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APRESENTACION

a tributacién de
los paises de Amé-
rica Latina estd a
contramano de los
paises capitalistas
relativamente me-
nos desiguales. La
latinoamericana es
una tributacién sumamente regre-
siva, porque, en general, incide so-
bre el consumo, mas que sobre la
rentay la propiedad.

La Internacional de Servicios Pu-
blicos (ISP), mediante sus 195 or-
ganizaciones sindicales afiliadas
en América del Norte, Central, del
Sul y el Caribe, que representan
alrededor de 3,3 millones de afi-
liados, esta comprometida en la lu-
cha por los derechos humanos, la
promocion de la justicia social y el
acceso universal a servicios publi-
cos de calidad. Creemos que sola-
mente a través de la justicia fiscal,
con progresividad tributaria, segiin
la cual los mads ricos y las grandes
empresas paguen lo justo, sera po-
sible poner al pueblo por encima de
la ganancia.

;Seria utdpico imaginar que la
tributaciéon sobre la renta total
en los paises de América Latina
puede acercarse a los niveles de
Italia? ¢Seria una fabulaciéon creer
que la tributacién sobre el patri-
monio puede estar alineada a la
practicada en Espana? ;Seria una
fantasia irrealizable proyectar la
tributacién sobre el consumo en
estandares similares a los que se
verifican en Portugal?

En el caso brasilefio, un estudio
reciente, elaborado en el marco
del proyecto “Reforma Tributaria
Solidaria”, organizado por la Aso-
ciacién Nacional de los Auditores
Fiscales de la Secretaria de Ha-
cienda Federal (Anfip) y por la Fe-
deraciéon Nacional del Fisco de los
Estados y Distrito Federal (Fena-
fisco, afiliada a la ISP), en conjunto
con otros aliados,1 revela que,
desde el punto de vista técnico, no
hay ninguna limitacién para alcan-
zar esas equivalencias.

Esta es la conclusiéon a la que
llegaron mas de 40 expertos que
trabajaron durante casi dos anos

1 Asociacion Brasilefia de Economia de la Salud (Abres); Consejo Federal de Economia (Co-
fecon); Departamento Intersindical de Estadistica y Estudios Socioecondmicos (Dieese); Fun-
dacion Friedrich-Ebert-Stiftung Brasil (FES); Fundacién Anfip de Estudios Tributarios y de la
Seguridad Social; Instituto de Estudios Socioecondmicos (Inesc); Instituto Justicia Fiscal (IJF);

y Oxfam Brasil.
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con el objetivo de responder a ta-
les indagaciones, tras haber con-
cluido un amplio diagndstico sobre
practicamente la totalidad de los
problemas crénicos de la tributa-
cion brasilena.2 En el nuevo estu-
dio, que presenta propuestas para
cambiar,3 aquellos expertos pue-
den finalmente afirmar que:

“Es técnicamente posible que
Brasil tenga un sistema tribu-
tario mds justo y alineado con
la experiencia de los paises mds
igualitarios, preservando el
equilibrio federativo y el Estado
Social inaugurado por la Cons-
titucion de 1988”.

El documento no se propone
ofrecer una propuesta acabada de
reforma tributaria. Lo que se hizo
fue un ejercicio de redistribucién
de las bases de incidencia de la
tributacion brasilena, a través de
la reduccién de las bases regresi-

vas que inciden sobre la renta, el
patrimonio y las transacciones
financieras.

Las simulaciones muestran que
es posible ampliar la progresivi-
dad, dado que se puede casi dupli-
car el actual nivel de ingresos de
tributacion de la renta, el patrimo-
nio ylas transacciones financieras;
en contrapartida, se puede reducir
la tributacién sobre bienes y servi-
cios y sobre la ndmina de pago. En
el caso de que se quiera mantener
la carga tributaria inalterada, esta
reduccion puede ser equivalente al
monto obtenido por la ampliacién
de los ingresos. Ahora bien, si la
sociedad esta dispuesta a ampliar
ligeramente la carga impositiva, la
reforma tributaria, por su poten-
cial de recaudacién, puede ser un
poderoso instrumento para refor-
zar la capacidad de financiamiento
del Estado, reducir la desigualad
de la renta y promover el creci-
miento de la economia.

2 A Reforma Tributdria Necessaria: diagndstico e premissas / Eduardo Fagnani (organizador). Bra-
silia: ANFIP: FENAFISCO: Sao Paulo: Plataforma Politica Social, 2018. 804 p. ISBN: 978-85-62102-
27-1/ CDU 336.22. http://plataformapoliticasocial.com.br/a-reforma-tributaria-necessaria/

3 AReforma Tributdria Necessaria - Justica fiscal é possivel: subsidios para o debate democra-
tico sobre 0 novo desenho da tributagao brasileira / Eduardo Fagnani (organizador). Brasilia: AN-
FIP: FENAFISCO: Séo Paulo: Plataforma Politica Social, 2018. http://plataformapoliticasocial.
com.br/justica-fiscal-e-possivel-subsidios-para-o-debate-democratico-sobre-o-novo-desenho-

-da-tributacao-brasileira/
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Este ejercicio de redistribucion
de la bases de incidencia con-
cluye que es técnicamente posible
aproximar la tributacién brasilena
al promedio de los 34 paises con
componen la OCDE. También es
factible preservar las bases de fi-
nanciamiento de la proteccién so-
cial, ampliando su progresividad,
mediante la elevacion de los tribu-
tos que inciden sobre la renta 'y so-
bre las transacciones financieras y
la reduccién de las que gravan el
consumo y la némina de pago.

Consideradas las simulaciones,
poco se alteraria la participacion
de los entes federados en la re-
caudacion total. Con los cambios
propuestos, el sistema tributario
brasileno dejaria de ser regresivo
y pasaria a ser progresivo, pues la
desigualdad de la renta cae incluso
después de la tributaciéon indi-
recta; actualmente, la desigualdad
aumenta.

En suma, se concluye que no hay
limitaciones técnicas para ampliar
la progresividad del sistema tribu-
tario. El desafio por superar es de
naturaleza politica.

Transformacion del estudio

académico en instrumento
de accion politica

Luego de la conclusién de los
estudios, Anfip y Fenafisco pa-
saron actuar en el campo politico,
buscando sensibilizar y buscar
apoyo de parlamentarios, partidos
politicos y movimiento sindical.

Tal objetivo, en parte, se al-
canzd, en la medida en que, tras
la divulgacién de las primeras di-
rectrices de este proyecto, en abril
de 2018, distintos temas — con al-
guna4 o poca5 proyeccién en el
debate, que todavia no habian sido
incorporados en las propuestas
dominantes — pasaron a formar
parte de la agenda econdémica de
los candidatos a la presidencia de
la Reptblica, del Partido Democra-
tico Laborista (PDT), del Partido
de la Socialdemocracia Brasilena
(PSDB), del Partido Socialismo y
Libertad (PSOL), del Partido de los
Trabajadores (PT) y de la Red Soli-
daridad (Rede).

El siempre ignorado tema de la
tributacién ambiental en Brasil
se incluy6é en la agenda del PT y

4 Es el caso, por ejemplo, de temas relacionados a la ampliacién de la progresividad, en es-
pecial la cuestidn de la exencidn de tributacion sobre la distribucién de utilidades y dividendos.

5 Destdquense, especialmente, la tabla progresiva del Impuesto sobre la Renta de la Persona
Fisica (IRRF); la tributacion sobre transacciones financieras; el Impuesto sobre Grandes Patri-
monios; la reformulacion del Impuesto sobre la Herencia; la tributacion ambiental; la extension
del cobro del Impuesto sobre la Propiedad de Vehiculos Automotores (IPVA); la alteracion del
Impuesto sobre la Propiedad Territorial Rural (ITR); la revisién de las renuncias fiscales; la revi-
sion del Impuesto sobre la Propiedad Predial y Territorial Urbana (IPTU), la mantencién de las
contribuciones para la Seguridad Social; el combate a la corrupcién y a la evasion; y el fortale-

cimiento del federalismo.
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de Rede y cuatro candidatos pre-
sidenciales incorporaron en sus
agendas la propuesta de exencién
de los consumidores de bajos in-
gresos explicitada, originalmente,
en la publicacién elaborada en el
ambito de este proyecto.

Otro paso importante en ese
sentido se dio en las conmemo-
raciones del dltimo 1° de Mayo,
cuando “la defensa de una reforma
tributaria solidaria y justa” fue una
causa abrazada por todas las cen-
trales sindicales brasilenas. Segin
el presidente nacional de la CUT,
Vagner Freitas:

“Esta Reforma Tributaria Soli-
daria es una respuesta al actual
sistema contributivo, que es in-
justo, regresivo, centralizador y
pune a los mds pobres. Es pre-
cisamente el cardcter regresivo
del sistema tributario vigente
en Brasil una de las razones de
nuestra vergonzante distribucion
de ingresos. Todo ello justifica
que esta propuesta figure entre
nuestras banderas de lucha este
1° de Mayo”.¢

No campo parlamentar também
foram feitos avancos. A proposta
de “Reforma Tributdria Solida-
ria” tem ocupado espaco no de-

bate nacional, colocando-se como
contraponto a proposta formu-
lada pelo governo (Proposta de
Emenda Constitucional — PEC n.
45/2019), cujo objetivo é reduzir
a carga de impostos, desonerar as
empresas juridicas e “simplificar”
o sistema. Trata-se de agenda exi-
gida, ha décadas, pelas grandes
corporagoes, sendo absolutamente
omissa diante do vergonhoso ca-
rater regressivo da tributacao bra-
sileira além de destruir o Estado
Social de 1988 - o principal meca-
nismo de reducao das desigualda-
des de renda -, pois ela extingue
diversos tributos que estao cons-
titucionalmente vinculados ao fi-
nanciamento da Educacao e da
Seguridade Social, e tributos que
serdo substituidos por novo tri-
buto sem qualquer vinculacao.

Segundo o senador Paulo Paim
(PT-RS) a “Reforma Tributéria So-
liddria” “pode ganhar a digital da
Comissao de Direitos Humanos e
Participacao Legislativa do Senado
(CDH)”. A ideia é que ela seja apre-
sentada na forma de uma sugestao
legislativa, que pode ser transfor-
mada em um projeto de lei. “Se for
aprovada aqui [na CDH], ela passa
a ser uma proposta das entidades
que a propuseram, mas com o aval
da comissao”, disse senador.”

6 En defensa de una reforma tributaria solidaria y justa. CUT, 18/04/2018. https://www.anfip.
org.br/artigo-clipping-e-imprensa/em-defesa-de-uma-reforma-tributaria-solidaria-e-justa/

7 Proposta de reforma tributaria solidaria podera comecar a tramitar pelo Senado. Senado No-
ticias. 10/06/2019. https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2019/06/10/proposta-de-
-reforma-tributaria-solidaria-podera-comecar-a-tramitar-pelo-senado?utm_medium=share-
-button&utm_source=whatsapp&fbclid=IwAR1IRGP0o4C9g_-ZyHTY_n2yTgRYXDuB5ETvK8U-

SEwWVSC2IbclhZV4IQHNLQ
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iLajusticia fiscal es

técnicamente posible
en América Latina?

obre la base del referido estu-

dio sobre el caso brasileno, se
indaga también sobre las posibili-
dades técnicas de hacer ejercicios
similares para los distintos paises
de América Latina. Se entiende
que, en caso positivo, se podria
avanzar en la construccién de una
plataforma de lucha politica mas
homogénea, lo que fortaleceria la
accion en el continente.

El primer propésito de esta pu-
blicacién es hacer una invitaciéon
al grupo de lideres de gobiernos,
del mundo académico, de la so-
ciedad civil y de los movimientos
sindicales de América Latina en el
area de actuacién de la Interna-
cional de Servicios Publicos (ISP)
para que conozcan y evalten la
Reforma Tributaria Solidaria.

El segundo propésito es sensibi-
lizar a los movimientos sindicales
de América Latina respecto al area
de actuacion de la ISP, por medio
de seminarios y reuniones, invi-
tandolos a que realicen estudios
semejantes, con base en meto-
dologia comun, para los distintos

paises de América Latina, respeta-
das las especificidades de los res-
pectivos sistemas tributarios.

El tercer propdsito es avanzar en
el sentido de constituir un grupo
permanente de debates que apunte
a la formulacién de una agenda
conjunta de cambios orientados a
la justicia fiscal.

Estructura del documento

Fundada en esos objetivos, esta
publicacién se subdivide en tres
partes.

¢ En la primera parte, se analizan,
de forma sumaria, los principa-
les problemas de la tributacion
en América Latina.

e En la segunda, se sintetizan los
principales resultados del ejerci-
cio de redistribucion de las bases
de incidencia de la tributacién
en el caso brasileno.

« En la tercera y udltima parte, se
ofrece para el debate en el am-
bito de la ISP el esbozo de una
metodologia que podria orientar
iniciativas similares en los pai-
ses de América Latina. |

12 | {LAJUSTICIAFISCALES POSIBLE EN AMERICA LATINA?
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PARTE 1

Breve analisis de los
principales problemas de la
tributacion en América Latina

fin de apuntar, de
forma sumaria, los
principales proble-
mas de la tributa-
cion de América
Latina, se echd
mano del andlisis comparativo con
la tributacién practicada por una
muestra de paises de la OCDE que,
en general, han alcanzado grados
mas elevados de desarrollo y son re-
lativamente menos desiguales. Esa
opcidn sirve tan solo como un norte
orientador del andlisis, sin perder
de vista que ese ejercicio tiene limi-
tes propios, derivados de las marca-
das diferencias entre los procesos
histéricos de los dos continentes.
Ademas, el “promedio” de la OCDE
esconde realidades particulares re-
lacionadas a las especificidades de
la tributacién en cada pais, asenta-
das en general en los tributos sobre
la renta y sobre la propiedad. Esas
realidades y especificidades son
muy distintas del proceso histérico
latinoamericano y de su sistema tri-
butario, tradicionalmente asentado
en impuestos regresivos que inci-
den sobre el consumo.

14 | LA JUSTICIA FISCAL ES POSIBLE EN AMERICA LATINA?

Esta parte se subdivide en dos
apartados: (1) el primero presenta
indicadores generales que compa-
ran la tributacién de la OCDE vy la
de América Latina; (2) el segundo
apunta algunos problemas relati-
vos a la evasioén y las guaridas fisca-
les (cominmente todavia llamadas
paraisos fiscales por la literatura
sobre el assunto).

1 Indicadores generales

demads del andlisis comparativo

de la carga tributaria, también se
consideran los indicadores que de-
marcan el caracter progresivo o re-
gresivo de los respectivos sistemas
tributarios. Para evaluar el grado de
progresividad, se considera la tri-
butacién de la renta (persona fisica
y juridica), del patrimonio y de los
movimientos financieros. Para eva-
luar el caracter regresivo de la tri-
butacion, se observan sobre todo los
indicadores sobre la tributacion del
consumo y de la némina de pago. Se
han tenido en cuenta, asimismo, los
grados diferenciados de renuncias



fiscales (“gastos tributarios”) practi-
cados por las naciones de la OCDE y
de América Latina.

1.1 Carga tributaria bruta

Los Graficos 1y 2 muestran, respec-
tivamente, las cargas tributarias
de treinta paises de la OCDE y de 16
paises de América Latina en 2017. En
la OCDE, Francia, Dinamarca, Bélgica,
Suecia, Finlandia, Italia y Austria pre-
sentan una carga tributaria por en-

Graficol Carga Tributaria Bruta enla OCDE (en % del PIB, 2017)

cima del 40% del PIB. En América
Latina, Brasil, Argentina y Uruguay
se distancian de los demads con cargas
tributarias superiores al 30% del PIB;
y el promedio de los 12 demads paises
fue del 19% del PIB en 2017.

1.2 Composicion

de la carga tributaria

a tributaciéon de la renta es la
base del sistema de impuestos
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Grafico2 Carga Tributaria Bruta en América Latina (en%delPIB, 2017)
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en los paises de la OCDE, con una
reducida participacién relativa de
la tributacion del consumo. En
contraste, la tributacién en Amé-
rica Latina se asienta en impues-
tos al consumo, siendo reducida la
participacion relativa de la tribu-
tacion de la renta y del patrimonio.

Como se observa en los Graficos
3y 4, en 2017 la tributacion de la
renda representd, en promedio,
el 37% de la carga tributaria en la
OCDE, y el 25% en América Latina.
La tributacién del consumo repre-
sentd, en promedio, el 49% de la
recaudacién en América Latina, y
el 28% en la OCDE. En todos los
paises de la muestra de la OCDE,
la tributacién indirecta vari6 entre
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un 17% y un 32% de la carga tri-
butaria, mientras que en América
Latina ese indicador vari6 entre un
30% yun 61%.

La tributacion sobre la propie-
dad tiene una participacién poco
expresiva en ambas regiones, re-
presentando, en promedio, un 7%
de la carga tributaria en la OCDE y
el 4% en América Latina. Sin em-
bargo, dicho indicador presenta
gran variabilidad entre paises:
representa, en promedio, el 12%
de la carga tributaria en Austra-
lia, Canada, Corea, Estados Uni-
dos y Reino Unido; y un 11% en
Colombia y Argentina (a causa de
la tributacién a las transacciones
financieras).



Grafico3 Composicion de la Carga Tributaria en la 0CDE (2017,en %)
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Grafico 4 Composicion de la Carga Tributaria

en América Latina (2017, en%)
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1.3 Impuesto alarenta de

la persona fisica (IRPF)

Los Gréficos 5 y 6 indican que la
recaudacion del IRPF en la ma-
yoria de los paises de la OCDE oscil6
entre un 8,4% y un 13,1% del PIB
en 2017. En la mayoria de los pai-
ses latinoamericanos, por su parte,
la misma oscil6 entre un 1,3% y un
2,2% del PIB en 2018 (en Guatemala,
Bolivia, Ecuador y Paraguay, el IRPF
representd menos del 1% del PIB).
Los Gréaficos 7 y 8 muestran que,
en 2018, el promedio de la alicuota
maxima del IRPF sobre los sala-
rios en América Latina era del 27%,
equivalente a, aproximadamente,
la mitad del promedio de la OCDE

(49%). En América Latina, la ali-
cuota marginal en la mayoria de los
paises se situd entre el 25% y el 36%,
mientras que, en la OCDE, oscil6 en-
tre el 46% y el 59%.

La alicuota efectiva maxima del
IRPF es el mejor indicador para
analizar los aspectos distributi-
vos del IRPF en esos paises, pues
abarca el impacto de las exen-
ciones y otras renuncias fiscales.
Considerando que la recaudacion
media en la OCDE es aproximada-
mente seis veces superior a la de
América Latina (la alicuota mar-
ginal estd en un nivel dos veces
superior), se puede deducir que
el nivel de exenciones, renuncias,
fraude fiscal, evasion fiscal e in-
formalidad econémica en América

Grafico5 Recaudacion del Impuestoala

Renta Persona Fisica en la 0CDE (en % del PIB, 2017)
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Grafico6 Recaudacion del Impuestoala

Renta Persona Fisica en América Latina (en % del PIB, 2017)
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Latina es mayor que el verificado
en la OCDE. Ecuador, por ejem-
plo, posee un sistema amplio de
impuesto a la renta con una ali-
cuota marginal del 35%, pero re-
cauda tan solo un 0,2% del PIB.

Por su parte, Finlandia practica
una alicuota marginal del 31% (la
menor en la muestra de la OCDE),
pero su recaudacién asciende a un
12,6% del PIB (la tercera mayor de
la muestra de la OCDE).

Grafico7 Alicuotas Marginales del Impuestoala

Renta sobre Salarios en la OCDE, 2018
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Grafico8 Alicuotas Marginales del Impuestoala

Renta sobre Salarios en América Latina, 2018
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En los Graficos 9 y 10 se aprecia
que, en 2018, la alicuota marginal
media del IRPF sobre ganancias de
capital y sobre utilidades y divi-
dendos en América Latina (13,5%)
representaba cerca de un tercio de
la alicuota media de los paises de
la muestra de la OCDE (31%). Vale
observar que la mayoria de los pai-
ses de la OCDE adopta alicuotas
marginales entre un 20% y un 34%.
En América Latina, la alicuota
marginal se situé entre un 10% y
un 15% (excepto en Chile y Ecua-
dor, que adoptan el sistema amplio
con alicuota marginal del 35%).

1.4 Impuesto alarentade

la persona juridica (IRPJ)

os Gréficos 11 y 12 muestran
la recaudacién del IRP] como
proporcién del PIB en la muestra
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de la OCDE y en América Latina
para 2017. Se observa que tanto
la carga tributaria como las ali-
cuotas se encuentran en niveles
similares en América Latina y en
la OCDE, revelando una tendencia
internacional de reducir el peso
de ese tributo y armonizar su ni-
vel debido a la competencia por
inversiones entre paises. El pro-
medio recaudatorio del IRP] en
América Latina (3,2% del PIB) es
similar al promedio de la OCDE
(3,1% del PIB).

En los Gréaficos 13 y 14 se veri-
fica que las alicuotas marginales
medias de América Latina y de
la OCDE, en 2018, son idénticas
(28%). En la OCDE, las alicuotas
marginales se sitlan mayoritaria-
mente entre un 19% y un 35%; en
América Latina, oscilan entre un
25% y un 35% (con excepcion de
Paraguay, con un 10%).



