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1. INTRODUCCION: FISCALIDAD Y DESARROLLO

La fiscalidad es un aspecto crucial en los procesos de desarrollo, ya que afecta al com-
portamiento econdmico de los individuos, modificando los incentivos al trabajo, al ahorro, al consumo
0 a la inversién. Determina, ademas, el potencial del sector publico a la hora de proveer bienes y ser-
vicios y llevar a cabo programas de redistribuciéon de renta y politicas de estabilizacién. Finalmente,
supone un intercambio de impuestos por representacién y ciudadania que se halla en el corazén del
contrato social (Tilly, 1992; Moore, 2002). Por todo ello, un buen sistema fiscal se convierte en un
requisito imprescindible para el progreso de las naciones.

Tradicionalmente, los criterios utilizados para juzgar la bondad de un sistema fiscal han
estado basados en los llamados principios impositivos, es decir, suficiencia (que sea capaz de pro-
veer al estado de los recursos necesarios), eficiencia (que las distorsiones generadas sean lo meno-
res posibles), equidad (que sea justo), sencillez administrativa (que los costes de cumplimiento de la
legislacion tributaria sean reducidos, tanto para los contribuyentes como para la administracion) y
flexibilidad (que sea capaz de adaptarse a un contexto cambiante). A partir de estos principios como
objetivos a cumplir, se ha desarrollado un cuerpo tedrico sobre la imposicion basado en dos supues-
tos fundamentales. Por un lado, que, en ausencia de impuestos distorsionantes, la libre competencia
conduciria a una asignacion eficiente de recursos. Por otro, que existe una amplia variedad de figuras
impositivas que pueden ser utilizadas por el sector publico. Como consecuencia de todo ello se deri-
van conclusiones y recomendaciones de politica tributaria enfocadas a la neutralidad del sistema
impositivo. Como, ademas, suele ser habitual asumir que los pagos directos a los individuos o familias
son posibles, no es necesario que el sistema impositivo deba preocuparse por objetivos de redistribu-
cion, pues seran aquellos los encargados de realizar esta tarea'.

Desde el punto de vista, entonces, de los paises en desarrollo, la cuestion fundamental
es si las recomendaciones derivadas de este tipo de analisis siguen siendo vélidas en paises donde
claramente los mencionados supuestos no se cumplen vy, por tanto, los sistemas impositivos deben
construirse en un contexto muy diferente. Asi, el peso de la economia informal es muy grande, lo que
origina un grave problema de evasién impositiva. La agricultura es un sector de gran relevancia en la
estructura productiva y resulta muy dificil gravar buena parte de las transacciones que tienen lugar en
el mismo. Un gran nimero de empresas son de muy reducida dimension, lo que supone costes ele-
vados a la hora de cumplir las obligaciones tributarias, tanto para ellas mismas como para la adminis-
tracion. La calidad institucional es mala, tanto en lo que respecta a la escasez de medios materiales y
humanos en la gestion impositiva como a los graves problemas de evasién y corrupcion que existen.
A diferencia de lo que ocurre en los paises desarrollados, el sistema fiscal no esta presente en la
agenda politica (Fjeldstad y Rakner, 2003), es decir, puede interesarle a grupos especializados, pero
no forma parte del debate publico, lo que favorece un menor control al estado. Las estadisticas tribu-
tarias son muy deficientes, lo que dificulta la evaluacion de alternativas a la hora de definir la politica
impositiva, optando por cambios marginales en lugar de estructurales, perpetuando, asi, las ineficien-
cias y convirtiendo a aquella en el arte de lo posible, en lugar de perseguir fines éptimos (Tanzi y Zee,
2001). El menor desarrollo del sistema financiero supone que muchas transacciones sean en efectivo,
lo que elimina una fuente de informacién de suma importancia (Gordon y Li, 2005). Por ultimo, no
debe olvidarse que a menudo los que tienen capacidad de pagar impuestos son una pequena parte
de la poblacion, que, ademas, no desea hacerlo y cuenta con gran influencia politica para ello®.

Todos estos problemas, unido a un nivel menor de renta, han supuesto que los sistemas
fiscales difieran notablemente en los paises en desarrollo respecto a los vigentes en los paises des-

' Véase, por ejemplo, Heady (1993).

? También se ha afirmado que la ayuda al desarrollo puede desincentivar a los gobiernos a aumentar la presion fiscal (Brauti-
gam y Botchwey, 1999; Moore 1998), aunque la evidencia empirica no es concluyente (White 1994).
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arrollados. En primer lugar, en cuanto a la capacidad recaudatoria del sistema impositivo, notable-
mente inferior en los primeros. En segundo lugar, respecto a la estructura de los ingresos tributarios,
claramente sesgada a favor de los impuestos indirectos. Finalmente, en cuanto al disefio de las prin-
cipales figuras impositivas. De este modo, los sistemas fiscales de los paises en desarrollo han ido
acumulando a lo largo del tiempo graves deficiencias que los han alejado de los principios impositivos
que supuestamente deberian cumplir. Con objeto de corregir esta tendencia, en las dos ultimas déca-
das buena parte del mundo en desarrollo se ha embarcado en procesos de reforma fiscal que, en
muchos casos, han estado auspiciadas por organismos internacionales o donantes. Sin embargo, se
ha puesto de manifiesto que, debido a las peculiares condiciones de estos paises y a la homogenei-
dad en el recetario de las reformas, aun persisten numerosos problemas, tanto de caracter general
como especificos a cada impuesto. Por supuesto, la gravedad de cada uno de ellos difiere entre pai-
ses, ya que el mundo en desarrollo no es homogéneo, como tampoco lo es la situacién de sus siste-
mas fiscales. En el caso de los paises mas pobres las deficiencias son considerables y muy largo el
camino que aun queda por recorrer. Sin embargo, los paises de renta media, sobre todo algunos de
ellos, disponen de una infraestructura institucional y unas condiciones socioeconémicas que pueden
hacer posible el éxito de las reformas si éstas se disefian de forma correcta y se llevan a cabo con el
empefio suficiente. Para que ello sea asi, los organismos internacionales y los donantes deben des-
empefar un papel importante. Por un lado, mediante ayuda financiera y técnica. Por otro, mediante
una cooperacién internacional en materia tributaria que cada vez se hace mas necesaria, habida
cuenta del proceso de globalizacién que esta teniendo lugar en la economia mundial. La mayor movi-
lidad del capital, el crecimiento de las relaciones comerciales y financieras, la competencia fiscal o la
proliferacidon de paraisos fiscales asi lo exigen.

El presente trabajo trata de estos problemas a los que se enfrentan los sistemas fiscales
del mundo en desarrollo, las reformas emprendidas y las pendientes. Para ello, se ha dividido en cua-
tro partes. En la primera de ellas se ofrece una caracterizacion basicamente cuantitativa de los siste-
mas tributarios de los paises en desarrollo, es decir, nivel de ingresos, impositivos y no impositivos, y
estructura de los mismos. Se analizaran las diferencias existentes con los paises desarrollados, asi
como entre los propios paises en desarrollo en funcién de su nivel de renta y area geografica a la que
pertenecen. La segunda parte del trabajo se dedica a describir las caracteristicas y problematica de
los principales tributos en los paises en desarrollo, asi como las reformas emprendidas y sus conse-
cuencias. En la tercera parte se analizan los obstaculos mas importantes que existen para alcanzar
los objetivos perseguidos en las mismas. Finalmente, las conclusiones del trabajo se destinan a enu-
merar las principales reformas pendientes.

2. CARACTERIZACION DE LOS SISTEMAS FISCALES DE LOS PAISES EN
DESARROLLO

2.1. Los ingresos publicos

Antes de presentar las principales cifras que caracterizan los sistemas fiscales de los pai-
ses en desarrollo, conviene efectuar un breve comentario sobre las estadisticas disponibles al respecto.
La principal fuente de informacién homogénea sobre los sectores publicos la ofrece el Fondo Monetario
Internacional (FMI) a través de la publicacion Government Finance Statistics, que, a su vez, es emplea-
da por el Banco Mundial (BM) en la elaboracién de los datos ofrecidos en World Development Indica-
fors. Sin embargo, en ambos casos existen dos graves problemas. Por un lado, para muchos paises en
desarrollo las diferentes series son incompletas, por lo que la disponibilidad de datos es insuficiente. Por
otro, suele ocurrir que éstos soélo se refieran al gobierno central, lo que desvirtla considerablemente la
informacion en aquellos paises donde la descentralizacién es importante. Por todo ello, para la elabora-
cion de las estadisticas utilizadas en este trabajo se han utilizado varias fuentes. De forma primordial,
los datos proporcionados por el Banco Mundial y, para los paises de la OCDE, los de esta organizacion.
De forma complementaria, se han empleado otras fuentes en los casos de datos inexistentes en las
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anteriores y donde el hecho de hacer referencia unicamente al gobierno central desvirtia sensiblemente
la realidad. Por este motivo, en buena parte de los cuadros recogidos en el presente trabajo se ha opta-
do por incluir el numero de observaciones empleado en la construccién de cada indicador, remitiendo la
fuente en numerosas ocasiones al Anexo |, donde se explica en mayor detalle. Es obvio que el hecho
de utilizar fuentes no homogéneas presenta problemas de comparabilidad. Sin embargo, creemos que
el beneficio de emplear fuentes de mayor calidad cuando las mencionadas razones asi lo aconsejen o
simplemente fuentes alternativas que ofrecen datos que no estan disponibles en las estadisticas del
BM, es superior al coste de limitarnos Unicamente a estas ultimas. Asimismo, conviene tener en cuenta
que, dada la disponibilidad de datos, la muestra de cada grupo utilizado varia en funcion del afo corres-
pondiente, por lo que su evolucidén debe tomarse con cautela, especialmente en aquellos casos donde
dicha muestra es reducida. Finalmente, debemos aclarar que a lo largo de todo el trabajo no hemos
empleado una definicién estricta de paises en desarrollo (PED), sino que hemos optado por englobar
bajo esta denominacion a los paises clasificados por el Banco Mundial como paises de renta media y
baja, mientras que por paises desarrollados (PD) nos referiremos a los paises de renta alta.

