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INTRODUCCION

Este documento complementa los trabajos “Propuestas para la Reforma Tributaria de
Uruguay 2005” y *“Arquitectura de una propuesta de Reforma Tributaria” y tiene,
basicamente, dos objetivos: (a) justificar especificamente algunas medidas propuestas y
(b) proponer cambios, en particular en la administracion del sistema, para hacer eficaz la
modernizacién propuesta.

1. El IRPF sobre las jubilaciones es justo y necesario

La seguridad social es un componente fundamental en una economia moderna y mas con
la caida en la natalidad y el crecimiento de la esperanza de vida, que incrementa los afios
de retiro. El gasto publico en jubilaciones es muy alto en Uruguay superando el 14% en
promedio en la Ultima década. Por lo tanto, también es importante su tratamiento
tributario. El proceso de ahorro en un esquema de fondo de pensiones puede ser dividido
técnicamente en tres etapas (Barreix y Roca, 2005)%:

(i) la etapa de la contribucion, cuando se realiza el aporte al fondo;

(ii) la etapa de inversion, cuando las contribuciones se invierten en activos que producen
rentas; y

(iii) la etapa de retiro, cuando se pagan los beneficios del fondo.

Si el sistema es de reparto, la etapa (ii) no esta presente.

Como cualquiera de las tres etapas es susceptible de ser gravada, habria ocho
combinaciones posibles. Debido a que varias de ellas constituirian doble imposicion o
ninguna imposicién, se consideran solamente cuatro combinaciones sensatas, a saber

(Whitehouse, 2004)*:

EEG (exonera, exonera, grava): se grava solamente el retiro, exonerdndose el aporte al
fondo y los rendimientos;

GEE (grava, exonera, exonera): se grava solamente cuando se aporta al fondo —cuando se
cobra el salario-;

GGE (grava, grava, exonera): se gravan el aporte al fondo y los rendimientos del mismo;

2 “Propuestas para la reforma tributaria de Uruguay 2005” presentado por los autores en julio de 2005 a la
Comisién de Reforma Tributaria instalada por el Ministerio de Economia y Finanzas. Alberto Barreix,
honorario (Ph.D. Universidad de Harvard) y Jer6nimo Roca (Ph. D. (C) Universidad Complutense de
Madrid).

% “The tax treatment of funded pensions”; Axia Economics; London; 2004.



EGG (exonera, grava, grava): la imposicion recae sobre los rendimientos del fondo y
sobre el retiro del mismo.

La mayoria de los paises, tanto desarrollados como en desarrollo, grava con el impuesto a
la renta personal los beneficios recibidos de la seguridad social (jubilaciones vy
pensiones), exonerando el aporte en la vida activa (el IRPF grava los salarios netos de
contribuciones de seguridad social). No obstante, algunos paises imponen a la inversa:
Australia, Filipinas, Japon, Nueva Zelanda, Pert -en proceso de cambio- y Republica
Dominicana. Por otra parte, practicamente todas las legislaciones —por ejemplo, toda la
OCDE- exoneran de impuesto a la renta personal los rendimientos de los fondos de
ahorros previsionales, inclusive los privados (OCDE, 2004)*.

En el cuadro siguiente pueden verse con un ejemplo numérico los efectos de cada uno de
los cuatro regimenes aqui planteados. Como se puede apreciar, EEG y GEE son
neutrales, es equivalente gravar durante la vida laboral o en el retiro: la jubilacion neta es
la misma (136.89) y, por tanto, rinden el mismo ingreso fiscal en valor presente (15). En
la préactica, pueden no tener igual impacto si un individuo paga una tasa marginal de IRPF
diferente cuando realiza su actividad laboral que cuando disfruta del retiro.

En definitiva, los regimenes de EEG y GEE son equivalentes a un “impuesto al gasto”
tradicional, en tanto GGE y EGG corresponden a un sistema de impuesto a la renta
comprehensivo. Esto es claro ya que los dos primeros regimenes gravan solamente el
consumo (o gasto), sea al momento de generar los ingresos o al retiro, mientras que los
otros dos (GGE y EGG) también gravan los rendimientos derivados del fondo. En
consecuencia, en una primera eleccion preferimos EEG y GEE pues ambos favorecen el
ahorro para el retiro (al no gravar el rendimiento), que es el objetivo de la seguridad
social —sobre todo en un pais de muy bajo ahorro como Uruguay- y, ademas, son
neutrales respecto al momento de consumo.

Diferentes Tratamientos Tributarios a los Aportes a la Seguridad Social
EEG GEE GGE EGG

Contribucion 100 100 100 100
Impuesto s/Contribucion -- 15 15 -
Aporte al Fondo 100 85 85 100
Retorno neto del Fondo 61.05 51.89 42.81 50.37
Fondo al retiro 161.05 136.89 127.81 150.37
Impuesto s/Jubilacién 24.16 -- -- 22.55
Jubilacion neta 136.89 136.89 127.81 127.82
VPN de los Impuestos 15.00 15.00 20.64 20.64
Nota: Se asume 10% de rendimiento annual, 15% de impuesto a la renta y una inversion de 5 afios.

* “Taxing wages”; OCDE; 2004.



A su vez, entre estos dos tratamientos (EEG y GEE) preferimos EEG por las siguientes
razones:

1.1 En términos de eficiencia, para favorecer el ahorro previsional porque se exoneran
los aportes a la seguridad social, tanto obligatorios como voluntarios (Uruguay tiene un
tiene un sistema mixto con cuentas personales).

1.2 Para facilitar la administracion, porque es un estimulo para una menor evasion. Debe
sefialarse que si bien Uruguay tiene altas tasas de evasion y atricion en la recaudacion de
aportes a la seguridad social (ver Lagomarsino y Lanzilotta, 2004)°, es el pais que mas
recauda por impuestos a la seguridad social en la regién (6.8% en 2003), excepto por
Brasil (que recaudo 7.83% del PBI en 2003 mas otros impuestos afectados, basicamente
a las ventas). Para ese mismo afio, Argentina recaud6 solamente 3.5% del PBI (2.8% por
el sistema publico y el resto por las AFJPs) y Chile, con un sistema previsional sustitutivo
-exclusivamente privado-, también cobré cerca de 3.5% del PIB.°

1.3 Argumentos de equidad para gravar las pasividades por IRPF:

a) Ciclo de vida. El sistema previsto es justo en términos de equidad generacional
intertemporal. Un trabajador actual no es gravado en su aporte ni en el rendimiento
del mismo pero si lo sera cuando perciba los beneficios jubilatorios. Asi, los pasivos
actuales practicamente no han sido gravados; si bien existid un impuesto a las
retribuciones personales (IRP) significativo desde 1990, la imposicién a la renta
personal fue derogada a principios de los 70’s.

b) Sistema favorable de ajuste (Barreix y Roca, 2003).” Durante los 90’s se verifico
un alza del gasto publico corriente y un crecimiento explosivo del gasto en seguridad
social, que pasé de 10.9% del PBI en 1990 a 18.8% en 2003. Producto del abuso que
se hizo durante la dictadura del mecanismo de ajustar las pasividades con rezago
respecto a la inflacién, en el afio 1989, a través de un plebiscito, se instaurd en la
Constitucidn la obligatoriedad de ajustarlas en funcion de la evolucion pasada del
indice medio de salarios. Esto supone que la productividad de los trabajadores acrece
las pasividades y con una relacion activo/pasivo tan baja supone un importante
aumento del gasto. En general, las pasividades se ajustan de acuerdo a la inflacion
pasada, de modo que mantengan su poder adquisitivo. A su vez, el indice medio de
salarios publicos en aquel momento representaba méas de 40% del indice medio de

®> Lagomarsino, G. y B. Lanzilotta (2004). “Densidad de aportes a la Seguridad Social en Uruguay.
Anédlisis de su evolucion y determinantes a partir de los datos registrales de historia laboral (1997-2003)".
Mimeo. Banco de Prevision Social. Montevideo.

® El 50% de la fuerza de trabajo chilena no contribuye y el promedio de la tasa de reemplazo de los
aportantes que tengan el derecho a pensidn serd de 30%, en particular los trabajadores por cuenta propia,
los que trabajan en el sector informal y los que se ocupan en actividades estacionales (Oxford Analytica, 22
de abril de 2005).

" Barreix, A y J. Roca (2003). “Sistema Tributario Uruguayo: Condiciones actuales y Propuesta”.
Universidad Catolica del Uruguay, Revista de la Facultad de Ciencias Econémicas No. 2. Septiembre.
http://www.ucu.edu.uy/Facultades/CienciasEmpresariales/RevistaFCE/articulos/setiembre2003/Articul0%?2
OPolitica%203setiembre03%20Definitivo.pdf



salarios (hoy es algo menor al 30%). Los salarios en el sector publico, que
frecuentemente se ajustan por encima de la inflacion sin criterio alguno de medicién
de productividad, empujan el indice medio de salarios y, en consecuencia, repercutian
incrementando el pago de pasividades. Por tanto, el Estado uruguayo no solo *“crea”
productividad por decreto sino que la Constitucion la multiplica. Dado que este ajuste
liga el poder adquisitivo de los salarios a las pasividades, ambos estan en iguales
condiciones de soportar el impuesto.

