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Sin impuestos El diagndstico es conocido: América
no hay igualdad Latina es la regidon mas desigual del
planeta. Una reforma impositiva podria
(Aunque a veces el ayudar a corregir esa desigualdad.
progresismo o olvide) El disefio que esta deberia seguir para
avanzar en un modelo de desarrollo
igualitario y sostenible también es
conocido: es necesario gravar la
riqueza, los altos ingresos, las rentas
extraordinarias, el consumo superior,
las transacciones financieras y de
capital y las emisiones de carbono.
No obstante, los gobiernos
progresistas no han emprendido
seriamente esta tarea y hoy, en medio
del acceso al poder de gobiernos de
centroderecha, ello resulta mas
Craupio Lozano dificil aun, aunque imprescindible.

A modo de introduccion

Esta reflexion sobre la problemadtica impositiva en América Latina estd escri-
ta desde Argentina y en un momento muy particular del pafs. Por primera
vez en su historia, gobierna con consenso electoral una fuerza politica que de
manera manifiesta suscribe el ideario convencional de la derecha. Desde ese
posicionamiento ideolégico que interpreta el Estado (la cosa ptblica) como
una carga y que entiende la iniciativa privada e individual como motor del
progreso, el gobierno de un Mauricio Macri triunfante electoralmente pro-
pone resolver los problemas econémicos sobre la base de la reduccién de la

Claudio Lozano: es economista, ex-diputado y coordinador del Instituto de Pensamiento y Poli-
ticas Publicas. Es el presidente del Partido Unidad Popular.
Palabras claves: desigualdad, progresismo, reforma impositiva, América Latina.



69 Tema CENTRAL
Sin impuestos no hay igualdad. (Aunque a veces el progresismo lo olvide)

carga impositiva. Seria el peso de los impuestos lo que estaria ahogando la
actividad privada y debilitando por lo tanto la inversién, el crecimiento y el
desarrollo del pais. Pero los datos no lo acompafian.

En Argentina la presion tributaria es similar o inferior a la vigente en los pai-
ses desarrollados y, en todo caso, la discusién se plantea a la hora de evaluar
cémo se reparte esa carga. Claramente, y al igual que en el resto de América
Latina, priman la desigualdad y la falta de justicia en materia tributaria. El
gobierno de Macri se propone entonces eliminar impuestos (fundamental-
mente, los que pesan sobre la actividad empresaria) y, de hecho, en su primer
afio de gobierno ya encaro la tarea de quitarles carga tributaria a las activida-
des de exportacién asociadas a recursos naturales (soja y mineria) e incluso
redujo las alicuotas correspondientes al impuesto a los bienes personales (un
simil del impuesto al patrimonio o a la riqueza de las personas). Nadie pue-
de asombrarse del rumbo que ha tomado el nuevo gobierno argentino. Es
coherente con sus postulados ideolégicos y consistente con los intereses que
representa y defiende. Es conveniente en este punto recordar que practica-
mente siete de cada diez integrantes del gabinete nacional son representan-
tes de cdmaras empresariales o ex-Ceo, autoridades o gerentes de empresas
y bancos mayormente transnacionales. Lo que si llama mads la atencién es
que el sistema impositivo argentino no haya tenido en los afios anteriores
reformas importantes en pos de mayores niveles de equidad. La gestién del
justicialismo kirchnerista, que enarbolé banderas de justicia e inclusién so-
cial, no alter6 précticamente en nada la estructura general e injusta que carac-
teriza al sistema tributario argentino. Solo aminoré su regresividad a partir
del uso del sistema de retenciones a las actividades de exportacién ligadas a
los recursos naturales. Estrategia esta que, mds alld de sus imperfecciones,
permitié al Estado participar en alguna medida en el auge de los precios
internacionales de las materias primas vigente entre 2003 y 2008. Fuera de
esto, nada ocurrié en materia impositiva con la gestiéon de un gobierno que se
decia progresista. Las novedades se dieron en el terreno de las politicas socia-
les (como la Asignacién Universal por Hijo), pero no en el terreno impositivo.

