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RESUMEN EJECUTIVO

La administracion tributaria fue disefiada €l afio de la muerte del Chey € sistema tributario
entro en plena vigencia el “Afio de la Orientalidad”. La creacion de la DGI, en 1967, se
ained a la tendencia de organizacién por impuestos, pero con una politica de recursos
humanos equivocada, que no respeta e principio de oposicion de intereses.” El sistema
tributario, aprobado en 1974, significdé un importante avance pero, ya entonces, era
incompleto, sobre todo en laimposicion alarenta

En este trabajo se analizan los tres factores que condicionan un sistema tributario,
aplicandolos a caso uruguayo: €l modelo de insercion internacional, el nivel de gasto
publico y sostenibilidad fiscal, y el desempefio de laadministracion tributaria.®

Se demuestra que € incremento de la presion tributaria, por encima de la capacidad del
pais, parafinanciar un nivel de gasto publico creciente, ha “ensuciado” € sistema tributario,
volviéndolo ingpropiado para el modelo de insercidn internaciona elegido y fuertemente
regresivo.

Adicionamente, aunque el trabgjo no pretende ser un proyecto de reforma tributaria,
igua mente se propone una estrategia de correccion del sistema, bésicamente generdizando
el IVA y completando laimposicidn a la renta con la creacion del Impuesto ala Renta de
las Personas Fisicas.

1. Insercién | nter nacional

1.1 Los impuestos del siglo: Rentae IVA

Lainsercion internaciona define el comercio de bienesy servicios, los flujos de inversién
y, con é€llo, e nivel tecnolégico y la estructura de la produccion de un pais.
Adicionalmente, también condiciona la estructura tributaria, es decir, el sistema y la
administracion tributarios.

2Un diagndstico delaDGI actud y la propuesta de un nuevo modelo parala misma, se desarrollan en un
articulo complementario a éste preparado parala UCUDAL y contenido en su portal (web).

3 Es de recibo en la literatura de finanzas publicas que un sistema tributario debe tener una serie
caracteristicas deseables, basicamente: i) suficiencia para solventar los gastos publicos en un marco de
sostenibilidad fisca, ii) eficiencia, evitando las distorsiones en los mercados de bienes, servicios y factores
que generen pérdida de bienestar (exceso de la carga) en la economia, iii) equidad horizontal—igual
tratamiento para contribuyentes de igual nivel de ingreso-- y vertical—procurando que aguellos con mayores
niveles de renta paguen més en términos de su ingreso--, basadas en los principios del beneficio y la
capacidad contributivay iv) smplicidad, que facilite su aplicacién. Ademés, en nuestro criterio, con el avance
de laliberdizacion comercia y la integracion econémica deberia agregarse la “ coordinabilidad” del mismo
con los principales socios comerciales. Sin embargo, este trabgjo no pretende una discusién sobre estos
principios rectores de latributacion, que han sido ampliamente discutidos, sino de los factores de impacto que
operan sobre e sistematributario y su relacion con la estructura propuesta més adelante.
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Historicamente, hasta €l fin de la Pax Britannica en 1914, en un mundo donde imperaba €l
libre comercio, la mayor parte de la recaudacion de impuestos provenia de la Aduana,
complementada con impuestos especificos a consumo interno.” De hecho, las ventas o
capturas de las Aduanas fueron el medio utilizado para el pago de deudas entre paises.

Con €l esfuerzo fisca que demandaba la Primera Gran Guerra, y consolidado el cierre de
las economias con la crisis financiera del afio 30, € impuesto a la renta fue ganando
importanciarelativa, con mayor velocidad en los paises desarrollados. La definicion amplia
de renta dada por Haig-Simons, que incluia los ingresos netos mas los cambios
patrimoniales, se considerd la medida mas adecuada de la capacidad de pago del
contribuyente, aplicable tanto a empresas como aindividuos.

El modelo de sustitucién de importaciones, que persigue la proteccién efectiva de
determinados sectores, consiste en fijar aranceles atos alos productos terminados y bgjos a
los insumos necesarios para producirlos. La brecha entre ambos se completa con vaor
agregado naciona, que se digribuye entre el capital y e trabgjo. En este contexto, e
predominio del impuesto alas rentas se explica porque el Estado se apropiade una parte de
las rentas de ambos.

Adicionalmente, como un intento de atenuar las consecuencias de la Gran Depresion y
producto de la mayor organizacién de los trabajadores, para capturar una mayor parte de la
renta generada por la proteccion efectiva surgen las contribuciones ala Seguridad Social.

Este modelo tributario con predominio del impuesto alarenta, seimpuso més répiday
profundamente en | os paises desarrollados, donde €l ingreso per capita es mayor y las
administraciones tributarias més eficientes.

A partir de los &fios 60, con el inicio de las liberalizaciones comerciales y la integracion
econémica europea, nace € segundo impuesto del siglo: € Impuesto ad Vaor Agregado
(IVA). Las dos principales virtudes del IVA son: i) definida adecuadamente su base, grava
el consumo y no la inversion, pues se permite la devolucion del impuesto pagado por las
empresas en sus compras de bienes de capital, y ii) permite la exportacion de bienes y
servicios sin impuestos, mediante la devolucién del impuesto incluido en las compras de
insumos afectados a la produccion de los mismos. El impuesto a devolver se determina
objetivamente —IVA comprado-, evitando el otorgamiento de subsidios encubiertos a la
exportacion.

Asi quedaron definidos los cinco pilares tributarios en los que se asienta e modelo de
fomento alas exportaciones que se instauré en Uruguay con lareformade 1974: i) € IVA,
que sustituyd una pléyade de impuestos menores, ii) el impuesto a la renta, con la
caracteristica de que fue un sistema incompleto porque se mantuvo una estructura cedular
en laimposicion personal, iii) un reducido grupo de impuestos selectivos, apr ovechando su

4 Un porcentaje muy pequefio provenia de impuestos a actividades especificas y, en particular, alatierra
(Henry George, Progress and Poverty, Appleton, 1882).
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baja elasticidad precio y de sustitucion, iv) las contribuciones ala seguridad social, y v) los
aranceles, cuya participacion fue reduciéndose con la profundizacién de la gertura
unilatera y, luego, por laintegracion sub-regional.

En América Latina, al influjo, primero de las liberalizaciones comerciales y
financieras de los 70s. y luego por la necesidad de mayores recursos fiscales impuesta
por los ajustes estructurales posteriores a la primeracrisis de la deuda en los 80s, se
consolidd el modelo anterior. Es mas, desde la caida del Muro de Berlin se ha
producido una uniformizacién en el disefio de las bases imponibles sin precedentes
en el orbe. Por ejemplo, la normativa de IVA en Uzbekistan es similar alade la Unién
Europeay a la de Ecuador. Sin embargo, no ha sido acompafiada por una
equiparacién en la consolidacién de las instituciones que aseguran la economiade
mercado, la profundidad de dichos mercados vy las capacidades de gestién de sus
administraciones, lo que lleva a tasas y estructuras de recaudacion muy diferentes.

1.2 Efectos tributarios de |as liberalizaciones comercia y financiera

La profundizacion de los procesos de liberdizacion comercid y financiera v,
posteriormente, el impulso de los procesos de integracion econdémica tienen fuertes
implicancias paralapoliticatributaria:

i) Impulso de los sectores con ventgjas comparativas pero dificiles de gravar

i) Restriccion de las politicas sectoriales a politicas de incentivos tributarios

iii) Dificultades para gravar el factor de produccion més movil, el capital financiero
iv) Aumento de laimportanciade latributacion sobre las actividades internacionales

v) Preeminencia de la politica fisca activa dadas las limiteciones de hacer politica
comercia, monetariay cambiaria

Impulso de los sectores con ventajas comparativas pero dificilesde gravar

La ciencia econdémica es de expresion, en generd, muy llana. Dice, por gemplo, si s
invierte mucho y bien, se crece; o enuncia, sin crecimiento no es viable endeudarse
sisteméticamente. Sin embargo, David Ricardo, con su principio de las ventgas
comparativas en e comercio internacional, la hizo sutil. Sucintamente, cada uno de dos
paises deberia exportar aquellos bienes en cuya produccién tiene una ventgja relaiva de
costos superior (0 una desventgja relativamente menor) e importar aquellos bienes para los
cuales tiene una ventgja relativa de costos inferior (0 una desventaja rel ativamente mayor).
Esto es, si dos paises producen dos bienes y uno de ellos es més eficiente en la produccion
de ambos, si €l mejor se especiaiza en la produccién en la que es més eficiente aumenta el
bienestar de los dos paises.

Adicionalmente, cuando se cumplen las condiciones de equiparacion del vaor de productos
e insumos a nivel internaciona (Hecksher y Ohlin) se favorece la produccion de sectores
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con ventajas comparativas.” En nuestros paises esto se traduce en e crecimiento de los
productos primarios (agricolas y recursos naturaes no renovables) y una caida parcia del
sector industrial. Sumado a dlo, otras tendencias como la tercerizacion de servicios,
multiplicando las micro y pequefias empresas, genera una nueva distribucion del vaor
agregado anivel de los tres grandes sectores econdmicos. La region ha perdido casi 7% del
producto industrial y ha ganado casi 10% en servicios a cabo de casi dos décadas. Esto
tiene importantes consecuencias, para la politica y en especia para la administracion
tributaria, ya que € grupo mayoritario de contribuyentes lo constituyen los “dificiles de
gravar’ (Shome, 1999)°. Es probable que en parte este fenémeno pueda haberse visto
compensado con un crecimiento en la concentracion de la actividad econémica. En la
mayoria de los paises de la region menos del 1% del total de contribuyentes gportan cerca
del 75% de larecaudacion total.

Restriccion de las paliticas sectoriales a politicas de incentivos tributarios

La reduccién y la uniformizacion de los aranceles han disminuido significativamente la
proteccion efectiva de la produccion nacional. Esto ha creado fuertes presiones por nuevos
incentivos y beneficios fiscales para proteger sectores o regiones, resultando en renuncias
tributarias importantes. De ahi la proliferacién de zonas francas, free shops, beneficios ala
hoteleria turistica, a la mineria y a la forestacion en nuestros paises. Sin embargo, la
mayoria de las evaluaciones de la implementacion de politicas sectoriales o regionales
basadas en incentivos tributarios —usua mente clientelisticas, para beneficiar a pocos-- ha
concluido que son casi inocuos como estimulos a la inversion, y sdlo han favorecido la
evasion y sobre todo la elusién, dafiando a conjunto de la economia.  Adicionamente, en
los paises pequefios existe una mayor dificultad de especializacion de la administracion, por
problemas de escala, que complica € mangjo de las excepciones, sean éstas tratamientos
diferencides a la importacion (problemas de categorizacion y origen) o incentivos
sectoriales o regionales, que seria mucho més transparente manejar como subsidios directos
temporaes.