Hecha esta salvedad, conviene comenzar sefnalando que los sistemas fiscales de los pai-
ses en desarrollo difieren notablemente de los correspondientes a los paises desarrollados, tanto en
términos puramente cuantitativos como en lo que respecta al disefio de las figuras impositivas mas
relevantes. Ello implica, en primer lugar, que los ingresos de que disponen sus administraciones publi-
cas para hacer frente a los tradicionales problemas de eficiencia, equidad y estabilidad macroeconémi-
ca sean muy inferiores a los que tienen los paises ricos. Asi, como puede observarse en el cuadro 1,
mientras que el promedio de ingresos publicos sobre PIB alcanzaba en 2000 casi el 43 por 100 en los
paises desarrollados, en los de renta baja (PRB) se situaba alrededor del 18 por 100; 23 por 100 en los
paises de renta medio baja (PRMB); y 28 por 100 en los de renta medio alta (PRMA), siendo los casos
mas extremos los de Suecia, alrededor del 60 por 100 y la Republica Democratica del Congo, donde
no llega al 4 por 100. Sin embargo, es necesario mencionar que la heterogeneidad dentro de cada
grupo es muy elevada, aunque muy superior en los PRB, como se observa en el coeficiente de varia-
cién. El minimo y el maximo en este grupo son respectivamente el mencionado 4 por 100 de la R. D.
del Congo y el 45 por 100 de Lesotho; en los PRMB, el 8 por 100 (Guatemala) y el 39 por 100 (Arge-
lia); en los PRMA, el 17 por 100 (Libano) y el 45 por 100 (Botswana); y en los PD, el 27 por 100 en
Singapur y el mencionado 62 por 100 de Suecia.

Respecto a la evolucién acontecida en la ultima década, como puede observarse en el
coeficiente de variacion, ha tenido lugar un ligero proceso de convergencia de los ingresos publicos,
aunque ello se debe fundamentalmente a lo ocurrido dentro del propio grupo de paises de renta alta 'y
entre estos y los de renta medio alta, no produciéndose acercamiento de los otros dos grupos hacia
los niveles de las naciones mas ricas. Los paises de renta medio baja son ahora mas homogéneos
entre si, pero han mantenido las distancias con los paises desarrollados, mientras que los paises de
renta baja se han hecho mas heterogéneos y, ademas, han aumentado sus diferencias con aquellos.

CUADRO 1
INGRESOS PUBLICOS EXCLUIDAS TRANSFERENCIAS (% PIB)
Nivel de renta 1990 1995 2000
Promedio Baja 17,99 18,33 17,59
Media 24,85 26,01 25,34
Medio baja 23,20 23,38 23,19
Medio alta 27,71 29,62 28,51
Alta 41,87 41,38 42,57
Observaciones |Baja 20 25 26
Media 30 38 47
Medio baja 19 22 28
Medio alta 11 16 19
Alta 30 30 31
(Sigue.)
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Nivel de renta 1990 1995 2000

Coef. Variacion |Baja 0,45 0,48 0,49
Media 0,38 0,35 0,33

Medio baja 0,40 0,31 0,32

Medio alta 0,33 0,34 0,30

Alta 0,24 0,23 0,21

Todos 0,60 0,56 0,56

Minimo Baja 5,57 5,35 3,74
Maximo 50,79 49,32 45,24
Minimo Medio baja 6,32 5,65 7,87
Maximo 47,15 35,52 39,23
Minimo Medio alta 13,66 16,39 16,78
Maximo 50,79 49,32 45,24
Minimo Alta 22,96 23,88 26,97
Maximo 65,15 60,69 62,33

Fuente: Véase Anexo I.

Asimismo, dentro de los paises en desarrollo existen diferencias geograficas importantes
(cuadro 2). Asi, en 2000 las cifras correspondientes a Medio Oriente y Africa del Norte (MOAN) y Europa y
Asia Central (EAC) son sensiblemente superiores a las del resto de areas, en especial a las de Asia Orien-
tal y Pacifico (AOP) y Sudasia (SA). No obstante, cabe subrayar que la disparidad es importante dentro de
cada una de las zonas. Asi, en EAC, junto a paises como Hungria, con unos ingresos publicos de casi el
45 por 100 del PIB, similares a los de los paises mas ricos, se hallan otros como Georgia, que apenas
llega al 10 por 100. Algo similar ocurre en Africa subsahariana, con maximos del 45 por 100 para Botswa-
na y minimos del 4 por 100 para la R. D. del Congo. Sin embargo, observando la evolucion y manteniendo
las reservas estadisticas comentadas anteriormente, destaca el hecho de ser precisamente en Europa y
Asia Central donde se produce una caida significativa de los ingresos publicos en la década analizada, de
alrededor de cinco puntos porcentuales del PIB, seguida de Asia Oriental y Pacifico, con dos puntos. Por
el contrario, ninguna region muestra aumentos relativamente importantes. Asimismo, conviene mencionar
gue es también en Asia Oriental y Pacifico donde se observa un crecimiento de las diferencias entre sus
miembros, mientras que en el resto se mantienen constantes o disminuyen, lo que ocurre de forma espe-
cialmente significativa en los paises latinoamericanos. Por ultimo, cabe sefalar que los mayores descen-
sos (superiores a los diez puntos) han tenido lugar en Nicaragua, Oman y Bulgaria, mientras que los
aumentos mas relevantes (por encima de los seis puntos) han ocurrido en Iran, Argelia y Turquia.

CUADRO 2
INGRESOS PUBLICOS EXCLUIDAS TRANSFERENCIAS EN LOS PED (% PIB)
Area geogrifica 1990 1995 2000
Promedio Asia Oriental y Pacifico 20,63 19,67 18,14
Europa y Asia Central 31,68 27,93 26,25
América Latina y Caribe 20,51 18,59 20,23
Medio Oriente y Africa del Norte 25,49 27,33 26,32
Sudasia 15,82 15,66 14,80
Africa subsahariana 21,64 22,33 21,81
Observaciones | Asia Oriental y Pacifico 6 7 6
Europa y Asia Central 4 15 20
América Latina y Caribe 11 10 13
Medio Oriente y Norte de Africa 8 9 10
Sudasia 5 5 5
Africa subsahariana 16 17 19
(Sigue.)
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Area geogréfica 1990 1995 2000

Coef. Variacion | Asia Oriental y Pacifico 0,29 0,31 0,37
Europa y Asia Central 0,38 0,42 0,38

América Latina y Caribe 0,38 0,30 0,28

Medio Oriente y Norte de Africa 0,25 0,18 0,21

Sudasia 0,24 0,17 0,18

Africa subsahariana 0,51 0,48 0,51

Minimo Asia Oriental y Pacifico 10,46 6,39 5,25
Maximo 26,79 25,13 24,79
Minimo Europa y Asia Central 13,66 9,27 10,41
Maximo 47,15 49,32 44,88
Minimo América Latina y Caribe 7,88 8,37 10,15
Maximo 33,51 27,58 33,55
Minimo Medio Oriente y Norte de Africa 18,06 17,32 16,78
Maximo 38,85 34,77 39,23
Minimo Sudasia 8,45 10,54 10,62
Maximo 21,02 20,39 20,60
Minimo Africa subsahariana 5,57 5,35 3,74
Maximo 50,79 49,81 45,24

Fuente: Véase Anexo I.

Es evidente que parte de estas diferencias entre zonas geograficas obedece a dispari-
dades en el nivel de desarrollo de sus miembros. Asi, atendiendo sélo a los paises de renta media,
estas diferencias se hacen mas evidentes, ofreciendo una imagen mas clara de las peculiaridades
regionales. Como puede observarse en el cuadro 3, los paises de desarrollo medio de Europa, Asia
Central, Medio Oriente y Africa, tanto del norte como subsahariana, tienen un nivel de ingresos publi-
cos muy por encima de Asia, quedando América Latina en una posicién intermedia.

CUADRO 3
INGRESOS PUBLICOS EXCLUIDAS TRANSFERENCIAS EN PRM (% PIB)

Area geogrifica 1990 1995 2000
Promedio Asia Oriental y Pacifico 18,88 18,11 16,69
Europa y Asia Central 31,68 30,39 27,99
América Latina y Caribe 19,21 18,98 20,38
Medio Oriente y Norte de Africa 26,43 28,58 26,59
Sudasia 21,02 20,39 16,80
Africa subsahariana 33,17 29,72 31,10

Observaciones | Asia Oriental y Pacifico 5 5 4

Europa y Asia Central 4 12 17

América Latina y Caribe 10 9 12

Medio Oriente y Norte de Africa 7 8 9

Sudasia 1 1 1

Africa subsahariana 4 4 5

Fuente: Véase Anexo I.

