Andino— que era

un modelo que basaba la potestad tributaria en la fuente territorial y no en la residencia —a diferencia de la
solucion otorgada por el Modelo OCDE y el Modelo ONU-. No obstante, ese Modelo no fue utilizado en
las negociaciones con paises extra regién —o por lo menos no se plasmé en ningiin CDI con paises extra
regién—, quedando por tanto solamente aplicable entre algunos paises de la Region.
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se observa en la practica que cada uno de los pafses ha desarrollado su propio modelo,
basados fundamentalmente en los modelos ONU y OCDE e incorporando algunas
clausulas especificas.

8. INTERCAMBIO DE INFORMACION

En lo que refiere a Acuerdos de Intercambio de Informacion especificos (All), al
igual que en los casos de CDlIs, durante los ultimos afios ha habido un notorio avance
en el numero de Acuerdos celebrados por paises latinoamericanos.

Teniendo en cuenta que los CDIs también contienen un articulo especifico de
intercambio de informacion, si se consideran conjuntamente dichos convenios mas los
AAI se puede afirmar que, desde el punto de vista de los acuerdos internacionales, la
Region ha tenido un cambio sustancial en la materia durante los dltimos seis afos.

El intercambio de informacién puede adquirir diferentes modalidades, basicamen-
te se identifican tres formas posibles de realizar los intercambios de informacion:

— Intercambio de informacion previa solicitud o a requerimiento.
— Intercambio de informacién automatico.
— Intercambio de informacién espontaneo.

Los All especifican que modalidades de intercambio estan incluidas en el acuerdo,
y, en el caso de los CDls, se entiende que el articulo 26 prevé la posibilidad de aplicar
cualquiera de estas modalidades.

El nuevo estindar en materia de intercambio de informacion.

A partir de los trabajos del Foro Global de Transparencia e Intercambio de Infor-
macion con Propésitos Fiscales, la OCDE ha considerado que el intercambio automa-
tico de informacién financiera integra ahora el nuevo estindar en materia de
intercambio de informacion.

A tales efectos se ha elaborado un Estindar Comun de Informacion (CRS - Comzmon
Report Standard) donde se regulan los detalles relativos a dicho intercambio automatico.

Desde el punto de vista normativo, el nuevo estandar se puede alcanzar o bien sus-
cribiendo acuerdos bilaterales que contemplen el intercambio automatico o suscribiendo
la Convencion Multilateral sobre Asistencia Administrativa en Materia Fiscal (MCAA).
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SECCION SEGUNDA

SUMARIO: 1. ANALISIS DE SITUACION DE LOS DIFERENTES PAISES. 1.1 Ar-
gentina. 1.2. Bolivia. 1.3. Brasil. 1.4. Chile. 1.5. Colombia. 1.6. Ecuador. 1.7. El Salvador.
1.8. Guatemala. 1.9. México. 1.10. Nicaragua. 1.11. Panama. 1.12. Pert. 1.13. Uruguay.

1. ANALISIS DE SITUACION DE LOS DIFERENTES PAISES

A continuacion, se describira someramente cual es la situacion de cada pais en
materia de fiscalidad internacional.

1.1. ARGENTINA

Principio jurisdiccional de atribucion de potestad tributaria

Argentina abandoné el criterio de fuente territorial como principio de asignacion
de potestad tributatia en el afio 1992 con la sancién de la Ley N.° 24.073'2,

Es asi que se abandoné el tradicional principio de fuente territorial y se pasé a gra-
var con el criterio de renta mundial a los residentes argentinos, y a los no residentes
exclusivamente por las rentas que obtengan de fuente argentina.

Concepto de residencia

La Ley del Impuesto a las Ganancias establece en los articulos 119 y siguientes que
se consideran residentes argentinos:

a) Las personas fisicas de nacionalidad argentina (nativas o naturalizadas), excepto
las que hayan adquirido la residencia permanente en otro pais de acuerdo a su
marco normativo y las que hayan permanecido en forma continuada por un
periodo mas de doce meses en el exterior del pais.

b) Las personas fisicas de nacionalidad extranjera que hayan obtenido la residencia
permanente migratoria o que hayan permanecido en el pais por un perfodo de
doce meses.

12 Si bien la ley que aplica el criterio de renta mundial es del afio 1992, de acuerdo a un fallo de la Corte
Suprema de Justicia de fecha 8/6/2010, las rentas en el exterior se gravan a partir de la vigencia de la Ley
N.° 25.063 de 24/12/1998. El fundamento de la Corte Suprema para este fallo fue que la Ley de Impuesto
a las Ganancias no tenfa una definiciéon de residencia fiscal, y fue con la Ley N.° 25.063, donde recién se
introdujo tal definiciéon —luego modificada por la Ley N.° 25.239—y otros elementos que consider6 impres-
cindibles para que el impuesto a las rentas obtenidas en el exterior pueda aplicar.
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¢) Las sucesiones indivisas de causantes que al momento de fallecer eran residen-
tes argentinos.

d) En tanto se hayan constituido en Argentina: las sociedades anénimas y las
sociedades en comandita por acciones (por la parte correspondiente a los
socios comanditarios); las sociedades de responsabilidad limitada, las socieda-
des en comandita simple y la parte correspondiente a los socios comanditados
de las sociedades en comandita por acciones; las asociaciones civiles y funda-
ciones; las sociedades de economia mixta; los fideicomisos.

e) Ciertos fondos comunes de inversién constituidos en Argentina.
Tratamiento de los no residentes por la legislacion doméstica

Tal como se sefialé anteriormente, las rentas de los no residentes estaran gravadas
siempre que se reputen de fuente argentina.

No existe en este pafs un impuesto especifico que grave exclusivamente las rentas
de los no residentes, quedando por tanto gravadas por el Impuesto a las Ganancias, tti-
buto que grava también a los residentes argentinos.

La forma en que tributan los no residentes es a través del mecanismo de la reten-
cion en la fuente pagadora.

Dichas retenciones adquieren el caracter de definitivas y liberadoras para el no resi-
dente.

La alicuota general que grava a las rentas de los no residentes es del 35%, a excep-
cion de las rentas derivadas de dividendos o utilidades que estan gravadas al 10% y la
derivada del resultado proveniente de compraventa de titulos, acciones, bonos y otros
valores que se encuentran gravados al 15%.

El monto imponible!?® sobre el que se calcula la retencion, es la renta neta presun-
ta'* de fuente argentina, la que se determina de acuerdo al siguiente detalle:

Rentas derivadas de servicios personales... 70%
Rentas derivadas de intereses...!> 43%
Locacion de cosas muebles... 40%
Arrendamiento de inmuebles... 60%
Ganancias de capital... 50%
Asistencia técnica, ingenietia o consultorfa...'® 60%

13 Dicho monto imponible esta regulado por el articulo 93 de la Ley de Impuesto a las Ganancias.
14 Se trata de una presuncién absoluta, no admite prueba en contrario.

15 En ciertos casos, si los préstamos no verifican determinadas condiciones, la renta neta presunta del
interés se considera como el 100% del mismo.

16 Esta alicuota aplica si se trata de contratos que cumplen con la Ley de Transferencia de Tecnologfa.
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Canones..."” 80%
Derechos de auto...'® 35%
Otras ganancias... 90%

En el caso de arrendamientos de inmuebles y de ganancias de capital se podra
optat por considerar el neto de deducir del beneficio bruto pagado o acreditado los
gastos realizados en Argentina necesarios para obtener, mantener y conservar la renta,
asi como las deducciones que la ley admite segin el tipo de renta, siempre que sean
reconocidas expresamente por la DGI.

Concepto de Establecimiento Permanente

La Ley de Impuesto a las Ganancias (LIG) no prevé una definicién para el concep-
to de establecimiento permanente, no obstante, dicha norma refiere en reiteradas opor-
tunidades al concepto de “establecimiento estable!*”.

En consecuencia, la ley no prevé en absoluto diferentes tipos de establecimientos
permanentes, ni listas positivas o negativas al respecto.

El articulo 14 de la LIG consagra el criterio de entidad separada —separate entity
approach— al establecer que las sucursales y demads establecimientos estables de personas
o entidades del extranjero deberan efectuar sus registraciones contables en forma inde-
pendiente de sus casas matrices y restantes sucursales y demas establecimientos estables.

Si no existiera contabilidad suficiente o si la misma no refleje adecuadamente la
renta neta de fuente argentina, la Administraciéon Federal de Ingresos Publicos (AFIP)
podra considerar que los entes situados en Argentina y en el exterior forman una uni-
dad econémica, pudiendo determinar la ganancia sujeta al gravamen.

Los establecimientos estables determinaran la renta como cualquier sociedad resi-
dente argentina, considerando las transacciones con su matriz como realizadas con ter-
ceros independientes, siempre que las prestaciones y condiciones se ajusten a las
practicas normales del mercado entre partes independientes®.

Precios de Transferencia

Argentina es una de los paises —conjuntamente con Brasil y México— que cuenta
con mas experiencia en esta materia en la Region.

7 Idem nota anterior.

18 Esta alicuota aplica siempre que las respectivas obras sean debidamente inscriptas en la Direccion
Nacional del Derecho de Autor y que los beneficios se originen en los supuestos previstos por el inciso j)
del articulo 20 y se cumplimenten los requisitos previstos en el mismo; igual presuncién regira en el caso
de las sumas pagadas a artistas residentes en el extranjero contratados por el Estado Nacional, provincial
o municipal, o por las instituciones comprendidas en los incisos e), f) y g) del citado articulo 20 para actuar
en el pafs por un perfodo de hasta dos (2) meses en el afio fiscal.

19" Son “establecimientos estables” los establecimientos comerciales, industriales, agropecuarios, mineros o de
cualquier otro tipo, organizados en forma de empresa estable, pertenecientes a asociaciones, sociedades o em-
presas, cualquiera sea su naturaleza, constituidas en el extranjero o a personas fisicas residentes en el extetior.

% No se admiten cargos a resultados —pérdidas— por concepto de intereses por capital propio.
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En dicho pais la normativa de precios de transferencia aplica exclusivamente para
operaciones internacionales realizadas entre entidades vinculadas, no siendo de aplica-
cién para operaciones domésticas (realizadas entre residentes argentinos).

Se consideran entidades vinculadas las que estan sujetas de manera directa o indi-
recta a la direccién o control de las mismas personas fisicas o juridicas o éstas, sea por
su participacién en el capital, su grado de acreencias, sus influencias funcionales o de
cualquier otra indole, contractuales o no, tengan poder de decision para orientar o defi-
nir la o las actividades.

Cuando las transacciones se realicen con entidades residentes en paises de baja o
nula tributacién®, se tratarin como operaciones realizadas con entidades vinculadas.

Respecto a los métodos de valoracion aceptados por la normativa vigente, cabe
seflalar que todos los métodos recogidos por las directrices de la OCDE son aceptados
en Argentina.

Asimismo, no existe una jerarquia predeterminada que establezca un orden de pre-
lacion a la hora de aplicar dichos métodos, sino que se aplica la regla del mejor método.

Cabe senalar que, ademas de aplicar todos los métodos reconocidos por la OCDE
la normativa argentina ha desarrollado un método adicional conocido como el “sexto
método”?%

Dicho método aplica preceptivamente a las operaciones realizadas con commodities
(constituye una excepcién a la regla del mejor método), se trata de una variante del
método del precio comparable no controlado previsto en las directrices de la OCDE.

Esta vigente desde el afio 2003 —Ley N.° 25.784—.

De acuerdo a este método, cuando se trate de operaciones con productos que ten-
gan cotizacién en mercados transparentes, se considerara como precio de la operacion
el mayor de comparar el de la cotizacién de ese producto del dia de la carga en el mer-
cado transparente o el efectivamente pactado.

Tal como se vera mas adelante, este método —con importantes variantes— ha sido

adoptado por otros pafses latinoamericanos®.

Respecto a la documentacién de operaciones relativas a precios de transferencia, se
deberan documentar todas las operaciones realizadas con entidades vinculadas sin
excepciones.

La AFIP exige (ademas del informe anual de precios de transferencia) la presen-
tacion de declaraciones semestrales —FF 742 primer semestre y F 743 informacion del

2l En rigor la normativa actual —Decreto N.° 589/2013— refiere a paises no considerados “cooperadotes
a los fines de la transparencia fiscal”. Dicha norma reglamentaria considera como cooperadores a “aque-
llos que suscriban con el Gobierno de la Republica Argentina un acuerdo de intercambio de informacion
en materia tributaria o un convenio para evitar la doble imposicion internacional con clausula de intercam-
bio de informacién amplio, siempre que se cumplimente el efectivo intercambio de informacién”.

22 Dicho método se encuentra legislado en los articulos 8 y 15 de la Ley de Impuesto a las Ganancias.

% Brasil, Bolivia, Uruguay, Ecuador, Pert.
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afio—, una declaracion complementaria —F 769—y un reporte especial para operaciones
mayores a $A 1.000.000 —F 867—.

La no presentacion en tiempo y forma de la informacion referida en el parrafo
anterior es pasible de sanciones formales que van desde $A 150 a $A 450.000.

Asimismo, los incumplimientos materiales en materia de precios de transferencia
pueden ser sancionados con penalidades que pueden oscilar entre el 100% y el 400%
del impuesto no vertido correctamente.

Argentina tiene una red de convenios para evitar la doble imposiciéon que tiene ya
algunos anos, por lo cual algunos convenios muy viejos no tienen un articulo especifico
que refiere a la aplicacion de precios de transferencia — articulo 9 — en las operaciones
realizadas entre entidades vinculadas.

Por otra parte, no esta prevista la celebracion y aplicacion de acuerdos anticipados
de precios (APAs).

Por ultimo, corresponde sefialar que la Administracién Tributaria argentina es una
de las Administraciones de la Regién que cuenta con mayor experiencia en el control
de precios de transferencia. De hecho, se realizan habitualmente multiples actuaciones
en esta materia.

En la actualidad existe una Direccién de Fiscalidad Internacional® que es la encat-

gada de analizar y gestionar los casos vinculados a precios de transferencia. Con ante-
rioridad a dicha fecha, existia el Departamento de Operaciones Internacionales, que
fue quien se ocupd del tema hasta entonces, habiéndose realizado también multiples
actuaciones en este ambito.

Como consecuencia de lo anterior, Argentina cuenta con varios fallos de los tribu-
nales de justicia relativos a precios de transferencia.

Tratamiento de las inversiones en el exterior

Tal como se sefialo, Argentina grava la renta mundial de sus residentes y de los
establecimientos estables instalados en Argentina.

Como medida unilateral para evitar la doble imposicién internacional, el articulo 1
de la Ley de Impuesto a las Ganancias prevé la posibilidad de computar como pago a
cuenta del impuesto de esta ley las sumas efectivamente abonadas por gravaimenes ana-
logos, sobre las actividades en el extranjero, hasta el limite del incremento de la obliga-
cién fiscal originado por la incorporacién de la ganancia obtenida en el exterior.

Para aplicar el crédito, se requiere que el impuesto abonado en el exterior sea “ana-
logo” y se establece el limite del impuesto.

Para los resultados negativos de fuente extranjera se establece una suerte de g fen-
cing, dado que si la actividad extraterritorial tuviera por resultado una pérdida, dicho
quebranto sélo podra deducirse de ganancias de fuente extranjera.

2% Dicha Direccién fue creada en al afio 2010, reportando a la Subdireccién General de Fiscalizacion.
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Si, eventualmente dicha pérdida no pudiera compensarse en el ejercicio en que se
genero, esta previsto que se pueda hacer en los proximos 5 ejercicios siguientes, carry
Jforward, debidamente actualizada®.

No existen beneficios exoneratorios para los resultados obtenidos por inversiones
realizadas en el exterior del pais.

Convenios para evitar la doble imposicion internacional (CDI)

Argentina tiene a la fecha® dieciséis (16) CDI vigentes®’, la mayotia de ellos nego-
ciados hace ya unos cuantos afos.

Respecto al modelo que se utiliza como referencia para la negociacioén de los res-
pectivos convenios, puede apreciarse que el CDI con Bolivia sigue el Modelo del Pacto
Andino (al igual que un convenio anterior con Chile que fuera denunciado), el resto de
los CDI sigue —en términos generales— la estructura basica del Modelo de la OCDE
con algunos aspectos tomados del Modelo de la ONU.

Durante los ultimos afios se denunciaron algunos CDIs? por entenderse que la
aplicacion de los mismos era perjudicial para Argentina por permitir abusos de parte
de los contribuyentes que implicaban una importante pérdida de recaudacion para el
Fisco Argentino.

El método seguido en los CDIs para evitar la doble imposicion es, en general, el
del crédito o imputacion, no obstante existen algunos convenios que prevén el método
de la exencion®.

Asimismo, se previ6 la figura del Zax sparing en los CDIs con Italia, Canada, Dina-
marca, Hspafia, Finlandia, Reino Unido, Suecia, Australia, Suiza y Noruega.

La autoridad competente para la interpretacion y negociacion de los CDIs es el
Ministerio de Economia.

A partir del afio 2003, el Ministerio de Economia delegé en la AFIP la gestion del
intercambio de informacién que surja de la aplicacién de los convenios, asi como la
expedicion de los certificados de residencia fiscal.

Intercambio de informacion

En materia de intercambio de informacién, Argentina tiene acuerdos especificos
en esta materia con: Andorra, Armenia(atin no vigente), Aruba, Azerbaiyan, Bahamas,

% Articulo N.° 19 LIG.

% Importa sefialar que a los 16 CDI sefialados se debe agregar el CDI con Chile y con Suiza, ya acordados

pero a la espera de la finalizacién de los procedimientos exigidos por las legislaciones respectivas para su
entrada en vigor. Asimismo, el Acuerdo de Intercambio de Informacién con Uruguay tiene un capitulo
para evitar la doble imposicion.

27" Alemania, Bolivia, Brasil, Canad4, Dinamarca, Espafia, Finlandia, Francia, Italia, Paises Bajos, Suecia,
Reino Unido, Bélgica, Australia, Noruega y Rusia.

% Se denunciaron los CDIs con Chile, Suiza, Espafia y Austria (salvo Austria, los demds fueron todos re-
negociados).

» Los CDIs con Italia, Francia y Brasil prevén este método. EI CDI con Austria también lo prevefa, pero
tal como se vio en la nota anterior, dicho CDI fue denunciado.

240



LOS SISTEMAS TRIBUTARIOS EN AMERICA LATINA

Bermudas, Brasil, Islas Caiman, China, Costa Rica, Curazao (atin no vigente), Ecuador,
Guernsey, Italia, India, Irlanda (atin no vigente), Isla de Man, Jersey, Luxemburgo (aun
no vigente), Macao (atin no vigente), Macedonia, Ménaco, Pert, San Marino, Sudafrica,
Uruguay® y Venezuela.

Por otra parte, Argentina ha suscrito (2011) el Convenio Multilateral sobre Asis-
tencia Administrativa en Materia Fiscal con vigencia desde el 1° de enero de 2013 y
comenzando a intercambiar informacién en forma automatica en el marco de dicha
Convencion a partir del afio 2017.

Al amparo del articulo 6.° de la Convencién, se firmé en Betlin en octubre de 2014 el
Acuerdo de Autoridades Competentes que instrumenta el intercambio de la Convencién.

Argentina aplica todas las modalidades de intercambio de informacion, es decir,
realiza intercambios a requerimiento (o previa solicitud), espontineos y automaticos.

1.2. BOLIVIA

Principio jurisdiccional de atribucion de potestad tributaria

Bolivia aplica como principio de atribucion de potestad tributaria el principio de
fuente territorial, por lo cual el sistema tributario boliviano solamente grava rentas
generadas en territorio boliviano, sin importar la residencia a tales efectos.

Por lo tanto, tanto los residentes como los no residentes estaran gravados por las
rentas de fuente boliviana.

Concepto de residencia

La legislacion boliviana no cuenta con una definiciéon de residencia fiscal. Esta omi-
sion seguramente se deriva de la adhesion al principio de fuente territorial, bajo el cual
el concepto de residencia no tiene mayor relevancia.

No obstante, en la actualidad, aun para paises de fuente territorial, el concepto de
residencia fiscal adquiere relevancia para la aplicacién de los convenios para evitar la

doble imposicion?!.

Ante la ausencia de una definicion de residencia fiscal, lo que existe es la definicion

de domicilio del Derecho Privado (surge del articulo 24 del Cédigo Civil) y la defini-
ci6n de domicilio del Cédigo Tributario.

Tratamiento de los no residentes’* por la legislacion doméstica

Los no residentes estan gravados por las rentas de fuente boliviana.

3 El Acuerdo de Intercambio de Informacién con Uruguay contiene un capitulo para evitar la doble impo-
sicion.

31 Hay que tener presente que los CDIs de acuerdo a su articulo 1, aplican para “residentes de uno o ambos
Estados Contratantes”, y luego el articulo 4 remite a la definicién de residencia de la ley interna.

32 Si bien la normativa boliviana no prevé el concepto de no residente (se refiere a “beneficiarios del exte-
rior”), nosotros vamos a seguir refiriéndonos de aqui en adelante a “no residentes”.
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La estructura tributaria boliviana no contiene un impuesto especial que aplique
exclusivamente a los no residentes, quedando gravados por el Impuesto a las Utilidades
de Empresas IUE) que también grava a los residentes.

El sistema tributario boliviano prevé que los no residentes tributen mediante reten-

ciones en la fuente pagadora. Dichas retenciones tendran el caracter de Unicas y defi-
o33
nitivas™.

La alicuota aplicable a las rentas de fuente boliviana obtenidas por no residentes es

del 25%.

Importa sefialar que la Ley N.° 843 considera de fuente boliviana —ademas de las
rentas generadas en territorio boliviano— a los “honorarios, retribuciones o remunera-
ciones por prestaciones de servicios de cualquier naturaleza desde o en el exterior,
cuando los mismos tengan relacién con la obtencién de utilidades de fuente”, por lo
que puede ocurrir que rentas generadas por no residentes fuera del territorio boliviano
queden finalmente gravadas por el IUE.

El monto imponible es la renta neta, que la ley presume en forma absoluta (sin
admitir prueba en contrario) en el 50% del monto total pagado o remesado.

Concepto de Establecimiento Permanente

La ley que regula el IUE al establecer quienes estan sujetos al impuesto, menciona
a los “establecimientos permanentes de empresas constituidas o domiciliadas en el
exterior”] pero cabe destacar que la figura del EP no se encuentra definida en la ley
que regula el impuesto a la renta boliviano.

No obstante la ausencia de definicién de EP, se establece la obligacion de contabili-
dad separada para el EP a efectos de poder determinar la renta neta de fuente boliviana.

Precios de Transferencia

Bolivia tiene actualmente normativa vigente que define el tratamiento a dar en el
marco del IUE a los precios de transferencia.

Dicho marco normativo™ es relativamente reciente, por lo que no se cuenta al
momento con experiencia en casos concretos de control de precios de transferencia
por parte de la Administracion Tributaria —Servicio de Impuestos Nacionales (SIN)—.

El régimen de precios de transferencia es de aplicacién para operaciones interna-
cionales realizadas entre entidades vinculadas, no resultando aplicable en el caso de
operaciones realizadas entre residentes bolivianos exclusivamente.

De acuerdo a la ley se considera que dos entidades tienen vinculacién “cuando una
persona natural o juridica participe en la direccién, control, administracion o posea

3 Articulo 51 Ley N.° 843.
3 Articulo 37 Ley N.© 843.

3 Ley N.° 549 de 21/7/013 (articulos 45 y siguientes), reglamentada por Decreto Supremo N.° 2227 de
31/12/014 y la Resolucion N.° 10-0008-15 de 30/4/015.
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capital en otra empresa, o cuando un tercero directa o indirectamente participe en la
direccion, control, administracion o posea capital en dos o méds empresas”™.

Asimismo, el articulo 2.° del Decreto Reglamentario establecié que se consideran
partes vinculadas cuando:

1. Una persona juridica nacional participe directamente o a través de terceros en
la direccion, control, administracion o posea capital en una o mas empresas del
exterior o, sucursales, filiales o subsidiarias de empresas del exterior que realicen
operaciones en territorio nacional.

2. Una persona juridica del exterior, participe directamente o a través de terceros
en la direccion, control, administracién o posea capital en una o mas empresas
nacionales o sucursales, filiales, o subsidiarias de empresas del exterior que ope-
ren en territorio nacional.

3. Una persona juridica con operaciones en territorio nacional que mantenga rela-
ciones comerciales y/o financieras directas o indirectas, con personas naturales
o juridicas domiciliadas o que realicen operaciones en paises o regiones con baja
o nula tributacién.

4. Una empresa sucursal, filial o subsidiaria en territorio nacional mantenga ope-
raciones con su casa matriz del exterior o viceversa.

5. Se realicen operaciones comerciales y/o financieras entre una sucursal, filial o sub-
sidiaria situada en territorio nacional y otra del exterior de una misma casa mattiz.

6. Se realicen operaciones comerciales y/o financieras entre una empresa nacional
y otra en el extranjero, cuyos propietarios, accionistas, socios, gerentes, miem-
bros de directorio o personal jerarquico tengan parentesco hasta cuarto grado
de consanguinidad y segundo de afinidad.

En lo que refiere a los métodos de valoracion aplicables, el articulo 45 fer. de la Ley
del IUE reconoce todos los métodos previstos por las Directrices de la OCDE y con-
sagra, ademas, la aplicacion del denominado “sexto método”.

Respecto al sexto método, la norma legal lo denomina “Método del precio notorio
en transacciones en mercados transparentes”.

Bolivia también aplica la regla del mejor método’’ por lo que no tiene establecido
un orden de prelacion para la aplicabilidad de los diferentes métodos.

En lo que refiere al “sexto método”, se puede percibir una diferencia respecto de
lo que ocurre en Argentina®® en lo relativo a la sumisién de dicho método a la regla del
mejor método, dado que en dicho pais si es de aplicacion el sexto método no se puede
optar por aplicar otro; en cambio esa posibilidad si existe en Bolivia.

3 Articulo 45 Ley N.° 843.

37 El articulo 7.° del Decreto Presidencial N.° 2227, 31/12/014 establece la forma en la que se aplican los
diferentes métodos.

3 Tal como se vio al analizar el caso de Argentina, el “sexto método” constitufa una excepcion a la regla del
mejor método, en Bolivia esto no ocurre.
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El apartado 1I del articulo 45 zer. establece que:
“Cuando no sea posible determinar el valor de la transaccion utilizando alguno de

los métodos anteriores, se podra aplicar otro método acorde a la naturaleza y realidad
econémica de la operacion.”

Esta referencia abierta a “otro método”, diferente de los comunmente conocidos,
puede generar cierta incertidumbre respecto a cuando se puede considerar que se esta
frente a un método (diferente de los otros seis mencionados explicitamente por la not-
mativa del Impuesto a las Utilidades de Empresas) “acorde a la naturaleza y realidad
econdmica de la operacion”™.

Los sujetos pasivos deberan presentar ante el SIN, ademas de los estados financie-
ros y la declaracion jurada del impuesto, un estudio de precios de transferencia sobre
las transacciones realizadas con entidades vinculadas, de acuerdo a los requerimientos
establecidos en la reglamentacion; en particular, deberan presentar:

— Identificacién completa del sujeto pasivo y de las distintas personas naturales
o juridicas vinculadas con el mismo.

— Descripcién de la actividad desarrollada.

— Descripcion de las caracteristicas, importes y volimenes de las operaciones con
partes vinculadas.

— Numero de identificaciéon o registro tributario de la parte vinculada y su pafs
de residencia.

— Estrategias comerciales, incluidas la fijacién de precios y otras circunstancias
especiales.

— Funcién que desempena el sujeto pasivo dentro la operacioén vinculada desde
el punto de vista comercial o industrial.

— Otra documentacion o informacion que la Administraciéon Tributaria defina en
norma administrativa.

Hasta este momento, la Administracion Tributaria no utiliza ninguna base de datos
elaborada por terceros en el marco de actuaciones para el control de los precios de
transferencia.

Tratamiento de las inversiones en el exterior

Como ya se expuso #¢ supra, Bolivia aplica el principio de fuente territorial en mate-
ria de principio jurisdiccional de atribucién de potestad tributaria, por lo que las rentas
provenientes de inversiones en el exterior se consideran de fuente extranjera, y quedan
fuera del 4mbito de aplicacién de los tributos bolivianos*’.

¥ Al respecto, debe tenerse en cuenta que la reglamentacién no contempla la posibilidad de aplicar otro
método diferente a los seis detallados anteriormente.

0 Sin perjuicio de la adhesién al principio de la fuente por parte del sistema tributario boliviano, debe tenerse
presente que el articulo 44 de la Ley N.° 843 establece un par de ficciones juridicas, considerando de fuente
boliviana a los siguientes ingresos:
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En consecuencia con lo anterior, la legislacion doméstica no prevé ningiin método
para evitar la doble imposicion internacional.

Convenios para evitar la doble imposicidn internacional

Bolivia cuenta con diez Convenios para Evitar la Doble Imposicién Internacional
con los siguientes Hstados:

Argentina (1976)

Ecuador (2004)

Colombia (2004)

Peru (2004)

Alemania (1992)

Suecia (1994)

Reino Unido (1994)

Irlanda del Norte (1994)

Francia (1994)

Espana (1997)

Los convenios referidos obedecen a dos modelos bien diferenciados:
Pert, Ecuador, Colombia y Argentina —Modelo CAN—.

Alemania, Suecia, Reino Unido, Irlanda del Norte, Francia y Espafia —Modelo
OCDE~.

No se cuenta con mucha experiencia en la aplicacién de los Convenios para Evitar la
Doble Imposicion, no abundando jurisprudencia administrativa o judicial en estos asuntos.

Intercambio de informacion

Bolivia no cuenta al momento con Acuerdos de Intercambio de Informacion (AIT)
especificos.

Por lo tanto, el instrumento con el que se cuenta son los CDIs con clausula de inter-
cambio de informacién. Al respecto, en los convenios modelo OCDE, dicha provision
se encuentra en el articulo 26 (en el CDI con Suecia es el 25, y en el CDI con Espafia
es el 27), mientras que, en los CDIs modelo CAN, se encuentra en el articulo 10.

Se trata de una red de acuerdos que cuenta ya con algunos aflos y que no permite
intercambiar toda la informacién que serfa deseable ya que las clausulas de intercam-

— Remuneraciones o sueldos que perciban los miembros de directorios, consejos u érganos directivos
por actividades que efectien en el exterior para empresas domiciliadas en Bolivia, y

— honorarios, retribuciones o remuneraciones por prestaciones de servicios de cualquier naturaleza
desde o en el exterior, cuando los mismos tengan relacion con la obtencién de utilidades de fuente
boliviana.
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bio de informacién obedecen a los modelos vigentes al momento en que se nego-
ciaron*!.

Dicha red, no incluye paises con los que Bolivia tiene un flujo comercial y de ser-
vicios relevante, mientras que incluye otros cuya utilidad es escasa o nula.

La autoridad competente en materia de IDI en Bolivia es el Ministerio de Econo-
mia y Finanzas Publicas.

No obstante, en algunos CDI se prevé la figura del “representante autorizado”.

Con fecha 22 de julio de 2014, el Ministro de Economia y Finanzas Publicas
mediante la Resolucién Ministerial 689 autorizé al Presidente Ejecutivo del SIN a
efectuar gestiones para operativizar los procedimientos administrativos de IDI con los
paises de Reino Unido, Itrlanda del Norte, Francia, Espafia, Suecia y la Comunidad
Andina de Naciones, por lo que es de esperar que el SIN avance en acuerdos admi-
nistrativos que regulen aspectos practicos del procedimiento de intercambio de infor-
macién.

Bolivia no se ha adherido al Foro Global sobre la Transparencia y el Intercambio de
Informacién con Fines Fiscales promovido por la OCDE, por lo que no ha sido objeto
de revision en el marco del proceso de revision entre pares Peer Review Group —PRG—.

1.3. BRASIL

Principio jurisdiccional de atribucion de potestad tributaria

Brasil aplica el principio de renta mundial como principio jurisdiccional de atribu-
ci6én de potestad tributaria.

En consecuencia con lo anterior, se grava a los residentes por sus rentas mundiales
y a los no residentes por las rentas de fuente brasilefia.

Concepto de residencia

Se considera residente fiscal a las personas fisicas que ingresen a Brasil con visa
permanente o temporaria con relacion de empleo establecida.

Asimismo, también se consideran residentes fiscales las personas que hayan residi-
do en Brasil 184 dias o mas en el periodo de 12 meses.

Tratamiento de los no residentes por la legislacion doméstica
Los no residentes estan gravados por las rentas que obtengan de fuente brasilefia.

La tributacion se efectiviza mediante retenciones definitivas en la fuente pagadora,
aplicando diversas alicuotas (segun tipo de renta) a la renta bruta.

1 El objeto del intercambio de informacion esta limitado por el ambito de aplicacién objetivo y subjetivo
de los respectivos CDIs, por lo cual solo se puede intercambiar informacion relativa a los impuestos a la
renta y al patrimonio, no previendo intercambio para otros tributos. Tampoco se prevé el intercambio de
informacién relativa a quienes no sean residentes de uno o de ambos Estados contratantes.
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Precios de Transferencia

En materia de precios de transferencia, Brasil constituye un caso muy particular en
el concierto latinoamericano, dado que tiene un conjunto de reglas que lo hacen diferir
notoriamente del resto de los paises.

Las reglas de precios de transferencia aplican a operaciones internacionales realiza-
das entre empresas vinculadas. Se consideran tales, aquellas empresas que sean contro-
ladas o cuyos socios tengan participacion en las decisiones o participacion del 20% o
un porcentaje mayor del capital accionario. Se presumen como operaciones con enti-
dades vinculadas las realizadas con empresas ubicadas en territorios de baja tributacion.

Para las operaciones de importacion, los métodos aplicables en Brasil son:
— Meétodo de los Precios Independientes Comparados —PIC—.

— M¢étodo del precio de reventa menos beneficios —PRL~.

— Meétodo de costo de produccién mis la ganancia —CPL—.

Los margenes aplicables son fijados por la normativa.

Para las operaciones de exportacion, opera la aplicacion del principio de “puerto
seguro” o safe harbonr.

De acuerdo a dicho principio, si el precio promedio de los productos exportados
(ya sean bienes o servicios) durante el periodo fiscal determinado, fuera superior al
90% del precio normal de ventas en el mercado interno de dichos productos durante
el mismo perfodo, y bajo similares condiciones, se considera que la transaccion se rea-
liz6 de acuerdo a la normativa de precios de transferencia y no corresponde ajuste.

Si, por el contrario, el referido precio fuera inferior al 90% del precio normal de
ventas en el mercado interno, para determinar el precio de transferencia correspon-
diente debera aplicar alguno de los siguientes métodos:

— Método del precio de venta en exportaciones —PVEx—.
— M¢étodo Precio al por mayor en el pafs de destino menos beneficios —PVA-—.

— Método del precio de venta al por menor del pafs de destino menos beneficios
—PVV-

— Meétodo de costo de adquisicion o produccion mas impuestos y ganancia —CAP—.

La Administracién Tributaria brasilefia controla regularmente la correcta aplica-
cion de los precios de transferencia, existiendo multiples casos litigiosos en los juzga-
dos brasilefios por esta causa.

Tratamiento de las inversiones en el exterior
Las rentas de fuente extranjera obtenidas por residentes estan gravadas en Brasil.

Para eliminar la doble imposicién internacional se establecié el método de la impu-
tacion, limitada a la imposiciéon nacional, por lo cual se podra acreditar el impuesto
pagado en el extranjero con limite en el impuesto nacional.
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Convenios para evitar la doble imposicion internacional

Brasil tiene una amplia red de CDIs vigentes, teniendo convenio con los siguientes
paises: Africa del Sur, Argentina, Austria, Bélgica, Canad4, Chile, China, Corea, Dina-
marca, Hcuador, Eslovaquia, Espafia, Filipinas, Finlandia, Francia, Hungtia, India,
Israel, Italia, Japon, Luxemburgo, México, Noruega, Paises Bajos, Pert, Portugal, Rep.
Checa, Suecia, Trinidad y Tobago, Turquia, Ucrania y Venezuela.

Se tiene experiencia en la aplicacion y administracion de los CDls.
Intercambio de informacion

Brasil solamente tiene un acuerdo de intercambio de informacion vigente, dicho
acuerdo es con los Estados Unidos de América (vigente desde el 15 de mayo de
2013).

Por otra parte, cabe agregar que Brasil ha suscrito el “Convenio Multilateral sobre
Asistencia Administrativa en Materia Fiscal”, por lo que estara en condiciones de inter-
cambiar informacién en base a este instrumento en el afio 2017.

1.4. CHILE

Principio jurisdiccional de atribucion de potestad tributaria

Chile constituye una excepcion en América Latina, dado que aplica el criterio de
renta mundial como principio jurisdiccional desde siempre (el resto de los paises de la
Region adoptaron este criterio a partir de la década de los afios 90).

De acuerdo al articulo 3.° de la Ley sobre Impuesto a la Renta, toda persona domi-
ciliada o residente en Chile tributara por su renta mundial, mientras que los no residen-
tes lo haran solamente por sus rentas de fuente chilena.

No obstante, los extranjeros que configuren la residencia chilena, durante los tres
primeros afios contados desde su ingreso a Chile tributardin exclusivamente por sus
rentas de fuente chilena*.