Del mismo modo, a desagparecer las barreras arancelarias, que vuelven innecesario estar
instalado en un mercado para abastecerlo, los beneficios fiscales son el modo de retener y
atraer inversion extranjera directa. Los incentivos concedidos por los estados brasilefios, en
particular en el sector automotor, son prueba de ello.” No obstante, ante el aumento del
gasto tributario (pérdida de ingresos por las exoneraciones otorgadas), € gobierno federal
brasilefio haforzado a sus estados y alos socios del Mercosur aunamayor disciplina

Dificultades para gravar € factor de produccion méas mévil, el capital financiero

® Barreix, A. y D. Alvarez. "Cambios en e contexto internacional y sus efectos en la tributacion en América
Latina y el Caribe", documento presentado en el XIll Seminario Regional de Politica Fiscal, CEPAL,
Santiago de Chile. 2001.

® Shome, P. "Taxation in Latin America: Structural Trends and Impact of Administration", Working Paper N°
19. FMI, Washington, D.C. 1999.

" Paralos detalles de la“guerrafiscal” en Brasil, véase Tributacion en d MERCOSUR: evolucion,
comparacion y posibilidades de coordinacion. Barreix, A. y L. Villela, BID, INTAL, 2003.
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Laliberdizacion de los controles de cambios y los flujos de capital, junto con el desarrollo
de nuevos instrumentos financieros y las tecnologias de las comunicaciones —que redujeron
los costos marginales de las transacciones-, dotaron de gran movilidad relativa a capitd.
Por gjemplo, en € afio 2000 los flujos de comercio de mercancias y servicios fueron US$7
billones mientras que los flujos internacionales de capital fueron cinco veces mas grandes.

En primer lugar, més ofisticados mecanismos de planificacion fiscd de la estructura
financiera (por gemplo, sustituir dividendos por intereses en 10s casos que éstos no estén
gravados) sumado a los nuevos productos financieros (derivados y otros instrumentos
similares) brindan mayores posibilidades de arbitrgje tributario y acentlian la tendencia a
erosionar la base de los impuestos que gravan larenta

En segundo término, el aumento de transacciones entre empresas afiliadas o vinculadas en
diferentes paises ha permitido la fijacion de precios intra-empresas de manera de eludir los
fiscos y disminuir el pago de impuestos.®

Finamente, la volatilidad del capital y € uso del planeamiento fiscal a través de
instrumentos tales como "centros financieros', off-shore, hedge-funds y préstamos intra-
empresa han llevado a una competencia entre jurisdicciones, reduciendo la carga tributaria
pararetener y atraer el ahorro.

En consecuencia, las liberalizaciones de comercio y flujos de capital han erosionado las
bases de los impuestos a comercio exterior y a la renta que han sido compensadas por
aumentos en la imposicion a consumo y a los saarios en América Latina®  Estas
tendencias, similares en los paises de la OCDE, tienen un efecto negativo en la equidad de
los sistemas tributarios.

Aumento de la importancia de la tributacién sobre las actividades inter nacionales

Ademés de las operaciones intra-empresas y los nuevos instrumentos financieros
internacionales, importantes avances tecnoldgicos en informética y telecomunicaciones
estén incrementando las transacciones internacionales con nuevos bienes y servicios
intangibles, especidmente via Internet, en el llamado e-commerce. No solamente €
volumen de transacciones entre fronteras ha aumentado, sino que su propia naturaleza esta
cambiando.

8 Asimismo, los profesionales atamente calificados, generadores de valor en una economia basada en el
conocimiento, comienzan a ser més sensitivos a las tasas diferenciales de imposicion a sus ingresos y lo
consideran como un factor importante en sus decisiones de migracion.

® Seglin Barreix y Alvarez [2001], entre los afios 1980 y 1997, para un conjunto representativo de paises
latinoamericanos, hubo unareduccién del impuesto al comercio exterior y alarentadd 10% y 4%
respectivamente en la participacién del total recaudado, mientras que losimpuestos al consumo y alanémina
seincrementaron un 11% y 5% respectivamente.
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El comercio electronico de intangibles presenta una serie de caracteristicas que |o distingue
radicalmente de las operaciones tradicionales; la divi sién de actividades en lared mundial
aumenta la posibilidad de no ubicar fisicamente a los productores tornando difuso el
principio de territorialidad que es basico parala determinacion de las fronteras tributarias, y
la internacionalizacion de las transacciones dificulta la determinacion de las bases de
imposicion.

Como corolario, se hace muy dificil para la politica y la administracién tributaria
determinar y cobrar impuestos sobre actividades originadas fuera de su jurisdiccion si no
cuentan con la cooperacion de las administraciones de otros paises.

La politica y la administracion tributarias deben enfrentar una serie de problemas
adicionales emergentes del proceso de internacionalizacion de las economias, tales como:

a) asignacion de la base tributaria de las empresas multinacional es,
b) tributacion sobre los ingresos de capitd,

C) intercambio de informacién,

d) tratados de doble imposicién,

€) paraisos fiscales y regimenes de incentivos dafinos.

Uruguay no se ha planteado estos temas y, peor aln, su administracion tributaria no tiene
cgpacidad de respuesta. En adicion a la pérdida de recaudacion, estas limitaciones que
impiden el control de estas actividades otorgan una ventga relativa a las empresas
internacionales y con mejor asesoramiento profesional, porque les permite abusar de esta
situacion.

Preeminencia de la politica fiscal activa dadas las limitaciones de hacer politica
comercial, monetaria y cambiaria

Claramente, en la medida que caen las barreras arancelarias se resigna la posibilidad de
hacer politica comercia. A su vez, las fronteras entre la politica comercia y la politica
tributaria estan desapareciendo. Los negociadores comerciaes y de integracion regiona
estén percibiendo que la promocién del comercio demandara una especid atencion a los
efectos econdmicos de los impuestos. Los tributaristas coinciden en que los sistemas
impositivos pueden contener subsidios ocultos y barreras a comercio internacional de
mercancias, servicios y capital, tal como fue reconocido por la propia Organizacion
Mundial de Comercio (OMC).

Por otra parte, cuando se coordinan politicas monetarias, como la “serpiente europed’ de
alineacion de tipos de cambio, o0 se llegaincluso a renunciar a tener moneda propia, como
con la creacién del euro, es obvio que se restringen significativamente las posibilidades de
hacer politica monetaria y cambiaria En Ameérica Latina este fenbmeno también se
presenta: hay tres paises dolarizados —Panama, El Salvador y Ecuador-, otros con paridad
fija—Bahamas, Belice-, y otra serie de paises con reglas cambiarias de mantenimiento del
tipo de cambio real efectivo con el ddlar estadounidense.
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En consecuencia, estas restricciones a las politicas comerciales, monetarias y cambiarias
vuelven ala politica fiscal: a) la alternativa més relevante de politica activay, a su vez, b)
€l Ultimo bastién de la soberania nacional. Sin embargo, en la medida que se profundice la
integracion econdémica y se hagan concesiones mutuas entre los paises, mediante la
coordinacion de las politicas de tributacion internaciond —tratados, precios de transferencia,
intercambio de informacion- e incluso con el establecimiento de entidades de derecho
tributario supranacional como €l Tribunal Europeo, es claro que los paises cederdn
soberaniaen materiafiscal.

1.3 Lasituacion del Uruguay: delarealidad del MERCOSUR al potencial del ALCA

1.3.1 Modelos de integracion

Para una economia pequefia y abierta como la uruguaya, aunque existe una amplia gama
tedrica de posibles modelos de insercion internacional, la tipologia que aqui se considerara
se limita a tres estereotipos, asimilables a los casos de i) Finlandia, ii) Irlanday iii) Chile.
Como se vera, cada estrategia de desarrollo e integracion refuerza diferentes elementos del
sistematributario.

Finlandia es un pais duefio de empresas multinacionaes de tecnologia de punta. Irlanda
“maquild’ tecnologia de primer nivel para empresas multinacionaes. Findmente, Chile
representa un modelo de insercion tradicional basado en commodities pero en busca de una
nueva insercion que le posibilite un salto tecnol dgico.

Finlandia

La caidade la Union Soviética, en 1990, también arrastro a Finlandia: su sistemafinanciero
quebro, ladesocupacion superd e 20% y el pais se convirtié en un cementerio de empr esas.
Hasta entonces, Helsinki tenia un sistema de tipo de cambio fijo, en el que el marco
finlandés cotizabaarazon de tres por dolar (hoy se requieren seis).™

Una parte del plan de recuperacion fue devaluar la moneda (al principio un 25%), lo que
impulsd la exportacion. Pero, ademés, hubo una decision deliberada para desarrollar
productos de ata tecnologia. Lainversion en investigacion y desarrollo es la segundaen el
mundo, después de Suecia, y ocupan € primer lugar en la relacion que mide la
colaboracion entre las universidades y las empresas.

10'|_as dos primeras catal ogadas como |as economias més competitivas del mundo globalizado segiin & World
Economic Forum.

" Los fineses dependieron primero de una Suecia poderosa y después del imperio ruso: recién se
independizaron en 1917, con la llegada de la Revoluciéon. Pero conservaron una fuerte relacion comercial.
Igual que Rusia, los fineses rehusaron del Plan Marshall después de la Segunda Guerray se preocuparon para
que en tiempos de la Guerra Fria no se utilizase su territorio para atacar a Moscu. Ambos se alimentaban de
un comercio intenso que llegd arepresentar el 25% del PBI finés.
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Durante la crisis, €l Estado recorté gastos, impuestos a las empresas, €limind planes
sociales y se achicd. Con ese excedente mas la ayuda europea fue reconstruyendo la
economia. El envidn vino luego, con el ingreso de FinlandiaalaUnién Europea en 1995.

La crisis cambié € mapa empresario finés. Nokia era un conglomerado que fabricaba
cables y botas para los soldados. En pocos afios se concentrd en la tecnologia de punta y
actualmente ocupa € primer lugar en el firmamento mundia con sus teléfonos celulares y
redes informéticas, facturando 30.000 millones de délares al afio.™

La presiéon impositiva en Finlandia llega a 42% del PBI y la evasion y la elusion son
minimas. La tasa de impuesto a la renta de las empresas es del 29% y practicamente no s
otorgan incentivos. Latasa margina més dtadel impuesto persona es 38%, después de los
50.000 ddlares. Adicionamente, gravan las ganancias de capital con 28% y tienen 55
tratados para favorecer a sus empresas multinacionales.