Grafico9 Alicuotas Marginales del Impuesto a la Renta

sobre Ganancias de Capital y Dividendos en la OCDE, 2018
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Grafico10 Alicuotas Marginales del Impuesto a la Renta sobre
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1.5 Impuestos sobre

la propiedad

os impuestos sobre la propie-
dad engloban una amplia varie-
dad de tributos, generalmente con
bajo potencial recaudatorio, pero
que, en su mayoria, presentan ele-
vado potencial distributivo y bajo

impacto econémico. Los principa-
les de esta clase de tributos serian
los que inciden sobre la propiedad
inmobiliaria. Esta categoria in-
cluye ademas los impuestos sobre
herencias y donaciones y los que
inciden sobre la riqueza personal,
que, pese a su alto potencial re-
distributivo, suelen presentar baja
recaudacién y han sido abolidos

Grafico1l Recaudacion del Impuesto a la Renta

Persona Juridica en la OCDE (en % del PIB, 2017)
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Grafico12 Recaudacidn del Impuesto a la Renta
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Grafico13 Alicuotas Marginales del Impuestoala
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Grafico14 Alicuotas Marginales del Impuesto a la Renta
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en varios paises (Carvalho Junior,
2018;! Carvalho Junior & Passos,
20182). La ultima clase importante
serian los impuestos sobre trans-
ferencias financieras y de capi-
tal (incluidos inmuebles),? que no
presentan perfil progresivo, pero
pueden ser una importante fuente
de ingresos para los gobiernos.>
Los Graficos 15 y 16 muestran
que, en 2017, el promedio de re-
caudacion de los impuestos sobre
la propiedad en América Latina
(0,8% del PIB) correspondi6 a la
tercera parte del promedio de la
OCDE (2,4% del PIB). Esa relacién
seria ain menor si se excluyera la

tributacién sobre los movimien-
tos u operaciones financieras de
Bolivia, Honduras, Argentina, Co-
lombia y Brasil. En tal caso, el in-
dicador de Bolivia caeria al 0,05%;
el de Honduras, al 0,12%; el de Ar-
gentina, al 0,7%; el de Colombia,
al 1,3%; vy el de Brasil, al 0,9% del
PIB, haciendo que el promedio de
la regién se redujera al 0,5% del
PIB. De todas maneras, por abarcar
una gran variedad de tributos, la
recaudacion de los impuestos so-
bre la propiedad también es hete-
rogénea en la OCDE.

Los Gréficos 17 y 18 evidencian
que los impuestos sobre la propie-

1 Carvalho Junior, PHB. O Imposto sobre Herangas e Doagoes. In: Fagnani, E. (ed), A Reforma
Tributaria Necessdria: Diagndstico e Premissas, 2018, p. 457-474.

2 Carvalho Junior, PHB; Passos L. O Imposto sobre Grandes Fortunas. In: Fagnani, E. (ed), A
Reforma Tributdria Necessaria: Diagnostico e Premissas, 2018, p. 475-488.

3 Clasificacion nimero 4400 de la OCDE.

Grafico15 Recaudacion de los Impuestos sobre

la Propiedad en la OCDE (en % del PIB, 2017)
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dad inmobiliaria representan la
mayor base tributaria sobre la pro-
piedad en la mayoria de los paises
de la OCDE (56% del total, en pro-
medio) y de América Latina (54%
del total, en promedio). Respecto a
sus alicuotas, son generalmente de
competencia de los gobiernos loca-
les, no habiendo datos disponibles
para catalogarlas.

Las diferencias aparecen en el
caso de la tributacion sobre heren-
cias y fortunas, que participa, en
promedio, con un 16% de total en la
OCDE y tan solo con 6% en América
Latina. En Noruega vy, sobre todo, en
Suiza, la tributacién sobre heren-
cias y fortunas fue muy importante
en la composicion de la tributa-
cién sobre la propiedad, pero el im-
puesto sobre la riqueza personal es
de competencia de los gobiernos
subnacionales en esos paises, sus-

tituyendo en parte al impuesto in-
mobiliario, que es en ambos poco
relevante. Uruguay y Colombia son
los tinicos paises latinoamericanos
donde la tributaciéon sobre heren-
cias y fortunas no fue desprecia-
ble, ya que en los dos paises existe
el impuesto sobre el patrimonio
personal (aunque en Uruguay la
principal base de impuesto son los
activos de personas juridicas). Otra
diferencia aparece en el caso de la
tributacion sobre las transferencias
de capital (con bajo rol distributivo
potencial), que participan, en pro-
medio, con el 28% del total (OCDE)
y el 40% (América Latina).

1.6 Tributacion del consumo

os Gréficos 19 y 20 presentan
la recaudacion de todos los im-
puestos de la parte relativa al im-

Grafico16 Recaudacion de los Impuestos sobre

la Propiedad en América Latina (en % del PIB, 2017)
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puesto sobre el valor anadido (IVA)
en la OCDE y en América Latina.
Este andlisis es importante, pues
un sistema de tributacién indirecta
basado en el valor anadido causa
menores impactos econémicos que
los impuestos indirectos acumula-
tivos. Se observa que el promedio
de recaudacién de los impuestos in-
directos sobre el PIB en la muestra
de paises de la OCDE y en América
Latina fue de alrededor del 10% del
PIB en 2017. E1 IVA tuvo una parti-
cipacion similar en las dos regiones
(en promedio, 6,2% del PIB).

1.7 Contribuciones sociales e

impuestos sobre landmina

sta seccién analiza las contri-
buciones sociales* y los im-
puestos generales sobre la némina
de pago.® La diferencia entre estos
dos tributos es que las contribu-
ciones sociales son generalmente
cobradas sobre la némina de pago
y usadas para financiar los siste-
mas de seguridad social. Los im-
puestos generales que inciden
sobre la némina de pago, a pesar
de tener la misma base de calculo,
son utilizados para otras finalida-
des, sin contrapartida a la protec-
cion social de los trabajadores.
Los Graficos 21 y 22 muestran

que en la OCDE, en 2017, el nivel
estandar de contribuciones sociales
y tributacién sobre la némina se en-
cuentra entre un 9,3% y un 14,3%
del PIB. En Francia y Austria, las
contribuciones sociales e impues-
tos sobre la némina llegan a un 18%
del PIB. Dinamarca es una excep-
cién, porque financia su sistema de
seguridad social con el impuesto a
la renta. En Australia, Canada, Es-
tados Unidos, Reino Unido, Suiza y
Corea, el indicador es menor, dada
la presencia mas importante de los
sistemas privados complementa-
rios de prevision.

El promedio Ilatinoamericano,
en 2017 (4,7% del PIB), equivali6 a
menos de la mitad del indicador de
la muestra de la OCDE (10,8% del
PIB). Uruguay, Costa Rica® y Brasil
forman parte del selecto grupo de
paises donde la tributaciéon sobre
la némina esta por encima del 9%
del PIB. Por su parte, México, El Sal-
vador, Guatemala, Pert1 y Colombia
presentan indicadores muy bajos
(entre el 2 y el 2,5% del PIB). En
Chile, donde predomina el sistema
privado de prevision, el indicador es
de tan solo 1,5% del PIB.

1.8 Exencion Fiscal

Segfm la OCDE, la exencion fis-
cal (gasto tributario) es una

4 Clasificacion 2000 de la OCDE.

5 Clasificacién 3000 da OCDE.

6 Elindicador de Costa Rica comprende el 8,1% del PIB de contribuciones sociales y el 1,4% del

PIB de impuestos generales sobre la némina.
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Grafico17 Composicion de la Recaudacion de los

Impuestos sobre la Propiedad en la 0CDE en 2017
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Grafico18 Composicion de la Recaudacidn de los Impuestos sobre la

Propiedad en América Latina en 2017
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Grafico19 Recaudacion de los Impuestos Indirectos y del Impuesto

sobre el Valor Aiiadido en la OCDE (en % del PIB, 2017)
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transferencia de recursos publi-
cos al sector privado realizada por
medio de reducciones tributarias
respecto a la norma tributaria vi-
gente, con un objetivo determi-
nado, que podria alcanzarse por
la via del gasto directo. Estimar
el gasto tributario por pais es
una operaciéon bastante com-

pleja, debido a la multiplicidad
de mecanismos de exenciones y
reducciones tributarias en los di-
ferentes impuestos, asi como en
funcién de las diferentes meto-
dologias utilizadas para definir el
gasto tributario.1”

Los Graficos 23 y 24 - cuyos
datos fueron extraidos de docu-

7 Consultar: OCDE. Tax Expenditures in OECD Countries, 2010. https://www.oecd.org/gov/bud-
geting/taxexpendituresinoecdcountries-oecdpublication.htm; Pellegrini, JA. Gastos Tributarios:

Conceitos, Experiéncia Internacional e o Caso do Brasil. Brasilia, Senado Federal, 2014. (Texto
para Discusion 159). https://www?2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/503102/TD159-Jo-

suePellegrini.pdf?sequence=1; Longinotti, FP. Overview of Tax Expenditures in Latin America:

main statistics of the CIAT Database. Inter-American Center of Tax Administrations, 2018.

https://www.ciat.org/Biblioteca/DocumentosdeTrabajo/2018/WP_05_2018_pelaez.pdf;

Cepal

(Comision Econdmica para América Latina y el Caribe). Panorama Fiscal de América Latinay el

Caribe, 2019. Cepal, 2019. https://www.cepal.org/es/publicaciones/44516-panorama-fiscal-

-america-latina-caribe-2019-politicas-tributarias-la-movilizacion.
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Grafico 20 Recaudacion de los Impuestos Indirectos y del Impuesto

sobre el Valor Ailadido en América Latina (en % del PIB, 2017)

Média I C,] I 9,7

Argentina B 17,20
Brasil 7,2
Bolivia § 178
Honduras 73
Uruguai 176
Chile 18,4
Nicardgua 1620
Equador 6,5
El Salvador 7,71
CostaRica 441
Colémbia 55
Paragual 5,1
Peru 159

Guatemala N 4,71

México 3,7 58

Panamd mmm 24 42

mentos oficiales de los paises se-
leccionados que tienen diferentes
metodologias de medicién del
gasto tributario — muestran que el
gasto tributario en la OCDE (4,9%
del PIB, en promedio) es levemente
superior al de América Latina (3,6%
del PIB, en promedio). En la OCDE,
el indicador vari6 del 0,9% del PIB
(Alemania) al 14,4% del PIB (Ca-
nada); en América Latina, la varia-
cién va del 1,2% del PIB (Bolivia) al
6,7% del PIB (Honduras).
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2 Evasiony guaridas fiscales

La evasion fiscal es mas impor-
tante en los paises latinoa-
mericanos que en las economias
avanzadas. Un indicio de ese he-
cho es que los paises de la OCDE
presentan un nivel recaudato-
rio muy superior al de los paises
de América Latina, pese a que las
alicuotas legales (IVA, IRP], IRPF)
son similares.

Los Graficos 25y 26 muestran las
alicuotas marginales del IRP] y del
IRPF y su respectiva recaudacion
por el PIB, respectivamente, en la
OCDE y en América Latina. Cabe



Grafico 21 Recaudacidn de Contribuciones Sociales e Impuestos

sobre la Nomina de Salarios en la OCDE (en % del PIB, 2017)
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Grafico22 Recaudacion de Contribuciones Sociales e Impuestos sobre

la Nomina de Salarios en la América Latina (en % del PIB, 2017)
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senalar que hay cierto descom-
paso entre las alicuotas margina-
les y el nivel recaudatorio del IRP]
y del IRPF en América Latina, si se
los compara al de las economias
avanzadas da OCDE. La situacién
es mas evidente para el IRPF. Chile
y Argentina, por ejemplo, poseen
una alicuota marginal del 35% del
IRPF, pero recaudan alrededor del
2% del PIB con ese impuesto; por
su parte, Finlandia, con una ali-
cuota marginal del 31%, recauda el
12,6% del PIB.

Existen distintos estudios que
estiman el costo de la evasion fis-
cal. Algunos son mas abarcadores;
otros se enfocan en la evasion fis-
cal del IRP]. Bernal (2017),® por
ejemplo, basado en datos de la
Cepal, estima en un 0,4% del PIB el
costo de la evasion fiscal con pre-
cios de transferencia en América
Latina, llegando a un 7% del PIB de
la regidn, si se suman otras formas
de evasion fiscal.

Crivelli, De Mooij y Keen
(2016),%°en un estudio del FMI, esti-
maron el costo mundial de la eva-
sidén fiscal en 650 mil millones de
dolares al ano. Para estos autores,
el costo de la evasién fiscal varié
de un 2% a un 3% del PIB en las
economias avanzadas de la OCDE
y del 6% al 13% del PIB en paises
en desarrollo.

Cobham y Jansky (2017),'° en un
estudio de la ONU, estimaron una
pérdida menor (500 mil millones
de ddlares en 2013), pero mas con-
centrada en paises en desarrollo
(los autores calcularon la pérdida
de recaudacidn para varios paises).

Torslgv, Wier y Zucman (2018)!
también estimaron la pérdida de
recaudacion del IRP] ocurrida en
distintos paises en 2015. Los au-
tores calcularon el costo neto de
la evasion y elusidn fiscal por pla-
nificacién tributaria y cambio de
domicilio fiscal, considerando que
algunos paises obtienen ventajas

8 Bernal, RB. A Cambio de Nada: Incentivos Fiscales de las Transnacionales en Nuestra Amé-
rica. Red Latinoamericana sobre Deuda, Desarrollo y Derechos, 2017. http://www.latindadd.org/
wp-content/uploads/2018/06/latindadd_privilegios-a-cambio-de-nada.pdf

9 Crivelli, E; De Mooij, R; Keen, M. Base erasion, profit shifting and developing countries. Finanz
Archiv: Public Finance Analysis 72(3): 268-301, 2016. https://doi.org/10.1628/0015221
16X14646834385460

10 Cobham, A; Jansky, P. Global distribution of revenue loss from tax avoidance: Re-estimation
and country results. United Nations University World Institute for Development Economics
Research (UNU-WIDER), 2017. (WIDER Working Paper 2017/55). https://www.wider.unu.edu/si-
tes/default/files/wp2017-55.pdf

11 Torslev, T; Wier, L; Zucman, G. The Missing Profits of Nations. University of California, Berke-
ley, 2018. (Documento de trabajo). http://gabriel-zucman.eu/missingprofits/
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Grafico 23 Gasto Tributario y Carga Tributaria en la OCDE (en % del PIB, 2013-17)

Média 358 49
Franga - 2017 46,2 44
Finlindia - 2006 422 7.0
Noruega - 2006 a3 54
Dinamarca - 2009 450 22
Austria - 2016 22 49
Canadé - 2009 324 144
Bélgica - 2016 44,1 23
Suécia -2017 440 22
Italia - 2018 24 32
Portugal - 2018 347 66
Alemanha - 2017 375 09
Reino Unido - 2008 257 125
Holanda - 2007 357 18
Espanha - 2008 21 50
Austrdlia - 2013 272 75
EUA-2017 271 75
Nova Zeldndia - 2016 316 12
Coréia - 2007 248 25
Irlanda - 2016 233 15
0 4 8 12 16 20 24 28 2 36 40 4 48

Carga Tributdria Gasto Tributdrio

Grafico24 Gasto Tributario y Carga Tributaria en

América Latina (en % del PIB, 2013-17)
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fiscales con la adopcién de esas
practicas, principalmente las gua-
ridas fiscales. Seglin este estudio,
el costo de la evasion fiscal repre-
sento el 1,3% del PIB (40% de la
recaudacion del IRPJ]) en los paises
latinoamericanos y el 0,3% del PIB
(12% de la recaudacién del IRP]) en
las economias mas avanzadas de la
OCDE. En el caso brasileno, los au-
tores estimaron el costo de la eva-
sién referente al IRPJ en un 0,2%
del PIB o un 8% de la recaudacion
del impuesto.

Murphy (2011)!2 estimd el costo
total de la evasion y elusion fiscal
en el mundo en 3,1 billones de dé-
lares o un 5,1% del PIB mundial, lo
cual representa cerca de la mitad
del gasto mundial con salud pu-

blica. El autor calcul6 el costo de
la evasién para distintos paises,
considerando incluso el peso del
mercado negro. De acuerdo con
el estudio, los paises que presen-
tan la mayor pérdida recaudatoria
son Brasil (13,4% del PIB) y Rusia
(14,9% del PIB).

Con base en el estudio de Mur-
phy (2011), los Graficos 27 y 28
muestran el costo de la evasion
fiscal para la muestra de paises de
la OCDE y en América Latina en
2011, respectivamente. Obsérvese
que el costo medio de la evasién
fiscal en la muestra de paises de la
OCDE fue del 6,5% del PIB (18% de
la carga tributaria). Italia y Bélgica
fueron los paises mas afectados
con el costo de la evasion fiscal, re-

12 Murphy, R. The Cost of Tax Abuse. A Briefing Paper on the Cost of Tax Evasion Worldwide.
Chesham: Tax Justice Network, 2011. http://openaccess.city.ac.uk/16561/1/Cost_of_Tax_

Abuse_TJN%20Research_23rd_Nov_2011.pdf

Grafico25 Alicuota Marginal del IRPJ y

Recaudacion por el PIB (2017,en %)
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Grafico 26 Alicuota Marginal del IRPF y

Recaudacion por el PIB (2017,en%)

Aerecadacho pelo P18 jem )

presentando cerca del 10% del PIB.
El costo medio de la evasién fiscal
en América Latina fue, en prome-
dio, 7,5% del PIB (36% de la carga
tributaria media de la regién). Bo-
livia y Brasil son los paises mas
afectados, en los cuales el indica-
dor representé el 18,8% (84% de la
carga tributaria) y 13,4% del PIB
(40% de la carga tributaria). En va-
lores de 2011, el costo de la evasion
fiscal en Brasil alcanz6 los 482 mil
millones de reales.

Los datos presentados ratifican
la idea de que el debate sobre la re-
forma tributaria también debe prio-
rizar los efectos de la tributacion
internacional y de la globalizacién
de la economia sobre los sistemas

® Aliquots Margh s

(em %)

tributarios nacionales y sobre los
ingresos publicos. La progresividad
del sistema de impuestos también
requiere que se avance en el debate
y en la adopcién de medidas con-
cretas relacionadas con la creacion
de nuevas reglas legales de com-
bate ala evasién y a la elusion fiscal
practicadas en el comercio interna-
cional y que corroen las bases do-
mésticas de tributacién.

Clair Hickmann (2018)'* analiza
los principios de la tributacion in-
ternacional que orientan a los tra-
tados internacionales, observando
que los mismos ya no son mas ade-
cuados para enfrentar la erosién
de la base tributaria y la transfe-
rencia de ganancias hacia guari-

13 Hickmann, Clair M. A reforma tributéria no atual contexto internacional. In: A Reforma Tri-

butéria Necessaria: diagndstico e premissas / Eduardo Fagnani (organizador). Brasilia: ANFIP:
FENAFISCO: Sao Paulo: Plataforma Politica Social, 2018. 804 p. ISBN: 978-85-62102-27-1/ CDU

336.22. http://plataformapoliticasocial.com.br/a-reforma-tributaria-necessaria/
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das fiscales. Con la globalizacién,
las transacciones entre empresas
multinacionales, que representan
mads del 60% de las transacciones
globales, se basan en organiza-
ciones con estructura matricial y
cadenas de suministro integradas
que centralizan varias funciones
a escala regional. El componente
de servicios en la economia y de
productos digitales permite que
los negocios tengan actividades en
sitios distantes de la localizacion
fisica de sus clientes.

Como senala la autora, tales fac-
tores han llevado a muchos paises
a ofrecer incentivos tributarios, en-
tre ellos las guaridas fiscales, que
son jurisdicciones de tributacion
favorecida para incentivar a las
grandes corporaciones a reducir su
carga tributaria global, ampliando
la evasion y la elision fiscal, mi-
nando la base tributaria de la ma-
yoria de los paises y provocando la
caida de la recaudacién de tributos.

En el articulo, Hickman des-
cribe los principales artificios de
evasion y elision fiscal (precio de
transferencia, gastos financieros

excesivos y abuso de tratados) y
analiza criticamente la propuesta
de la OCDE (Base Erosion and Pro-
fit Shifting Project — BEPS) para
combatirlos, propuesta que “no
es suficiente y no enfrent6 el pro-
blema de los paraisos fiscales de
forma convincente”.

La autora apunta las criticas y las
propuestas presentadas por otras
instituciones y expertos, tales
como Reuven S. Avi-Yonah, Sol Pic-
ciotto, Gabriel Zucmann o Thomas
Piketty (que propone la creacién
de un impuesto mundial y progre-
sivo sobre el capital, tenido por él
como “una utopia util”). Para fina-
lizar, presenta algunas recomenda-
ciones de politicas a ser adoptadas
por Brasil para inhibir el uso de
esas jurisdicciones. Para ella, “(e)
s evidente que el problema central
de la evasion y elusion fiscales de-
riva de la existencia de los parai-
sos fiscales”. Y concluye: “Lo que
nos parece dificil de comprender es
por qué los gobiernos de los paises
avanzado no usan mecanismos de
presion y bloqueos para acabar con
los paraisos fiscales”. |
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PARTE 2

La justicia fiscal es posible en

Brasil: sintesis del ejercicio
analitico realizado en el
marco del proyecto “Reforma

Tributaria Solidaria”

ste capitulo sinte-
tiza los principales
resultados encontra-
dos tras el ejercicio
de redistribucion de
las bases de inciden-
cia de la tributacién en el caso
brasileno realizado en el ambito
del proyecto “Reforma Tributaria
Solidaria”.