Concepto de residencia

El numeral 8 del articulo 8.° del Cédigo Tributario entiende por residente a “toda
persona natural que permanezca en Chile, mas de seis meses en un afio calendario, o
mas de seis meses en total, dentro de dos afios tributarios consecutivos”.

Tratamiento de los no residentes por la legislacion doméstica

Las personas sin domicilio en Chile y los no residentes quedan gravados por el
Impuesto Adicional establecido en el articulo 59 de la Ley sobre Impuesto a la Renta,

port sus rentas de fuente chilena, en tanto no tengan un establecimiento permanente en
Chile.

# Inciso segundo del articulo 3.° de la Ley sobre Impuesto a la Renta.
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Dicho impuesto grava el importe bruto pagado o abonado en cuenta al no residen-

te, sin que pueda efectuarse deduccion alguna®.

En términos generales, el impuesto se recauda via retencion en la fuente pagadora,
sin embargo, en ciertos casos también puede ser un impuesto de declaracién anual.

La alicuota aplicable para el Impuesto Adicional depende del tipo de renta que se
trate, pudiendo alcanzar un maximo del orden del 35%.

Respecto al concepto de rentas de fuente chilena, el articulo 10 de la Ley sobre
Impuesto a la Renta establece:
“Se consideraran rentas de fuente chilena, las que provengan de bienes situados en
el pais o de actividades desarrolladas en ¢l cualquiera que sea el domicilio o residencia
del contribuyente.”

Concepto de Establecimiento Permanente

St bien el concepto de Establecimiento Permanente (EP) existe en el derecho posi-
tivo chileno desde el afio 1964*, no existe en el marco normativo chileno una definicién
del concepto de Establecimiento Permanente, a pesar de ello el articulo 58.° numeral 1
refiere a “establecimientos permanentes, tales como sucursales, oficinas, agentes o repre-
sentantes”.

El S1II ha entendido que:

“La constitucion en el pafs de un establecimiento permanente, en los términos a que se
refiere el articulo 58 N.° 1, de la Ley de la Renta, debe ser entendido como la extension de
la actividad de la casa matriz extranjera en Chile, mediante el establecimiento de una oficina
o sucursal en donde se desarrolla una actividad formal que asume la representacion total
de la empresa extranjera, pudiendo cerrar negocios en los términos que se le indiquen.”

Los no residentes que configuren la nocién de EP de acuerdo a lo sefialado ante-
riormente, tributaran el Impuesto de Primera Categorfa por todas las rentas atribuibles
a dicho EP (renta mundial).

El articulo 38 de la Ley sobre Impuesto a la Renta dispone la forma en que se atri-
buyen resultados al EP. En dicha norma se consagra el separate entity approach por el cual
se considera mediante una ficcién juridica al EP como una entidad independiente del
resto de la empresa (casa matriz y otros EPs).

En consecuencia con lo anterior, cuando el EP remite utilidades a la matriz (bead
office), se aplica el Impuesto Adicional pero solamente si las rentas que generaron dichas
utilidades fueron de fuente chilena.

# En caso que el sujeto retenedor se haga cargo del pago de la retencién, el Servicio de Impuestos Inter-
nos (SII) ha entendido que el monto imponible debe acrecentarse (grossing up) en el importe de la propia
retencion, lo cual se obtiene mediante la aplicacién de la siguiente férmula:

Renta pagada, remesada, etc.

100—tasa Impuesto Adicional
# Numeral 1 del articulo 60 de la Ley N.° 15.564 del afio 1964.
4 Oficio 2.205, de 05 de junio de 2000; Oficio 1.646, de 8 de mayo de 2009.
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Precios de Transferencia

El régimen de precios de transferencia se encuentra legislado en el articulo 41 E de
la Ley sobre Impuesto a la Renta.

Dicho régimen aplica en caso de operaciones internacionales siempre que las par-
tes intervinientes estén relacionadas, no aplicando en el caso de operaciones realizadas
entre residentes chilenos exclusivamente.

Las reglas para determinar si las partes intervinientes se encuentran relacionadas
son las siguientes:

a) Una de ellas participe directa o indirectamente en la direccién, control, capital,
utilidades o ingresos de la otra, o

b) una misma persona o personas participen directa o indirectamente en la direc-
cién, control, capital, utilidades o ingresos de ambas partes, entendiéndose
todas ellas relacionadas entre si.

También se consideraran partes relacionadas una agencia, sucursal o cualquier otra
forma de establecimiento permanente con su casa matriz, con otros establecimientos
permanentes de la misma casa matriz, con partes relacionadas de esta tltima y estable-
cimientos permanentes de aquellas.

Asimismo, se considerard que existe relaciéon cuando las operaciones se lleven a
cabo con partes residentes, domiciliadas, establecidas o constituidas en un pafs o terri-
torio incorporado en la lista de paraisos fiscales o regimenes fiscales preferenciales
nocivos, salvo que dicho pais o territorio suscriba con Chile un acuerdo que permita el
intercambio de informacién relevante para los efectos de aplicar las disposiciones tri-
butarias, que se encuentre vigente.

En el caso de las personas fisicas, se entenderan relacionadas cuando entre ellas
sean conyuges o exista parentesco por consanguinidad o afinidad hasta el cuarto grado
inclusive.

Igualmente, se considerara que existe relacioén entre los intervinientes cuando una
parte lleve a cabo una o mds operaciones con un tercero que, a su vez, lleve a cabo,
directa o indirectamente, con un relacionado de aquella parte, una o més operaciones
similares o idénticas a las que realiza con la primera, cualquiera sea la calidad en que
dicho tercero y las partes intervengan en tales operaciones.

La normativa chilena recoge todos los métodos de valoracién reconocidos por la
OCDE®, aceptando ademas que, en casos en que no sea posible aplicatlos, debido a
las caracteristicas y circunstancias de la situacion, se apliquen otros métodos que razo-
nablemente permitan determinar o estimar los precios o valores normales de mercado
que hayan o habrian acordado partes independientes en operaciones y circunstancias
comparables (métodos residuales).

% (Método de precio comparable no controlado, Método de precio de reventa, Método de costo mas mar-
gen, Método de divisién de utilidades y Método transaccional de margenes netos.)
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En tales casos calificados el contribuyente debera justificar que las caracteristicas y cit-
cunstancias especiales de las operaciones no permiten aplicar los métodos precedentes.

No existe un orden de prelacion para la aplicacion de los diferentes métodos,
debiendo el contribuyente emplear el método mas apropiado considerando las carac-
terfsticas y circunstancias del caso en particular. Para estos efectos, se deberan tener en
consideracion las ventajas y desventajas de cada método; la aplicabilidad de los méto-
dos en relacion al tipo de operaciones y a las circunstancias del caso, la disponibilidad
de informacion relevante, la existencia de operaciones comparables y de rangos y ajus-
tes de comparabilidad (regla del mejor método).

La Ley faculta a que la Administracion Tributatia exija a los contribuyentes una decla-
racién jurada donde explicite la forma en que determiné sus precios de transferencia.

La no presentaciéon en tiempo y forma de dicha declaracion jurada, o en caso de
presentarse de modo incompleto, serd pasible de una sancion de 10 a 50 unidades tri-
butarias anuales.

Dicha sancién tendra como limite superior el mayor entre el equivalente al 15% del
capital propio del contribuyente o el 5% de su capital efectivo.

Si ademas se comprobare que la declaracion fuera maliciosamente falsa, se aplicara
al contribuyente una multa del 50% al 300% del valor del tributo eludido y con presidio
menor en sus grados medio a maximo.

Si bien la normativa vigente prevé la posibilidad de celebrar Acuerdos Anticipados
de Precios (APAs) entre los contribuyentes y el SII, hasta el momento el SII no ha cele-
brado ningtn acuerdo de esta naturaleza.

Existe en el SII un area encargada del control de precios de transferencia dentro
de la Subdireccién de Fiscalizacidn; en el marco de las actividades de esta area se han
realizado maltiples reliquidaciones de impuestos.

Tratamiento de las inversiones en el exterior

Al aplicar Chile el principio de renta mundial, la rentas obtenidas por los residentes
chilenos en el exterior quedan gravadas por su sistema tributario.

Chile aplica el método del crédito como solucion unilateral de los problemas de
doble imposicién internacional. De acuerdo a esto, los contribuyentes domiciliados o
residentes en Chile tendran derecho a un crédito por el impuesto pagado o que se le
hubiese retenido en el extranjero.

En el caso particular de dividendos o utilidades, si en el otro pais no hubiese gra-
vamen para dicha distribucién o si el mismo fuera inferior al impuesto de primera cate-
gorfa, se podra considerar un crédito por el impuesto a la renta que eventualmente
pag6 la sociedad que distribuye dichos dividendos o utilidades (impuesto subyacente).

Los resultados obtenidos por residentes o domiciliados en Chile a través de esta-
blecimientos permanentes situados en el exterior se deberan agregar al resultado de la
empresa en Chile.
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Convenios para evitar la doble imposicion internacional
Chile cuenta con una amplia red de CDIs (25) vigentes, a saber:
Australia (2013)
Bélgica(2010)
Brasil(2003)

Canada (1999)
Colombia (2009)
Corea(2003)

Croacia (2004)
Dinamarca (2004)
Ecuador (2003)
Espana(2003)
Francia(20006)
Irlanda(2008)
Malasia(2008)

México (1999)
Noruega (2003)
Nueva Zelandia (20006)
Paraguay (2008)

Peru (2003)

Polonia (2003)
Portugal (2008)

Reino Unido (2004)
Rusia (2012)

Suecia (2005)

Suiza (2010)

Tailandia (2010)

Asimismo, también tiene a la fecha suscritos seis convenios adicionales a la lista
anterior.

En términos generales, Chile aplica el Modelo OCDE en sus negociaciones de
CDlIs pero incorporandole importantes ajustes basados en el Modelo ONU y en inno-
vaciones especificas que atienden a la realidad del sistema tributario chileno.

47 Argentina, China, Republica Checa, Estados Unidos, Sudafrica e Italia.
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El método seguido en los CDIs para evitar la doble imposicion es, en general, el
del crédito o imputacion.

La autoridad competente para la interpretacion y negociacion de los CDIs es el
Ministro de Hacienda y el Director del Servicio de Impuestos Internos o sus represen-
tantes autorizados.

Intercambio de informaciin

Chile no tiene Acuerdos de Intercambio de Informacién en materia tributaria espe-
cificos vigentes, todo el intercambio de informacién lo canaliza a través de las clausulas
contenidas en los CDIs vigentes.

En el dambito del proceso de revision entre pares (PRG), Chile ha superado la Fase 2
(con reparos).

1.5. COLOMBIA

Principio jurisdiccional de atribucion de potestad tributaria

Colombia es otro de los pafses de la Region que ha migrado hacia el principio de
renta mundial como criterio de atribucién de potestad tributaria.

Concepto de residencia

A nivel de personas fisicas o naturales, la residencia fiscal se configura®® por la pet-
manencia (continua o discontinua) en Colombia por mas de seis meses en el afio o
petiodo gravable. A tales efectos se consideran como dias de permanencia los dfas de
entrada o los difas de salida.

Sila permanencia se configura en mas de un perfodo gravable, se considera que la
residencia se configura a partir del segundo periodo gravable.

También se consideran residentes a las personas fisicas o naturales de nacionalidad
colombiana que no configuren la permanencia en el pafs pero que verifiquen:

113

a) Su cényuge o compafiero permanente no separado legalmente o los hijos de-
pendientes menores de edad, tengan residencia fiscal en el pais, o

b) el cincuenta por ciento (50%) o mas de sus ingresos sean de fuente nacional, o
¢) el cincuenta por ciento (50%) o mas de sus bienes sean administrados en el pais, o
d) el cincuenta por ciento (50%) o mas de sus activos se entiendan poseidos en el
pais, o
e) habiendo sido requeridos por la Administracién Tributaria pata ello, no acredi-
ten su condicién de residentes en el exterior para efectos tributarios, o
f) tengan residencia fiscal en una jurisdiccion calificada por el Gobierno Nacional
como parafso fiscal.”
La condicién de residente en el exterior se acredita ante la Direccion de Impuestos
y Aduanas Nacionales (DIAN) mediante certificado de residencia fiscal o documento
que haga sus veces, expedido por la autoridad que corresponda del exterior.

8 Definicion dada por el articulo 10 del Estatuto Tributatio de los Impuestos Administrados por la DIAN.
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Tratamiento de los no residentes por la legislacion doméstica

Las entidades no residentes estan gravadas por las rentas de fuente colombiana que

pudieran obtener®.

Sila entidad no residente configura establecimiento permanente en el pafs, entonces
se le aplica un régimen similar al de las sociedades residentes, con una alicuota del 25%.

La alicuota aplicable a las sociedades no residentes obedece al siguiente cronograma:

Ao Alicuota (%)

2013 33
2014 33
2015 39
2016 40
2017 42
2018 43

La alicuota aplicable a personas fisicas o naturales es del 33%, sobre la renta gra-
vable de fuente colombiana®.

En general, los no residentes tributan via retencion en la fuente pagadora, adqui-
riendo tales retenciones caracter definitivo y liberador de la obligacién de presentar
declaraciones juradas ante la Administracion Tributaria.

Si el no residente no fuera objeto de retencién por la renta de fuente colombiana,
en ese caso, deberd presentar declaracién jurada del impuesto correspondiente.

Concepto de Establecimiento Permanente

La legislacion colombiana prevé una definicion de Establecimiento Permanente, el
texto actual del articulo 20-1 del Estatuto Tributario corresponde a una modificacién
introducida en el afio 2012°' y sigue, en lineas generales, los lineamientos de la defini-
ci6én contenida en el articulo 5 del Modelo de Convenio de la OCDE.

Los EP estaran gravados por el impuesto sobre la renta y complementarios, pero
solamente por la parte correspondiente a rentas y ganancias ocasionales de fuente
colombiana (no aplican criterio de renta mundial; por lo tanto, las rentas de fuente
extranjera no quedan gravadas por dicho impuesto).

Un aspecto interesante a resaltar es que el articulo 30 del Estatuto Tributario reputa
como dividendos a las remesas de utilidades a favor de empresas vinculadas en el exte-
rior que el EP pudiera enviar. Cabe sefialar que solamente aplica este concepto de divi-
dendo si la renta subyacente fuera de fuente colombiana.

4 Si el no residente obtiene la renta a través de un EP, en ese caso, tal como se analizard a continuacion,
tributara por su renta mundial.

% En el caso de profesores extranjeros con permanencia inferior a cuatro meses aplica una alicuota redu-
cida del 7%.

5! La Ley que introdujo dicha modificacion fue la 1.607 del afio 2012, en su articulo 86.
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Precios de Transferencia

Colombia cuenta con legislacion en materia de precios de transferencia desde el afio
20022, sin perjuicio de ello, los mismos se controlan efectivamente desde el afio 2004.

En términos generales, puede afirmarse que el sistema implementado en Colombia
sigue los lineamientos de la OCDE.

El régimen de precios de transferencia aplica a las operaciones internacionales rea-
lizadas por los contribuyentes del impuesto sobre la renta y complementarios, con
otras entidades vinculadas del exterior™.

El articulo 260-1 del Estatuto Tributario establece las hipétesis de vinculacion a efec-
tos del régimen de precios de transferencia, se considera que existe vinculacién cuando:

1) Se consideren entidades subordinadas:

a. Una entidad sera subordinada o controlada cuando su poder de decision se
encuentre sometido a la voluntad de otra u otras personas o entidades que
seran su matriz o controlante, bien sea directamente, caso en el cual aquella
se denominara filial o con el concurso o por intermedio de las subordinadas
de la matriz, en cuyo caso se llamara subsidiatia.

b. Sera subordinada una sociedad cuando se encuentre en uno o mas de los
siguientes casos:

i. Cuando mas del 50% de su capital pertenezca a la matriz, directamente o
por intermedio o con el concurso de sus subordinadas, o de las subordi-
nadas de estas. Para tal efecto, no se computaran las acciones con divi-
dendo preferencial y sin derecho a voto.

ii. Cuando la mattiz y las subordinadas tengan, conjunta o separadamente, el
derecho de emitir los votos constitutivos de la mayorfa minima decisoria en
la junta de socios o en la asamblea o tengan el numero de votos necesarios
para elegir la mayorfa de miembros de la junta directiva, si la hubiere.

iii. Cuando la matriz, directamente o por intermedio o con el concurso de las
subordinadas, en razén de un acto o negocio con la sociedad controlada
o con sus socios, ejerza influencia dominante en las decisiones de los
6rganos de administracién de la sociedad.

iv. Igualmente habrd subordinacién, cuando el control conforme a los
supuestos previstos en el presente articulo, sea ejercido por una o varias
personas naturales o juridicas o entidades o esquemas de naturaleza no

52 La Ley 788 de 2002 fue la primera en introducir regulacion en esta materia.

Posteriormente, la Ley 863 de 2003 avanzo en la regulacion del tema, dictandose luego el Decreto 4349 de
2004 que reglament6 los aspectos esenciales del régimen, modificado luego por el Decreto 1602 de 2012.
5 También es de aplicacién el régimen de precios de transferencia en caso de operaciones con residentes
o domiciliados en paraisos fiscales calificados como tales por el gobierno nacional que superen los topes
de ingresos y patrimonio que se establecen cada afio.
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societario, bien sea directamente o por intermedio o con el concurso de
entidades en las cuales esta posean mas del cincuenta (50%) del capital o
configuren la mayorfa minima para la toma de decisiones o ejerzan
influencia dominante en la direccion o toma de decisiones de la entidad.

v. Igualmente habra subordinacién cuando una misma persona natural o
unas mismas personas naturales o juridicas, o un mismo vehiculo no
societario o unos mismos vehiculos no societarios, conjunta o separada-
mente, tengan derecho a percibir el cincuenta por ciento de las utilidades
de la sociedad subordinada.

2) Se trate de sucursales, respecto de sus oficinas principales.
3) Se trate de agencias, respecto de las sociedades a las que pertenezcan.

4) Se trate de establecimientos permanentes, respecto de la empresa cuya actividad
realizan en todo o en parte.

5) Existan otros casos de vinculaciéon econémica, tales como:
a. Cuando la operacion tiene lugar entre dos subordinadas de una misma matriz.

b. Cuando la operacién tiene lugar entre dos subordinadas que pertenezcan,
directa o indirectamente, a una misma persona natural o juridica o entidades o
esquemas de naturaleza no societaria.

c. Cuando la operaciéon se lleva a cabo entre dos empresas en las cuales una
misma persona natural o juridica participa, directa o indirectamente, en la
administracién, el control o el capital de ambas. Una persona natural o juri-
dica puede participar, directa o indirectamente, en la administracion, el con-
trol o el capital de otra cuando i) posea, directa o indirectamente, mas del
50% del capital de esa empresa, o, ii) tenga la capacidad de controlar las deci-
siones de negocio de la empresa.

d. Cuando la operacion tiene lugar entre dos empresas cuyo capital pertenezca,
directa o indirectamente, en mas del cincuenta por ciento (50%) a personas
ligadas entre s{ por matrimonio, o por parentesco hasta el segundo grado de
consanguinidad o afinidad o tnico civil.

e. Cuando la operacion se realice entre vinculados a través de terceros no vincu-
lados.

f. Cuando mas del 50% de los ingresos brutos provengan de forma individual
o conjunta de sus socios o accionistas, comuneros, asociados, susctiptores o
similares.

g. Cuando existan consorcios, uniones temporales, cuentas en participacion,
otras formas asociativas que no den origen a personas juridicas y demas con-
tratos de colaboracion empresarial.

La vinculacion se predica de todas las sociedades y vehiculos o entidades no socie-
tarias que conforman el grupo, aunque su matriz esté domiciliada en el exterior.
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Respecto a los métodos reconocidos por la legislacion colombiana, la normativa
reconoce todos los métodos previstos por las directrices de la OCDE, no reconociendo
ningtn orden de prelacion para la aplicacion de los mismos (regla del mejor método).

Los contribuyentes que verifiquen operaciones incluidas en el régimen de precios
de transferencia, deberan presentar (ademds de la declaracién jurada del impuesto
sobre la renta, los estados financieros y demads contratos relevantes) ante la DIAN:

— Su estructura organizacional y funcional con el correspondiente organigrama,
descripcion de su objeto social y las actividades que desarrolla, descripcion de
las circunstancias por las cuales se configura la vinculacién econémica, listado
de sociedades integrantes de la situacion de vinculacion.

— Respecto de las entidades vinculadas: nombre, identificacién, domicilio o resi-
dencia, descripcién de actividades que desarrolla con ellas.

— También se debera presentar una descripcion del tipo de operaciones, partes
intervinientes, duracién y valor de los contratos, acuerdos o convenios celebra-
dos con vinculados, analisis funcional por tipo de operacién, informacion
general de estrategias comerciales, informacion de la industria, sector o activi-
dad econémica que se desarrolla en cada tipo de operacién y descripcion de
bienes o servicios sustitutos, cambios politicos, modificaciones normativas u
otros factores institucionales que incidan en la operacién, método utilizado por
el contribuyente con indicacion del criterio y elementos objetivos considerados
para concluir que el método utilizado es el mas apropiado, seleccion del indi-
cador de rentabilidad, documento en el que con base en el analisis funcional,
se compare al contribuyente y las operaciones con empresas u operaciones
comparables, motivos de rechazo de comparables, fuente de la informacién de
donde se obtuvieron fecha de consulta, descripcion de los ajustes técnicos, eco-
némicos o contables realizados a los tipos de operaciéon o empresas compara-
bles seleccionadas, conclusiones detalladas sobre la conformidad o no de los
precios, montos contraprestacion, etc.

Tratamiento de las inversiones en el exterior

Los rendimientos de las inversiones en el exterior se encuentran gravados en Co-
lombia.

En caso que dichos rendimientos hubiesen sido gravados por el impuesto a la renta
del pais de destino de la inversion, se reconoce un crédito fiscal por dicho impuesto.

No obstante, dicho crédito estara limitado por el impuesto que esa misma renta
hubiese pagado en Colombia.

El crédito podra utilizarse en el afio en que se pagd el impuesto o en los cuatro
siguientes, pero respetando los limites.

Cuando se trate de dividendos o participaciones provenientes de sociedades domi-
ciliadas en el exterior™, el crédito tendra algunas especificaciones adicionales.

3 Articulo 254 del Estatuto Tributario.
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Convenios para evitar la doble imposicion internacional

Colombia tiene vigentes convenios para evitar la doble imposicién internacional
con Espafa, Chile, Suiza, Canada, México, Corea, India, Republica Checa y Portugal.

En términos generales los convenios vigentes obedecen al Modelo de la OCDE
tomando en cuenta algunos aspectos sugeridos por el Modelo ONU.

Asimismo, debe tenerse presente que con Pert, Bolivia y Ecuador se encuentra
vigente el Pacto Andino (1971) con la Decision 578 de 2004.

Intercambio de informacion

Colombia tiene en vigor un Acuerdo de Intercambio de Informacién con Estados
Unidos de América (30 de abril de 2014), mientras que tiene firmados otros dos acuer-

dos que aun no entraron en vigor, uno con Barbados (firmado el 25 de noviembre de
2014) y otro con Curagao (firmado el 4 de febrero de 2013).

1.6. ECUADOR

Principio jurisdiccional de atribucion de potestad tributaria

Ecuador también aplica el principio de renta mundial como criterio jurisdiccional
de asignacion de potestad tributaria.

No obstante lo anterior, el Impuesto a la Renta no grava (exonera) a las rentas de fuen-
te extranjera que hubiesen sido gravadas en el pais de origen®. Esta exoneracion no aplica
a las rentas provenientes de paises considerados por la normativa como paraisos fiscales.

Por lo tanto, los residentes ecuatorianos se encuentran gravados por su renta mun-
dial, mientras que los no residentes solamente por sus rentas de fuente ecuatoriana.

Concepto de residencia

Los articulos 4.1 y 4.2 de la Ley Organica de Régimen Tributario Interno (LORTTI)
establecen las definiciones de residencia fiscal de personas naturales y de sociedades
respectivamente.

Las personas naturales se consideran residentes si verifican cierta presencia fisica
en Ecuador o si radican en dicho pais (de forma directa o indirecta) el ntcleo principal
de actividades o intereses econémicos.

La presencia fisica relevante a tales efectos es:

— Permanencia en el pais (incluyendo ausencias esporadicas) de 183 dias o mas
(consecutivos 0 no) en un mismo perfodo fiscal, o

— permanencia en el pafs (incluyendo ausencias esporadicas) de 183 dias o mas
(consecutivos 0 no) en un lapso de doce meses dentro de dos periodos fiscales
(salvo que acredite residencia fiscal para ese perfodo en otro pais).

5 Este método unilateral para evitar la doble imposicién internacional (exoneracién), rige desde el afio
2008. Antes de dicha fecha se aplicaba el criterio de imputacién ordinaria.
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Asimismo, se considera que una persona natural radica en Ecuador el nicleo prin-
cipal de sus actividades o intereses econémicos cuando haya obtenido en los dltimos
doce meses, directa o indirectamente, mas ingresos en Ecuador que en cualquier otro
pais. De igual modo, se considera que radica sus intereses econdémicos cuando el mayor
valor de sus activos esta situado en Ecuador.

Por dltimo, también se consideran residentes las personas naturales que no hayan
permanecido en ningtin otro pafs mas de 183 dias y sus vinculos familiares mas estre-
chos los mantengan con Ecuador.

En el 4mbito de las sociedades, éstas se consideran residentes cuando son consti-
tuidas o creadas de conformidad con la ley ecuatoriana.

Tratamiento de los no residentes por la legislacion doméstica

Como decfamos anteriormente, los no residentes estan gravados solamente por las
rentas de fuente ecuatoriana.

No existe un impuesto a la renta que aplique exclusivamente para no residentes,
quedando, por lo tanto, comprendidos en el Impuesto a la Renta en caso de obtener
rentas de fuente ecuatoriana.

Concepto de Estableciniento Permanente

La normativa ecuatoriana define el concepto de establecimiento permanente en
forma similar a la definicién contenida en el Modelo de la OCDE.

Los establecimientos permanentes reciben en Ecuador el mismo tratamiento tribu-
tario que las entidades residentes.

Precios de Transferencia

El sistema de precios de transferencia de Ecuador aplica tanto a operaciones intet-
nacionales como a las operaciones internas, a condiciéon de que sean realizadas entre
partes relacionadas.

El articulo 4 del Reglamento de la LORTI establece los critetios que definen cuan-
do estamos frente a partes relacionadas sujetas al régimen de precios de transferencia:

— Cuando una persona natural o sociedad sea titular, directa o indirectamente, del
25% o mas del capital social o de fondos propios en otra sociedad.

— Sociedades en las que los mismos socios, accionistas 0 sus conyuges O sus
parientes hasta el cuarto grado de consanguinidad o segundo de afinidad, par-
ticipen directa o indirectamente en, al menos, el 25% del capital social o de los
fondos propios o mantengan transacciones comerciales, presten servicios o
estén en relacién de dependencia.

— Cuando una persona natural o sociedad sea titular, directa o indirectamente, del
25% o mas del capital social o de los fondos propios en dos o mds sociedades.

— Cuando una persona natural o sociedad, domiciliada o no en el Ecuador, rea-
lice el 50% o mas de sus ventas o compras de bienes, servicios u otro tipo de
operaciones, con una persona natural o sociedad, domiciliada o no en el pafs.
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En lo que refiere a los métodos previstos en la legislacion ecuatoriana, estan pre-
vistos todos los métodos contemplados en las Guias de Precios de Transferencia de la
OCDE, incorporando ademas el denominado “sexto método”.

La reglamentacion establece®® un orden de prelacion para la aplicacion de los méto-
dos de precios de transferencia.

La obligaciéon de documentar las operaciones con partes relacionadas aplica, con-
dicionada a que dichas transacciones superen determinados umbrales, de este modo se
exige un informe integral en caso que superen los 15 millones de délares y un anexo si
superan los tres millones.

El Servicio de Rentas Interno (SRI) controla sistematicamente la aplicacion del
régimen de precios de transferencia, utilizando para ello bases de datos.

Esta habilitada la posibilidad de que la Administracién utilice comparables secretos
en el marco de sus actuaciones®’.

También esta previsto la posibilidad de celebrar Acuerdos Anticipados de Precios
(APAs) en forma bilateral.

Tratamiento de las inversiones en el exterior

Conforme al sistema de renta mundial, el sistema ecuatoriano grava los resultados
obtenidos por inversiones realizadas en el exterior del pafs, no obstante aplica el méto-
do de la exencion para evitar casos de doble imposicién internacional.

De acuerdo a dicho método no se gravan los rendimientos en el exterior si fueron
gravados en el pafs de origen y no provienen de un paraiso fiscal®®.

Convenios para evitar la doble imposicion internacional

Ecuador sigue en términos generales el Modelo OCDE de Convenio para Evitar
la Doble Imposicion, agregandole algunas clausulas anti elusivas propias. También cabe
recordar que Ecuador tiene con Colombia, Pert y Bolivia un acuerdo especial (Comu-
nidad Andina de Naciones —CAN—, Decision 578 de 2004).

Los paises con los que tiene convenios vigentes para evitar la doble imposicién
internacional son los siguientes:

Canada

México
Colombia (CAN)
Perd (CAN)

w0

¢ Articulo 86 del Reglamento de la LORTL

57 Articulo 90 del Reglamento de la LORTL
5% Se consideran parafsos fiscales, aquellos en donde no exista impuesto a la renta de sociedades o si exis-
tiendo la tarifa del impuesto no llega al 13,2%, (corresponde al 60% de la tarifa general para sociedades

vigente en Ecuador: 22%).
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Bolivia (CAN)
Brasil
Chile
Argentina
Uruguay
Espafia
Francia
Bélgica
Suiza
Alemania
Ttalia
Rumania
Corea

China

El método utilizado en los convenios para evitar la doble imposicién internacional
es el de la exencién o el de imputacion, dependiendo del caso. El convenio con la
Republica Oriental del Uruguay prevé la aplicacion del zax sparing.

Salvo el Convenio con Suiza, todos los convenios incluyen un articulo que permite
el intercambio de informacién tributaria.

Intercambio de informacion

Ecuador tiene dos Acuerdos de Intercambio de Informacion especificos vigentes:
— Argentina (2011).

— Honduras (2014).

Como Ecuador no pertenece ni participa del Foro Global sobre Transparencia e
Intercambio de Informacién no ingresé en el proceso de revision entre pares que rea-
liza el Peer Review Group (PRG).

1.7. EL SALVADOR

Principio jurisdiccional de atribucion de potestad tributaria

El Salvador aplica el criterio de fuente territorial como principio jurisdiccional de
atribucién de potestad tributaria, por lo que grava exclusivamente las rentas de fuente

salvadorefia®.

% Bl articulo 15 de la Ley de Impuesto sobre la Renta bajo el nomen inris de renta mundial establece: “Los
sujetos pasivos domiciliados en el pafs, que realicen actividades en El Salvador y en otros paises, unica-
mente pagaran impuesto sobre las rentas obtenidas en el territorio nacional.”
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Concepto de residencia

El Cédigo Tributario prevé el concepto de domicilio a efectos tributarios en su
articulo 53.

Se considera en el caso de personas naturales o fisicas que son domiciliadas en El
Salvador si residen de manera temporal o definitiva en el pafs por mas de doscientos
dias consecutivos durante un afio calendario. Las personas que hayan sido consideradas
como domiciliadas durante mas de un afio calendario, podran ausentarse del pais hasta
por ciento sesenta y cinco dias sin perder su calidad de domiciliadas.

También se consideran domiciliadas las personas naturales que tengan en la Repu-
blica de El Salvador el asiento principal de sus negocios.

Para las personas juridicas, cuando se constituyan en El Salvador o cuando, a pesar
de haberse constituido en el exterior hayan inscrito en el Registro de Comercio sucur-
sales, agencias o establecimientos que operen permanentemente en el pais.

Tratamiento de los no residentes por la legislacion doniéstica

Se encuentran gravadas en El Salvador las rentas de fuente salvadorena obtenidas
por no residentes.

En general, los no residentes tributan via retencion en la fuente pagadora, en caso
que no fueran retenidos, deberan declarar y pagar el impuesto por si mismos.

Las alicuotas de retencién vigentes varfan segun el tipo de renta y segin provengan
o no de parafsos fiscales, pudiendo ser del 5, 10 0 20%%, aplicando sobre el ingreso bruto.

Dichas retenciones son definitivas y liberadoras para el contribuyente.

Las rentas obtenidas a través de establecimientos permanentes® tributan sobre ba-
se neta.

Concepto de Establecimiento Permanente

No existe en el derecho positivo una definiciéon de EP (salvo la contenida en los
CDI®), pero el articulo 53 del Codigo Tributario establece que se consideran sujetos
pasivos domiciliados en el pais (entre otros) las personas juridicas domiciliadas en el
extranjero, inscritas en el Registro de Comercio, que posean sucursales, agencias o esta-
blecimientos que operen permanentemente en el pafs. Se entiende que operan de
manera permanente en el pafs, si tienen un lugar fijo de negocios, con infraestructura
instalada, propia o arrendada, con personal contratado en el pais y que el contribuyente
realice su actividad econémica en el mismo de manera material y perceptible.

Estos “establecimientos” tributan sobte su renta neta de fuente salvadorefa, sien-
do aplicables todas las disposiciones del Impuesto sobre la Renta que se aplican a los
sujetos residentes.

8 Cuando el no residente esté en un paraiso fiscal, la alicuota aplicable asciende al 25%.

1 En rigor, tal como se verd a continuacion, no existen referencias al concepto de establecimiento per-
manente en la normativa salvadorefia.

2 A la fecha solamente est4 vigente el CDI con Espafia.
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Precios de Transferencia

El régimen de precios de transferencia fue instaurado en el afio 2010, habiendo
sido reformado en el 2014.

Aplica tanto para operaciones internacionales como domésticas, a condiciéon que
sean realizadas entre sujetos relacionados, o con sujetos domiciliados, constituidos o
ubicados en paifses o territorios con regimenes fiscales preferentes, de baja o nula tri-
butacion o parafsos fiscales®.

Los supuestos de vinculacién estan expuestos en el articulo 199-C del Cédigo Tri-
butario, previéndose los siguientes:

)

b)

d)

Cuando uno de ellos dirija o controle la otra, o posea, directa o indirectamente,
al menos el 25% de su capital social o de sus derechos de voto.

Cuando 5 o menos personas dirijan o controlen ambas personas o posean en su
conjunto, directa o indirectamente, al menos, el 25% de participacion en el capi-
tal social o los derechos de voto de ambas personas.

Cuando sean sociedades que pertenezcan a una misma unidad de decisién o
grupo empresarial. En particular, dos sociedades forman parte de la misma uni-
dad de decision o grupo empresarial si una de ellas es socio o participe de la otra
y se encuentra en relacién con ésta en alguna de las siguientes situaciones:

i) Posea la mayorfa de los derechos de voto.

ii) Tenga la facultad de nombrar o destituir a la mayorfa de los miembros del
6rgano de administracion.

iif) Pueda disponer, en virtud de acuerdos celebrados con otros socios, de la
mayorfa de los derechos de voto.

iv) Haya designado exclusivamente con sus votos a la mayorfa de los miembros
del 6rgano de administracion.

v) La mayoria de los miembros del 6rgano de administracién de la sociedad
dominada sean miembros o gerentes del 6rgano de administracién de la
sociedad dominante o de otra dominada por ésta. Cuando dos sociedades
formen parte cada una de ellas de una unidad de decisién o grupo empre-
sarial respecto de una tercera sociedad, de acuerdo con lo dispuesto en este
literal, todas estas sociedades integrarin una unidad de decisiéon o grupo
empresarial.

A los efectos de los literales anteriores, también se considera que una persona
natural posee una participacioén en el capital social o derechos de voto, cuan-
do la titularidad de la participacion, directa o indirectamente, corresponde al
conyuge o persona unida por relacién de parentesco en linea directa o cola-

% Se consideran regimenes preferentes, de baja o nula tributacién o paraisos fiscales los que no estén gra-
vados en su pais o lo estén a una alicuota inferior al 80% de la aplicable en El Salvador. Asimismo, tam-
bién se consideran tales los asf clasificados por la OCDE y el GAFL

263



LA FISCALIDAD INTERNACIONAL EN AMERICA LATINA

teral, por consanguinidad hasta el cuarto grado o por afinidad hasta el segun-

do grado.

e) En una unién de personas, sociedad de hecho o contrato de colaboracion
empresarial o un contrato de asociaciéon en participacion, cuando alguno de
los contratantes o asociados participe directa o indirectamente en mas del 25%
por ciento en el resultado o utilidad del contrato o de las actividades derivadas
de la asociacion.

f) Una persona domiciliada en el pais y un distribuidor o ente exclusivo de la
misma residente en el extranjero.

g) Un distribuidor o agente exclusivo domiciliado en el pais de una entidad domi-
ciliada en el exterior y esta tltima.

h) Una persona domiciliada en el pais y su proveedor del exterior, cuando éste le
efectué compras y el volumen representa mas del cincuenta por ciento (50%).

1) Una persona residente en el pafs y sus establecimientos permanentes en el
extranjero.

j)  Un establecimiento permanente situado en el pafs y su casa central o matriz
residente en el exterior, otro establecimiento permanente de la misma o una
persona con ella relacionada.