Irlanda

Irlanda, desde su independencia, en € afio 1922, hasta fines de los afios 50, siguié un
modelo cerrado de sustitucion de importaciones. Hasta ese entonces, el 80% de sus
exportaciones eran agricolas y casi un 75% de las mismas tenia como destino Inglaterra. A
partir de larebaja de la proteccion efectivay con su ingreso en la Comunidad Econémica
Europea, en 1973, aumentd significativamente sus exportaciones, que actuamente
representan un 80% del PBI, y solo el 20% de |as mismas tiene como destino Inglaterra.

Su estrategia tributaria se baso en un cronograma preanunciado de rebgja generalizada en el

impuesto a la renta empresarial, desde € 50% vigente en 1990, a 28% vigente en 1999
hasta el actua 12.5%. La estrategia se complementd con la instauracion de una zona franca
industrial de alta tecnologia —la Shannon Free Airport Zone, establecida en 1959 con una
exencion de renta temporal- y un centro financiero internaciona, donde las rentas son
gravadas ad 10%. Como afirma Jonathan Haughton®, |a estrategia fue captar inversion
extranjera a través de tasas menores de renta que los socios, compensando la pérdida de
ingresos fiscales con IVA eimpuesto alarenta personal, con tasas moderadas

pero sin excepciones.

Chile
Desde mediados de los 70, Chile rediz6 unarebgja genera y una uniformizacion casi total

de aranceles, y desde el afio 1991, recién instdado €l nuevo gobierno elegido
democraticamente, se profundiza dicha rebgja del 15% a 6% actual. Ademas, se han

2 Actuadmente hay otras empresas finlandesas famosas: Stora Enso, que lidera en el negocio del papel con
13.000 millones de délares de ventas al afio: Fortum, en energia (11.000 millones); y Kone, €l tercer
fabricante mundial de elevadores y escaleras mecanicas.

B« Trade Agreements and Tax Incentives: The Irish Experience’. Jonathan Haughton. Paginaweb BID,
Departamento de Integracion.

setiembre 2003 9

PDF created with FinePrint pdfFactory trial version www.pdffactory.com



http://www.pdffactory.com

Revista de la FCE

Universidad
Catilica

aprobado varios acuerdos comercides bilaterales, entre los que se destacan aquellos con
México, Canada, MERCOSUR y Estados Unidos, intentando un cambio tecnoldgico que le
permita ser el centro de servicios avanzado de laregién y diversificar la composicion de sus
exportaciones, en |as que cinco commodities siguen representando més del 80% del total.**

El sistema tributario chileno se basa en un IVA a 18% précticamente sin excepciones, un
impuesto a la renta personal con tasas progresvas del 5% a 43% y un impuesto a la renta
empresarial con una tasa de 15% (17% en € 2004, Empresas Publicas 40%). La
distribucion de dividendos y utilidades, tanto en €l mercado local como a exterior, termina
tributando a una tasa efectiva de gproximadamente 35%. Esto muestra una estrategia clara
de fomento de lareinversion.*

1.3.2 El Mercosur

Laintegracién actua de Uruguay se define por su insercién en un MERCOSUR renovado y
la posibilidad de la.concrecion del ALCA (Asociacion Libre Comercio de las Américas). 16

En & Mercosur, los socios minoritarios, Paraguay y sobre todo Uruguay, han seguido una
estrategia de "pais pequefio"'’ consistente en captar el ahorro externo en la forma de
depositos bancarios y servicios conexos tipo off-shore o de mangjo de patrimonios via
sociedades anénimas a portador con activos en el exterior protegidos por fuertes secretos
bancario y fiscal. En tanto, Brasil y Argentina han desarrollado una politica de "pais
grande”, de gravar y controlar € capital y, en general, en coordinacion con politicas
industriales sectoriales, brindando importantes beneficios a la inversién aprovechando la
ventagja comparativa de su gran mercado potencial.

En particular en Uruguay, a partir de las liberaciones financieras de los afios 70s con €
objetivo de convertirse en la plaza financiera de la region, el impuesto a la renta se adapt6
al desarrollo de banca off-shore y actividades conexas en las zonas francas de servicios. En
estas jurisdicciones no se grava €l ahorro externo, ni la renta obtenida en el extranjero por
no residentes, la tenencia de acciones continlia siendo andnima y el secreto tributario esta
ligado a secreto bancario que sdlo puede ser levantado mediante accidn judicial.

14 «Efectos fiscales de la politica de comercio exterior de Chile”. Joaquin Via, 2002. Paginaweb BID,
Departamento de Integracion.

5 La tributacion efectiva sobre los dividendos pagados a no residentes es 35%,  los intereses y royalties
pagados a no residentes son generalmente objeto de una retencion flat de 35% y 30% respectivamente. Sobre
los intereses de préstamos otorgados por bancos extranjeros u otras instituciones financieras se realiza una
retencion del 4% (PriceWaterhouseCoopers, Corporate Taxes 2001-2002, Worldwide Summaries).

'8 No se descarta la firma de acuerdos bilaterales, por gjemplo con Mexico o India, 0 de un avanceen
concesiones de la Unién Europea.

7 Este punto hasido propuesto en Tributacién en d MERCOSUR: evolucion, comparacion y posibilidades de
coordinacion. Barreix, A. y L. Villela, BID, INTAL, 2003.
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Estas diferencias se reflgan en los sistemas tributarios de los paises integrantes del
MERCOSUR. Aunque los mismos resultan muy similares luego de un primerisimo
examen, sin embargo, un andlisis més detallado arrojadiferencias. Unasy otras, semejanzas

y diferencias, se resumen en €l siguiente cuadro.

TRIBUTACION EN EL MERCOSUR

Instrumentos Punto Contrapunto
IVA elCMS IVA, nacional, base amplia, pocas ICMS, estadual, limitado a mercaderias y unos
alicuotas, total aprovechamiento de pocos servicios, gran nimero de alicuotas, con
créditos: Argentina, Paraguay y Uruguay. limitaciones al aprovechamiento de ciertos
créditos de etapas anteriores: Brasil.
Tributos en Uruguay y Paraguay no tienen. Brasil: Cofins, PIS/PASEP (hasta agosto de
Cascada 2002) y CPMF, recaudan 5,7% del PIB.

Impuesto a la
Renta

Brasil y Argentina tributan las personas
fisicas.

Brasil y Argentina aplican el criterio de
renta mundial y los dividendos no se
incorporan en la base del impuesto
personal para evitar doble tributacion.

Argentina: Impuesto a los Ingresos Brutos,
recauda la mitad de los ingresos de las
provincias (2,1% del PIB) e Impuesto a los
Débitos y Créditos Bancarios.

Numeracion y

3" -1 con formato:
Uruguay y Paraguay no tributan las personas R vifietas
fisicas, pero aplican un impuesto cedular que AN
grava rentas de actividades empresariales Con formato
individuales. vifietas

: Numeracioén y

Uruguay y Paraguay aplican el criterio de fuente,
gravando residentes o no residentes
exclusivamente por sus rentas de fuente
nacional.

Uruguay no retiene impuestos sobre intereses de
no residentes.

-

Numeracion y

Numeracion y

Numeracion y

Numeracion y

e J .

Numeracion y

Numeracion y

Numeracion y

+_ 77 Con formato:
Impuestos alos Brasil y Paraguay no tienen. Argentina y Uruguay aplican impuestos generales ~ ‘{ vifietas
Activos al patrimonio o activos de las personas fisicas y AN
empresas. Argentina grava incluso los bienes Con formato:
ubicados en el exterior. vifietas
-
L ) ' . “. "~ con formato:
Coparticipacion Poco relevante en Uruguay y Paraguay, Muy importante en Argentina y Brasil. AN ‘{ L
estados unitarios. Argentina: Provincias y municipios recaudan \\\ vifietas
4,5% del PIB y reciben 8% del PIB de { Con formato:
coparticipaciones. vifietas
Brasil: Estados y municipios recaudan mas
del 9% del PIB y reciben de la Unién 3% del
PIB por transferencias.
"~ -1 con formato:
Tratados Argentina y Brasil tienen un tratado entre Uruguay y Paraguay no tienen tratados con ‘{ vifietas
ellos y, entre ambos mas de 30 tratados paises de América Latina y muy pocos con AN
con paises desarrollados. paises desarrollados. Con formato:
. vifietas
Administracion Argentina, Brasil y Paraguay tienen Uruguay tiene la Aduana y la Administracion h \\{ Con formato:
Tributaria aduanas y administracion de tributos Tributaria como entidades separadas. AR L :
internos en un mismo organismo. . N vinietas
Extraido de “Tributacion en el MERCOSUR” deBarreix, A. y L. Villela, en MERCOSUR: Impacto Fiscal de . hg;‘tg’rma‘o-
la Integracion Econémica. L. Villelay A. Barreix (editores). BID, INTAL, 2003. A
Con formato:
{ vifietas

Numeracion y

Numeracion y

o J .

2. Sostenibilidad Fiscal: Nivel de Gasto y Deuda Publica

2.1 Gasto Publico y Regresividad
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El segundo elemento que define una estructura tributaria es el nivel y la calidad del gasto
publico a financiar. Como los impuestos son meras transferencias entre residentes de un
pais (jurisdiccion) y su primer funcién es financiar € gasto publico, la percepcion de los
contribuyentes de la eficienciay transparencia en el manejo del mismo legitimay facilita el
cobro de los tributos. Si existe la opinion de que no hay buen uso de los recursos generados
por la carga impostiva -por ejemplo por un fuerte deterioro de la salud y la seguridad
publica 0 una expansion de la corrupcion, o se la considera injustamente distribuida-, esto
redundard en mayor evasion y elusion.

Ademés, un elevado nivel de gasto publico que obligue a pais a un esfuerzo fiscal por
encima de su capacidad tributaria, bloquea la posbilidad de disefiar un sstema tributario
funciona a cudquier esquema de integracion que se €lija. Si bien la teoria econémica
reconoce su limitacién para determinar la mezcla impositiva éptima®®, sf ofrece una guia
para la determinacién de la capacidad tributaria. En particular, Tanzi y Zee (2000)"
adoptan una aproximacion empirica, juzgando si €l nivel de presion tributaria es adecuado
por comparacién con otros paises.