A nivel internacional, aproximadamente la mitad de los paises no son tan generosos
pues no solo son estrictos en el cumplimiento de las condiciones para otorgar los
beneficios jubilatorios sino que, ademas, ajustan por Indice de Precios de modo de
mantener exclusivamente el poder adquisitivo de las jubilaciones. EI tratamiento
favorable de Uruguay hace legitimo el gravarlas como es de uso en practicamente
todos los paises del mundo.

c) Nivel del Gasto en Jubilaciones y del Déficit del Sistema de Reparto. Uruguay es
uno de los paises con mayor gasto previsional respecto del producto; el promedio de
los ultimos cinco afios fue 14.5%. Paises altamente desarrollados, con alto gasto
previsional, no llegan a esta cifra: Austria 14.4%, Italia 13.8%, Japon 13%, Grecia
12.6%, Francia 12.1%, Alemania 11.8%, Finlandia 11.3%, Espafia 9.4% y Suecia 9%.
Adicionalmente, la seguridad social uruguaya presenta un altisimo déficit operativo
financiado con aproximadamente un 25% de la recaudacion del IVA.

d) Solidaridad intergeneracional. Medir las transferencias intergeneracionales es
tarea harto compleja. Por un lado, deberia considerarse el cambio en los activos y
pasivos del pais durante el periodo de existencia de los cohortes, es decir la diferencia
entre el patrimonio que la generacion recibio y el que deja. Para que esta medicion
fuese correcta deberian considerarse no sdlo los activos tangibles sino también los
intangibles —la insercion internacional del pais, el capital humano y el acervo cultural-
y el nivel de deuda. Esta es una medicion casi imposible, pero pudieren considerarse
algunos indicadores indirectos del legado intergeneracional como el deterioro en la
educacidn, la deuda publica, la pérdida de la calidad en la salud, etc.

Si bien el Uruguay presenta una de las mejores distribuciones del ingreso de América
Latina -aunque es peor que la de varios paises del Africa Subsahariana (Barreix y
Roca, 2006°)- es posible que sea una de las peores si se clasifica el ingreso con un
criterio etario (no por niveles de ingreso). Esto se refleja en algunos indicadores
impactantes, a saber:

- méas del 55% de los nifios menores de 5 afios estan debajo de la linea de pobreza,
en tanto menos de un 10% de los jubilados esta en esa situacion;

- el 10% de los nifios vive en hogares indigentes, cifra que alcanza al 3% de los
pasivos;

8 «Arquitectura de una propuesta de reforma tributaria”;
http://www.ucu.edu.uy/Facultades/CienciasEmpresariales/ref tributaria.htm; 2006.
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- uno de cada dos habitantes de los asentamientos es menor de 18 afios (45%
segin UNICEF, 2005)°;

- la relacion de personas menores de 18 afios en situacién de pobreza
respecto de mayores de 65 afios en dicha situacién ha aumentado de 3.2 en 1990 a
4.8 en 2004; y

- los mayores de 65 afios reciben mas del 65% del presupuesto, en tanto los
menores de 5 afios se benefician con solo el 5.5%. La estructura presupuestal en
una democracia refleja las preferencias de los votantes; por ejemplo, a nivel
funcional el gasto de seguridad en Uruguay es casi ocho veces superior a la
asignacion a los nifios menores de 5 afios. *°

La catastrofica situacion de la juventud uruguaya -el futuro del pais, su cohesion
social y su estilo de vida republicano- amerita la solidaridad intergeneracional de las
pasividades mas altas, ya que menos del 15% de las mismas seran alcanzadas por el
tributo.

Pero la gravedad de estos indicadores exige acciones mas importantes que implantar
el impuesto a la renta personal, por mas que haya sido disefiado de modo que
aproximadamente el 80% del mismo sea pagado por el 20% mas rico. En efecto, la
capacidad redistributiva de este tributo, que una vez consolidado recaudara
aproximadamente 2.5 % del PBI, es condicién necesaria pero no suficiente.
Finalmente, en la medida que el IRPF recaude mas por el crecimiento del ingreso
per cépita permitira eliminar los aportes patronales y, con ello, reducir el costo de
la mano de obra viabilizando un aumento del empleo, que es un azote para los
jévenes uruguayos (y también para las mujeres, cuyo nivel de desempleo es 40%
mayor que el de los hombres).

2. Unidad de tributacion: el individuo o la familia, a eleccion del
contribuyente

El disefio correcto técnicamente, que prevalece en el mundo, deja libre la opcion al
contribuyente de tributar a nivel individual o por nécleo familiar™ y, por tanto, asi lo
hemos propuesto (Barreix y Roca, 2005). No obstante, es incorrecto afirmar, como se ha
hecho, que la obligatoriedad de tributar a nivel individual perjudica a la familia o, dicho
de otro modo, que la obligacién de tributar por el ndcleo familiar la favorece.

Una corriente de autores defiende que la unidad bésica de ingresos y gastos no es el
individuo sino la familia, porque es ésta, como un todo, que decide la estrategia de

° “Observatorio de los derechos de la infancia y la adolescencia en el Uruguay, 2005”; UNICEF.

9 |a fuente de estos calculos es la ejecucion presupuestal 2004, incluyendo pagos previsionales, y
UNICEF (2005).

1 La definicién de nacleo familiar evoluciona con los valores culturales de una sociedad y, por tanto, debe
entenderse en sentido amplio. No se limita, en consecuencia, al matrimonio legal.



ingresos y gastos. Por el contrario, otros autores cuestionan el supuesto de que el
matrimonio implica igual dominio sobre los recursos comunes de la sociedad conyugal.*?

Considérense dos matrimonios, A y B.*® En el matrimonio A uno de los cényuges tiene
una renta salarial de 4 y el otro de 3 unidades monetarias. A su vez, en el matrimonio B
uno de los conyuges tiene una renta salarial de 6 y el otro de 1 unidad monetaria. Dado
que ambos matrimonios tienen el mismo ingreso global (7 unidades monetarias) es muy
probable que, en ausencia de impuestos, tengan un nivel de vida muy similar. Si se
considera al hogar como la unidad basica de ingresos y gastos, la equidad horizontal
exigira entonces que su capacidad de consumo sea también muy similar después de
impuestos, es decir, que paguen los mismos impuestos.

Si la unidad contribuyente es obligatoriamente el individuo, debido a la progresividad
con que se gravan las rentas del trabajo —como en el impuesto dual que hemos propuesto-
familias con el mismo ingreso pagaran impuestos diferentes simplemente porque su
distribucion de rentas es distinta. En general, cuanto mas iguales sean las rentas de los
conyuges, menor serd el impuesto que pague la familia. Esto surge del siguiente
razonamiento: si «(y) €S una funcion de impuestos progresiva e y, la renta del conyuge i,

los impuestos T que pagara una familia son 7 -a(y,)+a(y,). Si la renta familiar es
2=y, +v,, puede demostrarse que T serd minimo cuando y, -y, - % Y Maximo cuando
uno de los y;, -z y el otro es igual a cero. De acuerdo a esto, dos son las conclusiones:

i) en el ejemplo que hemos manejado, el matrimonio A pagard menos impuestos que el B
violandose asi la equidad horizontal, y

ii) los matrimonios (familias) perjudicados en términos relativos seran aquellos donde el
segundo perceptor no obtiene ingresos o tiene ingresos muy bajos.

Esto se corrige admitiendo que la unidad contribuyente sea la familia y no el individuo.
No obstante, como contracara, la obligatoriedad de la tributacion conjunta introduce dos
problemas:

a) existe evidencia empirica de que desincentiva la participacion del trabajador
secundario (o0 segundo perceptor) en el mercado de trabajo —pues grava sus rentas a la
tasa marginal (mas alta) del perceptor principal-, y

b) introduce una “multa matrimonial”. Para ejemplificarlo, considérese el caso extremo
de un matrimonio donde ambos conyuges obtienen el mismo nivel de ingresos. Si con el
matrimonio se obliga a la tributacion conjunta, por el solo hecho de casarse los impuestos
de esta pareja aumentaran pues las legislaciones evitan duplicar los minimos no

12 \er J. F. Sanz Sanz: “Oferta de trabajo y analisis de bienestar de reformas del impuesto sobre la renta
utilizando microdatos: una aplicacion a las mujeres casadas britanicas. Estudios de Hacienda Publica,
Instituto de Estudios Fiscales; Madrid; 2001.

3 En este desarrollo se sigue a I. Zubiri: “El disefio del IRPF en un contexto econémico cambiante: el trade
off eficiencia-equidad”. Estudios de Hacienda Publica, Instituto de Estudios Fiscales; Madrid; 2003.



imponibles, lo cual es sensato porgque es necesario reconocer la existencia de economias
de escala en el consumo familiar. Estas economias de escala se reconocen también en
todos los anélisis estadisticos de ingreso y consumo equivalente; por ejemplo, en la escala
de la OCDE el primer adulto pondera uno y los siguientes 0.75.

En los casos menos extremos donde ambos cOnyuges obtengan niveles de ingreso
similares, el impuesto a pagar si la tributacion es obligatoriamente por ndcleo familiar
probablemente serd& mayor que si se tributara individualmente puesto que el efecto
(negativo) de que el segundo perceptor tribute a la tasa marginal (mas alta) del primero
muy probablemente superard al aumento (menos del doble) del minimo no imponible
(multa matrimonial). Por tanto, no puede afirmarse genéricamente que la tributacion
conjunta beneficie a la familia. Los Unicos casos en los cuales la tributacion obligatoria
por nucleo familiar es favorable al matrimonio es en el caso de aquellos donde uno de los
conyuges es el Unico perceptor o el segundo perceptor tiene mucho menor ingreso
respecto al perceptor principal. En consecuencia, en una sociedad como la uruguaya,
donde el segundo perceptor es la mujer, con una brecha salarial en su contra de sélo
aproximadamente el 10%', la tributacién conjunta obligatoria iria en contra de los
matrimonios donde la mujer sale al mercado laboral.

Es maés, las importantes reformas de Alemania a principio de los 80’s y de Espafia en
1989 fueron declaradas inconstitucionales en base al argumento juridico de que no se
podia permitir que discriminaran imponiendo obligaciones mas onerosas para el
individuo casado que para el soltero.