2.2. Los ingresos impositivos

Como es légico, las diferencias existentes entre los distintos grupos de paises en cuanto
a sus ingresos publicos obedecen en buena medida a las disparidades que presentan sus ingresos
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impositivos. Asi, como puede observarse en el cuadro 4, mientras que en los paises desarrollados
estos representan en 2000 el 38 por 100 del PIB, en los paises de renta baja no llegan al 14 por 100,
mientras que en los de renta medio baja y medio alta eran el 19 y el 25 por cien, respectivamente. Por
otro lado, también en este aspecto la heterogeneidad dentro de cada grupo es elevada, aunque muy
superior en los PRB y mucho menor en los PRA. EI minimo y el maximo en los primeros son, respec-
tivamente, el 3,5 por 100 de Myanmar y el 34 por 100 de Lesotho; en los PRMB, el 9,5 por 100 (Iran)
y el 38 por 100 (Argelia); en los PRMA, el 12 por 100 (México) y el 45 por 100 (Polonia); y en los
PRA, el 23 por 100 en Corea del Sur y el 54 por 100 de Suecia.

Respecto a la evolucién acontecida en la Ultima década, el Unico grupo donde se redu-
cen los ingresos impositivos son los paises de renta baja, aumentando tanto en los de renta media,
especialmente en los de renta medio alta, como en los de renta alta. Ademas, como puede observar-
se en el coeficiente de variacion, se ha producido un ligero proceso de convergencia de los ingresos
impositivos, tanto en el total de paises como dentro de cada grupo. Sin embargo, en lo que respecta a
la convergencia total, puede decirse, observando los promedios, que sélo los paises de renta medio
alta se aproximan a los paises de renta alta.

CUADRO 4
INGRESOS IMPOSITIVOS (% PIB)

Nivel de renta 1990 1995 2000
Promedio Baja 13,80 14,47 13,58
Media 18,41 20,81 21,21
Medio baja 17,11 18,75 18,94
Medio alta 20,65 23,64 24,73
Alta 35,50 36,40 38,40

Observaciones |Baja 22 24 28

Media 38 50 51

Medio baja 24 29 31

Medio alta 14 21 20

Alta 26 27 27
Coef. Variacion |Baja 0,54 0,58 0,51
Media 0,44 0,38 0,40
Medio baja 0,46 0,36 0,39
Medio alta 0,38 0,37 0,35
Alta 0,24 0,23 0,20
Todos 0,53 0,49 0,51
Minimo Baja 4,65 3,75 3,52
Maéximo 35,05 41,79 34,41
Minimo Medio baja 6,90 7,79 9,51
Maximo 34,28 29,80 38,00
Minimo Medio alta 12,60 11,30 12,10
Maximo 44,71 44,20 44,88
Minimo Alta 18,03 19,40 23,60
Maximo 53,20 52,21 53,90

Fuente: Véase Anexo I.

Desde un punto de vista geografico, también existen diferencias importantes dentro de los
paises en desarrollo. Asi, destaca claramente el caso de Europa y Asia Central, cuyas cifras son nota-
blemente superiores a las correspondientes al resto de zonas, mientras que ocurre lo contrario en Asia
Oriental y del Sur (cuadro 5). Asimismo, existe una alta heterogeneidad dentro de cada area, en espe-
cial en Medio Oriente y Africa del Norte y en Africa subsahariana. En el primer caso, junto a paises co-
mo Iran, cuyos ingresos impositivos representan el 9 por 100 del PIB, existen otros, como Argelia,
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Variable

Relacion con

Nivel de renta

Area geogrifica

Otras variables

Impuestos sobre
bienes y servicios
(% del total de
impuestos)

Mayor en los PRM que en
PRB y PRA.

PRM aumenta. PRB y PRA
se mantienen.

Baja la dispersion en PRA
y PRMA, se mantiene en
PRMB y aumenta en PRB.

Mayor en EAC y ALC. Me-
nor en MOAN y AS.
Crecen en EAC, AOP y ALC.
PRM: Respecto a PRB no
hay grandes cambios, ex-
cepto subida en AOP.

Contribuciones
sociales (% del total
de impuestos)

Relacion clara y positiva con
la renta.

Similares en PRMA y PRA.
Fuerte aumento en PRMA.

La dispersion en cada grupo
cae con la renta.

Muy superiores en EAC,
seguidas de ALC. Las me-
nores en AS y AOP.
Crece la dispersién, salvo
en EAC y AOP.

PRM: No hay grandes dife-
rencias en ningun grupo
respecto a PRB.

Impuestos al
comercio
internacional (% del
total de impuestos)

Relacion clara y negativa
con la renta.

Caida en todos los grupos.
La dispersion en cada grupo
aumenta con la renta y en
el tiempo.

Relacion positiva con AS.
Muy superiores en AS y mas
bajos en EAC.

Fuertes caidas en AOP, AL,
SA y MOAN.

Aumenta la dispersion en
todos los grupos.

PRM: menores en todos los
grupos respecto a PRB, sal-
vo AS.

— Relacién negativa con el pe-

so de la poblacién urbana.

Impuestos sobre la
renta (% del total de
impuestos)

Relacion positiva con la
renta, aunque fuerte diferen-
cia entre RA y resto y mayor
en PRMB que en PRMA.
Importante caida en PRMA,
algo menor en PRB y sube
en el resto.

Fuerte tendencia a mayor
homogeneidad en PRMA
y PRA.

Relacion negativa con EAC;
positiva con EAP y MOAN.
Superiores y similares a PRA,
en MOAN y AOP. Los meno-
res en EAC.

Caidas importantes en EAC
y AS. Aumentan en MOAN
y SA.

Cae la dispersién en AOP y
AL. Sube en el resto, salvo
AS.

PRM: No hay grandes dife-
rencias en ningun grupo
respecto a PRB, salvo au-
mento en AS.

— Relacion positiva con el pe-

so las exportaciones de hi-
drocarburos en el total.

Relacién entre
ingresos por IRPF y
sociedades

Relacion positiva con la
renta, aunque el nivel infe-
rior se da en PRMB.
Crece en todos, salvo PRA.
La dispersion en cada grupo
se reduce con la renta.

No parece existir ningun
componente regional.

Los niveles mas altos en
EAC y AS. El nivel menor
en ALC.

Caidas en ALC y SA. Au-
mentos en SA y AOP.

La dispersion cae en AOP y
AL. Sube en el resto, excep-
to AS.

— Relacién negativa con el pe-

so las exportaciones de hi-
drocarburos en el total.

PRA: Paises de renta alta. PRMA: Paises de renta medio alta. PRMB: Paises de renta medio baja. PRB: Paises de renta baja.
AOP: Asia Oriental y Pacifico. EAC: Europa y Asia Central. ALC: América Latina y Caribe. MOAN: Medio Oriente y Africa del
Norte. SA: Sudasia. AS; Africa subsahariana.
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3. DEFICIENCIAS DE LOS SISTEMAS FISCALES DE LOS PAISES EN
DESARROLLO. LAS REFORMAS EMPRENDIDAS

Como se ha puesto de manifiesto en los epigrafes precedentes, existen notables dife-
rencias entre los sistemas tributarios de los paises desarrollados y en desarrollo en cuanto a sus in-
gresos y estructura impositiva. Estas diferencias obedecen tanto al disefio de dichos sistemas como
al contexto en el que se configuran y aplican. Ello ha llevado a numerosos paises en los uUltimos afos
a adoptar una serie de reformas que, pese a su légica diversidad, dado que el mundo en desarrollo
no es homogéneo, comparte objetivos y medios comunes. Es necesario recordar, ademas, que estas
reformas han estado en buena medida auspiciadas por organismos internacionales, en especial, por
el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial.

Antes de analizar lo ocurrido con las principales figuras impositivas, conviene adelantar
que los objetivos generales de dichas reformas han consistido basicamente en aumentar los ingresos,
reducir los déficit presupuestarios, lograr una mayor eficiencia y mejorar la administracion tributaria y
la eficacia recaudatoria. En realidad, puede decirse que, al menos en la fase inicial de las reformas, el
primero de ellos ha sido el objetivo fundamental, convirtiéndose a menudo en una exigencia tanto de
los organismos internacionales como de los donantes. De hecho, se trata de un componente principal
de las estrategias para alcanzar los objetivos del Milenio, pues, por ejemplo, entre las recomendacio-
nes del informe 2005 sobre el Proyecto Milenio de Naciones Unidas se encuentra aumentar en cuatro
puntos porcentuales del PIB los recursos domésticos (Sachs et al., 2005). Por el contrario, el proceso
reformista apenas ha hecho hincapié en los aspectos distributivos, o que, como se analizara poste-
riormente, puede convertirse en un obstaculo serio para que aquél tenga éxito, constituyendo, por
tanto, una tarea pendiente.

3.1. Imposicidn directa
3.1.1. Elimpuesto sobre la renta de las personas fisicas

Tradicionalmente, el impuesto sobre la renta de las personas fisicas (IRPF) ha sido un
impuesto poco eficiente y equitativo en los paises en desarrollo. Asi, los principales problemas que
suele presentar son los siguientes:

a) Con frecuencia, el nimero de personas sujetas a su pago ha sido reducido. En el caso
de los tipos impositivos mas elevados porque, al menos de manera formal, pocos individuos disponian de
la renta necesaria. En Honduras, por ejemplo, la renta impositiva debe ser cientos de veces el PIB per
capita para alcanzar el tipo marginal maximo (Tanzi y Zee, 2000). Por otro lado, en ocasiones el minimo
exento del IRPF es excesivo. Por ejemplo, a finales de los afios noventa esa cifra era de 3,5 veces la
renta per cdpita en Brasil, de 4,1 en Kenia, de 4,2 en Uganda o de 9,3 en Nicaragua (cuadro 31).