Analizando la carga tributaria
por bases de incidencia, se ob-
serva la desalineacién absoluta de
Brasil respecto a la mayor parte
de los paises de la OCDE.! El ca-
racter regresivo del sistema tri-
butario brasileno es patente por
la reducida participacion relativa
del impuesto sobre la renta en la
recaudacion total (18,3%) en rela-

cion al promedio de los paises de
la OCDE (34,1%); vy, por la menor
participacion relativa de la tribu-
tacién sobre el patrimonio: 5,5%
(promedio de la OCDE) y 4,4%
(Brasil). En conjunto, renta y pa-
trimonio participan con un 39,6%,
en promedio, en la OCDE y 22,7%,
en Brasil. En algunos paises, esa
participacién se acerca al 50%,
llegando a 67,2% en Dinamarca
(Figura 1).

En contrapartida, la participa-
ciéon relativa de los impuestos que
inciden sobre el consumo es bas-
tante mayor en Brasil (49,7%) que
en la OCDE (32,4%, en promedio),
lo cual penaliza a las capas de me-
dianos y bajos ingresos, reduce la
renta disponible de las familias,

1 Consultar: OLIVEIRA, F.A. A reforma tributaria necessaria: uma introdugdo geral. In: A Re-

forma Tributaria Necessaria: diagndstico e premissas / Eduardo Fagnani (organizador). Brasilia:
ANFIP: FENAFISCO: S&o Paulo: Plataforma Politica Social, 2018. 804 p. ISBN: 978-85-62102-
27-1/ CDU 336.22. http://plataformapoliticasocial.com.br/a-reforma-tributaria-necessaria/;
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Figural Composicion de la carga tributaria,
por bases de incidencia (en % OCDE y Brasil 2015)

PAISES PATRIMONIO | CONSUMO | OUTROS CARGA TRIBUTARIA
(%PIB)

Alemanha 31,2 2,9 27,8 38,1 100,0 371
Bélgica 35,7 7,8 23,8 32,7 | 100,0 44,8
Chile 36,4 4,4 54,1 51 | 100,0 20,5
Coreia do Sul 30,3 12,4 28,0 29,3 | 100,0 25,2
Dinamarca 63,1 4,1 31,6 1,2 | 100,0 45,9
Espanha 28,3 77 29,7 34,3 | 100,0 33,8
Estados Unidos 49,1 10,3 17,0 23,6 | 100,0 26,2
Franca 23,5 9,0 24,3 43,2 | 100,0 45,2
Holanda 27,7 3,8 29,6 38,9 | 100,0 37,4
Irlanda 43,0 6,4 32,6 18,0 | 100,0 231
Italia 31,8 6,5 27,3 34,4 | 100,0 43,3
Japao 31,2 8,2 21,0 39,6 | 100,0 30,7
Noruega 39,4 2,9 30,4 27,3 | 100,0 38,3
Portugal 30,2 3,7 38,4 27,7 | 100,0 34,6
Reino Unido 35,3 12,6 32,9 19,2 | 100,0 32,5
Suécia 35,9 2,4 28,1 33,6 | 100,0 43,3
Turquia 20,3 4,9 44,3 30,5 | 100,0 25,1

MEDIA OCDE

BRASIL (1)

Autor OLIVEIRA, Fabricio A. As reformas tributérias no plano internacional: a marcha da insen-
satez; In: A Reforma Tributaria Necessaria: diagnostico e premissas / Eduardo Fagnani (organi-
zador). Brasilia: ANFIP: FENAFISCO: Sao Paulo: Plataforma Politica Social, 2018. 804 p. ISBN:
978-85-62102-27-1/ CDU 336.22. http://plataformapoliticasocial.com.br/a-reforma-tributaria-
-necessaria/ « Fontes OCDE: Revenue Statistics Comparative Tabels. HT Tps://stats.oecd.org/
index.aspx? DataSetCode; Ministério da Fazenda. Secretaria da Receita Federal. CETAD - Centro
de Estudos Tributarios e Aduaneiros. « Nota: (1) Carga Tributdria de 2015, RFB.
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reproduce la desigualdad, debilita
la demanda agregada y, por consi-
guiente, limita el crecimiento eco-
némico y el desarrollo nacional.
El impuesto sobre la renta de la
persona fisica (IRPF) es el tributo
que mejor pone en evidencia las
distorsiones de la tributaciéon bra-
silena. Ademas de la baja o nula
tributacién sobre las rentas del
capital, la alicuota maxima practi-

cada en Brasil (27,5%) es bastante
inferior a la del promedio de la
OCDE (43,5%) y su participaciéon
en la recaudacion total es 3,5 ve-
ces menor (2,4% del PIB en Bra-
sil y 8,5% en la OCDE). En 2015,
en los paises de la OCDE, la ali-
cuota maxima del IRPF permane-
cia en niveles iguales o superiores
al 50,0% en muchas naciones (Fi-
gura 2). Entre los paises de Amé-

Figura2 Evolucion de las alicuotas del IRPF (en % paises seleccionados, 2015)

E‘E\isEENsvuLvmos gl S s
Alemanha 45,0 Argentina 35,0
Bélgica 50,0 BRASIL 27,5
Dinamarca 53,4 Chile 40,0
Estados Unidos 39,6 China 45,0
Espanha 47,0 Colombia 33,0
Franca 45,0 india 34,0
Holanda 52,0 México 35,0
Italia 43,0 Nicardgua 30,0
Japdo 50,8 Peru 30,0
Noruega 47,2 Turquia 35,0
Portugal 48,0 Uruguai 30,0
Suécia 57,0 Venezuela 34,0
Reino Unido 45,0 MEDIA OCDE | 41,0

Autor OLIVEIRA, Fabricio A. As reformas tributdrias no plano internacional: a marcha da insensa-
tez; In: A Reforma Tributaria Necessaria: diagndstico e premissas / Eduardo Fagnani (organizador).
Brasilia: ANFIP: FENAFISCO: S&o Paulo: Plataforma Politica Social, 2018. 804 p. ISBN: 978-85-
62102-27-1/ CDU 336.22. http://plataformapoliticasocial.com.br/a-reforma-tributaria-necessa-
ria/ Fonte: Elaborado pelo autor com base em: KPMG. Global Tax Rate Survey, vérios anos.
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rica Latina, Argentina (35,0%),
Chile (40,0%), Colombia (33,0%),
México, Nicaragua y Perd (30,0%)
contaban, en el mismo ano de
2015, con alicuotas techo superio-
res a la de Brasil (27,5%).

En suma, asi como ocurre en
general en América Latina, la tri-
butacién brasilena estd a contra-
mano de otros paises capitalistas
relativamente menos desiguales.
En ambos casos, la tributacion es
extremadamente regresiva, por-
que incide sobre el consumo, no
sobre la renta y la propiedad.

Desde el punto de vista téc-
nico, no hay ninguna limita-
cion para que la tributacién
brasilena sea mas progresiva y
se acerque al promedio de los
paises de la OCDE. Esta es la con-
clusién de mas de 40 expertos reu-
nidos durante mas de un afo con el
propdsito de responder a tales in-
dagaciones, tras cerrar un amplio
diagnostico sobre practicamente
la totalidad de los problemas cré-
nicos de la tributacién brasilena.

1 Lasdirectrices

orientadoras del estudio

Tres directrices han guiado la
elaboracién de este ejercicio de
redistribucion de las bases de inci-
dencia de la tributacion:

e Ampliar la progresividad, por una
mayor participacion de la tributa-
cion sobre la renta y el patrimonio

y una menor participacion de la
tributacion sobre el consumo en la
recaudacion total.

e Aproximar a los principales com-
ponentes de la tributacion brasi-
lefia al promedio de los 34 paises
que componen la Organizacion
para la Cooperacion y Desarrollo
Econémico (OCDE).

e Preservar y fortalecer el Estado
Social de 1988, buscando, en la me-
dida de lo posible, sustituir las fuen-
tes de financiamiento relativamente
mds regresivas por otras con menor
carga de tributacion y, sobre todo,
por fuentes que incidan sobre la
renta, la riqueza y las transacciones
financieras.

2 Elnuevodiseiiode la

tributacion brasilena

ste punto presenta los resulta-

dos generales del ejercicio de
redistribucion de las bases de inci-
dencia de la tributacion brasilena
(reduccion de las bases regresivas
y elevacion de las progresivas) rea-
lizado con el objetivo de proponer
un disefio mas justo. El punto de
partida fue el diagndstico y las re-
comendaciones de cambios reali-
zadas previamente en el marco del
proyecto. Aqui, estas se encuen-
tran detalladas y se ha estimado
ademas el impacto financiero de
cada una, lo cual es inédito en la li-
teratura disponible sobre el tema.
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Se ha optado por presentar una
vision general sobre los principa-
les resultados alcanzados, sin en-
trar en el detalle de la compleja
tributacion brasilena. En el caso de
que se quieran conocer esos deta-
lles, se recomienda la consulta del
documento que hace propuestas
para cambiar.?

El propdsito mayor del estudio es
demostrar que no existen barreras
técnicas para que Brasil tenga un
sistema tributario mas progresivo
y mas alineado con la experiencia
internacional, reforzando el equi-
librio federativo y preservando
el Estado social inaugurado en la
Constitucién Federal de 1988.

Es importante subrayar que no
se pretende ofrecer aqui una “so-
luciéon” acabada de reforma tri-
butaria, sino presentar insumos
técnicos para el debate democra-
tico, siendo que la configuracién
que resulté de las simulaciones
realizadas es tan solo una entre
varias posibilidades para alcanzar
el mismo objetivo.

2.1 Mas progresividad

Analizando los “grandes ndme-
ros” que resultaron de este
ejercicio de simulacién de redistri-
bucién de las bases de incidencia,
se concluye que la progresividad

es posible, en la medida en que no
hay restriccién técnica (Figura 3):

o Elevar en 253,7 mil millones de
reales los ingresos de la tributa-
cion sobre la renta y reducir en
231,7 mil millones de reales el in-
greso de la tributacion sobre bie-
nes y servicios;

e Elevar en 73 mil millones de reales
la tributacion sobre el patrimonio y
reducir en 78,7 mil millones la tri-
butacion sobre la némina de pago.

Mas especificamente, las simu-
laciones muestran que es técnica-
mente posible:

 Casi duplicar el actual nivel de in-
gresos de la tributacién sobre la
renta, patrimonio y transacciones
financieras, de 472 mil millones
de reales a 830 mil millones (in-
cremento de 357 mil millones de
reales);

» En contrapartida, reducir la tri-
butacion sobre bienes y servicios
y sobre la nomina de pago en 310
mil millones de reales. Esos ingre-
sos pueden caer de 1,439 billon a
1,129 billon.

La configuraciéon de la tributa-
cién con caracter mas progresivo

2 AReforma Tributaria Necessaria - Justica fiscal é possivel: subsidios para o debate democra-

tico sobre o novo desenho da tributagdo brasileira Eduardo Fagnani (organizador). Brasilia:
ANFIP: FENAFISCO: Sao Paulo: Plataforma Politica Social, 2018. http://plataformapoliticaso-
cial.com.br/justica-fiscal-e-possivel-subsidios-para-o-debate-democratico-sobre-o-novo-dese-

nho-da-tributacao-brasileira/
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Figura3 Aumento de la progresividad por el cambio de la

base de incidencia: Situacion actual y propuesta
(en RS millones, valores de 2015y estimaciones)

BASE DE INCIDENCIA SITUAGAD ATUAL PROPOSTA DIFERENCA
R$ RS RS

Renda (1) 352.305,41 606.084,14 253.778,73
Patrimonio 85.696,86 158.699,55 73.002,69
Transacdes Financeiras 34.686,30 65.380,84 30.694,54
Total 472.688,57 830.164,53 357.475,96
Bens e Servicos 957.923,80 726.126,34 (231.797,46)
Folha de Salarios 482.003,11 403.263,25 (78.739,86)
Total 1.439.926,91 1.129.389,59 (310.537,32)
Qutros 15.567,38 15.567,38 0

1.912.615,48

puede alterarse de la siguiente
forma (Figura 4):

e La participacion relativa del im-
puesto sobre la renta en el total de
la recaudacion tributaria puede
subir del 18,27% al 30,69% (del
5,97% del PIB al 10,27% del PIB);

e La participacion relativa de la
tributacion sobre el patrimo-
nio puede elevar-se del 4,44% al
8,03% del total de la recaudacion
tributaria (del 1,45% del PIB al
2,69% del PIB);

 La participacion relativa de la tri-
butacion sobre transacciones fi-
nancieras puede crecer del 1,80%
al 3,31% del total de la recauda-

1.959.554,12 46.938,64

cién (del 0,59% del PIB al 1,11%
del PIB).

En contrapartida, se puede re-

ducir la tributacion sobre bienes
y servicios y sobre la némina de

pago:

e La participacion relativa de la

tributacion de bienes y servicios
puede caer del 49,68% al 36,76%
del total de la recaudacion tribu-
taria (del 16,23% del PIB al 12,3%
del PIB);

e La participacion relativa de la no-

mina de pago puede caer del 25%
al 20,42% del total de la recauda-
cion tributaria (del 8,16% del PIB
al 6,83% del PIB).
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Figura4 Aumento de la progresividad por el cambio de la base de
incidencia: Situacion actual y propuesta

(en % de la recaudacidn y del PIB, valores de 2015 y estimaciones)

PARTICIPAGAO NA ARRECADAGAO E NO PIB

DIFERENCA

BASES DE SITUAGAO ATUAL
INCIDENCIA
e %PIB Al g
ARRECADAGAD ARRECADACAD

Renda 18,27 5,97 30,69 10,27 12,41 4,30
Patrimonio 4,44 1,45 8,03 2,69 3,59 1,24
Bens e Servicos 49,68 16,23 36,76 12,30 -12,92 | -3,93
Folha de Salarios 25,00 8,16 20,42 6,83 -4,58 | -1,33
Transacoes 1,80 0,59 3,31 111 151 | 052
Financeiras
Outros 0,81 0,26 0,79 0,26 -0,02 0,00

TOTAL 100,00 m 100,00 33,46 0,00 0,80

2.1.1 Tributacion de la renta

de la persona fisica

s posible duplicar la recaudacion

de la tributacién sobre la renta de
la persona fisica, de 154,2 mil mil-
lones a 339,1 mil millones de reales
(del 2,61% al 5,74% del PIB). Este
incremento (R$184,8 mil millones)
puede obtenerse, principalmente,
por medio de cambios en el IRPF
(anadiendo R$156,7 mil millones)
y, en menor medida, mediante la
creacion de una Contribucién Social
sobre Altas Rentas de la Persona Fi-
sica (CSPF) que apunta a compensar,
parcialmente, la pérdida de recursos
vinculados a la seguridad social, de-
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rivada de la extincién de tributos que
inciden sobre el consumo.

En el caso del IRPF, el incremento
de 156,7 mil millones de reales re-
sulta de la combinacién de dos me-
didas principales:

e Revocacion de las diversas mo-
dalidades de exencion de la tri-
butacion de las altas rentas, en
especial la exencion del impuesto
sobre las rentas provenientes de
utilidades y dividendos distribui-
dos a los socios y accionistas; e

» Implantacion de una nueva tabla
progresiva para el IRPF: de los
27,5 millones de declarantes del
IRPF, un 38,5% quedaria exento;



Figura5 Tabla de alicuotas progresivas del IRPF:

Alicuotas efectivas reales por ingreso medio anual
(actual y propuesta/simulacidn, base 2015)

Aliquota
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un 48,7% recibiria exoneraciones;
un 10,0% mantendria la alicuota
actual; la tributacion se elevaria
para tan solo 2,73% de los decla-
rantes (cerca de 750 mil contri-
buyentes) que perciben mds de 40
salarios minimos (SM) mensuales.

Con esas medidas habria mayor
equidad fiscal, si se comparan las
alicuotas efectivas actuales con
las alicuotas efectivas proyectadas

(Figura 5).

2.1.2 Tributacion de la renta

de la persona juridica

a tributacién que incide sobre
la renta de las personas juri-
dicas se divide en dos grupos: el
Impuesto sobre la Renta de la Per-
sona Juridica (IRPJ]) y la Contribu-

cion Social sobre la Utilidad Neta
(CSLL), de la Utilidad Presumida
y de la Utilidad Real. Este estudio
propone:

e La extincion de la modalidad
de la Utilidad Presumida, agru-
pdndose los dos regimenes en la
modalidad de la Utilidad Real; y

e La modulacion de las alicuo-
tas de la Contribucion sobre la
Utilidad Neta (CSLL-Utilidad
Real), aumentando las alicuotas
en los sectores con elevado empleo
de tecnologia y baja utilizacion de
mano de obra; en las empresas
con elevada tasa de rotacion de la
fuerza de trabajo; en los segmentos
con elevados niveles de rentabili-
dad (como los bancos que cobran
intereses abusivos), o que produ-
cen externalidades negativas.
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La unificacién de los dos regi-
menes promovera un refuerzo del
IRP] y de la CSLL que incide so-
bre la Utilidad Real, acarreando un
adicional de ingresos de 61,9 mil
millones de reales. Con la modu-
lacién de la CSLL, se estima una
elevacion en la recaudacién de
este tributo. Asi, el aumento de
tributos sobre la persona juridica
(derivado del incremento de la tri-
butacion de la Utilidad Real y de la
reduccion de la tributacién sobre
bienes y servicios) sera de 15,1 mil
millones de reales.

2.1.3 Combatir la evasiony

restringir el uso de las
guaridas fiscales'

os cambios en la tributacién de

la renta de las personas juridi-
cas deben, necesariamente, estar
acompanadas de medidas con-
cretas sobre nuevas reglas legales
a ser adoptadas para combatir la
evasion y la elusién fiscal prac-
ticadas en el comercio interna-
cional de bienes y servicios y que
corroen las bases domésticas de
tributacion.

Un investigacion liderada, en
2012, por James Henry, ex econo-
mista jefe de McKinsey, y realizada
por la Tax Justice Network (2014)?,
muestra que el stock de recursos
aplicados en guaridas fiscales se
estimaban entre 21 billones y 32
billones de ddlares a fines de 2010,
0 sea, entre un tercio y la mitad
del PIB mundial. Brasil participaba
con cerca de 520 mil millones de
délares — un poco mas de un billén
de reales —, cerca de la cuarta parte
de nuestro PIB.

La institucion GFI - Global
Financial Integrity (2014)® estima
que la economia brasilenna habria
enfrentado una salida finan-
ciera ilicita de 219 mil millones
de doélares entre 2003 y 2012.
La mayor parte (cerca del 95%,
o US$ 208 mil millones) resultd
de procedimientos adoptados
por empresas para pagar menos
impuestos y “disfrazar” la evasion
de divisas. La subfacturacion de
exportaciones (precio de trans-
ferencia) fue el mecanismo mas
utilizado por las empresas brasi-
lenias para transferir capital hacia
el exterior.

1 Consultar: Hickmann, Clair. A reforma tributdria no atual contexto internacional. In: A Refor-
ma Tributdria Necessaria: diagndstico e premissas / Eduardo Fagnani (organizador). Brasilia:
ANFIP: FENAFISCO: S&o Paulo: Plataforma Politica Sacial, 2018. 804 p. ISBN: 978-85-62102-
27-1/ CDU 336.22. http://plataformapoliticasocial.com.br/a-reforma-tributaria-necessaria/

2 TAX JUSTICE NETWORK - TJN. (2014). The Price of off-shore revisited. Julio. http://www.
taxjustice.net/cms/front_content.php?idcat=148

3 GFI (2014) GLOBAL FINANCIAL INTEGRITY. Brasil: Fuga de Capitais, os Fluxos Ilici-
tos, e as Crises Macroecondmicas, 1960-2012. http://www.gfintegrity.org/wp-content/
uploads/2014/09/Brasil-Fuga-de-Capitais-os-Fluxos-1l%C3%ADcitos-e-as-Crises-
-Macroecon%C3%B4micas-1960-2012.pdf
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Un estudio del IJF - Instituto
Justicia Fiscal (2017)* estima que
la pérdida de recaudacién tribu-
taria totaliz6 12,4 mil millones
de reales en el periodo de 2009 a
2015, solamente con la exporta-
cién de mineral de hierro.

Seglin un estudio divulgado por
la Conferencia de las Naciones
Unidas sobre el Comercio y el De-
sarrollo (UNCTAD, 2016),° Brasil
fue el quinto pais que mas envid
recursos a guaridas fiscales, como
las Islas Virgenes e Islas Caiman,
entre 2010 y 2014, en un total de
23 mil millones de ddlares.

Las utilidades transferidas a las
guaridas fiscales, asi como el pa-
trimonio y la renta de las personas
ricas mantenidos en esas jurisdic-
ciones, privan a los Estados de los
recursos necesarios para la reali-
zacion adecuada de sus funciones.

Con la globalizacién, las ope-
raciones transnacionales entre
empresas de un mismo grupo eco-
ndémico representan mas del 60%
de las transacciones globales. Es-

tos factores llevaron a la proli-
feracion de las guaridas fiscales,
que no son mas que jurisdicciones
con tributacién favorecida para
permitir que las grandes corpo-
raciones reduzcan su carga tribu-
taria global, ampliando la evasién
y la elusién fiscal, corroyendo la
base tributaria de la mayoria de
los paises y provocando un des-
plome en la recaudacion de tribu-
tos. En tal contexto, la posibilidad
de utilizar guaridas fiscales cons-
tituye el elemento central de la
arquitectura econdémica y finan-
ciera internacional que potencia
la erosion de la base tributaria y la
fuga ilicita de capitales.