Una vez dicho esto, debe reiterarse que consideramos, en linea con las tendencias
modernas, que el disefio técnico correcto debe dejar la opcidn abierta al contribuyente.

3. Minimo No Imponible, Deducciones y Créditos y Estructura de
Tramos y Tasas

Para analizar la equidad tanto horizontal como vertical deben considerarse en forma
conjunta los tres conceptos estructurales del impuesto: minimo no imponible,
deducciones y creditos, y estructura de tramos y tasas. En estrecha relacion con estos
conceptos, que seran abordados en esta seccion, estd la forma de liquidacion del
impuesto, punto que trataremos en primer lugar.

3.1 Forma de liguidacién: “crédito progresivo”

En la reciente presentacion de la propuesta de reforma del IRPF en Espafia —que, a
propdsito, sigue un modelo “dual a la uruguaya” y no “a la ndrdica”-, reforma que
entraria en vigencia el 1 de enero de 2007, se ha incluido un novedoso método de
liquidacion del impuesto que hemos llamado “crédito progresivo”. EI mismo consiste en

1 “gSalarios femeninos en Uruguay: cexiste un techo de cristal?”; Buchelli, M. y G. Sanromén.

Departamento de Economia de la Facultad de Ciencias Sociales, Universidad de la Repdblica. 2004.



la realizacion de dos liquidaciones parciales: a) se aplica la estructura de franjas y tasas a
la totalidad de los ingresos —sin considerar ningin tramo exento-"; b) se aplica luego la
misma estructura a la suma del minimo no imponible mas las deducciones admitidas; y c)
el impuesto resulta de la diferencia entre a) y b).

Las circunstancias personales y familiares afectan la capacidad de pago del contribuyente
Yy, por tanto, es sensato defender que las deducciones correspondientes deben practicarse
en el indicador de pago, es decir, en la base imponible.’® No obstante, también es cierto
que las deducciones, al restar de la base imponible, operan a la tasa marginal mas alta y,
por tanto, favorecen a los contribuyentes de ingresos mas altos mientras que los créeditos
fiscales, que restan directamente del impuesto liquidado, operan a la tasa minima.

En nuestra propuesta inicial (Barreix y Roca, 2005) procuramos un equilibrio y
sugerimos (a) deducir (de la base) el minimo no imponible y los aportes a la Seguridad
Social y (b) otorgar un crédito (restar directamente del impuesto liquidado) por concepto
de gastos correspondientes a hijos y dependientes.'” No obstante, reconocemos que el
“crédito progresivo” a la espafiola consigue dicho equilibrio resignando menos equidad
vertical y, por tanto, nos afiliamos al mismo. La forma de liquidacion que ha propuesto el
gobierno uruguayo es practicamente la misma.*®

3.2 Minimo no imponible

El minimo no imponible de las rentas del trabajo tiene como objetivo no gravar el ingreso
necesario para sobrevivir. Cuéles son los criterios para determinar este ingreso necesario
para sobrevivir?

a) Un enfoque radical —descartado- seria considerar el valor monetario de la canasta que
determina la linea de indigencia. En nuestro pais se aproxima a los $1.500.

b) Otra opcidn es considerar el valor monetario de la canasta que determina la linea de
pobreza absoluta. Esta indicaria un ingreso individual de cerca de $2.500. Esta cifra surge
del recélculo ordenado por la administracion anterior (MEF, 2004); si se mantuviese la
serie histdrica alcanzaria los $4.000.

15 Es decir, en el caso de Uruguay, al primer tramo, de 0 a 120 BPC anuales, le corresponderia una tasa de
10%.

16 Zubiri (2003).

" En esta propuesta inicial no se incluyé un crédito por gastos en salud pues estaba planteada la
implantacién de un seguro (basico) universal del cual los autores son partidarios.

'8 Puede demostrarse que la Unica diferencia se produce cuando un contribuyente gana menos que el
minimo no imponible de 60 BPC anuales. En ese caso, el “crédito” (por ser el minimo no imponible mas
las deducciones superior a los ingresos del contribuyente) que surge de la forma de liquidacién “espafiola”
es superior al “crédito” que surge de la liquidacion propuesta por el gobierno en la expresién (60 BPC —
Ingresos) x 0.10 (siendo 10% la tasa del primer tramo gravado). Si no se permitiera recuperar estos
créditos, en términos de recaudacion las dos propuestas serian equivalentes. No obstante, consideramos que
si se debe permitir a los contribuyentes hacer uso de estos créditos (por lo menos dentro de los 3 afios
siguientes a su generacion) cuando su declaracién dé lugar a impuesto a pagar. En ese caso, preferimos el
“crédito progresivo” a la espafiola, pues corresponde reconocer la totalidad del crédito y no hace sentido
econémico negar la diferencia ya sefialada (60 BPC — Ingresos) x 0.10.
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c) Nuestra propuesta (Barreix y Roca, 2005) fue determinar un minimo no imponible
individual de 6 unidades béasicas de prestacion y contribucion (BPC) mensuales, cifra
cercana a $8.900, méas de dos veces el valor de la canasta que marca la linea de pobreza -
serie historica-.

Con esta propuesta, un matrimonio asalariado con ingresos mensuales de
aproximadamente $ 24.100 (suponiendo $ 12.050 por cada conyuge) y dos hijos (en
Uruguay, el promedio ha sido 1.2 hijos los ultimos diez afios) no pagaria IRPF,
considerando los aportes a la Seguridad Social, DISSE y $1.000 mensuales de deduccién
por hijo, tal como se vera en los siguientes puntos™.

3.3 Deducciones y Créditos

El objetivo de las deducciones y créditos es reconocer la existencia de gastos sociales
indispensables, lo que favorece la “personalizacion” del contribuyente frente al impuesto,
y materializar los incentivos que la sociedad haya decidido otorgar.

Para un rendimiento dado del impuesto, el nUmero y monto de las deducciones esta
inversamente correlacionado con el nivel de las tasas. La tendencia internacional desde la
tercera revolucion del impuesto, con Thatcher y Reagan, ha sido la de reducir
fuertemente las deducciones, ampliando las bases imponibles y reduciendo las tasas. Esta
tendencia se ha afirmado mas adn con la cuarta revolucién del impuesto, consagrada con
el dual y el impuesto uniforme. (Para las cuatro revoluciones de la imposicién a la renta,
véase Barreix y Roca, 2006).

Consideramos que existen dos tipos de deducciones (o créditos): i) las que pretenden
mitigar el efecto del impuesto en el ahorro, y ii) las que se perciben como externalidades
positivas (excepto por razones administrativas).

3.3.1 Deducciones relativas al ahorro

Es reconocido que un impuesto a la renta personal con tasas marginales muy altas afecta
la capacidad de ahorro, maxime en el caso de Uruguay que tiene altas contribuciones a la
seguridad social (obreras y patronales). Por esta razon, se suelen otorgar a nivel
internacional dos tipos de deducciones:

i) a los ahorros voluntarios en general, con limites, o en particular al ahorro en
determinados activos —fondos o empresas tecnoldgicas, deuda puablica nacional o
municipal, etc.-; y

ii) deduccidn de los intereses hipotecarios de casa habitacion, hasta cierto limite. (En el
mismo sentido, no se grava el ingreso ficto correspondiente al usufructo de la casa
habitacion por considerarse la propiedad de la vivienda una externalidad positiva. Debe

19'Sj se considera un minimo no imponible de 5 BPC mensuales, como en la propuesta del gobierno, el
limite seria de aproximadamente $ 20.500 (suponiendo que cada cényuge gana $ 10.250). (Valor
considerado de la BPC: $ 1.482).
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sefialarse, no obstante, que esto viola la equidad vertical —el usufructo de la vivienda
propia de mejor categoria no es considerado-).

En nuestra propuesta ninguna de estas dos deducciones es considerada a titulo expreso
pero si_contemplada via tasas reducidas de imposicion a las rentas del capital, que se
considera la mejor via de no afectar el ahorro en un pais con déficit crénico del mismo.

3.3.2 Deducciones o créditos por externalidades positivas

En legislacion tributaria comparada existen deducciones o créditos basados en las
externalidades positivas de ciertos gastos. Esto constituye una forma de hacer politica
social en forma de gasto tributario. En algunos casos, se ha llegado inclusive a admitir
deducciones que no reflejan externalidades sino valores sociales, en un esfuerzo de
ingenieria social (por ejemplo, donaciones a organizaciones de asistencia social,
culturales, deportivas o religiosas). Nosotros no consideramos estas Ultimas apropiadas
para el impuesto, y menos en un pais en desarrollo, por razones de suficiencia, equidad y
administracion.

Las deducciones con externalidades positivas habitualmente consideradas a nivel
internacional son:

a) Ahorro previsional. La propuesta considera la deduccion sin limite de los
ahorros previsionales, incluidos los voluntarios, de acuerdo a la forma de
liquidacion ya explicada en el punto 2.1. Si bien el ahorro en cuentas individuales
de nuestro régimen mixto puede violar el principio de equidad vertical, los fuertes
déficits de nuestra seguridad social -de los mayores del mundo- hacen que
privilegiemos este ahorro para favorecer la sostenibilidad del sistema.

b) Salud. Si no existe un seguro universal de salud es importante otorgar una
deduccion por este concepto, intentando captar la externalidad positiva. Estudios
para Estados Unidos demuestran una elasticidad seguro de la deduccion cercana
al 20% (Phelps, 2004).° Se ha propuesto la deduccién del gasto de salud por el
aporte a DISSE (3% del salario nominal), con lo que coincidimos. Consideramos
que, ademas, debe incluirse una deduccién equivalente para los trabajadores no
comprendidos en el DISSE -publicos, no dependientes y jubilados-. Debe tenerse
presente que el aporte a DISSE tiene implicito un subsidio cruzado, es decir, el
3% sobre los salarios mas altos implica un aporte superior a la cobertura recibida
y financia, con un fin social, a los salarios mas bajos, cuyo 3% no alcanzaria para
cubrir la cobertura recibida (a precios de mercado). Por tanto, para los no
comprendidos en el DISSE, no debe establecerse una deduccién igual al 3% de
sus ingresos nominales porque (i) dicho 3% sobre los ingresos mas altos
posibilitaria deducir, por ejemplo, gastos en cirugia estética, mientras que (ii)

0 Charles E. Phelps; Health Economics (3rd. Edition); 2002. Debe considerarse el efecto de que las tasas
marginales superiores han sido y son mucho mayores que en el caso propuesto; sumadas las federales y las
estatales, alcanzan el 40%.
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sobre los ingresos mas bajos podria no ser suficiente para cubrir el costo de una
mutualista.