CUADRO 31
RENTA MINIMA SUJETA AL IRPF

Pais Renta minima (en niimero de veces la renta per capita)

Renta media

Sudafrica 0,8
Argentina 1,6
Brasil 3,5
Chile 0,2
Costa Rica 1,3
México 0,1

(Sigue.)
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(Continuacion.)

Pais Renta minima (en nimero de veces la renta per capita)

Renta baja

Kenia 4.1
Tanzania 2,1
Uganda 4,2
Zambia 1,3
Zimbabwe 0,5
Nicaragua 9,3

Fuente: Tanziy Zee (2000). La mayoria de casos se refiere a 1997/98.

b) También ha sido habitual en buena parte del mundo en desarrollo mantener un ele-
vado numero de tramos y tipos marginales altos, con el fin de dotar de progresividad al impuesto, v,
en este sentido, no debe olvidarse que se trata de un instrumento muy visible para los gobiernos de
los paises en desarrollo a la hora de manifestar su compromiso (real o aparente) con la justicia social.
Sin embargo, lo cierto es que la progresividad real ha sido mucho menor que la nominal por el gran
numero de exenciones y deducciones existentes, que benefician a los tramos mas altos de renta
(exenciones sobre ganancias de capital, tipos reducidos para ingresos financieros, deducciones gene-
rosas por gastos médicos o educativos, entre otras). De hecho, numerosos autores han puesto de
manifiesto que la progresividad real aumentaria si se redujera en los tipos nominales, disminuyese el
numero de tramos, descendieran las exenciones y deducciones y se trasladaran reducciones en base
a deducciones en cuota (Tanzi y Zee, 2001).

¢) En algunos paises en desarrollo la tasa marginal del IRPF supera con amplio margen a
la aplicada al impuesto de sociedades, lo que incentiva a los contribuyentes a elegir la modalidad em-
presarial por motivos fiscales. Es decir, los profesionales y pequefios empresarios pueden desviar en el
tiempo sus rendimientos mediante la deduccién de gastos y evitar de forma permanente los tipos mas
elevados del IRPF. Esto sucede, por ejemplo, en Camerun, Argelia, Rumania, Sudéfrica o Turquia.

d) Aunque las rentas de intereses y dividendos constituyen un campo problematico a
nivel global, en los paises en desarrollo sobresalen dos aspectos. Por un lado, en muchos de ellos
cuando se gravan los intereses se hace mediante una retencion final a un tipo sustancialmente infe-
rior al marginal superior del IRPF. Este procedimiento puede ser aceptable en el caso de los percep-
tores de rentas del trabajo, pero para los que reciben rentas empresariales implica, junto al hecho de
que se puedan deducir los intereses, que es posible obtener un importante ahorro mediante transac-
ciones de arbitraje (Tanzi y Zee, 2001). Por otro lado, en el caso de los dividendos el problema es la
doble imposicion y para los paises en desarrollo puede ser preferible, por razones de simplicidad
administrativa, eximir totalmente a los dividendos del impuesto o gravarlos a una tasa relativamente
baja, quiza mediante un impuesto de retencién final cuyo tipo sea el mismo que se utilice para gravar
los intereses (Tanzi y Zee, 2001).

A la vista, entonces, de estos problemas, de los objetivos perseguidos y de que, como se
ha visto, el peso del impuesto sobre la renta de las personas fisicas en la recaudacion total deberia
ser mayor, las principales medidas adoptadas para su reforma en los paises en desarrollo han sido
basicamente las siguientes:

a) Se han elevado los tipos mas bajos del impuesto. Por ejemplo, en el caso latinoame-
ricano, han subido en promedio desde principios de los afios noventa un punto porcentual, aunque
siguen siendo significativamente menores que en los paises desarrollados (Martner y Tromben,
2004). Incluso, algunos paises como Bolivia han pasado a un tipo Unico, en este caso del 13 por 100.

b) Se han reducido los tipos marginales méaximos. Como puede comprobarse en el cua-
dro 32, han disminuido alrededor de 20 puntos porcentuales en todos los grupos de paises, aunque
con algo mas de intensidad en los de renta medio baja. Sin embargo, como indica el coeficiente de



&F

variacion, la dispersion, tanto en cada grupo como en el total, ha aumentado. Esto se debe a que, aun-
que la caida ha sido generalizada, en algunos paises ha sido mas intensa que en otros. Por ejemplo,
dentro de los paises en desarrollo las caidas han sido superiores a los treinta puntos en Rusia, la Re-
publica Dominicana, Filipinas, Perd, Trinidad y Tobago y Jamaica, mientras que no ha superado los
cinco puntos en Mauricio, Gabon o Sudafrica. De hecho, las diferencias siguen siendo importantes
dentro de cada grupo, Asi, los maximos y minimos en 2000 se situan en los paises de renta baja en el
65 por 100 (Chad) y el 10 por 100 (Costa de Marfil); en los de renta medio baja en el 45 por 100 (Ru-
mania) y el 12 por 100 (Turkmenistan); en los de renta medio alta en el 55 por 100 (Gabén) y el 25 por
100 (Costa Rica) y en los de renta alta en el 60 por 100 (Holanda) y 28 por 100 (Noruega). Con todo,
conviene sefalar que el tipo maximo es superior en los paises de renta alta que en el resto.

CUADRO 32
TIPO MARGINAL MAXIMO DEL IRPF

Nivel de renta 1980 1985 1990 1995 2000

Promedio Baja 55,83 55,90 50,21 37,81 36,00

Media 55,71 50,18 42,21 36,05 32,92

Medio baja 56,60 47,84 37,70 34,47 30,79

Medio alta 54,43 53,36 46,73 37,48 35,91

Alta 64,16 58,90 48,63 45,65 41,46
Observaciones |Baja 6 11 14 16 43
Media 17 26 30 40 53
Medio baja 10 15 15 19 31
Medio alta 7 11 15 21 22
Alta 14 24 22 21 26

Coef. variaciéon |Baja 0,17 0,32 0,31 0,30 0,33

Media 0,16 0,22 0,36 0,26 0,26

Medio baja 0,17 0,27 0,38 0,29 0,28

Medio alta 0,15 0,14 0,32 0,22 0,20

Alta 0,13 0,13 0,29 0,19 0,19

Todos 0,16 0,24 0,31 0,27 0,29
Minimo Baja 45 8 8 10 10
Maximo 70 80 75 60 65
Minimo Medio baja 40 30 10 13 12
Maximo 72 73 73 60 45
Minimo Medio alta 45 45 25 25 25
Maximo 70 70 90 55 55
Minimo Alta 51 34 28 29 28
Maximo 76 80 68 64 60

Véase Anexo .

Desde un punto de vista geogréfico, la disminucion del tipo marginal maximo es conside-
rable en todos los grupos, aunque algo mas, si cabe, en Sudasia, que junto a América Latina presen-
ta el promedio menor en 2000, y algo menos en Africa subsahariana, cuyo promedio es el mas alto de
todos los grupos (cuadro 33). Asimismo, se observa un aumento de la dispersion dentro de cada gru-
po, correspondiendo el valor mas alto en dicho afio a Africa subsahariana y el mas bajo a Sudasia. En
particular, los maximos y minimos son en Asia Oriental y Pacifico el 50 por 100 de Vietnam y el 20 por
100 de Camboya; en Europa y Asia central, el 45 por 100 de Uzbequistan y el 12 por 100 de Turkme-
nistan; en América Latina y Caribe, el 45 por 100 de Chile y el 13 por 100 de Bolivia; en Medio oriente
y Norte de Africa, el 41,5 por 100 de Marruecos y el 20 por 100 de Siria; en Sudasia, el 35 por 100 de
Paquistan y el 25 por 100 de Nepal; y finalmente, en Africa subsahariana, el 65 por 100 de Chad y el
10 por 100 de Costa de Marfil.
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CUADRO 33
TIPO MARGINAL MAXIMO DEL IRPF EN LOS PED

Area geografica 1980 1985 1990 1995 2000
Promedio Asia Oriental y Pacifico 60,00 45,00 43,00 38,17 34,50
Europa y Asia Central 55,00 63,33 42,08 32,86
América Latina y Caribe 54,47 50,77 36,92 30,61 30,00
Medio Oriente y Africa del Norte 35,25
Sudasia 60,94 47,50 37,50 30,00
Africa subsahariana 57,00 55,30 51,20 38,17 37,80

Observaciones | Asia Oriental y Pacifico 3 5 5 6 10

Europa y Asia Central 0 1 3 12 22

América Latina y Caribe 15 19 19 18 19

Medio Oriente y Norte de Africa 0 0 0 0 6

Sudasia 0 2 2 2 4

Africa subsahariana 5 10 15 18 35
Coef. variacion | Asia Oriental y Pacifico 0,14 0,24 0,17 0,19 0,24
Europa y Asia Central 0,30 0,22 0,29
Ameérica Latina y Caribe 0,16 0,22 0,37 0,22 0,22
Medio Oriente y Norte de Africa 0,21
Sudasia 0,02 0,05 0,07 0,12
Africa subsahariana 0,18 0,34 0,29 0,29 0,33
Minimo Asia Oriental y Pacifico 50,00 35,00 35,00 30,00 20,00
Maximo 70,00 65,00 55,00 50,00 50,00
Minimo Europa y Asia Central 55,00 50,00 26,00 12,00
Maximo 55,00 90,00 60,00 45,00
Minimo América Latina y Caribe 40,00 30,00 10,00 13,00 13,00
Maximo 72,00 73,10 73,10 45,00 45,00
Minimo Medio Oriente y Norte de Africa 20,00
Maximo 41,50
Minimo Sudasia 60,00 45,00 35,00 25,00
Maximo 61,88 50,00 40,00 35,00
Minimo Africa subsahariana 45,00 8,00 8,00 10,00 10,00
Maximo 70,00 80,00 75,00 60,00 65,00

Véase Anexo I.
CUADRO 34
TIPO MARGINAL MAXIMO DEL IRPF EN LOS PRM

Area geografica 1980 1985 1990 1995 2000
Promedio Asia Oriental y Pacifico 60,00 45,00 43,00 35,80 35,00
Europa y Asia Central 55,00 63,33 42,08 33,11
América Latina y Caribe 54,79 50,81 36,92 30,65 30,00
Medio Oriente y Africa del Norte 35,30
Sudasia 30,00
Africa subsahariana 55,00 47,50 39,50 36,71

Observaciones | Asia Oriental y Pacifico 3 5 5 5 5

Europa y Asia Central 0 1 3 12 18

América Latina y Caribe 14 18 19 17 17

Medio Oriente y Norte de Africa 0 0 0 0 5

Sudasia 0 0 0 0 1

Africa subsahariana 0 2 4 6 7

Véase Anexo .
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En lo referente a los paises de renta media, como puede observarse en el cuadro 34, no
existen diferencias importantes respecto a la situacion del conjunto de paises en desarrollo. Si acaso,
cabria mencionar que en Africa subsahariana el tipo marginal maximo del IRPF es ligeramente inferior
en sus paises de renta media que en sus paises de renta baja.