La region y la historia

Al levantar la mirada y observar el conjunto de la regién podemos constatar
que lo ocurrido en Argentina es similar a lo que se da en el resto de América
Latina. Pese a que la década pasada muchos de los gobiernos estuvieron en
manos de fuerzas que cuestionaban el neoliberalismo (es mds, en algunos
casos esto aun continda), la herramienta de la reforma impositiva (mds alld
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de matices segtn los paises) no parece haber formado parte de la agenda de
politicas que impulsé el progresismo latinoamericano. Esto asombra, dada la
alta concentracion de la riqueza y del ingreso que existe en nuestros paises y
que define a la regién como la mds desigual del planeta. América Latina sigue
exhibiendo sociedades que detentan privilegios y conculcan derechos, y en
este marco cualquier apuesta seria a un modelo de desarrollo que privilegie
la igualdad y la sostenibilidad ambiental tiene en la reforma impositiva una
herramienta poderosa e indispensable. Si se trata de movilizar los recursos
nacionales para financiar el desarrollo, la necesidad de reformar las estructu-
ras tributarias es un camino necesario para ampliar el espacio de maniobra
de los Estados, mejorar la distribucion de los ingresos y fortalecer el creci-
miento econémico.

Viene habldndose de este tema desde comienzos de los afios 60. Ya en aquel
momento se recomendaba reformar, simplificar y actualizar el sistema de
tributacién y, sobre todo, fortalecer los denominados impuestos directos
(los que no gravan consumo sino capacidad contributiva). En este sentido,
se sugeria la generalizaciéon de los impuestos sobre los ingresos de las
personas (lo que en algunos paises se denomina impuesto a las ganancias),
en linea con las précticas de los paises desarrollados. Se planteaba también la
necesidad de escalonar y aumentar las alicuotas con el objeto de mejorar
la equidad.

Lo expuesto se inscribia en una matriz conceptual que sostenia que la tri-
butacién era un instrumento de politica econémica que no solo servia para
financiar bienes o servicios publicos, sino también para corregir la desigual-
dad de ingresos y riqueza vigente en nuestro continente. Sin embargo, to-
das estas recomendaciones tuvieron escaso impacto. Ya en los afios 90, en el
marco del Consenso de Washington, la discusién tributaria a escala regional
cambié de eje. La cuestion de corregir la desigualdad pasé a mejor vida en
el marco del recetario neoliberal, y el eje fue el impuesto al valor agregado
(tva), que se introdujo en varios paises de la regién y se transformo en el prin-
cipal generador de recursos tributarios. En ese marco, similar al que hoy en
términos ideoldgicos expresa Macri en Argentina o Michel Temer en Brasil,
los sistemas impositivos se simplificaron, los impuestos al comercio exterior
se redujeron a su minima expresion, se desgravaron actividades de exporta-
cién asociadas a la explotacién rentistica de recursos naturales y bajaron los
impuestos a las importaciones, y se puso especial énfasis en mejorar los pro-
cedimientos de administracién tributaria para incrementar el monto efectivo
de los ingresos recaudados.
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En el contexto de la oleada neoliberal aperturista, desreguladora y privatista,
la politica tributaria puso el énfasis en las capacidades técnicas de los orga-
nismos de recaudacién, y desplazé y desalent6 el vinculo entre la estructura
tributaria y la equidad. Desde los prime-

ros afios del nuevo siglo, ya en el marco de En el contexto de la

los denominados gobiernos progresistas,  oleada neoliberal, la politica

resurgio la cuestién de asociar impuestos tributaria puso el énfasis

a la necesidad de reducir la desigualdad.