En resumen, para aquellos no comprendidos en DISSE deberia determinarse un
ficto igual al monto que permite comprar (a precios de mercado) los servicios de
salud que tienen los comprendidos en DISSE.** Adicionalmente, cuando entre en
vigencia un Seguro de Salud Universal (actualmente operando en 39 paises), que
los autores consideran la mejor solucién de politica publica?>—asumiendo la
provision de servicios competitiva y financiacion solidaria—, esta deduccion
deberia ser eliminada.”®

c) Educacidn. Los gastos en educacién -en nuestro criterio una inversién- presentan,
sin duda, una externalidad positiva. Sin embargo, consideramos que esta
externalidad debe ser potenciada por el gasto publico y no erosionando los
ingresos fiscales.

Se suele sostener que como la educacion publica es de baja calidad deben
permitirse deducciones por las erogaciones en educacion privada. Nosotros
consideramos esta deduccion un doble error.

Primero, en la medida que mayoritariamente los méas ricos se benefician de la
misma, y a las tasas mas altas, se aumentaria la brecha entre quienes reciben
educacion publica y privada, afectando en el futuro la igualdad de oportunidades,

2! Claro esta, la deduccion es admitida si el gasto es efectivamente realizado. Este ficto, por tanto, operaria
como un techo, evitando generar incentivos a deducir gastos de salud superfluos, como la cirugia estética.

22 \fer, entre otros, Aar6n H., W. Schwartz y M. Cox (2005), Can We Say No? The Challenge of Rationing
Health Care. Brookings Institution y Cogan J., R. Hubbard y D. Kessler (2005), Healthy, Wealthy, and
Wise: Five Steps to a Better Health Care System, American Enterprise Institute/Hoover Institution.

% Es muy importante observar cémo politicas consideradas “buenas” cuando son aplicadas como
“parches”, tal cual se ha venido haciendo en materia tributaria y fiscal en el pais, resultan claramente
inferiores a una politica articulada.

Un claro ejemplo, es el del seguro médico de EEUU. El sistema de salud norteamericano esta dominado
por la concesion de este beneficio por la empresa (mas del 80%). Esta acuerda con un proveedor de
servicios de salud, en general privado, y en la casi totalidad de los casos este seguro termina al cambiar de
empleador (no “portabilidad). Esto se origin6 en que a la salida de la 2. Guerra Mundial habia escasez de
trabajadores y control de precios y salarios por lo que los beneficios de salud pagos por el empleador se
convirtieron en un incentivo “bueno” a la necesaria ampliacion de la fuerza laboral. A su vez, las empresas
deducen el gasto del seguro sin que éste se grave a nivel personal (al igual que en nuestra propuesta, se
reconoce la externalidad positiva). En 2004, esa deduccion costd (subsidio tributario) al fisco
estadounidense mas del 1% del PBI (US$150.000 millones), que se deben sumar al 16% del PBI que
efectivamente pagan los norteamericanos de EEUU para tener la medicina mas avanzada del mundo y de la
historia -y la mas cara relativamente- pero el peor ratio de cobertura de los paises desarrollados (y bastante
por debajo del de varios paises de ingreso per cépita muy inferior). Ademas, este sistema de cobertura
parcial vigente tendra en el futuro costos aln mas altos. Muchos de ellos seran fiscales originados en el
complemento estatal a la cobertura de servicios salud de los ancianos estadounidenses Es claro que esta
mezcla de medidas aisladas de regulacién y tributacion “positivas” no son las Unicas causas de esta
situacion, pero sin duda contribuye (Richmond, J. y Fein, R.: The Health Care Mess: How We Got into It
and What it Will to Take to Get Out (2005). Harvard University Press).

Por ello, hubiera sido éptimo articular el proyecto de reforma (universal) de salud -en definicion-
paralelamente con la propuesta de reforma estructural tributaria (Barreix y Roca, 2003).
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d)

base de la cohesion social y nuestra mejor tradicion democrética, y afectando hoy
la equidad vertical del tributo.

Segundo, y lo méas importante, es que estudios internacionales muestran que la
educacion publica tiende a ser, al menos, el estandar de base del proceso
educativo y en el largo plazo tanto la educacién pablica como la privada bajan su
calidad si la primera no se refuerza.

En la realidad nacional, pese al deterioro de las Gltimas décadas la calidad de la
educacion publica es aceptable aunque se necesitan fondos para mejorarla y, por
tanto, no se considera conveniente renunciar a esta recaudacion. Si se considerara
promover la educacion privada porque se la evalia como mas eficiente para la
provision de servicios educativos en diferentes formas y contextos (para mayor
competencia en la provision de servicios, mas diversidad académica,
intercambios internacionales financiados total o parcialmente por la institucién
contraparte del exterior), su financiacion debera ser via subsidio (gasto) publico y
no horadando los ingresos regresivamente.**

Hijos y dependientes. A nivel internacional, existen diferentes premios y castigos
segun caracteristicas culturales y demograficas. Nuestra opcidn es otorgar una
deduccion, de acuerdo a la forma de liquidacion ya explicada en el punto 2.1, de
al menos dos veces el costo de la cuota mutual de salud por hijo menor de edad,
de modo de contemplar otros gastos de manutencion (alimentacion, vestimenta,
etc.),”® la que podria incrementarse en la medida que madure el impuesto. No
obstante, la deduccidn por otros gastos seria admitida solo si se efectivamente se
realiza el gasto en la salud del hijo (o dependiente).

En rigor, en un pais con mas del 50% de los nifios debajo de la linea de pobreza,
nuestra primera opcion es contar con una forma de seguro de salud basico para los
nifios de los hogares carenciados (ingresos menores a los requeridos para ser
sujeto del impuesto). Dada su inexistencia, con esta propuesta de segundo 6ptimo
se pretende captar la externalidad positiva de los servicios de salud y, por ello, se
propone permitir la deduccion del resto de los gastos solo si se efectivamente se
realiza el gasto en salud. Esto se debe a que aun jefes de familia alcanzados por el
impuesto no pagan la salud de sus dependientes y el objetivo es que efectivamente
lo paguen para tener la deduccion.

En el caso de los adultos dependientes por tutela y curatela, la propuesta considera
incluir los ingresos del mismo, que se suman a los del contribuyente individual (o
nucleo familiar en su caso), y otorgar una deduccion similar al 50% del minimo

% Mediante becas a estudiantes de familias con ingresos més bajos, servicios gratuitos, matricula abierta y
otras modalidades. Es claro que estas observaciones no constituyen un juicio sobre la mejor forma de
provision de servicios educativos, tema que no conocemos con la necesaria profundidad, sino sobre la
forma de financiarla en lo relativo a la imposicidn.

% Debe incluirse una cantidad mayor (por ejemplo, el doble) en los casos de discapacitados y de personas a
cargo del contribuyente bajo régimen de tutela o curatela.
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no imponible individual. No se accede a ésta si no se prueba efectivamente el
pago del sequro médico del dependiente.

3.4 Deducciones y controles cruzados

Se ha sugerido reiteradamente que deberia permitirse la deduccién de la base imponible
del IRPF de todo tipo de gastos debidamente documentados y, asi, favorecer la
formalizacion de la economia en general y apoyar el combate a la evasion del IVA en
particular.

Esta sugerencia lleva implicita una vision ingenua sobre los determinantes de la
economia informal. Es creciente la literatura que defiende que las causas de la economia
informal estan en la mala calidad de las instituciones formales (normas) e informales (el
cumplimiento de dichas normas y la forma en que se ejerce el poder de regulacién)®. La
calidad de las instituciones formales —por ejemplo, regulaciones a la entrada y al
funcionamiento de los negocios- e informales —grado de cumplimiento de las normas y
contratos, corrupcion, etc.- determinan que un ciudadano fuera de los circulos de poder
perciba un mayor beneficio (objetivo) actuando fuera de la economia formal que en ella.
Esta hipotesis resulta coherente con la evidencia aportada, entre otros, por los estudios
sobre la economia informal en los paises en vias de desarrollo de H. De Soto (1986 y
2000) y los ejercicios realizados por C. Sebastian y J. Roca (2006).?’

Adicionalmente, esta propuesta de atar deducciones en el impuesto a la renta personal
con controles cruzados no repara en la experiencia internacional. Dicha experiencia
internacional indica claramente:

a) que ningun pais de Europa, Norteamérica o Asia realiza controles cruzados entre el
impuesto a la renta personal y el IVA comprado (o impuesto a las ventas) basados en las
deducciones de bienes y servicios de consumo masivo, y

b) que si existen pésimas experiencias al respecto en América Latina. Por ejemplo, en
Bolivia si bien existe un impuesto a los sueldos como el IRP vigente en Uruguay (no un
IRPF) se permitia acreditar el VA comprado (se ha ido reduciendo). Todos los informes
confirman un sistema corrupto de venta de boletas falsas que la administracion tributaria
no puede controlar. Algo similar sucedia en Guatemala, con el resultado de que no servia
para el control y tampoco se recaudaba el IRPF -hasta el cambio del sistema, en 2004, la
recaudacion del IRPF apenas superaba el 0.3 del PIB-.2

% J. Rocay C. Sebastian: “Determinantes de la economia informal”; mimeo; www.calidadinstitucional.org;
2006.