Algunas acciones internacio-
nales ya se estan adoptando para
combatir ese fendmeno®, pero han
resultado insuficientes, pues no
enfrentan el problema de forma
eficiente, incluso porque parte de
las guaridas fiscales mas tradicio-
nales se encuentra bajo el control
de los paises que proponen tales
soluciones.” Brasil puede, a nivel

4 |JF - INSTITUTO JUSTICIA FISCAL (2017). Extracao de Recursos no Brasil. Version 10-10-
2017.pdf. http://ijf.org.br/wp-content/uploads/2017

5 UNCTAD. (2016) Global Investment Trends Monitor. N. 23. http://unctad.org/en/Publications-

Library/webdiaeia2016d2_en.pdf

6 OECD (2013). Action Plan on Base Erosion and Profit Shifting, OECD Publishing. http://dx.doi.

org/10.1787/9789264202719-en

7 Como ejemplo, vale observar que los EE.UU. poseen cuatro de las mas importantes guari-
das fiscales del mundo, que son los estados de Delaware, Nevada, Wyoming y Dakota del Sur.
El Reino Unido tiene bajo su proteccién Bermudas, Islas Caiman y las Islas Virgenes Britanicas.
Consultar: “John Christensen. ¢ Por qué es tan dificil acabar con los paraisos fiscales?” Entre-
vista para la BBC, 08/05/2016. https://www.bbc.com/portuguese/internacio-
nal/2016/05/160505_paraisos_fiscais_obstaculos_fim_rb
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nacional, tomar algunas medidas
para restringir la utilizacién de las
guaridas fiscales, destacdndose las
siguientes recomendaciones:

e Prohibir la adquisicion guberna-
mental de bienes y servicios de
empresas que posean subsidiarias
localizadas en guaridas fiscales;

e Vedar la concesion de beneficios
fiscales a empresas que posean
subsidiarias en guaridas fiscales;

 No autorizar concesiones publicas
a empresas que posean subsidia-
rias en guaridas fiscales;

 Permitir a la Administracion Tri-
butaria y Aduanera arbitrar el va-
lor de la transaccion, para fines
de determinacion de la utilidad y
del valor aduanero, de las opera-
ciones que involucren a empresas
localizadas en guaridas fiscales,
en casos de no cumplimiento de
determinadas exigencias, tales
como la comprobacion de toda la
cadena de negocios o la presenta-
cién de la Declaracion de Impor-
tacion o Exportacién emitida por
el pais, simétrico al de la opera-
cién registrada en Brasil;

e Exigir la retencion en la fuente
pagadora del impuesto sobre la
renta, sobre todos los pagos efec-
tuados, inclusive remesas de uti-
lidades, a empresas o personas
situadas en guaridas fiscales, con
alicuotas superiores a las practi-
cadas para otros paises; e
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e Instituir un impuesto sobre expor-
tacion especial, cuando el adqui-
rente de la mercaderia o servicio,
directo o indirecto (con interpo-
sicion de terceros paises), estd
localizado en una guarida fiscal,
independientemente del destino
final de las mercaderias.

2.1.4 Exenciones Fiscales

y Evasidn

demads de las guaridas fiscales,

existen dos mecanismos créni-
cos e histdricos de transferencia de
ingresos hacia las capas mas privi-
legiadas que tampoco pueden ser
ignorados en el debate sobre la tri-
butacién brasilena. Se estima que
las exenciones fiscales concedidas
solamente por el gobierno federal y
la evasion fiscal totalizan un monto
aproximado de 900 mil millones de
reales anuales (12,8% del PIB), que
representa el 64% del total del In-
greso Tributario anual recaudado
por la Unién (R$ 1,4 billén) y casi la
mitad del total del Ingreso Tributa-
rio recaudado por los tres niveles
de gobierno (R$ 1,9 billon).

Por lo tanto, no tiene sentido
hablar de una reforma tributaria
progresiva y solidaria sin que se
enfrente el hecho de que las exen-
ciones y la evasion que benefician a
los mas ricos corresponden a casi la
mitad del valor total recaudado por
el pais. La revision de la politica de
incentivos fiscales y el perfecciona-
miento y fortalecimiento de la Ad-
ministraciéon Tributaria mediante



la construccién de un aparato fiscal
adecuado vy eficaz en el combate a
la evasion y la elusién fiscal tienen,
necesariamente, que incluirse en
los debates y en las propuestas de
reforma tributaria.

2.1.5 Tributacion del patrimonio

doptando parametros conser-
vadores, los ejercicios realiza-
dos en este estudio indican que los
ingresos de la tributacién sobre el

patrimonio pueden mas que dupli-
car, pasando de 85,6 mil millones
de reales a 158,6 mil millones, un
incremento de 73 mil millones (de
1,45% a 2,69% del PIB) (Figura 6).

2.1.6 Tributacion de las

transacciones financieras

e estima que el ingreso de
las transacciones financieras
puede subir de 34,6 mil millones de
reales a 65,3 mil millones, un in-

Figura6 Recaudacion de la tributacion del patrimonio: Situacion

actual y propuesta (en RS millonesy en % del PIB, valores de 2015)

TRIBUTOS SOBRE 0 PATRIMONIO

Imposto sobre Grandes
Fortunas (IGF)

NOVA PROPOSTA DIFERENCA

RS %PIB

3119397 0,63% 3719397 0,63%

Imposto sobre a
Propriedade Territorial
Rural (ITR)

1.104,97

0,02%

19.093,90 032%  17.988,93 0,30%

Imposto sobre Transmissao
Causa Mortis e Doacdes
(ITCMD)

6.468,65

0.1%

15.002,96 025%  8.534,31 0,14%

Imposto sobre a
Propriedade de Veiculos
Automotores (IPVA)

36.257,11

0,61%

3130711 063%  1.050,00 0,02%

Imposto sobre a
Propriedade Predial e
Territorial Urbana (IPTU)

30.758,50

0,52%

38.994,97 066%  8.23547 0,14%

Imposto sobre Transmissao

de Bens Iméveis (ITBI) 11.106,63

0,19%

11.106,63 0,19% 0,00%

73.002,69 1,24%
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cremento de 30,6 mil millones
de reales (0,52% del PIB). Dicho
incremento se obtendria por la
creacion de la Contribuciéon So-
cial sobre los Movimientos Finan-
cieros (CSMF). Con una alicuota
del 0,38% (la misma de la antigua
CPMF), la CSMF exentara a las cla-
ses de menor poder adquisitivo.® La
restitucion de esa tributacién sobre
las transacciones financieras tiene
como objetivo suplir, parcialmente,
la reduccién de ingresos de la segu-
ridad social resultante de la extin-
cion de tributos sobre el consumo.

2.1.7 Tributacion de bienes
yserviciosy de la

nomina de salarios

Con la adopcién de las propues-
tas de reforma aqui presenta-
das, esos ingresos pueden caer de
1,439 billon de reales a un nivel
cercano a 1,129 billén. El déficit
de la recaudacién de los tributos
sobre bienes y servicios (R$232
mil millones), al igual que sobre la
noémina de pago (R$78,7 mil millo-
nes), sera compensado por la ma-
yor tributacion sobre la renta y el
patrimonio, ampliando la progre-
sividad sistémica.

2.1.8 Tributacion de bienesy

servicios: reducir
la complejidad

a reduccion de cerca de 231 mil
millones en la tributacién de
bienes y servicios es resultado de
propuestas de reforma que con-
templan la extincién de determi-
nados tributos, la reduccién de
alicuotas practicadas en otros y la
creacion de nuevos tributos menos
regresivos.
Para reducir el cardcter regresivo
y la complejidad de la tributaciéon
se propone que:

« Se extingan siete tributos que in-
ciden sobre la produccion y el
consumo de bienes y servicios,
acarreando una reduccion de in-
gresos del orden de los 734,8 mil
millones.

 Se introduzcan siete tributos que
promuevan la reduccion del valor
de tres otros tributos, resultando
en una caida de recaudacion de
cerca de 67,8 mil millones.

e Para compensar, parcialmente, la
reduccion de recaudaciéon (R$803
mil millones), se propone que se
creen cuatro tributos, que puedan

8 Como se ha mencionado, existen varias posibilidades de establecer ese limite de exencion.

Una de ellas es situar un techo vinculado al limite de exencion del impuesto a la renta. Otra

posibilidad es establecer como limite el techo del Instituto Nacional do Seguro Social (transac-

ciones por encima de este valor al mes estarian sujetas a la CSMF).
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generar ingresos por 570,8 mil
millones. Entre esos nuevos tribu-
tos a ser instituidos se destacan el
Impuesto al Valor Agregado (IVA)
y tributos ambientales.

El déficit de la recaudacion de los
tributos sobre bienes y servicios
(R$231 mil millones), asi como so-
bre la némina de pago (R$78,7 mil
millones) serd compensado por la
mayor tributacion sobre la renta y
el patrimonio, ampliando la pro-
gresividad sistémica.

2.1.9 Tributacion de la

némina de salario

La expectativa de cambios es-
tructurales en las relaciones de
trabajo en funcién de la incorpo-
racion de las nuevas tecnologias
de desregulacion, nos imponen
el desafio de prever una gradual
sustitucion de fuentes vinculadas
a la base salarial por otras fuen-
tes que inciden sobre el patrimo-
nio. En este escenario, se propone,
acumulativamente:

 Aliviar la contribucién patronal
sobre la nomina de pago en 30%,
lo que representa una reduccion
de costos para las empresas del
orden de 41,5 mil millones.

e Retirar del costeo de la nomina de
pago la Contribucion para el Sa-
lario Educacion, que pasa a ser fi-

nanciado por el Impuesto sobre
Grandes Fortunas propuesto en este
documento (reduccion de costos de
cerca de R$18,6 mil millones).

e Retirar del costeo de la némina
de pago las contribuciones so-
ciales destinadas al Sistema “S™,
puesto que son recursos publicos
de naturaleza obligatoria admi-
nistrados por entidades privadas
(reduccion de costos para las em-
presas del orden de los R$18,7 mil
millones).

Con la adopcién de ese conjunto
de medidas, el monto de la tribu-
tacion de la némina de salarios
caeria de 482 mil millones de rea-
les a 403,2 mil millones (de 8,16%
a 6,83% del PIB), una reduccion de
78,7 mil millones de reales.

2.2 Financiamiento de

la proteccion social

1 esfuerzo de reducir el carac-

ter regresivo de la tributaciéon
implica una pérdida de ingresos
de la Seguridad Social del orden
de los 306,2 mil millones de rea-
les. Para compensar esa pérdida
de recaudacién, se propone que la
reconfiguracion de las bases de re-
caudacion se dé por la creacién de
nuevos tributos mas progresivos
y por el perfeccionamiento de los
demas, con un incremento de re-
caudacion estimado en 223,8 mil

9 Sesc, Senai, Senac, Senat, Senar, Sebrae, Sesi, Sescoop y Sest.
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Figura7 Financiamiento de la Seguridad Social: Situacion actual

y situacion propuesta (en% del PIB, valores de 2015 y estimaciones)

do PIB

Percentua
L
-
1

millones. Se propone, ademas, la
extincion de la Desvinculacion de
los Ingresos de la Unién (DRU, por
sus siglas en portugués), que retira
el 30% de los recursos destinados
al financiamiento de la Seguridad
Social hacia otras finalidades (in-
cremento de 82,5 mil millones de
ingresos).

Comparando los ingresos actua-
les disponibles para la Seguridad
Social y deduciendo el valor de la
DRU, habria un incremento de in-
gresos por el valor de 3,3 mil mil-
lones de reales: pasarian de 561,2
mil millones (valor neto actual) a
564,5 mil millones.'
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2.2.1 Mayor progresividad de las

fuentes de financiamiento
de la Seguridad Social

1 estudio demuestra que es téc-

nicamente posible preservar las
bases de financiamiento de la Se-
guridad Social, ampliando su pro-
gresividad, mediante la elevacién
de los ingresos que inciden sobre
la renta (del 0,75% al 1,92% del
PIB) y sobre las transacciones fi-
nancieras (de cero a 0,59% del PIB)
y la reduccién de las que gravan
el consumo (del 4,55% al 2,71%
del PIB) y la némina de pago (del
5,65% al 4,94% del PIB) (Figura 7).

2.3 Equilibrio federativo

U na de las principales preocupa-
ciones de este estudio fue la de
mantener el mismo nivel de parti-



Figura8 Incidencia de la tributacion en % del PIB" comparativo de la situacion

actual, situacion propuesta y promedio de la OCDE (valores de 2015)

Percentual do PIB

Renda

6.83

Folha de Salérios

3
'OSTA

OCDE

Nota (1) Aqui, para efectos de comparacidn, se considerd el IPVA como tribu-
to que incide sobre el patrimonio, criterio adoptado por Brasil.

cipacién entre los entes, en la re-
caudacion total. Se observa que la
participacion de los entes federa-
dos en la recaudacién total quedd
poco alterada respecto a la situa-
cién actual. La Unién tendria una
reduccion de ingresos del 0,09%
del PIB; los estados y el DF tendrian
un incremento del 0,58% del PIB;y
los municipios, un incremento del
0,30% del PIB. En cuanto a la par-
ticipacién en la recaudacién total,
los estados y municipios obten-
drian un pequeno aumento, y la
Unidn, una leve reduccion.

2.4 Comparacion

con la OCDE

omo se ha mencionado, una
de las directrices centrales que

guiaron los ejercicios realizados
en este trabajo fue la de intentar
aproximar a la tributacién brasi-
lena, en sus diversos componen-
tes, al promedio de los paises que
componen la OCDE. La Figura 8
muestra la evolucién observada en
las principales bases de incidencia
entre la situacion actual y la pro-
puesta, al igual que la compara-
cién con el promedio de la OCDE,
en lo concerniente a la participa-
cion relativa en el PIB. Queda muy
claro que el conjunto de propues-
tas presentadas lleva a una apro-
ximacién bastante significativa de
la estructura del sistema tributario
brasileno a la de aquella obser-
vada en el promedio de los paises
centrales.
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2.5 Cartatributaria

1 propésito de acercar a la tri-

butacién brasilena a la del
promedio de los paises que com-
ponen la OCDE requiere un ligero
aumento de la carga tributaria
efectiva como proporcién del PIB,
puesto que, al contrario de lo que
dice el sentido comun, la carga tri-
butaria de Brasil (32,4% del PIB en
2015) no es elevada en la compa-
raciéon internacional, siendo infe-
rior a la observada en el promedio
de los paises que integran la OCDE
(34,1% del PIB).

A pesar de esos factores relevan-
tes, la carga tributaria se mantuvo
en el mismo nivel en este ejerci-
cio técnico, que se restringié por
el momento a proponer tan solo la
redistribucién de las bases de inci-
dencia de la tributacién. Esa opcién
se ha adoptado adrede para mante-
ner la coherencia respecto a nuestro
argumento central de que es técni-
camente factible disefiar un modelo
tributario mas justo, aunque sin au-
mentar la carga tributaria.

2.6 Reduccion de

la desigualdad

a evaluaciéon de los impactos

distributivos de la tributacién
y del gasto social se ampara en las
etapas del ingreso familiar, con
cada etapa contemplando a uno de
los principales instrumentos de la
politica fiscal:'°

 Ingreso original (Ingreso de
mercado);

« Ingreso inicial (Ingreso original
mds las transferencias moneta-
rias de la prevision y asistencia
sociales);

« Ingreso disponible (Ingreso ini-
cial menos tributos directos);

« Ingreso post tributacion (In-
greso disponible menos tributos
indirectos); e

« Ingreso final (ingreso post tribu-
tacion mds provision piiblica de
salud y educacion).

Las estimaciones de los efectos
redistributivos con los cambios
de la base de incidencia de la tri-
butacion propuestas en el ambito
de este estudio se hacen sentir en
las alteraciones de los coeficientes
de Gini del ingreso disponible y del
ingreso post tributacion directa

10 Consultar: SILVEIRA, F. G. Equidade fiscal: impactos distributivos da tributacdo e do gasto
social. Brasilia: ESAF; Tesouro Nacional, 2012 (XVII Prémio Tesouro Nacional — 2012).
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Figura9 Comportamiento del Coeficiente de Gini resultante de las transferen-
cias monetarias piblicas, de la tributacion directa, de la tributacion

indirectay de la provision piblica
(Brasil situacion 2008-2009 y situacion propuesta)
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(Figura 9). Comparando la situa-
cién de 2008-2009 con la situacion
propuesta, se observa que:

« Ingreso disponible: el coeficiente
de Gini cae de 0,578 (situacion
actual) a 0,552 (propuesta), un
estdandar similar al que reporta la
OCDE para los efectos de la tribu-
tacion directa. Queda patente que
el efecto de la tributacion directa
nos pone en el grupo de aquellos
paises que tienen en la tributa-
ciéon un importante instrumento
de justicia distributiva; e

 Ingreso post tributacion indi-
recta: el coeficiente de Gini cae
de 0,612 (actual) a 0,571 (pro-
puesta), una ganancia distribu-
tiva (6,6%) de gran magnitud,
similar al efecto resultante de
tener toda la poblacién ocupada
con, como minimo, nivel secunda-
rio de escolaridad.

enda Disponivel
(menos Tributos
Diretos)

Renda Pés-Tributacéo Renda Final
(menos Tributos Indiretos) ~ (mais provisdes piblicas
de Satde e Educacdo)

En sintesis, con los cambios aqui
propuestos, el sistema tributario
brasileno deja de ser regresivo y
pasa a ser progresivo, pues la des-
igualdad del ingreso cae incluso
después de la tributaciéon indi-
recta (respecto al ingreso inicial),
al contrario de la situacion actual
en la que la desigualdad aumenta.

2.1 Posibilidades y limites

del estudio

Es importante que el lector
tenga claro el objetivo de este
estudio, a saber, ofrecer insumos
técnicos para el debate democra-
tico sobre la reforma tributaria.
Con este propésito, se presentan
aqui los resultados de un ejercicio
de redistribucién de las bases de
incidencia de la tributacion brasi-
lefia. La configuracidn que resulté
de las simulaciones realizadas es
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tan solo una entre otras posibili-
dades de alcanzar una mejor jus-
ticia fiscal en Brasil. Se asume, por
lo tanto, que hay otros disefnos
posibles, obtenidos por diferentes
grados de ajustes y modulaciones,
que pueden delinearse en el de-
bate publico. De ninguna manera
se trata aqui de mostrar una “solu-
cion” acabada para la reforma tri-
butaria que Brasil necesita.

En funcién de la naturaleza del
estudio, no se avanzé en el sentido
de detallar las medidas adminis-
trativas y legales necesarias para
implantar los cambios propuestos,
ni en la formulacién de una estra-

tegia de transicion del modelo re-
gresivo al modelo mas justo aqui
disenado. Estos temas seran objeto
de préximas etapas de los trabajos
en el &mbito de la “Reforma Tribu-
taria Solidaria”.

Por su naturaleza, el estudio no
tiene la pretension de determinar
a priori, o detallar todas las carac-
teristicas de las nuevas especies
tributarias (alicuotas, competen-
cias, reglas, tiempo de transicion,
entre otras). El mantener abierto
ese detalle favorece el debate de-
mocratico entre los diversos acto-
res implicados y afectados por un
proyecto de tal envergadura. |

LA JUSTICIA FISCAL ES POSIBLE EN AMERICA LATINA?
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PARTE 3

Invitacion al debate
sobre los cambios
en la tributacion en
Ameérica Latina

ste capitulo es una in-
vitacion al debate en
el ambito de la Inter-
nacional de Servicios
Publicos (ISP), con el
propésito de incenti-
var la formulacién de una agenda
conjunta de propuestas de cam-
bios en la tributacién de las di-
versas naciones del continente
latinoamericano a la luz de la ex-
periencia del proyecto “Reforma
Tributaria Solidaria”.

1 Menos desigualdad

I_l ay que fomentar el debate de-
mocratico para corregir las
anomalias de la tributaciéon en
América Latina, observadas en la
comparacién con paises capita-

listas relativamente menos desi-
guales, en los cuales el sistema de
impuestos tiene un caracter pro-
gresivo, que proviene de una ma-
yor participacién de la tributacién
sobre el ingreso y la propiedad,
respecto a aquel que incide sobre
el consumo.

La desigualdad del ingreso es
el aspecto mas pungente de las
disparidades sociales en el conti-
nente. Sin embargo, existen mu-
chas otras disparidades, que estan
por toda parte, ademas de las asi-
metrias en la distribucion del in-
greso. Tenemos presentes en el
continente las desigualdades ra-
ciales y de género, que se mani-
fiestan en diversos aspectos de la
vida social, incluso en el mercado
de trabajo.! Las desigualdades

1 Enelcaso brasilefio, se constatd que, en promedio, las mujeres ganaban el 62% del valor de

los rendimientos de los hombres; y los blancos, el doble que los negros en 2015. Si se mantiene

el ritmo de inclusién de negros observado en los Ultimos veinte afios, la equiparacion del ingreso

medio con el de los blancos solo ocurrird en 2089. OXFAM (2017). La distancia que nos une —un

retrato de las desigualdades brasilefias. Sdo Paulo: Oxfam Brasil.
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también se reflejan en el acceso
asimétrico a bienes y servicios so-
ciales basicos, entre clases socia-
les; en la elevada concentracion
de la estructura de la propie-
dad rural y urbana; en la injus-
ticia tributaria; y en el mercado
de trabajo, que presenta rasgos
de economias subdesarrolladas o
periféricas.