en las capacidades
Es evidente, desde un punto de vistacon-  técnicas de los organismos
ceptual, que los impuestos que gravan
la riqueza y los altos ingresos, ademads
de favorecer la redistribucién del ingreso, resultan mucho mds predecibles
(estables) que aquellos tributos asociados al ciclo econémico (impuestos que

de recaudacion

gravan el consumo y que declinan en contextos recesivos) o a los precios
internacionales (impuestos sobre la exportacién de recursos naturales). Sin
embargo, pese a la conveniencia de aplicar impuestos progresivos, poco se
avanz6. Si bien al discutir la cuestién tributaria suele haber consensos a
la hora de reconocer la baja capacidad recaudatoria de los Estados latinoa-
mericanos, de reducir la evasién o evitar impuestos de cardcter distorsivo, es-
tos consensos académicos desaparecen o se reducen (y las objeciones crecen)
cuando se trata de hablar de estos instrumentos en relacién con la distribu-
cién de los ingresos y la riqueza. Es indudable que por detras de lo expuesto
estd la desigual distribucién del poder social en nuestras sociedades. Y este
hecho acttia como un veto cuando se trata de avanzar con reformas que no
debieran siquiera tener discusién. Es por eso que, pese a que han pasado
mads de 50 afios desde que comenz6 a hablarse de la necesidad de reformas
impositivas profundas, la injusticia en el reparto de la carga tributaria sigue
siendo una cuestién pendiente en América Latina.

La situacion y sus razones

Lo expuesto hasta aqui se traduce en varias cuestiones. En primer lugar, el
cuadro de la pdgina siguiente muestra que el porcentaje de recaudacién sobre
el rB en Argentina (12,55%) y en América Latina (13,52%) estd por debajo del
de la Unién Europea (20,27%), el de la zona euro (18,96%) y de la casi totali-
dad de las comparaciones posibles.

El bajo porcentaje de recaudacién en relacién con el producto estd asocia-
do a la escasa performance de aquellos tributos que gravan la riqueza (los
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Cuadro

Presion tributaria: recaudacion impositiva en relacion
con el PIB (en %)

2011 2012 2013 2014 2015 2016

Argentina 12,55
Europa Central y del Baltico 16,31 16,35 16,26 16,34 16,56
Europa y Asia central 16,18 1590 15,56 15,37 14,10
(excluido altos ingresos)

Europa y Asia central 19,03 19,24 19,38 19,37 19,23
Unién Europea 19,58 19,92 20,16 20,23 20,27
Paises menos desarrollados: 13,31

clasificacién de la onu

Paises de ingreso bajo 12,33

Paises de ingreso mediano y bajo 13,00 12,59 1242 12,33
Miembros de la ocDE 1450 14,76 1519 1548 15,63
América Latina y el Caribe 13,52
Zona euro 17,98 18,55 18,88 18,95 18,96
Australia 20,42 21,31 22,15 22,11 22,10
Austria 2555 26,05 2653 2664 27,15
Bélgica 24,71 2571 26,21 2620 24,63
Brasil 1422 13,65 13,44 12,76 12,81
Chile 18,86 1899 17,39 1694 17,54
Finlandia 20,13 20,26 20,74 20,77 20,69
Francia 21,82 22,57 2325 23,17 23,23
Reino Unido 26,07 2535 2531 2499 2535
Italia 22,30 23,63 23,73 23,54 23,65
América del Norte 9,79 999 10,67 11,09 11,47 11,32
Uruguay 19,10 18,82 19,04 18,57 18,51
EEUU 9,59 982 10,58 11,02 11,42 11,27

Nota: la recaudacién impositiva refiere a las transferencias obligatorias al gobierno central con
fines publicos. Se excluyen ciertas transferencias obligatorias como las multas, las sanciones y la
mayoria de las contribuciones al seguro social. Los reembolsos y correcciones de ingresos tribu-
tarios recaudados por error se consideran ingreso negativo.

Fuente: elaboracién del autor sobre la base de Banco Mundial: «Recaudacién impositiva (porcen-
taje del piB)», <https://datos.bancomundial.org/indicador/GC.TAX.TOTL.GD.zs?view=chart>.