%" H. De Soto: “El otro sendero”; Editorial Barranco; Lima; 1986 y “The mistery of capital”; Bantam Press;
Londres; 2000.

8 Un caso novedoso es Paraguay. Con la reforma que impuso el impuesto uniforme (flat al 10%), que
comenz6 a operar en enero de 2005, todos los gastos son deducibles —no acreditables- tanto a nivel de
empresa como del individuo en forma integral. EI impacto administrativo de cruces —asi como los de
eficiencia, equidad y suficiencia- estan adn lejos de poder evaluarse.
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3.5. En conclusién

Con este disefio, en lo que respecta a las rentas del trabajo aproximadamente un 60% de
la poblacion total quedara fuera del impuesto y el 80% del mismo sera pagado por el
20% mas rico. Si_se considera toda la reforma, donde el incremento de ingresos
proveniente del impuesto a la renta financia parte de los cambios en la imposicion al
consumo, el 75% de la poblacion pagarad menos impuestos, lo cual hace muy dificil
sostener que el impuesto recaera sobre la clase media.

4. De *“Paraiso Fiscal” a Transparencia y Control del Fraude: Intereses
y Secreto Bancario

4.1 Perjuicios de ser considerado un “Paraiso Fiscal”

Con la legislacion vigente, Uruguay corre serios riesgos de ser considerado un
paraiso fiscal. De hecho, dentro de la enumeracion de paises considerados paraisos
fiscales por Argentina se encuentran las SAFIs de Uruguay. Asimismo, en la legislacion
de varios paises como México, Colombia, Ecuador y Venezuela, nuestro pais esta
considerado dentro de las jurisdicciones mas conflictivas.

Un paraiso fiscal se define por un criterio principal -que exista muy baja o nula
tributacion sobre rentas de ahorro- o, subsidiariamente, por tres criterios: transparencia,
intercambio de informacién y estanqueidad (OECD, 1998 y 2005).%° Ser considerado un
paraiso fiscal acarrea una serie de consecuencias nocivas: i) se discriminan las
exportaciones de bienes y servicios; ii) se discriminan los gastos incurridos en tal
jurisdiccion -por ejemplo, ciertos gastos efectuados en el paraiso fiscal no son deducibles,
incluidos los intereses-; iii) en el caso de las importaciones desde el paraiso fiscal se
agregan requisitos y auditorias especiales. Mas aln, estas jurisdicciones han recibido
sanciones y presiones que las han obligado a levantar el secreto bancario de sus
ahorristas, incluso con retroactividad.

La tendencia a combatir los paraisos fiscales se ha plasmado en acuerdos como la
Directiva del Ahorro y el Cddigo de Conducta Fiscal de la Union Europea y, como se
dijo, el Proyecto de Practicas Tributarias Dafiinas de la OECD. Este combate puede
alcanzar a Uruguay y, por ende, resultar muy perjudicial para un pais que no es
exclusivamente una plaza financiera.

Nuestra propuesta, basada en un impuesto dual que grava con tasa liberatoria los ingresos
de capital (Barreix y Roca 2003, 2005 y 2006), elimina la posibilidad de que Uruguay sea
considerado un paraiso fiscal (se incumple el citado criterio principal). Esto reafirma la
seguridad juridica, hoy cuestionada, a la vez que, como se vera, la tasa liberatoria
permite mantener la innominatividad del depositante y, en consecuencia, pasar a ser

% OECD, 1998; Harmful Tax Competition: An Emerging Global Issue y 2005; Towards Global Tax Co-
operation, Progress in Identifying and Eliminating Harmful Tax Practices.
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aun mas atractivo al ahorrista tanto doméstico como externo, que decide por el mix
rentabilidad-seguridad.

A su vez, nuestra propuesta respecto al secreto bancario que, como se vera, plantea
levantarlo exclusivamente para los movimientos en cuentas corrientes y cajas de ahorro,
permite a la administracion tener informacién mas importante para controlar no
solo el impuesto a la renta personal sino otros impuestos, en especial el IVA. La
imposicion sobre los intereses y nuestra posicion sobre el secreto bancario son elementos
fundamentales de la propuesta de una imposicién “dual a la uruguaya” (Barreix y Roca,
2003 y 2005) vy, por ello, se tratan en los préximos dos puntos del documento.

4.2 Intereses v la imposibilidad de aplicar el IRPF Integral

El método integral (o sintético) de IRPF ha sido el nico considerado en el pais, hasta la
fecha, por la academia y los partidos politicos, y en el mundo hasta mediados de los 90°s
(ver Barreix y Roca, 2006). De acuerdo a este método, el contribuyente debe sumar todas
sus rentas —entre ellas los intereses- y aplicarles la progresividad de la estructura de
franjas y tasas.

Ello supone necesariamente levantar el secreto bancario (ver 4.3) o exonerar los intereses.
Si éstos se exoneran, se rompen la equidad sectorial, la equidad horizontal -rentas
financieras privilegiadas- y la equidad vertical del impuesto -los contribuyentes de
mayores ingresos suelen tener méas activos financieros-. Por lo anterior, el método
integral de IRPF no es el adecuado a la realidad nacional actual.

Como solucion, el sistema de imposicion a la renta (personal, empresarial e
internacional) “dual a la uruguaya” que proponemos incluye gravar los intereses a la
misma tasa que todas las rentas brutas de capital, 10%*°. Dicha tasa ser4 liberatoria, es
decir, se retiene el impuesto por la empresa que paga el rendimiento sin necesidad de
identificar fiscalmente al beneficiario. Con ello se pretende:

a) reconocer que los ingresos de capital (capital income, intereses, regalias,
dividendos, etc.) deben tener un tratamiento preferencial:

% Es necesario recordar que nuestra propuesta (Barreix y Roca, 2005) incluye gravar los dividendos girados
0 acreditados al exterior también al 10% (tasa general) -medida no incluida en la propuesta del Ministerio-.
A la vez, se propone no gravar los dividendos distribuidos en plaza a sujetos pasivos del impuesto a la renta
personal para evitar la doble imposicién. En el caso de los dividendos al exterior la propuesta se justifica,
entre otros factores, porque la tasa en Uruguay es internacionalmente baja y permite su absorcion por el
crédito fiscal otorgado por el fisco extranjero. (S6lo Espafia y el BENELUX vy, parcialmente, Alemania y
Francia optan por la exencion mientras que algunos otros paises -especialmente los europeos- admiten el
tax sparing (el pais del residente admite como pago el impuesto exonerado en el pais de la fuente), que
requiere un convenio bilateral). Esta recaudacién se estim6 en 0.09% del PBI. Algo similar se propone al
considerar como asistencia técnica y gravar al 10% (sobre el bruto) los pagos efectuados por las empresas
beneficiarias del régimen de las zonas francas a no residentes por la prestacion de servicios. Aplicar una
tasa uniforme de 10% a todas las rentas de capital y la asistencia técnica provista por no residentes -
sugerido por Fernando Velayos (BID/Agencia Espafiola)- simplifica grandemente la administracién del
impuesto, en especial del componente internacional, y sin mayor pérdida de recaudacion respecto de
nuestra propuesta inicial de gravar al 15% ganancias de capital y regalias (que son rentas netas de capital).
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(i) en términos de eficiencia, segun la mayoria de la literatura en la materia
(ver Barreix y Roca, 2006), y

(ii) por razones administrativas, reconocidas en la tendencia actual a
reducir las tasas del impuesto (dual de los nérdicos, impuesto uniforme de
paises de ex blogue soviético y exencion parcial y subjetiva en los paises
desarrollados y economias emergentes) que, ademas, constituye el mejor
incentivo tanto al ahorro como al trabajo (otorgando deducciones
exclusivamente para gastos con externalidades).

b) mejorar la equidad horizontal, ya que el sistema actual -y muchos de los
métodos integrales en legislacion comparada-, los exoneran;

c) dotar de mayor equidad vertical al sistema, puesto que los que perciben estos
ingresos suelen ser los individuos de renta mas alta y hoy no son alcanzados por
el sistema de imposicién cedular incompleto vigente;

d) preservar la integridad del sistema de imposicién a la renta: el no gravar los
intereses crea un agujero en la base imponible de la renta empresarial originando
oportunidades de elusion y evasion (ver Barreix y Roca, 2005 y 2006). En efecto,
la clave del sistema de imposicion a la renta es evitar el arbitraje tributario que
hace que la renta se “fugue” hacia las bases exoneradas (0 gravadas a tasas muy
bajas) o se evada por tipos excesivamente elevados. Por ende, cuanto mas amplias
las bases® y menos dispersa la estructura de tasas, més eficiente el sistema de
imposicion a la renta;

e) favorece la equidad sectorial dado que la renta de los activos financieros es mas
usada en ciertas actividades —por ejemplo, los seguros utilizan mas activos
financieros que el sector agropecuario-. Es interesante sefialar que, por ejemplo,
entre 1993 y 1997 el ratio de impuesto a la renta empresarial sobre patrimonio
(sectorial acumulado) fue de 3.6% para la industria, 3.5% para los servicios y sélo
0.1% para el sector bancario (Barreix, 2003);

f) permitir aplicar tasas diferenciales sequn plazo y moneda, premiando el ahorro
de largo plazo y favoreciendo la pesificacion (a priore reduciendo el riesgo
cambiario para las empresas al existir mas fondos disponibles en moneda
nacional);

g) ayudar a eliminar el IMABA, impuesto distorsivo que encarece el crédito y
desestimula la (escudlida) inversion uruguaya; y

*! Debe tenerse en cuenta si las rentas son brutas, como en el caso de las de capital, o0 netas, como en las
rentas empresariales y personales, tal cual se hace en el dual propuesto.