La capacidad tributaria de un pais puede definirse como € porcentge de PIB que dicho pais
deberia recaudar dadas las caracteristicas de su economia que afectan su capacidad de
recaudacion, como €l ingreso per capita, €l volumen de sus exportaciones, sus recursos
mineraes y la participacion de laindustriay la agriculturaen su producto.

A su vez, el esfuerzo fiscal de un pais se define como la relacion entre su recaudacion actua
como porcentaje del PIB y su capacidad tributaria.?* Si este coeficiente es menor que uno,
indicaria que €l gobierno puede introducir cambios en las bases imponibles y/o en las tasas
e incrementar asi su recaudacion sin costos econémicos excesivos, en la medida que
actua mente esta explotando su potencia recaudatorio menos que el promedio de paises con
similares caracteristicas. Si, por €l contrario, € coeficiente de esfuerzo fiscal es mayor a
uno, el sistema tributario estaria recaudando més que su recaudacion potencial.

Mediciones recientes del esfuerzo tributario en paises desarrollados y en desarrollo parecen
confirmar la hip6tesis de que Uruguay realiza un esfuerzo fiscal superior asu capacidad. En
efecto, a partir de un estudio reciente (Piancastelli [2001]), que consideré como periodo

8 “The optimal taxation of commodities and income”. Bradford, D. y H. Rossen, en Compilation of OTA
Papers, vol.1, US Department of Treasury, Washington, 1978.

¥ Tanzi, Vito and Howell Zee (2000). “Tax policy for emerging markets. Developing countries’, National
Tax Journal, vol 53, No 2, June.

® Trabgjando con datos de panel, se determinan los coeficientes de ecuaciones como laque sigue:

TIY =a+b (Y/N) +c (X/Y) +d (RIY) + e(AlY)

donde: T: recaudacion; Y: PIB; N: poblacion; X: exportaciones, R: exportaciones de minerales y petréleo; A:
PIB agropecuario.

En teoria, se espera que los coeficientes b, ¢, y d sean positivos y que e sea negativo, dadas las dificultades de
recaudar impuestos del sector agricola. Una vez estimados estos coeficientes, puede obtenerse un vaor parala
capacidad tributaria de un pais sustituyendo en la ecuacion anterior € valor para dicho pais de las variables
explicativas.

2 Egtasideas se basan en Tributacion en d MERCOSUR: evolucion, comparacion y posibilidades de
coordinacion. Barreix, A. y L. Villela, BID, INTAL, 2003.
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base 1985-1995, se ha estimado € coeficiente de esfuerzo fiscal de Brasil en 1,18 y €l de
Uruguay en 1,05, mientras que paraArgentina es 0,65 y para Paraguay 0,58.%

Teniendo en cuenta este esfuerzo tributario y atendiendo, ala vez, los discretos coeficientes de
tax buoyancy”® de Brasil y Uruguay, muy cercanos ala unidad, parece claro que e aumento
de lapresion tributaria esta limi tado como solucion alos crénicos desequilibrios fiscaes en
estos paises. Por el contrario, en € caso de Argentina podria decirse que este pais tendria
abiertalaopcién de aumentar su recaudacion.

COEFICIENTE DE FLEXIBILIDAD TRIBUTARIA EN LOS ANOS NOVENTA EN
LOS PAISES DEL MERCOSUR (1)

Tributos Argentina Brasil Paraguay Uruguay
Generales sobre Bienes y Servicios (2) 0,929 1,021 1,283 1,075
Renta 0,839 1,003 1,275 1,283
Seguridad Social 0,973 1,015 1,493 0,994
Gobiernos Subnacionales 0,961 1,012 n/d 1,109
Total 0,967 1,014 1,262 1,024

Notas: n/d: No determinado.
(1) Los periodos considerados fueron los siguientes: (a) Argentina 1991-2000, de modo de captar
exclusivamente el periodo de vigenciadel Plan de Convertibilidad; (b) Par aguay 1993-2000,
dado que en 1993 se disefié un nuevo sistematributario, implantdndose el IVA; y (c) Brasil y
Uruguay 1990-2000.
(2) Incluye losimpuestos a nivel del Gobierno Central o Federal, y los de los Gobiernos
Subnacionales.
Fuente: Elaboracion propiaen base adatosde AFIP y FMI para Argentina; BNDES -Secretaria para
Assuntos Fiscais- y Receita Tributaria Federal paraBrasil; Ministerio de Hacienda -Subsecretariade
Economiae Integracion-, Banco Centra y FMI para Paraguay; Direccion GeneralImpositiva, Banco de
Prevision Socid, Banco Central, Intendencia Municipal de Montevideo y Oficinade Planeamiento y
Presupuesto para Uruguay.

El crecimiento permanente del gasto obliga, para financiarlo, a un esfuerzo fiscal hasta un
punto superior a la capacidad contributiva, desvirtuando a sistema tributario como
instrumento paralaestrategia de integracion (y desarrollo) parael cua fue creado.

2 Dd trabajo de M. Piancastelli (“Measuring the Tax Effort of Developed and Developing Countries, Cross
Country Panel Data Analysis —1985/95”. IPEA, TD No 818, Septiembre 2001, Rio de Janeiro) setomaron los
coeficientes estimados de capacidad tributaria y se compararon con los coeficientes de presion tributaria (como
porcentgje del PIB) calculados en este trabajo. Se procedié de este modo porque se observaron diferencias muy
significativas entre los coeficientes de presion tributaria efectiva presentados por € autor y los caculados en
este trabgjo.

3 Hexibilidad tributaria (tax buoyancy) se define como el cociente entre el cambio porcentual en la
recaudacién de un impuesto, incluidos los cambios discrecionales en la base y/o en las tasas, y el cambio
porcentual del PIB. A su vez, la éasticidad producto de la recaudacion (tax elasticity) se define como el
cociente entre el cambio porcentua en la recaudacion de un impuesto, depurados los cambios discrecionaes
enlatasay labase, y e cambio porcentual del PIB.
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Este “espiral tributario” —continuos paguetes impositivos como respuesta a gasto creciente-
, Como se havisto en nuestro pais en la Ultima década

i) “ensucia’ el sistema tributario, producto del activismo que crea impuestos de mala
caidad técnica o aumenta €l peso de tributos distorsivos que aentan contra la
competitividad; y/o

ii) aumenta la regresividad del sisema: a existir un limite a gravar a factor movil —€
capital-, la carga debe necesariamente recaer sobre el consumo (IVA més COFIS 26%) y/o
los salarios (tasa margina del IRP 18%). Si se aumenta la presion sobre los sdarios, via
IRP o0 impuesto a larenta personal, se reduce la propension atrabgjar y el ahorro nacional.
La Unica solucién, en teoria, que permitiria mantener el modelo de fomento a las
exportaciones implicaria un aumento exclusivo del impuesto genera a consumo—el IV A--
acosta de unamuy fuerte regresividad.

En Uruguay, laincompatibilidad que se da entre el ato nivel del gasto publico y € modelo
de insercién internacional de fomento a las exportaciones solo se resuelve con un aumento
de la regresividad del sistema. En efecto, los cuadros siguientes muestran nitidamente en
predominio de laimposicion indirectaen la estructura del sistema.

Es necesario reconocer que, bgjo determinadas condiciones, se puede ganar competitividad
por otras vias, como aumento de la productividad por mayor y mejor inversiéon o por
mecanismos mas controvertidos como devaluaciones.

URUGUAY - PRESION TRIBUTARIA -ANOS 1990, 1995 Y 2000
Clasificacion jurisdiccional desagregada por Impuesto

1. En porcentaje del PIB

Jurisdiccion e impuesto 1990 1995 2000
Gobierno Central 13,9 14,6 16,4
Sobre Bienes y Servicios 10,4 11,1 11,6
IVA 6,7 7.8 8,2
Selectivos 3,6 3,1 3,1
Otros 0,1 0,1 0,2
Renta 1,1 1,8 2,3
Personas Fisicas 0,0 0,0 0,0
Personas Juridicas 1,1 1,8 2,3
Otros 0,0 0,0 0,0
Propiedad 1,0 0,7 1,0
Otros 1,4 1,0 15
Comercio Exterior 2,0 1,0 0,8
Contribuciones a la Seguridad Social 7,8 8,5 8,3
Gobiernos Subnacionales 2,0 2,7 2,9
Sobre Bienes y Servicios 0,2 0,1 0,0
Renta 0,0 0,0 0,0
Propiedad 1,4 2,1 2,3
Otros 0,3 0,5 0,6
Total 25,7 26,8 28,5
setiembre 2003 14
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Fuente: Elaboracion propiaen base adatos de la Direccion General
Impositiva, Banco de Previsién Social, Banco Centrd, Intendencia Municipal
de Montevideo y Oficina de Planeamiento y Presupuesto.

URUGUAY - PRESION TRIBUTARIA - ANOS 1990, 1995 Y 2000
Clasificacion jurisdiccional desagregada por Impuesto

2. Estructura porcentual

Jurisdiccién e impuesto 1990 1995 2000

Gobierno Central 54,3 54,6 57,5
Sobre Bienes y Servicios 40,6 41,3 40,6
IVA 26,1 29,2 28,8
Selectivos 13,9 11,5 11,0
Otros 0,5 0,6 0,8
Renta 4,2 6,8 8,1
Personas Fisicas 0,0 0,0 0,0
Personas Juridicas 4,2 6,8 8,1
Otros 0,0 0,0 0,0
Propiedad 3,9 2,8 3,4
Otros 5,6 3,8 54
Comercio Exterior 7,7 3,7 2,8
Contribuciones a la Seguridad Social 30,4 31,8 29,3
Gobiernos Subnacionales 7,7 9,9 10,3
Sobre Bienes y Servicios 0,7 0,3 0,1
Renta 0,0 0,0 0,0
Propiedad 5,6 7.8 8,2
Otros 1,4 1,8 2,0
Total 100,0 100,0 100,0

Fuente: Elaboracidn propiaen base adatos de la Direccion General
Impositiva, Banco de Previsién Social, Banco Centrd, Intendencia Municipal
de Montevideo y Oficina de Planeamiento y Presupuesto.

2.2. Inconsistencia Temporal entre la Politica Cambiariay la Politica Fiscal

Tal cual habia sucedido a fines de los 70, Uruguay volvié a caer en una inconsistencia
temporal entre la politica cambiariay la politica fiscal. En la dltima década, el pais
cometid dos errores interrelacionados: i) el alto nivel de endeudamiento gue contrajo
para financiar el creciente gasto publico (doble endeudamiento, compromiso de
transferencias a la sequridad social y deuda publica), v ii) el atraso cambiario
exacerbado por un diferencial de productividad relativa en contra.