¢) Asimismo, ha sido frecuente desde principios de los afios noventa aumentar el minimo exento.

d) Por ultimo, se han eliminado determinadas deducciones y exenciones con objeto de
ampliar la base del impuesto.

En definitiva, siguiendo una tendencia también existente en los paises mas ricos, los cambios
fundamentales han consistido en una reduccion de tipos maximos, elevacion de minimos y medidas en-
caminadas a ampliar las bases. Sin embargo, estas reformas resultan insuficientes y no se hallan exentas
de problemas. Asi, la mencionada tendencia general a promover la bajada de tipos, que, como se vera,
también ha tenido lugar en el impuesto de sociedades, ha supuesto, entre otras razones, que el peso del
IRPF en los paises en desarrollo no se haya aproximado al correspondiente a los paises desarrollados.
Esto es mas importante en los paises de renta media y, en especial, medio alta, donde las diferencias con
los paises ricos han crecido notablemente, pero donde, ademas, todavia existe un margen considerable
para reducir exenciones, ampliar las bases y, en consecuencia, aumentar la recaudacion (Heady, 2001).
Recuérdese, ademas, que dentro de la imposicion directa, en estos paises, como en el resto del mundo
en desarrollo, existe un sesgo a favor de los impuestos sobre la renta de sociedades, contrariamente a lo
gue sucede en los paises mas ricos. Asimismo, también debe hacerse hincapié en que, pese al avance
registrado, aun queda mucho por hacer respeto a las discriminaciones que existen dentro del impuesto en
funcion del tipo de renta. Por ejemplo, en un buen ndmero de paises, (muy frecuente en Latinoamérica) el
IRPF no tiene caracter global, sino que cada modalidad de ingreso esta vinculado a un régimen distinto,
con tipos diferentes y numerosas exenciones segun la fuente generadora (intereses, dividendos, etc.), lo
gue determina que en la practica la casi totalidad de la carga tributaria recaiga sobre los trabajadores de-
pendientes (Agosin et al., 2005). Ademas, también es frecuente que se grave la renta territorial, y no la
mundial, por lo que no quedan sujetas al impuesto las rentas generadas en el exterior. Por otro lado, aun-
que se ha producido una clara tendencia a la reduccion del minimo exento del IRPF en el mundo en desa-
rrollo, en muchos casos continda siendo demasiado elevado (Tanzi y Zee, 2000). Finalmente, conviene
subrayar que el IRPF no solo incide en la recaudacion, sino que a menudo este impuesto es el Unico com-
ponente del sistema fiscal con capacidad redistributiva (Heady, 2001).

3.1.2. Elimpuesto sobre la renta de las sociedades

En términos generales, el impuesto sobre la renta de las sociedades presenta un buen
numero de problemas, a menudo complejos, siendo, de hecho, una de las figuras impositivas que
mas transformaciones estd experimentando a nivel mundial. La mayor movilidad del capital, el creci-
miento de las relaciones comerciales y financieras entre las distintas filiales y sucursales de la misma
empresa matriz y el creciente uso de este impuesto como herramienta para atraer inversion extranje-
ra, han dado lugar, entre otros factores, a una fuerte presion para reformarlo. En el caso de los paises
en desarrollo, los problemas que tradicionalmente ha presentado podrian resumirse en los siguientes:

a) Tasas marginales maximas muy elevadas.
b) La existencia de tasas multiples, diferenciadas por sectores de actividad.

¢) Las incoherencias de los sistemas de depreciacion. Es habitual que exista un numero
excesivo de categorias de bienes y tasas de depreciacion, que, ademas, suelen ser excesivamente
bajas y cuya estructura no responde a las tasas de obsolescencia de los bienes correspondientes.

d) La existencia de moratorias fiscales, populares en los paises en desarrollo por ser faci-
les de administrar pero que presentan numerosos inconvenientes (Tanzi y Zee, 2001). Primero, al exi-
mirse los beneficios, independientemente de su magnitud, tienden a beneficiar mas al inversor que
espera grandes rendimientos y que hubiera realizado la inversion en cualquier caso. Segundo, incenti-
van la elusion del pago de impuestos mediante relaciones entre empresas exentas y no exentas a tra-
vés de precios de transferencia. Tercero, la duracién de la moratoria puede extenderse de forma
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abusiva convirtiendo inversion efectuada por inversiéon nueva, por ejemplo, mediante el cambio de nom-
bre de la empresa. Cuarto, las moratorias por periodo fijo fomentan proyectos a corto plazo en detrimen-
to de proyectos a largo plazo. Finalmente, el coste fiscal de las moratorias rara vez es transparente.

€) La existencia de incentivos fiscales a la inversién mediante desgravaciones y deduc-
ciones. En principio, presentan respecto a las moratorias las ventajas de ser mas utiles para promover
ciertos tipos de inversion y mas transparentes en cuanto a su coste fiscal (Tanzi y Zee, 2001). Sin
embargo, tienen dos graves inconvenientes. Por un lado, tienden a distorsionar la eleccion de activos
de capital a favor de los de vida corta, ya que se dispone de una desgravacion o deduccion nueva
cada vez que se reemplaza un activo. Por otro, puede surgir la compraventa de beneficios fiscales
entre aquellas empresas que tienen derecho a ellos y las que no (Tanzi y Zee, 2001).

f) La inversion extranjera directa. En el caso de empresas extranjeras los problemas que
tradicionalmente han aparecido son de varios tipos. En primer lugar, al operar en dos jurisdicciones distin-
tas, las de los paises emisor y receptor de la inversion, puede surgir el problema de la doble imposicion,
penalizando el comercio y la inversion. En el seno de los paises desarrollados para evitar este hecho exis-
te toda una red de acuerdos impositivos basados en la OECD Model Tax Covention, que supone aplicar el
principio de imposicion en residencia, de modo que, aunque las filiales paguen en el pais donde se origina
la renta, después se establece un mecanismo de deduccién en el pais de la empresa matriz. En este sen-
tido, parece aconsejable para los paises en desarrollo la firma de acuerdos de este tipo con objeto de
eliminar la doble imposicién. Sin embargo, un problema importante que surge al respecto es que el énfasis
otorgado al principio de residencia puede desincentivarles a ello, pues no son los residentes de las multi-
nacionales. Aunque en los acuerdos internacionales se discuten las retenciones a aplicar en el pais de
origen de la renta, el resultado dependera de la capacidad de negociacion de cada parte (Heady, 2002).

El segundo problema que se origina con las multinacionales es el contrario, que paguen
menos impuestos de los debidos mediante el uso de precios de transferencia y subcapitalizacién.
Aunque se trata de un problema global, en el mundo en desarrollo es mas grave por dos motivos. Por
un lado, porque no todos los paises cuentan con una legislacion adecuada al respecto. Por otro, por-
que, incluso en aquellos donde estas practicas estan prohibidas, su persecucion es compleja en la
practica, dadas sus limitaciones en la gestién tributaria.

El tercer problema que surge con la inversidon extranjera directa se refiere a las medidas
fiscales para fomentarla que se emplean en muchos paises en desarrollo. Aunque este tema se comen-
tara con mayor extension mas adelante, conviene adelantar que los inconvenientes surgen por dos vias.
Por un lado, el Acuerdo sobre Subvenciones y Medidas Compensatorias de la OMC prohibe los incenti-
vos fiscales a la exportacion, lo que implica que los paises en desarrollo han tenido que eliminar las
exoneraciones del impuesto de sociedades de las zonas francas en 2003. Ello incluso ha entrado en
conflicto con las recomendaciones de reforma fiscal realizadas por el Banco Mundial a algunos de estos
paises, como a Chile (1987) y Costa Rica (1988), tal como ha reconocido este organismo (Banco Mun-
dial, 1991). Es cierto que existen algunas concesiones, como la fecha limite de 2010 para los paises
con renta per capita inferior a los 1000 ddlares, pero esto no cambia sustancialmente las obligaciones
de pertenecer a la OMC. El segundo problema relacionado con el uso de ventajas fiscales para atraer
inversién extranjera es la posible competencia fiscal entre los paises en desarrollo, es decir, que dichas
ventajas Unicamente acaben suponiendo una merma de los ingresos impositivos. Ademas, habida cuen-
ta de lo mencionado anteriormente los acuerdos en el seno de la OMC, esta competencia no afectaria
solo a las condiciones especiales de las zonas francas, sino al conjunto del impuesto de sociedades.