% Barreix, A. (2003). “Rates of Return, Taxation, and the Economic Cost of Capital in Uruguay”.
Universidad de Harvard.
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h) asegurar que Uruguay no pueda ser calificado como “paraiso fiscal”, evitando
los dafios ya anotados que ello implica.

4.3 Secreto Bancario

Sobre el secreto bancario, los suscritos hemos propuesto levantarlo para los movimientos
financieros por motivo transaccion —cuentas corrientes y cajas de ahorro- y mantenerlo
para los movimientos por motivo acumulacién (ahorro) —depositos bancarios, titulos de
deuda, obligaciones y debentures, etc.- (Barreix y Roca, 2005). No obstante, esta
propuesta no ha sido adoptada por el gobierno, que mantuvo la situacion actual.

Los motivos de nuestra estrategia son los siguientes:

(a) Por razones de politica econdémica. Uruguay es el pais de América Latina con menor

tasa de ahorro, sistematicamente debajo del 13% en la Gltima década, lo que refleja un
déficit cronico. Por tanto, para financiar la inversion debe recurrir al ahorro externo. La
estrategia de mantener el secreto bancario por motivo acumulacion se refuerza con la
aplicacion de tasas liberatorias® diferenciales sobre los intereses ganados segtin moneda
y plazo, premiando con tasas de imposicion menores a los depdsitos de mas largo plazo y
en moneda nacional.

(b) La principal justificacion para proponer el levantamiento del secreto bancario sobre
los movimientos en cuentas corrientes y cajas de ahorro es administrativa: facilitar la
fiscalizacion de todos los tributos, no sélo del impuesto a la renta. Los movimientos
financieros relacionados con la economia oculta se realizan a través de cuentas corrientes
y cajas de ahorro, pero dificilmente a través de instrumentos de ahorro. El levantamiento
del secreto bancario por motivo transaccion constituye, entonces, una herramienta clave
para que la administracién tributaria empiece el control del fraude fiscal en todos los
tributos.

(c) Como instrumento de negociacion internacional para consolidar el MERCOSUR con
el objetivo de lograr una union aduanera.

Debemos dejar constancia que, como economistas, no somos partidarios del secreto
bancario. Este genera una asimetria de informacién —que crea un fallo de mercado
(Stiglitz y Grossman, 1980)**- que priva a un pais socio de la posibilidad de gravar o de
combatir el fraude fiscal y, por tanto, de financiar parte de su gasto publico. En esencia,
es una exportacion de base imponible (Tanzi, 2004).>*> Sin embargo, la situacién actual
del MERCOSUR, que se describe a continuacién, obliga a que Uruguay use el secreto
bancario como herramienta de negociacion.

¥ Como se dijo, pago en retencién por Unica vez sin necesidad de la determinacién subjetiva del
contribuyente.

* Stiglitz, J. y S. Grossman (1980). “On the Impossibility of Informationally Efficient Markets”. American
Economic Review, 70(3).

* Tanzi, V., en Globalization and the Need for Fiscal Reform in Developing Countries (2004) define las
“termitas” tributarias y dentro de ellas incluye los impactos de los paraisos fiscales en la captacién del
ahorro.
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Como se explica en Barreix y Villela (2003)%*, en el MERCOSUR pueden reconocerse
dos estrategias diferentes de insercidn internacional: la de “pais grande”, seguida por
Argentina y Brasil, y la de “pais pequefio”, adoptada por Paraguay y Uruguay.

Argentina y Brasil gravan la renta mundial de sus residentes, no existen los regimenes de
sociedades andénimas con acciones al portador (exclusivamente hay acciones
nominativas), en Brasil hay retencién en la fuente para las rentas de capital, en particular
para los intereses, y tienen legislacion mas laxa sobre el secreto fiscal y bancario, lo que
les ha permitido firmar acuerdos para evitar la doble tributacion y el intercambio de
informacion (aunque en la practica no opera ningln intercambio automatico con otra
jurisdiccion). No obstante, debe sefialarse que Argentina no grava los intereses en el
impuesto a la renta de las personas fisicas.

A la vez, brindan importantes beneficios a las inversiones reales, aprovechando la ventaja
comparativa de su mercado potencial. Esto ultimo ha generado una competencia
subnacional expresada en "guerras fiscales”, que han aumentado el gasto tributario. Estos
incentivos concedidos a nivel subnacional han sustituido el progresivo abandono de las
politicas regionales por parte del estado central. (Véase Cavalcanti, 2005).%’

Por su parte, Paraguay y sobre todo Uruguay han seguido una estrategia de "pais
pequefio” consistente en captar el ahorro externo. En estas jurisdicciones no se grava el
ahorro externo, ni la renta obtenida en el extranjero por residentes, la tenencia de acciones
continda siendo anénima® y el secreto tributario esta ligado al secreto bancario que sélo
puede ser levantado mediante accion judicial.

En la medida que el MERCOSUR no es percibido como institucionalmente consolidado —
no tiene una politica comercial comun, no tiene un régimen serio de solucion de
controversias y se abusa de los controles aduaneros-, la inversion tenderd a dirigirse al
mercado mayor -principalmente a Brasil y luego a Argentina-, efecto que se refuerza con
los incentivos concedidos. Por ese motivo, Uruguay recibe significativamente menos
inversion extranjera directa (aproximadamente 3%) que su participacion en el PBI del
bloque (cerca de 5%).

En conclusion, esta asimetria que genera un MERCOSUR no consolidado (deberia lograr
ser una union aduanera perfecta) obliga a que Uruguay use el secreto bancario como parte
de su estrategia de insercion y como herramienta de negociacion.

% Barreix, Ay L. Villela (2003). “Tributacion en el MERCOSUR: Evolucion, comparacion y posibilidades
de coordinacion”. INTAL. Buenos Aires, Argentina.
http://www.iadb.org/INT/Trade/2_spanish/2_QueHacemos/1d_TaxDocumentos.htm

%7 Cavalcanti, C. (2005). “Revistrando a guerra fiscal no brasil”; en Tanzi, V., A. Barreix y Luiz Villela
(editores), Tributacion para la Integracion del MERCOSUR. Dialogo Regional de Politica. BID.
http://www.iadb.org/INT/Trade/2_spanish/2_QueHacemos/1d_TaxDocumentos.htm

% Esto incluye ademas otro tipo de sociedades que sélo pueden tener sus activos en el exterior (SAFIs), con la
excepcion de ciertos titulos valores uruguayos, que tienen un régimen impositivo diferencial a las empresas
establecidas en el pais.
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4.4 La influencia de la Unién Europea

La Unidn Europea, incluyendo los territorios del Reino Unido y Holanda, con el fin de
combatir la deslocalizacién del ahorro por practica desleal y la carrera al cero impuesto,
sell6 en noviembre del 2000 un acuerdo politico que se concretdé en 2003 en una
Directiva comunitaria. Esta consiste en que a partir del 1 de julio de 2005 los paises
miembros deberan:

(@) informar a la jurisdiccién donde reside el beneficiario de sus ingresos por
intereses, 0

(b) retener 15% en los primeros 3 afios, 20% en los siguientes tres y 35% de ahi
en adelante, enviando el 75% de lo retenido al pais de residencia del inversor.

Los paises que van retener son Austria, Bélgica y Luxemburgo, y paises fuera del blogque
—Andorra, Liechtenstein, Ménaco, San Marino y Suiza- acordaron aplicar las mismas
tasas de retencion o, a opcion del inversionista, informar a las autoridades tributarias de
su pais de residencia los ingresos recibidos. Canada, Estados Unidos y México se han
plegado a este acuerdo optando por proveer de informacion sobre los ahorristas. Es
importante destacar que la Directiva no conllevd cambios significativos en la
localizacion del ahorro internacional.

El procedimiento aqui propuesto —retencion y mantenimiento del secreto bancario por
motivo acumulacién (ahorro)- es similar a la opcion planteada por la Unién Europea.
La Unica diferencia estd en que no se transfiere a los fiscos de los socios un porcentaje de
lo retenido porque, como se dijo, no se esta ante un proceso de integracion consolidado,
ante un verdadero mercado comdn.

4.5. En conclusion

Simplificando, quedaran dos alternativas para localizar el ahorro: (a) paises que
intercambian informacidn, tienen aparato regulatorio y arbitran un bajo interés, o (b)
paraisos fiscales cuya nula tributacion se corresponde, en general, con un bajo nivel de
regulacién financiera asociado a un alto riesgo para el depositante (por ejemplo, nuestro
conocido Gran Cayman).

Dadas estas experiencias de cooperacion internacional y las crisis financieras uruguayas,
podria inferirse que el ahorro no se localizara en el futuro por la tributacion sino por el
mix rentabilidad-sequridad. Esta dltima viene dada por la estabilidad
macroecondmica -en especial, una politica monetario-cambiaria bien administrada en
conjunto con responsabilidad fiscal- y la seguridad juridica -en particular, el grado de
supervision del sistema financiero-. En las fugas de depdsitos en las crisis cambiario-
financieras de mediados de los 60, principio de los 80 y la méas reciente, en 2002, primo
el factor seguridad puesto que la tributacion a los intereses era nula (y con secreto
bancario). Si bien el sistema propuesto consolida el secreto bancario por motivo
acumulacién (ahorro), no puede esperarse que en el siglo XXI se compita a nivel
internacional en el sector financiero exclusivamente mediante beneficios tributarios,
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sino que la a la seguridad del ahorrista deben agregarse servicios de valor agregado en el
manejo de capitales.