La Ley salvadorefia (articulo 62-A del Coédigo Tributario), al regular los métodos
aplicables en materia de precios de transferencia, contiene una referencia expresa a las
directrices de la OCDE.

El Cédigo Tributario prevé ademas el “método del precio de mercado” (arts. 199-A
y 199-B), que toma como base los promedios de precios de bienes o servicios de 3 ofe-
rentes o proveedores diferentes del sujeto fiscalizado y que no estén relacionados con €L

Asimismo, la Administracién Tributaria ha publicado la “Guia de Orientaciéon DG-
0017, de 21 de marzo de 2012, donde ha desarrollado la descripcion de los métodos
aplicables.

No se establece ningin orden de prelacion para la aplicacién de dichos métodos,
por lo que rige la regla del mejor método.

Los contribuyentes tienen que documentar todas las operaciones realizadas con
sujetos relacionados o situados en regimenes preferentes, de baja o nula tributaciéon o
parafsos fiscales.

Si las operaciones mencionadas en el parrafo anterior superan los $ 571.000 debe-
ran presentar un informe resumido (anual) donde identifique dichas operaciones, los
sujetos relacionados y los métodos aplicados.

Si bien no se han realizado muchas fiscalizaciones en esta materia, la mayoria de las
que se han practicado han sido objeto de recursos de apelacién ante el Tribunal de
Apelaciones de los Impuestos Internos y Aduanas.

No existen en El Salvador Acuerdos Anticipados de Precios (APAs).
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Tratamiento de las inversiones en el exterior

A pesar de que El Salvador aplica el principio de fuente territorial, de todos mo-
dos algunos resultados provenientes de inversiones en el exterior se encuentran gra-
vados.

En efecto, ciertas rentas de capital (rentas de depositos, valores —intereses o utili-
dades— y créditos por financiamiento) se encuentran gravadas.

A efectos de eliminar la doble imposicion internacional, se concede un crédito por
el impuesto abonado en el exterior vinculado a depdsitos y titulos valores.

El crédito estara limitado por la alicuota del impuesto aplicable a dicha renta en El
Salvador.

En el caso de créditos otorgados en el exterior, el método para evitar la doble
imposicion es el de la exencion, siempre que hayan pagado impuesto en el otro pais.

Convenios para evitar la doble imposicion internacional

El Salvador solamente tiene vigente un Convenio para evitar la doble imposicion
internacional, con el Reino de Espafia que entrd en vigor el 1.° de enero de 2010.

Intercambio de informacion

En materia de acuerdos de intercambio de informacién especificos estan vigentes
desde 2012 los acuerdos con Guatemala, Honduras, Nicaragua y Costa Rica.

Asimismo, El Salvador ha suscrito en el afio 2015 la Convencién Multilateral de
Asistencia Fiscal de OCDE, pero la misma atn no ha sido ratificada por el Parlamento.

Los convenios vigentes prevén el intercambio de informacién a requerimiento,
actualmente, las autoridades estan extremando esfuerzos para poder implementar
mecanismos que permitan intercambiar informacion tributaria de manera automatica.

El Salvador a superado la Fase 1 del proceso de revision entre pares del Peer Review
Group.

1.8. GUATEMALA

Principio jurisdiccional de atribucion de potestad tributaria

Guatemala se rige por el principio de fuente territorial como criterio de asignacion
de potestad tributaria.

Conforme a dicho criterio, solamente se gravan las rentas de fuente guatemalteca,
sin importar la residencia de quien perciba la renta y no se gravan las rentas obtenidas
fuera de Guatemala.

Concepto de residencia

El articulo 6 de la Ley de Actualizacion Tributaria consagra la definicién de resi-
dente a efectos tributatios.
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Las personas naturales o fisicas se consideran residentes si permanecen en el pais
por mas de 183 dfas en el afio civil, o si tienen ubicado en Guatemala el centro de inte-
reses econémicos®.

Las personas juridicas y otras entidades se consideran residentes cuando verifiquen
cualquiera de las siguientes hipotesis:

— Que se hayan constituido conforme a las leyes de Guatemala.
— Que tengan su domicilio social o fiscal en territorio nacional.
— Que tengan su sede de direccion® efectiva en territorio nacional
Tratamiento de los no residentes por la legislacion doméstica®™

Las rentas de fuente guatemalteca obtenidas por no residentes se encuentran gra-
vadas por el Impuesto sobre la Renta.

Si las rentas se obtienen sin la participacién de un establecimiento permanente, las
mismas estaran sujetas a retenciones definitivas y liberadoras en la fuente.

Las alicuotas aplicables varfan segun el tipo de renta de que se trate®’.

El articulo 7 de la Ley de Actualizacion Tributatia contiene la definicién de esta-
blecimiento permanente®®.

 En caso de que la persona acredite residencia fiscal en otro pais exhibiendo un certificado de residencia
fiscal expedido por la autoridad competente, el centro de intereses econémicos no hara configurar resi-
dencia en Guatemala.

% Se entiende que una entidad tiene su sede de direccién efectiva en Guatemala, cuando ahi se ejerza la
direccién y el control del conjunto de sus actividades.

6 El tratamiento de las rentas de no residentes se encuentra regulado en el Titulo V de la Ley de Actua-

lizacion Tributaria.
67 Las alicuotas que aplican son las siguientes:
— FEI 3% para el suministro de noticias internacionales.

— El 5% para transporte internacional de carga y pasajeros, primas de seguros, primas de fianzas, rease-
) , )
guros, retrocesiones, y reafianzamientos, telefonfa, transmisiéon de datos y comunicaciones internacio-
nales, distribucién de dividendos y utilidades.

— EI1 10% a ciertos intereses.

— El 15% a sueldos, pagos a deportistas y artistas, regalias, honorarios, asesoramiento cientifico, econé-
mico, técnico o financiero.

— El 25% a las rentas no especificadas anteriormente.
% De acuerdo a dicha definicion, se considera que una persona fisica o juridica, organismo internacional,
ente o patrimonio, opera EP si:

— Por cualquier titulo, dispone en el pais, de forma continuada o habitual, de un lugar fijo de negocios
o de instalaciones o lugares de trabajo de cualquier indole, en los que realice toda o parte de sus acti-
vidades.

La definicién comprende, en particular: las sedes de direccion, las sucursales, las oficinas, las fabricas,
los talleres, los almacenes, las tiendas u otros establecimientos., las explotaciones agricolas, forestales
o pecuarias, las minas, pozos de petréleo o de gas, canteras o cualquier otro lugar de extracciéon o
exploracién de recursos naturales.
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La importancia de dicha definicién radica en que, en caso de que un no residente
obtenga rentas de fuente guatemalteca a través de un EP, dichas rentas quedaran sujetas
a imposicion sobre base neta, mediante declaraciones anuales o mensuales, segin el
Régimen Sobre las Utilidades de Actividades Lucrativas o Régimen Opcional Simplifi-
cado Sobre Ingresos de Actividades Lucrativas, respectivamente.

Precios de Transferencia

En el ano 2012 se introdujeron normas relativas a precios de transferencia con
vigencia desde el 1.° de enero de 2013%.

Dichas disposiciones solamente aplican en caso de operaciones internacionales
realizadas con partes relacionadas.

Se considera que dos personas estin relacionadas:

— Cuando una de ellas dirija o controle la otra, o posea, directa o indirectamente,
al menos el 25% de su capital social o de sus derechos de voto, ya sea en la enti-
dad nacional o en la extranjera.

— Cuando cinco o menos personas dirijan o controlen ambas partes relacionadas,
o posean en su conjunto, directa o indirectamente, al menos el 25% de partici-
pacion en el capital social o los derechos de voto de ambas personas.

— Cuando se trate de personas juridicas, ya sea la residente en Guatemala o la
extranjera, que pertenezcan a un mismo grupo empresarial. En particular, se
considera a estos efectos que dos sociedades forman parte de un mismo grupo
empresarial si una de ellas es socio o participe de la otra y se encuentra en rela-
cién con esta en alguna de las siguientes situaciones:

— Se incluye en este concepto toda obra, proyecto de construccién o instalacion, o las actividades de
supervision en conexion con estos, pero solo si la duracion excede de seis (6) meses.

— No obstante lo anterior, cuando una persona o ente distinto de un agente independiente, actie en
Guatemala por cuenta de un no residente, se considera que este tiene un establecimiento permanente
en Guatemala por las actividades que dicha persona realice para el no residente, si esa persona:

a) Ostenta y ejerce habitualmente en Guatemala poderes que la faculten para concluir contratos en
nombre de la empresa, o

b) no ostenta dichos poderes, pero mantiene habitualmente en Guatemala, existencias de bienes para
su entrega en nombre del no residente.

— Se considera que, salvo con relacién al reaseguro y reafianzamiento, una empresa de seguros tiene un
EP si recauda primas en el territorio nacional o asegura riesgos situados en él a través de una persona
residente en Guatemala.

— Se considera que existe un EP cuando las actividades de un agente se realicen exclusivamente o en mas
de un cincuenta y uno por ciento (51%) por cuenta del no residente y las condiciones aceptadas o
impuestas entre este y el agente en sus relaciones comerciales y financieras difieran de las que se darfan
entre empresas independientes.

— No se considera que existe EP en el pais, por el mero hecho de que las actividades de un no residente
se realicen en Guatemala, por medio de un corredor, un comisionista general o cualquier otro agente
independiente, siempre que dichas personas actien dentro del marco ordinatio de su actividad.

% La entrada en vigencia de esta normativa se suspendi6 hasta el 1.° de enero de 2015.

267



LA FISCALIDAD INTERNACIONAL EN AMERICA LATINA

a. Posea la mayoria de los derechos de voto.

b. Tenga la facultad de nombrar o destituir a los miembros del érgano de
administracién o que a través de su representante legal intervenga decidida-
mente en la otra entidad.

c. Pueda disponer, en virtud de acuerdos celebrados con otros socios, de la
mayotia de los derechos de voto.

d. Haya designado exclusivamente con sus votos a la mayoria de los miembros
del 6rgano de administracion.

e. La mayorfa de los miembros del 6rgano de administracion de la persona
juridica dominada sean personeros, gerentes o miembros del 6rgano de
administracioén de la sociedad dominante o de otra dominada por ésta.

También se consideran partes relacionadas:

1. Una persona residente en Guatemala y un distribuidor o agente exclusivo de la
misma residente en el extranjero.

2. Un distribuidor o agente exclusivo residente en Guatemala de una entidad resi-
dente en el exterior y esta tltima.

3. Una persona residente en Guatemala y sus establecimientos permanentes en el
extranjero.

4. Un establecimiento permanente situado en Guatemala y su casa matriz residen-
te en el exterior, otro establecimiento permanente de la misma o una persona
con ella relacionada.

Para la valoracion de las operaciones internacionales realizadas con partes relacio-
nadas se admiten todos los métodos de valoracion previstos en la Guis de Precios de
Transferencia de la OCDE, sin establecerse ningtin orden de prelacién en la aplicacion
de los mismos.

Asimismo, también es aplicable el denominado “sexto método” que, en el caso de
las importaciones, es el precio de las mercaderias el cual no puede ser superior a su pre-
cio en base a parametro internacional a la fecha de compra en el lugar de origen, mien-
tras que, en el caso de exportaciones, el precio de las mercaderfas exportadas se calcula
de acuerdo a la investigacién de precios internacionales, segin la modalidad de contra-
tacion elegida por las partes a la fecha del ultimo dia de embarque, salvo prueba de que
la operacion se cerrd en otra fecha. A estos efectos, la dnica fecha admitida es la del
contrato, pero sélo si éste ha sido comunicado al SAT, en el plazo de 3 dias después de
suscrito el mismo.

Los contribuyentes que realicen operaciones con partes relacionadas, deberan pre-
sentar a la Administracion Tributaria la siguiente informacion:

Relativa al contribuyente:

— Identificacién de €l y de las distintas partes relacionadas.
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Descripcion detallada de la naturaleza, caracteristicas e importe de sus opera-
ciones con partes relacionadas con indicacién del método o métodos de valo-
racién empleados.

Analisis de operaciones comparables.

Motivos de la eleccion del método o métodos, asi como su procedimiento de
aplicacién y la especificacion del valor o intervalo de valores que haya utilizado
para determinar el precio o monto de sus operaciones.

Relativa al grupo empresarial:

Descripcion general de la estructura organizativa, juridica y operativa del grupo.

Descripcion general de la naturaleza e importe de las operaciones entre las
empresas del grupo, en cuanto afecten a las operaciones en que intervenga el
contribuyente.

Descripcion general de las funciones y riesgos de las empresas del grupo, en
cuanto queden afectadas por las operaciones realizadas por el contribuyente,
incluyendo cualquier cambio respecto del periodo anterior.

Una relacion de la titularidad de las patentes, marcas, nombres comerciales y
demas activos intangibles en cuanto afecten al contribuyente y a sus operacio-
nes relacionadas, asi como el detalle del importe de las contraprestaciones deri-
vadas de su utilizacion.

Una descripcion de la politica del grupo en materia de precios de transferencia
si la hubiera o, en su defecto, la descripcion del método o métodos utilizados
en las distintas operaciones.

Relacién de los contratos de prestacion de servicios entre pattes relacionadas
y cualesquiera otros que el contribuyente sea parte o, no siéndolo, le afecten
directamente.

Relacion de acuerdos de precios por anticipado que afecten a los miembros del
grupo en relacién con las operaciones descritas.

Memoria del grupo o informe anual equivalente.

La normativa de precios de precios de transferencia prevé la posibilidad de Acuer-

dos de Precios por Anticipado (APA), posibilidad que no ha sido aplicada atun™.

También esta previsto a nivel normativo la posibilidad de realizar comprobaciones

simultineas con otras Administraciones Tributarias siempre que los convenios interna-
cionales vigentes asi lo permitan. Esta posibilidad tampoco ha sido aplicada hasta el
momento.

Dado lo reciente de la entrada en vigor de la normativa de precios de transferencia,

los controles son muy incipientes aun, habiéndose iniciado algunas auditorias vincula-

70 La aplicacién de esta disposicion fue interrumpida hasta que, finalmente, entré en vigencia plena a pat-
tir del 1.° de enero de 2015 (Decreto 19-2013).
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das a operaciones con commodities, las cuales siguen en curso al momento de escribir
este trabajo.

Tratamiento de las inversiones en el exterior

En Guatemala no se gravan las rentas que se generan en el exterior del pais (apli-
cacion estricta del principio de fuente territorial) por lo que los resultados de las inver-
siones que un sujeto residente pueda realizar en el exterior no se encuentran alcanzados
por el Impuesto sobre la Renta.

Por lo tanto, dado que no hay lugar para la doble imposicion, si eventualmente esas
inversiones pagaran impuesto en el otro pais, el mismo no sera acreditado en Gua-
temala.

Convenios para evitar la doble imposicion internacional

En linea con lo anterior, Guatemala no tiene convenios para evitar la doble impo-
sicion internacional vigente.

No obstante, cabe sefialar que, durante el afio 2015, el Gobierno firmé un “Acuer-
do para eliminar la Doble Imposicion en Materia del Impuesto Sobre la Renta y para
Prevenir la Evasion y la Elusion Fiscal” con el Gobierno de los Estados Unidos Mexi-
canos. Dicho acuerdo no cuenta todavia con ratificacion parlamentaria.

Intercambio de informacion

En materia de Acuerdos de Intercambio de Informacién, Guatemala ha suscrito
varios acuerdos, pero hasta el momento ninguno cuenta con ratificacién parlamentaria,
por lo que no se encuentran vigentes adn.

Los acuerdos suscritos son:
— Noruega, Suecia, Finlandia, Islas Feroe, Dinamarca, Islandia y Groenlandia (2012).
— Australia (2013).

Asimismo, en 2012, se firmé el Acuerdo Multilateral sobre Asistencia Administra-
tiva Mutua en Materia Tributaria de l]a OCDE, con lo cual el pafs se comprometi6 a
intercambiar informacién con los demas Estados que suscriben el Acuerdo Multilateral.

No obstante lo anterior, importa destacar que en Guatemala existe un férreo secre-
to bancario que impide a la Administracién Tributaria acceder a la informacién en
poder de los bancos.

Por esta razén (y por otras limitaciones legales) Guatemala no ha podido superar
la Fase I del proceso de revision entre pares.

1.9. MEXICO

Principio jurisdiccional de atribucion de potestad tributaria

México grava con el criterio de renta mundial a sus residentes y a los no residentes
los grava exclusivamente por las rentas que obtengan de fuente mexicana.
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Concepto de residencia

El concepto de residencia fiscal se encuentra definido en el articulo 9 del Cédigo
Fiscal de la Federacion, diferenciando a tales efectos a las personas fisicas de las mo-
rales.

En el caso de las personas fisicas, se las considera residentes si han establecido su
casa habitacion en México. Si, eventualmente también tuvieran casa habitacidén en otro
pafs, en ese caso, seran residentes mexicanos si tienen el centro de intereses vitales en
dicho pais”. Se presume que las personas fisicas de nacionalidad mexicana son residen-
tes, salvo prueba en contrario.

En el caso de las personas morales, se las considera residentes fiscales cuando
hayan establecido en México la administracion principal del negocio o su sede de direc-
cién efectiva.

Tratamiento de los no residentes por la legislacion doméstica

Las rentas obtenidas por no residentes se deben diferenciar en virtud de si se obtie-
nen a través de un establecimiento permanente o no.

Para determinar la renta atribuible a un establecimiento permanente, se podrin
deducir todos los gastos asociados a la actividad del EP.

Los ingresos obtenidos sin la participacion de un EP son objeto de retenciones defi-
nitivas en la fuente pagadora, las que se aplican sobre el ingreso bruto del no residente.

Las alicuotas de retencion varfan en funcién del tipo de renta.
Concepto de Establecimiento Permanente

Se considera establecimiento permanente:

“Cualquier lugar de negocios en el que se desarrollen, parcial o totalmente, activida-
des empresariales o se presten servicios personales independientes. Se entendera como
establecimiento permanente, entre otros, las sucursales, agencias, oficinas, fabricas, talle-
res, instalaciones, minas, canteras o cualquier lugar de exploracién, extraccion o explo-
tacion de recursos naturales.”’?

La definicion legal de EP prevé también la figura del “EP de agencia” cuando un
no residente actte en el pafs a través de una persona fisica o moral, distinta de un agen-
te independiente, aun cuando no tenga en territorio nacional un lugar de negocios o
para la prestacion de servicios, si dicha persona ejerce poderes para celebrar contratos
a nombre o por cuenta del residente en el extranjero tendientes a la realizacioén de las
actividades de éste en el pais.

"I Se considera que tiene en México el centro de intereses vitales si se verifica alguno de los siguientes
supuestos:

— Cuando mas del 50% de los ingresos totales que obtenga la persona fisica en el afio de calendario ten-
gan fuente de riqueza en Mexico.
— Cuando tengan en el pafs el centro principal de sus actividades profesionales.

2 Articulo 2 de la Ley del Impuesto sobre la Renta.
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También se considerara que un no residente tiene un EP, cuando actde a través de
una persona fisica o moral que sea un agente independiente, si éste no actia en el
marco ordinario de su actividad. Se considera que un agente independiente no actia en
el marco ordinario de sus actividades cuando se ubique en cualquiera de los siguientes
supuestos:

I. Tenga existencias de bienes o mercancias, con las que efectie entregas por
cuenta del residente en el extranjero.

II. Asuma riesgos del residente en el extranjero.

III. Actie sujeto a instrucciones detalladas o al control general del residente en el
extranjero.

IV. Ejerza actividades que econdémicamente corresponden al residente en el
extranjero y no a sus propias actividades.

V. Perciba sus remuneraciones independientemente del resultado de sus activida-

des.

VI. Efectie operaciones con el residente en el extranjero utilizando precios o
montos de contraprestaciones distintos de los que hubieran usado partes no
relacionadas en operaciones compatables.

También esta previsto el “EP de construccién”, que incluye servicios de construc-
ci6n de obra, demolicion, instalacién, mantenimiento o montaje en bienes inmuebles,
actividades de proyeccion, inspeccion o supervision relacionadas con ellos. En tales
casos se considera que existe EP, solamente cuando los mismos tengan una duracién
de mas de 183 dias, consecutivos o no, en un periodo de doce meses.

Precios de Transferencia

México aplica régimen de precios de transferencia a las operaciones realizadas
entre partes relacionadas, con independencia que se trate de operaciones internaciona-
les o de operaciones domésticas.

Las hipotesis de vinculacion establecen que se consideran partes relacionadas:

“Cuando una participa de manera directa o indirecta en la administracién, control
o capital de la otra, o cuando una persona o grupo de personas participe directa o indi-
rectamente en la administracion, control o capital de dichas personas. Tratindose de
asociaciones en participacion, se consideran como partes relacionadas sus integrantes,
asi como las personas que conforme a este parrafo se consideren partes relacionadas de
dicho integrante. Se consideran partes relacionadas de un establecimiento permanente,
la casa matriz u otros establecimientos permanentes de la misma, asf como las personas
sefialadas en el parrafo anterior y sus establecimientos permanentes.””

Ademas se establece una presuncion simple (admite prueba en contrario) de que
se realiza con partes relacionadas cualquier operacién con entidades o sociedades suje-
tas a regimenes fiscales preferentes.

7 Articulo 179 de la Ley del Impuesto sobre la Renta.
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Los criterios generales del régimen de precios se basan fundamentalmente en las
Guias de la OCDE, existiendo una referencia expresa a las mismas en el articulo 179
de la Ley del Impuesto sobre la Renta.

Los métodos admitidos son los mismos que los previstos en las referidas Guias.

Se establece que el método de “precio comparable no controlado” tiene prioridad
en la aplicacion respecto de los otros métodos, los cuales se podran aplicar solamente
cuando el referido método no sea el apropiado para determinar el precio de mercado
de acuerdo a las Guias de la OCDE.

La Administracién Tributaria (SAT) realiza controles frecuentes de la correcta apli-
cacion del régimen de Precios de Transferencia.

Desde mediados de la década de los 90 numerosas empresas maquiladoras celebra-
ron con la Administraciéon Tributaria acuerdos anticipados de precios (APAs), en esta
materia, México es el pafs latinoamericano que mas ha utilizado la figura de los APAs.

Respecto a la documentacién a presentar a la Administracién Tributaria, actual-
mente se esta implementando el nuevo estandar establecido al influjo de BEPS, el que
se encuentra siendo analizado a nivel parlamentario.

Tratamiento de las inversiones en el exterior

Conforme al principio de renta mundial, México grava los rendimientos de las
inversiones que sus residentes realicen en el exterior del pafs.

A efectos de eliminar la doble imposicién internacional se aplica el método de
imputacién o de crédito. Por lo tanto, los contribuyentes residentes podran acreditar el
impuesto pagado en el extranjero contra el impuesto mexicano, siempre que el ingreso
de fuente extranjera esté gravado en México. A tales efectos el impuesto del extranjero
debe incluirse en el ingreso gravado en México.

Convenios para evitar la doble imposicion internacional

México cuenta con una amplia red de convenios para evitar la doble imposicion
internacional.

El modelo seguido por México sigue los aspectos fundamentales del de la OCDE
aunque toma también algunos elementos del Modelo de la ONU.

Todos los CDIs vigentes contienen clausula de intercambio de informacion.
Los Estados con los que se tiene CDI son:

Alemania, Argentina, Australia, Austria, Bahréin, Barbados, Brasil, Canada, China,
Colombia, Reino Unido, Emiratos Arabes, Estonia, Grecia, Hong Kong, Hungtfa,
India, Indonesia, Islandia, Kuwait, Letonia, Lituania, Luxemburgo, Malta, Nueva Zelan-
da, Pafses Bajos, Panamad, Pert, Polonia, Singapur, Qatar, Repuiblica Checa, Republica
Eslovaca, Rumania, Rusia, Sudaftrica, Suiza, Ucrania y Uruguay.

Intercambio de informacion

Ademas de la red de CDI, México también ha celebrado varios Acuerdos de Inter-
cambio de Informacion, con los siguientes Estados:
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Antillas, Holandesas, Aruba, Bahamas, Belice, Bermudas, Costa Rica, Gibraltar,
Guernsey, Islas Caiman, Islas Cook, Islas del Hombre, Jersey, Liechtenstein y Samoa.

Asimismo, ha suscrito la Convencién sobre Asistencia Administrativa Mutua en
Materia Fiscal de la OCDE.

En lo que refiere al proceso de revision entre pares, México ha superado la Fase 2.

1.10. NICARAGUA

Principio jurisdiccional de atribucion de potestad tributaria

La imposicion a la renta en Nicaragua descansa sobre el criterio de fuente territo-
rial, estando gravadas las rentas de fuente nicaragiiense que sean obtenidas por residen-
tes o por no residentes. No se gravan rentas obtenidas fuera del pafs’™.

Concepto de residencia

Las personas naturales se consideran residentes’ si se verifica alguno de las siguien-
tes supuestos:

— Permanencia en el pais por mas de 180 dias en el afio civil, aunque no sean con-
tinuos.

— Que tenga en el pafs su centro de interés econémico, salvo que acredite su resi-
dencia fiscal en otro pais™.

Tratamiento de los no residentes por la legislacion doniéstica

Los no residentes estan gravados por las rentas que obtengan de fuente nicara-
glense.

Tributan via retencién en la fuente pagadora, a una alicuota general del 15%. Dicha
retencién adquiere el caracter de definitiva.

Concepto de Establecimiento Permanente

El articulo 8.° de la Ley de Concertacién Tributaria define el concepto de estable-
cimiento permanente como el lugar en el cual un no residente realiza toda o parte de
su actividad, comprendiendo entre otras a: sedes centrales de direccién o administra-
cion, las sucursales, las oficinas o representante, las fabricas, los talleres, y las minas, los
pozos de petréleo o de gas, las canteras o cualquier otro lugar de extraccién de recursos
naturales.

™ Los articulos 12.°, 14.° y 16.° de la Ley de Concertacién Tributaria, bajo el concepto de “vinculo eco-
némicos de las rentas nicaraglienses”, establecen algunas extensiones del concepto de fuente nicaragiiense,
por lo que algunas rentas generadas fuera del territorio del pais se termina considerando de fuente nacional
y, por lo tanto, gravada por el impuesto.

7> Articulo 7.° de la Ley de Concertacion Tributaria.

¢ La residencia fiscal en el otro pafs se acredita con un certificado de residencia fiscal expedido por la
autoridad competente del otro pafs. Si el otro pais fuera considerado un parafso fiscal, entonces la Admi-
nistracién Tributaria no admitird la validez del certificado, salvo prueba en contrario.
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La definicion también prevé el “EP de construccion” y el “EP de servicios”,
ambos con una duraciéon minima de 6 meses. Asimismo, también esta prevista la figura
del “EP de agencia”.

En una reciente modificacion (2014) se excluy6 de la definicion de EP a quienes
funcionen u operen como sucursal o representacion de casas extranjeras dedicadas al
transporte marftimo y aéreo de carga y pasajeros, asi como el transporte terrestre inter-
nacional de pasajeros.

Precios de Transferencia

El régimen de precios de transferencia fue introducido en el sistema tributario
nicaragiiense por la Ley de Concertacion Tributaria, no obstante, la propia norma esta-
blece que dichas normas seran aplicables recién a partir del 1.° de enero de 201677 7,

El régimen se va a aplicar a las operaciones realizadas entre partes relacionadas
entre un residente y un no residente y entre un residente y aquellos que operen en régi-
men de zona franca.

La definicién de partes relacionadas se encuentra en el articulo 94 de la Ley, esta-
bleciendo que dos personas se consideran partes relacionadas cuando:

— Una de ellas dirija o controle a la otra o posea, directa o indirectamente, al menos
el cuarenta por ciento (40%) de su capital social o de sus derechos de voto.

— Cinco o menos personas dirijan o controlen a estas dos personas o posean en
su conjunto, directa o indirectamente, al menos el cuarenta por ciento (40%)
de participacion en el capital social o los derechos de voto de ambas personas.

— Sean sociedades que pertenezcan a una misma unidad de decisién. Se entende-
ra que dos sociedades forman parte de la misma unidad de decision si una de
ellas es socio o participe de la otra y se encuentra en relaciéon con ésta en alguna
de las siguientes situaciones:

1. Posea la mayotia de los derechos de voto;

ii. tenga la facultad de nombrar o destituir a la mayorfa de los miembros del
6rgano de administracion;

iii. pueda disponer, en virtud de acuerdos celebrados con otros socios, de la
mayorfa de los derechos de voto;

iv. haya designado exclusivamente con sus votos a la mayorfa de los miembros
del 6rgano de administracion, y

v. la mayoria de los miembros del 6rgano de administracién de la sociedad
dominada sean miembros del 6rgano de administracién o altos directivos
de la sociedad dominante o de otra dominada por esta.

77 Articulo 303.° de la Ley de Concertacion Tributaria.

78 Cabe mencionar también que aun no se ha estructurado la reglamentacién del régimen de precios de
transferencia.
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Cuando dos sociedades formen parte cada una de ellas de una unidad de decision
respecto de una tercera sociedad de acuerdo con lo dispuesto en este literal, todas estas
sociedades integraran una unidad de decision.

También se considera que una persona fisica posee una participacion en el capital
social o derechos de voto cuando la titularidad de la participacion, directa o indirecta-
mente, corresponde al cényuge o persona unida por relacion de parentesco, en linea
directa o colateral, por consanguinidad hasta el cuarto grado o por afinidad hasta el
segundo grado.

Otras hipétesis que se consideran partes relacionadas son:

— En un contrato de colaboracién empresarial o un contrato de asociacién en
participacién cuando alguno de los contratantes o asociados participe directa o
indirectamente, en mas del cuarenta por ciento (40%) en el resultado o utilidad
del contrato o de las actividades derivadas de la asociacion.

— Una persona residente en el pais y un distribuidor o agente exclusivo de la
misma residente en el extranjero.

— Un distribuidor o agente exclusivo residente en el pafs de una entidad residente
en el exterior y esta ultima.

— Una persona residente en el pafs y sus establecimientos permanentes en el
extranjero.

— Un establecimiento permanente situado en el pafs y su casa matriz residente en
el exterior u otro establecimiento permanente de la misma o una persona con
ella relacionada.

Los métodos admitidos por la norma legal son todos los previstos en las Gufas de
la OCDE, estableciendo un orden de prelacion, siendo aplicables en primer lugar los
métodos:

— Del precio comparable no controlado.
— Del costo adicionado.
— Del precio de reventa.

Si como consecuencia de la complejidad de las operaciones o por falta de informa-
ci6n no pudieran aplicarse dichos métodos, se podra aplicar alguno de los siguientes
métodos:

— De la particién de utilidades.

— Margen neto de la transaccion.

La Ley prevé la posibilidad de celebrar acuerdos anticipados de precios (APAs).
Tratamiento de las inversiones en el exterior

El Impuesto sobre la Renta no grava los resultados emergentes de inversiones en
el exterior.
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Convenios para evitar la doble imposicion internacional

Nicaragua no ha suscrito al momento ningun convenio para evitar la doble impo-
sicion internacional.

Intercambio de informacion

Nicaragua ha susctito el Convenio de asistencia mutua_y cooperacion técnica entre las adpri-
nistraciones tributarias y aduaneras de Centroamérica que contiene una clausula de intercam-
bio de informacion.

Aparte de dicho Convenio, no ha suscrito ningtn otro acuerdo de intercambio de
informacion.

1.11. PANAMA

Principio jurisdiccional de atribucion de potestad tributaria

Panama basa su sistema tributario sobre el principio de fuente territorial, gravando
las rentas de fuente panamefia obtenidas tanto por residentes como por no residentes,
y no gravando las rentas de fuente extranjera.

Concepto de residencia

En Panama se consideran residentes las personas naturales en tanto permanezcan
mas de 183 dias en territorio nacional (corridos o alternos) en un afo fiscal o en el afio
inmediato anterior y quienes hayan establecido su vivienda permanente en el territorio
de la Republica de Panama.

Respecto a las personas juridicas, se consideran residentes las constituidas confor-
me a las leyes de Panama y que tengan medios materiales de direccién y administracion
dentro del territorio panameno, y a las personas juridicas constituidas en el extranjero
que tengan medios materiales de direccién y administracion dentro del territorio pana-
mefo y que se encuentren debidamente inscritas en el Registro Publico.

Tratamiento de los no residentes por la legislacion doméstica
Los no residentes estaran gravados por las rentas que obtengan de fuente panamefia.

En general, los no residentes tributaran via retencion en la fuente pagadora. Dicha
retencion tendra carcter definitivo si no se configura EP en Panama; en cambio, se
tomara como un pago a cuenta contra la declaracion jurada del impuesto en caso que
la renta sea atribuible a un EP.

Concepto de Establecimiento Permanente

La definiciéon de EP se encuentra en el articulo 762-M del Cédigo Fiscal, la cual
estd inspirada en la definiciéon del Modelo ONU, con algunas innovaciones autoctonas.

De este modo, se considera que una persona no residente tiene un EP si posee en
el territorio panamefio cualquier local o lugar fijo de negocios o cualquier centro de
actividad en donde se desarrolle, total o parcialmente, su actividad.
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La Ley también prevé otras hipétesis de EP, como son la del EP de construccion
y de servicios (183 dias) y el EP de agencia.

También se considera que existe EP si se verifica en Panama:

“El uso de estructuras, instalaciones, plataformas de perforacion, barcos u otros
equipos sustanciales similares para la exploracion o la explotacion de recursos naturales
o en actividades relacionadas con dicha exploracion o explotacion, durante un periodo
o periodos que en total excedan de ciento ochenta y tres (183) dias dentro de un petio-
do cualquiera de doce meses; o

Cuando se realicen en el pafs actividades referentes a minas o hidrocarburos, explo-
taciones agrarias, agricolas, forestales, pecuarias o cualquier otro lugar de extraccion de
recursos naturales, o realicen actividades profesionales o artisticas o posean otros luga-
res de trabajo donde realicen toda o parte de su actividad, por sf o por medio de sus
empleados, apoderados, representantes o de otro personal contratado para ese fin.”

Precios de Transferencia

Panama cuenta con normativa relativa al tratamiento tributario de los precios de
transferencia (articulos 762-A y siguientes del Codigo Fiscal).

El referido régimen aplica para operaciones internacionales realizadas entre partes
relacionadas.

Se consideran partes relacionadas:

“Cuando una de ellas participe de manera directa o indirecta en la administracion,
control o capital de la otra, o cuando una persona o grupo de personas participe directa
o indirectamente en la administracién, control o capital de dichas personas. Asimismo,
se consideran partes relacionadas de un establecimiento permanente, la oficina princi-
pal u otros establecimientos permanentes de la misma, asi como las personas sefialadas
en el parrafo anterior y sus establecimientos permanentes.”

Los métodos previstos para determinar el precio al que llegarian partes indepen-
dientes en condiciones de libre competencia son:

1. Método de precio comparable no controlado.
2. Método de costo adicionado.
3. Método de precio de reventa.

Si, por la complejidad de la operacion o por falta de informacién, los referidos
métodos no pudieran aplicarse, se aplicard alguno de los siguientes métodos:

4. Método de la particién de utilidades.
5. Método de margen neto de la transaccion.

Quienes realicen operaciones internacionales con partes relacionadas, deberan pre-
sentar”” un informe de precios de transferencia relativo a dichas operaciones.

7 La no presentacion del referido informe se sanciona con una multa equivalente al 1% del monto total de
operaciones con partes relacionadas. La multa, en ningin caso, excedera el importe de 1.000.000 de Balboas.
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Asimismo, deberan contar con un estudio de precios de transferencia que permita
valorar las operaciones con partes relacionadas, el que podra ser requerido por la Admi-
nistracion Tributaria. El estudio debera contener minimamente:

— Identificacion del contribuyente y de las partes relacionadas.
— Informacion relativa al grupo empresarial al que pertenece.

— Informacién utilizada para determinar la valoracién de las operaciones entre
partes relacionadas, incluyendo una descripcién detallada de la naturaleza,
caracteristicas e importe de sus operaciones con partes relacionadas con indi-
cacion del método o métodos de valoracion empleados.

— Analisis de comparabilidad detallado.

— Motivos de la eleccion del método o métodos, asi como su procedimiento de
aplicacién y la especificacién del valor o intervalo de valores que el contribu-
yente haya utilizado para determinar el precio o monto de sus operaciones.

También se requiere informacién y documentacion relativa al grupo empresarial al
que pertenezca el contribuyente.

Tratamiento de las inversiones en el exterior
Panama no grava los resultados provenientes de inversiones en el exterior del pafs.
Convenios para evitar la doble imposicidn internacional

Panamad ha tenido en los tltimos afios una politica activa de celebrar Convenios
para Evitar la Doble Imposicién; como consecuencia de la misma, cuenta hoy con la
siguiente red de convenios:

Espafa, México (2011)

Barbados, Luxemburgo, Paises Bajos, Qatar y Singapur (2012)
Corea, Francia, Irlanda y Portugal (2013)

Emiratos Arabes Unidos, Reino Unido y Republica Checa (2014)
Israel (2015)

Todos los convenios referidos contienen una clausula de intercambio de informa-
cion, pero Panamad incluye en el protocolo una adenda con especificaciones al respecto.

Intercambio de informacion

También en materia de acuerdos especificos de intercambio de informacién, Pana-
ma ha estado activo durante los ultimos afios.