2 Premisas
orientadoras de la

reforma tributaria
en América Latina

Como punto de partida para
esta accion, se sugiere, como
metodologia comin, que se adop-
ten las mismas premisas sugeridas
para el caso brasilefio, las que, evi-
dentemente, deben adaptarse a la
especificidad de los sistemas tri-
butarios de los diferentes paises
del continente.

PREMISA 1 La reforma del sis-
tema tributario nacional debe
pensarse desde la perspectiva
del desarrollo.

La historia econdémica revela
que el desarrollo de las nacio-
nes siempre ha sido resultado
de decisiones politicas delibe-
radas coordinadas por el Estado
y viabilizadas por instrumentos
econdémicos, entre los cuales la
tributacién ocupa un rol central.
En los paises de seleccionados
de la OCDE, el sistema tributario
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tiene un caracter progresivo, ca-
racterizado por una mayor parti-
cipaciéon de la tributacion directa
en la carga impositiva. Ademas
de ello, los paises que obtuvieron
mads éxito relativo en sus procesos
de desarrollo combinaron una tri-
butacién progresiva con el Estado
de Bienestar. En este sentido, la
reforma tributaria debe estar en
el centro de un proyecto de desa-
rrollo social. La reforma es fun-
cional al proyecto y a sus vectores
de crecimiento econémico en dos
aspectos: (a) por la distribucion
del ingreso, al ampliar los rendi-
mientos de las familias y estimu-
lar el mercado interno; (b) para la
sustentaciéon del financiamiento
de las inversiones en la infraes-
tructura (econémica y social), que
también son vectores dindmicos
del crecimiento econémico, requi-
sito para el desarrollo; (c) por el
estimulo a la pequena y mediana
empresa nacional, en funcién de
la reduccién de los tributos que
inciden sobre bienes y servicios
y sobre la némina de pago, de la
acumulatividad de los impues-
tos, de la elevacion de la eficien-
cia econdmica, del aumento de la
formalizacion de las operaciones
comerciales de bienes y servicios
entre las empresas y de la am-
pliacion de las ventas debido a la
menor tributacion de las capas de
menor poder adquisitivo.

PREMISA 2 La reforma del sis-
tema tributario nacional debe
estar adecuada al propodsito de
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fortalecer el Estado Social, en
funciéon de su potencial como
instrumento de reduccion de las
desigualdades sociales y promo-
tor del desarrollo nacional.

La experiencia internacional
revela que el combate a las des-
igualdades requiere la tributacién
progresiva, pero el Estado Social
también la requiere. Un estudio
realizado por el FMI (2017)? revela
que, en promedio, para un conjunto
de paises desarrollados seleccio-
nados, el coeficiente de Gini cae
18 puntos porcentuales (de 0,49

a 0,31) por la accién de la politica
fiscal. Segin el documento, aproxi-
madamente dos tercios de esa re-
distribucién son alcanzados por los
efectos de las transferencias mo-
netarias (gasto social), siendo que
cerca de la mitad de esa redistri-
bucion fue proporcionada por los
beneficios de jubilacién y pension
(Figura 1). Por otro lado, la parti-
cipacion relativa de los impues-
tos que inciden sobre el consumo
es mucho mas grande en Brasil
(49,7%) que en la OCDE (32,4%, em
promedio), lo que penaliza la clase
media y los mas pobres, reduce la

2 FMI (2017) Fiscal monitor (October, 2017). Tackling Inequality. World economic and financial

surveys. Washington, DC: International Monetary Fund.

Figural Impacto redistributivo de impuestosy transferencias en

economias avanzadas (2015 o (ltimo aio)
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renta disponible en las familias,
reproduce la desigualdad, debilita
la demanda agregada vy, por conse-
cuencia, limita el crecimiento eco-
noémico y el desarrollo nacional.
Estudios sobre la incidencia de la
politica fiscal en la distribucion del
ingreso realizados por la Comisién
Econémica para América Latina
(CEPAL, 2015)3 revelan que, tras
la accién de la politica fiscal (tri-
butacién directa y transferencias
sociales), el coeficiente de Gini de-
cae, en promedio, 23 puntos por-

centuales (de 0,47 a 0,24) en la
OCDE. En contraste, en América
Latina, el coeficiente de Gini de-
cae, en promedio, tan solo 9 pun-
tos porcentuales (de 0,51 a 0,42).
Tal resultado discreto se debe pre-
ponderantemente al gasto social,
dado el caricter regresivo de los
tributos en los paises del conti-
nente (Figura 2).

Brasil, Argentina y Uruguay pre-
sentan la mejor posicion relativa
entre los paises latinoamerica-
nos en cuanto a la efectividad de

3 CEPAL (2015). Panorama Fiscal de América Latina y el Caribe 2015 - Dilemas y espacios de
politicas. Santiago de Chile: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (Cepal).

Figura2 Desigualdad medida por el Coeficiente de Gini del ingreso del mercado
y delingreso disponible en especie y extendido de la poblacidn total
América Latina (16 paises), 0CDE y UE (entornoa2011)
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la politica fiscal, cuyo efecto final
resulta en la caida del coeficiente
de Gini, de 16,4 puntos porcentua-
les en el caso brasileno; y de cerca
de 15,0 puntos porcentuales en el
caso de Argentina y de Uruguay.
Para Brasil, el mayor impacto re-
distributivo es el gasto con educa-
cion, seguido de las jubilaciones y
pensiones publicas y del gasto con
salud, siendo que la contribucién
de los impuestos directos es prac-
ticamente nula (Figura 3).

En general, América Latina se
caracteriza, asi, por una carga tri-
butaria regresiva y un gasto pu-
blico social relativamente mas
progresivo, que constituye el

principal instrumento de reduc-
cién de la desigualdad. Por ello,
la Reforma Tributaria debe, si-
multdneamente, corregir las ini-
quidades del sistema impositivo
y asegurar la sustentacién finan-
ciera de la proteccidén social.

PREMISA 3 La reforma del sis-
tema tributario nacional debe
avanzar en el sentido de pro-
mover su progresividad por la
ampliacion de la tributacién
directa.

El impuesto a la renta debe ser el
pilar de la tributacién progresiva.
Pero la progresividad del sistema

Figura3 Reduccion de la desigualdad segiin instrumentos

de politica fiscal en puntos porcentuales del Coeficiente
de Gini en América Latina (16 paises) entornoa 201l
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también requiere medidas relacio-
nadas a la tributacién internacio-
nal para combatir la evasion y la
elusion fiscal, la tributacién sobre
la propiedad y la sobre las transac-
ciones financieras.

Tributacion de larenta de
las personas fisicas y de
las personas juridicas

1 impuesto sobre la renta es el

tributo que mejor revela las
distorsiones del sistema tributa-
rio. En términos de gravamen de
los rendimientos de las personas
juridicas y de las personas fisicas,
América Latina se encuentra muy
lejos de los paises desarrollados
de la OCDE. En 2017, la carga tri-
butaria media del impuesto a la
renta de la persona fisica en Amé-
rica Latina representd solamente
un sexto de la carga tributaria
media de la muestra de paises de
la OCDE. En estos ultimos, la ali-
cuota techo del impuesto a la renta
de la persona fisica es, en prome-
dio, casi el doble de la practicada,
en promedio, en América Latina.

Tributacion internacional
para combatir la evasion, la
elusion y las guaridas fiscales

La progresividad del sistema im-
positivo requiere ademas que se
avance en el debate y en la adop-
cién de medidas concretas sobre la
creacion de nuevas reglas legales

de combate a la evasién y elusion
fiscales practicadas en el comercio
internacional, que corroen las ba-
ses domésticas de tributacién. Este
tema estd en el centro del debate
en los principales institutos de
investigacion del mundo (OCDE,
universidades, gobiernos de pai-
ses centrales, organizaciones no
gubernamentales y ONU), en es-
pecial los esfuerzos que desarrolla
el ICRICT (Independent Comission
for the Reform of International
Corporate Taxation),* cuya crea-
cioén cont6 con el apoyo de la ISPy
de la FES. E1 ICRICT congrega a al-
gunos de los mayores especialistas
sobre el tema, asi como a actores de
la sociedad civil que, en conjunto,
buscan construir una propuesta
de reforma de la tributacién de las
multinacionales a nivel global. Esta
tarea es fundamental para cohibir
la elusion fiscal que viene acar-
reando la reduccién de los recur-
sos para el financiamiento publico
y una pérdida sustancial de sobe-
rania tributaria para los Estados
nacionales. Se estima que las estra-
tegias de planificacion tributaria
agresiva y de evasion representan
una pérdida del 40% del ingreso del
impuesto a la renta de la persona
juridica en América Latina.

Tributacion de las tran-
sacciones financieras

l ln sistema impositivo progre-
sivo también requiere el re-

4 https://www.icrict.com/ y https://www.icrict.com/resources/icrict-documents

Parte3 Invitacion al debate sobre los cambios en la tributacidén en América Latina



fuerzo de la tributacién de las
transacciones financieras, sobre
todo en la etapa actual del capita-
lismo dominado por las finanzas,
en la cual los flujos financieros
se fueron haciendo mas rapidos
y complejos y el eje central de la
economia se ha desplazado de las
actividades productivas y social-
mente Utiles hacia la especulacion
financiera.

Este debate estd en curso en el
plano internacional desde la pro-
puesta de la “Tasa Tobin” a prin-
cipios de la década de 1970 (por
parte de James Tobin, Premio No-
bel de economia en 1981), pasando
por la campana para la institucion
de la Robin Hood Tax (2010), mo-
vimiento entonces apoyado por
la ISP y por los movimientos del
G20 para adoptar el Tributo sobre
Transacciones Financieras (TTF)
en el plano internacional. En el
presente momento, 33 paises tie-
nen algun tipo de tributo sobre las
operaciones financieras, destacan-
dose en ello el Reino Unido y de-
mads paises de la OCDE. En cambio,
tan solo ocho de los 16 paises de
América Latina adoptan algln tipo
de tributaciéon sobre movimientos
o transacciones financieras.

Tributacion sobre la
propiedad y lariqueza

La progresividad del sistema de
impuestos demanda asimismo
la ampliacion de la tributacién
sobre la propiedad y la riqueza a
través de cambios en ese sentido
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en los siguientes impuestos: im-
puesto sobre la herencia, impues-
tos sobre la propiedad territorial
rural y urbana, impuesto sobre
la transmisiéon de bienes inmue-
bles, impuesto sobre la propie-
dad de vehiculos, impuesto sobre
grandes fortunas. La comparacién
con legislaciones de otros paises
muestra que en América Latina
esos tributos poseen un caricter
residual. Desde el punto de vista
recaudatorio, la participacién re-
lativa en la carga tributaria y como
proporcién del PIB es reducida en
la comparacion internacional.

PREMISA4 Lareformadelsistema
tributario nacional debe avan-
zar en el sentido de promover su
progresividad por la reduccion
de la tributacion indirecta.

La tributacién indirecta sobre el
consumo es la base de la tributa-
cién de América Latina. En 2017
representd, en promedio, el 49%
de la carga tributaria en el conti-
nente, ante el 28%, en promedio,
de la carga tributaria en la muestra
de paises de la OCDE. Para ampliar
la progresividad, la reforma tribu-
taria debe alterar la tributacién so-
bre bienes y servicios, avanzando
en el sentido reducir su peso rela-
tivo, asi como en el sentido de la
simplificacién. También sera ne-
cesario repensar la tributacién so-
bre la némina de pago. Ademas de
la injusticia fiscal, ese cambio es
importante en virtud de la tenden-
cia de reduccién que se constata



en los ingresos de impuestos que
inciden sobre la base salarial en
funcién de la Cuarta Revolucién
Industrial en curso, que tiende a
profundizar la corrosion de la base
salarial y a perpetuar el desempleo
estructural.

PREMISA 5 La reforma del sis-
tema tributario nacional debe
restablecer las bases del equili-
brio federativo.

El refuerzo del federalismo fiscal
debe ser uno de los propdsitos de
la reforma tributaria, al menos en
el caso de Brasil, que es una fede-
racién integrada por tres niveles
de gobierno (federal, de los esta-
dos y municipal). Hay que revisar
el modelo federativo, para que se
lo pueda rescatar como un instru-
mento que, fortalecido, contribuya
para los objetivos del crecimiento
econémico y de reduccién de las
desigualdades sociales, con el au-
mento de la oferta de servicios
esenciales para las capas mas ne-
cesitadas de la poblacion.

PREMISA 6 La reforma del
sistema tributario nacional
debe considerar la tributacion
ambiental.

La reforma del sistema tributa-
rio nacional no puede prescindir
de la tributacién ambiental nece-
saria para inhibir las practicas pre-
datorias, en un escenario de graves
amenazas al medio ambiente v,
simultdaneamente, para susten-

tar el financiamiento de politicas
socio-ambientales. Con el avance
del debate sobre los limites del
crecimiento, particularmente a
partir de los anos 1970 y 1980, la
cuestiéon ambiental pas6 a ganar
espacio también en el campo de
la politica tributaria, sobre todo a
partir de los anos 1990, principal-
mente en Europa. Los paises eu-
ropeos estdn a la vanguardia de la
tributacién ambiental. Finlandia,
Suecia y Dinamarca hicieron su
reforma a principios de la década
de 1990. Los siguieron otros paises
(Holanda, Alemania, Reino Unido,
por ejemplo) que también hicieron
“reformas fiscales ambientales”,
ampliando la participacion relativa
de esos tributos en la carga impo-
sitiva total. Resulta emblemadtico
que, como parte de la Estrategia
Europa 2020, se haya trazado el
objetivo de que, hasta ese ano, por
lo menos un 10% de la recaudacién
de los paises miembros de la Unién
Europea (UE) provenga de tributos
ambientales. Los retos en esa di-
reccién son considerables, pues,
en 2014, esa participacion relativa
era del 6,3%. Hasta en América La-
tina existen algunas experiencias
de reformas fiscales ambientales,
aunque de forma mads restringida,
desatacandose los casos de Argen-
tina, Bolivia Chile y México.

PREMISA 7 La reforma del sis-
tema tributario nacional debe
perfeccionar la tributacion so-
bre el comercio internacional.
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La reforma tributaria debe resca-
tar el papel de la tributacién adua-
nera como instrumento para la
planificacion estratégica del pais, a
fin de estructurar su proceso pro-
ductivo a niveles adecuados al pro-
ceso de desarrollo. Cada vez mas a
menudo, el comercio internacio-
nal se utiliza como instrumento
de planificacion fiscal abusiva, es-
pecialmente cuando se realizan en
operaciones entre empresas vincu-
ladas a guaridas fiscales.

De los tributos que inciden so-
bre el comercio exterior, merece
especial atencion el impuesto de
importaciéon y el impuesto de ex-
portacién, tributos de naturaleza
extrafiscal por excelencia, que se
prestan, basicamente, para ma-
terializar el poder del Estado de
interferir en los flujos internacio-
nales de comercio. Todos los pai-
ses que, en algin momento de su
historia, pusieron en practica pro-
gramas de desarrollo industrial,
trataron de regular y controlar los
flujos comerciales internaciona-
les, por medio de la utilizacién de
alicuotas diferenciadas de tributos
aduaneros con vistas a crear condi-
ciones adecuadas a su objetivo.

El pensamiento librecambista
que predomina, de la mitad del si-
glo pasado hasta ahora, y que en-
cuentra sus bases en el Acuerdo
General de Tarifas y Comercio
(GATT/1947), niega a los Estados
la posibilidad de utilizar los tribu-

tos aduaneros como instrumen-
tos de proteccion. De esta manera,
muchos paises se vieron forzados
a abdicar de la utilizacién de esos
tributos para promover politicas
industriales, diferentemente de lo
que hicieron los paises desarrolla-
dos en el pasado.

La reduccién generalizada de
las tarifas de importacién, espe-
cialmente a partir de la década de
1990, y el abandono completo del
impuesto de exportacién, cuyas
alicuotas se encuentran en cero
para casi la totalidad de las expor-
taciones brasilenas, son reflejos de
la adhesion incondicional del pais
al proceso de apertura econdémica y
de la renuncia a los programas di-
rigidos de desarrollo econémico.’

PREMISA 8 La reforma del sis-
tema tributario nacional debe
fomentar acciones que resulten
en el aumento de los ingresos,
sin aumentar impuestos, me-
diante la revision de las renun-
cias fiscales y el combate contra
la evasion fiscal.

La reforma tributaria es uno de
los mecanismos mas importantes
con los que se cuenta para recom-
poner la capacidad financiera del
Estado. Sin embargo, existen otros
instrumentos que avanzan en la
misma direccion y que, por su po-
tencialidad en términos recauda-
torios, tienen, necesariamente,

5 http://www.world-psi.org/sites/default/files/documents/research/fraude_fiscal_america_la-

tina_-_espanol_y_portugues_003.pdf
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que ser incluidos en los debates
y en las propuestas de reforma
impositiva, desatacandose la re-
visiéon de los gastos tributarios
(incentivos fiscales) y el refuerzo
de la recaudacién, por una mayor
eficiencia de la administracion
tributaria y por la construccion de
un aparato fiscal coercitivo ade-
cuado y eficaz en el combate a la
evasion de impuestos.

En suma, como ya se ha mencio-
nado, estas premisas deben verse
tan solo como un punto de par-
tida para una accién conjunta — y
organizada por una metodologia

comin - que, evidentemente, se
tiene que adaptar a la especifici-
dad de los sistemas tributarios de
los diferentes paises del conti-
nente. En este sentido, ratificamos
la invitacién al debate en el am-
bito de las afiliadas de la ISP (Bra-
sil, Colombia, Costa Rica y Chile)
con el propésito de incentivar la
formulacién de una agenda con-
junta de propuestas de cambios
en la tributaciéon de las diversas
naciones del continente latinoa-
mericano a la luz de la experiencia
del proyecto “Reforma Tributaria
Solidaria”. |
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Propuestas y acciones
del movimiento social y
sindical por una reforma
fiscal progresiva

en Costa Rica

Elaborado por Jorge Coronado Marroquin, in-
vestigador especialista en temas de fiscalidad de
la Red Latinoamericana por Justicia Econdmica y
Social (LATINDADD).

Antecedentes

1 ano 2018 fue un ano

completo de debate en

torno al tema fiscal a

partir de la propuesta

presentada por el go-

bierno. El debate a lo
largo de varios meses fue intenso,
entre economistas, académicos y
organizaciones sociales y sindica-
les. El proyecto ley presentado a la
discusién en la Asamblea Legisla-
tiva en el mes de agosto 2018 in-
tensifico los debates.

A partir de la presentacién del
proyecto ley, el movimiento sin-
dical, sostuvo diversas reuniones
con el gobierno e incluso con el
presidente de la Republica, pre-
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sentandole no sélo objeciones al
proyecto, sino también diversas
propuestas. Se conformo un espa-
cio de unidad sindical de las dis-
tintas corrientes sindicales a fin de
articular una respuesta conjunta y
de preparar las acciones contra la
reforma fiscal.

La reforma fiscal impulsada por
el gobierno fue respaldada por los
principales partidos politicos Par-
tido Liberacion Nacional (PLN),
Partido Unidad Social Cristiana
(PUSC), Partidos Neopentecosta-
les, podria afirmarse que todo el
arco politico nacional respaldé di-
cha propuestay a ellos se les sumé
casi también en forma undnime
todas las caAmaras empresariales.

Ese apoyo de sectores politicos
y empresariales a la reforma fis-



cal no fue sorpresivo, por cuanto
el caracter regresivo de la misma,
al no tocar decisivamente intere-
ses econdmicos poderosos, al no
abordar decididamente el combate
a la evasion y la elusion, al poner
el acento en aumentar impuestos
al consumo y no a las ganancias y
al patrimonio, hizo que todas esas
fuerzas respaldaran sin mayor fi-
sura el paquete fiscal.

Luego de que se rompieran las
conversaciones entre gobierno y
sector sindical, y el tramite legisla-
tivo de la reforma fiscal avanzara,
el movimiento sindical declaré
la huelga a partir del 10 de sep-
tiembre, manteniéndose durante
mas de 5 semanas muy fuerte en
sectores de salud, educacién, mu-
nicipalidades, gobierno central y
universidades. El sector magiste-
rial incluso se mantuvo por espa-
cio de 12 semanas unos 3 meses en
huelga, hasta el 11 de diciembre.
La reforma fiscal fue aprobada el 3
de diciembre con una mayoria le-
gislativa de 36 diputados, y 22 di-
putados en contra.