Durante este periodo se verifico un aza del gasto publico corriente y un crecimiento
explosivo del gasto en seguridad socia. Producto del abuso que durante ladictadura se hizo
del mecanismo de gjustar las pasividades con rezago respecto alainflacion, en €l afio 1989,
a través de un plebiscito, se instauré en la Constitucién la obligatoriedad de gustarlas en
funcién de la evolucién pasada del indice medio de sdarios. Esto supone que la
productividad de los trabajadores acrece las pasividades y con una relacién activo/ pasivo
tan bagja supone un importante aumento del gasto. En general, las pasividades se gjustan de
acuerdo a la inflacion pasada, de modo que mantengan su poder adquisitivo. A su vez, €
indice medio de salarios plblicos en aquel momento representaba mas de 40% del indice
medio de sdarios. Los salarios en el sector publico, que se gustaban por encima de la
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inflacion sin criterio alguno de medicion de productividad, empujaban el indice medio de
salarios y, en consecuencia, repercutian incrementando el pago de pasividades. Por tanto, €l
Estado uruguayo no solo crea productividad por decreto sino que la Constitucion la

multiplica.
El Problema de la Seguridad Social
En % del PBI 1990 2000
Déficit de la Seguridad Social 4.5% 10.8%
Prestaciones de la Seguridad Social 11.4% 16.2%

Este mecanismo de gjuste de las pasividades no solo aumentaba el gasto corriente en
seguridad socid sino que, ademas, revaluaba la deuda con los pasivos. Asi se generd,
entonces, el primer gran error de politica econémica no debid haberse aumentado €
endeudamiento publico cuando la deuda previsiona ya era atay continuaba creciendo, de
acuerdo al mecanismo descrito. Esta deuda global es més de tres veces € PBI actua y
constituye una pesada carga que se impone a las siguientes generaciones que no seran
compensadas con un aumento de inversion, la més bagja del hemisferio después de Haiti,
que las posicione competitivamente en el mundo globalizado.

El segundo error radico en €l atraso cambiario. No es abjetivo de este articulo expresar las
causas del mismo, pero si se gountaran las consecuencias. Esgqueméticamente, existen dos
concepciones del tipo cambio:

i) la corriente que lo ve como un precio, el que liga e mercado interno con el externo,
asociada aMilton Friedman, y

ii) la idea dd tipo de cambio como un “compromiso” -dado el cardcter fiduciario de la
moneda nacional en relacion alas otras monedas-, ligada a Robert Mundeéll.

De alguna manera, estas ambas concepciones conviven ya que:
a) En € corto plazo, € tipo de cambio resulta de las expectativas sobre e flujo de cga en
divisas del pais, en particular de las variaciones esperadas de reservas del Banco Central. %

b) En e mediano plazo, el tipo de cambio esta fuertemente influenciado por la politica
fiscal, en particular por el monto del déficit y su financiamiento —monetizacion y/o deuda-.
Las monedas nacionales son fiduciarias y una de sus funciones més relevantes es ser medio
de acumulacion. Si e frente fiscal no esté solido, con perspectiva de sostenibilidad, nadie
ahorrard en pesos uruguayos excepto pagando grandes premios (en las tasas) que reflgien
un posible pérdida de valor (devaluacion). En conclusion, no habra instrumentos en pesos

% Sin embargo, d lector debe mantener la perspectiva de més largo plazo y estar atento a afirmaciones
engafiosas tales como que con € stock de reservas internacionales del Banco Central se compran varias veces
la emision o € dinero de ato poder, porque €elas no alcanzan para comprar €l resto de los activos de las
empresas y lasfamilias, en especia los no transables.
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(pesificacion del ahorro de nuestra economia), ni tiene sentido hablar de ellos s no se
cumple la condicién minima de que € pais tenga disciplina fisca y, ademés, que los
agentes crean que la misma se va mantener.

Adicionalmente, €l crédito del gobierno es €l Ultimo garante del sistema financiero —como
en las crisis de los ochenta—. Si el gobierno no tiene mas crédito —caso de las crisisde los
noventa—, parte de las pérdidas recaen en los ahorristas, o que aumenta alin mas el costo
del crédito en e pais.®

¢) Finalmente, en el largo plazo, el tipo de cambio real debe reflejar las diferencias de
productividad entre las economias involucradas. Por tanto, si las diferencias de
productividad son pronunciadas, no hay ajuste fiscal posible que permita sostener un atraso
cambiario. Es decir, €l tipo de cambio rea en € largo plazo debe reflejar los cambios de
productividad. Es cierto que una politica fiscal inapropiada, como las de los paises del
Mercosur en los 90s, exacerba las crisis cambiarias, pero las diferencias de productividad
deben necesariamente reflejarse en € tipo de cambio. Si un pais lideray casi monopolizala
revolucion en informética y telecomunicaciones y otro produce bienes agropecuarios con
poco cambio tecnoldgico, la brecha de competitividad producto de las diferencias de
productividad no se resuelven con gjustes fiscales. ®

En resumen, en una década de continuos déficits fiscales generados por €l crecimiento del

gasto publico corriente —incluyendo transferencias a la seguridad socid-, y, més
recientemente, paralevantar |as quiebras financieras producto de ladevaluacion, se incurrié
en un ato nivel de endeudamiento publico. Este debera ser financiado por el Estado
mediante una mezcla de mayores impuestos sobre las generaciones futuras, menor (bgja)
caidad de los servicios publicos y reduccion de los servicios de las deudas (incluyendo las
transferencias ala seguridad socia).

3 Es importante destacar que si @ pais pretende pasar de la nefastamente aplicada “ancla cambiaria’ a un
“ancla monetaria’ (inflation targeting) -meta de nivel de precios pre-fijada aplicada en un régimen de
flotacién cambiaria-, el principal problema de la autoridad monetaria para ser creible es su nivel de
independencia con el resto del sector plblico. Si los agentes tienen la percepcion de que € Banco Centra
saldra a financiar monetariamente al gobierno cada vez que éste se encuentre en dificultades financieras,
nadie creerd en su compromiso con la meta de inflacion. Por ende, es condicién necesaria para aplicar esta
politica que laautoridad monetariatenga un alto grado de independencia respecto del Gobierno. Las lecciones
de economia politica de la historia |atinoamericana durante los Gltimos cincuenta afios, alas que e Uruguay
no escapa, muestran gque esta autonomia no ha sido suficiente y, peor alin, que en tiempos de crisis no existe.
Por eso es que los autores nos adscribimos a la "dominancia fiscal", y creemos en una bateria de “reglas
fiscales’ queimpliquen compromiso y prudencia en € manejo de erario plblico —para compensar décadas de
desorden presupuestd- y megoren la credibilidad del Estado. La prudencia presupuestal permite ahorrar en la
parte dta del ciclo y desahorrar cuando hay desempleo de factores (politicas anticiclicas). Es necesario
reconocer, no obstante, que este fine tuning puede no ser éptimo.

% Desde hace més de seis afios, |0s autores han bregado por una necesaria correccién cambiaria con gjuste
fiscal estructural, basado en una serie de reglas de disciplina e indicadores de gestion de todo € sector
plblico. Sobre la devaluacién yano hay debate, y quedé claro que lapolitica econémica no debe algjar sede la
blsgueda continua de equilibrios entre precios relativos -donde uno no puede fijar lo que no controla-, y que
la pericia consiste en interactuar en la trayectoria de estas variables con los minimos traumatismos para la
estabilidad y su compatibilidad con la estrategia de desarrollo.
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2.3. Sostenibilidad Fiscal

Uruguay presenta un problema de sostenibilidad fiscal, que afecta a su sistema tributario,
derivado de que € pago de las prestaciones ala seguridad social (16% del PBI) y el pago de
los intereses de la deuda publica (5%) suman méas de 70% de los ingresos tributarios —que
incluyen las contribuciones de la Seguridad Socia-. Si la recaudacion, incluyendo €l
superdvit de las empresas publicas, fuese el promedio de los cinco mejores afios de la
Ultima década, aproximadamente un 31% del PBI, restarian solo diez puntos. Con este 10%
del PBI debe cubrirse todo € gasto corriente —ensefianza, salud, seguridad- mas toda la
inversion publica, y sin considerar que la situacion de la seguridad socia continle
deteriorandose por & mecanismo de gjuste ya descrito. Este porcentgje es uno de los més
bajos de América Latina 'y, por ende, compromete seriamente la calidad de los servicios
publicos.

La literatura empirica ha propuesto dos aproximaciones para medir la sostenibilidad en la
préctica: tests e indicadores. Los tests apuntan a verificar si la condicion de solvencia se ha
cumplido en los presupuestos anteriores y, en base a dllo, inferir resultados. Por definicion,
la principal limitacion de estos tests es que e comportamiento pasado es una guia pero no
garantiza que se repita en el futuro. Por su parte, € criterio seguido por la mayoria de los
indicadores propuestos es determinar si lapoliticafiscal aplicadapermite estabilizar € ratio
patrimonio / PBI o, mas cominmente, deuda / PBI. Estos indicadores son calculados
proyectando losingresos y gastos del gobierno atendiendo la politicafisca actual.

Este articulo no pretende concluir si la deuda uruguaya (seguridad social y deuda “publica
documentaday contigente”) es sostenible (pagable en sus actuales términos contraactuales)
0 no. Es mas, el pago o no del servicio de deuda, como €l nivel del gasto publico, es una
decision politica. Por gjemplo, Brasil esta pagando casi 4.5% de PBI por servicio de su
deuda mientras que Argentina, por el contrario, no esta pagando. No obstante, existe
consenso en definir la sostenibilidad fisca como el mantenimiento de un saldo fisca
primari%—antes del pago de intereses- consistente con un ratio deuda publica total / PBI
estable.

Pueden adel antarse tres conclusiones:

i) El recurso, iniciado a mediados de los 90, de financiar un gasto publico creciente con
endeudamiento, fundamentalmente externo, se agotd. En los hechos, € Estado tuvo que
refinanciar parte de su deuda, exitosamente, y también la deuda de los bancos estataes vy,
ademés, en agunos casos hubo quita en la deuda contingente (bancos en liquidacion) de la
que se habia hecho cargo en crisis anteriores, como lade los 80s.