Los acuerdos vigentes a la fecha son los siguientes:
Canad4, Finlandia, Noruega y Suecia (2013)
Estados Unidos de América, Groenlandia, Islas Feroe e Islandia (2014)

Panama ha logrado superar la Fase I del proceso de revision entre pares, estando
ahora siendo analizado en el marco de la Fase I1.
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1.12. PERU

Principio jurisdiccional de atribucion de potestad tributaria

Pert aplica el principio de renta mundial para gravar a sus residentes®’, mientras que a
los no residentes los grava exclusivamente por las rentas que obtengan de fuente peruana.

Concepto de residencia

Tal como se sefial6 en la nota anterior, la normativa refiere al concepto de “domi-
ciliado”.
En tal sentido, se consideran domiciliados en Pert:

— Las personas naturales de nacionalidad peruana que tengan domicilio en el
pais, de acuerdo con las normas de Derecho Comun.

— Las personas naturales extranjeras que hayan residido o permanecido en el pafs
mas de ciento ochenta y tres (183) dias calendario durante un periodo cualquie-
ra de doce meses.

— Las personas que desempefan en el extranjero funciones de representaciéon o
cargos oficiales y que hayan sido designadas por el Sector Publico Nacional.

— Las personas juridicas constituidas en el pafs.

— Las sucursales, agencias u otros establecimientos permanentes en el Perd de
personas naturales o juridicas no domiciliadas en el pais; en cuyo caso, la con-
dicién de domiciliada alcanza a la sucursal, agencia u otro establecimiento pet-
manente, en cuanto a su renta de fuente peruana.

— Las sucesiones, cuando el causante, a la fecha de su fallecimiento, tuviera la
condicién de domiciliado con arreglo a las disposiciones de esta Ley.

— Los bancos multinacionales a que se refiere la Décimo Sétima Disposicion Final
y Complementaria de la Ley General del Sistema Financiero y del Sistema de
Seguros y Organica de la Superintendencia de Banca y Seguros, Ley N.° 26702,
respecto de las rentas generadas por sus operaciones en el mercado interno.

— Las empresas unipersonales, sociedades de hecho y otras entidades, constitui-
das o establecidas en el pais.

Tratamiento de los no residentes por la legislacion doméstica

Las rentas de fuente peruana obtenidas por sujetos no residentes estan sujetas al
Impuesto a la Renta.

Si se obtienen a través de un EP, tendran el mismo tratamiento que cualquier con-
tribuyente domiciliado en Pert; en cambio si se obtienen sin la participacién de un EP,
la renta sera sometida a retencién definitiva por parte del pagador de la misma.

8 En rigor, la normativa no define el concepto de “residencia fiscal”, sino que refiere al concepto de
“domiciliado” en el pafs. No obstante en el resto del capitulo nos seguiremos refiriendo a “residentes” y
“no residentes”.

280



LOS SISTEMAS TRIBUTARIOS EN AMERICA LATINA

Concepto de Establecimiento Permanente

Si bien la ley que regula el Impuesto a la Renta se refiere en varios articulos al con-
cepto de establecimiento permanente, curiosamente no existe a nivel legal una defini-
ci6n de dicho concepto.

Es en la reglamentacion de la Ley del Impuesto a la Renta (Decreto Supremo N°
122-94-EF), en el articulo 3.°, donde se encuentra una definicién del concepto de EP,
entendiéndose por tal a:

“Cualquier lugar fijo de negocios en el que se desarrolle total o parcialmente, la acti-
vidad de una empresa unipersonal, sociedad o entidad de cualquier naturaleza consti-
tuida en el exterior.”

Asimismo, también se considera que existe EP cuando una persona actda en el pais
a nombre de un no residente y tiene poderes como para concertar contratos en su
nombre, o mantiene habitualmente en el pafs existencias de bienes o mercancias para
ser negociadas por cuenta del no residente.

Los EPs solo estaran gravados por la renta de fuente peruana, considerandose a
efectos tributarios como una entidad separada del resto de la empresa.

Precios de Transferencia

Las normas de precios de transferencia aplican a las operaciones que los contribu-
yentes peruanos realicen con sus “partes vinculadas” o hacia o a través de paises o
territorios de baja o nula imposicion.

Se considera que se esta en presencia de partes vinculadas cuando una de ellas par-
ticipa, de manera directa o indirecta, en la administracioén, control o capital de la otra;
o cuando la misma persona o grupo de personas participan directa o indirectamente
en la direccion, control o capital de varias personas, empresas o entidades.

También operara la vinculaciéon cuando la transaccion sea realizada utilizando per-
sonas interpuestas cuyo proposito sea encubrir una transaccion entre partes vinculadas.

La norma legal establece expresamente que se debera aplicar el mejor método para
determinar la realidad econémica de la operacion.

Los métodos que se establece pueden ser de aplicacién son (entre otros):
— Método del precio comparable no controlado.

— Método del precio de reventa.

— Método del costo incrementado.

— M¢étodo de la particién de utilidades.

— Método residual de particion de utilidades.

— M¢étodo del margen neto transaccional.

Ademas de los referidos métodos, esta especialmente previsto el “Método del Pre-
cio Comparable no controlado aplicable a bienes con cotizacién internacional o que
fijan sus precios con referencia a cotizaciones internacionales” (“sexto método”).
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Esta previsto a nivel legal la posibilidad de celebrar acuerdos anticipados de precios
(APAs) ya sea con contribuyentes domiciliados en Perd o con otras administraciones
tributarias de pafses con los que se tenga un CDI vigente.

Desde hace ya dos afios la Administracion realiza controles regulares en materia de
precios de transferencia.

Tratamiento de las inversiones en el exterior

Los resultados obtenidos de inversiones en el exterior realizadas por contribuyen-
tes domiciliados en Pert estan gravados por el Impuesto a la Renta.

A efectos de eliminar la doble imposicién internacional se establece el método de
la imputacion para que los contribuyentes domiciliados en Pert puedan acreditar el
impuesto pagado en el otro pais.

Convenios para evitar la doble imposicion internacional

Peru tiene actualmente una red de diez Convenios para Evitar la Doble Imposi-
cion, a saber:

Chile y Canada (2004)

Bolivia, Ecuador y Colombia (2005) (CAN)
Brasil (2010)

México, Corea, Suiza y Portugal (2015)

Los convenios con Bolivia, Ecuador y Colombia se ajustan al Modelo de la Comu-
nidad Andina de Naciones (Pacto Andino), mientras que el resto de los CDIs obedece
al Modelo OCDE con algunos aportes del Modelo ONU.

Intercambio de informacion

Tiene vigentes tres acuerdos de intercambio de informacion:

Estados Unidos de América (1992)

Ecuador (2002)

Argentina (2004)

Pert sélo intercambia informacién en la modalidad “a requerimiento”.

Actualmente se encuentra siendo evaluado en Fase I en el proceso de evaluacion
entre pares.

1.13. URUGUAY

Principio jurisdiccional de atribucion de potestad tributaria

En el impuesto corporativo (Impuesto a las Rentas de las Actividades Econémicas
—IRAE-) Uruguay aplica el principio de fuente territorial, gravando solamente las ren-
tas de fuente uruguaya, mientras que en el impuesto a las rentas personales (Impuesto
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a las Rentas de las Personas Fisicas —-IRPF—) para algunas rentas de capital aplica renta
mundial y para otras fuente territotial®'.

En lo que tiene que ver con los no residentes, quedaran gravados por las rentas de
fuente uruguaya que pudieran tener.

Concepto de residencia

Para las personas fisicas, la residencia fiscal se configura si se verifica alguna de las
siguientes hipotesis:

— Permanencia en el pais por mas de 183 dfas en el afio civil (contando como pre-

sencia las ausencias esporadicas).

— Radicar en el pafs el nicleo principal o la base de sus actividades o de sus inte-
reses econdémicos o vitales.

Tratamiento de los no residentes por la legislacion doméstica

Los no residentes que no actdan a través de EP, estan gravados por el Impuesto a
las Rentas de los No Residentes (IRNR), si obtienen rentas de fuente uruguaya.

Se trata de un impuesto que grava la renta bruta a una tasa general del 12% que
aplica via retencion en la fuente pagadora.

Si el no residente obtiene las rentas de fuente uruguaya a través de un EP, entonces
quedara gravado por el impuesto corporativo (IRAE) sobre la renta neta a una tasa del
25%.

Concepto de Establecimiento Permanente
La definicion legal® de EP se inspira en la definicion del Modelo ONU.

Se considera EP al lugar fijo de negocios por medio del cual el no residente obtiene
sus rentas.

Asimismo, esta previsto el supuesto de EP de construccion (tres meses), EP de set-
vicios (seis meses) y el EP de agencia.

El EP se considera desde el punto de vista tributario como una entidad indepen-
diente del resto de la empresa. No obstante, se aplica un fuero de atraccion que “atrae”
hacia el IRAE del EP las rentas que el no residente pueda obtener en Uruguay sin la
participacion del EP.

Precios de Transferencia

La normativa de precios de transferencia aplica para operaciones realizadas entre
residentes y no residentes en tanto se verifiquen los supuestos de vinculacién® entre ellos.

81 A nivel del IRPF, a partir del 1.° de enero de 2011, se abandond el principio de fuente territorial, pasan-
do a gravar con renta mundial los rendimientos de capital mobiliario.

82 Articulo 10 del Titulo 4 del Texto Ordenado 1996.

8 Se establece una presuncién absoluta de vinculacién en caso de operaciones realizadas con entidades
situadas en enclaves aduaneros y que gocen de regimenes de nula o baja tributacion.
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Los supuestos de vinculacioén previstos en la reglamentacion son:

— Que una entidad posea una participacioén igual o mayor al 10% (diez por cien-
to) del capital de otra.

— Que una entidad ejerza sus influencias funcionales sobre otra entidad.
— Que dos o mias entidades tengan indistintamente:

— Una entidad en comun que posea una participacion igual o mayor al 10%
(diez por ciento) en sus capitales.

— Una entidad en comun que posea una participacion igual o mayor al 10%
(diez por ciento) en el capital de una o mas entidades, e influencias funcio-
nales en una o mas de las otras entidades.

— Una entidad en comun que posea influencias funcionales sobre ellas simul-
taneamente.

— Que una entidad posea los votos necesarios para formar la voluntad social o
prevalecer en el 6rgano social competente de otra.

— Que dos o mas entidades tengan una entidad en comin que posea los votos
necesarios para formar la voluntad social o prevalecer en el 6rgano social com-
petente de ellas.

— Que una entidad goce de exclusividad como agente, distribuidor, concesionario
o proveedort, de bienes, servicios o derechos, por parte de otra.

— Que una entidad participe en la fijacion de politicas empresariales, de aprovisio-
namiento de materias primas, de produccion y/o de comercializacion de otra.

— Que dos o0 miés entidades tengan una entidad en comin que participe en la fija-
cién de politicas empresariales, de aprovisionamiento de materias primas, de
produccion y/o de comercializacion de ellas.

— Que una entidad se haga cargo de pérdidas o gastos de otra.

Asimismo, se considera que existen influencias funcionales, entre otras situaciones,

cuando:
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— Dos o mas entidades posean directores, funcionarios o administradores comu-
nes, con poder de decision para orientar o definir las actividades de las mismas.

— Una entidad provea a otra la propiedad tecnolégica o conocimiento técnico
que constituya la base de las actividades de esta ultima.

— Dos o mas entidades acuerden clausulas contractuales que asuman el caracter
de preferenciales con relacion a las otorgadas a terceros en similares circuns-
tancias, tales como descuentos por volumenes negociados, financiacion de las
operaciones o entrega en consignacion.

— Una entidad desarrolle una actividad de importancia solo con relaciéon a otra o
su existencia se justifique unicamente con relacién a otra, verificindose situa-
ciones tales como relaciones de unico proveedor o unico cliente.
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— Una entidad provea en forma sustancial los fondos requeridos para el desarro-
llo de las actividades comerciales de otra, mediante la concesion de préstamos
o el otorgamiento de garantias de cualquier tipo en los casos de financiacién
provista por un tercero.

— Los directores, funcionarios, o administradores con poder de decisiéon en una
entidad, reciban instrucciones o actien en interés de otra.

— Existan acuerdos, circunstancias o situaciones por las que se otorgue la direc-
cion a una entidad cuya participacion en el capital social sea minoritaria.

Respecto a los métodos aplicables para determinar el valor de las operaciones, la
normativa enumera los siguientes métodos:

— Precio comparable entre partes independientes.

— Precio de reventa fijados entre partes independientes.

— Costo mas beneficios.

— Divisiéon de ganancias.

— Margen neto de la transaccion.

Cabe destacar que también esta prevista la aplicacién del denominado “sexto méto-
do” en el caso de bienes para los cuales pueda establecerse el precio internacional de

publico y notorio conocimiento a través de mercados transparentes, bolsas de comer-
cio o similares.

La Administracién Tributaria uruguaya realiza controles regulares del efectivo
cumplimiento de la normativa de precios de transferencia, pudiendo solicitar a los
contribuyentes que realicen operaciones con entidades no residentes vinculadas la
presentacion de los comprobantes y justificativos de los precios de transferencia, asi
como de los criterios de comparacion utilizados, a efectos de analizar la correcta
aplicacion de los precios, los montos de las contraprestaciones o los margenes de
ganancia.

Las empresas catalogadas como “grandes contribuyentes”, las que realicen opera-
ciones anuales con entidades vinculadas superiores a 10.000.000 de unidades indexadas
y aquellas empresas que la DGI designe, deberan presentar anualmente la siguiente
informacion:

— Declaracion jurada informativa donde se consigne el detalle y cuantificacién
de las operaciones del perfodo incluidas en el régimen de precios de transfe-
rencia.

— Copia de los estados contables del ejercicio fiscal correspondiente, cuando no
estuvieran obligados a presentarlos por otras disposiciones.

— Estudio de precios de transferencia.
El estudio de precios de transferencia debera contener como minimo:

— El detalle de las actividades y funciones desarrolladas.
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— Los riesgos asumidos y los activos utilizados para realizar dichas actividades y
funciones.

— El detalle de los elementos, documentacion, circunstancias y hechos valorados
para el referido estudio.

— Detalle y cuantificacién de las operaciones incluidas en el régimen de precios
de transferencia.

— Identificacién de las entidades con las que se realizaron las operaciones inclui-
das en el régimen de precios de transferencia.

— Método utilizado para la determinacion de los precios de las operaciones, con
indicacion de las razones y fundamentos que lo justificaron como el mas apro-
piado, asf como los motivos por los cuales se descartaron aquellos no utilizados.

— Identificacién de cada uno de los comparables seleccionados para la justifica-
cion de los precios de transferencia.

— Identificacién de las fuentes de informacion de las que se obtuvieron los com-
parables.

— Detalle de los comparables seleccionados que se desecharon con indicacién de
los motivos que se tuvieron en consideracion.

— La cuantificacién y metodologia utilizada para practicar los ajustes necesarios
sobre los comparables seleccionados.

— La determinacion de la mediana y el rango intercuartil.

— Descripcién de la actividad empresarial, las caracteristicas del negocio, y otros
elementos relevantes de las entidades comparables.

— Las conclusiones del estudio.

La no presentacion de la documentacion referida es sancionada con la aplicacion
de una multa cuyo monto puede llegar a aproximadamente 245.000 USS.

La Administracién Tributaria ha celebrado (al amparo de una autorizacién legal
que asi lo permite) acuerdos anticipados de precios (APAs).

Tratamiento de las inversiones en el exterior

En el ambito del IRAE los resultados provenientes de inversiones en el exterior no
estan gravados.

En el 4mbito del IRPE, los resultados que resulten de inversiones en el exterior®
estan gravados por el impuesto. La alicuota aplicable es del 12%.

A efectos de eliminar la doble imposicion se establece el método del crédito,
pudiendo acreditarse el impuesto pagado en el exterior contra el IRPE.

8 En rigor, los resultados gravados son los rendimientos de capital mobiliario originados en depésitos,
préstamos y, en general, en toda colocacién de capital o de crédito de cualquier naturaleza.
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Convenios para evitar la doble imposicion internacional
Uruguay tiene vigentes 14 CDIs:

Hungria (1993)

México (2010)

Espafia, Alemania y Suiza (2011)

Lienchenstein, Portugal, Ecuador y Malta (2012)
Corea, Finlandia, India y Argentina® (2013)
Rumania (2014)

Uruguay negocia sus CDIs en base a un modelo propio que tiene su basamento
fundamental en el Modelo ONU.

A la fecha aun no hay casos vinculados a Convenios que se estén dirimiendo en
la Justicia.

Intercambio de informaciin

La red de acuerdos de intercambio de informacién de Uruguay tiene nueve vigentes:
Francia (2010)

Islandia (2012)

Dinamarca y Groenlandia (2013)

Noruega, Australia y Canada (2014)

Islas Feroe y Suecia (2015)

Uruguay actualmente solo intercambia informacién en la modalidad de “a requeri-
miento”, pero el pafs se ha comprometido a implementar el “Estandar para el inter-
cambio automatico de Informacién Financiera en materia Fiscal” a partir del afio 2018.

En lo relativo al proceso de revision entre pares Uruguay ha superado exitosamen-
te las Fases I y 11.

8 En rigor, los resultados gravados son los rendimientos de capital mobiliario originados en depdsitos,
préstamos y, en general, en toda colocacién de capital o de crédito de cualquier naturaleza.

8 El Convenio con Argentina no sigue ningtin modelo predeterminado. Se trata de un convenio de intet-
cambio de informacién que ademds tiene un capitulo para evitar la doble imposiciéon.
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SECCION PRIMERA

SUMARIO: 1. INTRODUCCION. 1.1. Utilizacién de los documentos electrénicos.—
2. FACTURA ELECTRONICA. 2.1. Modelos de implementacién. 2.2. Rol de la
Administracién Tributatia—3. FACTURA ELECTRONICA EN AMERICA LATI-
NA. 3.1. Formato estandar nacional. 3.2. Autenticacién. 3.3. Incorporacién de contri-
buyentes emisores. 3.4. Autorizaciéon de emision de documentos. 3.5. Entrega de
documentos al receptor. 3.6. Representacién impresa. 3.7. Resguardo y registro de do-
cumentos. 3.8. Operacién de contingencia. 3.9. Solucién de bajo costo para pequefios
y medianos. 3.10. Servicios adicionales de la Administracion Tributaria. 3.11. Manejo
de eventos asociados a los documentos. 3.12. Consecuencias posteriores a la implemen-
tacion.

1. INTRODUCCION

Los documentos fiscales electronicos son aquellos que nos permiten probar, legiti-
mar o identificar transacciones que tienen consecuencias tributarias para uno o mas de
los participantes en una transaccién, que existen en medio electrénico respondiendo a
un conjunto definido de reglas y estandares, soportados en sistemas de informacion.
Estos documentos pueden ser creados, almacenados, transmitidos y transportados a
través de medios apropiados para la gestion de archivos digitales. Su validez e indepen-
dencia se sustentan en la existencia del documento, en uno o mas sistemas de informa-
ci6én y son independientes de su representacion impresa.

No se debe entender como documentos electrénicos a la simple digitalizacién de
documentos impresos. Las imagenes digitales generadas a partir de documentos impre-
sos o directamente de sistemas sustitutos a la impresién de documentos no son consi-
derados para los fines de este capitulo como documentos fiscales electrénicos. Es
necesario mencionar que ésta puede ser practica en algin pafs, solo para operaciones
con consumidores finales y, particularmente, en las relacionadas con la prestacion de
servicios de cardcter masivo.

La validez de estos documentos debe ser totalmente equivalente con la de sus
correspondientes contrapartes en papel para todos los fines, tanto tributarios como de
otra indole, incluyendo, por ejemplo, el registro de bienes, los procesos judiciales, la
verificacion de compromisos pactados entre partes o las operaciones de comercio exte-
rior en terceros paises. En algunos casos, y solo cuando la utilizacién de los medios
electréonicos no sea posible por limitaciones tecnoldgicas de la parte involucrada o por
requisitos legales establecidos asociados al papel, la representacién impresa del docu-
mento electréonico se utilizard en sustitucion.
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Tipos
Ejemplos de documentos fiscales electrénicos son:

— Facturas y documentos equivalentes, incluyendo las que soportan créditos fis-
cales para operaciones entre contribuyentes de los impuestos indirectos y las
que se realizan en operaciones con consumidores fiscales. Estas tltimas pue-
den tener denominacion especifica en distintos paises.

— Documentos destinados a documentar y habilitar el traslado de mercancias
dentro de un territotio o jurisdiccion.

— Certificados de retencién y percepcion de impuestos emitidos por los agentes
designados.

— Otros certificados de pago de impuesto, como pueden ser los equivalentes a
timbres fiscales o al pago de impuestos especificos.

— La equiparacion de tiquetes electronicos emitidos sin facturas con las facturas
electronicas.

1.1. UTILIZACION DE LLOS DOCUMENTOS ELECTRONICOS

La utilizacién de los documentos electronicos puede realizarse para aquellas ope-
raciones de venta de bienes o pagos por la prestacién de servicios. La utilizacién de
documentos electronicos podtia considerarse ideal para documentar operaciones de
comercio electronico incluyendo la venta de bienes intangibles y la prestacion de set-
vicios a través de plataformas digitales, sin embargo, su utilizacién es perfectamente
aplicable a las transacciones de la economia tradicional.

Ciertamente tiene mayor interés para la Administraciéon Tributaria la utilizacion de
documentos electrénicos en operaciones de negocio a negocio, o entre contribuyentes,
por las implicaciones fiscales de las mismas ya que, en general, las mismas soportan
créditos tributarios y, consecuentemente, tienen mayores requerimientos en cuanto a
seguridad y certeza.

Las operaciones dirigidas hacia contribuyentes finales se someten a un conjunto
diferente de criterios y requerimientos, incluyendo ademas del no aprovechamiento
de créditos fiscales otros elementos de orden practico como el alto volumen de trans-
acciones, la posibilidad de tener transacciones anénimas tanto por la no identifica-
cién del comprador como por la utilizacién de efectivo u otros medios anénimos de

pago.
Adicionalmente, por sus caracterfsticas particulares, se pueden mencionar docu-

mentos asociados a transacciones de caracter esporadico o de baja periodicidad, gene-
ralmente asociadas a sectores de la economia de dificil control tributatio.

Los paises que adoptan sistemas generales de facturacion electronica pueden deci-
dir la adopcién de modelos apropiados para uno o mas de los escenarios descritos.
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2. FACTURA ELECTRONICA

Sin duda, el documento electronico de mayor interés para las Administraciones Tri-
butarias son las facturas y sus documentos equivalentes, incluyendo notas de crédito y
notas de débito.

Las implicaciones de la implantacion de un sistema nacional generalizado de factu-
racion electronica afectan sin duda las formas de relacionamiento entre los contribu-
yentes y la Administracién Tributaria, pero adicionalmente las formas de relacion entre
los contribuyentes.

2.1. MODELOS DE IMPLEMENTACION

Existen en el entorno tecnolégico, diferentes alternativas para implementar siste-
mas de facturacion electronica:

— Facturacién por el vendedor.

En este escenario, el vendedor prepara el documento electrénico de acuerdo a las
regulaciones establecidas en su sistema y hace disponible el documento al comprador.
Existen diferentes alternativas tecnologicas en las que el vendedor puede facilitar el
documento al comprador, pero en todos los casos éstas incluiran el envio del docu-
mento electrénico.

Con el documento electronico, el sistema del vendedor procede al registro de las
transacciones. Por su parte, el comprador al recibir el documento, lo procesara de
manera manual o por sistema segin sus condiciones y capacidades.

Este escenario es el mas comun entre las operaciones comerciales regulares.
— Facturacién por el comprador.

En este escenario, el comprador es quien prepara el documento electrénico en su
sistema de informacién y hace disponible el documento al comprador.

Este escenario es menos comun y podria encontrarse particularmente en el caso de
mayoristas o fabricantes que compran de multiples pequefios productores o artesanos.

— Facturacién por un consolidador.

En este escenario, el proceso de facturacion es realizado por un tercero en que las
partes confian. La operacion se realiza a través del envio y recepcién de mensajes que,
luego de recibidos y procesados, permiten al tercero preparar el documento y enviarlo
posteriormente a comprador y vendedor para su respectivo registro y procesamiento.

Este escenario podria encontrarse en operaciones en las que intervienen redes de
valor agregado.

Un caso especial de este tipo de implementacién puede darse cuando el tercero
confiable es una entidad del Estado, particularmente, la Administracion Tributaria.
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Consideraciones para los contribuyentes

Los contribuyentes pueden beneficiarse de un sistema generalizado de facturacion
electronica con la mejora y optimizacion de sus procesos internos, la reduccion de cos-
tos en comparacion con la emision, distribucion y conservacion de los documentos
fisicos y los derivados de las ganancias menos evidentes de utilizar documentos mads
seguros y con menores riesgos asociados.

Para empresas de gran tamano, la posibilidad concreta de integrar el proceso de
facturacion directamente a sus sistemas de gestién de recursos y operacion (ERP) per-
mite mejorar significativamente, por ejemplo, los procesos de compra, gestion de
inventarios o pagos de proveedores.

En algunos casos, por ejemplo, en las empresas prestadoras de servicios publicos
masivos, la posibilidad de obtener economias con la implementacion de la factura elec-
tronica es evidente y muy inmediata, a partir de los ahorros en impresion y distribucion.

Es claro que la transicion a los documentos electronicos requerira para cada con-
tribuyente una inversién asociada a la adecuacion de sus procesos y la incorporacion
de la tecnologia necesaria.

Adicionalmente, es importante sefialar que existen indudables beneficios para la
sociedad en su conjunto derivadas de la utilizacién de menos papel.

Consideraciones para la Administracion Tributaria

En general, y més alla de los temas electronicos, se establecen regulaciones para las
facturas. Estas regulaciones, tradicionalmente, pueden incluir aspectos relacionados
con la impresiéon de documentos pre-impresos, incluyendo los elementos de informa-
cion a ser incluidos en las facturas; la emisién de documentos por parte de los vende-
dores, las obligaciones de registro y conservacion de los documentos por todas las
partes; y las obligaciones para reportar informacién relacionadas con la facturacién. En
algunos paises, estas obligaciones han incluido la incorporacion de equipos especificos,
como impresoras fiscales o maquinas registradoras, utilizados para emitir facturas,
generalmente, destinados a operaciones al por menor.

Por su parte, las Administraciones han desarrollado distintos esquemas de control
tributario relacionados con la implementacion de las regulaciones sobre facturacion.
Estas incluyen actividades como la autorizacion y control de imprentas autorizadas, la
obligacién de los contribuyentes de reportar con mayor o menor detalle elementos
relacionados a su facturacion y la utilizacion de los documentos fisicos, generalmente
por muestreo, en los procesos de inspeccion.

En la transicién al mundo electronico, las responsabilidades de la Administracion
se mantienen, aunque pueden requerir adecuaciones especificas para adaptarse tanto
a los medios electronicos per-se y sus particularidades como al incremento de las posi-
bilidades en materia de control derivadas de la posibilidad de tratar con grandes vola-
menes de informaciéon en tiempos significativamente mas COrtos con Procesos
susceptibles de ser automatizados en una relacion de costo-beneficio significativamen-
te favorable.
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2.2. ROL DE LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA

Bajo esas consideraciones, las Administraciones Tributarias, en relacién con las fac-
turas electronicas, pueden optar por diferentes opciones:

— Limitarse a facilitar la utilizacién de documentos electronicos en las transaccio-
nes entre contribuyentes, pero restringir su actuaciéon de regulacién tanto en
relacion con la utilizacién de los documentos como en los aspectos de control.

— Autorizar y certificar a los contribuyentes emisores y regular el uso de documen-
tos electronicos. Adicionalmente, establecer obligaciones informativas periodi-
cas para obtener los elementos relevantes.

— Ademis de lo descrito en el punto anterior, incluir la autorizacién de la emision
de los documentos, incluyendo la recepcion integral de los documentos elec-
tronicos. Esta recepcion podria ocurrir con posterioridad a la ejecucion de las
transacciones, generalmente en bloques de documentos o incluso antes de que
la transaccion se perfeccione.

3. FACTURA ELECTRONICA EN AMERICA LATINA

En varios paises de América Latina, existen implementaciones exitosas de sistemas
nacionales y generalizados de facturacion electrénica. En todos estos casos, el rol de la
Administracién Tributaria ha sido decisivo para el disefio, promocién e implantacion
del sistema.

En este escenario existen un conjunto de elementos claves que merecen ser comen-
tados.

3.1. FORMATO ESTANDAR NACIONAL

Un elemento clave es la definicion de un estandar del documento electronico de uso
obligatorio en las operaciones entre contribuyentes dentro del territorio nacional. Ese for-
mato, para ser exitoso, debe soportar adecuadamente las necesidades de toda la economifa.

Tradicionalmente, las Administraciones Tributarias han establecido un conjunto de
regulaciones para las facturas en papel relacionadas con elementos de informacion
necesatios para efectos fiscales. Por ejemplo, la necesidad de incluir nimeros de iden-
tificacion tributaria y datos de identificacién de comprador y vendedor, domicilio del
vendedort, fechas, numero unico de identificacién del documento y los espacios para
identificar los bienes y servicios involucrados con sus precios y los resimenes totales,
incluyendo o no los impuestos de la transaccion.

Sin embargo, los documentos son utilizados por los contribuyentes para documen-
tar otros elementos asociados a las operaciones, incluso algunas de caracter especifico.
En ocasiones el documento puede identificar perfodos de garantia, plazos de entrega,
medios y formas de pago o incluir elementos de informacién especifica como nimeros
de serie de productos.
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El proceso de disefio y adopcion del estandar nacional puede requerir la participa-
cion de diferentes sectores econoémicos para la definicién del estandar nacional o adop-
tar alguno de los estandares internacionales definidos para el efecto.

En general, en los paises de América Latina, los paises han definido su propio
estandar del formato con pocas excepciones que han adoptado o adaptado estandares
como el de OASIS (Pert y Colombia) o el de GS1 (Guatemala). Todos los estandares
estan soportados en XML.

La adopcién del estandar incluye elementos relacionados con el formato y pre-
sentacion de datos, incluyendo especificaciones para temas como el conjunto valido
de caracteres a utilizar, tema particularmente importante para soportar los idiomas
oficiales y la forma en que se representaran productos que incluyen caracteres distin-
tos a los generalmente aceptados en los idiomas oficiales. Adicionalmente, se inclu-
yen especificaciones relacionadas con los formatos para presentaciéon de fechas y
cantidades.

En algunos casos, el estandar puede extenderse a incluir especificaciones para identi-
ficar unidades de medida y uno o mas conjunto validos de cédigos de bienes y servicios.

Sin duda, el formato debe estar disefiado para identificar la versién del conjunto de
especificaciones con el que esta preparado. Y el sistema general debe estar preparado
para soportar una o mas versiones del formato simultineamente durante el tiempo de
transicién de una version a otra.

Los elementos de informacién contenidos en el formato pueden ser extensivos y
de proposito general, lo que resulta en formatos con muchos campos opcionales, por
ejemplo, el esquema utilizado en Brasil con mas de 500 campos. Alternativamente, se
pueden definir estandares especificos para diferentes tipos de operaciones, como en
Argentina o con un conjunto de datos general y anexos especificos asociados al tipo de
operacion, como en México.

Los formatos utilizados incluyen segmentos libres destinados a usos particulares
para incorporar informacion adicional por parte de los contribuyentes.

3.2. AUTENTICACION

En cualquier modelo de facturacion electrénica que se implemente, se hace nece-
sario incorporar un mecanismo que permita asegurar la autenticidad del emisor, asi
como la integridad de las facturas electrénicas emitidas.

Una forma de asegurar la autenticidad del emisor y la integridad de los documentos
es la utilizacion de certificados digitales y la incorporacion de firma digital en los docu-
mentos electronicos de facturacion. La técnica criptografica de firma digital permite
garantizar que el autor de un documento o texto es quién dice ser, ademas de garanti-
zarle al receptor que el documento no ha sufrido alteraciones desde que fue firmado.
La Infraestructura de Clave Pablica, PKI (Public Key Infrastructure) es la plataforma que
permite generar firmas digitales sobre un determinado texto. La firma digital consiste
en la encriptacién con llave privada del extracto de un determinado texto. Utilizandose
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una llave publica, asociada a esa llave privada, el receptor de dicho documento puede
proceder a la revision de dicha firma.

El sistema en su totalidad funciona mejor cuando existe una infraestructura nacional
de PKI con una Autoridad Certificadora Nacional y entidades certificadoras que distri-
buyen certificados electronicos de caracter general. En algunos casos, cuando esa infraes-
tructura no existe, la propia Administraciéon podria constituirse en entidad certificadora.

Los sistemas pueden convivir con certificados destinados exclusivamente para
individuos o para individuos en una relacion particular con una persona juridica. Adi-
cionalmente, resulta atractivo tener certificados asociados a maquinas que permitan la
firma digital masiva de facturas directamente por sistemas. Estos certificados pueden
variar entre los que requieren algin elemento de hardware o los que son exclusivamente
digitales. Dependiendo de las soluciones, la posibilidad de integrar la facturaciéon a los
procesos de las empresas puede ser mayor, por ejemplo, con la posibilidad de emitir
facturas en equipos moviles como teléfonos celulares inteligentes.

Algunas Administraciones Tributarias han optado por mecanismos alternativos
para asegurar la autenticidad del emisor de los documentos y la integridad de los docu-
mentos, generalmente, aprovechando una plataforma de autenticacion ya disponible y
de amplia utilizacién como la clave fiscal en Argentina.

3.3. INCORPORACION DE CONTRIBUYENTES EMISORES

Las Administraciones regulan la incorporaciéon de contribuyentes al régimen de
facturacion electrénica. Este proceso, generalmente, se focaliza en aspectos relaciona-
dos con la verificacién de la preservacion del formato, los mecanismos de firma de
documentos, la viabilidad de verificar su autenticidad y ciertamente su situacion tribu-
taria en cuanto a inscripcién y sus obligaciones tributarias. En estos casos, la Adminis-
tracion utiliza mecanismos como ambientes de prueba para validar los aspectos
técnicos y controles equivalentes a los tradicionales en otros aspectos administrativos.

En otros supuestos el proceso de la Administraciéon puede incluir el tratar de vali-
dar o incluso certificar los soffware de los contribuyentes o de terceros que actian a
nombre de ellos, para validar que los mismos cumplen con los requisitos previstos y
posiblemente requisitos adicionales relacionados con el registro de los documentos y
su almacenamiento y conservacion.

Otro de los elementos de cardcter estratégico a considerar es el caracter completa-
mente voluntario u obligatorio para segmentos de contribuyentes.

En los casos en que se instrumenta un mecanismo de obligatoriedad para que los
contribuyentes se incorporen al régimen, se han utilizado algunos critetios:

— Tamafio de contribuyente, procurando que los contribuyentes mas grandes se
incorporen al sistema.

— Por sector econémico, procurando que todo un sector econémico se incorpore
al sistema, tratando asi de evitar que se generen desventajas competitivas.
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— Los contribuyentes que tenfan la condicion previa de ser auto-impresor de fac-
turas tradicionales.

En todos los supuestos, una buena practica observada en los pafses con implemen-
taciones exitosas es el establecimiento de un calendario de obligatoriedad de largo
plazo que permita a los contribuyentes suficiente tiempo para adecuarse al régimen, no
menor a 12 meses, pero de riguroso cumplimiento.

La introduccion de la obligatoriedad parece determinante para la adopcion genera-
lizada del sistema. Salvo el caso particular de Chile, que mantuvo el sistema con carac-
ter optativo durante mucho tiempo, los demas paises vieron avances significativos en
los volumenes de adopcion, solo mediante la obligatoriedad. Esto puede explicarse
seguramente por la combinacién de diversos factores incluyendo la bisqueda del equi-
librio entre contribuyentes y la justificacién de la inversion inicial. Es conveniente ano-
tar que, en el ejemplo de Chile, si bien no existia la obligatoriedad, estaba vigente un
mecanismo de timbrado fisico de documentos en papel por parte de la Administracion
que incorpora un atractivo interesante para la adopcién del régimen.

Algunos paises tienen como meta la adopcion generalizada de la facturacion elec-
tronica para todas sus operaciones. Estos casos incluyen los de México, que establece
un limite de ventas relativamente bajo para establecer la obligatoriedad o mas reciente-
mente de Argentina que incluye en el régimen a contribuyentes del Régimen Simplifi-
cado o Monotributo.

3.4. AUTORIZACION DE EMISION DE DOCUMENTOS

Uno de los temas a regular, particularmente en América Latina, donde, en algunos
paises se ha establecido limites de autorizaciéon de documentos fisicos, es el numero de
documentos autorizados para emitir. Las soluciones establecidas varfan de un nimero
de documentos suficientes que atiende al nimero solicitado por el contribuyente y, en
ocasiones, a limites superiores determinados por la historia de consumo de documen-
tos. En otros casos, la autorizacién para emision de documentos no aplica. La autori-
zacion del contribuyente como emisor de la factura electronica le permite facturar los
documentos que el contribuyente necesite.

El caso de Brasil se debe destacar pues la autorizacion para la emision del docu-
mento es previa a la emision del documento. Cada documento es transmitido uno a
uno a los centros de certificacion y es autorizado o rechazado individualmente antes de
que se perfeccione la factura.