A LaLey 9635 unaReforma

Fiscal regresiva

La Reforma Fiscal aprobada y
convertida en la Ley 9635 de
Fortalecimiento de las Finanzas
Publicas, plantea cuatro aspectos:

e Reforma del Impuesto de Ven-
tas (IV) para convertirlo en Im-
puesto al Valor Agregado (IVA)
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e Cambios en el Impuesto de
Renta (ISR)

e Reforma al régimen salarial del
sector publico en lo que respecta
a complementos salariales

 Establecimiento de la Regla Fis-
cal y reduccién de transferencias
de ley

Reforma del Impuesto de
Ventas (IV) en Impuesto al
Valor Agregado (IVA)

Costa Rica es de los pocos paises
en América Latina que no tenia
establecido el IVA como principal
impuesto al consumo. El Impuesto
de Ventas (IV) existente grava
principalmente bienes y muy po-
cos servicios, con la entrada en vi-
gor del IVA eso cambia al gravarse
casi la totalidad de los servicios. Ya
se sabe que el IVA es uno de los im-
puestos mas regresivos por su base
imponible, porque no discrimina
capacidad de pago y lo elevado de
sus tasas. En el caso de Costa Rica
no se aumento la tasa, se mantuvo
igual a la que tenia el impuesto de
ventas que es de 13%.

El IVA va a golpear principal-
mente a los sectores mas vulne-
rables y pobres y con mayor peso
a los sectores medios que son los
principales consumidores de ser-
vicios. Inicialmente va a provocar
una escalada de precios:

e Factura de recibo eléctrico re-
sidencial, aumenta un 8% por



cuanto pasa de un 5% de im-
puesto de ventas a un 13% con
IVA.

Factura de recibo de agua pota-
ble residencial, aumenta un 13%
por IVA ya que anteriormente
estaba exonerada.

Medicinas suben un 2% por tasa
de IVA reducida, actualmente
estaban exoneradas del im-
puesto de ventas.

Universidades Publicas pagaran
2% por tasa de IVA reducida, ac-
tualmente estaban exoneradas
de impuesto de ventas. Mientras
que la educacion privada desde
preescolar hasta universidades
quedara exonerada de pago de
IVA.

Canasta Basica Alimentaria de
189 productos empezara a pa-
gar 1% por tasa de IVA reducida a
partir de julio 2020, actualmente
estaba exonerada de impuesto de
ventas. Se sacaron mas de 30 pro-
ductos alimentarios que estaban
exonerados y pasan a pagar 13%
como el resto de los alimentos.

Consultas de medicina privada
pagara un 4% por tasa de IVA
reducida, actualmente esta-
ban exoneradas de impuesto de
ventas.

En materia de servicios empeza-
ran a pagar un 13% de IVA, las
entradas a estadios, cines, tea-
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tros, espectaculos culturales y
deportivos, salones de belleza,
lavado de autos, todos los servi-
cios profesionales, etc.

* Pagaran 13% de IVA los alquile-
res residenciales y comerciales,
actualmente no pagan impuesto
de ventas.

Exoneraciones enlVA la
base de la regresividad

E n materia de IVA se mantiene el
actual régimen de exoneracio-
nes, por ejemplo, en electricidad y
agua se exonera a los sectores in-
dustriales y comerciales, sélo se
grava lo residencial. Se mantiene
exonerados a las Zonas Francas, al
resto del sector exportador y a una
buena parte de los sectores impor-
tadores. Se mantiene exonerados a
todo el sector turistico, que ha dis-
frutado de dichos incentivos desde
hace mas de 30 afios. Se exonera
del pago de IVA por alquileres a las
iglesias de todas las denominacio-
nes lo que demuestra la fuerza po-
litica que ha adquirido este sector.
Se exonera en el sector financiero
los créditos por facturas, arren-
damientos financieros y arren-
damientos operativos en funcién
financiera. Se exonera el pago de
publicidad propia de televisoras
y emisoras de radio privadas. Se
exonera a toda la educacién pri-
vada en detrimento de la educa-
cién publica.

No son sujetos del pago de IVA,
la transmisién de la totalidad del



patrimonio o una o varias lineas de
negocio en caso de reorganizacion
empresarial, como son la adquisi-
cién de acciones, cuotas o partes
de interés, aportes no dinerarios o
en activos, fusiones, compra de es-
tablecimiento mercantil, compra
total o parcial de activos y/o pasi-
VOS Y otros.

Cambios en el
Impuesto de Renta (ISR)

e grava principalmente los sa-

larios, creandose dos nuevas
tasas de 20% y 25% de impuesto de
renta a salarios mas altos. La base
imponible exonerada en ISR se
mantiene igual que actualmente y
se establecen cuatro tasas, de 10%,
15%, 20% y 25%.

En lo que respecta a exoneracio-
nes de ISR por ganancias de ca-
pital, los fondos de pensiones,
fondos de inversiones, las he-
rencias quedan exonerados.

A nivel del sector financiero, los
rendimientos de certificados de in-
version y bonos del gobierno pasan
de 8% a 15% de ISR; los excedentes
financieros de cooperativas pasan
de 5% a 7% hasta llegar a una tasa
de 10% en 3 anos; los rendimien-
tos de titulos del Banco Popular de
estar exonerados pasan a pagar 7%
en el primer ano, subiendo 1 punto
por ano hasta llegar a pagar 15%,;
lo mismo para rendimientos de
titulos emitidos por cooperativas
de ahorro y préstamos; los rendi-
mientos de titulos emitidos por
mutuales de vivienda pasan a pa-

gar 7%; los ahorros efectuados por
cooperativas de ahorro y préstamo
y por asociaciones solidaristas pa-
san a pagar un 8%y los rendimien-
tos de fondos de inversiéon pasan
deun 5% a un 15%.

Los principales cambios en el
impuesto a la renta han sido el au-
mento de la tasa impositiva a los
salarios mas altos, luego a nivel
del sector financiero se aumentan
las tasas impositivas o se eliminan
exoneraciones a rendimientos de
ahorros de cooperativas y asocia-
ciones solidaristas, 1o cual es un
golpe directo al ahorro de los sec-
tores medios asalariados, que son
quienes tienen recursos en dichas
instituciones. Es importante desta-
car que hay un aumento de la tasa
impositiva de renta en rendimien-
tos de certificados de inversién y
fondos de inversién, los que ma-
yoritariamente estdn en manos de
sectores econdmicamente fuertes.

Reforma al régimen sa-
larial del sector piblico
en lo que respecta a com-
plementos salariales

E ste apartado fue colocado como
el eje de la politica de reduc-
cién del gasto publico en materia
de remuneraciones. La estrategia
neoliberal ha estado sustentada en
la tesis de que el problema fiscal es
producto principalmente del gasto
publico y de que el mayor dispa-
rador del gasto esta representado
por los complementos salariales,
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que estan mayoritariamente sus-
tentados en convenciones colecti-
vas suscritas por los sindicatos del
sector publico.

Con ese proposito se establecid
en la ley la prohibicién de nego-
ciar nuevos complementos salaria-
les para el sector publico que no se
ajustaran a lo que se sefiala en esta
ley. En la base de esta directriz esta
el hecho de que los complementos
salariales representan, a nivel del
sector publico, entre un 55% y un
65% del salario total de los funcio-
narios publicos, ello debido a que la
base salarial es relativamente baja,
lo que ha obligado a complementar
salarios mas atractivos por la via de
los complementos salariales.

En un ataque directo al salario
de los servidores publicos, se es-
tablecieron en la Ley 9635 los si-
guientes pardmetros, que son de
acatamiento obligatorio para todo
el sector publico. El sector publico
de Costa Rica estd compuesto de
aproximadamente 300.000 traba-
jadores, que representan entre el
19% y 20% del total de la poblacion
econémicamente activa (PEA).

Anualidades: Se establecen como
porcentajes obligatorios un 1,94%
para personal profesional y un
2,54% para personal no profesio-
nal. Estos porcentajes son mucho
menores que los de las convencio-
nes colectivas vigentes. Ademas,
dichos porcentajes deben conver-
tirse en montos nominales fijos
tomando como base el salario de
julio de 2018.
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Cesantia: Se determina que tendra
un tope de 8 anos, como senala el
Cdédigo de Trabajo, y que cualquier
convencion colectiva no podra ne-
gociar un tope maximo de 12 anos.
A esta resolucién habria que anadir
lo planteado por la Sala Constitu-
cional, que establecié que el tope
maximo de la cesantia debe ser de
12 anos, para que no se convierta
en lo que ellos llaman algo abusivo
y desproporcionado. Las conven-
ciones colectivas vigentes tienen
topes de cesantia mayores que 12
anos.

Dedicacion Exclusiva: Una retribu-
cién que se le ha pagado a los sec-
tores profesionales a fin de que no
realicen actividad profesional pri-
vada, y se dediquen con caracter
de exclusividad a su actividad la-
boral en el sector publico. Histo-
ricamente por ley se ha pagado un
55% para profesionales con titulo
de licenciatura y superior; con la
nueva ley, se reduce a un 25%. En
el caso de profesionales con titulo
de bachiller universitario, histéri-
camente por ley se les ha pagado
un 25%; con la nueva ley, se reduce
aun 10%.

Prohibicién: Retribucién por ley
para puestos en los que queda to-
talmente prohibido el ejercicio de
la actividad profesional privada.
Con tal fin, se ha pagado histdrica-
mente por ley, para profesionales
con titulo de licenciatura o supe-
rior, un 65%; con la nueva ley, se
reduce a un 30%. En el caso de pro-



fesionales con titulo de bachiller
universitario, histéricamente por
Ley se les ha pagado un 25%; con
la nueva ley, se reduce a un 15%.

Anualidad cambia de principio: La
anualidad fue siempre considerada
un complemento salarial que reco-
nocia experiencia laboral; a partir
de la nueva ley, deja de ser vista de
esa maneray se determina como el
mecanismo para pagar la evalua-
cién del desempeno, establecién-
dose que para tener derecho a ese
complemento se debe sacar una
nota de muy bueno o excelente (ca-
lificaciones menores no dan dere-
cho a disfrutar del complemento).

Inicialmente se plante6 por
parte del gobierno que los cambios
en los complementos eran solo
para los nuevos funcionarios con-
tratados después de vigente la ley;
luego se establecié en el primer
decreto del Poder Ejecutivo para
la aplicacion de la ley que cubria
a toda la fuerza laboral del sector
publico y que los nuevos pardme-
tros fungian a partir de la vigen-
cia de la ley. A continuacién, otro
decreto del Poder Ejecutivo, del 20
de mayo 2019, determin6 que los
parametros nuevos seran de apli-
cacion retroactiva, lo que crea una
situacion juridica laboral muy pe-
ligrosa para toda la clase trabaja-
dora del sector publico.

Establecimiento de la
Regla Fiscal y reduccion
de transferencias de

Se establece con caracter de
obligatoriedad el principio de
regla fiscal para todos los presu-
puestos de los entes y 6rganos del
sector publico no financiero. Se
establece en la ley que el cumpli-
miento de la regla fiscal es la con-
dicién basica para obtener aval o
garantia del Estado para adquirir
obligaciones financieras, sean na-
cionales o internacionales.

La regla fiscal es el limite al cre-
cimiento del gasto corriente, sujeto
a una proporcién del promedio del
crecimiento del PIB nominal y a la
relacién ente deuda del gobierno
central y PIB. Se establece ademas
que los superavits de las institucio-
nes deberdn destinarse para pago
del servicio de la deuda.

Esta es una medida claramente
establecida en la l6gica neolibe-
ral de la austeridad presupuestaria
del sector publico: contraer cre-
cimiento presupuestario que va a
tener consecuencias directas en
politicas publicas y en inversién
publica.

La otra decision establecida en la
ley como parte de esta estrategia
de contraccién del gasto publico es
que, si la deuda del gobierno cen-
tral supera el 50% del PIB nominal,
el Ministerio de Hacienda podra
presupuestar y girar los destinos
o transferencias legales conside-
rando la disponibilidad de ingresos
corrientes, los niveles de ejecucién
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presupuestaria y de superavit libre
de las entidades beneficiarias.
Con la ley 9635 se establece
como politica econdémica la aus-
teridad presupuestaria al Estado
costarricense, entrando en una
nueva fase la estrategia neoliberal
de desmantelamiento del Estado.

B Que propuso el

Movimiento Sindical
en materia fiscal

En el marco del debate contra el
“combo fiscal”, el movimiento
sindical hizo un esfuerzo de ela-
boracién de una propuesta fiscal’
a fin de desarrollar con el gobierno
y la Asamblea Legislativa un pro-
ceso de debate y discusion, de que
era posible enfrentar el tema del
déficit fiscal desde otra perspec-
tiva, y ademads para evidenciar que
el combo fiscal no resolvia el pro-
blema estructural del déficit fiscal
y el cardcter regresivo de la pro-
puesta enviada por el gobierno. La
propuesta fue formalmente pre-
sentada al gobierno el 30 de julio
de 2018.

A continuacién, se presenta una
resumida sintesis de los aspec-
tos principales de la propuesta
sindical:

Ocho medidas para
combatir el Fraude Fiscal

1 Levantar el velo de la personali-
dad juridica.

2 Desjudicializar el requerimiento
de informacion tributaria.

3 Reformar la Ley Orgénica del
Banco Central de Costa Rica
#7558 y sus reformas para la
supervision consolidada de los
grupos financieros.

4 Reformar la seccién primera, se-
gunda vy tercera del capitulo iii,
del titulo ii, y los articulos 41,
195y 197 del Cédigo de Normas
y Procedimientos Tributarios,
Ley #4755, para modernizar las
definiciones de obligados tribu-
tarios, sus deberes y el régimen
juridico de las responsabilida-
des tributarias.

5 Reformar y adicionar a la Ley
de Impuesto sobre la Renta, Ley
#7092 de 21 abril de 1988, ley
para fortalecer la lucha contra
el fraude fiscal.

6 Establecer una cldusula antie-
lusiva general, adiciéon de un
articulo 12 bis al Cédigo de Nor-
mas y Procedimientos Tributa-
rios, Ley #4755, de 3 de mayo de
1971,y sus reformas.

1 Véanse https://anep.cr/?s=propuesta+sindical+fiscal; https://apse.cr/2018/08/una-reforma-

-fiscal-justa-y-solidaria-para-costa-rica-propuesta-sindical-comun/;

noticia/VILgATIAIP5Rm;
-gobierno/
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7 Concretar una ley contra la par-
ticipacién de servidores publi-
cos en paraisos fiscales.

8 Concretar una ley para la trans-
parencia de las sociedades
inactivas.

Ocho medidas para consolidar
un sistema tributario progresivo

1 Reforma a la Ley #7092, Ley del
Impuesto Sobre la Renta, del 19
de mayo de 1988, y sus reformas,
para gravar las herencias, lega-
dos y donaciones de lujo.

2 Establecer una escala tarifaria
progresiva para las personas ju-
ridicas en el impuesto de renta.

3 Gravar las ganancias de capital.

4 Concretar el paso transitorio
hacia un esquema completo de
renta mundial y renta global.

5 Mejorar la eficacia de la valora-
cién aduanera. Ley de ejecucion
eficaz de la valoraciéon aduanera.
6. Proteger la progresividad de
la carga tributaria en bienes y
servicios de consumo necesa-
rios para la vida.

7 Establecer un impuesto a las
transacciones financieras (Tasa
Tobin).

8 Implementar el escaneo de con-
tenedores para la inspeccién
intrusiva.

Cuatro medidas para impulsar la
actividad econémica nacional

1 Establecer el empleo como obje-
tivo primordial del Banco Cen-
tral, no solo la inflacién.

2 Generar recursos frescos al
sistema de Banca para el De-
sarrollo para apoyar emprendi-
mientos en zonas rurales.

3 Establecer iniciativas de mu-
jeres y personas jovenes como
prioridad del sistema de Banca
para el Desarrollo.

4 Ley contra la usura.

Cuatro medidas para
combatir la corrupcion

1 Fortalecer el combate a la cor-
rupciébn y transparentar los
patrimonios y los intereses eco-
nomicos de los altos mandos del
sector publico.

2 Fortalecer la Procuraduria de la
Etica.

3 Garantizar el conocimiento de
los informes de las comisiones
especiales de investigacion.

4 Eliminar la inmunidad de
miembros de los supremos po-
deres investigados por delitos
de corrupcion.
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Soluciones de
impacto inmediato

Crear un impuesto sobre ganan-
cias extraordinarias obtenidas
por los bancos con altas tasas de
interés.

Hacer que los bancos asuman el
costo de la supervisién.

Aumentar, temporalmente, la
tarifa de impuesto sobre grandes
utilidades, de 30% a 36%, sola-
mente a los grandes contribu-
yentes (empresas que tributan
250 millones o mas, o con renta
bruta de 40 mil millones o mas,
o con activos de 40 mil millones
0 mas, lo que corresponde apro-
ximadamente las 400 empresas
mads grandes del pais).

Eliminar los privilegios tributa-
rios para los rendimientos de los
fondos de inversion

Congelar los salarios de lujo de
toda la alta jerarquia del Sector
Publico y de funcionarios con
remuneraciones superiores a 5
millones, por dos afnos.

Congelar los montos de las die-
tas pagadas a miembros de
juntas directivas de entidades
publicas, por dos anos.

Aumentar temporalmente (2

anos) impuesto sobre dividen-
dos en 1,5 puntos porcentuales.
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* Prohibir que se otorguen y man-

tengan exoneraciones a personas
fisicas o juridicas que no estan al
dia con el fisco o con la CCSS.

Bajar el impuesto sobre la renta
de los salarios pequenos y su-
birlo para los salarios de lujo.

Hacer que los bancos paguen
una contribucién especial tem-
poral para financiar la educaciéon
publica. Crear una exoneracién
temporal para el alquiler de lo-
cales comerciales por parte de
micro, pequenas y medianas
empresas.

Crear un impuesto extraordina-
rio al existente sobre los casinos
y las salas de juego.

Detener las pensiones de lujo de
expresidentes de la Republica.

Reducir el financiamiento de los
partidos politicos para las pré-
ximas elecciones municipales y
nacionales.

Establecer temporalmente una
contribucién especial solidaria
de apoyo a las finanzas publicas
proveniente de las empresas que
se acogen al Régimen de Zona
Franca.

El gobierno no asumié en tér-

minos generales ninguna de las
propuestas; en varias de ellas lo
que planted es que ya estaban in-
corporadas, por ejemplo en lo que



tiene que ver con medidas contra
el fraude fiscal. Senal6 ademas que
las propuestas sobre reactivacién
econémica y lucha contra la co-
rrupcion no eran parte del debate
sobre la propuesta fiscal; que es-
taba dispuesto a discutir, pero en
otro escenario.

En sintesis, la propuesta no fue
asimilada por ninguno de los ac-
tores tomadores de decisién, pero
le sirvi6 al movimiento sindical,
como eje comunicacional, para
desmontar la narrativa de que no
habia propuestas. Un factor muy
importante es que esa propuesta
desarm6 también el argumento de
que los sindicatos estaban en con-
tra del proyecto simplemente por
el tema de los cambios en el sis-
tema de remuneraciones del sec-
tor publico. Pero principalmente
le permitié al conjunto del movi-
miento sindical aprender y debatir
sobre un tema bastante descono-
cido para él, asi como para todo el
movimiento social.

C Acciones desarrolladas
por el movimiento

sindical por una reforma
fiscal progresiva

n agosto de 2017, el gobierno

de Luis Guillermo Solis puso en
la corriente legislativa el Proyecto
ley #20.580 denominado Fortale-
cimiento de las Finanzas Publicas,
convirtiéndose en la propuesta
oficial de reforma fiscal.

A partir de ese momento y du-
rante todo el periodo electoral de
2017/febrero-abril de 2018, di-
versas corrientes del movimiento
sindical aglutinadas en la Coordi-
nadora de Centrales Sindicales, el
Bloque Unitario Sindical y Social
Costarricense (BUSSCO) y Patria
Justa, de los cuales forman parte
las distintas representantes de
la ISP (SITUN, SINDHAC, ANEP,
ANPE, ANEJUD), empezaron a po-
sicionar el tema tributario/fiscal
en sus encuentros con los distin-
tos partidos politicos en disputa, a
fin de ir senalando algunas de sus
propuestas.

Desde que asumi6 el presidente
Carlos Alvarado, en mayo 2018,
los encuentros y discusion de pro-
puestas sobre el tema fiscal se
hicieron mas constantes. Hubo,
entre mayo y agosto, cerca de
ocho encuentros formales con re-
presentantes del nuevo gobierno,
encabezados por el vicepresidente
y/0 el ministro de la Presidencia.
En dichos encuentros, siempre se
presentaron propuestas para en-
frentar el tema del déficit fiscal y
objeciones a la propuesta de re-
forma fiscal que estaba impul-
sando el gobierno.

Tal como lo hemos mencionado,
el 30 de julio 2018, se presentd y
entregd formalmente por parte del
conjunto del movimiento sindical
al gobierno el documento “Una re-
forma fiscal justa y solidaria para
Costa Rica”, con la mediacién de
la jerarquia de la Iglesia Catdlica
como testigo.
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El nuevo gobierno presentd, en
el mes de agosto de 2019, un texto
sustitutivo de reforma fiscal que no
habia incorporado nada sustancial
de la propuesta sindical y, por el
contrario, seguia manteniendo el
caracter regresivo de la propuesta.

Ante la nula voluntad de didlogo
y apertura por parte del gobierno,
se acuerdo por el conjunto del mo-
vimiento sindical convocar a una
huelga general a partir del 10 de
septiembre contra lo que se deno-
mind el “combo fiscal”.

Durante los tres meses que durd
la huelga, se desarrollaron diver-
sidad de conferencias, conver-
satorios, sesiones de formacion
y capacitacién, al igual que una
gran cantidad de materiales escri-
tos, audiovisuales y, por supuesto,
gran cantidad de movilizaciones
en todo el territorio nacional.