Z “Debt relief and fiscal sustainability”; Edwards, S.; NBER Working Paper 8939, Mayo 2002. En términos
generales, la estabilidad macroeconémica se asegura con otro elemento clave, la sostenibilidad de la cuenta
corriente de la balanza de pagos, determinada por la solvencia del saldo de la cuenta corriente, entendiendo
por solvenciaun saldo consistente con un ratio deuda externa/ PBI estable.
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ii) Esimposible que se repitael tipo de salidaalacrisis de ladeudade los 80, que consistid
en una mezcla de aumento de impuestos —en especial, € inflacionario- y deuda,
primordialmente interna, con un fuerte desplazamiento de lainversion privada.

iii) Finalmente, lainviabilidad de continuar aumentando la presion fiscal obligara a reducir
fuertemente el gasto piblico, con dos consecuencias claras: a) una baja sustancial de la
calidad de los servicios publicos, lo cua obligara a redizar recortes selectivos o una
pérdida significativa del grado de institucionalidad del pais (governance) y de la voluntad
de pagar impuestos, y b) una fuerte reduccion de la inversion publica, que puede afectar €
crecimiento de la economia por demanda y, de suyo, e propio dinamismo del sector
privado en el largo plazo.

3. Laadministracion tributaria o nada

La administracién tributaria es €l tercer elemento que define un sistema tributario. Con €
grado de ingtitucionalidad de la administracion tributaria actual, ninguna reforma del
sistema tributario, e incluso aguno de los impuestos vigentes, tienen razon de ser.
Adicionalmente, el nivel de presion nominal actud dificilmente pueda ser mantenido en €
futuro. Por ende, € combate a la evasion es fundamental tanto para la equidad vertica
(eliminar la regresividad del sistema) como para la horizontal (que los contribuyentes de
igua capacidad tributaria paguen o mismo sin que resulten favorecidos los evasores). Por
ese motivo, este articulo es complementado con otro que redliza un diagnostico de la
administracion tributaria y, ademés, propone un nuevo modelo de funcionamiento basado
en: i) dedicacion profesiona total con remuneraciones acordes a sector privado, siguiendo
criterios de productividad, en régimen de contrato, y con recursos materiales suficientes, y
i) control directo de la sociedad sobre la éticay la eficienciade lainstitucion.

Capitulo Il - Ideas para un nuevo Sistema Tributario

Este trabajo concentrasu atencion en el IVA y latributacion alarenta, dada su importancia
en € mundo, y en la derogacion de la imposicion a patrimonio y la introduccion de un
impuesto de herenciasy legados.

4. VA generalizado

El IVA es € gran recaudador de los paises subdesarrollados. Como fue dicho, es un
instrumento para la integracién y la exportacion sin impuestos. El problema de IVA
gparece cuando se pretende gravar transacciones que van en los dos sentidos —l caso tipico
son los servicios financieros-* y |l as transacciones de bienes usados.

% El IVA es un impuesto sencillo cuando la cadena de valor afiadido es unidireccional (por gemplo, agro-
industria-comercio-consumo), pero se complica cuando ésta es multidireccional (caso de los bancos, que
prestan servicios a ahorristas y prestatarios alavez) o cuando serevierte (venta de bienes usados). Para gravar
los sarvicios financieros, Argentina utiliza el método norma indirecto, no generando “efecto cascada’
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Como en casi todo € mundo subdesarrollado, en Uruguay aproximadamente un 50% de
este impuesto se cobra en Aduana. El pais tiene € VA mas ato de toda América Latina
26%, 23% de tasa basica més € 3% del COFIS, que es un IVA mayorista con efecto
cascada sobre los servicios y el consumidor fina por la etapa minorista.

Lageneraizaciéon del IVA

Los autores sostienen que la generadizacion del IVA es una de las medidas de reforma
tributaria que deben considerarse y la han recomendado durante mucho tiempo. De todos
modos, no deben perderse de vista las siguientes puntualizaciones:

1) La generdizacion del IVA solo serd Util si es acompafiada de un mejor desempefio
(reforma) de la administracion tributaria. La eliminacion de las exoneraciones favorece el
“seguimiento de las facturas’ y permitiria a una administracion tributaria profesional
combatir mejor laevasion.

2) Lageneralizacién del IVA también ayuda a la competencia internacional intra-
rama, caracteristica de los procesos de integracién econémica. Supéngase el caso de
un productor nacional de aceites, exonerado de IVA, en competencia con un
exportador argentino. EI IVA incluido en las compras de insumos del productor
nacional —que no puede deducir- resulta un costo para dicho productor y debe
intentar trasladarlo al consumidor final. Por el contrario, el exportador argentino
obtiene en su pais la devolucién del IVA incluido en sus compras de insumos y entra
al mercado uruguayo libre de impuestos, con lo cual tiene en este punto una ventaja
relativa. Esto es especialmente relevante en medio de un proceso de integracién,
donde los aranceles (nulos) no pueden jugar ningun efecto compensatorio.

3) Lageneralizacion favorece la neutralidad pero no necesariamente mejoralaeficienciade
la economia, excepto por 2). Neutralidad y eficiencia de un impuesto son dos conceptos
diferentes. La neutralidad supone un tratamiento igualitario a todos los bienes 'y servicios,
en tanto que la eficiencia supone reducir el costo econdémico de un impuesto, esto es, la
pérdida de bienestar de la economia por haberse aplicado el impuesto. En definitiva, la
generaizacion del IV A no asegura que la economia gane en competiti vidad.

4) El IVA, en generd y en d Uruguay, es un impuesto regresivo, que recae mas que
proporcionalmente sobre el ingreso de los sectores mas pobres pues grava el consumo y
estos sectores consumen un mayor porcentaje de su ingreso en relacion alos mas ricos.

La generalizacion del IVA, que en €l caso de que las exoneraciones existentes estén bien
disefiadas, pasaria a gravar bienes y servicios con mayor participacion en la canasta de los
estratos més pobres, aumentariala regresividad del impuesto debido a que éstos pagan més

(impuesto sobreimpuesto). A su vez, Isragl —a igual que Japdn paratodos los bienes- usa el método aditivo, o
sea, sumando e valor agregado de las instituciones de intermediacion financiera (utilidad neta més salarios),
con lo que si genera efecto acumulativo.
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impuesto proporcionalmente a su ingreso. Este razonamiento es una verdad a medias,
porque no ve laaplicacion, el uso del impuesto.

Teniendo en cuenta, por un lado, que la mayor parte de la recaudacién de IVA
proviene de los sectores de ingresos mas altos y, por otro lado, si se aplica esta
recaudacioén a través de gasto publico focalizado en los sectores mas pobres, el
resultado “fiscal” de la generalizacién del IVA es progresivo aunque el resultado
“tributario” sea regresivo.29

En resumen, la generalizacion del 1VA solo tiene sentido si se aplica con simultaneidad a
una mejoria de laadministracién tributaria, que reduzca la evasion aprovechando larelativa
facilidad de controlar un IVA generalizado. Luego, € ingreso adiciona debe ser aplicado
directamente a los sectores de mas bgjos ingresos. Esto supone que el Estado tiene
cgpacidad para focalizar € gasto en los sectores més pobres. De no ser asi, como sucede en
muchos paises africanos, la generadizacion del IVA no seria recomendable. En el IVA, y
més en el impuesto a larenta, los autores consideran que es mas justo y eficaz sofisticar la
red social de compensacion a los estratos mas necesitados por gasto publico que € aparato
necesario para administrar unaexoneracion o un incentivo fiscal sectoridl.

La productividad del IVA en Uruguay es una de las méas bgjas de América Latina. Este
indicador compara la recaudacion de IVA como porcentgje del PBI con la tasa promedio
aplicada y, cuando la base es relaivamente amplia, es un indicador de evasion. Una tasa
razonable de IVA generalizado estaria entre €l 15% y 17%. Actualmente, la tasa promedio
de Uruguay es de 21.2%. Cuando el IVA se generaliza, la tasa promedio es de
gproximadamente 19%. Si se asume una evasion del 40% y se reduce la mismaen un 18%,
esdecir, si laevasion se llevaaun 33%, podriageneralizarse e IVA d 17%. AGn mas, si se
generdizara el IVA a 21%, la recaudacion seria la misma que la del IVA y el COFIS
sumados. Si laevasion actua de IVA se reduce del 40% al 26%™, se podria generalizar el
IVA a 17%Yy eliminar el COFIS.

El mensaje es simple: laclave pararebgar €l IVA y generdizarlo d 17% estien el
abatimiento de laevasion.

5. Imposicién ala Renta

® Recientes estudios para la reforma aprobada en Colombia demostraron que las exoneraciones del IVA
constituian un gasto tributario de 2.5% del PIB y que 30% de este costo favorecia al 10% mas rico. Dado que
en alimentos y salud los ricos consumen més que los pobres —aungue menos en proporcién a sus ingresos—,
s lo recaudado se destina eficazmente a los estratos de ingresos més bgos, el resultado de eiminar las
exenciones es una mejora en la distribucion del ingreso disponible --alin considerando ciertas pérdidas por
ineficiencia en el mangjo de estas transferencias por € sector publico-.

% En Ecuador, laevasion en € IVA, que tiene una tasa Ginica de 12% y un amplio nimero de exoneraciones,
es de 25% (Roca, J. y Valarino, H.; “Estimacién de la evasion en € IVA y el Impuesto a la Renta en
Ecuador”; Proyecto SALTO-USAID, marzo 2003).
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Parafraseando alos fisiocratas, laimposicion a larenta es la columna vertebral del sstema
tributario pues liga el ahorro (Impuesto a la Renta de las Personas Fisicas, IRPF) con la
inversion (Impuesto alaRenta Empresaria, IRE).

Laimposicion alarentadebe ser una estructura autosoportada: si fal launaparte, e sistema
colapsay quedauna estructura llenade “agujeros’ por donde laevasion y la elusion filtran
los ingresos gravables. En términos tributarios, si agunas rentas se escapan a impuesto,
como en el caso uruguayo parte de las rentas del capita (intereses, aquileres), el arbitragje
tributario provoca la fuga de la renta. De todos modos, solo con fines expositivos, se
consideran separadamente tres capitulos del impuesto alarenta: i) persona, ii) empresaria,
y iii) internacional, esta Ultimaa considerarse en la propuesta.

5.1 Impuesto ala Renta de |as Personas Fisicas

Los suscritos han sostenido que e Uruguay tiene un impuesto persona ala renta persona
de tipo cedular®, es decir, una variedad de impuestos gravan determinadas rentas a tasas
diferenciales pero otras rentas no estan alcanzadas. Por ejemplo, el IRP se impone sobre los
salarios, @ impuesto alas comisiones acanza un gran nimero de servicios no profesionaes
(despachantes de aduana, corredores de cambio, vendedores, etc) y las empresas
unipersonales estan gravadas por IRIC, pero otras rentas, como intereses, aquileres y los
servicios profesionales, no estén gravadas.