El ejemplo de Ecuador es también interesante ya que los contribuyentes reciben
un conjunto de numeros Gnicos, no secuenciales, ya autorizados por la Administracion
que deben ser utilizados en el mismo orden entregado al contribuyente.

3.5. ENTREGA DE DOCUMENTOS AL RECEPTOR

Un tema a trabajar y, en algunos supuestos, una asignatura pendiente, tiene que ver
con la regulacién que se establece de entregar el documento al comprador. En general,
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se establece la obligacion de la entrega y se regula la obligacion de entregar el documento
en medio electrénico a quien pueda recibirlo, entre ellos a los demas emisores de factura
electrénica y que, en caso que el comprador no tenga capacidad de recibir el documento
electrénicamente, el emisor debe entregar al comprador la representacion impresa.

Sin embargo, y aqui la tarea pendiente, no se introduce ninguna regulacion sobre
la forma en que esta entrega tiene que ser realizada. En términos practicos, se da la
posibilidad de que en esas operaciones los contribuyentes mayores, los que concentran
la mayor cantidad de compras, establezcan las condiciones y medios de entrega. En
teorfa un vendedor relativamente pequefio puede estar obligado a recibir los documen-
tos en los formatos que le sean establecidos. Y, si ese vendedor realiza transacciones
con mas de un comprador, es posible que termine adoptando dos o mas mecanismos
establecidos por grandes compradores con quienes tiene interés de interactuar.

Por otro lado, una regulacion detallada implantando los medios y formas de entre-
ga, traeria consigo el riesgo alto de caer en obsolescencia muy rapidamente ya que los
formatos de almacenamiento, la conectividad de redes y los estandares para intercam-
bio de mensajes electronicos pueden variar de manera significativa en perfodos relati-
vamente cortos.

La leccion aprendida es que serfa necesario regular un mecanismo minimo de
entrega de documentos, de manera que, en caso de que otros mecanismos mas eficien-
tes o seguros no estén disponibles para todos los emisores o todos los receptores, exis-
tirfa un medio minimo, acordado, que permita esta entrega. Estos mecanismos pueden
ser de diferente tipo y, al menos, dos merecen comentarse.

El primero tiene que ver con el uso de los servicios de correo electrénico. De
manera que, siempre que el comprador lo solicite, el emisor puede enviar el ejemplar
electronico de la factura al destinatario a través de una cuenta comin de correo elec-
tronico donde la factura se adjuntarfa como anexo. El segundo método, mas complica-
do, resulta en contar con un servicio de un tercero que reciba las facturas de parte de
los emisores para que los compradores puedan luego descargatlas a través de aplicacio-
nes dedicadas o incluso a través del sitio Web. Este segundo método ofrece interesantes
posibilidades, entre otras cosas, que el ambiente de descarga sea la propia Administra-
cion la que, en ese caso, actuarfa como un repositorio global de facturas del que se pue-
den descargar los documentos electrénicos cuando sea necesatio.

3.6. REPRESENTACION IMPRESA

Si bien las facturas electronicas existen en medio electrénico, resulta conveniente
establecer las condiciones y caracteristicas que tendrd la representacién impresa de una
factura electrénica. Esta representacion serd el documento que reciben aquellos com-
pradores que no tienen posibilidad de recibir el documento electrénico. Adicionalmen-
te, es el documento que, en algunas jurisdicciones, acompafiara la mercancia que esté
siendo transportada dentro del territorio nacional y el documento que se anexara a los
procedimientos de importacioén en terceros paises cuando los mismos requieran adjun-
tar la factura de venta de los bienes importados.
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En términos generales, es ideal que las caracteristicas fisicas del documento impreso
puedan asemejarse a las que tendrfa una factura tradicional en papel, particularmente,
en relacion al contenido de informacion. Elementos como el numero de contribuyente,
el nombre o razén social, la direccion del establecimiento donde se realiza la operacion,
la fecha, el listado de bienes o servicios y sus codigos, las cantidades, valores unitarios,
subtotales, el detalle de los impuestos correspondientes y los totales.

Uno de los elementos mas importantes en la representacion impresa es la existen-
cia de un mecanismo eficiente de consulta, a partir del papel, del documento original
en el repositorio de la Administracion Tributaria. En general, el principio establecido
es que quien tiene acceso a la representacion impresa, puede tener acceso al documen-
to electronico. Bl acceso al documento electrénico puede ser agilizado mediante la pre-
sencia de codigos de barra, estindar o bidimensional, o mediante un acceso directo a
una direccion o enlace URL a través de un codigo QR.

Es conveniente que el acceso establezca una ruta inica con caracteristicas de iden-
tificacién relativamente seguras. El objetivo es impedir que el simple incremento
secuencial de un nimero o de una parte de él, permita el acceso a otro documento. Si
este mecanismo no se implementa, se podria facilitar que personas o programas tipo
robot construidos para el efecto, busquen obtener acceso a documentos a partir de la
sola generacién y prueba de nimeros de acceso.

3.7. RESGUARDO Y REGISTRO DE DOCUMENTOS

Las legislaciones, tanto las de orden tributario como las comerciales, pueden establecer,
para las facturas en papel, requetimientos sobre su almacenaje y custodia. Estos requeti-
mientos deben ser adecuados a los medios electrénicos. El almacenamiento y custodia de
los documentos electrénicos puede implementarse de manera muy distinta con los docu-
mentos electrénicos, incluyendo, por ejemplo, la existencia de mecanismos de respaldos, en
o fuera de linea dentro del local del contribuyente, en un segundo local custodiado, verbi-
gracia en una béveda bancaria, o en un repositorio electrénico de un prestador de servicio.

Para las Administraciones Tributarias, en el supuesto de que las mismas tengan
todos los documentos, la custodia y almacenamiento de los mismos por parte de ven-
dedores y compradores tiene menor importancia relativa.

Es posible que, en el futuro, aunque hasta el momento de la ediciéon no ha sucedido
en ninguno de los paises de América Latina, se libere de estas obligaciones a los con-
tribuyentes.

3.8. OPERACION DE CONTINGENCIA

Es conveniente para los agentes econémicos contar con la posibilidad de continuar
operando, aun en circunstancias en que la operacién del sistema de facturacion electro-
nica no esté disponible. Los mecanismos de contingencia de operacién tienen mayor
importancia en los casos en que es necesario una autorizaciéon o una certificacién pre-
vias a la operacion.
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En general, las Administraciones deben brindar servicios de alta disponibilidad
para asegurar a los contribuyentes una operacién de calidad sin interrupciones no pro-
gramadas. Las estrategias utilizadas pasan por contar con al menos dos sitios de auto-
rizacién que pueden operar como respaldo en caso de fallas. En Brasil, este mecanismo
se soporta con la existencia del ambiente nacional o la administracion virtual en uno
de los Estados. En México, la existencia de un sinnimero de PAC autorizados para cer-
tificar los comprobantes fiscales crea, naturalmente, mecanismos de contingencia en
los casos en que uno de ellos esté fuera de operacion.

La contingencia para fallas dentro de la plataforma del contribuyente varia de pais
en pafs. En algin caso, se establece la posibilidad de utilizar papel, incluyendo papel de
seguridad como en Brasil, para documentar las operaciones. En otros, como en Ecua-
dor, se permite la operacion de un documento previo que luego debera ser transmitido
a la Administracién Tributaria. La numeracion utilizada para la gestion de ese tipo de
documentos preliminares estd establecida de antemano y sigue reglas especificas que
permiten determinar el caracter provisorio de un documento. Este mecanismo incluye
la asignacién previa de numeros conocidos por la Administracion y el contribuyente.
En estos casos, la factura tendrd validez para todos los fines fiscales, inicamente des-
pués de transmitido el documento electrénico definitivo.

3.9. SOLUCION DE BAJO COSTO PARA PEQUENOS Y MEDIANOS

La existencia de una solucién de bajo costo, con una mecanica relativamente sim-
ple para operacion, destinada a pequenos y medianos contribuyentes, es un factor
critico de éxito para la implementacion de una solucion nacional de facturacion elec-
tronica. Esta solucion es indispensable como un factor mandatorio previo a una
eventual obligatoriedad. Si esta solucién no esta disponible, las complejidades re-
lacionadas a la generacion de los documentos electrénicos, con los formatos y caracte-
risticas correctas en cuanto a su estructura, la necesidad de firmar electrénicamente
los mismos con certificado digital y las dificultades inherentes al consumo de ser-
vicios electrénicos en linea para transmitir o, segin el caso, solicitar autorizacion
para la emisiéon de documentos, puede inhabilitar a grupos grandes de contribu-
yentes.

Los pafses de América Latina han optado por distintas alternativas patra proveer las
aplicaciones. En Chile, por ejemplo, se ha construido un portal especifico, el Portal
MIPYME, dentro de la plataforma en la Internet del SII, que permite la preparacion,
timbrado, emision y envio de las facturas desde el propio sitio del SII. En Brasil o
Ecuador, las Administraciones han construido una aplicacion que puede ser instalada
en los equipos del contribuyente. Estas aplicaciones, que pueden ser descargadas sin
costo desde los sitios autorizados en la Internet, estan desarrolladas en un entorno
Java, lo que permite mayor independencia de los equipos y sistemas operativos en que
esas aplicaciones pueden operar. En México, los PAC estan obligados a brindar una
solucién gratuita a los pequefios contribuyentes. Esta solucion puede tener caracteris-
ticas de funcionalidad reducida en comparacién con el ambiente normal y estar restrin-
gidas a volimenes de operacion mas pequeflo.
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Adicionalmente, se ha observado desarrollos por terceros, a veces asociados a pa-
quetes contables o a productos de gestion de recursos empresariales -ERP— que inclu-
yen médulos especificos creados o adaptados para la preparacion, generacion y envio
de los documentos electronicos. En general, las Administraciones no analizan la ido-
neidad de esas soluciones mas alla de las pruebas de autorizacién de un contribuyente
normal. En Colombia, en la solucién que la DIAN esta disefiando al momento de esta
publicacion se prevé una autorizacion de las empresas que desarrollan este tipo de apli-
caciones.

La experiencia en los pafses que han implementado exitosamente estas soluciones
es que la gran mayoria de los documentos son preparados a través de las soluciones sin
costo. Ciertamente no las correspondientes a las operaciones de los grandes contribu-
yentes. Sin embargo, con la maduracién del sistema, en unos pocos afios se evidencia
que la dependencia de esta solucion empieza a disminuir ya que los contribuyentes, a
través de soluciones propias o mediante la integracion de soluciones a sus aplicaciones
administrativas o financieras, aprovechan los beneficios que surgen de la integracion
del proceso de facturacién con sus otros procesos operativos.

3.10. SERVICIOS ADICIONALES DE LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA

Una de las consecuencias de la implementacion de un sistema nacional de factura-
cion electronica en que la Administracién Tributaria tiene todos los documentos de
manera integra es la demanda por ciertos servicios asociados. Algunos servicios son
naturales e inherentes al proceso de facturaciéon, demandado por emisores y receptores
de facturas electronicas, otros derivados del cardcter técnico de la implementacion,
pero algunos pueden ser demandados por terceros, en particular, otros érganos del
Estado, que esperan que ésta actie como un certificador de la originalidad de los docu-
mentos fiscales.

Entre los servicios naturales se encuentran el soporte técnico, la verificacion de
documentos, verificacion de la validez de una representacién impresa, consulta en linea
de documento a partir de una llave Gnica de acceso. Otros servicios demandados son
la consulta a las transacciones de los contribuyentes, tanto como emisores como recep-
tores, y la generacion de resimenes.

Servicios de terceros tipicamente demandados, ademas de la certificacion de docu-
mentos electrénicos y de su integridad en cuanto a contenido gracias a la firma digital
de los mismos, pueden incluir aspectos relacionados con la comercializacién de factu-
ras por pagar hacia terceros.

3.11. MANEJO DE EVENTOS ASOCIADOS A LOS DOCUMENTOS

El concepto de manejo de eventos asociados a los documentos es una necesidad
detectada después de la masificacion del uso de los documentos. Existen circunstancias
que pueden afectar la vida del documento electrénico y que podrian ser acompafiadas
de mejor manera por la propia Administracion.
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En este sentido, se destaca la posibilidad de un contribuyente protestar sobre una
transaccion en la que él aparece como comprador y que éste no reconoce. Esta practica
podria ser utilizada por contribuyentes inescrupulosos con la intencién de montar tra-
mas fraudulentas via la simulacién de operaciones. Este tipo de operaciones no tiene
una situacién equivalente en el mundo en papel y es posible tinicamente por la concen-
tracion de informacion y la existencia de servicios de consulta para los compradores.

3.12. CONSECUENCIAS POSTERIORES A LA IMPLEMENTACION

Después de la implementacion de un sistema integral de facturaciéon electronica y
la masificacion en su utilizacién existe la posibilidad de desarrollar sobre ese entorno
un conjunto de facilidades y mecanismos de control que serfan de interés de la Admi-
nistracién y los contribuyentes.

Entre estos se puede destacar:
— Simplificacién de obligaciones accesorias.

En particular, las relacionadas con el envio de informacién de terceros o anexos de
la declaraciéon que son resimenes de la informacion que ya tendria en detalle la Admi-
nistracion Tributaria.

Por otra parte, podria ser ademas de gran interés para los contribuyentes la posibi-
lidad de, una vez que los documentos estan en poder de la Administracién, disminuir
el requerimiento sobre conservacion de documentos electrénicos.

— Posibilidad de pre-llenado de declaraciones de impuestos indirectos.

A partir de los documentos electrénicos, en un escenatio de uso mayoritario de
documentos electrénicos, setfa posible para la Administracion pre-llenar declaraciones
de impuestos indirectos de la misma manera que se hace en varios paises ya con las
declaraciones de ganancias y renta.

Hasta no alcanzar ese nivel, las Administraciones podrian desarrollar procesos de
critica inmediato a la recepcion de declaraciones para verificar si existen discrepancias
significativas entre lo reportado por el propio contribuyente en facturas de venta o por
los proveedores de este en facturas de compra totalizadas. En caso de discrepancias
significativas, se podtia buscar advertir al contribuyente de la situacion para darle la
alternativa de revisar su declaracion y corregir alguna situacién compleja.

— Posibilidades exponenciales de cruces y analisis de informacion.

A partir de cruces de informacion, analisis de operaciones, modelos estadisticos y
de inferencia pueden identificarse documentos correspondientes a operaciones simu-
ladas. En estos casos, la Administracién Tributaria, como se ha hecho en México, en
que el Cédigo Fiscal de la Federacién permite a la Administracién, salvo prueba en
contrario, presumir que determinadas operaciones son inexistentes con las consecuen-
cias para fines fiscales en impuestos directos e indirectos de los participantes en las
transacciones.
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SECCION SEGUNDA

SUMARIO: 1. OTROS DOCUMENTOS ELECTRONICOS.—2. CONCLUSIONES,
2.1. Evolucién de la facturacion electronica en América Latina. 2.1.1. Expansion a otras
regiones. Retos y oportunidades. 2.1.2. La necesaria confidencialidad de los datos. 2.2. 1.a utiliza-
cion y explotacion de los datos. 2.2.1. De los cruces de informacion al andlisis de los datos.
2.2.2. Otros usos de la informacion. 2.2.3. De las declaraciones pre-rellenadas.

1. OTROS DOCUMENTOS ELECTRONICOS

Como se mencioné en la Introduccion, existen otros documentos electronicos uti-
lizados en América Latina, con mayor o menor participacion de las Administraciones
Tributarias.

Operaciones con consumidores finales, de bajo valor, esporadicas o eventuales
pueden requerir documentos distintos a la factura destinada a soportar créditos fiscales
en las operaciones del Impuesto al Valor Agregado. Algunas de estas operaciones tie-
nen caracteristicas particulares e inherentes a la propia operacion, por ejemplo, las colas
en supermercados, el pago de servicio de estacionamiento, la compra de entradas para
espectaculos publicos en taquilla. Se han creado versiones con modelos relativamente
similares a los de la factura electrénica para soportar este tipo de operaciones, con
transmision a la Administracion Tributaria de resumenes de operaciones. La imple-
mentacion de la Nota Fiscal Electronica para consumidor final y la Boleta Electrénica
en Chile son buenos ejemplos de este tipo de implementaciones. De la misma manera
se han ensayado la utilizacion de soluciones soportadas por hardware, como maquinas
e impresoras fiscales, con transmision de datos. Para implementar estas soluciones se
han utilizado distintas alternativas, que van desde aplicaciones en los sitios en la Inter-
net de las propias Administraciones a aplicaciones desarrolladas y ofrecidas por el mer-
cado, con distintos modelos de gestion. En México, por ejemplo, las empresas
certificadoras estan obligadas a brindar una solucién gratuita para pequefios contribu-
yentes o en el Estado de Amazonas en Brasil, en que soluciones gratuitas son ofertadas
por las asociaciones de comerciantes y por los servicios de apoyo a los pequefios
empresarios. El uso de un documento electronico para servicios profesionales es tam-
bién soportado en algunos paises.

Otros documentos que han sido implementados en modalidad electrénica son
guias y manifiestos de carga para el transporte de mercancias dentro de territorio
nacional, que, por ejemplo en Brasil, relacionan la carga que empresas transportadoras
llevan y que relacionan mas de una factura que no necesariamente involucran a los mis-
mos vendedores y compradores. Estos documentos son también transmitidos a la
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Administracion Tributaria que puede, en combinacién con las facturas electronicas que
también tiene y estan relacionadas en esos documentos, conocer si la carga transporta-
da estd regularizada. En Brasil, donde el caracter estadual del ICMS impone retos adi-
cionales a la circulacion de mercancias entre Estados, estos elementos pueden
combinarse en los puestos de frontera para mejorar los procesos de analisis de riesgo
y control. La incorporacion de tecnologia en estos procesos puede utilizarse para deter-
minar canales de tratamiento de la mercancia incluyendo en el analisis variables asocia-
das a las mercancias, los emisores y receptores o los antecedentes del transportista y
llegar a niveles de sofisticacion tales como el uso de camaras para lectura y reconoci-
miento de placas de los camiones para determinar, a partir de los datos de las facturas
correspondientes el peso de las mercancias y a partir del manifiesto la tara del vehiculo
y evaluar la correspondencia con el peso del vehiculo completo en balanzas dinamicas
de ruta sin necesidad de abrir la mercancia.

En varios paises en que estan implementados regimenes de retenciéon de renta e
IVA en los que se establece la obligacion que tienen los agentes de retencion de expedir
certificados de retencion y entregarlos al contribuyente al que se le aplicé la retencion.
En algunos paises estos certificados se han implementado también como documentos
electronicos. En algunos casos, estos certificados pueden ser emitidos utilizando los
servicios electronicos en linea de la propia Administracién Tributaria, como en Argen-
tina, donde los contribuyentes utilizan su clave fiscal para emitir en el sistema esos cet-
tificados de retencion. En otros paises, los certificados electrénicos son preparados
utilizando formatos en XML, firmados digitalmente, preparados por soffware del con-
tribuyente o por soluciones disponibles para los contribuyentes generadas por la Admi-
nistracién o el mercado, y transmitidos a la Administracién Tributaria utilizando los
mismos esquemas que se utilizan para las facturas electronicas. En cualesquiera de los
supuestos, la Administracion Tributaria tiene los certificados electrénicos, lo que puede
facilitar los procesos de control, tanto los relacionados con el agente retenedor para
controlar que sean enterados en plazo los montos correspondientes, a la vez que en su
momento tendra respecto a los contribuyentes sujetos de la retencién cuando utilicen
esos créditos en las liquidaciones de sus propios impuestos.

Otros documentos electronicos, firmados digitalmente, han sido implementados
para documentar transacciones por pagos de servicios profesionales, como en Chile o
las operaciones que se ejecutan en notarfas, como en Ecuador.

Adicionalmente a los documentos generados por los contribuyentes, existen docu-
mentos electrénicos generados por las Administraciones y dirigidos a los contribuyen-
tes. Estos documentos, incluso los que reflejan actos administrativos, pueden ser
firmados digitalmente por los funcionarios correspondientes y enviados a los contri-
buyentes utilizando preferentemente un buzén electrénico seguro, que permite cum-
plir los requisitos de notificacion.

Otro uso de documentos electrénicos utilizado por algunas Administraciones tiene
relacién con certificados de registro, permisos, licencias o autorizaciones emitidos por
las Administraciones utilizando papel u otro medio fisico para ser exhibidos por los
contribuyentes en sus lugares de trabajo o para portarlos para ser presentados ante tet-
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ceros, cuando asi sea requerido. Ejemplos de estos documentos son certificados de paz
y, salvo en relacion a las obligaciones tributarias, permisos de operacion, identificacion
del registro de contribuyentes o calcomanias para verificar el pago de impuesto de
rodaje de vehiculos automotores. Algunas Administraciones estan sustituyendo esos
documentos fisicos por contrapartes electronicas que existen en los sistemas de la
Administraciéon Tributaria, con una representaciéon impresa que puede ser utilizada
para consultar en linea los documentos, su contenido y validez, utilizando el nimero
de identificacion del documento directamente, a través de un céddigo de barras o
mediante la utilizacién de un codigo QR. Un ejemplo ilustrativo de este tipo de imple-
mentaciones son las calcomanfas electronicas para vehiculos implementadas por la
SAT en Guatemala y las aplicaciones de verificacién de las mismas.

2. CONCLUSIONES

Los documentos electronicos y, muy particularmente, la factura electronica, tienen
un éxito indiscutible en América Latina. En 2016, mas de 30 mil millones de facturas
electronicas estan en poder de las Administraciones Tributatias. La utilizacion de fac-
turas electrénicas estd consolidada en varios pafses, en los que se expande la utilizacion
de los documentos electrénicos a mas sectores y a mas contribuyentes. Otros paises de
la Regién, que no han implementado un sistema nacional de facturacioén electrénica,
han puesto proyectos en marcha o, al menos, han manifestado interés en considerar
adoptat un sistema como este.

En este contexto, se justifica un analisis subjetivo sobre causas y consecuencias,
retos y oportunidades asociadas a la utilizacién masiva de documentos electronicos en
el ambito tributario.

2.1. EVOLUCION DE LA FACTURACION ELECTRONICA EN AMERICA
LATINA

Las Administraciones Tributarias en América Latina tradicionalmente han regula-
do el uso y emision de facturas y comprobantes equivalentes. Las normas sobre factu-
racion han incluido registros especiales para imprentas autorizadas para emitir facturas
pre-impresas que, obligatoriamente, debfan utilizar los contribuyentes. Las imprentas
deben cumplir diversos requisitos, entre ellos informar o solicitar autorizacién para la
impresion de facturas. Por su parte, los contribuyentes debian solicitar, directamente o
a través de una imprenta autorizada, permisos para la emisién de facturas, incluyendo
la cantidad de documentos que la Administracion puede autorizar, dependiendo del
consumo histérico de documentos en periodos pasados. Las regulaciones han estable-
cido varios requisitos a ser incluidos en la factura pre-impresa, entre ellos, el nombre y
el nimero de contribuyente, los nimeros de identificacién del documento, la direccion
del establecimiento donde se expide la factura y los espacios correspondientes para los
items de los bienes o servicios, valores unitarios, subtotales, totales y los impuestos dis-
criminados.
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En tiempos recientes las Administraciones han solicitado a los contribuyentes
mayores del IVA el envio de datos relativo a la facturacion con distinto nivel de detalle,
desde resumenes de operaciones con cada comprador hasta los libros de compras y de
ventas en su totalidad.

Varias Administraciones, adicionalmente, impulsaron con caracter obligatorio el
uso de impresoras y maquinas fiscales para las operaciones al por menor dirigidas al
consumidor final.

Al mismo tiempo, se han desarrollado programas especificos dirigidos a mejorar el
ambiente en torno a la facturacién, buscando disminuir las transacciones que se reali-
cen de manera irregular. Para ello, se han utilizado diferentes estrategias, incluyendo
programas de presencia fiscal soportados por “fedatarios”, que aprovechan las visitas
a los contribuyentes, para validar que los procesos de facturacion, incluyendo los regis-
tros correspondientes en los libros, sean hechos de la manera correcta, hasta el uso
loterfas fiscales y otros concursos similares que estimulan a los consumidores a solicitar
facturas en sus compras de bienes y servicios.

Adicionalmente, es conocido los relativamente elevados niveles de informalidad y
de evasion en el IVA.

Estos elementos fueron, probablemente, determinantes para, por un lado, estimu-
lar el interés de las Administraciones en implementar sistemas nacionales de factura-
cion electronica en los que accede integralmente a los documentos asi emitidos vy, por
el otro, a la aceptacion de tal sistema por parte de los contribuyentes.

En Chile, donde se inicia las operaciones de facturacion electrénica en el afio 2003,
es necesario timbrar fisicamente las facturas que van a ser utilizadas por los contribu-
yentes. Un procedimiento engorroso tanto para los contribuyentes como para la Admi-
nistracién. En el momento de la concepcion de la solucion y el desarrollo del programa
piloto se establecen algunas premisas que seran determinantes para el modelo imple-
mentado, no solo en Chile sino en los otros paises. Estas premisas inclufan la intencién
de reducir costos para la emision de las facturas, evitando entre otras cosas el timbrado
fisico de documentos; utilizar una solucion sustentada en Internet y protocolos abier-
tos y no en redes privadas; no provocar cambios demasiado significativos en la forma
de realizar negocios y que el nuevo sistema no sea mas inseguro que el tradicional. En
términos practicos, se sustituyo el timbrado de los documentos fisicos por la transmi-
sion integral de los documentos electronicos a la Administracién Tributaria. Hsta
transmision integral de los datos, probablemente, habria sido mas resistida en otras
jurisdicciones.

El sistema de facturacion electronica, que se mantuvo con caracter voluntario por
mas de una década, logrando una buena aceptacién de parte de los contribuyentes,
tuvo en Chile otros importantes hitos; el primero, la participacion del sector privado
en las diferentes etapas del proceso y la puesta a disposicion de una solucion de factu-
racion electronica para pequefias y medianas empresas, aplicacion creada y ofrecida por
el Servicio de Impuestos Internos. Se demostrd la importancia de la existencia de una
solucién de bajo costo que permita a los contribuyentes, adherirse al sistema sin nece-
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sarlamente desarrollar las soluciones propias necesarias para producir los documentos
electrénicos, firmarlos digitalmente y transmitirlos a las Administraciones Tributarias.

En Brasil, las Administraciones Tributarias de los Estados, con la coordinacion por
el Encuentro Nacional de Coordinadores y Administradores Tributarios Estaduales
—ENCAT-, desarrollan el sistema de Nota Fiscal Electrénica inspirados en el modelo
chileno del que aprendieron lecciones y mejores practicas. La implementacion del siste-
ma en Brasil debfa enfrentar retos adicionales y muy complejos, derivados de las condi-
ciones de un impuesto de caricter estadual con 27 entes de la Federacién participando,
con un hecho imponible derivado de la circulacién de mercancias, con operaciones inter-
estaduales con criterios mixtos entre origen y destino, diferencias de alicuotas aplicables
para operaciones entre Estados de diferente desarrollo, nivel de industrializacién relati-
vos, a la existencia de un régimen de substitucién tributaria que afecta la cadena de valor
agregado de determinados productos. Estas condiciones implican que las operaciones
inter-estaduales sean particularmente complejas para efectos de control tributario por los
mecanismos de cuasi contrabando existentes que, histéricamente obligaron a tener pues-
tos de control de transito interno que se asemejan a operaciones de aduana entre paises.

Estas consideraciones favorecieron el desarrollo de un modelo de facturacién elec-
tronica inspirado en el modelo chileno con algunas diferencias importantes: por un
lado, la autorizacion previa de las facturas y su transmision a las Administraciones Tri-
butarias con interés en la operacién y que pueden ser las de los Estados donde se
encuentran comprador y vendedor, las de los Estados por donde la mercancia transita
y la Receita Federal de Brasil.

El reto tecnolégico que implica la autorizacién de documentos en linea, en un pafs
de dimensiones continentales con mas de un centro de autorizacion y la participacion
de mas de una Administraciéon no fue obstaculo para la correcta implementacion del
sistema. En Brasil, como se habia hecho ya en Argentina, se dan las experiencias de
obligatoriedad dirigida a sectores especificos. El mecanismo de obligatoriedad de uso
se fue extendiendo por sectores de actividad econémica hasta alcanzar, practicamente,
la totalidad de las operaciones que dan derecho a crédito fiscal.

En 2007, en el marco del CIAT, se crea el grupo de trabajo sobre facturacion elec-
tronica, lo que facilita el intercambio de experiencias, buenas practicas y lecciones
aprendidas. Este hecho es importante porque contribuyé a mejorar los desarrollos de
los otros modelos. México y Ecuador primero, y Colombia después, desarrollaron una
nueva versioén de los sistemas de facturacion electrénica incorporando experiencias de
los otros sistemas.

En su implementacion inicial en México no se transmitian las facturas electronicas
al SAT y, en su defecto, se enviaba un resumen de operaciones. En la segunda imple-
mentacion, y con la colaboraciéon de empresas privadas que certifican los documentos
individuales, se envian los documentos integramente al SAT. En México, adicionalmen-
te, se establecio la obligatoriedad generalizada del uso de factura electronica.

Con la implementacion del modelo, las Administraciones tuvieron que desarrollar
servicios adicionales, no tradicionales. Unos, demandados por la propia operacion del
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modelo que requiere una atencion de alta disponibilidad a tiempo completo, pero tam-
bién derivada del hecho de constituir en términos practicos un repositorio de docu-
mentos.

2.1.1. Expansion a otras regiones. Retos y oportunidades

La posibilidad de exportar el modelo de facturaciéon electrénica a otras regiones del
mundo es real, entre otras cosas para la innegable viabilidad del sistema, y los benefi-
cios existentes para los contribuyentes que, en el mediano y largo plazo, pueden obte-
ner ahorros al evitar la impresion, envio de documentos y en el archivo de los
documentos fisicos por afios. Adicionalmente, al menos para los contribuyentes de
mayor tamafio, estd la posible mejora de los procesos operativos al integrar los docu-
mentos electrénicos a procesos automatizados de la gestion empresarial. Una de las
ventajas de un modelo nacional es que el estindar del documento electronico y el
modelo operativo es el mismo para todos los contribuyentes, lo que evita que una
empresa grande imponga sus propios estandares a sus proveedores o clientes.

Por otra parte, las Administraciones Tributatias ganan potencia en sus capacidades
de control tributario, por lo que resulta también interesante para las Administraciones,
lo que podria motivarlas a impulsar y dirigir el proceso de adopcién e implantacion
como ya ocurtié en América Latina. Sin duda, este incentivo serd mayor en lugares con
mayor presencia de informalidad y menor nivel de cumplimiento voluntario.

Los retos para la exportacion a otros paises pasan por limitantes tecnoldgicas pero
fundamentalmente por vencer la posible resistencia de los contribuyentes.

2.1.2.  La necesaria confidencialidad de los datos

El tener los datos integros de las facturas electronicas presentan problemas de con-
fidencialidad importantes. Por ejemplo, los datos sobre los clientes, los productos que
estos demandan y los precios a los que se realizan las operaciones de una empresa,
podrian ser de gran interés para su competencia; para los individuos, la acumulacién de
facturas podrian develar habitos de consumo, enfermedades y otros elementos inhe-
rentes a la vida privada.

Uno de los retos mas importantes que enfrentarfa la exportacion del modelo a
otras regiones, precisamente surge de la necesidad de mantener la confidencialidad de
los datos. Esta necesidad puede ser mayor en escenarios en que, patcial o totalmente,
los datos de las facturas estén gestionados o almacenados en instalaciones de terceros.

2.2. LA UTILIZACION Y EXPLOTACION DE LOS DATOS

Para las Administraciones Tributarias la disponibilidad de las facturas electrénicas
ofrece una serie de posibilidades para el control tributario.

Sin embargo, para que esas posibilidades se materialicen, es indispensable que la
calidad de los datos de esas facturas sea razonable. El tener una calidad de datos sufi-
ciente no es un problema sencillo de resolver. El nimero de emisores distintos es enor-
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me, muchos con métodos y herramientas diferentes, algunos con procedimientos
manuales dificiles de estandarizar o automatizat.

Es fundamental que los sistemas de preparacion y emision de documentos, asi
como los de recepcion o autorizacién, incorporen validaciones y reglas de negocio que
contribuyan a mejorar la calidad de los datos, validando dominios y tipos de datos,
codigos de campos, rangos de valores. Adicionalmente, se deben incorporar mecanis-
mos de andlisis estadistico de los datos que identifiquen datos aislados y probables
errores para buscar corregir los problemas y procurar su correccion.

Para mejorar la calidad de los datos de las facturas, sera necesario que la Adminis-
tracion use sus recursos y su poder fiscalizador. Si la calidad de los datos no es suficien-
temente buena, los esfuerzos de la Administracién para realizar cruces de informacion
y otros andlisis pueden ser infructuosos y hasta contraproducentes al transmitir debili-
dad de parte de la administracion.

2.2.1. De los cruces de informacion al andlisis de los datos

Las capacidades de control de la Administracién con el uso de la informacion de
las declaraciones es enorme. Evidentemente, la posibilidad de totalizar para comprado-
res y vendedores los totales asociados a sus operaciones y contrastarlos con los decla-
rados es casi obvia. Los emisores, naturalmente, evitarin errores para declarar los
montos correspondientes a sus ventas, los compradores, de una manera menos eviden-
te, iran corrigiendo dificultades cuando la Administracién identifique que los montos
seflalados en sus compras difieren significativamente de los reflejados en la totalidad de
las facturas en que aparecen como compradores. El comportamiento en otros impues-
tos también debe mejorar cuando algunos contribuyentes no puedan explicar gastos no
coincidentes con los ingresos declarados en renta.

Es también natural que los procesos de devolucion de impuestos asociados, por
ejemplo, al exceso de créditos en contribuyentes con vocacion exportadora puedan agi-
lizarse y validarse al verificarse con los documentos electronicos la existencia de los
documentos en que se sustentan esos créditos asi como la existencia y contenido de las
facturas electronicas de exportacion que esos contribuyentes tienen que haber produ-
cido y transmitido a la Administracion Tributaria y deben ser parte de los procesos de
exportacion en la aduana.

Pero mas alla de los cruces obvios de informacién entre las operaciones conocidas
y las declaradas existen otras posibilidades de control

En un modelo con autorizacion previa de documentos la posibilidad de efectuar
controles se potencia. Por un lado, en el entorno del emisor, la Administracion puede,
en las jurisdicciones donde existan, por ejemplo, procedimientos de clausura temporal,
reforzar esos procedimientos al no autorizar documentos. El proceso de autorizacién
previa puede, ademas, permitir controles adicionales concurrentes a la operacion rela-
cionados también con el compradort, por ejemplo, si el comprador tiene un nimero de
contribuyente de un contribuyente dado de baja por inactividad, la operacién puede no
autorizarse.
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La posibilidad de identificar las relaciones entre compradores y vendedores, permi-
te analisis de redes sociales que seran de utilidad en la identificacién de esquemas de
para establecer fraudes de tipo carrusel y otros esquemas organizados para defrauda-
cién tributaria.

El andlisis con grandes volumenes de datos, la utilizacién de técnicas de inteligen-
cia artificial y aprendizaje de maquinas y otras técnicas de inferencia permiten identifi-
car patrones de comportamiento para, por ejemplo, detectar emisiones de documentos
apocrifos creados con la intencién de defraudar impuestos o para detectar casos de
posibles defraudadores, a partir por ejemplo de la deteccion de manipulacion de datos
o precios en los propios documentos.

La informacién contenida en los documentos, con detalle de cantidades y tipos de
productos, de la frecuencia en el uso de servicios y otros elementos similares puede utili-
zarse, a través de esos mecanismos de analisis de datos ya sefialados, para establecer espe-
cies de matrices de insumo producto para los contribuyentes y determinar, a partir de las
compras de bienes y servicios, los productos los estimados de la produccién e indicios de
los montos de rentabilidad. Por otra parte, pueden también detectarse consumos de bien-
es o servicios no coincidentes con la actividad econémica y que podrian, por ejemplo, ser
utilizados por las empresas como un mecanismo de compensacion a los ejecutivos que a
su vez deberfan habetlos declarado como beneficios sujetos al impuesto sobre la renta.

Las Administraciones podran mejorar sus controles en los casos en que existan
diferentes tipos impositivos asociados a diferentes productos. Los controles en compra
y venta de productos especificos con tipos distintos y la existencia de sus inventatios
podrian ser ampliados y automatizados.

2.2.2. Otros usos de la informacion

Adicionalmente a la posibilidad de utilizar la informacién de los documentos elec-
tronicos con fines de control tributario, esos datos pueden ser utilizados para otros
fines de interés de la Administracion Puablica.

Indudablemente esos datos, para poder ser utilizados y a la vez preservar el dere-
cho de los contribuyentes a la confidencialidad de los datos de caracter tributario,
deben pasar a ser anénimos. Los documentos, antes de utilizarse, deben eliminar los
detalles de identificacién de los participantes en esas transacciones.

Los datos de las facturas pueden utilizarse para fines estadisticos y estudios socio-
econémicos que pueden ir desde identificar patrones de consumo y habitos de la
poblacién, a acompafar la variacion de precios de productos en diferentes momentos
y lugares del pais con una medida directa y sin intermediaros de la variacion de precios
y del comportamiento de la demanda. De la misma manera, se podtia utilizar aplicacio-
nes para identificar problemas logisticos incluyendo la venta de productos caducados.