73 Tema CENTRAL
Sin impuestos no hay igualdad. (Aunque a veces el progresismo lo olvide)

patrimonios) y los ingresos. Al detenernos a considerar el impuesto a los in-
gresos, a las rentas o a las ganancias, podemos observar el siguiente proble-
ma. La recaudacién sobre los ingresos personales es baja tanto en relacién
con las personas juridicas (empresas) como en relaciéon con las economias
desarrolladas. Este desequilibrio se explica porque la mayor parte de lo que
se recauda proviene de los trabajadores asalariados, a quienes se les retiene
el impuesto al momento de cobrar su salario. Mientras tanto, los trabajadores
independientes presentan altos niveles de evasién, y los ingresos y rentas
provenientes del capital se benefician con mdltiples tratamientos preferencia-
les que implican abonar una tasa menor o simplemente la eximicién completa
del impuesto.

Son centralmente tres los factores que limitan la recaudacion del impuesto
a los ingresos de las personas. En primer lugar, se observa una permanente
reduccién de las tasas méximas (el porcentaje que pagan los que se ubican en
los mayores ingresos) que se aplican en la region: desde 50,9% en la década de
1980 a 35,2% a comienzos de los afios 90 y a 26,6% como promedio regional en
2016. Entretanto, la tasa maxima promedio que se aplica en 18 economias de
la eurozona en 2014 asciende a 45%, y a 39,4% si se considera el promedio
de los 28 paises de la UE.

Merece destacarse ademds que en varios pafses europeos (Austria, Bélgica,
Dinamarca, Espafia, Finlandia, Francia, Paises Bajos, Portugal y Suecia) estas
tasas son iguales o superiores a 50%. En segundo lugar, a diferencia de lo que
ocurre en los paises mds desarrollados, en América Latina se observa un gran
nimero de exenciones, deducciones y desgravaciones de todo tipo que achican
la base y los sujetos sobre los que se aplica el tributo. Por tiltimo, la existencia de
tratamientos diferenciales en beneficio del capital complica la tarea de control
y facilita los mecanismos de elusién (evasién legal) y de evasién. En este tiltimo
aspecto, los niveles de evasién en la region son muy altos respecto a los paises
mds desarrollados y mucho mayores en los impuestos a las rentas y los ingre-
sos que en el IvA. En suma, lo que efectivamente se termina cobrando es muy
poco y sin el impacto redistributivo que el impuesto podria tener.

Al analizar lo que ocurre con el impuesto a los ingresos en América Latina,
se observan dos graves problemas. En primer lugar, el grueso de la recau-
dacién procede de las empresas y no de las personas, un sesgo que tiende a
penalizar la inversién y la actividad productiva (es el caso cuando se gravan
las utilidades que una empresa destina a la inversién, mientras se eximen las
que distribuye para el ingreso personal de sus accionistas). Pero, y esto es
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fundamental, los Estados latinoamericanos no han estructurado mecanismos
fiscales y administrativos que identifiquen las distintas formas de propiedad
locales y transnacionales que operan en sus estructuras econémicas. Dicho
en criollo: no hay una adecuada identificacién de las estructuras corporativas,
de grupo empresario y de relaciones transnacionales, lo cual impide aplicar
estrategias de tributacién consolidada y renta mundial por grupo empresa-
rio. En segundo lugar, al no profundizar el impuesto a la renta de las perso-
nas, los ricos no pagan en proporcioén a lo que les corresponderia.

Otro problema de las economias latinoamericanas es la baja recaudacién de
los Estados subnacionales. Esto se traduce en concreto en una baja recauda-
cién de impuestos que claramente identifican manifestaciones de riqueza y
patrimonio. Es el caso tanto del impuesto inmobiliario urbano y rural como
el que se establece sobre los automéviles. Por cierto, tampoco se observan
estrategias subnacionales que cobren sobre manifestaciones de renta en sus
territorios, ni tampoco selectivamente sobre bienes y servicios asociados al
consumo de mayores ingresos.