Pese a ser numerosos y complejos los problemas que presenta el impuesto de sociedades
en los paises en desarrollo, lo cierto es que las reformas de los ultimos afos se han centrado en reducir
el numero de tipos impositivos y los marginales maximos, con un énfasis mucho menor en la ampliacion
de las bases y las mejoras en el disefio y gestion del impuesto. Asi, como puede comprobarse en el
cuadro 35, el tipo marginal maximo del impuesto de sociedades ha disminuido en todos los grupos,
especialmente en los de renta baja y medio alta, siendo este ultimo grupo el que cuenta con los tipos
son mas reducidos. Por otro lado, conviene subrayar que a nivel mundial se ha producido un proceso de
convergencia de este tipo impositivo. De hecho, mientras que a principios de los afios ochenta los tipos
mas bajos correspondian a los paises desarrollados, seguidos de los de renta media, en 2000 es en
estos ultimos donde los tipos impositivos son menores, mientras que los paises de renta baja han redu-
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cido en gran medida sus diferencias con los paises mas ricos. Sin embargo, al mismo tiempo, la disper-
sion dentro de cada grupo ha aumentado en todos ellos, excepto en los paises de renta medio baja, lo
que significa que siguen existiendo fuertes diferencias entre paises con un nivel de renta similar. Asi, los
maximos y minimos se sitian en 2000 en los PRB en 45 por 100 (Sierra Leona y Republica del Congo)
y 20 por 100 (Camboya); en los PRMB en 40 por 100 (Egipto) y 15 por 100 (Macedonia); en los PRMA
en 35 por 100 (México, Croacia y Hungria, entre otros) y 15 por 100 (Chile, Letonia y Lituania); y en los
PRA, en 39 por 100 (Bélgica) y 8,5 por 100 (Suiza). Como variaciones importantes que han tenido lugar
en las dos ultimas décadas en los paises en desarrollo pueden destacarse, por un lado, los casos de
Chile, Peru y Mauricio, con caidas superiores a 20 puntos porcentuales, y, por otro, Ecuador, Uruguay y
Argentina, con aumentos de 5 puntos en los dos primeros casos y de dos puntos en el tercero.

CUADRO 35
TIPO MARGINAL MAXIMO DEL IMPUESTO SOBRE LA RENTA DE LAS SOCIEDADES

Nivel de renta 1980 1985 1990 1995 2000
Promedio Baja 48,50 47,92 45,67 38,57 33,48
Media 40,49 38,57 35,71 31,56 28,51
Medio baja 39,34 36,87 32,71 30,99 29,23
Medio alta 42,13 40,71 38,72 32,23 27,30
Alta 39,82 41,53 34,78 32,84 30,27
Observaciones |Baja 13 12 15 24 45
Media 29 27 32 48 61
Medio baja 17 15 16 26 38
Medio alta 12 12 16 22 23
Alta 24 24 24 24 27
Coef. Variacion |Baja 0,13 0,10 0,11 0,22 0,16
Media 0,21 0,22 0,21 0,19 0,20
Medio baja 0,23 0,22 0,16 0,19 0,17
Medio alta 0,18 0,21 0,22 0,18 0,24
Alta 0,18 0,21 0,20 0,18 0,23
Todos 0,24 0,22 0,23 0,22 0,20
Minimo Baja 37,50 40,00 35,00 20,00 20,00
Maximo 60,00 55,00 50,00 60,00 45,00
Minimo Medio baja 20,00 20,00 25,00 20,00 15,00
Maximo 55,20 55,00 46,00 45,00 40,00
Minimo Medio alta 25,00 23,50 20,00 18,00 15,00
Maximo 50,00 50,00 50,00 41,00 35,00
Minimo Alta 11,50 11,50 9,80 9,80 8,50
Méaximo 56,00 56,00 50,00 45,00 39,00

Véase Anexo .

Desde un punto de vista geografico, también las disminuciones del tipo marginal maximo
del impuesto de sociedades son significativas en todos los grupos, destacando el caso de Sudasia,
con una caida muy superior al resto, aunque partia de niveles mas elevados (cuadro 36). En la actuali-
dad los tipos mas altos corresponden a Africa subsahariana y Sudasia, y los mas reducidos a Europa y
Asia Central. Asimismo, se observa una disminucién de la dispersion a lo largo del tiempo en América
Latina y Asia Oriental, que se ha convertido en la region mas homogénea. Finalmente, cabe mencionar
que los méaximos y minimos van en Asia Oriental y Pacifico del 35 por 100 de Laos al 20 por 100 de
Camboya; en Europa y Asia central, del 35 por 100 de Croacia al 15 por 100 de Letonia, Lituania y
Macedonia; en América Latina y Caribe del 35 por 100 de Argentina, Colombia o México al 15 por 100
de Chile; en Medio Oriente y Norte de Africa, del 40 por 100 de Egipto al 25 por 100 de Jordania y
Djibouti; en Sudasia, del 40 por 100 de Bangladesh al 25 por 100 de Nepal; y finalmente, en Africa
subsahariana, del 45 por 100 de Sierra Leona y Republica del Congo al 25 por 100 de Botswana.
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CUADRO 36
IMPUESTO DE SOCIEDADES. TIPO MARGINAL MAXIMO EN LOS PED

Area geogrifica 1980 1985 1990 1995 2000
Promedio Asia Oriental y Pacifico 42,04 36,00 35,00 28,57 29,70
Europa y Asia Central 40,00 37,75 30,56 25,44
América Latina y Caribe 39,98 38,83 33,84 30,63 29,21
Medio Oriente y Africa del Norte 32,50
Sudasia 55,00 55,00 47,50 42,75 34,00
Africa subsahariana 45,00 46,36 45,63 39,05 34,30

Observaciones | Asia Oriental y Pacifico 5 5 5 7 10

Europa y Asia Central 0 1 4 16 25

América Latina y Caribe 20 20 20 21 21

Medio Oriente y Norte de Africa 0 0 0 0 8

Sudasia 3 2 2 4 5

Africa subsahariana 14 11 16 24 37
Coef. Variacidon | Asia Oriental y Pacifico 0,18 0,10 0,09 0,15 0,12
Europa y Asia Central 0,16 0,24 0,22
América Latina y Caribe 0,23 0,24 0,22 0,13 0,17
Medio Oriente y Norte de Africa 0,15
Sudasia 0,07 0,00 0,05 0,06 0,14
Africa subsahariana 0,14 0,10 0,11 0,19 0,13
Minimo Asia Oriental y Pacifico 35,00 30,00 30,00 20,00 20,00
Maximo 55,20 40,00 40,00 35,00 35,00
Minimo Europa y Asia Central 40,00 30,00 18,00 15,00
Maximo 40,00 46,00 41,00 35,00
Minimo América Latina y Caribe 20,00 20,00 20,00 25,00 15,00
Maximo 55,00 55,00 50,00 38,00 35,00
Minimo Medio Oriente y Norte de Africa 25,00
Maximo 40,00
Minimo Sudasia 50,00 55,00 45,00 40,00 25,00
Maximo 60,00 55,00 50,00 46,00 40,00
Minimo Africa subsahariana 35,00 35,00 35,00 25,00 25,00
Méaximo 60,00 50,00 50,00 60,00 45,00

Véase Anexo |.
CUADRO 37
IMPUESTO DE SOCIEDADES. TIPO MARGINAL MAXIMO EN LOS PRM

Area geografica 1980 1985 1990 1995 2000
Promedio Asia Oriental y Pacifico 42,04 36,00 35,00 31,00 30,00
Europa y Asia Central 40,00 37,75 30,56 24,90
Ameérica Latina y Caribe 39,45 38,76 33,78 30,44 29,12
Medio Oriente y Africa del Norte 32,14
Sudasia 50,00 45,00 35,00
Africa subsahariana 41,13 42,50 43,75 35,36 31,56

Observaciones | Asia Oriental y Pacifico 5 5 5 5 5

Europa y Asia Central 0 1 4 16 21

Ameérica Latina y Caribe 19 19 19 19 19

Medio Oriente y Norte de Africa 0 0 0 0 7

Sudasia 1 0 0 1 1

Africa subsahariana 4 2 4 7 8

Véase Anexo |.
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En el caso de los paises de renta media, como puede observarse en el cuadro 37, no
existen diferencias importantes respecto a la situacion del conjunto de paises en desarrollo, excepto
en Africa subsahariana, donde el tipo marginal maximo del impuesto de sociedades es inferior en sus
paises de renta media que en sus paises de renta baja. Con todo, conviene subrayar que se trata de
un resultado logico, ya que esta Ultima regién es practicamente la unica donde el numero de observa-
ciones cambia de forma significativa.