Una aplicacion de ese tipo de estudios ya se ha puesto en uso en el Estado de Ama-
zonas en Brasil para la identificacion de precios de referencia para compras de produc-
tos por parte del Estado.
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2.2.3. De las declaraciones pre-rellenadas a la tributacion de la transaccion

A partir de la informacién de las facturas, cuando el nimero de ellas y los contri-
buyentes participantes del sistema sean cercanos al total de contribuyentes y al total de
operaciones, las Administraciones estarfan en la capacidad de determinar el impuesto
liquidado o, al menos, al pre-llenar las declaraciones de los impuestos al consumo de
manera similar a las declaraciones pre-llenadas de impuesto sobre la renta.

El uso de documentos electronicos para fines fiscales es un anticipo de las posibi-
lidades de control disponibles para las Administraciones Tributarias con la incorpora-
cion de otros elementos tecnologicos, particularmente con la utilizacién de la
denominada Internet de las Cosas, en la que se pueden utilizar distintos elementos elec-
tronicos para identificar directamente, o a través de indicios, una determinada actividad
econémica.
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SECCION PRIMERA

SUMARIO: 1. INTRODUCCION.—2. CONSIDERACIONES PREVIAS.—3. SI-
TUACION ECONOMICA Y SOCIAL. INGRESOS TRIBUTARIOS Y CARGA
FISCAL—4. IMPUESTOS SOBRE LA RENTA DE LAS PERSONAS FISICAS.—
5. IMPUESTOS SOBRE LA RENTA DE LAS PERSONAS ]URfDICAS.

1. INTRODUCCION

En este ultimo capitulo de la obra, se exponen, a manera de corolario, las princi-
pales conclusiones que surgen de la informacién recolectada y del andlisis efectuado
por los respectivos autores en los capitulos precedentes y, asimismo, se presentan algu-
nas recomendaciones que, de ninguna manera, pretenden agotar el amplio abanico de
posibilidades y opciones de reformas tributarias que pueden plantearse para la mejora
del disefio y la gestioén de los sistemas tributarios de América Latina (en adelante, AL)
con relacion a los tributos y aspectos abordados.

Cabe destacar que, no obstante, la existencia de rasgos y grandes trazos comunes
en los pafses de la Region, es bien sabido que, si se mira hacia dentro de AL, se obset-
van diferencias entre los paises, desde el punto de vista social, econémico y, en parti-
cular, del tributario.

Por ende, no existen recetas universales aplicables a todos los paises, sino que hay
que considerar las realidades diferentes, expectativas y circunstancias econémicas,
sociales, culturales, politicas e institucionales propias de cada nacién o, en todo caso,
grupo de Estados semejantes, a la hora de definir e implementar las respectivas reco-
mendaciones.

Es importante resaltar ciertas limitaciones que presenta esta obra, en términos de
tematicas abordadas, en el sentido de no incluit, por ejemplo, el analisis de la situacién
de las Administraciones Tributarias (en adelante, AATT) de los paises de AL, lo cual
no representa un aspecto menot, considerando que, segun una declaracion atribuida a
Milka Casanegra, en los paises en desarrollo la Administracion Tributaria es la Politica
Tributaria. No obstante, los autores de este ultimo capitulo, se han tomado la libertad
de hacer referencia, aunque de manera muy general, a este relevante aspecto.

2. CONSIDERACIONES PREVIAS

En los aspectos socioeconémicos, los pafses de AL han exhibido, en general, dos
rasgos distintivos. Por un lado, una elevada desigualdad en la distribucion de los ingresos
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(es la Region con mayor concentracion de ingresos y de riquezas del Mundo) y, por el
otro, una alta volatilidad de sus variables macroeconémicas y, en particular, las fiscales.

Asimismo, cabe destacar que la Politica Fiscal en la Region ha sido, con frecuencia,
pro-ciclica, es decir, que las politicas de gastos (incluyendo el gasto social) y de ingresos
publicos (incluyendo el financiamiento) han acentuado los ciclos econémicos.

Es deseable, por el contrario, disefiar y aplicar politicas fiscales contra-ciclicas, que
estimulen la actividad durante las recesiones y retiren los estimulos, o al menos se man-
tengan neutrales, durante las épocas de auge.

Segin OXFAM y CEPAL (2016), el impacto destructivo, que genera la extrema
desigualdad sobre el crecimiento sostenible y la cohesion social, resulta evidente en la
Region. Destacan que, en el afio 2014, el 10% mas rico de la poblacién de AL habia
acaparado el 71% de la riqueza y, de mantenerse esa tendencia, dentro de s6lo 6 afios,
el 1% mas rico de la Region tendria mas riqueza que el 99% restante.

En los dltimos 10 afios, las fortunas de los multimillonarios de AL crecieron un
21% anual (6 veces el aumento PIB) y gran parte se mantiene en la opacidad que ofre-
cen parafsos fiscales o ciertos paises que aun tienen rigidas reglas de secreto financiero,
lo que significa que una porciéon muy significativa de los beneficios del crecimiento de
AL esta siendo aprovechada por un pequefio nimero de personas muy ricas, a costa de
los pobres y de la clase media.

La Politica Fiscal y, en particular, las tributaciones no son ajenas a estas caracterfs-
ticas. En general, en AL se han desaprovechado las potencialidades que tienen los sis-
temas tributarios para generar mejoras en la distribucién del ingreso y propiciar una
politica macroeconémica mas estable.

En algunos Estados, los mas acaudalados pagan entre el 1% y el 3% de su ingreso
bruto, mientras que, en otros, el porcentaje sube hasta el 10%. Pero la tendencia es
clara, cuando se la compara con los paises desarrollados, por ejemplo, en HEstados Uni-
dos, donde la contribucién de los mas ricos es del 14,2% y en algunas naciones euto-
peas excede el 20%.

Es posible citar algunas razones por las que los mas ricos y las grandes empresas,
principalmente las multinacionales, terminan pagando menos impuestos en AL y ello
es por la regresividad del sistema tributario, puesto que se recauda principalmente por
IVA que incide en mayor medida en los sectores bajos y medios de la sociedad, por la
evasion y también por la existencia de una amplio nimero de exenciones y beneficios
fiscales, que terminan beneficiando a los que mas tienen y los que cuentan con mejor
asesoramiento.

Por otra parte, no es posible desconocer en la actualidad que es factible utilizar la
Politica Tributaria mas alld de su funcién de financiar el gasto publico, es asi que el BID
(2013) considera que, ademas, si se toman ciertas consideraciones, los impuestos pue-
den ser utilizados como instrumentos de desarrollo.

En esta interesante perspectiva de analisis, si estin adecuadamente disefiados e
implementados, los impuestos permiten, asimismo, promover una mayor equidad (en
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la concepcioén horizontal, vertical e intergeneracional), generar una mayor estabiliza-
ci6n macroecondmica, apoyar la inversion, cuidar el medioambiente y acelerar la pro-
ductividad y el crecimiento econémico en AL, de manera sustentable e inclusiva.

En otro orden de cosas, cabe destacar la dimension sociopolitica de los impuestos,
en el sentido de permitir, a través de un disefio e implementacién correctos, una mayor
legitimacién del Estado, tendiendo puentes de confianza y control entre los ciudadanos
y sus representantes en el Gobierno, mejorando la gobernanza, la transparencia y la
rendicion de cuentas, aspectos muy necesarios en AL.

A continuacion, se exponen algunas conclusiones y ciertas recomendaciones extra-
idas de los capitulos previos de este libro y también de la revision realizada a la biblio-
grafia y fuentes de informacion citadas al final de este capitulo.

3. SITUACION ECONOMICA Y SOCIAL. INGRESOS TRIBUTARIOS Y
CARGA FISCAL

La Regién ha vivido, con diferencias entre los paises, una ultima década de logros
en materia de crecimiento econémico, empleo y diversos indicadores sociales, pero se
mantienen las reducidas tasas de inversion, con un dinamismo interno basado en el
consumo privado, principalmente, de bienes importados, una baja productividad y un
crecimiento altamente dependiente de los recursos naturales' y, en particular, de los
precios internacionales de las materias primas, que generan serias vulnerabilidades en
las balanzas de pagos y en las cuentas publicas.

A estas debilidades, hay que agregar, las carencias en campos claves como la salud,
la Seguridad Social y la educacién.

Entre los afios 2003 y 2008, la conjuncién de un contexto internacional favorable
y un manejo mas prudente de la politica macroeconémica y, en particular, fiscal, derivo
en una mejora en las cuentas publicas y una reduccién del endeudamiento, con la con-
siguiente ampliacion del espacio fiscal. Esto permitié implementar una serie de medi-
das por el lado de los ingresos y de los gastos publicos que amortiguaron el impacto
de la crisis internacional de los afios 2008 y 2009, en particular, para compensar a los
sectores sociales mas vulnerables.

Con posterioridad, el aumento de los gastos y la disminucién de los ingresos sig-
nificaron una importante reduccién de los espacios de politica, por lo que el desafio
pendiente es como recomponer el espacio fiscal, considerando los riesgos que depara
la economia mundial que, seguramente, condicionaran el desempefio econémico.

Las proyecciones mas recientes del crecimiento mundial muestran bajas tasas de
crecimiento, en tanto que persiste la incertidumbre en las economias emergentes (en

! Para un analisis mas profundo de las implicancias de la dependencia de ingresos respecto de los recursos
naturales en algunos paises de AL, se sugiere revisar el Documento de Trabajo, n.° 14/2009 del Instituto de
Estudios Fiscales (IEF) de Espafa: “Fiscalidad de Recursos Naturales en América Latina” (CARBAJO
Vasco, D., y PORPORATTO, P).
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especial, China) y se espera que los precios de las materias primas, que la Regioén expor-
ta y que son el motor de varios paises, se mantengan bajos.

En este contexto, hay que tener en cuenta que gran parte del aumento de la capa-
cidad fiscal recuperada en afios anteriores estuvo vinculada a los ingresos fiscales pro-
venientes de la explotacion de los recursos naturales y, por lo tanto, el incierto entorno
externo y la caida en los precios tendran un importante impacto presupuestario.

A esto se suma también la persistencia de ciertas debilidades de la imposicién a la
renta de sociedades para captar una mayor proporcion de las rentas generadas en estos
sectores.

A su vez, la necesidad de inversion y la tendencia declinante en el precio internacio-
nal de estos productos (especialmente, del petréleo) agudizan esta situacion y requieren
encontrar un dificil balance entre el aprovechamiento éptimo de los recursos naturales
y la apropiacion estatal de las rentas para la movilizaciéon de recursos financieros.

La experiencia de los pafses de la Region muestra que la disponibilidad de recursos
publicos ha sido una importante restriccion a la capacidad de los Estados de generar espa-
cio fiscal. Los determinantes centrales de la mencionada disponibilidad de recursos publi-
cos son el tamafio de la base imponible y el limite maximo de acceso al financiamiento.

Lo expuesto se debe a que, en promedio, los paises de la Region recaudan poco,
tanto en relacién con sus necesidades como respecto a su grado de desarrollo.

Por otra parte, los ingresos tributarios son altamente volatiles, producto de la alta
dependencia respecto de la explotacion de los recursos naturales, afectando mayor-
mente a los segmentos mas vulnerables de la poblacion, a través de las fluctuaciones
del gasto publico social.

Una caracteristica importante es el cardcter fuertemente pro-ciclico que registra el
acceso al financiamiento; donde gran parte de los shocks que ha sufrido la Regién en las
ultimas décadas ha tomado la forma de una interrupcion subita de los flujos de finan-
ciamiento.

Con relacién a la pobreza, la tendencia a la baja de las tasas de pobreza y pobreza
extrema o indigencia se ha desacelerado en los primeros afios de la presente década,
hecho asociado al crecimiento demografico, el cual deja como saldo un mayor nimero
de personas en situaciéon de pobreza extrema en 2013.

Por otro lado, la elevada desigualdad distributiva es un rasgo distintivo de la situa-
ci6n social. El problema de la elevada concentracion del ingreso y de la riqueza, implica
un importante desafio para la accion del Estado a través de la Politica Fiscal, la que, a
su vez, juega un papel limitado en mejorar la distribucién del ingreso disponible.

A diferencia de la tendencia observada en el resto del Mundo, en la tltima década
la distribucion del ingreso en la Region mostré importantes avances en la gran mayorfa
de los paises. Mas alla de estos progresos, AL constituye la zona del Mundo con mayor
concentracion del ingreso, por lo que uno de los grandes desafios que sigue enfrentan-
do, es continuar con la reduccién de los niveles de desigualdad.
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Los sistemas tributarios de AL han jugado un papel redistributivo modesto o inclu-
so han sido globalmente regresivos. En este resultado intervienen diversos factores: un
disefio del Impuesto a la Renta sesgado hacia el trabajo asalariado, una elevada evasién
y elusion de las obligaciones tributarias, multiples beneficios impositivos, sistemas tri-
butarios donde los individuos mas ricos no han sido gravados de acuerdo con su nivel
de ingresos o riqueza, entre otros.

Adicionalmente, los sistemas impositivos de AL descansan fuertemente en la tri-
butacion al consumo que suele tener un impacto distributivo regresivo o en la explo-
tacién de recursos naturales que generan ingresos fiscales altamente volatiles.

Es importante resaltar la existencia de realidades diferentes dentro de la zona, dado
que no todos los Estados que la componen tienen bajos ingresos fiscales y varios com-
plementan su carga tributaria con una importante recaudacién no tributaria provenien-
te de otras fuentes o de la explotacion de los recursos naturales.

La situacién respecto de los ingresos fiscales de los que dispone cada pais es bas-
tante heterogénea en AL, tanto en relacién con su nivel como en su composicion:

— Por un lado, se encuentran México y Venezuela con ingresos tributarios de los
mas bajos de la Regién pero que presentan significativos recursos petroleros
que se suman a tales ingresos. En cambio, otros pafses como Guatemala, Haiti
y Republica Dominicana, ademas de tener una baja presion tributatia, poseen
ingresos no tributarios escasos.

— Por otro lado, Bolivia, Chile, Colombia, Ecuador y Perd, con niveles de cargas
tributarias cercanos o supetiores al promedio regional, agregan a sus ingresos
fiscales recursos no tributarios originados en la explotacién de hidrocarburos
o minerales.

— Ademias, hay naciones que complementan su recaudacién impositiva con recur-
sos provenientes de otras fuentes como el canal interoceanico de Panama, las
centrales hidroeléctricas en Paraguay o las donaciones externas en Haiti, Hon-
duras y Nicaragua.

— Por otra parte, en algunos paises cerca del 90% o mas de los ingresos publicos
provienen de la recaudacion tributaria como sucede en Argentina, Brasil, Costa
Rica, El Salvador, Guatemala, Hait{, Honduras, Nicaragua, Republica Domini-
cana y Uruguay.

En comparacién con los paises desarrollados, la carga tributaria promedio de AL
es la mitad de la registrada en el promedio de quince paises de la Unién Europea (en
adelante, UE) y se sitda 15 puntos del PIB por debajo del promedio de los paises de la
OCDE.

La principal causa de tales diferencias corresponde a la menor recaudacién relativa
por impuestos directos (a la renta y a la propiedad) y, en particular, del Impuesto a la
Renta Personal, conocido como “la asignatura pendiente” de la Regiéon o también “una
cascara sin sustancia”.
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En AL, menos de un tercio de la recaudacién corresponde a impuestos directos
mientras que el grueso de la carga recae en los impuestos sobre el consumo y otros gra-
vamenes indirectos.

De esta forma, resulta que la carga tributaria no solamente es baja, sino que tiene
un claro sesgo regresivo e importantes implicancias para las funciones redistributiva y
de estabilizacién de la Politica Fiscal.

A su vez, la evasion y elusion tributatia, no sélo limitan la cantidad de recursos fis-
cales disponibles para ejecutar politicas que impulsen el desarrollo sustentable y la equi-
dad distributiva, sino que petjudica la legitimidad de los sistemas tributarios, lo que
termina también afectando la capacidad recaudatoria.

Las tasas de incumplimiento son, en general, muy altas pero desiguales para las dis-
tintas figuras tributarias. Las estimaciones de las tasas de evasion en el Impuesto sobre
la Renta y, en especial, del que recae sobre las personas fisicas, son escasas en la Region,
pero los estudios disponibles muestran que los niveles de evasion en AL son altos en
comparacion con otras regiones del Mundo y mayores en los impuestos sobre la renta
que en los impuestos al valor agregado (con una tasa promedio de incumplimiento de
51% wversus 27%, respectivamente).

En el Impuesto sobre la Renta, las estimaciones realizadas muestran que las tasas
de evasion correspondientes a las personas fisicas arrojan cifras inferiores a los coefi-
cientes de las personas juridicas, por el alto contenido de retenciones en la fuente efec-
tuadas a los ingresos de asalariados, quienes son los que aportan la mayor parte de la
recaudacion del gravamen, ya que gran parte de las otras fuentes de renta (dividendos,
intereses, rentas de titulos publicos y ganancias de capital) se encuentran exentas del
impuesto o tributan a una tasa menor, a través de esquemas cuasi-duales.

Dadas las numerosas y alentadoras reformas introducidas por varios paises en el
Impuesto sobre la Renta en los tltimos afios, los valores estimados en las tasas de eva-
sion pueden verse afectados en uno u otro sentido; por un lado, al ampliarse la base
imponible del Impuesto a la Renta Personal (donde se destaca el caso de los sistemas
duales en Uruguay, Pert y los paises de Centroamérica) y, por otro lado, al difundirse
los modelos de imposicion presuntiva (impuestos minimos aplicados sobre los activos
de las sociedades) y los regimenes de tributacién simplificada para pequefios contribu-
yentes, los cuales pueden distorsionar las decisiones privadas de los contribuyentes
sujetos al Impuesto a la Renta de Sociedades.

Las AATT tienen un rol fundamental a la hora de controlar la evasion fiscal. La
dimension internacional de la evasion fiscal es un fenémeno que ha provocado una
preocupacion creciente, debido a que, el desvio de las utilidades de las empresas mul-
tinacionales, van erosionando las bases tributarias nacionales (fenémeno conocido con
el acronimo BEPS, el cual significa, en inglés, Base Erosion and Profit Shifting) y que dio
origen al Proyecto BEPS impulsado por paises del Grupo de los Veinte (en adelante,
G-20) y la OCDE.

A partir de lo expuesto, es posible realizar algunas recomendaciones, en el sentido
de que la sostenibilidad fiscal de los paises de AL dependera, por un lado, de la posi-

322



LOS SISTEMAS TRIBUTARIOS EN AMERICA LATINA

bilidad de contar con una institucionalidad capaz de aplicar instrumentos que atenten
la volatilidad de los ingresos fiscales, tales como fondos de estabilizacion, reglas macro-
fiscales y un manejo contra-ciclico del endeudamiento publico, en especial, de origen
externo.

Es asi que, en un marco de menores ingresos publicos, es indispensable avanzar
hacia reglas fiscales que prioricen los gastos de capital y el disefio de esquemas anti-cicli-
cos eficientes de proteccion de la inversion para enfrentar la volatilidad macroeconémi-
ca de la Regioén, asf como para reactivar la demanda agregada y mantener el gasto social.

Por otro lado, también es fundamental la capacidad de las autoridades para com-
pensar la merma de los ingresos fiscales mediante reformas tributatias que apunten a
fortalecer los impuestos que no dependen de la alta variabilidad de los precios de las
materias primas.

En este sentido, son varios los paises de la Region que han implementado reformas
de sus sistemas tributarios en los ultimos anos, las cuales, no s6lo han estado orientadas
a la obtencién de una mayor recaudacion sino también a otros objetivos como son la
busqueda de una mayor equidad vertical y horizontal de los tributos, el control de la
evasion, una simplificacién de los sistemas impositivos e incluso una mayor proteccion
del medio ambiente.

Mas alla de las importantes reformas producidas, el elevado nivel de desigualdad y
la alta concentracién de la riqueza y el ingreso en la zona, hacen imperioso un aprove-
chamiento integral de la accion redistributiva de la Politica Fiscal y, en especial, del sis-
tema tributario, sobre todo en aquellos tributos relacionados con el principio de la
capacidad de pago (equidad vertical) como asi también un tratamiento impositivo igua-
litario para aquellos que estén en la misma posicioén, aunque sus ingresos se originen en
fuentes diferentes, ya sea que provengan del trabajo o del capital (equidad horizontal).

La imposicion directa sobre la propiedad que incluye impuestos a los inmuebles y
sobre las herencias, ha sido estructuralmente débil en la Regioén y ha estado practica-
mente ausente de la discusion referente a herramientas para mejorar el impacto distri-
butivo.

No obstante, esta modalidad tributaria ha despertado especial interés en los ulti-
mos aflos, ya que este tipo de tributos, que son fundamentalmente recaudados en un
nivel sub-nacional de Gobierno, constituyen una herramienta viable para generar un
flujo relativamente estable de recursos tributarios con escasos efectos distorsionadores
y con mejor impacto distributivo.

Por otro lado, al tratarse de ingresos recaudados a nivel sub-nacional, permititia
reducir la significativa asimetria vertical, en términos de responsabilidades de gasto y
su financiamiento que se observa entre los diferentes niveles de un mismo Gobierno.

En particular, respecto de las elevadas tasas de evasion, es importante remarcar el
rol clave de las AATT, tanto en lo que se refiere a mediciones periddicas y consistentes
del nivel de incumplimiento para los principales impuestos como asi también para
mejorar su capacidad de control de la evasion fiscal.
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A este respecto, si bien se han desarrollado varias estrategias y se han producido
mejoras muy significativas en algunos paises, aun queda mucho espacio para seguir su
fortaleciendo las AATT.

Aun cuando el objetivo de este libro es analizar la situacion de los sistemas tribu-
tarios en AL, conviene hacer una referencia, aunque sea minima, a las AATT y a la
importancia de su labor.

La Politica Fiscal no debe olvidar nunca la dimensiéon administrativa de las refor-
mas tributarias: el mejor disefio de Politica Fiscal vale muy poco si no se implanta y
aplica efectivamente y eficientemente.

De esta forma, la Politica Fiscal y las AATT deben avanzar conjuntamente. Cémo
se aplica una determinada ley fiscal afecta y condiciona su recaudacion, su incidencia y
su eficiencia®

Cabe resaltar que las AATT son demasiado importantes para los resultados de la
Politica Fiscal como para que los legisladores puedan obviar esta dimension a la hora
de disefar e implantar los sistemas tributarios nacionales

Desgraciadamente, la aplicacion del sistema tributario es una tarea dificil incluso en
los mejores momentos y en los paises mas avanzados; en los paises en desarrollo,
mucho mas por la extension de la economia informal, la resistencia a aceptar la aplica-
ci6én de las normas fiscales, debilidades del sistema judicial, retribuciones insuficientes
de los funcionarios publicos, cambios frecuentes en la estrategia de las organizaciones
y escasez de recursos asignados, etc.

Para avanzat, es aconsejable que las AATT definan una estrategia, basada en favo-
recer el cumplimiento “voluntario” de las obligaciones tributatias por parte de los con-
tribuyentes y que la mantengan mas alld de los cambios en la direccion de las
organizaciones; que apuesten por una dotacion adecuada de personal cualificado y pet-
manentemente actualizado, que mecanicen y normalicen los procesos y que construyan
un sistema de informacion de calidad que permita facilitar a los contribuyentes cum-
plidores el pago de los impuestos y, al mismo tiempo, luchar de manera radical contra
el fraude fiscal y los incumplimientos.

Asimismo, dado que el incumplimiento tributario no sélo tiene su origen en trans-
acciones domésticas, sino que se vincula ademas al plano internacional, resulta de suma
importancia propiciar la cooperacion entre las diferentes jurisdicciones fiscales para
hacer mas eficiente el combate a la evasion fiscal internacional, por ejemplo, mediante
acuerdos que faciliten el intercambio de informacién tributaria entre las agencias de
recaudacion, a través de auditorfas conjuntas, etc.

Por lo tanto, todos estos elementos permiten afirmar que existe un espacio consi-
derable para ampliar la capacidad distributiva del sistema tributario, sin resentir su
capacidad recaudatoria ni su eficiencia (aspectos que mejoraron notablemente en los
ultimos afos) a través del fortalecimiento de la tributacién directa, fundamentalmente,

2 Administrative dimensions of Tax Reform. RICHARD BIRD. I'TP Paper 0303; abril de 2003.
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del Impuesto a la Renta Personal y los tributos patrimoniales, sobre todo en un con-
texto de lenta recuperaciéon mundial y regional como el actual.

4. IMPUESTOS SOBRE LA RENTA DE LAS PERSONAS FiSICAS

La tributacién sobre la renta ha sido importante para explicar, al menos parcial-
mente, el incremento de la carga tributaria en la Region durante las tltimas décadas.

Pese a que, entre los afios 2003 y 2008, ha habido un mayor crecimiento del
Impuesto a la Renta que recae sobre las personas juridicas, asociado al auge en los pre-
cios de las materias primas y de ciertas reformas implementadas para lograr una mayor
apropiacion fiscal de este tipo de rentas, a partir de 2011, se destaca el incremento de
la recaudacion del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas.

Un factor importante de este crecimiento han sido las reformas implementadas
por los paises de la Regién que buscaron fortalecer la tributacion sobre las rentas de
capital, cambios en las alicuotas, modificaciones en los tramos de ingresos imponibles
y mejoras en las reglas de tributacion internacional.

En términos del nivel de recaudaciéon promedio del Impuesto sobre la Renta perso-
nal, AL esta muy lejos de la OCDE y atn mas del promedio de quince paises de la UE,
ya que los pafses latinoamericanos obtienen en promedio sélo 1,4% del PIB en compa-
raciéon con las economias de la OCDE donde su valor promedio supera los 8 puntos
del producto y los 10 puntos de la UE-15. De esta forma, el Impuesto sobre la Renta
recauda en total menos de la mitad en AL que en los paises europeos y de la OCDE.

En AL, las personas juridicas aportan alrededor del 71% del total recaudado en
concepto del Impuesto a la Renta mientras que las personas naturales apenas soportan
el 29% restante. En los paises de la OCDE estas participaciones estan invertidas: 74%
es aportado por las personas fisicas y 26% por las empresas mientras que, en el pro-
medio de quince economias de la UL, el impuesto a la renta personal alcanza una par-
ticipacion del 79% del total.

Una limitacién del Impuesto a la Renta Personal en AL es que se recauda funda-
mentalmente sobre los trabajadores formales en relacion de dependencia, a los cuales
se les realiza la retencion por parte de los empleadores.

En estas condiciones, el 60% o mas, del Impuesto sobre la Renta Personal proviene
de trabajadores asalariados formales. Las mayores posibilidades de evasion y elusion de
los trabajadores independientes y el tratamiento preferencial que reciben las rentas de
capital limitan el recaudo de ingresos no salariales.

Adicionalmente, la aplicacién excesiva de exenciones y tratos beneficiosos, que se
traduce en altos gastos tributarios, trae aparejada mayores oportunidades para la eva-
sion y elusion.

Mas alla de las reformas tributarias y de las mejoras en los niveles de recaudacion
del Impuesto a la Renta Personal de los tltimos afos, existe consenso en la doctrina a
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la hora de senalar tres factores que han condicionado un mejor desempeno de este tri-
buto en los pafses de AL:

— Reduccion de las tasas legales marginales maximas aplicadas.

— Estrecha base imponible por un gran nimero de exenciones, deducciones per-
mitidas y por los niveles de minimo no imponibles.

— Altos niveles de incumplimiento (evasién y morosidad).

Los promedios regionales de las alicuotas marginales maximas del Impuesto a la
Renta de las personas fisicas fueron descendiendo en AL, hasta el punto en que las ali-
cuotas maximas de algunos paises latinoamericanos se encuentren por debajo de los
niveles internacionales.

Asimismo, se observa una reducciéon de la brecha promedio entre las tasas margi-
nales maximas y minimas de la imposicion a la renta de personas fisicas, lo que impacta
en el grado de progresividad del tributo.

Los altos gastos tributarios en los Estados de la Region constituyen otro factor que
reduce las bases imponibles. Adicionalmente, la aplicaciéon de exenciones y tratos dife-
renciados que se traducen en gastos tributarios presenta mayores oportunidades para
la evasion y elusion.

Otro factor limitante de la capacidad de recaudacion del Impuesto a la Renta es el
bajo nivel de cumplimiento y las altas tasas de evasion.

Si bien el disefio del Impuesto a la Renta personal es progresivo en todas las juris-
dicciones, su impacto redistributivo es muy limitado, desde el punto de vista de la efec-
tiva distribucién social de la carga del impuesto.

Se constata que gran parte de los paises de la Region tienen, en teorfa, un sistema
de renta global (Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador y México) mien-
tras que, en otros, la naturaleza del impuesto se corresponde con un modelo cedular
(Guatemala, Nicaragua, Panama, Paraguay, Pert y Uruguay).

A su vez, algunos de ellos han establecido un enfoque de renta nacional o territorial
(Bolivia, Guatemala, Nicaragua, Panama y Paraguay), mientras que otros siguen el cri-
terio de renta mundial (Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, México, Peru).

A partir de lo expuesto, pueden extraerse algunas recomendaciones, considerando
que la caracterizacion realizada respecto del Impuesto a la Renta en AL, y asumiendo
las dificultades para hablar de un modelo tnico para toda la Region, dada su diversidad,
en este tributo y en general, en el resto de la figuras tributarias, reduce los recursos dis-
ponibles y limita el espacio fiscal para la ejecucion de Politicas Puablicas, ante lo cual
resulta crucial que los pafses trabajen para un fortalecimiento en particular del impues-
to a la renta de las personas naturales. Para ello es fundamental que se promuevan
acciones para combatir la evasion y elusion fiscal.

Las estimaciones de las tasas de evasion en el Impuesto sobre la Renta y, en espe-
cial, del que recae sobre las personas fisicas son escasas en la Region. Los estudios dis-
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ponibles muestran, no obstante, que los niveles de evasiéon en AL son altos en compa-
racion con otras regiones y mayores en los impuestos sobre la renta, como se mencio-
n6 anteriormente.

Se debe tender a una base amplia y general del impuesto, donde se consideren
todas las rentas del contribuyente dentro de la base gravable, otorgandose a las rentas
de capital un tratamiento similar al aplicado sobre las rentas provenientes del trabajo.

No obstante, cabe destacar que algunas opiniones doctrinales estan a favor de un
esquema dual donde las rentas de capital tributen a una tasa proporcional y las del tra-
bajo a tasas levemente progresivas. De hecho, varios paises de la Regién han avanzado
en esta linea, siendo pionero Uruguay’.

Del mismo modo, deben revisarse y reducirse los tratamientos preferenciales como
asi también las deducciones permitidas. Por otro lado, pueden modificarse los tramos
de ingresos imponibles, de manera tal que se rebaje el nivel de ingreso a partir del cual
se aplican las tasas maximas del Impuesto sobre la Renta Personal y de esta forma se
esté en concordancia con los rangos establecidos en otras regiones.

En vatios pafses se podria tender también a una reduccion del minimo exento para
que sea igual o inferior a su ingreso per capita y asi ampliar la base del impuesto e
incluir a contribuyentes de clase media alta. Si bien las tasas (marginales) legales maxi-
mas del Impuesto a la Renta Personal se sittan entre el 25% y el 40%, las tasas medias
efectivas que paga el decil superior son muy bajas como consecuencia de la evasion y
la elusion, las exenciones, las deducciones y el tratamiento preferencial de las rentas de
capital, que en algunos paises no estan gravadas y en otros tributan a una tasa mas baja
que las rentas del trabajo.

Un manejo en este sentido tendrfa importantes implicaciones para la ejecucion de
las Politicas Publicas y el logro de un crecimiento sostenible, duradero e inclusivo, ya
que se dispondrian de mayores recursos para la inversion y el gasto social, apoyando
asf las funciones de estabilizacion, provision de bienes y servicios publicos y de redis-
tribucion del ingreso.

5. IMPUESTOS SOBRE LA RENTA DE LAS PERSONAS JURIDICAS

En general, se trata un impuesto de naturaleza estatal (nacional o federal), cuya ges-
tién y administracion le corresponde al Estado Nacional.

El reconocimiento del impuesto como una exaccion nacional es comin a paises
como México, Ecuador o Colombia, entre otros. Ahora bien, que la administracion y
gestion les corresponda al Estado, no es Obice para que, en algunos casos, la recauda-
cion pueda ser cedida a entidades territoriales mas pequefas (municipios, regiones)
constituyendo, por ende, una fuente importante de financiacion de las mismas.

3 Respecto del tratamiento de las rentas y las ganancias de capital de origen financiero se sugiere revisar
La Tributacion de las Rentas del Capital en América Latina (2013) ITC-GIZ-CIAT (DOMINGO CARBAJO VASCO).
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La opcién de la cesion de recaudacion dependera de cada sistema tributario. Por
ejemplo, en el caso de Brasil, donde la administracion y gestion les corresponde al
Gobierno Federal, la recaudacion es cedida a los Estados y a los municipios.

En una caracterizacién mas general del denominado Impuesto sobre la Renta, la
evolucién de su importancia ha sido dispar. Cabe recordar que el Impuesto sobre la
Renta comienza a implementarse en AL entre 1920 y 1935 (en su version actual en la
década de los ‘50), constituyendo la principal fuente de renta hasta la aparicién del IVA.
La implantacién de este ultimo es progresiva y tiene lugar en la década de los afios 60
(Brasil y Uruguay), continta en la de los 70 en otros paises (Argentina, Bolivia, Chile,
Costa Rica, Ecuador, Honduras, Nicaragua, Panama y Perd), y finaliza en los afios 80
hasta la actualidad con su definitiva implantacién en Colombia, El Salvador, Guatema-
la, México, Paraguay, Venezuela, etc.

Analizando situaciones concretas de cada una de las jurisdicciones implicadas o, en
el caso de Perd, en el Impuesto sobre la Renta, el protagonismo de la recaudacion por
Impuesto a la Renta por las personas juridicas dobla la recaudacién obtenida por el
impuesto sobre las personas fisicas, si bien, ambas ceden ante el Impuesto General a
las Ventas, que se ha consagrado como figura central del sistema tributario peruano.

En el caso de Chile, los impuestos indirectos (incluyendo comercio exterior) supo-
nen un 10% del PIB mientras que los impuestos directos suponen un 7,7% de los cua-
les el impuesto a la renta de las personas juridicas o Impuesto de Primera Categoria
alcanza un 5% del PIB 2013. Siendo ésta la regla general, en México o Panamd, la rea-
lidad es la contraria.

En cuanto a los criterios de vinculacion aplican la renta mundial Argentina, Brasil,
Chile, Colombia, México y Pert, en tanto que por su parte se cifien a la renta territorial
Bolivia, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Panama, Paraguay, Nicaragua y Uruguay.

En la actualidad, es necesario resaltar la tendencia global a la reduccion de tipos en
el Impuesto sobre la Renta de las Personas Juridicas, que comenzo a llevarse a cabo en
los ’80 en Reino Unido y Estados Unidos.

No obstante, al articularse junto a una ampliacién de la base imponible del impues-
to, la recaudacién no se resintié tanto como si solo hubiera operado la primera. El pro-
medio de bajada de los tipos nominales que indica la OCDE es de 7,2% entre el afio
2000 y el afio 2011.

La presencia de regimenes especiales en la regulacién del impuesto es una cuestion
que viene marcada por la realidad econémica de cada uno de los distintos pafses, impli-
cando una modulacién generalmente mas favorable del sistema tributario hacia secto-
res econémicos por razones de oportunidad o por las singularidades que algunos de
ellos presentan.

Las causas que los motivan, pueden responder a la especificidad de los contribu-
yentes afectados o la naturaleza de los hechos, actos u operaciones y puede traducirse
en tipos impositivos reducidos o mayores beneficios fiscales en forma de supuestos
adicionales de exencion de rentas o de deducciones.
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La existencia de estos regimenes especiales es frecuente en casi la totalidad de los
sistemas tributarios analizados, situacion que, si bien responde a singularidades de los
contribuyentes o hechos afectados, contribuye a dificultar la simplicidad del impuesto
y, por ende, a hacer mds compleja la correcta aplicacién del mismo. Al respecto, cabe
destacar los regimenes aplicables al sector primario de México, Ecuador y Pert o el
régimen especial de entidades sin fines de lucro de Colombia.

Del analisis del Impuesto sobre la Renta de las Personas Juridicas en los distintos
sistemas tributarios de AL, puede concluirse que se trata de una figura impositiva com-
pleja, que se adecua, a través de regimenes especiales, a las particularidades de los dis-
tintos sectores econoémicos y que, debido a la gran existencia de deducciones y
exenciones se desprende la menor relevancia del mismo en la recaudacion tributaria,
cediendo protagonismo normalmente ante el IVA o, en otros paises, también ante el
Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas.

Ante lo expuesto, pueden proponerse algunas recomendaciones, en el sentido de
que deberfan introducirse mejoras en el disefio de esta figura impositiva que pasarfan
por la simplificacién del impuesto, a través de la reduccion o eliminacion de los regi-
menes especiales, la minoracion de las deducciones, lo que supondrifa acercar el tipo
nominal y efectivo asi como por el fortalecimiento del impuesto a nivel internacional
en aras a evitar la doble imposicion (igualmente la doble no imposicioén) y otras medi-
das perjudiciales derivadas de la internacionalizaciéon de la economia como la erosion
de bases y el traslado de beneficios.