Un impuesto a la renta personal moderno debe tener tres caracteristicas: global, personal y
progresivo. Global pues abarca todas las rentas, asegurandose asi la equidad horizontal.
Persona porgue toma en cuenta la situacion individual del contribuyente —si es casado o
no, €l nimero de hijos que tiene, etc.-. Progresivo pues a medidaque los ingresos crecen los
grava marginalmente a tasas més altas.

Caracteristicas econémico-administrativas del |IRPF

Algunas de las principal es caracteristicas econdmico-administrativas del impuesto alarenta
personal son:

i) Una ata elasticidad ingreso, por lo que tiende a presentar una significativa volatilidad,
pero, como contrapartida positiva, la potencididad de capturar las ganancias
inframarginales. Dado que e ingreso es menacs estable que el consumo, un impuesto a la
renta presenta una mayor volatilidad que, por ejemplo, € IVA, tendiendo a ser més
prociclico aln que este Ultimo. Sin embargo, presenta la potencialidad de capturar las
ganancias inframarginales que s dan en la parte ata del ciclo, ganancias que un impuesto
a consumo no acanzaria.

ii) El IRPF tiene efectos relevantes sobre el ahorro, pudiendo deprimirlo significativamente.
Y aUruguay presenta altas tasas de contribucion ala seguridad socia y de IRP, que en caso

' En Américadel Sur, ademés de Uruguay, solamente Bolivia y Paraguay no tienen impuesto personal ala
rentaglobal.
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de implantarse €l IRPF deberia ser eliminado. S & IRPF tuviera tasas muy altas,
considerando ademés que grava e producido del ahorro, podria inducir a un
comportamiento de mayor consumo. En una economia como la uruguaya, con muy bagjo
nivel de ahorro —en €l entorno del 12% en los dltimos 30 afios-, éste podria ser un efecto
muy negativo.

Adicionamente, dadas las dificultades que ya se ha explicitado tiene gravar a capita y
dados los antecedentes del pais, que no grava ciertas rentas financieras y no tiene control de
las actividades internacionales intra-empresa —thin capitalization rules®® y precios de
transferencia®-, permitiendo el arbitrgje tributario y la fuga de renta, todo e IRPF recaeria
sobre los salarios y |os pequefios empresarios. Por ende, podria afectarse el ahorro nacional.

iii) Durante més de cincuenta afios la academia ha debatido sobre los efectos del IRPF en
las decisiones de trabajar. La evidencia empirica, en especial para estudios reaizados en
Estados Unidos, mostré que solo afectaba la decision de las mujeres jovenes con hijos
pequefios, pues su salario neto después del IRPF resultaba menor a gasto del cuidado de
los nifios. Afortunadamente, conquistas socides como las guarderias, que viabilizan la
continuidad de la carrera profesional de lamujer, y lamayor participacion delos varones en
€l cuidado de los nifios, han logrado neutrdizar este impacto negativo del IRPF. Ademas, €l
IRP vigente tendria el mismo efecto que &l antedicho en los asad ariados.

iv) Por dltimo, pero no menos importante, laliquidacion y pago del IRPF es mas compleja
gue otros impuestos y, por €llo, tiene un costo adicional para e contribuyente. De la misma
manera, la administracién enfrenta una explosion en € numero de contribuyentes a
administrar, aunque haya regimenes simplificados y, por €ello, debe obtener y procesar
mucho mas informacion del contribuyente y de terceros para poder fiscalizar
eficientemente el tributo. Sin una eficiente administracion tributaria, este impuesto es un
fracaso. Nuestra estimacion para una implementacion eficaz del IRPF indica que son
necesarios no menos de seis meses para el disefio —ver recuadro Cuestiones de disefio del
IRPF- y no menos dos afios para preparar a la Impositiva y las demés instituciones
comprendidas en el concepto amplio de administracion tributaria (ver articulo sobre
administracion tributaria que complementa este trabgjo en el portal delaUCUDAL).

5.2 Impuesto alaRenta Empresarial

® Las thin capitalization rules obligan a contribuyente a pagar como minimo un porcentgje de su ingreso
neto antes de los resultados financieros (antes de intereses). Cuando las retenciones sobre intereses girados a
exterior 0 pagados a residentes no existen 0 son muy bgjas, € arbitrgje tributario consiste en endeudar
fuertemente a la empresa teniendo una capitalizacion muy baja. Asi, los intereses generados erosionan la
renta, que hubierasido gravada aunatasamés alta.

® Lalegislacion internacional comparada sobre precios de transferencia intenta evitar maniobras de sobre-
facturacion de importaciones o sub-facturacién de exportaciones entre empresas relacionadas, generalmente
utilizando como puente un paraiso fiscal 0 una zona franca, para reducir la base imponible del impuesto ala
renta.
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El impuesto a la renta empresarial (IRE) uruguayo es similar a standard internacional,
excepto por su principal defecto, €l ato nimero de excepciones —rentas no comprendidas y
exoneraciones-. Entre ellas: rentas “puras’ del capitd, rentas donde “predomina el factor
capital”®, canalizacion y autocanalizacion del ahorro, excesivo niimero de zonas francas y
una serie de beneficios sectoriales (basicamente, ley de promocién industria ®). A esto se
suma, como se vio, un impuesto persona a la renta incompleto y la ausencia total de
politicay administracion tributaria internacional. Todos estos factores violan el principio de
equidad horizontal —igua trato a contribuyentes de igual renta- y aumentan las
posibilidades de evasion.

Para corregir estos problemas, logrando una asignacion eficiente de recursos y la equidad
horizontal, en un mundo complejo y dinamico, se debe tener un impuesto a la renta
empresarial simple, esto es, sin excepciones y atasas menores.

Uruguay, en €l contexto del MERCOSUR, tiene desventgjas en relacion alalocaizacion de
inversiones. Por un lado, un posible fracaso del MERCOSUR aumenta el riesgo de la
irreversibilidad de las inversiones con escala superior a la del mercado uruguayo y, por
otro, por ser un mercado de menor tamafio relativo, una inversion margina de plantas ya
instaladas 0 a instdarse en los paises grandes es suficiente para cubrir la demanda
uruguaya. Aunque no se considera que los incentivos tributarios sean €l factor determinante
de lalocalizacion de las inversiones, una tasa de impuesto a la renta empresarial menor: i)
ayuda a tomar estas decisiones a favor de Uruguay, ii) desalienta una “guerra fiscal” de
incentivos —exoneraciones de base gravada- con los estados vecinos y, sobre todo, iii)
favorece € ahorro empresarial en un pais con una alto porcentaje de ciudadanos de la
tercera edad, donde la propension margina aconsumir es muy ata. ¥

5.3 Estrategia en lalmposicion ala Renta

Este articulo no pretende ser una propuesta de reforma sino definir las metas y objetivos de
una estrategia de redisefio del Impuesto a la Renta, condicionada por las tendencias
mundiaes de tributacion, la descoordinacion tributaria del MERCOSUR y la enfermiza
situacion fiscal del Uruguay.

Seplanteallegar alasiguiente situacion:

% La calificacion de rentas “puras’ de capital y rentas donde “predominad factor capital” son términos que la
legislacion tributaria uruguaya debi6 forzar a no tener un impuesto alarenta personal global.

% El gasto tributario implicado en los beneficios de laley de promocién industrial es relativamente menor, 1o
cual refuerzalaidea de que solo introduce distorsiones en € sistema tributario.

% Ademés de simplificar la administracion, un impuesto general de amplia base favorece d “espiritu pais’ a
diferencia del beneficio directo a un sector o region, que rara vez se basa en un merecimiento dado por
externaidades positivas diferentes a las del resto de los sectores/regiones. Aln en el caso de que estas
externalidades exigtieran, es necesario valuarlas econémicamente para ver s justifican un tratamiento
diferencial.

3 El ahorro empresarial se fomenta con unatasa baja de IRE y unatasa de retencién complementaria cu ando
las utilidades y dividendos son distribuidos.
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5.3.1 Creacién de un IRPF

a) Global / dual, a inicio en base a principio de territorialidad —rentas de fuente uruguaya-
y, luego de un periodo de cinco afios, en base a renta mundia (ver recuadro IRPF — Otras
cuestiones de disefio).

b) Es global porque todas las rentas son gravadas; es dua porque las rentas de capital son
gravadas a unatasa Unicay liberatoria (no ingresan en la progresividad del impuesto), en el
entorno del 10%. El sistema dual es una propuesta reciente de los paises nordicos para
evitar que las rentas de capital, en general rentas brutas, sean acanzadas por las tasas
margindes més dtas del impuesto. Su objetivo es conciliar la dificultad de las
administraciones tributarias de paises pequefios —alin los desarrollados- de gravar a un
capital volatil en un mundo global, con la necesidad de resignar 1o menos posible la
equidad del impuesto.

¢) Tres franjas, una tasa margina minima igua a 10% y maxima cercana a 25%, y un
minimo no imponible ato, que contemple la falta de deducciones. Cuando el proceso
madure, solo se contemplarian deducciones limitadas por salud, educacion y vivienda.

d) El IRPFy el IRE estarén integrados por un sistema de crédito a tasa promedio® para
evitar ladoble tributacién.

| RPF — Otras cuestiones de disefio

1) Territorialidad versus 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, ademés de |as anteriores, | as rentas de residentes obtenidas en €l extranjero.

2) Beneficios complementarios —fringe benefits-: Ciertas remuneraciones son pagadas en
especie —vivienda, educacion de la familia, salud, gastos de transporte, vacaciones, €tc.- y
son deducidas por las empresas en el impuesto a la renta empresaria (IRE), pero no serian
objeto del IRPF, erosionando su base, si no se incluyesen en un cagpitulo especifico como
renta gravada.

3) No discriminacion entre ocupaciones

Diferentes ocupaciones presentan diferentes perfiles de ingreso. Aquellas ocupaciones en
las que se recibe un ingreso concentrado —las primas de un futbolista, las resultas de un
juicio largo de un abogado- serian discriminadas, porque resultarian gravadas a las tasas
marginales mas altas del IRPF, respecto a aquellas ocupaciones que reciben sus ingresos

% Larenta por dividendos distribuidos o acreditados se incluye dentro del ingreso global de la personay €
crédito, generado por € IRE pagado en cabeza de empresa, se computa a la tasa promedio de pago de IRPF
del contribuyente (método recientemente propuesto en Costa Rica). Existen al menos otros cuatro métodos de
integracion del IRE con € IRPF, menos apropiados para paises como € nuestro.
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distribuidos uniformemente en € tiempo. Para corregir esta posible discriminacion, existen
varios mecanismos de “ promediacion” de ingresos —income averaging-.