El resultado de lo expuesto es que la intervencion del Estado en América La-
tina —como combinacién entre la composicién de la recaudacién (quien paga)
y quienes reciben los gastos— no logra, como si ocurre en el mundo desarro-
llado, modificar significativamente la desigualdad. Un rasgo distintivo de la
desigualdad latinoamericana es la elevada fraccién del ingreso que capta el
10% de los hogares mads ricos. En promedio, ese grupo concentra 32% de los
ingresos totales. Aunque es bueno aclarar que ese porcentaje se eleva en diez
puntos porcentuales en los casos de Brasil, Chile, Guatemala, Honduras y
Paraguay y se reduce en Uruguay y Venezuela. Mds alld de los limites que
el coeficiente de Gini tiene para evaluar adecuadamente la distribucién del
ingreso, resulta de utilidad su aplicacién para medir el efecto de las politicas
fiscales. Medida antes y después de la intervencién del Estado, la desigual-
dad en América Latina apenas se reduce en 6% en promedio, mientras que
en los paises del mundo desarrollado cae 36%. En términos absolutos, el coe-
ficiente de Gini cae 17 puntos porcentuales en los paises de la Organizacién
para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE) y apenas tres puntos
porcentuales promedio en América Latina. Pero ademads, al evaluar cuél es
el accionar estatal que aporta esa minima correccién que se da en el caso
latinoamericano, surge que 61% de ese efecto positivo proviene de las trans-
ferencias que el Estado realiza en materia de politica social, jubilaciones y
pensiones. Es decir, en América Latina es minimo el aporte a la correccién de
la desigualdad que realizan los impuestos.
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Conclusiones

El diagnéstico es conocido. América Latina es la regiéon méds desigual del pla-
neta. Una reforma impositiva podria ayudar a corregir esa desigualdad. El
disefio que esta deberfa seguir para aportar a un modelo de desarrollo en clave
de igualdad y sostenibilidad ambiental es conocido también. Hay que gravar
la riqueza, los altos ingresos, las rentas extraordinarias, el consumo superior, las
transacciones financieras y de capital y las emisiones de carbono.

La experiencia regional indica que aquellos gobiernos que promovieron orien-
taciones neoliberales no perdieron el tiempo y avanzaron en sus objetivos con-
solidando la regresividad impositiva. Lo que expusimos respecto a lo ocurrido
en el marco del Consenso de Washington ilustra al respecto. Sin embargo,
no ha ocurrido lo mismo con las denominadas experiencias progresistas.
Podriamos afirmar que en la década pasada y parte de la actual, los altos
precios de las materias primas que la region exporta permitieron que estos go-
biernos pudieran elevar la recaudacién ampliando su margen de accién fiscal
y sostener politicas sociales sin cambios en la estructura tributaria. En nombre
de una situacién coyuntural y fuera del control de la regién (el comporta-
miento de los precios internacionales), los gobiernos progresistas tendieron a
postergar o a no encarar las necesarias reformas tributarias. La coyuntura per-
mitié posponer una reforma de cardcter estructural y, en la practica, posibilité
en este punto eludir el conflicto con los duefios del poder y la riqueza. La crisis
mundial de 2008 y las modificaciones en el mercado petrolero cambiaron el es-
cenario y pusieron en problemas a las distintas experiencias progresistas. En el
nuevo marco, todas se debilitaron, algunas sucumbieron y otras contintian sin
la fuerza de antes. Hoy, una nueva oleada neoliberal estd asolando la regién. En
Argentina, Macri quiere seguir reduciendo impuestos y transfiriéndoles rentas
a los poderosos. Mientras tanto, sabemos que en el pais hay 114.000 personas
que tienen un patrimonio neto de méds de un millén de ddlares, entre ellos hay
1.000 que tienen méas de 30 millones de patrimonio y 11 fortunas que tienen
mads de 1.000 millones de délares de riqueza acumulada’. La sola aplicacién de
la alicuota vigente (antes de las reformas de Macri) del impuesto a los bienes
personales permitiria recaudar lo suficiente como para sacar a todos los hoga-
res de la situacién de indigencia, es decir, del hambre. Se trata de discutir en se-
rio la orientacién de una propuesta transformadora, de organizar a la sociedad
para sostenerla y respaldarla y de no perder oportunidades.

1. «Ganancias: Comparativo de Proyectos Oficialismo/Massa/Donda-Lozano» en <www.unidad
popularcaba.org.ar>, 26/11/2016.