Asimismo, es importante evitar, o al menos atenuar, la doble imposicién econémi-
ca respecto de los dividendos distribuidos. Al respecto, cabe destacar que Argentina
recientemente ha eliminado la gravabilidad que se habia establecido en setiembre de
2013, sobre los dividendos que distribuyen las sociedades del pafs.

Los encargados de la formulacion de politicas publicas han manifestado, a este res-
pecto, en repetidas ocasiones su temor de que esta gran fuente de ingresos esté siendo
socavada por las tendencias regionales y mundiales. Es probable que el impacto de la
globalizacién sobre la recaudacion tributaria aumente y se refleje en los ingresos tribu-
tarios nacionales.

En este sentido, las “termitas fiscales”, que TANZI definié como las oportunidades
que los contribuyentes, que operan a nivel mundial, pueden aprovechar para la evasion
o elusiéon de impuestos, estan dafando lentamente los mismos cimientos de los siste-
mas tributarios.

La cooperacion tributaria internacional es clave para reforzar la recaudacion nacio-
nal del Impuesto sobre la Renta de las Personas Juridicas, especialmente con respecto
a las empresas multinacionales. Para aumentar la cooperacion internacional en materia
de impuestos, se requiere aumentar la participacion de los paises en desarrollo en los
foros internacionales relevantes.

Asimismo, hay que revisar las normativas domésticas, introduciendo aspectos de
fiscalidad internacional tales como normas de precios de transferencia y otros meca-
nismos para evitar practicas BEPS.
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1. IMPUESTOS A LAS VENTAS

Aunque el IVA fue introducido tempranamente en las economias de la Region (la
mayoria de los paises ya a finales de los afios 70), su expansion en términos de ingresos
tributarios es relativamente reciente.

Desde principios de los afios 1990, este impuesto ha venido constituyendo una
fuente creciente de ingresos para los paises de AL y se ha consolidado mediante suce-
sivas ampliaciones de la base tributaria y de las tasas impositivas, y a través del fortale-
cimiento de la gestién y control del gravamen por parte de las AATT.

Las reformas se han enfocado también hacia la simplificacion, con la mayoria de
los paises reduciendo el nimero de bienes con tasa cero o reducida, encaminandose asi
a un sistema de tasa tnica del IVA en muchos casos.

En 2014, el 30% del recaudo tributario total en los paises latinoamericanos provino
unicamente del IVA. No obstante, existe una disparidad importante en la Region. La
amplia discrepancia entre paises es también el resultado de las diferencias en el disefio
del IVA: las tasas y bases impositivas varfan mucho en la Region.

Los sistemas de IVA muestran diferentes énfasis y caracteristicas que permiten afir-
mar con cierta razonabilidad que siguen un sistema clasico de IVA, con aplicacién del
principio de sujecion tributaria en el pafs de destino o consumo, siguiendo criterios
similares para establecer a los sujetos pasivos, el devengo del impuesto y la base impo-
nible, considerando una tasa cero para las exportaciones, lo que habilita a la imputacion
o devolucion de los créditos fiscales soportados en el negocio, con una utilizaciéon casi
unanime de sistemas de cambio de sujeto, reversion o retencion del IVA y con regime-
nes especiales para los pequefios contribuyentes. Las tasas generales del impuesto han
aumentado en los tltimos afios siguiendo la tendencia internacional.
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En lo que se observan diferencias sustanciales entre las diversas jurisdicciones de
AL es en las exenciones o liberaciones, las que, si bien se pueden catalogar en diferen-
tes ambitos, resulta claro que obedecen a diferentes razones politicas, sociales y situa-
cionales de cada territorio.

En este sentido, se estima que la pérdida en la recaudacion por estas exenciones es
de entre 1,1% y 2,5% del PIB, segin datos de CEPAL.

Si bien la totalidad de los pafses cuentan con regimenes especiales, usualmente
orientados a los pequefios contribuyentes, se suele establecer que las operaciones con
ellos no dan derecho a crédito, lo que puede desincentivar el uso de los mismos.

A partir de lo expuesto, es posible efectuar algunas recomendaciones, consideran-
do que el IVA es el caballo de batalla de los sistemas tributarios en AL, con recaudacion
casi comparable a los de los paises miembros de la OCDE, lo que entre otros factores
se debe a su potencia recaudadora y la simplicidad de gestion.

También es un impuesto relativamente eficiente, dado que fomenta el ahorro y no
perjudica la competitividad externa. Ademas, cuando se aplica a una tasa uniforme y
con exenciones limitadas, no introduce distorsiones en la asignacion de recursos.

Sin embargo, al aplicar una alicuota comun a todos los bienes de consumo, la carga
que el IVA genera para las personas de bajos ingresos provoca un mayor peso del
impuesto respecto de los ingresos, dada la mayor propension marginal al consumo de
estas personas.

Para superar esta caracteristica, varios pafses han recurrido a las exenciones o a la
fijacion de impuestos a tipos reducidos para aquellos bienes que tienen mayor peso en
la canasta de consumo basico de los pobres. Ahora bien, una gran parte de la recauda-
cién que se sacrifica, beneficia a los grupos de ingresos medios y altos.

No obstante, un IVA que grave todos los bienes y servicios de consumo con un
tipo unificado, complementado con un numero limitado de Impuestos Especiales
sobre bienes cuyo consumo el Estado quiera desalentar, como el alcohol, el tabaco y
los combustibles, podria aumentar simultineamente la eficiencia y la equidad.

Para lograr esto ultimo, una parte o la totalidad de los ingresos adicionales de esta
reforma podrian redistribuirse a grupos de ingresos mas bajos sobre la base del valor
estimado del IVA pagado por ellos en su canasta de consumo basico. Esta redistribu-
ci6n podria implementarse, utilizando las capacidades administrativas y tecnolégicas de
los actuales programas de transferencias condicionadas de efectivo, como “Bolsa Fami-
lia” en Brasil y “Oportunidades” en México.

En la misma linea, cabe destacar que, recientemente, el Congreso argentino sancio-
n6 la Ley 27.253, por la cual se ha establecido una restitucion del IVA (15% de cada ope-
racién con un tope de § 300 mensuales, actualizables) para ciertos jubilados, pensionados
y beneficiarios de asignaciones sociales, con la condicién de uso de tarjeta de débito.

Con respecto a los regimenes especiales usualmente orientados a los pequefios
contribuyentes y considerando que las operaciones con ellos no dan derecho a crédito,
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lo que puede desincentivar el uso de los mismos, cobra relevancia analizar con mayor
detencion el enfoque de IVA personalizado que algunos paises vienen utilizando, ya no
so6lo a nivel del consumidor final sino que, considerando a tales pequefios contribuyen-
tes, de modo tal que siempre se aplique la tasa general y a través de reducciones com-
plementarias no transaccionales se logre la reduccion o beneficio deseado.

En la actualidad se observa un salto importante en el volumen de negocios de la
economia digital donde, nuevamente, estin en juego los derechos de imposicion de
cada territorio o jurisdiccién, sea porque se puede generar una doble imposicion o
puede no haberla en ningun territorio, materias que estan siendo abordadas de manera
decidida por diferentes paises con un rol coordinador preponderante de la OCDE
(Accién 1 del Proyecto BEPS).

Enfrentarse a los problemas fiscales que conlleva la denominada “economia digi-
tal” es un desaffo muy relevante para las AATT, especialmente, en materia de IVA y
ahora con un alcance transnacional el gravamen efectivo de la denominada economia
informal y del fraude fiscal.

Todo lo anterior, a su vez, viene a reforzar la necesidad que la AT cuente y desplie-
gue un conjunto de estrategias y tratamientos que le permitan asegurar el cumplimiento
de su rol fiscal y social, aspecto que va mas alld del alcance de lo expuesto y que, sin
duda, ha recibido poca atencion en la literatura existente.

Los incentivos a la bancarizacion de pago resultan relevantes en la gestion de este
impuesto, al respecto cabe destacar los mecanismos de incentivos por reintegro de una
porcién del IVA abonado por el uso de tarjetas de créditos y de débitos, el requisito de
pago bancario para el computo de créditos fiscales del impuesto, etc.

2. IMPUESTOS ESPECIALES, MEDIOAMBIENTALES, SOBRE LOS
RECURSOS NATURALES Y TRANSACCIONES FINANCIERAS

Al respecto, cabe anticipar que en este topico encontramos tributos muy variados
y de dificil categorizacion e, incluso, de division entre los mismos.

2.1. IMPUESTOS ESPECIALES

Es de destacar la importancia que tienen los impuestos selectivos al consumo en
los ingresos tributarios de la Region, aunque, sin embargo, tal relevancia tiende a dis-
minuir en los tltimos afios, en razén de los procesos de liberalizacion del comercio, y
la consiguiente reduccién de los derechos de aduanas sobre las importaciones, y la
supresion de los impuestos sobre las exportaciones en numerosos pafses latinoameri-
canos.

Esta categoria de tributos es muy compleja y en muchos casos responde a avatares
histéricos y sociales que conllevan que la relevante de este grupo de impuestos en cada
pais y su ambito de gravamen sean muy variados.
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Ademas, también en los ultimos ejercicios, se ha acotado el conjunto de bienes y
servicios sujetos a impuestos selectivos, que hoy se limitan principalmente a productos
y servicios con una demanda relativamente inelastica, tales como bebidas alcohdlicas,
combustible y derivados, y tabaco.

Los gravamenes sobre bienes y servicios, supusieron en 2013 mas del 50% de la
recaudacion en AL, frente al 32,8% en la OCDE. Sin embargo, ese peso recaudatorio
es producto principalmente del IVA, mientras que la imposicién sobre consumos espe-
cificos y otros gravamenes asimilados tienen, no sélo una importancia menot, sino
también una distribuciéon de su peso recaudatorio muy desigual entre las diferentes
naciones del 4rea latinoamericana.

La diversidad de los impuestos a los consumos especiales y gravamenes conexos es
otra de las caracterfsticas significativas de estos tributos. En general, se observa que
todos los Estados de la zona sujetan a imposicién los productos tipicos, de “primera
generacion”, es decir, los hidrocarburos, las labores del tabaco y las bebidas alcohdlicas.

Otra caracteristica importante (comparada, por ejemplo, con algunas naciones de
la OCDE) es que también entran en el ambito del hecho imponible las bebidas sin
alcohol y refrescantes (jugos, sodas, refrescos, jarabes, etc.), y aunque éstas lo hacen con
tasas inferiores en muchos pafses tienen un peso recaudatorio muy superior al produ-
cido por las bebidas alcohdlicas, asi, en Argentina es practicamente el doble.

En general, las bebidas con contenido alcohdlico, los combustibles, las labores del
tabaco y los automoviles que, de acuerdo a la doctrina, conforman la primera generacioén
de productos sometidos a imposicion, integran el zx mix de AL sometido a impuesto
sobre el consumo u otras denominaciones legislativas.

Asimismo, aunque en algunos casos (hidrocarburos, en Chile, por poner un ejem-
plo) se sujeta la produccion de los mismos, al final, via traslacion u otros fenémenos
de repercusion tributaria, lo que se grava es el consumo final del producto.

También en Chile y en toda la zona hay una relacion clasica con el IVA, impuesto
que no integra la base de estos productos, pero que, salvo en el caso de la imposicion
sobre las labores del tabaco, se parte, en general, de la base imponible del IVA, para
determinar la base imponible del impuesto.

Generalmente, el impuesto selectivo al consumo es un gravamen monofasico que
sujeta la venta al consumo de los bienes sometidos al impuesto y las importaciones,
pero que, en muchos supuestos, recae previamente como sujetos pasivos en los fabri-
cantes o productores de los bienes gravados, lo cual sucede, l6gicamente, cuando el
hecho imponible gravado es la fabricacién o el ensamblado de productos (ejemplo del
impuesto de Nicaragua).

Asimismo, las importaciones de estos productos se gravan en las Aduanas de
acuerdo a las valoraciones aduaneras, mientras que las exportaciones se exoneran.

En Chile, asimismo, se sujeta la produccion de electricidad y una de las particula-
ridades de este tipo de impuestos, lo que refleja, nuevamente, el caracter tradicional de
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los mismos y el peso de la historia en su configuracion es que haya un “impuesto a pro-
ductos suntuarios” en algunos paises de la Region.

La recaudacién del impuesto sobre los consumos mas relevante es, en todos los
Estados de la Region, significativa, encontrandose en la media del 2% sobre el PIB,
pero existen grandes variaciones segun los Estados, por ejemplo, en Nicaragua la
recaudacion del impuesto sobre los consumos especiales supone el 19% del total de los
ingresos del Estado.

Respecto de la imposicién sobre los combustibles, también hay una gran disper-
sién, no solo entre Estados, sino, incluso, entre los diferentes impuestos que recaen
sobre productos. Sin embargo, su importancia recaudatoria en muchos paises los con-
vierte en la fuente recaudatoria mas relevante entre los gravimenes que recaen sobre
bienes y servicios especificos.

La imposicion respecto de las labores del tabaco es general en AL, bien con tributos
independientes (Chile, Nicaragua, etc.), bien en el seno del impuesto sobre los consumos.

Aunque las tasas son altas, en muchos Estados, por ejemplo, Nicaragua, se siguen
planteando exacciones con tasas especificas sobre los cigarrillos, lo que supone una
pérdida recaudatoria importante en contextos de inflacién. La tributacién de las labo-
res del tabaco es relevante en materia de recursos, asi, en Argentina es después de los
combustibles la segunda exvise por ingresos.

Otro rasgo caracteristico de la Regién en materia de impuestos especificos sobre
el consumo es la debilidad de la tributaciéon del automévil. Tales gravamenes respon-
den, en muchos casos, bien en su configuracion bien en sus tarifas, a la idea de que la
adquisicion del automovil supone una manifestacion de capacidad econémica “suntua-
ria” y, en general, se tributa por el valor del vehiculo de manera progresiva.

Ahora bien, la recaudacion de esta mercancia, tan relevante en las sociedades
modernas, es muy reducida y queda por debajo de su potencial.

Otra caracteristica que refleja la falta de concepcién racional del impuesto sobre
los consumos o asimilados en la Region es que han aparecido impuestos sobre deter-
minados servicios:

— Juegos de azar, casinos, apuestas, etc., con consideraciones de tipo extra-fiscal
para su sujecion.

— “Licencias”, tasas o impuestos por salidas y entradas de nacionales, cuya natu-
raleza es discutida.

— Ante el auge de las TIC, han aparecido impuestos sobre los servicios teleféni-
cos y de comunicaciones, caso de Argentina, que aprovechan la difusién de la
telefonfa movil y las comunicaciones por Internet para obtener unos recursos
muy significativos y que ponen de manifiesto que los impuestos sobre consu-
mos especificos tienen, en la mayorfa de los casos, una pura justificacion recau-
datoria, debiéndose considerar el impacto negativo que tal carga pueda tener
en el desarrollo de las TIC.
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En los margenes, casos de Paraguay y Chile, siguen aflorando en los impuestos
sobre los consumos restos de los impuestos sobre el lujo o sobre bienes suntuarios, pri-
mitivas manifestaciones de un intento de progresivizar la carga tributaria al margen de
la imposicion sobre la renta, haciendo tributar la adquisiciéon de productos considera-
dos como “lujosos” y que, claramente, se conservan por razones inerciales o recauda-
torias, dada la enorme variedad de mercancias en los cuales recaen, su discutible
caracter de “suntuarios” en sociedades modernas, y las grandes dificultades que su ges-
tién conlleva, ademas de las posibilidades que sus altas tasas producen tanto en forma
de competencia desleal (falsificaciones) como en auge del contrabando.

2.2. IMPOSICION MEDIOAMBIENTAL

La preocupacién por el medioambiente no ha hecho sino expandirse en los dltimos
afios con la incorporacién, en especial, de los problemas derivados del “cambio clima-
tico”. Ante lo cual, la literatura econémica ha expuesto diferentes alternativas, desde las
politicas de creacion de property rights y de generacion de acuerdos de intercambio al res-
pecto, hasta el desarrollo de instrumentos de mercado, en especial, los impuestos, que
internalicen las deseconomias externas que producen los dafios medioambientales.

Se pone, a este respecto, especial énfasis en la utilizaciéon de los llamados impuestos
“verdes”, ecoldgicos o medioambientales, considerando la finalidad extra fiscal del
impuesto (en este caso la correccion del dafio medioambiental) como su objetivo fun-
damental.

Ademas, otros factores, supuesto del llamado “doble dividendo”, han potenciado
la aparicién de propuestas de Reforma Fiscal ecolégica.

Sin embargo, no existe unanimidad doctrinal en lo que hace referencia a calificar
un gravamen u otro como impuesto ecolégico o no. Asimismo, se plantea una nueva
dificultad para trazar una linea entre un Impuesto “Especial” y un tributo ecolédgico
puro, sobre todo si tenemos en cuenta que el Impuesto Especial sobre el Consumo, en
muchos casos, se justifica también en base a la interiorizacién de determinadas “des-
economias externas”.

De esta forma, la calificacién en cada Estado de AL como tributo “verde” o “‘tri-
buto” especial en muchos casos es relativa, dependiendo del énfasis puesto en la justi-
ficacion del propio impuesto o en el disefio de alguno de sus parametros.

Asi, sucede, sobre todo, en la imposicion sobre Combustibles e Hidrocarburos y en
los gravamenes sobre los automéviles como manifestacion de riqueza, en cuyo caso, la
base imponible suele atender al precio del vehiculo o a su marca. El gravamen del con-
sumo especifico que supone la adquisicién del carro, donde el precio o una magnitud fisi-
ca (CV, HP, cilindrada, etc.) suelen identificar este tipo de impuestos como “especiales”
o “medioambientales” y el gravamen atiende a la incidencia en las emisiones de alguno
de los denominados “cinco gases nocivos” como ctiterio para graduar la carga tributaria.

En AL, sin embargo, es aun muy incipiente la politica medioambiental y paralela-
mente la aplicacion de impuestos medioambientales.
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Los impuestos ambientales y los relacionados con el medio ambiente bien disefia-
dos pueden reducir “males” como la contaminacion y las emisiones de gases de efecto
invernadero. También pueden promover la eficiencia en el uso de recursos escasos
como la energfa y el agua, contribuyendo de paso a generar ingresos fiscales: este es el
llamado doble dividendo.

Los criticos, sin embargo, sostienen que los impuestos sobre el carbono acarrearan
un alto costo porque reducirin el crecimiento. Ahora bien, las evaluaciones para AL
sugieren que el impacto sobre el crecimiento no serfa importante, aunque afectarfa a
algunos paifses y sectores mas que a Otros.

Segun el informe Mirtlees, el impuesto éptimo sobre la contaminacién es aquel
que iguala el coste marginal de quien contamina con el beneficio medioambiental mar-
ginal derivado de la reduccion adicional de la contaminacién que induce el impuesto.

No obstante, se reconocen las dificultades para calcular el impuesto 6ptimo debido
a las dificultades de medicién y al impacto temporal de la emision, segin sean conta-
minantes “stock” o contaminantes “flujo”.

En esta modalidad de gravamenes, reformar los impuestos a los combustibles
deberfa ser una prioridad, ya que la mayorfa de los paises de AL desaprovecha esta
fuente de recaudacion, y algunos desperdician importantes recursos fiscales, subsidian-
do los combustibles, y, por consiguiente, estimulando su consumo.

Al contrario de lo que se suele creer, los grupos de mas bajos ingresos probable-
mente sacarfan provecho de estas reformas, sobre todo si se tienen en cuenta los bene-
ficios ambientales y para la salud que entrafia este cambio.

También hay un amplio margen para introducir tarifas de congestion, sobre todo
en las grandes areas metropolitanas, utilizando las nuevas tecnologias electrénicas para
detectar la entrada y salida de los vehiculos del centro de las ciudades o de ciertas vias.

Por ultimo, las tarifas diferenciadas de tratamiento de desechos podrian otorgar a
los gobiernos municipales una fuente adicional de ingresos y, al mismo tiempo, contri-
buir a mejorar la calidad del medio ambiente.

2.3. IMPOSICION SOBRE LOS RECURSOS NATURALES

Muchos paises de AL obtienen un significativo porcentaje de sus ingresos publicos,
de la explotacion de los recursos naturales, mediante empresas Impuestos sobre la
Renta, de las regalias derivadas de bienes de dominio publico, generalmente, las minas
(Venezuela, Chile, Bolivia, Colombia, Peru, etc.), pero también de los recursos hidrau-
licos (Panama) y Paraguay, los alimentos (soja en Argentina, por ejemplo), etc. Lo
expuesto, plantea un primer gran debate, en sentido de clasificar estos ingresos publi-
cos como tributos o prestaciones patrimoniales, considerando la naturaleza y efectos
de estas diferentes fuentes de ingresos.

De hecho, el ejercicio 2013 represent un record de recaudacién —que en afios pos-
teriores comenzo6 a disminuir—, pero también demostro la inestabilidad y diversidad de
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situaciones por la dependencia que estos ingresos tienen de una demanda exterior muy
volatil y del precio del petréleo y porque la composicion de estos ingresos publicos es
muy diferente, segun paises.

Esta diferencia segin Estados nacionales deriva de rasgos estructurales, empezan-
do por la diferente composicién del recurso natural béasico. Asi, en Venezuela, el petré-
leo es practicamente el unico relevante (aunque también el oro tiene un cierto peso),
en Chile lo es el cobre y en Colombia, por el contratio, aparece una mayor diversidad
de recursos minerales.

En este sentido, en 2013 los ingresos publicos derivados del petrdleo fueron extraor-
dinatios, pero los pafses que dependen mayormente de otros recursos naturales (Perd,
Chile, el carb6n en Colombia, el gas en Bolivia, etc.) vieron descender los mismos.

Ademas, las politicas de precios, devaluacién de la moneda nacional (Venezuela) y
la entrega discrecional de beneficios de las empresas monopolicas no hacen sino refor-
zar tanto la volatilidad como la variedad de situaciones al respecto en AL.

En cualquier caso, importa resaltar que es complicada la distincioén entre ingresos
publicos y canones no impositivos, de los beneficios netos de las empresas publicas y
de los impuestos que, especificamente, recaen sobre los recursos naturales explotados,
pero tal problematica esta detras de alguna de las dificultades particulares que presentan
las estadisticas fiscales de AL y hacen compleja la delimitacion de la categoria “impues-
tos sobre recursos naturales” aunque tienen una gran importancia recaudatoria.

Por ejemplo, en Chile, los canones del cobre han supuesto de media en las dos dlti-
mas décadas, un 2,1% del PIB.

Es de tenerse en cuenta, asimismo, que factores institucionales, politicos y coyun-
turales llevan en muchos supuestos a considerar como recursos impositivos, cantidades
provenientes de los beneficios de empresas publicas que, en realidad, existen por el
monopolio de las mismas, garantizado por el Estado.

En ese sentido, muchos de los Impuestos sobre la Renta que recaen sobre los bene-
ficios empresariales de entidades como PEMEX en México o PVDSA en Venezuela,
técnicamente se computan como tales impuestos, pero el propio Estado determina en
atencion a las propias necesidades presupuestarias qué parte del excedente neto de esas
entidades publicas se califica como dividendo y qué parte tributa.

En estas circunstancias, siempre ha sido dificil evaluar la “verdadera” presion fiscal
de paises como México o Venezuela, dado el enorme peso en los ingresos puiblicos de
las dos precitadas empresas.

Segun la publicacion del BID, “Recaudar no basta” (2013), los recursos naturales
no renovables constituyen una fuente cada vez mas importante de ingresos fiscales en
muchos paises, no obstante, ello, la dependencia fiscal de estos ingresos plantea impor-
tantes retos.

Los ingresos fiscales provenientes de productos basicos son sumamente volatiles y
tienden a socavar los esfuerzos para recaudar impuestos generales en el resto de la eco-
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nomfia. Si se trata de recursos no renovables, con el tiempo se agotaran y los ingresos
fiscales desapareceran.

Por lo tanto, es crucial que los responsables de la Politica Fiscal planifiquen para el
futuro y fortalezcan las demads bases tributarias, a medida que estos recursos se van uti-
lizando.

Hay un margen considerable para mejorar el disefio de los impuestos a los produc-
tos de recursos no renovables. Muchos paises siguen dependiendo de sistemas tradi-
cionales de regalias e Impuestos sobre la Renta.

Estas reformas deben ir acompafadas de mayores esfuerzos para mejorar la trans-
parencia en las industrias extractivas. Del buen disefio e implementacion del sistema de
impuestos a los recursos naturales no renovables depende crucialmente la equidad
inter-generacional.

Los sistemas de impuestos basados en los ingresos netos, las ganancias o las rentas
de los productores privados son mas adecuados para promover la inversion y la pro-
duccién, sin sacrificar los ingresos fiscales actuales o futuros.

Por su parte, los impuestos a las exportaciones de los productos primarios, pese a
ser una manera eficaz de captar y redistribuir rentas y una barrera que protege a los
consumidores contra los aumentos externos de precios en el corto plazo, puede dafiar
las estructuras de produccién y la actividad econémica.

Convendria, en consecuencia, eliminar progresivamente estos impuestos, teniendo
en cuenta las necesidades de solvencia fiscal.

2.4. IMPUESTOS SOBRE TRANSACCIONES FINANCIERAS

Los impuestos sobre las operaciones financieras, son caractetisticos de varios Esta-
dos de la Regién, prototipo de la denominada, incluso despectivamente, como “impo-
sicion heterodoxa o exética” y, pero son objeto de un creciente interés, e incorporacion
como impuestos “ordinarios”, especialmente, en la UE.

No todas naciones de la Region incluyen esta modalidad de gravamen, pero si exis-
te, o ha existido, en varios de ellos y tienen importancia para la recaudacion y la politica
fiscal. Estos tributos en la Region son variados y respondieron en su momento de
implementacion a diferentes objetivos.

En Colombia, por ejemplo, existe un Gravamen a los Movimientos Financieros
que, aun siendo objeto de reiteradas criticas, ha seguido sobreviviendo las diferentes y
variadas Reformas fiscales sufridas. En el afio 2014 se obtuvo un 5,6% de la recauda-
ci6én del afio 2014 y el 0,85% del PIB.

El Impuesto sobre los Débitos y Créditos Bancarios en Argentina tiene un peso
recaudatorio relevante, al generar recursos equivalentes al 1,43% sobre el PIB y supo-
ner el 7,5% de la recaudacion de la AFIP en el afio 2013.

Por su parte, el Impuesto a las Transacciones Financieras del Pert grava las opera-
ciones en moneda nacional o extranjera, aunque existen diversas exenciones, y se aplica
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con una tasa, muy baja, (el 0,005%), lo que explica que, cuantitativamente, la recauda-
cién no sea muy elevada. El impuesto se justifica, fundamentalmente, por causa de
control fiscal, dada la existencia del secreto bancatrio.

En El Salvador, en otro orden de cosas, con la introduccién de un Impuesto a las
Operaciones Financieras, a partir de 1 de septiembre de 2014, con dos modalidades
Impuesto al Cheque y a las Transferencias Electronicas y Retencion de Impuesto para
el Control de la Liquidez, se ha vuelto a incorporar el debate acerca de la oportunidad
de este tipo de gravamenes y, al 31 de agosto de 2015, la recaudacion de este impuesto
representa ya el 2,1% de los ingresos tributarios.

En la Republica Dominicana, asimismo, se aplica un Impuesto a los Depésitos
Bancarios, al 0,15% en cheques y transferencias bancarias sobre el monto pagado o
transferido.

Pese a su extension, su potencia recaudatoria y la sencillez de su gestién, este
impuesto suscita opiniones encontradas. Asi, segun el BID (“Recaudar no basta”,
2013), el impuesto a las transacciones bancarias perjudica el tejido financiero, generan-
do pérdidas en términos de profundidad financiera y eficiencia, y probablemente per-
judicando a la actividad econémica. Por lo tanto, su uso deberfa ser excepcional,
moderado y pasajero.

No obstante, en la UE ha despertado interés, para implementarlo en los paises
miembros como una forma de limitar las operaciones financieras especulativas, contro-
lar mejor las crisis financieras y asegurar una tributaciéon mas equilibrada entre la eco-
nomia real y la economia financiera.

3. IMPUESTOS SOBRE PEQUENOS Y MEDIANOS
CONTRIBUYENTES

En el tejido empresarial de los paises de AL tienen gran presencia las pequefias y
medianas empresas, siendo agentes relevantes en las cadenas de valor de produccién y
comercializacién de bienes y servicios y en la generacién de puestos de trabajo.

Tradicionalmente, las AATT han tratado de encontrar sistemas para asegurar los
ingresos tributarios de las pequefias empresas, limitando los recursos dedicados a su
control administrativo y reduciendo, al tiempo, los costos de cumplimiento de las obli-
gaciones tributarias.

En AL estan muy difundidos los regimenes de tributacion simplificada. A excep-
ci6n de El Salvador, Panama y Venezuela, el resto de los pafses cuentan actualmente
con algin sistema de tratamiento diferencial de los pequefios contribuyentes.

Para justificarlos, con frecuencia se dice que los sistemas presuntivos de determi-
nacion de los rendimientos o de las cuotas a pagat son la Gnica forma realista de gravar
a los pequefios negocios; no se puede olvidar, sin embargo, que los sistemas presunti-
vos afectan y perjudican, casi siempre, a la equidad vertical y horizontal del sistema tri-
butario.
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En los paises de AL, los esquemas simplificados se aplican fundamentalmente a las
personas fisicas que realizan actividades econdmicas, aunque en algunos Estados,
—como en Brasil, Chile, Costa Rica, México, Pert y Uruguay—, se extienden también a
ciertos tipos de personas juridicas.

Los sistemas simplificados prevén la adhesion voluntaria y la auto categorizacion,
y estan dirigidos, principalmente, a los sectores de comercio y prestacion de servicios
a consumidores finales.

Entre las técnicas presuntivas mas comunes se destaca la denominada “cuota fija”,
que debe abonarse, generalmente, en forma mensual, por un importe que trata de ser
equivalente al correspondiente al del conjunto de obligaciones tributarias del contribu-
yente. Esto permite la maxima simplificacion en el pago de los impuestos, con la con-
secuente reduccion en los costos de cumplimiento.

En otro orden de cosas, unas pocas jurisdicciones incorporan como impuesto pre-
suntivo un porcentual fijo de los ingresos brutos del contribuyente, pero ello implica
dificultades de control.

Estos mecanismos suelen sustituir a las obligaciones de pago del IVA y el Impuesto
la Renta. En Argentina, Brasil y Uruguay, también se incluyen otros impuestos nacio-
nales y las contribuciones a la Seguridad Social. Puesto que las contribuciones dan
acceso a los planes de pensiones y salud, esto ultimo opera como un aliciente pata el
cumplimiento de las obligaciones tributarias por parte de los pequefios contribuyentes.

Aun asi, no hay un criterio unico para incluir las contribuciones a la Seguridad
Social entre los tributos sustituidos. En Argentina y Uruguay, verbigracia, se sustituye
solamente el aporte del contribuyente autbnomo, mientras que en Brasil el régimen
denominado de “Simples” sustituye las contribuciones del empleador.

En cuanto a la categorizacion de los pequefios contribuyentes, existen vatios crite-
rios para establecer umbrales y limitar la aplicacion de los regimenes simplificados. La
variable més utilizada es el ingreso del contribuyente, medido por los ingresos brutos
o las ventas totales. Para acotar el ingreso a estos esquemas, en algunos pafses se esta-
blecen limites maximos a la cantidad de tierra en explotacion, al nimero de estableci-
mientos, al consumo de electricidad, al nimero de empleados o al capital disponible.

En Argentina, Colombia y Perd, por otra parte, se utilizan varios de estos criterios
simultineamente. Asimismo, al dejar a las pequefias empresas beneficiarias por fuera
del circuito normal del IVA, la mayoria de estos regimenes no permite la deduccion
del impuesto pagado a los proveedores de insumos de dichas empresas para evitar la
emision de facturas o boletas que no se corresponden con operaciones comerciales
reales.

En comparacion con algunos ejemplos de los pafses desarrollados que también uti-
lizan estos esquemas, en AL, el umbral de ingresos establecido brinda la posibilidad de
incluir a un nimero muy importante de contribuyentes, lo que en algunos casos puede
ser excesivo desde el punto de vista administrativo.

Adicionalmente, pueden facilitar la elusién de otros impuestos.
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En general, los ingresos tributarios obtenidos a través de estos regimenes son
extremadamente bajos, y mas atn si se considera que el sistema cubre varios impuestos
y un nimero muy alto de contribuyentes.

De esta forma, pese a que muchos de estos regimenes simplificados han estado
vigentes por décadas, los ingresos permanecen estancados a lo largo de los afios e
inclusive en algunos casos no se recuperan siquiera los costos de administracion.

Por otra parte, estos regimenes crean incentivos para que las empresas se descom-
pongan artificialmente en varias unidades a fin de aprovechar las ventajas tributatias
que se otorgan a los pequefios contribuyentes, generando “enanismo fiscal”. Finalmen-
te, es importante destacar que los regimenes simplificados recrudecen la inequidad
horizontal que caracteriza al Impuesto a la Renta Personal.

Como ventajas, cabe indicar que los regimenes simplificados son una herramienta
util con la que facilitar el control de un gran nimero de contribuyentes, dedicando a
ello pocos recursos y manteniendo o incluso incrementando la recaudacion tributaria
total. De este modo la AT puede centrar su atencién en los contribuyentes con mayor
trascendencia recaudatoria.

Para los pequefios empresarios, los regimenes simplificados deben suponer mayo-
res facilidades para cumplir con sus obligaciones, menos obligaciones formales y regis-
trales y mayor seguridad juridica.

El importe a pagar debe también ser atractivo para los contribuyentes a los que se
ofrece el régimen simplificado, que debe ser, con caracter general, voluntario, pero ten-
dran la ventaja de necesitar menos apoyo y asesoramiento para cumplir con sus obli-
gaciones tributarias.

En general, los regimenes simplificados deben tener una aplicacién limitada en el
tiempo y carcter transitorio, hasta que los pequefios contribuyentes acogidos maduren
y puedan cumplir con sus obligaciones en estimacién directa.

En estas condiciones, para incrementar el cumplimiento tributario de las pequefias
empresas, al disefiar los regimenes simplificados, es recomendable la colaboracién de
la AT con las asociaciones empresatiales y con sus asesores y representantes.

Un debate interesante a este respecto es el de la determinacién de los rendimientos
o cuotas a ingresar en funciéon de magnitudes econémicas (ingresos) o apoyandose en
referencias fisicas como la potencia instalada, el nimero de vehiculos, el personal con-
tratado, la superficie del local, etc.

El primer sistema puede reflejar con mayor aproximacion los resultados reales de
cada contribuyente, pero es complejo de controlar y exige cumplir con ciertos requisi-
tos registrales y de facturacion. El segundo modelo, por el contrario, puede ser mas
impreciso, pero es mas sencillo de controlar por la AT y mas facil de cumplir para los
contribuyentes.

En definitiva, en todos los regimenes simplificados hay que optar por un dificil
equilibrio entre equidad y simplicidad.
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Estos regimenes representan también importantes riesgos y problemas para la AT.

En primer lugar, la implantacién es compleja pues exige realizar estudios técnicos
y rigurosos, una adecuada politica de comunicacién y consumo y, al inicio, destinarles
recursos cualificados para su adecuada implantacion.

En general, los contribuyentes se muestran resistentes a aceptar los regimenes sim-
plificados (conseguir un sistema lo mas favorable posible) pero, una vez implantados,
el problema suele ser el contrario. Es muy dificil suprimir regimenes simplificados, tra-
tar de incrementar las cuotas a pagar o excluir a quienes se considera que ya pueden
cumplir con sus obligaciones formales.

En definitiva, los contribuyentes en regimenes simplificados suelen ser muy nume-
rosos y eso les da una gran fuerza, incluso politica, para defender sus intereses. El
caracter temporal de estos sistemas suele por tales circunstancias quedar en el olvido.

Los regimenes simplificados, por otro lado, aumentan el riesgo y el incentivo de
traspasar a dichos regimenes actividades gravadas a tasas mas altas en el régimen ordi-
nario.

Por ello y, por razones tanto de recaudacién como de equidad, los niveles maximos
de ingreso (y otros criterios) para acceder al régimen simplificado deben ser muy bajos
(en los paises con inflacion alta esto puede lograrse facilmente congelando los valores
nominales).

Finalmente, el avance de las tecnologias de la informacién, TIC, ha facilitado tanto
los mecanismos de declaracién y pago de los tributos, como la implantacién de conta-
bilidades simplificadas adaptadas a los negocios de pequefia dimensién. Por ello, las
autoridades deben considerar efectivamente a estos regimenes como un puente para
transitar hacia los sistemas generales de tributacién y no como una situacién estacio-
naria con caracter definitivo y a largo plazo.

El ideal serfa que estos regimenes especiales cubriesen cada vez menos contribu-
yentes y a la larga sean absorbidos por el régimen general en aras de la neutralidad
impositiva y la equidad.

4. FISCALIDAD INTERNACIONAL

4.1. RELEVANCIA DE LA FISCALIDAD INTERNACIONAL

En el contexto actual de globalizacién y alta competitividad, donde los limites geo-
graficos de los Estados se desvanecen frente a un aumento de los negocios de las
empresas multinacionales y de los cambios de residencia de las personas naturales mas
alla de aquellos, no sucede lo mismo para las AATT que tienen limitado su accionar al
ambito interno de las respectivas fronteras.