Como se ha mencionado, las reformas de los ultimos afos del impuesto de sociedades se
han centrado en reducir el niumero de tipos impositivos y los marginales maximos, con un énfasis mu-
cho menor en la ampliacion de bases y las mejoras en el disefio y gestidon del impuesto. Ello ha su-
puesto que, pese a cierto avance registrado en su modernizacién, este impuesto sigue adoleciendo de
viejos problemas en los paises en desarrollo. Entre ellas, cabria citar, en primer lugar, que, como sefa-
lan Keen y Simone (2004), si bien se ha producido una proceso de convergencia en los tipos del im-
puesto entre los paises desarrollados y en desarrollo, mientras que en los primeros la recaudacion ha
aumentado por la ampliacion de las bases, en los segundos se ha reducido al no modificarse éstas.
Recuérdese, en este sentido, que mientras el peso de la imposicion total sobre la renta habia aumen-
tado en los paises mas ricos, en el resto habia disminuido, especialmente en los paises de renta medio
alta. De este modo, aunque los tipos nominales son mas parecidos, los tipos efectivos difieren sustan-
cialmente entre los paises desarrollados y en desarrollo (cuadro 38). Por ejemplo, en el caso de la
imposicidn sobre el capital, que comprende propiedad, ganancias de capital y beneficios, la tasa efecti-
va en América Latina es tres veces menor que en la Union Europea (Martner y Tromben, 2004)

CUADRO 38
TIPOS NOMINALES Y EFECTIVOS EN EL IMPUESTO DE SOCIEDADES EN 2005
Tipo nominal Tipo efectivo Diferencia
Estados Unidos 39,2 37,7 1,5
Alemania 38,4 36,9 1,5
Japon 41,9 33,6 8,3
Espana 35,0 27,3 7,7
Reino Unido 30,0 21,7 8,3
Suecia 28,0 12,1 15,9
India 33,0 243 8,7
México 30,0 16,7 13,3
Turquia 30,0 6,4 23,6

Fuente: C. D. Howe Institute.

En segundo lugar, otro problema importante de este impuesto en el mundo en desarrollo
es que aun existen paises con estructuras claramente diferenciadas de tipos impositivos en funcion
del sector, como son los casos de Honduras o Paraguay. En tercer lugar, los viejos problemas deri-
vados de los precios de transferencia, subcapitalizacion y transferencias de renta desde y hacia pa-
raisos fiscales siguen siendo graves, no sélo desde el punto de vista practico, sino que incluso un
buen nimero de paises aun no ha incorporado normas al respecto en sus legislaciones. En cuarto
lugar, también siguen siendo habituales las incoherencias de los sistemas de depreciacion. En este
sentido, autores como Tanzi y Zee (2001) han sefalado que seria preferible clasificar los activos en
tres o cuatro categorias, de corta y larga vida y una o dos categorias intermedias, asignando a cada
una de ellas una sola tasa de depreciacién. Por ultimo, a la vista de los problemas derivados del uso
de incentivos como moratorias fiscales, desgravaciones o deducciones por inversion, y dadas las
limitaciones de gestidn existentes en los paises en desarrollo, se ha propuesto la sustitucién de estos
mecanismos por la depreciacion acelerada (Tanzi y Zee, 2001).

En definitiva, pese a la convergencia en cuanto a tipos nominales, las reformas del im-
puesto de sociedades en los paises en desarrollo siguen siendo necesarias. Como se pondra de ma-
nifiesto posteriormente, uno de los problemas importantes que existen para poder llevarlas a cabo es
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que la aplicacion de un disefio moderno del impuesto requiere una importante capacidad administrati-
va. Por este motivo, al igual que sucede en el IRPF, seguramente las posibilidades al respecto son
mayores en los paises de renta media que en los paises mas pobres.

3.1.3. Los impuestos sobre la propiedad

En los paises desarrollados la importancia de los impuestos sobre la propiedad ha dis-
minuido a lo largo del tiempo. Aunque este hecho puede resultar sorprendente, ya que tradicional-
mente han sido considerados como impuestos no distorsionantes y dificiles de evadir en el caso de
inmuebles o tierra, las principales razones que lo explican son que se trata de impuestos politicamen-
te impopulares, por ser muy visibles, y, en ocasiones, percibidos como injustos (Heady, 2002). Sin
embargo, en los paises en desarrollo, puede suceder lo contrario, especialmente en el caso de la
tierra, dada la elevada concentracion de su propiedad, siendo ademas una forma de gravar la agricul-
tura, proclive a la evasion fiscal. No obstante, lo cierto es que también en muchos paises en desarro-
llo su importancia en términos recaudatorios ha sido reducida, aunque existen excepciones, como
Brasil o Colombia. Al margen del problema generalizado en estos paises de la resistencia a pagar
impuestos por parte de los grupos sociales de mayor renta y fuerza politica, existen obstaculos técni-
cos importantes para aumentar la imposicion sobre la propiedad. El principal de ellos es la valoracion
de la misma. Por un lado, pocos paises cuentan con catastros amplios y actualizados. Por otro, en el
caso de la tierra, su valoracién es compleja por su diferente calidad. En este sentido, algunos paises,
como China, utilizan datos sobre rendimientos en grano para solventar este problema, pero su efica-
cia ha sido limitada al surgir cambios en el tipo de cultivo que han aumentado la rentabilidad sin que
se haya modificado el sistema de imposicion (por ejemplo, en las tierras mas cercanas a las ciudades
ha sido relativamente habitual la sustitucién de granos por flores). Ademas, puede darse el caso de
que el impuesto no lo pague realmente el propietario, sino el arrendatario de baja renta.

Por todo ello, excepto casos puntuales, los impuestos sobre la propiedad no han sido un
pilar importante de las reformas. De hecho, las recomendaciones de las instituciones internacionales
al respecto han consistido en o bien racionalizarlos mediante una actualizacion de las valoraciones y
desarrollo de los catastros, o en eliminarlos si esto no es posible.

3.2. Imposicion indirecta
3.2.1. Impuestos generales

La imposicion indirecta es la que mas transformaciones ha experimentado en el mundo
en desarrollo. En el caso de los impuestos sobre bienes y servicios, como se ha visto anteriormente,
mientras que a finales de la década de los afios ochenta, su peso en el total era muy parecido en
todos los niveles de renta, en la actualidad es superior en los paises en desarrollo y, en especial los
de renta medio alta, a excepcién de Medio Oriente y Norte de Africa y Africa subsahariana. EI cambio
mas relevante que ha tenido lugar ha sido la sustitucion de impuestos generales sobre ventas por
impuestos sobre el valor afiadido, que ha provocado que paises como Argentina, Chile o Uruguay
sean muy dependientes de este tributo. De hecho, esta transformacién ha sido generalizada a nivel
mundial, pues si a finales de los afos ochenta eran unos cincuenta paises los que contaban con este
impuesto, en la actualidad, esta cifra se halla en torno a ciento veinte. En el caso del mundo en desa-
rrollo, los pioneros fueron los paises latinoamericanos (por ejemplo, Brasil lo adopt6 a nivel regional
en 1967 y Ecuador en 1970), mientras que en Africa subsahariana y Asia este proceso ha tenido lu-
gar fundamentalmente desde la década pasada.

Como puede observarse en el cuadro 39, el tipo normal del IVA es en promedio ligeramente
superior en los paises de renta baja y medio alta. Sin embargo, conviene subrayar que la dispersion es
mas elevada en los paises mas ricos que en los demas grupos de renta. Desde un punto de vista geo-
grafico, dentro de los paises en desarrollo, los niveles superiores corresponden a Europa y Asia Central,
Medio Oriente y el conjunto de Africa, mientras que, con diferencia, los niveles mas bajos se hallan en
Asia Oriental (cuadro 40). En el caso de América Latina, aunque los tipos son bajos comparados con
otras regiones, ha tenido lugar en los ultimos afos un aumento en numerosos paises de la region. Por
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ejemplo, el tipo inicial en Argentina en el afo de introduccion del impuesto era del 16 por 100, mientras
que en la actualidad es del 21 por 100; en Honduras del 3 por 100 y del 12 por 100, respectivamente; y
en Colombia del 10 por 100 y del 16 por 100, respectivamente. Al mismo tiempo, conviene subrayar que
la dispersion es mas elevada en esta regidn y, con diferencia, es mas reducida en Sudasia.

CUADRO 39
TIPO NORMAL DEL IVA. 2005
Nivel de renta Promedio Observaciones Coef. var Maximo Minimo
Baja 17,28 17 0,22 28,00 10,00
Media 16,14 44 0,28 23,00 5,00
Medio baja 15,40 25 0,28 21,00 6,00
Medio alta 17,11 19 0,26 23,00 5,00
Alta 16,86 27 0,35 25,00 5,00
Todos 16,58 88 0,29 28,00 5,00

Véase Anexo |

CUADRO 40
TIPO NORMAL DEL IVA. 2005
Area geografica Promedio Obs. Coef. var Maximo Minimo
Asia Oriental y Pacifico 11,29 7 0,28 17 7
Europa y Asia Central 19,50 20 0,13 28 15
América Latina y Caribe 14,40 15 0,34 23 5
Medio Oriente y Africa del Norte 17,25 4 0,25 21 10
Sudasia 14,38 4 0,08 15 13
Africa subsahariana 17,47 11 0,10 20 14

Véase Anexo .

La introduccion del IVA, que en un buen nimero de paises ha tenido lugar en el marco
de las reformas auspiciadas por los organismos internacionales, ha perseguido ampliar la base de la
imposicién indirecta, incluyendo servicios que no habian estado tradicionalmente sujetos, lo que
creaba distorsiones en precios relativos, reducir el nimero de impuestos especificos y aprovechar las
ventajas que presenta el IVA frente a otros impuestos generales. Entre ellas, la eliminacion del efecto
cascada presente en los antiguos tributos, la desaparicion de los incentivos a la integracion empresa-
rial para reducir el pago de impuestos, su neutralidad desde el punto de vista del comercio exterior, la
importante informacion tributaria que proporciona y el mayor grado de cumplimiento por su mecanis-
mo de liquidacion.