4) Unidad gravada: € individuo versusla familia

Algunas legislaciones obligan a declarar e IRPF individua mente mientras que otras, por €l
contrario, obligan a hacerlo por familia. En linea con las tendencias modernas, se prefiere
dejar laopcion abiertaal contribuyente.

5) Deduccion versus crédito

En caso de otorgarse deducciones por hijo —o por estudios, salud, etc.- las mismas deberian
disefiarse como créditos a deducir del impuesto liquidado y no como deducciones
porcentuales del ingreso, pues en este caso se favoreceria a los de mayores ingresos
marginales.

6) Toma deriesgo

La legislacion debe permitir deducciones por pérdidas de gjercicios anteriores para no
discriminar contra aguellos contribuyentes que toman decisiones riesgosas respecto a
aquellos con actividades de ingresos més ciertos y uniformemente distribuidos. Sin
embargo, para ser coherente con el esguema de tributacion dual propuesto, estas
deducciones deben redizarse en funcién de las pérdidas originadas en cada una de las dos
canastas de ingresos: los derivados del capita y los otros.

5.3.2 Modificacionesen el IRE

a) Reduccion delatasaa entorno de 20%, cercanaalatasaidea del IVA, idealmente entre
15%y 17%.

b) Eliminacion gradual de las exoneraciones sectoriales y los free-shops. Respecto a las
zonas francas, dada la insercién actual de Uruguay en e MERCOSUR, deberia tener
solamente una o dos con un marcado sesgo tecnoldgico y de servicios financieros de alto
vaor agregado. La experiencia internacional comparada indica que el modelo de mlltiples
zonas francas ha fracasado, por su ato costo de administracion y evasion en relacion d
valor agregado. Ademas, las zonas de procesamiento industrial de exportaciones (EPZ) —
gue no existen en Uruguay-- deben terminarse pues la normativa acordada en la OMC no
permite diferenciaes de impuesto a la renta para actividades con destino de exportacion y
de mercado interno (si permite otros incentivos, como capeacitacion de mano de obra,
financiamiento de activos fijos, etc; o incentivos regionales tributarios generalizados --no
discriminatorios-).

5.3.3 Tributacién sobr e actividades transnacionales

a) Tasas de retencion para dividendos, intereses, regalias y asistencia técnica. Estas tasas
deben ser bajas, del nivel del IRPF dual sobre el capital, considerando que e trata de rentas
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netas y no brutas (ya se redizo lainversion para obtenerlas). De este modo, €l costo para €l
contribuyente es casi nulo pues puede usar este pago como crédito fiscal —tax credit- en su
pais de origen. En principio, esta tasa seria liberatoria, sin brindar informacion a otras
jurisdic%igones, hagta que se firmen tratados bilaterales con sus correspondientes beneficios
mutuos.

b) Normas técnicas especificas que controlan la actividad internacional: definicion de
establecimiento permanente, thin capitalization rules, precios de transferencia y acuerdos
de precios avanzados, entre otras. Cuando se avance hacia renta mundia deben definirse
otras normas, entre €llas sistema de crédito por impuesto pagado, reglas de diferimiento y
pago entre empresas dfiliadas. La eficacia de esta normativa depende de su
implementacion, por 1o que es necesaria la creacion de una unidad de tributacion
internaciona en laadministracion tributariaa mejor nivel.

5.3.4 Rendimiento estimado

En este trabajo no se pretende obtener una estimacion precisa del rendimiento de un IRPF.
Hay tres variables de disefio del impuesto que condicionan su recaudacion - estructura de
tasas, minimo no imponible y deducciones admitidas-, ademas de la incidencia de la
evasion.

En €l siguiente cuadro se exponen las caracteristicas mas importantes del IRPF de los

paises hermanos.
IMPUESTO A LA RENTAPERSONAL
Comparativo de datos entre Argentina, Brasil y Chile
Recaudacion en Minimo No Imponible Limite de la Ultima
%del PBI - Afio por Hogar - En % del Franja - En % del PBI
2002 Tasas PBI per capita per capita

Argentina 1.2 de 9% a 35% 2.03 15.15
Brasil 2.3 15% y 27.5% 3.02 6.04
Chile 1.8 de 15% a 43% 4.25 47.25
Fuentes: AFIP (Argentina), Receita Federal (Brasil), SlI (Chile)

Esnotoriala disparidad en la estructura de tasas, |os minimos no imponiblesy €l limite de
ladltimafranja, la alcanzadapor latasamargina mas ata.

* |_a doctrina moderna debate |os beneficios econémicos de los tratados bilaterales para evitar ladoble
tributacion y € intercambio de infomacidn. Sin embargo, los tratados tienen claros beneficios en términos de
seguridad paralainversién extranjera. V éase un tratamiento en mayor detalle en Byrne P., “US tax rules for
Latin America’, (mimeo), IADB, 2001 y en Tributacion en  MERCOSUR: evolucion, comparacion y
posibilidades de coordinacién. Barreix, A. y L. Villela, BID, INTAL, 2003.
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Los célculos realizados para diferentes hipétesis de las variables antes citadas, sobre una
base de un minimo no imponible de dos PBI per capita para el hogar, una tasa maxima de
25% y retencion sobre ingresos del capital no mayor a 15%, arrojan rendimientos de entre
1.6%y 2.1% del PBI, cercanos al promedio de laregion.*

Debe recordarse que actualmente e IRP y el Impuesto a las Comisiones, que recaudan
aproximadamente un 2% y un 0.1% del PBI respectivamente, deberdn ser eliminados por
gravar lamisma base. Adicionalmente, debe considerarse que a cobrarse el IRE en “cebeza
de empresa’ no deben incluirse en la base del impuesto los ingresos de cuenta-propistas y
auténomos relevados por las Encuestas de Hogares.

5.3.5 Conclusiones

El IRPF es un impuesto fundamenta para €l sistema tributario del pais, pero no debe
sobreestimarse su capecidad recaudadora. Mas ain, si la administracion tributaria es
ineficiente hay un alto riesgo de que &l IRPF se cobre casi exclusivamente sobre el trabgjo,
renta cautiva, via retenciones. Por tanto, sin una administracion eficiente el impuesto no
tiene sentido, porque en vez de mejorar laequidad horizonta y vertical las empeoraria.

Adicionalmente, toda imposicién a la renta (IRPF, IRE y nueva tributacién internacional)

supone un impacto sobre el ahorro y lainversion. Uruguay tiene un pésimo desempefio en
ambos flujos desde hace casi medio siglo, con lo que se afecta sus posibilidades de crecer y
se aumenta su dependencia externa. La legislacion impositiva “venta por retazos’ es
contraproducente para las decisiones de invertir —que segin estudios de CEPAL demoran
tres afios en materializarse'-- y el sacrificio de ahorrar. Unareformadel impuesto ala renta
debe: a) tener una estrategia de los objetivos, € disefio basico y la implantacion del

impuesto, b) ser legislada por mayoria slida para que no sea revertida en el corto plazo, y
c) establecer un calendario de compromiso de las modificaciones (incluyendo la rebgja del

IVAy € IRP).

LAIMPOS CION AL PATRIMONIO

La proposicion de eliminacion del (pseudo) impuesto a patrimonio vigente obedece a:

“ En un importante aporte a tema, contenido en “Estructura Tributaria. Su impacto en la distribucién del
ingreso de los hogares uruguayos’, C. Grau y G. Lagomarsino estiman que € rendimiento del IRPF es
suficiente para bgjar € IVA del 23% d 14% y, ala vez, eiminar el IRP sin pérdida de recaudacion. Podria
inferirse, entonces, que la recaudacion de IRPF seria de 4.3% del PBI, neto del VA pagado por € Estado,
seguin nuestras estimaciones. Sus céculos, que se basan en la Encuesta de Gastos e Ingresos de los Hogares
ddl Instituto Nacional de Estadistica de 1994, consideran un minimo no imponible por hogar de 1.5 veces €l
PBI per capita y un esquema de tres franjas de ingreso en tres hipétesis diferentes, en las que la tasa marginal
superior es 23%, 15% y 11.5%.

“ Torello, M.; 1997. Productividad Total de Factores: Revisién Metodoldgica y una Aplicacion al Sector
Manufacturero Uruguayo. CEPAL. Naciones Unidas. Montevideo.
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i) El patrimonio es un impuesto a la renta acumulada y aqui ya se esta proponiendo un
impuesto a la renta integral. Ademas, en su version desvirtuada actual es casi un impuesto
(parcia por exoneracion) alos activos (ciertos tipos de deudas no son deducibles)

ii) Es conveniente asignar buena parte la base de este impuesto (inmuebles), de relativa
facil administracion, a los gobiernos subnacionales, y concentrar la capacidad de gestion y
la base de imposicion. En el mismo sentido, econémicamente, el aumento de valor de la
propiedad esté ligado a los servicios que obtiene primordialmente del gobierno subnaci ona
—por gjemplo, infraestructura en camineria rural y urbana, saneamiento, etc.-, por lo que
atendiendo €l principio del beneficio también es conveniente asignar esta base imponible a
los municipios.

A su vez, se considera pertinente la introduccion de un gravamen sobre los activos que
funcione como minimo del impuesto ala renta, tanto del IRE como del IRPF, hasta que la
administracion tributaria se consolide.

Por ultimo, se propone la creacion de un Impuesto a las Herencias, Legados y Donaciones
gue grave tanto las asignaciones por causa de muerte como las donaciones. El gravamen
debe ser progresivo, con tasas de 1% a 25%, variando con el grado de parentesco, y con un
minimo no imponible de aproximadamente US$ 50.000. (En Chile, e minimo es US$
36.000).

Este impuesto, obviamente progresivo, aunque no es una fuente importante de ingresos
tiene un papel de justicia Gravar esta transferencia se justifica porque la mayoria del
capital en Uruguay es la propiedad inmueble y la misma se valoriza cgpturando las
externalidades de los proyectos piblicos —agua, saneamiento, caminos, €tc.-, por lo que,
atendiendo € principio del beneficio, la sociedad puede reclamar parte de la inversion
redizada El minimo no imponible ato intenta minimizar la discriminacion que se
introduce a gravar la transferencia de un bien o derecho —casa, empresa o bono- que pasa
de una generacién a otra, cuando |a transferencia pudo no haber sido de un bien sino, por
gjemplo, de una megor educacion, con la que la nueva generacion podra obtener mayores
ingresos, 0 una superior atencion de salud.
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