Como consecuencia de ello, la Fiscalidad Internacional emerge como un tépico
trascendente que no puede faltar en las agendas de trabajo de las AATT, las que nece-
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sariamente deberan aunar esfuerzos y coordinar acciones para que se tribute de manera
justa y equitativa en cada pafs, conforme la real generacion de rentas en cada territorio.

Una exitosa implementacién de la Fiscalidad Internacional, implica, por un lado,
facilitar al maximo al contribuyente el cumplimiento de las obligaciones tributarias, a
través de informacién y servicios pertinentes, en tanto que, como contrapartida, la
generacion de una mayor percepcion de riesgo, a partir de la deteccion de bienes y ren-
tas en el exterior no declarados y la identificacion de estrategias de planificacion fiscal
abusivas que involucran a sujetos y/o entidades residentes en el exterior, principalmen-
te, en paises o jurisdicciones consideradas “no cooperantes” o que utilizan regimenes
tributarios especiales de caracter abusivo o agresivo.

El impacto que produce la implementacion de acciones en esta materia va mas alld
de lo tributario, aunque si nos cefiimos a este plano (mayor recaudacién de impuestos
a la renta y patrimoniales, con efecto progresivo), cabe destacar que la mayor percep-
cion de riesgo fiscal impacta en todo el padrén de contribuyentes, permitiendo incluso
identificar, fortalecer y corregir las debilidades normativas que promueven dichas prac-
ticas (incluyendo los Convenios para Evitar la Doble Imposicién, en adelante CDI), e
introducir y fortalecer los mecanismos normativos y operativos de contencién y erra-
dicacién de dichas practicas.

Segtn el Proyecto BEPS (2013-2015), pese al enorme desafio que representa el
hecho de cuantificar la magnitud e impacto econémico de las estrategias BEPS, dada
la complejidad del fenémeno y las considerables limitaciones de los datos disponibles,
parece claro que los efectos negativos de tales estrategias sobre la recaudacion de la
imposicion personal sobre la renta son cuantiosos y gravosos.

Los hallazgos de los trabajos que han venido realizandose en este terreno desde
2013, confirman la magnitud del problema, registraindose pérdidas globales de recau-
dacion en el ambito del Impuesto a la Renta sobre Sociedades de entre el 4% y el 10%,
es decir, de 100 a 240 mil millones de ddlares al afio.

Dado que los paises en desarrollo dependen en mayor medida de la recaudacion
por este impuesto que los pafses desarrollados, las estimaciones del impacto en los pri-
meros presentan, o deben hacerlo, valores superiores.

Aparte de estas cuantiosas pérdidas de recaudacion tributaria, las practicas elusivas
BEPS causan otros muchos efectos econémicos adversos, tales como inclinar la balan-
za en favor de empresas multinacionales responsables de practicas de planificacion fis-
cal agresiva, potenciar las asimetrias en el tratamiento fiscal de la deuda, colocar
erroneamente la inversion extranjera directa y reducir la financiacion de la infraestruc-
tura publica necesaria, entre otros.

Asimismo, los relevantes escandalos internacionales por fugas de datos masivos
—offshore leaks— (bancos UBS y HSBC de Suiza —“lista Herbe Falciani”—, las ru/ings de
Luxemburgo y los recientes Pananmi Papers), ponen en evidencia la magnitud de los bol-
sones de evasion y planificacion fiscal abusiva por activos financieros y sociedades off-
shore no exteriorizadas fiscalmente ante los respectivos Estados, que podrian capturarse.
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Es de recordar, en este sentido, la incidencia negativa en la justicia fiscal y la falta
de transparencia que estas situaciones de impunidad fiscal conllevan, pues son, quienes
mas ingresos y riquezas tienen, los que terminan pagando una menor proporciéon de
impuesto respecto de sus ingresos, de manera destacada en AL, y ello queda en eviden-
cia cuando se miden los efectos de la tributacion respecto de la distribucion del ingreso
y la riqueza en la Region.

Seguidamente se abordaran algunos topicos de la Fiscalidad Internacional, sin con
cllo menoscabar la relevancia de otros que conforman esta amplia y compleja especia-
lidad de la tributacion, los cuales sirven patra presentar, a modo enunciativo, algunos
rasgos de la fiscalidad internacional en la Region.

4.2. CRITERIOS JURISDICCIONALES DE APLICACION

Con relacién al criterio jurisdiccional aplicable en el Impuesto a la Renta, podemos
identificar pafses que aplican el criterio territorial (incluyendo algunos que podrfamos
calificar como criterio territorial reforzado, dado que incorporan algunos elementos de
renta extranjera para determinados supuestos) y otros que sostienen el criterio de la
residencia o de la renta mundial.

Dentro de los paises analizados, cabe destacar que aplican el criterio de fuente
territorial: Bolivia, El Salvador, Guatemala, Nicaragua y Panama. Por otra parte, los pai-
ses que aplican el criterio de renta mundial son:

— Argentina (que abandoné el criterio de fuente territorial como principio de
asignacion de potestad tributaria en el afio 1992);

— Brasil;

— Chile (constituye una excepcion en AL, dado que aplica el criterio de renta
mundial como principio jurisdiccional desde siempre mientras que el resto de
los paises del area adoptaron este criterio a partir de la década de los afios 90)
y, como particularidad, los extranjeros que configuren la residencia chilena,
durante los tres primeros afios contados desde su ingreso a Chile tributaran
exclusivamente por sus rentas de fuente chilena);

— Colombia;

— Ecuador (pero no se gravan las rentas de fuente extranjera que hubiesen sido
gravadas en el pais de origen, salvo que éste sea un paraiso fiscal);

— Meéxico, y
— Peru.

En el caso de Uruguay, en el impuesto corporativo (Impuesto a las Rentas de las
Actividades Econdmicas) se aplica el principio de fuente territorial, mientras que, en el
Impuesto a las Rentas de las Personas Fisicas, para algunas rentas de capital, se aplica
renta mundial (es posible hablar, por lo tanto, de un criterio de la renta territorial refor-
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zado, en iguales que términos que lo hace la Repiblica Dominicana) y para otras, fuen-
te territorial.

El debate en términos de cual es el mejor criterio no serd abordado aqui, aunque
es destacar que intervienen multiples elementos en dicho debate, tales como el caracter
personal del Impuesto a las Renta y los conceptos de equidad horizontal y vertical, las
posibilidades de efectivo control frente a las practicas de planificacion fiscal internacio-
nal, la conveniencia recaudatoria, segin la posicién neta de movimiento de los capitales
y los aspectos de neutralidad, etc.

4.3. PRECIOS DE TRANSFERENCIA

Por otra parte, cabe destacar que, actualmente, uno de los temas que ha cobrado
auge en los debates sobre la tributacion internacional en AL son los precios de trans-
ferencia.

La fiscalizacion de los precios de transferencia se basa en el principio arm’ length
(libre competencia), en que las operaciones realizadas por partes no independientes
relacionadas o vinculadas se valoren fiscalmente a valores de mercado, siguiendo las
Directrices de la OCDE en esta materia.

La OCDE ha proveido a lo largo de los afios gufas en materia de precios de trans-
ferencia, a partir de las cuales los paises han venido trasladando algunos de sus princi-
pios y reglas a sus legislaciones internas. Entre ellos estan: Argentina, Ecuador,
Guatemala, Honduras, México, Panamd, Pert, Republica Dominicana, Uruguay, Vene-
zuela y Costa Rica; otros pafses como Colombia, Chile vy, recientemente, El Salvador,
han implementado en sus legislaciones internas los lineamientos de la OCDE.

Sin embargo, la complejidad del tema y la realidad de cada pais han llevado a que
algunos de ellos hayan implementado métodos propios en materia de control de pre-
cios de transferencias como es el caso de Argentina con el “Sexto método”, disefiado
especialmente para la exportacion de commuodities agricolas.

Otros Estados, con sus particularidades nacionales, también lo han adoptado:

— Brasil con el método de “margenes fijos de mercado” para las rentas de impor-
tacion y exportacion con empresas relacionadas del exterior;

— Republica Dominicana con el métodos para determinaciones de precios de
hoteles, y

— México con el método de “regimenes de proteccion” o safe harbors para maqui-
ladoras.

El Centro Interamericano de Administraciones Tributarias (en adelante, CIAT) ha
definido cinco grupos de paises que han adoptado normativa de precios de transferen-
cia; de esta forma los paises del Grupo I son los que han implementado normas desde
hace mas de una década; el Grupo 1I lo integran los paises que han introducido legis-
laciones con posterioridad pero que han logrado avances sustantivos; el Grupo 111, por
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su lado, estda compuesto por los Estados que han fortalecido las legislaciones de precios
de transferencia y han creado o se encuentran en un proceso de formacién de unidades
especializadas y, en el Grupo IV estan ubicados los paises que se encuentran en una
etapa prematura, en cuanto al desarrollo de la normativa (legislaciones que recién han
entrado en vigor o no han entrado en vigor aun y sus unidades de precios de transfe-
rencia estan en proceso de formacién); finalmente, en el Grupo V estan los paises que
ain no han introducido normativas o se encuentran en proceso de formulacion de
régimen para el control de precios de transferencia.

A partir de esta estructura de Grupos, las jurisdicciones de AL han sido clasificadas
de la siguiente forma:

Grupo 1 (1992-1997): Brasil, México y Chile.
Grupo II (1998-2002): Argentina, Venezuela, Pert y Colombia.
Grupo III (2003-2007): Republica Dominicana, Ecuador y Uruguay

Grupo 1V (2008-2014): El Salvador, Bolivia, Panama, Honduras, Guatemala,
Costa Rica, Nicaragua, Bolivia.

Grupo V, son aquellos que, a la fecha, no han introducido normativas al res-
pecto, por ejemplo, Jamaica, Paraguay y Trinidad y Tobago.

Por su parte, las AATT se enfrentan a varios escollos para realizar fiscalizaciones
rigurosas sobre precios de transferencia; es posible mencionar algunos:

Identificar operaciones comparables.

Carencia de informacién sobre las operaciones realizadas con partes relacionadas.
Identificar y obtener informacion del exterior.

Identificar y determinar comparables.

Probar la vinculacién con partes relacionadas, cuando ésta no ha sido declarada.
Acceder a la informacién del contribuyente.

Carencia de bases de datos locales, de empresas nacionales o regionales que
muestren su informacién y permitan la obtencién de comparables.

Falta de informacion relativa a empresas que conforman grupos multinacionales.
Insuficiente red de instrumentos para el intercambio de informacion tributaria.
Ausencia de informacién para realizar analisis de comparabilidad.

Necesidad de bases de precios comparables.

Falta de normas que obliguen a difundir y confeccionar con claridad (transpa-
rencia) la contabilidad de los contribuyentes.

Informacion presentada en otros idiomas distintos al oficial adoptado por un

pais.

Disponibilidad de recursos humanos especializados.
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Las AATT de AL no cuentan, desgraciadamente, con suficiente acceso a informa-
ci6on local o regional que permita una mejor utilizacién de comparables para analisis de
precios de transferencia, lo cual afecta también a los contribuyentes de la Region.

En otro orden de cosas, el acceso a esa informacion se encuentra limitado por los
recursos tecnologicos y la nula o escasa disponibilidad de esa informacion de manera
publica y de notorio conocimiento.

Como medio alternativo, a este respecto, se plantea el uso de base de datos de
caracter privado, las cuales brindan apoyo en la bisqueda de empresas comparables
para la realizacién de los estudios de precios de transferencia. En el mercado se
encuentran bases como Osiris, Compustat, Orbis, KTMine, Royaltistat, Thomson Reu-
ters; as{ mismo, se plantea el uso de base de datos locales como lo son instituciones
publicas entre ellas: Bolsa de Valores, Bolsa de Comercio, de Seguros.

Por otra parte, el fiscalizador de precios de transferencia también enfrenta dificul-
tades al momento de realizar su estudio, entre ellas, podemos citar la falta de experien-
cia en el tema, falta de conciencia y documentacién de los contribuyentes, ausencia de
doctrina y jurisprudencia a nivel local, falta de fuentes de informacién, idioma distinto
de la informacién de los comparables, etc.

En esta area, si bien es cierto que la zona ha logrado ciertos avances en el control
de precios de transferencia, aun continua siendo insuficiente para evitar la manipula-
cién de aquellos con fines tributarios. Para ello, serfa necesario que las AATT, en el
marco de una accion coordinada, desarrollen sus capacidades, asf como sus herramien-
tas y sistemas tecnolégicos y, sobre todo, rompan las barreras que existen al acceso de
informacion, lo cual permitira un mejor andlisis sobre los precios.

4.4, CONVENIOS PARA EVITAR LA DOBLE IMPOSICION

Con relacién alos CDI en los distintos paises de AL, se ha seguido tradicionalmen-
te el Modelo OCDE, y han tenido una finalidad, en gran medida, de atraccién de inver-
siones extranjeras a partir de reducciones de costos tributarios que afectan obviamente
a la recaudacion del impuesto a la renta y sobre el patrimonio.

Considerando que los paises de AL en general son importadores de capitales,
podria decirse que existe cierto escepticismo y en los tltimos afios se ha planeado cier-
to debate acerca de las ventajas e inconvenientes que plantean los CDI que siguen el
Modelo OCDE.

Y esto se debe, en muchos casos, a la distribucion inequitativa entre los Estados
signatarios de la recaudacion, por el escaso apoyo técnico de la AT para asegurar la apli-
cacion efectiva de las disposiciones pactadas, y por la posible vinculacion de los CDI
con zonas grises de acumulacién, como los paraisos fiscales, regimenes tributarios
especiales y los fenémenos de elusion fiscal agresiva de las empresas multinacionales.

Por ejemplo, Argentina, en los ultimos afios ha denunciado varios CDI (Austria,
Suiza, Espafia y Chile) a partir de un analisis de impacto recaudatorio y practicas de
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abusos de parte de los contribuyentes, habiendo negociado posteriormente nuevos
CDI con medidas de proteccion para evitar dichas practicas de abusos, tales los nuevos
CDI con Suiza, Espafa y Chile.

Las AATT tienen, en cualquier caso, un rol relevante en el seguimiento y evalua-
cion de los impactos que producen los CDI, incluso en etapas tempranas previas a la
negociacion de estos instrumentos para medir posibles efectos, los que luego deberan
revisarse periodicamente.

4.5. RECIENTES AVANCES EN EL INTERCAMBIO DE INFORMACION
CON FINES FISCALES

Con relacion al intercambio de informacion con fines tributarios®, los paises de
AL, mas alld de los que son miembros del G-20, tales como Argentina, Brasil y México,
se estan animando a participar del Foro Global de Transparencia e Intercambio de
Informacion con Fines Tributarios (hoy con 133 miembros), comprometiéndose con
los nuevos estandares de intercambio de informacion; ademas, los ponen en practica y,
en algunos casos, hasta superan exitosamente las revisiones de cumplimiento.

Los pafses de AL comienzan, de esta manera, a participar en estas iniciativas de fis-
calidad internacional y cooperacion entre AATT, dado que son conscientes de que el
problema de la evasion y la planificacion fiscal internacionales también les afecta, al
igual que otras lacras relacionadas (otros delitos financieros y econémicos) y que la
solucion a tales problemas depende de un trabajo que va mas alld de las fronteras de
los respectivos Estados.

Tanto es asi que ya algunos integran el G-20, conforme se expuso mas arriba, la
OCDE (ademas de México y Chile, miembros de esta organizacion internacional; asi-
mismo, Colombia esta en proceso de ingreso, Costa Rica ha sido invitada formalmente
y Argentina es miembro solo del Comité de Asuntos Fiscales) y el mencionado Foro
Global (donde participan Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, El Salvador,
Guatemala, México, Panamad, Pert, Republica Dominicana, y Uruguay). Aunque, en
general, se observa una mayor participacion, el nivel de transparencia y los compromi-
sos asumidos son diferentes en cada caso.

A través de la iniciativa FATCA (sigla en inglés, que significa “Cumplimiento Tri-
butario de Cuentas Financieras”), Estados Unidos de América conseguira informacion
sobre cuentas financieras de los residentes en los paises que lo acuerden o que las enti-
dades financieras se comprometan a practicar una retenciéon del 30% a los pagos que
realicen las entidades financieras americanas con destino a paises o entidades que no
participen de este mecanismo.

En el siguiente Cuadro, por su parte, se expone la participacion de los paises de la
Region en esta iniciativa americana con alcance internacional:

* Para mayor informacién sobre el involucramiento de los paises de AL en el intercambio internacional
de informacion con fines tributarios, se sugiere revisar los trabajos citados en la bibliograffa de CARBAJO
Vasco, y PORPORATTO (2013, CIAT) y PORPORATTO (2016, CIAT).
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CUADRO 1
, Modelo de IGA Fecha de . . Considerado
Paises (acuerdo s s Fecha vigencia .
. suscripcion vigente desde
intergubernamental)
Brasil Modelo 1 Reciproco 23/09/14 En vigor (26/06/15)  30/06/14
Chile Modelo 2 05/03/14 Adn no vigente 30/06/14
Colombia Modelo 1 Reciproco 20/05/15 En vigor (27/08/15)  30/06/14
Costa Rica Modelo 1 Reciproco 26/11/13 Aun no vigente 30/06/14
Jamaica Modelo 1 Reciproco 02/05/14 24/09/15 30/06/14
Honduras Modelo 1 Reciproco 31/03/14 19/02/15 30/06/14
México Modelo 1 Reciproco 17/04/14 10/4/14 30/06/14
Panama Modelo 1 Reciproco 27/04/14 Atn no vigente 30/06/14
Nicaragua Acuerdo en sustancia- Adn no suscrito  Adn no vigente 30/06/14
Modelo 2
Paraguay Acuerdo en sustancia- Audn no susctito  Aun no vigente 30/06/14
Modelo 2
Pert Acuerdo en sustancia- Adn no susctito  Aun no vigente 30/06/14
Modelo 1
R. Dominicana Acuerdo en sustancia- Aun no suscrito  Aun no vigente 30/06/14
Modelo 1
Haiti Acuerdo en sustancia- Aun no susctito Atn no vigente 30/06/14
Modelo 1

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion de la Tesorerfa de Estados Unidos de América® .En la
practica, los acuerdos “en sustancia” son aquellos que atin no han sido celebrados pero que, materialmen-
te, ya tienen el consenso de las partes intervinientes.

Por otra parte y, con respecto a las iniciativas internacionales del G-20, OCDE y el
Foro Global, ahora se hard referencia a la suscripcion al Convenio de Asistencia Mutua
en Materia Tributaria (hoy con 94 suscriptores) propuesto por la OCDE para soportar
el Common Reporting Standard (en adelante, CRS) referido al Intercambio Automatico de
Cuentas Financieras y el intercambio automatico de Country-by-country report (en adelan-
te, CbC) y el intercambio espontaneo de ru/ings en el marco del Proyecto BEPS (accio-
nes 5y 13 respectivamente).

En este sentido, en el siguiente Cuadro se expone la situacion de los paises de AL:

CUADRO 2

Paises Fecha de suscripcion  Fecha de entrada en vigencia
Argentina 03/11/11 01/01/13

Brasil 03/11/11 Atn no vigente

Chile 24/10/13 Adn no vigente
Colombia 23/05/12 01/07/14

Costa Rica 01/03/12 01/08/13

El Salvador 01/06/15 Aun no vigente
Guatemala 05/12/12 Aun no vigente
México 27/05/10 01/09/15

5 https:/ /www.treasury.gov/resource-center/ tax-policy/ treaties / Pages /FATCA.aspx
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Con relacion al proceso de revision de pares, peer review, que lleva adelante el Foro
Global, cabe destacar que varios paises de la Region han sido evaluados, pudiéndose
distinguir, en funcion de la calificacion asignada, los siguientes®:

CUADRO 3
Evaluacién fase 1 Evaluacion Fase 1y Fase 2
Calificacién “cumplido”:
Colombia
México
Guatemala
(aun no paso a fase 2) Calificacion
“mayormente cumplido”:
Paises de AL revisados Republica Dominicana ~ Argentina
(a la fecha de la ultima (pasé a fase 2) Brasil
reunién del Foro Global Chile
en 2015) Panama (paso a fase 2, El Salvador
luego de una revision Jamaica
suplementaria) Uruguay
Calificaciéon
“parcialmente cumplido”:
Costa Rica

Cabe destacar también que, en el ambito de la OCDE y del Foro Global, se esta
trabajando en el desarrollo de lo que serd la denominada fase 3, donde se evaluaran,
entre otras cuestiones, la disponibilidad de informacién para identificacién del benefi-
ciario efectivo (beneficial owner) y la calidad de los pedidos de informacion.

En relaciéon al intercambio automatico de cuentas financieras a partir de CRS, se
menciona que varios paises de AL han suscripto el respectivo Acuerdo Multilateral de
Autoridades Competentes. De esta forma, asumieron compromisos para intercambiar
en 2017 (Argentina, Colombia y México) y en 2018 (Brasil, Uruguay, Chile, Costa Rica,
Panama).

Cabe sefialar también la participacion en el grupo especial de intercambio automa-
tico de Argentina, Brasil, Colombia y Pert. El grupo tiene la tatea de crear un meca-
nismo de seguimiento y revisar la aplicacién de la nueva norma. El seguimiento de la
aplicacion estd en marcha.

En otro orden de cosas, para vigilar la aplicacién de la norma, el Grupo ha creado
un proceso de revision por pares. El trabajo ha comenzado por la creacion de nuevos
términos de referencia y una nueva metodologia, que permitira a miembros del Foro
Global y jurisdicciones no miembros pertinentes ser evaluados para la eficacia de la apli-
cacion, incluida la reunién de los requisitos de confidencialidad y salvaguarda de datos.

¢ Hl listado completo de evaluaciones y, en su caso, calificaciones asignadas puede consultarse en:
http:/ /www.oecd.org/tax/transparency/ GFratings.pdf
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En estas revisiones se pretende garantizar una aplicacion coherente a nivel mundial
del estandar de intercambio automatico de informacion tributaria.

Con respecto a los paises comprometidos con CRS para intercambiar a partir de sep-
tiembre 2017, los avances concretos a la fecha para la implementacion son los siguientes:

CUADRO 4
Paises | Compromiso | Legislacion | Legislacion | Guias de Lista de Formato | Aplicacion
anticipado primaria | secundaria | aplicacion | entidades no de de criterio

reportantes | reporte | amplio (infor-
y cuentas de |doméstico| macién de no
bajo riesgo residentes)

desde el ano

Argentina 2017

Colombia 2017

México 2017

Con relacién a los comprometidos para septiembre 2018, se informa que Costa
Rica ha emitido la legislacién primaria necesaria.

Con relacién al Reporte CbC, han suscrito el respectivo Acuerdo Multilateral de
Autoridades Competentes a la fecha, Argentina, Chile, Costa Rica, México y Uruguay,
en lo que hace referencia a los Estados de AL. México, que esta a la vanguardia de este
tema en AL, ha establecido ya la obligaciéon de presentar las declaraciones anuales
informativas que incluyen el reporte CbC para luego intercambiar con otras Naciones.

Las declaraciones correspondientes al ejercicio fiscal de 2016 deben ser presenta-
das a mas tardar el 31 de diciembre de 2017.

A manera de conclusion sobre el topico de la Fiscalidad Internacional, cabe desta-
car que los principales desafios de las AATT de los pafses de AL en este terreno, son
los siguientes:

— Altas exigencias en cuanto a los perfiles profesionales y a la formacioén necesa-
ria del personal afectado a las tareas relativas a esta materia. La complejidad de
la tematica exige contar con funcionarios que estén a la altura de los profesio-
nales de los grandes estudios de consultoria.

— Limitaciones al acceso a la informacién necesaria para identificar dichas prac-
ticas de evasion y planificacion fiscal abusiva, principalmente cuando la misma
se encuentra en paises no cooperantes. Los esquemas de planificacion fiscal
internacional abusivos se presentan como la punta de un iceberg y el gran des-
afio es tomar conocimiento de la estructura completa.

— Tecnologia adecuada para el manejo y la explotacion de la informaciéon. Tam-
bién hay que contar con procedimientos eficaces que permitan gestionar la
informacién recibida, como asi también nutrir a otras AATT de informacion
que les pueda ser de utilidad. El cumplimiento de los estindares internaciona-
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les para el manejo de esta informacion internacional (incluyendo las reglas con-
fidencialidad y seguridad de manejo de datos) resulta crucial.

Frente ello, las AATT deberfan considerar prioritariamente las siguientes materias:

— Contar con un area central especifica con responsabilidad en esta materia que se
encargue del analisis y seleccion de casos, la definicion de criterios téenicos, el
apoyo a las areas de auditorfa y la gestién del intercambio de informacion. Asi-
mismo, las dreas operativas, principalmente la de los Grandes Contribuyentes,
deberfa disponer con equipos especializados para llevar adelante las auditorias.

— Ampliar al maximo la red de acuerdos y convenios que posibiliten el intercam-
bio de informacion, incluso aprovechando las iniciativas multilaterales.

— El intercambio de informaciéon es una herramienta clave para que las AATT
puedan extender su accionar mas alla de las fronteras del respectivo pafs y
coordinarlo con otras AATT, que debera aprovecharse efectivamente en todas
sus modalidades y en particular el automatico.

— Adecuar los registros de padréon y el contenido de las declaraciones juradas de
impuestos para que posibiliten un mejor y mayor cumplimiento y su consi-
guiente control.

— Propiciar sinergias entre el control impositivo y el aduanero (“Agencia Unica”),
aprovechando los beneficios que resultan mas evidentes en esta especialidad.

— Impulsar y participar en el diseflo de la normativa relativa a la fiscalidad inter-
nacional, incluyendo las medidas de contenciéon de abusos.

— DParticipar activamente en organismos y foros internacionales a los fines de
tomar contacto con las ultimas novedades, compartir experiencias y fortalecer
los lazos de cooperacién con otros paises.

5. FACTURACION Y LA DOCUMENTACION ELECTRONICA

La factura electronica tiene un éxito indiscutible en AL. El origen de la factura elec-
tronica en Latinoamérica se encuentra en Chile. Allf, los contribuyentes tienen la posi-
bilidad de emplear este sistema voluntariamente desde el afio 2003. Pero, recién en
2014, el Servicio de Impuestos Internos, SII, comenzé a tomar medidas para establecer
un cronograma de adopcién obligatoria.

Se trata de una normativa similar a la que han implementado México y Brasil, que se
han convertido en los dos Estados mas desarrollados en este ambito a nivel internacional.

Brasil ha logrado alcanzar en sus fronteras una penetracion de la factura electrénica
superior al 90% en los segmentos B2B (Business to Business) y B2G (Business to Govern-
ment) Cada mes, el pafs intercambia casi 1 mil millones de comprobantes digitales.
Ahora el reto es llevar esta tecnologfa un paso mas alld con el proyecto de la Nota Fiscal
Electronica al Consumidor Final, que ya han adoptado numerosas unidades federales.
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Algo similar ocurre en México, que, con una penetracion también muy elevada,
debido a las medidas que se vienen tomando desde el anio 2004, trabaja en nuevas ini-
ciativas digitales. El denominado CFDI se extiende ya a otras areas como el documento
de némina o la contabilidad electronica. En 2014 se calcula que el pafs tramité 5 mil
millones de facturas en este formato.

Argentina también sera, previsiblemente, uno de los paises que experimente mayor
crecimiento. La AFIP sumé recientemente a cientos de miles de contribuyentes al
nuevo régimen y ya ha anunciado su intenciéon de continuar extendiéndolo en 2016.
También Uruguay ocupara un lugar protagonista este afio y su DGI espera que el cre-
cimiento de este sistema alcance un 40%.

Otras jurisdicciones en los que el uso de la factura electrénica es mas incipiente, po-
drfan hacer grandes avances proximamente. Es el caso de Pert, Costa Rica o Colombia.

De esta forma, en 2016, mas de 30 mil millones de facturas electrénicas estan en
poder de las AATT. La utilizaciéon de facturas electrénicas esta consolidada en varios
paises, en los que se expande la utilizacién de los documentos electrénicos a mas sec-
tores y a mds contribuyentes.

Otros Estados de la Regién que no han implementado un sistema nacional de fac-
turacion electronica, han puesto proyectos en marcha o, al menos, han manifestado
interés en considerar adoptar un sistema como ese.

Para las AATT la disponibilidad de las facturas electronicas ofrece una serie de
posibilidades para el control tributario. Sin embargo, para que esas posibilidades se
materialicen, es indispensable que la calidad de los datos de esas facturas sea razonable.

Es fundamental, por lo tanto, que los sistemas de preparacién y emisién de docu-
mentos, asi como los de recepcion o autorizacién, incorporen validaciones y reglas de
negocio que contribuyan a mejorar la calidad de los datos, validando dominios y tipos
de datos, cédigos de campos, rangos de valores.

Adicionalmente, se deben incorporar mecanismos de analisis estadistico de los
datos que identifiquen datos aislados y probables errores para buscar corregir los pro-
blemas y procurar su correccion.

En otro orden de cosas, para mejorar la calidad de los datos de las facturas sera
necesario que la AT use sus recursos y su poder fiscalizador.

Las capacidades de control con el uso de la informacion de las declaraciones son
enormes. Evidentemente, la posibilidad de totalizar para compradores y vendedores
sus operaciones y contrastarlos con los declarados es casi obvia.

Es también natural que los procesos de devolucion de impuestos asociados, por
ejemplo, a exceso de créditos en contribuyentes con vocacion exportadora, puedan agi-
lizarse y validarse al verificarse con los documentos electronicos la existencia de los
documentos en que se sustentan esos créditos asi como la existencia y contenido de las
facturas electronicas de exportacion que esos contribuyentes tienen que haber produci-
do y transmitido a la AT y deben ser parte de los procesos de exportacion en la aduana.
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Pero mis alla de los cruces obvios de informacién entre las operaciones conocidas
y las declaradas, existen otras posibilidades de control e incluso de intercambios de fac-
turas electrénicas, conforme se propone impulsar la iniciativa del CIAT.

En un modelo con autorizacion previa de documentos la posibilidad de efectuar
controles se potencia. La posibilidad de identificar las relaciones entre compradores y
vendedores permite el analisis de redes sociales que seran de utilidad en la identifica-
cion de esquemas para establecer fraudes de tipo carrusel y otros mecanismos organi-
zados para defraudacion tributaria.

Ademas, el analisis con grandes volimenes de datos, la utilizacion de técnicas de
inteligencia artificial y aprendizaje de maquinas y otras técnicas de inferencia permiten
identificar patrones de comportamiento para, por ejemplo, detectar emisiones de docu-
mentos apocrifos creados con la intenciéon de defraudar impuestos, o para detectar
casos de posibles defraudadores, a partir, por ejemplo, de la deteccion de manipulacion
de datos o precios en los propios documentos.

Por si lo anterior fuera poco, la informaciéon contenida en los documentos, con
detalle de cantidades y tipos de productos, de la frecuencia en el uso de servicios y
otros elementos similares, puede utilizarse a través de esos mecanismos de analisis de
datos, para establecer matrices de insumo producto para los contribuyentes y determi-
nar a partir de las compras de bienes y servicios los productos los estimados de la pro-
duccién e indicios de los montos de rentabilidad.

Las AATT podran, asimismo, mejorar sus controles en los casos en que existan
diferentes tipos impositivos asociados a diferentes productos. Los controles en compra
y venta de productos especificos con tipos distintos y la existencia de sus inventarios
podrian ser ampliados y automatizados.

Adicionalmente, esos datos pueden ser utilizados para otros fines de interés de la
Administracién Publica.

Indudablemente esos datos, para poder ser utilizados v, a la vez, preservar el dere-
cho de los contribuyentes a la confidencialidad de los datos de caracter tributario deben
ser anonimos. Los documentos antes de utilizarse deben eliminar los detalles de iden-
tificacién de los participantes en esas transacciones.

También es interesante sefialar que los datos de las facturas pueden utilizarse para
fines estadisticos y estudios socio-econémicos que pueden ir desde identificar patrones
de consumo y habitos de la poblacién, a acompafiar la variacién de precios de produc-
tos en diferentes momentos y lugares del pafs con una medida directa y sin interme-
diaros de la variacion de precios y del comportamiento de la demanda.

De la misma manera, se podria utilizar aplicaciones para identificar problemas
logisticos, incluyendo la venta de productos caducados.

A partir de la informacién de las facturas, cuando el numero de ellas y los contri-
buyentes participantes del sistema sean cercanos al total de contribuyentes y al total de
operaciones, las AATT estarfan en la capacidad de determinar el impuesto liquidado o,
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al menos, al pre-llenar las declaraciones de los Impuestos al Consumo de manera simi-
lar a las declaraciones pre-llenadas de Impuesto sobre la Renta.

Por otra parte, el uso de documentos electrénicos para fines fiscales es un anticipo
de las posibilidades de control disponibles para las AATT con la incorporaciéon de
otros elementos tecnolégicos, en la que, por ejemplo, se pueden utilizar distintos ele-
mentos electronicos para identificar directamente, o a través de indicios, una determi-
nada actividad econémica

6. PALABRAS FINALES

A modo de cierre y sin pretender con ello agotar la tematica abordada en esta obra,
se considera pertinente y totalmente en linea con las conclusiones y recomendaciones
expuestas anteriormente, traer a colacién una reciente Nota de OCDE del 20 de Julio
de 2016, titulada “Los gobiernos deben utilizar los sistemas fiscales para impulsar la
agenda de crecimiento inclusivo”, donde se alienta a los Gobiernos a utilizar la Politica
Fiscal para desarrollar agendas econémicas que impulsen un crecimiento inclusivo, en
el sentido de que los beneficios puedan ser compartidos de manera mas equitativa den-
tro de la sociedad.

En esta linea, cabe recomendar que en el disefio e implementacion de los impues-
tos se considere su papel en el crecimiento econémico inclusivo. La OCDE subraya el
papel fundamental que la Politica Fiscal puede desempefiar no sélo en el apoyo al cre-
cimiento, sino también en materia de distribucién.

“La politica fiscal tiene un papel que desempefiar en ayudar a lograr un crecimiento
fuerte, sostenible y equilibrado”, dijo el secretario general de la OCDE, ANGEL
GURRIA. “Estamos seguros de que las investigaciones mas recientes de la OCDE sobre
el disefio de impuestos para el crecimiento inclusivo pueden llegar a ser parte de una
nueva contribucion de la politica fiscal para la agenda del G-20 que se avecina.”

En este contexto, las opciones de disefio de la politica tributaria deberfan considerar:

— Ampliacién de las bases imponible y eliminacién de los gastos tributarios que
no estan bien orientados con los objetivos de redistribucion.

— Mejora de la progresividad de los sistemas fiscales mas alld del impuesto a la
renta de las personas naturales y teniendo en cuenta la progresividad global del
sistema fiscal y de las respectivas prestaciones.

— Adopcion de las medidas necesarias para afectar los comportamientos y las opor-
tunidades antes de impuestos, incluyendo los que inducen a las personas a desarro-
llar, acumular de manera éptima y utilizar el capital humano y los conocimientos.

— Mejora de la politica fiscal y fortalecimiento de la AT, para reducir el tamafio
de la economia informal.

Sobre este tltimo punto, cabe agregar que de nada sirve que los sistemas tributarios
en su diseflo consideren como objetivo un desarrollo inclusivo si en la practica ello sélo
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queda en la norma. Es prioritario potenciar las AATT encargadas de un rol fundamen-
tal: implementar correctamente los sistemas tributarios y lograr asi un cumplimiento
integro y oportuno de las obligaciones de los contribuyentes.

La OCDE termina dicha Nota sugiriendo que se realice un analisis detallado para
identificar los escenatios en los que las reformas fiscales estimulan el crecimiento inclu-
sivo y aquellos en los que no lo hacen, y como estas reformas fiscales van a favorecer
el desarrollo econémico e impactar en el nivel de equidad.

Por dltimo y para concluir, caben agregarse los siguientes aspectos tratados en este
capitulo, que resultan cruciales para el logro de un efectivo crecimiento inclusivo:

— Dada su relevancia econémica en la Region, una consideracion especial debe
tenerse respecto de los pequefios y medianos contribuyentes, ante lo cual el
desafio es lograr un delicado equilibrio entre la facilitacién hacia la formalidad
y un desincentivo del enanismo fiscal.

— La facturacion y documentacion electronica es un aspecto importante en su
doble faceta, por un lado, para facilitar el cumplimiento y reducir el costo de
cumplimiento (lograr mayor competitividad) pero, por el otro, servir de herra-
mienta de control casi inmediato de los contribuyentes.

— Por dltimo, 1a fiscalidad internacional introduce la necesidad de revisar y forta-
lecer el disenio de los sistemas tributarios, en particular de los impuestos direc-
tos y potenciar el rol de las AATT en este complejo campo. Es asi que las
AATT ademas de facilitar y controlar el cumplimiento integro y oportuno, tam-
bién deben velar por que se tribute en el territorio o jurisdiccién que corres-
ponda, para lo cual la cooperaciéon administrativa internacional resulta esencial.

Como cierre, cabe expresar que trabajos como los de esta obra ayudan a reflexio-
nar a partir de los analisis realizados, respecto de los sistemas tributatios de los paises
de AL y sus posibilidades de mejora.
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