5. Intereses de la Deuda Publica

Técnicamente, por razones de equidad horizontal (y vertical) y para evitar el
desplazamiento (crowding out) del ahorro privado, hemos propuesto gravar los intereses
de la nueva emision de deuda publica a cualquier nivel de gobierno (punto que no fue
recogido por el gobierno). Esto esta acorde con las nuevas tendencias de legislacion
comparada. Sin embargo, debe reconocerse que muchas legislaciones no se gravan los
intereses de la deuda publica.®® En Uruguay, ademés, es menester recordar que
aproximadamente un 40% de la deuda puablica estd en manos de los organismos
multilaterales de crédito a tasa beneficiada, por lo que no se le sera aplicable el impuesto
en el futuro y, adicionalmente, un 10% de la misma pertenece a fondos de pensiones.

6. Pragmatismo: la opcion por el criterio de Territorialidad sobre Renta
Mundial

Por el criterio de territorialidad se gravan las rentas de fuente nacional de residentes y no
residentes. Por el criterio de renta mundial se gravan, ademas de las anteriores, las rentas
de residentes obtenidas en el extranjero.

El principio de la fuente* contribuye en las negociaciones de tratados internacionales a
obtener mayores retenciones. En los Gltimos afios, se ha generado una tendencia
impulsada por los paises desarrollados -a partir de los efectos de la globalizacion- a
adoptar el criterio de la renta mundial, criterio por el que han optado algunos paises de la
region. De hecho, Argentina y Brasil gravan las rentas de las compafiias y personas
residentes segun el criterio de renta mundial. Este sistema no sélo intenta maximizar la
recaudacion sino, a la vez, desalentar la inversion en el extranjero motivada por razones
fiscales antes que por razones de rentabilidad. Este principio es conocido como "capital

export neutrality".*!

% Por ejemplo, recientemente Brasil -que también utiliza un sistema dual para los intereses ganados aunque
a tasas mucho mas altas que las propuestas en Uruguay y sin aplicar secreto bancario— decidio la
desgravacion de los intereses de deuda publica, en vez de reducir solamente las alicuotas de la deuda
denominada en reales que paga un carisimo premio respecto a la deuda en moneda extranjera.

“0 Como ya se adelantd, nuestra propuesta incluye gravar los dividendos girados o acreditados al exterior a
la tasa general de 10% que grava las rentas del capital (pero no los distribuidos en plaza a sujetos pasivos
del impuesto a la renta personal, para evitar la doble imposicion).

! Este principio puede ser ejemplificado del siguiente modo (P. Byrne. “United States companies operating in
Latin America: tax issues”; INT/ITD, BID; 2001): supdngase que una inversion obtiene en Argentina una
rentabilidad antes del impuesto a la renta de 100 y una rentabilidad después de dicho impuesto de 65y, a su
vez, en una zona franca de Per( obtiene una rentabilidad antes y después de impuestos de 80. Entonces,
s6lo gravando las rentas de fuente peruana, Argentina lograra inducir a la compafiia local a considerar
razones econémicas antes que fiscales al decidir la localizacion de su inversion.
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El principal problema de la renta mundial para paises como Uruguay, que ni siquiera
puede fiscalizar satisfactoriamente el IVA, es que dificilmente podré controlar la
renta que sus contribuyentes tienen en todo el orbe. Para ello son necesarios pasos
previos como la mejoria de su Administracion Tributaria y un afiatado sistema de
cooperacion con otras jurisdicciones. Para esto Ultimo, se necesita un intercambio de
informacion tributaria para el que es perentorio un gran esfuerzo en la firma de convenios
bilaterales. Por lo antedicho, esta reforma propone, con practicidad, aplicar el criterio de
territorialidad y, en la medida que la administracién mejore y que la cooperacion entre
fiscos se consolide, pasar a renta mundial paulatinamente (por ejemplo, como el
propuesto sistema costarricense que exonera la repatriacion de utilidades a empresas
residentes).

7. DGI: redirigir la reforma

En linea con la propuesta realizada por Barreix y Sayagués (2001)* y Barreix y Roca
(2003a)®, este gobierno ha introducido ciertas reformas en la Direccién General
Impositiva (DGI) que se habian venido postergando. En particular, han significado un
avance importante el establecimiento de la incompatibilidad y la dedicacion exclusiva
con un aumento muy importante de los sueldos, los mejores de la Administracién
Central, para todos los funcionarios que no se retiraron voluntariamente.

No obstante, y aunque debe reconocerse que la reforma esta en sus etapas iniciales, la
recaudacion continda presentando una elasticidad ingreso cercana a 1 (crece casi igual
que el PBI) aunque se esta en una fase de gran crecimiento economico. Por el contrario,
en Argentina la elasticidad es 1.4, en Paraguay 1.3 y en Brasil 1.2 para el periodo de
recuperacion y sin cambios tributarios significativos durante el mismo. Esto indica que
sobreviven problemas que deberan corregirse con celeridad ante la perspectiva de una
reforma estructural del sistema tributario.

Entre estos problemas, se destacan los siguientes:

7.1 Cambio de jerarquias para la cambiar la organizacion

La implantacion de la incompatibilidad y la dedicacion exclusiva determind que, por
ejemplo, renunciaran a la DGI 120 de 260 inspectores de Fiscalizacion, area clave del
funcionamiento de cualquier Administracion Tributaria moderna, pese a que los sueldos
se multiplicaron précticamente por tres. Esta es una evidencia contundente de un
profundo deterioro de la ética del organismo. Las experiencias exitosas de transformacion
de administraciones tributarias con este grado de deterioro siempre han implicado la
remocion de los directores y mandos medios-superiores. En Uruguay, por el contrario, en

%2 Anélisis y propuesta de transformacién de la Direccion General Impositiva; Montevideo, marzo de 2001;
Alberto Barreix y Alberto Sayagués.

*% Barreix, A y Roca, J. (2003a). “Un nuevo modelo de Administracion Tributaria”. Universidad Catélica
del Uruguay, Revista de la Facultad de Ciencias Econémicas No. 2. Septiembre. Uruguay
http://www.ucu.edu.uy/Facultades/CienciasEmpresariales/RevistaFCE/articulos/setiembre2003/
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este nivel han permanecido practicamente los mismos funcionarios (simplemente por
comenzar a cumplir lo que la Ley ya establecia desde 1968!), lo que muestra que
dificilmente haya habido un quiebre en las practicas de direccion del organismo.

Nuestra propuesta (Barreix y Roca, 2003a) incluia acompafiar la mejora salarial con un
riguroso llamado a concurso de oposicion y méritos abierto (al menos) a todo el sector
publico para cubrir las plazas remuneradas con los mejores sueldos de la Administracion
Pablica. Quienes reciben estos mejores sueldos deben justificar ante la sociedad que
efectivamente son los mejores y, ademas, si ganan como el sector privado deben
demostrar que individualmente son igualmente productivos, por lo que se les debe
controlar por productividad.

7.2 Etica: el control de pares no funciona; sélo una auditoria externa asequra la oposicién
de intereses

Se deberia contemplar la creacion de la Unidad de Control de Etica, externa a la DG, para
asegurar la participacion de la sociedad civil en el control de la integridad y la eficiencia de
la Administracion Tributaria. (Barreix y Roca, 2003a).

Es necesario reconocer que en paises desarrollados, con alta institucionalizacion, y en paises
grandes, que permiten rotar el personal de la administracién en el territorio®, estos
mecanismos quizas no sean necesarios. Por el contrario, en sociedades pequefias como la
uruguaya el control entre pares (colegas) -por ejemplo, tribunales y comisiones de honor--
no funciona, ni funciona bien inclusive el del propio Estado cuando se institucionaliza -
desde la auditoria del gasto hasta las comisiones anticorrupcion-. Ademas, en un pais donde
el Estado pesa mucho y el corporativismo es alto, el temor a enfrentar a una institucion es
importante, maxime si se trata de instituciones como la Administracién Tributaria, con
poder de represalia. Por tanto, debe generarse una oposicion de intereses, cosa que no hace
la Auditoria Interna que se ha establecido.

Nuestra propuesta, por el contrario, consistia en la creacién de la Unidad de Control de
Etica, externa a la DG, en la cual estaria representada toda la sociedad. Esta Unidad tendria
dos funciones. La primera de ellas seria controlar la ética de los funcionarios, es decir que
efectivamente tengan incompatibilidad y dedicacion total, cumplan lo establecido en el
Codigo de Etica y no abusen de su funcion ante los contribuyentes. La idea es el control de
la ética a nivel individual de los funcionarios por parte de la sociedad civil, que es la
verdadera fuente de legitimidad de la tributacion en una democracia y también su Gltimo
responsable.

En segundo lugar, la Unidad de Control de Etica tendria como funcion evaluar los
indicadores macro de gestion, definidos previamente por el plan estratégico de la
administracion, para controlar la productividad de la institucion en forma transparente. La
idea es el control del funcionamiento colectivo de la institucion y la difusion de su
desempefio (Internet).

Deben cumplirse dos requisitos al conformar la Unidad de Control de Etica:

“ En Brasil, por ejemplo, si existe un problema ético en la Receita de Porto Alegre, se envia funcionarios
de Rio de Janeiro para su investigacion.
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i) crear oposicién de intereses (principio basico de administracion), por lo que los
integrantes deben ser representantes de una variedad de actividades y objetivos; y

i) que los integrantes sean representativos de organizaciones relevantes en la actividad
econdmica. A diferencia de la politica tributaria, cuya determinacion corresponde al
gobierno, la responsabilidad ultima sobre el funcionamiento de la administracién tributaria
radica en la sociedad.