"Sindicatos costarricenses protestan
contra la reforma fiscal propuesta por
el gobierno PAC" v

D Queeslopendiente

en materia fiscal
en Costa Rica

Aprobado el proyecto fiscal y
convertido en ley en el mes de

diciembre de 2018, lo real es que el
problema de las finanzas publicas,
déficit fiscal y situaciéon econémica
no mejoraron en absoluto. Ello por
cuanto no se quiso abordar estruc-
turalmente las razones de la ero-
sion de las finanzas publicas.
Nuestra valoracion es que el pro-
blema central de los problemas
financieros del pais se debe funda-
mentalmente al extendido fraude
fiscal corporativo que se ha desa-
rrollado en las dltimas cuatro dé-
cadas en el pais, como parte de la
apuesta econdmica neoliberal de
apertura y desregulacion de la eco-
nomia nacional. Este fraude fiscal
ampliado ha erosionado la capaci-
dad recaudatoria de impuestos del
pais, provocando un fuerte proceso
de endeudamiento como Unica sa-
lida para el financiamiento de las
responsabilidades del Estado.




El fraude fiscal tiene la siguiente composicion:

Figural Elverdadero problema: Fraude Fiscal Corporativa

Evasion del impuesto de Ventas Un 33.1% que representa un 2.36% del PIB

Evasion del impuesto de Renta de Personas Un 70% que representa un 4.23% del PIB
Juridicas

Evasion del Impuesto de Renta de Personas Un §7.3% que representa un 1.63% del PIB
Fisicas 5.86% PIB

TOTAL DE LA EVASION DE DOS IMPUESTOS EN CR: 8.22% DEL PIB

Elusion via Comercio Exterior (importaciones Falsa Facturacion utilizacion Precios de
y exportaciones) Transferencia, se deja de percibir en
impuestos el 38.8% del PIB

Sociedades Offshore (PanamaPapers) Trasladan ganancias sin pagar impuestos a
Paraisos/Guaridas Fiscales

Prohibir existencia de Sociedades Offshore Eliminacion del secreto bancario que estimula
opacidad fiscal

Figura2 Exoneraciones y Privilegios Fiscales, termina

pagando el pueblo la factura

Exoneraciones del Impuesto de Ventas Representan un 2.89% del PIB
Exoneraciones del Impuesto de Renta Representan un 2,.20% del PIB
Exoneraciones de otros Impuestos Representan el 0.25% del PIB
Gasto/costo tario total d oneracion:
i ios Fi ] i ntan un 5.34% 1 Pl

Zonas francas, importadores, exportadores y el sector financiero que tiene
exoneracion a los rendimientos y dividendos y a las ganancias patrimoniales.

Costo de las desgravaciones arancelarias Representan un 2.5% del PIB
de 14 TLCs
Transformacién del Impuesto de Ventas en IVA provoca aumento generalizado de
precios

Una estructura tributaria regresiva y desigual:

Figura3 Elverdadero problema: Fraude Fiscal Corporativa

64.1% del total de impuestos Proviene de Impuestos Indirectos al Consumo
recaudados

41.4% del total de impuestos Proviene de un solo impuesto el Impuesto de
recaudados Ventas y Consumo

35.9% del total de impuestos Proviene de Impuestos Directos: a los ingresos
recaudados (léase principalmente a los salarios que pagan los

empleados publicos), utilidades y propledad.

Costa Rica tiene una de las
menores cargas tributarias de 13.4% del PIB
Centroamérica, solo superamos a
Guatemala
Quienes principalmente financian el gasto publico por medio del pago de
impuestos en CR son los asalariados cuando consumen
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Atacar el fraude fiscal en el pais,
significa tocar intereses econo-
micos nacionales y transnaciona-
les muy fuertes, algo que las élites
politicas costarricenses no quie-
ren asumir; por el contrario, la via
escogida ha sido mantener el sta-
tus quo con respecto al mismo, sin
aprobar medidas reales en materia
de ataque al fraude. Y, por el con-
trario, mantienen el esquema de fi-

nanciar gasto corriente e inversion
publica por medio de endeuda-
miento interno y externo en lugar
de solucionar el problema de Ia
erosion impositiva via fraude fiscal.

La deuda se convierte en uno de
los factores clave de otra forma de
negocios privados con recursos pua-
blicos, con un impacto muy grave
y peligroso para la ciudadania en
general.

Figura3 Costa Rica: Evolucion de la deuda (%PIB)

2007 2008 2008 2010 2011 2012

wete Deuda externa publica

Deuda interna

2013 2014 2015 2016 2017 2018

Deuda Publica Total

Figura4 Composicion Deuda Interna Bonificada Por Tenedor

Bancos Estatales 31.5% 14.7% 14.0%
Bancos y Sociedades 3.7% 7.7% 11.0%
Financieras Privadas

Sector Privado 22.6% 36.0% 36.0%
Resto del Sector Piblico

(Fondos de Pensiones Piblicos 42.1% 41.6% 39.0%
y SPNF)

Fuente Construccion propia con cifras del Banco Central de Costa Rica (BCCR)
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Por tanto, lo que debe colo-
carse como prioridad es resolver
el fraude fiscal estructural, lo que
significa revisar los mecanismos
utilizados para la evasion y elu-
sion; decididamente promover le-
gislacion para detener el fraude
tributario vinculado al comercio
exterior (manipulacién de pre-
cios de transferencia y falsa fac-
turacién); revision bajo criterios
de proporcionalidad y tempora-
lidad de la estructura existente
de incentivos, exoneraciones y
privilegios fiscales; modificar la
estructura de impuestos indirec-
tos versus directos, y aumentar la
carga tributaria. Adicionalmente a
lo anterior, impulsar acciones para
garantizar una mejor sostenibili-
dad de la deuda publica.Por tanto,
lo que debe colocarse como prio-
ridad es resolver el fraude fiscal
estructural lo que significa revisar
los mecanismos utilizados para la
evasién y elusion; decididamente
promover legislacion para detener
el fraude tributario vinculado al
comercio exterior (manipulacién
de precios de transferencia y falsa
facturacion); revision bajo crite-
rios de proporcionalidad y tempo-
ralidad de la estructura existente
de incentivos, exoneraciones vy
privilegios fiscales; modificar la
estructura de impuestos indirectos
vrs directos, y aumentar la carga
tributaria. Adicionalmente a lo an-
terior, impulsar acciones para ga-
rantizar una mejor sostenibilidad
de la deuda publica.

E Qué debe contener

una propuesta fiscal
progresiva en Costa Rica

n forma muy resumida se pue-
den senalar como prioritarios
los siguientes ejes:

1 Pararevertir la estructura
regresiva nacional: Aumen-
tar carga impositiva directa

* Establecer impuestos a las he-

rencias, legados y donaciones de
lujo

* Ampliar la base imponible a las
ganancias y transacciones del
capital financiero

 Gravar las grandes utilidades de
los conglomerados corporativos
nacionales y transnacionales

e Establecer los
Renta Mundial

principios de

e Gravar con Impuesto de Renta
dividendos, participaciones y
utilidades de fondos de inversion

e Gravar con Impuesto de Renta
rentas provenientes de contratos,
negociaciones sobre bienes o ca-
pitales localizados en el exterior

e Gravar con Impuesto de Renta
distribucion de  dividendos
cuando el socio sea otra sociedad
de capital domiciliada en el pais.
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Gravar con Impuesto de Renta
intereses provenientes de titu-
los de valores emitidos por el
Estado en el exterior

Gravar con Impuesto de Renta
utilidades financieras de opera-
dores de tarjetas de crédito

2 Modificar la regresividad de la

carga impositiva al consumo:

Garantizar que la canasta basica
alimentaria tributaria quede
exonerada del pago de IVA

Establecer una canasta basica
alimentaria tributaria ampliada
para beneficiar no solo a los de-
ciles mas pobres, sino también a
sectores medios

Ampliar el consumo exonerado
del pago de IVA en el recibo resi-
dencial de electricidad

Ampliar el consumo exonerado
del pago de IVA en el recibo resi-
dencial de agua

Eliminar el pago de 2% de IVA en
medicinas

3 Revision de exoneraciones, in-

centivos y privilegios fiscales:

Eliminacion de exoneraciones
de IVA e ISR a Zonas Francas,
otros sectores exportadores, im-
portadores, sector financiero y
sector turistico

LA JUSTICIA FISCAL ES POSIBLE EN AMERICA LATINA?

e Eliminaciéon de exoneraciones

del IVA a educaciéon privada,
iglesias, centros universitarios
privados, medios de comunica-
cién privados

4 Lucha contra el fraude

fiscal corporativo:

Establecer una norma antielu-
siva mas amplia que mejore lo
aprobado en la Ley 9635

Establecer una norma de anti-
subcapitalizacion mas robusta
que enmiende los problemas de
la Ley 9635

Establecer una normativa am-
pliada contralos paraisos fisca-
les, que mejore lo aprobado en la
Ley 9635

Modificacién a la Ley sobre Be-
neficiario Final o Efectivo, para
garantizar que la misma no esta-
blezca como condicién una au-
torizacion expresa de autoridad
legal competente y que dicha in-
formacion sea de acceso publico

Establecer legislacién para elimi-
nar el secreto bancario y la exis-
tencia de sociedades off shore.

Establecer modificaciones a la
resolucion del Ministerio de Ha-
cienda sobre implementacion del
Country by Country Reporting a
fin de modificar los rangos de los
holdings obligados y que dichos
reportes sean de caracter publico.
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La justicia fiscal

es posible en Chile:
aportes desde el
movimiento sindical

Elaborado por Asociacion de Fiscalizadores de
Impuesto Internos de Chile (AFIICH) y aportes
de Michel Jorratt, exdirector nacional del Servi-
cio de Impuestos Internos de Chile.

1 Contexto historico
de reformas tributarias

n Chile no son mucha’s las re-

formas tributarias implementa-
das durante el siglo pasado, siendo
las mas importantes la creacion de
normas tributarias a través de de-
cretos leyes en pleno periodo de
dictadura militar, como la ley de
la renta, ley de IVA y c6digo tribu-
tario en 1974, eso si, comprome-
tiendo, al menos en la teoria, un
sistema tributario procrecimiento,
de alto contenido proinversion,
pero que al correr de los anos se
desnaturalizé, fomentando un sis-
tema tributario que no reducia en
nada la brecha de la desigualdad
entre los que mas tienen y los que
menos tienen, con una desmejo-
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rada redistribucion del ingreso y
con un indice Gini por sobre el 0,5
catalogado como uno de los peores
entre los paises de la OCDE.

En este orden, la reforma tri-
butaria de 2014, impulsada por la
presidenta Michel Bachelet, fue
consecuencia de un amplio de-
bate sobre el sistema tributario
chileno, basado en un diagnéstico
previo que lo identificaba como
un sistema regresivo, de baja re-
caudacion, con asimetria, que be-
neficiaba fuertemente a las rentas
empresariales y espacios que favo-
recian la evasion y la elusion.

El diagndstico que dio cuenta de
la serie de deficiencias que mante-
nia nuestro sistema tributario fue
lapidario al momento de generar
la propuesta para el Congreso, en-
tre las que destacaron:



1 Insuficiencia recaudatoria, im-
pedia emprender las reformas
que la sociedad demandaba,
educacion de calidad, salud,
pensiones.

2 Inequidad vertical, el sistema
tributario era regresivo pues su
recaudacién se basaba funda-
mentalmente en el IVA, que es
un impuesto regresivo. Por el
contrario, el impuesto a la renta,
cuyo diseno era progresivo, te-
nia un bajo poder recaudatorio.

3 Inequidad horizontal, las per-
sonas que ganaban lo mismo
no pagaban necesariamente el
mismo impuesto, asi las rentas
del trabajo dependiente tribu-
tan en base devengada y las ren-
tas empresariales lo hacen en
base a retiros.

4 Asimismo, los contribuyentes
socios o duenos de empresas
gozaban de un crédito por el
100% del impuesto corporativo
que afectd a las utilidades que
retir6 o recibié como dividendo
(rentas del capital), por lo que
su tributacién es menor que la
de un contribuyente cuyas ren-
tas provienen del trabajo, ya sea
dependiente o independiente,
por efecto de este crédito (socio
y empresa son dos contribuyen-
tes distintos).

Amplios espacios de evasion y
elusion, el impuesto a la renta fa-
vorecia la evasion y la elusion, por

ejemplo, al incentivar la creacién
de sociedades de inversion con el
Unico fin de postergar el pago de
impuestos. Tampoco existia una
norma general antielusién que se
hiciera cargo de planificaciones
tributarias agresivas.

Eneste orden deideas,la equidad
vertical, esto es, que las personas
de altos ingresos paguen propor-
cionalmente mdas impuestos, fue
uno de los objetivos principales de
la reforma de 2014, cuestion corro-
borada por un estudio del Banco
Mundial (2016), que concluyé que
“el efecto de la reforma se concen-
tra en el 1% mas alto de la distri-
bucién de ingreso, para quienes la
tasa media efectiva del impuesto a
la renta pasa de 12,7%, antes de la
reforma, a cerca del 18,5% con la
reforma en régimen.”

La alta concentracién de la ri-
queza en los ultimos 30 anos
queda demostrada en el estudio de
Jorrat y Fairfield, segtin lo muestra
la siguiente tabla:

Esta reforma elevaba la carga
tributaria en 3% del PIB, pero lo
hacia de una manera progresiva y
horizontalmente equitativa, eli-
minando el tratamiento prefe-
rencial a las rentas del capital, al
mismo tiempo que fortalecia a la
administracién tributaria, creando
una norma general antielusion,
como las que existen en la mayor
parte de los paises desarrollados,
otorgandole nuevas facultades y
recursos.

Uno de los aspectos mas impor-
tantes de esta reforma y que tuvo
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Tabla1 Distribucion de las utilidades

distribuidas y las ganancias de

capital segun percentil de ingresso

Percentil Retiros de utilidades y Ganancias de capital
dividendos

Millones de $ % del total Millones de $ % del total
99-100 1.728.583 44,5 238.455 74,8
95-99 1.386.792 35,7 35.307 11,1
90-95 336.131 8,6 10.302 3,2
80-90 239.601 6,2 16.154 5,1
60-80 143.399 3,7 5.201 1,6
40-60 50.777 1.3 8.324 2,6
0-40 2.517 0,1 5.093 1,6
Total 3.887.801 100 318.837 100

Fuente: Fairfield y Jorratt (2015), tablas de trabajo; en base a datos

del Sl del afio 2010.

un gran rechazo desde la dere-
cha fue la creacién de un Sistema
de Tributacién en Base a Rentas
Atribuidas. El principal cambio
de este sistema, en relacion con
su antecesor, consistia en que los
duenos de las empresas deberian
declarar como rentas anuales su
participacion en las utilidades
devengadas en las empresas, en
vez de los dividendos o retiros
percibidos. Junto con ello per-
feccionaba y ampliaba un régi-
men simplificado para pequenas y
medianas empresas.

A la fecha, y a pesar de los cam-
bios que sufri6 en el Congreso
principalmente por la derecha y
parte de la coalicién de gobierno,
dicha reforma tributaria ha cum-
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plido con las proyecciones finan-
cieras de recaudacion y con la
disminucién de la evasion.

2 Propuestas de un sistema
tributario progresivo para

avanzar en justicia fiscal

U no de los atributos que debiera
tener un sistema tributario es
la estabilidad, no obstante las me-
joras legales que se puedan intro-
ducir a posterior, y que le otorguen
mayores niveles de equidad, efi-
ciencia, simplicidad y recaudacion.

¢ Avanzar en equidad
No es posible otorgar un trato
preferente a las rentas de capital,



se deben eliminar aquellos bene-
ficios que atin persisten, como las
tasas reducidas a las ganancias de
capital de bienes raices y las exen-
ciones a las ganancias de capital
de algunos activos financieros.

* Avanzar en eficienciay

simplicidad

Es recomendable terminar con
los sistemas de tributaciéon con
base en retiros, que obligan a lle-
var registros de flujos y facilitan
la evasién y la elusién, y otorgar
incentivos eficientes a la inver-
sién, como son los esquemas de
depreciacion acelerada. Se hace
necesario entonces aumentar la
participacion de los impuestos
progresivos como son los impues-
tos a la renta, seguridad social y a
la propiedad.

* Avanzar hacia medidas orienta-

das a una mayor equidad

El impuesto a la renta es la he-
rramienta mas adecuada para dotar
de mayor progresividad al sistema
tributario. En este sentido, se debe
avanzar en la direccion de la pro-
puesta original que luego deriv6 en
el proyecto de ley de reforma tri-
butaria de 2014. La idea original de
modificacién al impuesto a la renta
era similar a la planteada por Jorratt
(2009), y luego por Agostini (2013),
en cuanto a establecer un tnico ré-
gimen general de tributacién para
las empresas, con contabilidad

completa, ciento por ciento inte-
grado, con tributacién personal en
base devengada (renta atribuida) y
con una tasa de Primera Categoria’
igual a la tasa marginal maxima del
Impuesto Global Complementario®.

Bajo este esquema, las empresas
individuales, sociedades de per-
sonas y sociedades por acciones
atribuirian sus rentas a los socios
0 accionistas, para que estos pue-
dan declararlas en su impuesto
personal, acreditando el Impuesto
de Primera Categoria pagado en la
empresa. Como en la empresa ya
se pagoé la tasa maxima, la declara-
cion en el impuesto personal solo
podria dar origen a devoluciones,
en funcién del nivel de rentas de
cada persona. Las distribuciones
de utilidades nunca tributarian,
siendo innecesario llevar registros
de rentas empresariales.

Para las sociedades andénimas,
el impuesto de primera catego-
ria tendria caracter de impuesto
Gnico, salvo que voluntariamente
decidan atribuir rentas a sus accio-
nistas. De esta forma, se neutrali-
zarian las criticas que recibié en su
momento el régimen de renta atri-
buida, en cuanto a las dificultades
para atribuir rentas en largas cade-
nas de sociedades o cuando exis-
ten inversiones cruzadas.

En cuanto a las pyme (micro, pe-
quenas y medianas empresas), se
propone disenar un régimen sim-
plificado, esto es, sin contabilidad

1 Impuesto Primera Categoria: Parcentaje sobre la ganancia de la empresa.

2 Impuesto Global Complementario: Porcentaje sobre la utilidad de las personas naturales.
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completa, exenta del impuesto de
primera categoria, entre otros be-
neficios, extendiendo su aplica-
cién a cualquier tipo de sociedad
que no supere los 2 millones de
délares de ingresos anuales. Una
de las virtudes de este régimen es
que reduce los costos de cumpli-
miento, lo que también contribuye
a la equidad.

Otra alternativa que ha sur-
gido entre algunos tributaristas
(Rodrigo Benitez, Juan Pablo Ca-
bello, Felipe Ecclefield, por nom-
brar algunos) y economistas como
Manuel Marfan, Eduardo Engel y
Gonzalo Sanhueza es la desinte-
gracion total del sistema. El sis-
tema desintegrado, que es el que
posee la mayoria de los paises
OCDE y del G20, posee las siguien-
tes ventajas:

e Es un sistema muy simple, que
no necesita de registros para
controlar créditos.

e Avanza en la equidad horizontal
entre las rentas del capital (tan
favorecidas actualmente) y las
del trabajo.

* En cuanto a la progresividad
o equidad vertical, dependera
cémo se estructure la tributa-
cion del socio final, si es una tasa
fija o tasas progresivas o entran
al global complementario como
cualquier otra renta.

e Se consigue que las rentas fina-
les del capital (socios y duenos
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de empresas), por fin aporten a
la recaudacién del pais, porque
hasta ahora, casi todo se de-
vuelve producto de la integra-
cion, tendiendo a cero el aporte
a la recaudacién proveniente de
las rentas finales del capital.

* Se terminaria con la discrimina-
cién que se produce actualmente
con el sistema parcialmente in-
tegrado, respecto de los inversio-
nistas extranjeros residentes en
paises con convenio y los que no.

e Se puede acceder a tasas de im-
puestos corporativos bastante
mas bajas que en un sistema in-
tegrado, lo que podria hacer mas
competitiva la economia (para
sostener la recaudacion los sis-
temas integrados deben recurrir
a tasas de impuesto corporativo
que rondan el 30%, para com-
pensar el poco aporte que hacen
los socios o duefios de empresas
producto de la reintegracion, so-
bre todo en paises con ingresos
muy bajos como México y Chile
(México posee un sistema total-
mente integrado).

e Incentiva la inversién, porque
funciona en base percibida.

Sin embargo, también muchos
senalan que es recomendable
mantener un sistema totalmente
integrado para las pequenas y me-
dianas empresas como una forma
de beneficiar a los socios o duenos
de empresas de este sector, tan



importante en la generaciéon de
empleo y en mover la economia,
y reservar la desintegracién solo
para las grandes empresas.

En el caso de la pequena y me-
diana empresa, ademas, se hace
entendible la l6gica de la integra-
cion por cuanto el socio o dueno
de la empresa tiene una identifi-
cacién muy intima con su negocio
- son uno solo — lo que ya cam-
bia cuando las empresas se hacen
mas grandes y se transforman en
grupos empresariales o holdings.
Podria ser un sistema de renta
atribuida, ofreciendo mecanismos
de incentivo a la reinversién (de-
preciacion acelerada u otros) o ba-
sado en retiros.

Se deben establecer adecuadas
normas de relacién, para evitar
que sociedades pertenecientes a
grandes grupos empresariales o
holdings se disfracen de pequenas
y medianas empresas.