Por lo anterior, la propuesta es que se integre con representantes de las gremiales de
empresarios, de los sindicatos de trabajadores y de las agrupaciones de los consumidores.
No obstante, debe tenerse presente que ademas de mejorar el disefio del control generando,
basicamente, oposicién de intereses, cuando se pruebe falta debe procederse con todo el
rigor de la ley (y no “parar” el caso en alguna instancia posterior).

7.3 Autonomia: no crear otro “reyecito”

En los afios 90, en base al Consenso de Washington, se considero estratégico fortalecer
las administraciones tributarias para lograr una mayor recaudacion que viabilizara la
disciplina fiscal, el pago de la deuda y la generacion de recursos para el desarrollo social
y de infraestructura (Barreix y Roca, 2003a). Para ello, partiendo de la premisa de que
los Estados eran débiles institucionalmente y poco eficientes, se impuso la creacion de
administraciones tributarias con autonomia funcional e independencia presupuestal.

La idea de esta “isla” de eficiencia no era novedosa: ya en los 60 se habian creado los
Bancos Centrales para llevar a cabo una politica monetaria profesional e independiente
del poder politico asi como una mejor supervision del sistema bancario, dotandolos para
ello de autonomia funcional y recursos (salarios) privilegiados. Los hechos confirman, y
mas en el Uruguay, que los resultados han sido pobres, especialmente en materia de
superintendencia del sistema y, sobre todo, en la administracion del tipo de cambio.

De un muestreo realizado por el Banco Mundial (2001), resulté que en 9 de 15 paises
desarrollados las administraciones dependian jerarquicamente del Ministerio de Finanzas,
en tanto en 14 de 25 paises subdesarrollados las administraciones se hicieron autonomas
en la Gltima década.

La autonomia funcional de la Administracion Tributaria introduce el problema de que
vuelve al Director de la misma un “reyecito” que maneja 10s ingresos publicos con total
independencia del equipo econdémico y deja al Ministro de Finanzas, principal
responsable de la politica (fiscal) econémica, sin control sobre un instrumento clave: la
efectividad en la recaudacion de los ingresos tributarios. Debe recordarse que en las
economias modernas el Ministro de Finanzas no maneja la politica monetaria, ni la
politica comercial ni los principales gastos publicos. En consecuencia, se verifica un
fuerte desbalance entre su responsabilidad y los pocos instrumentos que controla. Por
ello, somos partidarios de que la Administracion Tributaria permanezca como una
depenc‘igncia del Ministerio aunque, claro esta, con independencia técnica (Barreix,
2001).

*® Presentacion de Alberto Barreix ante la Comisién de Hacienda de la Camara de Representantes por el
Proyecto de Reforma de la DGI; Acta de sesién del 24 de octubre del 2001.
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El nivel de institucionalidad de Uruguay que, pese al deterioro que ha experimentado en
la Gltima década, no es tan bajo, induce a pensar que la solucion no pasa por la autonomia
funcional. Esta minimiza la injerencia de los grupos de interés politico y econdmico en la
gestion diaria de la administracion tributaria, pero no asegura el control de su ética y su
eficiencia, control que, como ya se explic, deberia corresponder a la sociedad a través de
una auditoria externa.

7.4. Unificacion

Dado que es esperable que se apruebe la imposicion a la renta personal y considerando
que en el largo plazo un pais pequefio como Uruguay debe explotar economias de escala
para reducir el costo del Estado, es recomendable establecer un cronograma para la
unificacion de la DGI con ATYR del Banco de Previsién Social (BPS). Adicionalmente,
esta unidad tiene un proceso de modernizacion avanzado que podria impulsar el cambio de
la DGI.

7.5. Profesionalizacion de la Unidad de Politica Tributaria del Ministerio de Economia y
Finanzas (MEF)

Si la profesionalizacion de la administracion tributaria no va acompafiada de la
correspondiente profesionalizacion de la unidad que reglamenta la politica tributaria
seria un grave error, maxime cuando se implanta un sistema de imposicion a la renta
moderno como el que se propone, donde se crean la tributacién individual global y la
internacional. Estas areas son complejas y dinamicas, y con un comercio internacional
mas libre y sofisticado su importancia seré creciente, inclusive para defender los derechos
del Fisco y los propios contribuyentes residentes en negociacion con otras jurisdicciones.
Aunque estas areas sean legisladas con precision siempre dejan un margen importante a
la discrecionalidad en su aplicacion préctica (decretos reglamentarios).

En conclusion, tal como se profesionalizé la administracion tributaria, con dedicacion
exclusiva e incompatibilidad -de vinculacion profesional con el sector privado- y sueldos
acordes, debe paralelamente exigirse 1o mismo para la Unidad de Politica Tributaria del
Ministerio de Economia y Finanzas.

7.6 El Tribunal Fiscal: més atribuciones a la administracion tributaria con més sequridad
para los derechos del contribuyente

Hay tres factores que nos llevan a reiterar la necesidad de establecer un Tribunal Fiscal
a nivel administrativo (Barreix y Roca, 2003a). Primero, en el Presupuesto de 2005 se
incluy6 un aumento en las potestades de la DGI que exige como contracara la vigilancia
del estricto respeto de los derechos del contribuyente.

En segundo lugar, la imposicién a la renta incluira capitulos de nivel tributario complejo,
tanto en la imposicion del individuo como en tributacion internacional, que requeriran no
s6lo un gran nivel de especializacion sino también un sentido practico. En general, esto se
debe complementar con la practica privada internacional que no es habitual (ni debe
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serlo) en la carrera judicial. Por ello, la flexibilidad de los miembros del Tribunal Fiscal,
independientes pero experientes, es vital.

En ultimo término, aunque no menos importante, una de las consecuencias mas
frecuentes del mejoramiento de una administracion tributaria es el aumento del nimero
de litigios provocado por el mayor numero y profundidad de las actuaciones de
fiscalizacion y el mayor dinamismo en el cobro de la deuda determinada. Esto conlleva
un fuerte aumento de la carga de trabajo sobre el Poder Judicial. Si la justicia tarda en
demasia —en el caso uruguayo varios afios-, en términos econdmicos es como Si no
existiera, porque crea incertidumbre tanto para la administracion como para el

contribuyente, mas alld de que los fallos finalmente resulten justos. Una justicia lenta
para el ritmo econdmico del siglo XXI es intrinsecamente injusta.

Por estas tres razones, se reitera la propuesta de creacidn de un Tribunal Fiscal a nivel
administrativo pero con independencia técnica y cierto grado de autonomia
presupuestal.® La independencia la asegura el ser elegido por un Tribunal especializado,
integrado por los decanos de las Universidades y el Poder Ejecutivo (en minoria). Los
miembros del Tribunal Fiscal deben tener dedicacion total, tendran derecho a una
renovacion automatica —por ejemplo, cada cuatro o cinco afios- y, luego, deberan volver a
concursar.

Esto no elimina totalmente la incertidumbre que genera una justicia lenta pues tanto la
administracion como el contribuyente podran apelar la decision del Tribunal Fiscal en la
Justicia ordinaria. No obstante, la reduce en funcion de que el fallo crea una fuerte
presuncién de definicion del asunto y permitiria a la administracion, en caso de ser la
ganadora, ejercer la accion ejecutiva y al contribuyente el detenerla. El objetivo no es
coartar la instancia judicial sino complementarla y agilizarla.

7.7 No guemar el instrumento si la administracion tributaria no estd preparada

El impuesto a la renta personal, elemento clave junto con la tributacién empresarial y la
internacional del sistema de imposicion a la renta, es el tributo que mas ha recaudado en
la historia y el que mas recauda actualmente en el mundo (Barreix y Roca, 2006).
Uruguay fue el primer pais en aprobarlo en América Latina e, inédito, el Unico en
derogarlo.

Dada la experiencia internacional de las economias desarrolladas y las del sudeste
asiatico, cuando el sistema de imposicion a la renta -que agrega la tributacion personal y
la internacional sustituyendo el actual sistema cedular incompleto (no global)- es bien
implementado, es esperable que su importancia aumente acomparando el crecimiento del
ingreso per capita. Esto permitird cumplir con sus objetivos fiscales de sustituir las cargas

“® Una opcion es otorgarle un porcentaje fijo de la recaudacion, con control de ejecucion presupuestario del
gasto. Asi funciona, por ejemplo, en Per0.
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al empleo (contribuciones patronales a la seguridad social) y aumentar el gasto social
focalizado en los sectores mas vulnerables.

La imposicion a la renta dual que se propone, con elementos del uniforme en materia
administrativa -minimo que exonere un alto porcentaje de la poblacion y pocas
deducciones- es, dentro de su género (métodos de imposicion a la renta global), la mas
sencilla de administrar. Entre otros motivos porque las rentas de capital, que son las mas
dificiles de determinar y controlar*’, tributan a tasa fija liberatoria. Sin embargo, aun asf,
exige una administracion tributaria eficiente.

Por lo tanto, si pese al proceso de reforma (profesionalizacion) recientemente iniciado en
la DGI, con importantes mejoras presupuestales y ayuda externa, se evalGa que la misma
aun no estd en condiciones de cobrar el tributo en forma eficaz, es preferible no
desacreditar este pilar impositivo una vez mas y prorrogar su implementacion hasta
que la administracion responda.

Arlington (Virginia) y Las Rozas (Madrid), marzo de 2006.

*" En el entendido que las rentas empresariales tienen obviamente el mismo tratamiento, en términos de
complejidad, que en el régimen vigente.
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