En paralelo, se deben eliminar
regimenes como son las rentas
presuntas y algunos regimenes
para pequenos contribuyentes,
por cuanto no respetan el princi-
pio de capacidad de pago y se uti-
lizan en practicas elusivas y en el
lavado de dinero.

También contribuiria a la equi-
dad la eliminacién de las exen-
ciones y tasas reducidas a las
ganancias de capital. Estas ren-
tas deberian tributar como rentas
normales, permitiendo, eso si, su
distribucién en los anos en que se
mantuvo en poder del activo que
la origind.

Por otra parte, se propone elimi-
nar el impuesto de herencias, pa-
sando a considerar esos ingresos
como rentas normales, gravadas
con el impuesto a la renta, con al-
guin mecanismo de distribucién en
varios anos, similar al de las ga-
nancias de capital.

Finalmente, se deberia explorar
avanzar en una tributaciéon a la
renta en funcién del ingreso per
capita del hogar. Eso permitiria,
por una parte, evitar la elusién del
impuesto sobre rentas empresa-
riales a través del fraccionamiento
de estas entre todos los miembros
del grupo familiar y, por otra, re-
ducir la carga excesiva que sopor-
tan los hogares en donde solo uno
de sus miembros percibe rentas.

* Avanzar en medidas para

incentivar lainversion

Se propone otorgar un tnico in-
centivo a la inversion: la depre-
ciacion instantanea de los activos
fijos. Cabe senalar que los esque-
mas de depreciaciéon acelerada
son el mejor incentivo a la inver-
sién. En efecto, son mas focaliza-
dos, pues se otorgan contra una
inversiébn material; no producen
distorsiones a favor de los activos
de corto plazo, pues cualquiera sea
la duracién del activo, siempre se
deprecia su costo de adquisicion;
son menos propensos a los abu-
sos, pues el uso de figuras como
la venta y recompra de un mismo
activo no producen ahorros adi-
cionales de impuestos; y tienen
un menor costo fiscal, puesto que
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solamente difieren el pago del
impuesto. Lo importante de esta
medida es que no afecta las deci-
siones de inversion.

La depreciacién instantanea
seria aplicable tanto para la de-
terminaciéon del impuesto a las
empresas como para el impuesto
personal de sus duenos. Cualquier
otro incentivo a la inversién de-
beria ser eliminado, por ejemplo,
el crédito por compras de activo
fijo y la deduccién por utilidades
reinvertidas.

e Avanzar en simplificacion

Casi todas las medidas mencio-
nadas anteriormente se traducen
también en simplificaciones im-
portantes para el sistema tributa-
rio. Es asi como, al establecer un
régimen Unico en base atribuida,
con depreciacién instantdnea que
no se revierte para el impuesto
personal, mas la eliminacién de la
deduccién por utilidades reinver-
tidas, se hace innecesario el con-
trol de los flujos distribuidos a los
duenos de las empresas, desapare-
ciendo los denominados Registros
de Rentas Empresariales.

Asi, también, la igualacion de
la tasa de primera categoria con
la marginal maxima del impuesto
personal, que permite eliminar el
impuesto Uinico a los gastos recha-
zados, asi como también la presun-
cion de rentas por el uso personal
de los activos de la empresa.

Junto con lo anterior, contribuiria
ala simplificacion la eliminacion de
los regimenes de rentas presuntas y
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los incentivos a la inversion distin-
tos a la depreciacion instantanea.

Por otro lado, se propone ho-
mogeneizar la tributaciéon de las
rentas de capitales mobiliarios y
ganancias de capital, eliminando
todas las exenciones particulares
que existen, las que no se justifi-
can cuando el impuesto personal
tiene un tramo exento amplio, y
todos los tratamientos preferen-
ciales para determinados instru-
mentos de inversiéon como, por
ejemplo, el engorroso sistema de
tributacién para las ganancias de
capital de los bonos.

* Avanzar en recaudacion

Muchas de las medidas propues-
tas generarian incrementos impor-
tantes de recaudacién. Por cierto,
el nivel de carga tributaria que se
defina como meta debera hallarse
en funcién de los requerimientos
de gasto publico. Sin embargo, hay
algunos criterios que se deben te-
ner en cuenta frente a la necesidad
de incrementar la recaudacién.

1 El primero es que en un sistema
tributario poco equitativo se de-
bieran privilegiar las fuentes de
ingreso que apunten a corregir
esa deficiencia.

2 El segundo es que siempre sera
mejor recurrir a medidas que
apunten a reducir la evasién
antes que aumentar las tasas.
Es por ello que el combate con-
tra la evasion y la elusién debe
ser permanente, y las reformas



tributarias deben otorgar las
herramientas necesarias a la ad-
ministracion tributaria.

3 La introduccién de una Norma
General Antielusion (NGA), simi-
lar a las que existen en la mayor
parte de los paises desarrolla-
dos y que permiten hacer primar
el espiritu de la ley, por sobre
la forma juridica de los actos o
contratos, es una herramienta
disuasiva importante para poder
obtener mas recaudacion.

* Avanzar en el fortalecimiento de
la administracion tributaria.
Existen multiples razones y cri-

terios para fortalecer a la admi-

nistracion tributaria de un pais vy,
de esta forma, sustentar la imple-
mentaciéon de una reforma tribu-
taria. Lo anterior se explica porque
cuando se presenta un proyecto de
ley sobre reforma tributaria, mu-
chas veces el legislador no con-
sidera la capacidad operativa de
la administraciéon tributaria, en
cuanto a recursos disponibles, per-
sonal suficiente, equipos tecnol6-
gicos, etc.

Entendemos que un sistema tri-
butario progresivo debe conside-
rar los siguientes aspectos:

1 Personal suficiente para los re-
querimientos del control a tra-
vés de la Fiscalizacion.

2 Equipos tecnolégicos e infor-
maticos robustos que soporten
la creacién de herramientas en

sistemas, ataques a la red, cru-
ces de informacién, mantencion
de datos a través de documentos
electrénicos, entre otros.

3 Infraestructura suficiente vy
Optima que permita el de-
sarrollo de las actividades de
fiscalizacion.

4 Mejorar las condiciones labo-
rales de los trabajadores de la
Administraciéon Tributaria (AT),
pues la implementacién de una
Reforma Tributaria progresiva
significa capacitaciéon constante
de los fiscalizadores, generando
mas compromiso de recaudacion
con el Estado, lo que en la prac-
tica se traduce en sobrecarga de
trabajo, que debe ser compen-
sada con mejoras salariales de
los trabajadores de este sector.

En el caso de Chile, la imple-
mentacién de la Reforma tribu-
taria del afio 2014 contempl6 una
negociacion sectorial con las auto-
ridades de Gobierno, en la que las
asociaciones de funcionarios de la
AT demostraron que:

1 Entre el ano 2005y 2011 Chile se
ubica en promedio entre los 10
paises de la OECD con menores
costos de recaudacion, encon-
trandose en el puesto nimero
8, con un costo de 0,70 unidades
(USD) por cada 100 (USD) reco-
lectadas. Por su parte, el prome-
dio de la OECD en este periodo
fue de 0,91.
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2 En cuanto a la poblaciéon por
funcionario, el pais se encon-
traba en una relacion de 1/4.137,
es decir, 4.137 habitantes por
cada funcionario de la adminis-
tracion tributaria chilena, mas
de 2,5 veces la cantidad prome-
dio de la OECD, que es de 1.631
habitantes por cada trabajador
tiempo completo, TTC, de las
administraciones tributarias.

El gasto salarial promedio por
funcionario indicaba que, dentro
de las naciones pertenecientes a
la OECD, los salarios promedios
anuales de los funcionarios de
las administraciones tributarias
al ano 2011, fueron de 60.973
délares, un 13,5% por sobre el
promedio en Chile, cuya cifra
asciende a 53.720 délares.

En resumen, la Administracion
Tributaria chilena y sus traba-
jadores en particular desarrol-
lan sus labores con estandares
incluso mas altos que la media
de los paises que componen la
OCDE, ello en condiciones de
remuneraciones y de sobretra-
bajo muy desventajosas res-
pecto de los paises miembros de
esta organizacion.

Avanzar en otros

ambitos tributarios

En cuanto al Cédigo Tributa-
rio, que entendemos como la
carta de navegacién del sistema
tributario, es recomendable la
guia que propone el modelo de

92 | LA JUSTICIA FISCAL ES POSIBLE EN AMERICA LATINA?

cédigo tributario del CIAT, ahi
encontraremos argumentos su-
ficientes para defender una es-
tructura tributaria progresiva,
como por ejemplo la Norma Ge-
neral Antielusiva (NGA).

Por otra parte, se deben consi-
derar las normas especiales an-
tielusivas como son:

a Las disposiciones sobre tasa-
cién del articulo 64 del Co6-
digo Tributario;

b Las normas sobre “gastos re-
chazados” del articulo 21 de
la Ley sobre Impuesto a la
Renta;

¢ Los preceptos sobre “justifi-
cacién de inversiones” de los
articulos 70 y 71 de la Ley so-
bre Impuesto a la Renta;

d Normas de control sobre ena-
jenacién de bienes mobilia-
rios y bienes raices segun el
N° 8 del articulo 17 de la Ley
sobre Impuesto a la Renta;

e Precios de transferencia, arti-
culo 41 E de la Ley sobre Im-
puesto a la Renta;

f Exceso de endeudamiento se-
gun las normas del articulo 41
F de la Ley sobre Impuesto a
la Renta;

g Sobre Impuesto a las Heren-
cias y Donaciones segun el
articulo 63 de la ley 16.271.

Rol de la Administracion Tributa-
ria (AT) y el gasto tributario

El rol de la AT debe ser neutral y
auténomo ante los gobiernos de
turno, es decir, las decisiones que



tomen deben estar alejadas de la
influencia politica, como lo vi-
mos en el caso de financiamiento
ilegal de la politica en los casos
Penta y Soquimich en Chile.

La AT no solo debe preocuparse
de la gestiéon propia del nego-
cio, esto es, la fiscalizacion y el
plan de accidén; sino que ademas
debe ser capaz de elaborar estu-
dios de evasion y elusién para
identificar los focos a combatir
y compartir estos estudios con
otras AT, generando espacios de
cooperacion y acuerdos de com-
bate a la evasion y elusién, en
particular por ejemplo sobre los
precios de transferencia.

La AT debe elaborar un plan de
presupuesto acorde a las exi-
gencias propias de una buena
gestion. Es sabido que para el
Estado el dinero que se aporta a
las AT no es un gasto sino una
inversién, pues el retorno so-
brepasa con creces lo invertido.
En el caso de Chile, segin datos
de la OCDE, el costo de la AT
chilena, de recaudar 100 déla-
res, es de 0,76 ddlares.

En cuanto al gasto tributario
(GT), en Chile asciende a casi
MMUS$9.500; estos son benefi-
cios, exenciones, créditos que se
otorgan a las empresas para im-
pulsar el desarrollo de la econo-
mia. En Chile el 80% se otorga a
la gran empresa y el 20%, a las
pymes. La realidad de la distri-

bucidn del GT nos hace reflexio-
nar en varios sentidos:

a ¢(Es realmente necesario
buscar esta via para impul-
sar el desarrollo de la eco-
nomia, o debemos buscar
alternativas?

b Si se hace necesario, ;por
cuanto tiempo se debe otor-
gar este beneficio?

¢ Lo cierto es que debe equili-
brarse la balanza mas hacia
las pymes, toda vez que son
las que soportan mas del 65%
de la mano de obra y obtie-
nen pagos de su facturacion
hasta en 150 dias. Lo anterior
solo fomenta el monopolio
comercial.

3 Campaiia informativa
contra la reforma tributaria

de Sebastian Pifiera:
#QueNoTePasenGatoPorLiebre

I Contextualizacion

de la campaiia

Lo primero que queremos sefialar
es que esta campana que desarro-
llamos no es solo por nuestra cali-
dad de trabajadores publicos, sino
que también en nuestra calidad
de ciudadanos y contribuyentes,
a quienes no nos son indiferen-
tes las propuestas que realizan las
autoridades en materia tributaria,
de las cuales depende el financia-
miento de servicios a la ciudania,
tan valiosos como la salud, la edu-
cacién y las pensiones.
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Estamos convencidos que el de-
bate tributario no es algo que solo
pertenece a los “técnicos” o perso-
nas entendidas o especializadas en
la materia, sino que se trata de un
debate en el cual debiera partici-
par toda la ciudadania.

Es por esta razén que busca-
mos, con esta campana, aterrizar a
un lenguaje simple qué es lo que
se juega con esta nueva reforma
tributaria.

Cuando se analiza en detalle
este proyecto de ley presentado al
Parlamento en agosto del 2018 por
el gobierno de Sebastian Pinera,
lo primero que se aprecia, es que
el titulo “modernizacién tributa-
ria” y sus objetivos declarados de
“simplificar el sistema tributario”,
“apoyar a las pymes y clase me-
dia”, “mejorar la proteccién de los
derechos de los contribuyentes” y
fortalecer la “certeza juridica”, no
se corresponden con el contenido
mismo del proyecto, que contiene
un conjunto de medidas que:

1 Solo benefician a las grandes
empresas y al 1% mas rico de la
poblacioén,

2 Complejizan la tributaciéon de
las pymes, obligandolas a lle-
var contabilidad completa,
eliminando el beneficio de la
depreciacion instantanea per-
manente y aumentando sus cos-
tos operacionales a través de la
boleta electrénica obligatoria.

3 Debilita el sistema de fiscali-
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zacion y justicia tributaria, fa-
voreciendo la evasién y elusién
de las grandes corporaciones, a
través de planificaciones tribu-
tarias agresivas.

4 Retrocede en derechos labo-
rales de los/as funcionarios/as
publicos

5 Y pone en riesgo el financia-
miento del Estado, y por ende,
la sustentabilidad de proyec-
tos sociales que benefician a las
personas de menores ingresos.

Es decir, hay impactos negativos
y de retroceso en:

* la equidad horizontal

* la equidad vertical

* la progresividad del sistema
tributario

* la simplificacién

* la certeza tributaria

* las pymes

* la Administracion Tributaria

* larecaudacién

Es por esta razén que decidimos
bautizar esta campana “Que no te
pasen gato por liebre”, un refran
ampliamente usado en Chile y en
Latinoamérica, ya que se trata de
un intento burdo por enganar a la
ciudadania, declarando una cosa,
cuando se persigue otra muy dis-
tinta, como es devolver impuestos
a los grandes empresarios y des-
mantelar las capacidades de fis-
calizacion y sancién de los delitos
tributarios por parte del SII y los
tribunales tributarios y aduaneros.



Il Actividadesy lo-

gros de la campaia

#QueNoTePasenGatoPorLiebre

Justo en el mes de agosto del
2018, cuando el Gobierno presenta
al Congreso el proyecto denomi-
nado “Modernizacién Tributaria”,
la campana se inicia con una mo-
vilizacién y paro de funciones de
los trabajadores del Servicio de Im-
puesto Internos (SIT), donde comu-
nicamos a la prensa y la ciudadania
lo pernicioso de dicho proyecto.

Ademas, se realizaron una serie
de acciones que tuvieron los efec-
tos que nos trazamos, a saber:

1 Confeccionamos videos cortos
de no mas de 1 minuto, expli-
cando en un lenguaje no técnico
sino sencillo a la ciudadania
los efectos de esta reforma de
Pinera. Para eso cuantificamos
la pérdida en la recaudacién y
senalamos los proyectos socia-
les que quedarian sin financia-
miento, por ejemplo, que con
la entrega de casi MMUS$1.000
al 1% mas rico de la poblacién
se podrian construir 5 hospita-
les, aumentar las pensiones de
los jubilados un 30%, financiar
educacion de calidad, financiar
la Teleton por casi 30 anos. Lo
anterior para que la ciudada-
nia que muchas veces no logra
dimensionar estas cantidades
inmensas de dinero lo hiciera a
través de ejemplos palpables.

2 Realizamos charlas educativas
del tema en los distintos sindi-
catos publicos y privados, y en
cuanta organizacién fuéramos
requeridos, también con un len-
guaje sencillo.

3 Confeccionamos lienzos que se
instalaron en los frontis de las
dependencias del SII. Ademas,
se confeccionaron panfletos y
carteles que se repartieron a los
contribuyentes y a la ciudadania
en la calle, explicdndoles breve-
mente el tema.

4 Se crea una comisién técnica
tributaria de las asociaciones
del SII para analizar exhaustiva-
mente el proyecto del gobierno,
quienes generaron reportes
para ser entregados a los dipu-
tados en el Congreso.

5 Se mantuvieron reuniones de
trabajo con los diputados de
oposicion de las distintas ban-
cadas politicas, exponiéndoles
en charlas de 1 hora los efectos
de los diferentes articulos del
proyecto.

6 Se realizaron diferentes puntos
de prensa para explicar nuestra
posicién y se realizaron alianzas
con diferentes actores sociales
quienes participaron en estas
actividades como No mas AFP,
CUT, ANEF, ISP, FES, Frente de
Trabajadores de Hacienda, Jue-
ces de los Tribunales Tributa-
rios, entre otros.
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7 Se realiz6 una campana por re-
des sociales evidenciando nues-
tra postura a través de los videos
y comentarios. Los medios es-
critos, radios y TV levantaron
escasa noticia de esta campana,
la que practicamente fue nula.

Se realizaron dos seminarios
con connotados invitados, tanto
de oposiciéon como de gobierno,
para conversar del proyecto
tributario.

Los logros de la campana se plas-

maron en diferentes situaciones:

1 El gobierno pretendia aprobar
el proyecto en diciembre del
2018; la campana permitié de-
velar la intensién del gobierno
neoliberal vy, hoy, la discusiéon
se extendera hasta el afno 2020.
Los diputados opositores han
declarado que rechazaran todo
aquello que sea regresivo o
atente con las facultades de la
AT.

En marzo del presente ano la en-
cuesta CADEM, cuyo propésito
es conocer las opiniones, juicios
y percepciones de la ciudadania
endiferentes ambitos de la esfera
publica, especialmente el ambito
politico, marcé un retroceso im-
portante en el apoyo al proyecto
de reforma tributaria del go-
bierno, esto es, una caida de 20
puntos (de 50 a 30), y aumentd
el grado de conocimiento de este
proyecto, coincidentemente en
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20 puntos, es decir, la ciudada-
nia entendié que esta reforma es
solo para los ricos en perjuicio
del resto de la poblacidn.

Después de 9 meses desde que
se presento el proyecto, el go-
bierno nos invita a conversar al
Ministerio de Hacienda para co-
nocer nuestros reparos al pro-
yecto; la reunién duré poco mas
de 2 horas.

Hemos recibido en 3 ocasiones
invitacion a la comision de Ha-
cienda de la Cdmara de Diputa-
dos para dar nuestra visiéon del
proyecto.

Al momento, a proposito de
nuestras intervenciones, se han
rechazado en la comisién de
hacienda de la Camara de Di-
putados, algunos numerales de
articulos del proyecto.

Logramos crear conciencia
en las personas que nos escu-
charon en las charlas y visitas
donde hablamos de la reforma.

La frase de la campana #Que-
NoTePasenGatoPorLiebre, esta
siendo internalizada por los di-
ferentes movimientos en Chile,
y utilizada por algunos diputa-
dos y actores sociales a prop6-
sito de desenmascarar proyectos
de ley enganosos y perjudiciales.

Nos validamos no solo como
una voz autorizada técnica, sino
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ademds en términos de politicas
publicas tributarias.

9 Una de las intervenciones nues-
tras en el Congreso tuvo como
consecuencia una eventual
desarticulacion de lo que el
gobierno llamé “Comisién An-
tielusiéon” que contemplaba a
personas ajenas a la AT como
verdaderos jueces que deter-
minarian si se aplicaba o no la
Norma General Antielusiva.
Muchas de estas personas eran
parte de grandes consorcios em-
presariales, por lo que se confi-
guraba claramente un conflicto
de intereses. A la fecha el go-
bierno retir6 dicha indicacién.

10 Ademads, tanto en la reunion
sostenida con el gobierno
como en nuestra participaciéon
en el Congreso, logramos una
modificacién importante en la
propuesta del gobierno deno-

El nuevo proyecto de reforma tributaria solo favorece a
grandes empresas y personas de mayores ingresos.

No apoya a pequefios empresarios y emprendedores.
Facilita la evasidn y elusion tributaria

Debilita el sistema de fiscalizacidn y justicia tributaria.

Pone en riesgo el financiamiento para programas
sociales que nos benefician a tod@s.

& el

aflich

minada DEDECON - Defen-
soria del Contribuyente —, que
realmente tenia intenciones de
paralizar la accion de la AT por
la via administrativa, toda vez
que dependia del Ministerio de
Hacienda, al igual que la AT, y
no realizaba ninguna defensa
legal a los contribuyentes.

Sin duda que la campana #Que-
NoTePasenGatoPorLiebre recibi
todo el apoyo de la ISP, FES, ANEF,
CUT, FTH, entre otros, que no solo
se involucraron escuchandonos, y
apoyando en redes sociales, sino
que aportaron financieramente a
esta campana. En estos momen-
tos nos disponemos a seguir con
la campana 2.0 para seguir avan-
zando y creando conciencia tanto
en la ciudadania como en los le-
gisladores, de quienes finalmente
depende la aprobacién o rechazo
de los proyectos que envia el Eje-
cutivo. |
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