Sin embargo, pese a sus claras ventajas, es de sobra conocido que el IVA presenta im-
portantes problemas en su aplicacién, que se agravan en el caso de los paises en desarrollo. Entre
ellos, cabe destacar los siguientes:

a) Se trata de un impuesto cuya gestidon es compleja y costosa, tanto para el contribu-
yente como para la administracion.

b) Es frecuente en muchos paises en desarrollo que sectores importantes, como los
servicios o el comercio minorista no estén sujetos al IVA. Un caso especial lo constituye la agricultura,
sector cuyas transacciones son incapaces de gravar muchos gobiernos de paises en desarrollo, pero
cuyo peso en la produccion total es muy elevado. De hecho, ante esta incapacidad, se ha llegado a
proponer gravar las transacciones de este sector con el resto del mundo (véase, Stiglitz y Dasgupta,
1971; y Heady y Mitra ,1982).
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¢) También es frecuente que el mecanismo de deduccién sea excesivamente restrictivo,
negandose o retrasandose la deduccién del IVA soportado, especialmente en el caso de los bienes
de capital. Por ejemplo, en algunos paises africanos se establecié que no debia gravarse la compra
de bienes de equipo de las industrias petrolera, minera y maderera. La razén se hallaba en que, al ser
fundamentalmente exportadoras, su liquidacion resultaba negativa, pero como la devolucion del IVA
soportado se realizaba con mucho retraso, se generaban problemas de liquidez a estas empresas.

d) Una de las preocupaciones habituales del IVA se refiere a su regresividad. Para re-
ducirla, es habitual emplear tipos menores para aquellos productos que ocupan un lugar importante
en la cesta de consumo de las rentas mas bajas, como, por ejemplo, seria el caso de México o Co-
lombia, donde existen numerosos productos a tipo cero. Sin embargo, ello introduce complejidades
administrativas, que en los paises en desarrollo pueden ser excesivas (Tanzi y Zee, 2001). Una posi-
ble solucién, aplicada en varios de estos paises, como Uganda y Zambia, ha sido la exencién para
pequenos agricultores que cultivan principalmente productos consumidos por los mas pobres. Este
procedimiento, ademas, reduce los costes administrativos del impuesto (Gray y Chapman, 2001). Sin
embargo, conviene recordar que, desde un punto de vista distributivo, es preferible realizar transfe-
rencias directas a las familias en lugar de indirectas via menores impuestos, ya que esto ultimo bene-
ficia también a los individuos de mayor renta. Por este motivo, se ha defendido que, sélo cuando las
transferencias no sean posibles, los paises en desarrollo establezcan tipos diferenciados, menores
para los bienes de baja elasticidad renta, lo que seguramente es bastante especifico de cada pais
(Heady, 2001). Otra justificacion existente para los tipos diferenciados se refiere a la incapacidad de
gravar en el IRPF a los individuos que desarrollan su actividad en la economia sumergida, de modo
que podrian fijarse tipos mas elevados para los bienes que méas consumen (Heady, 1987). Con todo,
debe tenerse en cuenta que, desde el punto de vista distributivo, en numerosos paises en desarrollo
las deficiencias seguramente se encuentran mas en el impuesto sobre la renta de las personas fisicas
que en el IVA, como senala Shome (1999) para el caso latinoamericano. Asimismo, otro problema
importante a la hora de utilizar tipos diferenciados es que acaben siendo empleados no con objetivos
distributivos, sino en beneficio de determinados grupos de presién. Por todo ello, en las conclusiones
de la Conferencia sobre el IVA organizada por el Dialogo Fiscal Internacional en Roma en marzo de
2005, se aconsejo limitar las exenciones a servicios basicos educativos, de salud y financieros.

€) Otro problema fundamental a la hora de establecer el IVA es el umbral de negocio a par-
tir del cual éste debe pagarse. Asi, por ejemplo, cuando se introdujo por primera vez en Ghana en 1995
con un umbral de 20.000 dodlares el IVA constituy6 un fracaso, que se convirtid en éxito cuando se reintro-
dujo en 1999 con el umbral de 75.000 ddlares. Algo parecido sucedio en el caso de Uganda, donde se
introdujo en 1996 con un umbral de 20,000 ddlares y mas tarde se amplio a 50,000 (Ebrill et al., 2002).

f) Por dltimo, aunque el IVA es neutral desde el punto de vista del comercio exterior, en
grupos de paises pequefios y con una elevada integracion de sus economias, es necesario un alto
grado de armonizacion en bases y tipos. Asi, por ejemplo, en los aios noventa los paises de la Union
Econdmica y Monetaria de Africa occidental, por un lado, y los de la Comunidad Econdmica y Mone-
taria de Africa Central, por otro, decidieron armonizar sus sistema de IVA: las bases, los umbrales a
partir del cual la empresa esta sujeta a IVA, las exenciones y los tipos®.

En definitiva, aunque la introduccién del IVA en el mundo en desarrollo puede calificarse de
positiva en la medida en que ha sustituido a esquemas de imposicion indirecta de peor calidad, aun persis-
ten numerosos problemas. En muchos paises es necesaria la ampliacién de las bases del impuesto (sobre
todo con la incorporacién de los servicios), la racionalizacion de tipos y las mejoras administrativas. Todo
ello hace que la tasa de cumplimiento, que expresa el IVA recaudado en porcentaje de la tasa de IVA
multiplicada por el consumo final, sea inferior en los paises en desarrollo. Asi, segun Ebrill et al. (2002),
dicha tasa es del 38 por 100 en Africa subsahariana, 58 por 100 en Asia-Pacifico, 57 por 100 en Ameérica,
62 por 100 en Centro Europa y los antiguos paises de la URSS, 57 por 100 en el Norte de Africa y Medio
Oriente, mientras que en la Unién Europea asciende al 64 por 100. Con todo, no conviene olvidar que
existen diferencias muy importantes entre los propios paises en desarrollo, pues mientras en Nicaragua,
Venezuela o México es solo del 32 por 100, 39,8 por 100 y 34,3 por 100, respectivamente, en Ecuador es
del 86,5 por 100, en Brasil, del 71 por 100, y en Chile, del 69,8 por 100 (Martner y Tromben, 2004).

° Véase Doe (2006)
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Como se ha visto anteriormente, los impuestos al comercio internacional se han reducido de
forma significativa en los paises en desarrollo a lo largo de los ultimos afos. Este hecho tiene su origen
no solo en las reformas impositivas, sino de manera importante en las politicas comerciales de los distin-
tos paises, embarcados en un generalizado proceso de apertura, tanto global como regional, como, por
ejemplo, es el caso de México en relacién con el Tratado de Libre Comercio Norteamericano o el acuerdo
impositivo bilateral firmado con Estados Unidos. La adopcién de medidas como la conversion de restric-
ciones cuantitativas en aranceles, la disminucién del nimero de estos y de su tipo medio o la eliminacion
de impuestos a la exportacion han supuesto una fuerte caida de los ingresos por este concepto.

3.2.2. Los impuestos al comercio internacional

Sin embargo, pese a ello, lo cierto es que estos impuestos aun suponen un porcentaje ele-
vado del total de ingresos impositivos en el mundo en desarrollo. Asi, en los paises de renta baja alcanzan
el 20 por 100 y en los paises de renta media alrededor del 11 por 100. Por ello, la reduccion de ingresos
que ha tenido lugar hasta la fecha y la previsible continuacion de este proceso en el futuro afectaran de
forma importante a los paises en desarrollo y, aunque en mayor medida a los paises de renta baja, tam-
bién a no pocos paises de renta media, como la Republica Dominicana (donde representan alrededor del
45 por 100 de los ingresos impositivos), Libano (33 por 100), Suazilandia (50 por 100), Namibia (40 por
100), Jordania (22 por 100), Filipinas (20 por 100) Mauricio (30 por 100) o Malasia (10 por 100).

En los modelos tedricos mas simples, esta reduccion de los ingresos por impuestos al
comercio internacional no supone un problema, ya que basta con sustituirlos por impuestos indirectos
generales, logrando mejoras de eficiencia e incluso un posible aumento de los ingresos al aumentar la
base impositiva (véase, por ejemplo, Keen y Ligthart, 2001)°. Por desgracia, en la préactica la cuestion
no es tan sencilla. Mientras los aranceles son faciles de recaudar, el IVA requiere una complejidad
administrativa mucho mayor. De hecho, buena parte de los ingresos por IVA se recaudan en frontera
en los paises en desarrollo, en muchos de ellos mas de la mitad del total, como es el caso de los pai-
ses centroamericanos (Baunsgaard y Keen, 2005; Agosin et al., 2005). Por tanto, si las reformas impli-
can una sustitucion de aranceles por IVA y ello supone una pérdida de recaudacién, puede surgir un
grave problema, pues aunque existan mejoras de eficiencia, no debe olvidarse que uno de los objeti-
vos fundamentales de las reformas es aumentar los ingresos fiscales. Los analisis empiricos al respec-
to no son demasiado optimistas. Por ejemplo, Baunsgaard y Keen (2005) han analizado hasta qué
punto en los ultimos veinticinco afos los distintos paises han sido capaces de recuperar por otras vias
impositivas las pérdidas derivadas de la reduccion de los impuestos al comercio internacional, encon-
trando que, mientras que los paises desarrollados han podido efectuar esta sustitucion, los de renta
media solo lo han conseguido en un 45-60 por 100 y los de renta baja ni siquiera llegan al 30 por 100
en el mejor de los casos. De hecho, segun estos autores, si para los paises de rentas alta y medio alta
la adopcién del IVA ha sido util a la hora de recuperar lo perdido por aranceles, en los de renta baja y
medio baja aquellos paises que disponen del IVA no presentan un comportamiento mejor que los que
no cuentan con este impuesto, aunque si parece haber sido positiva la adopcién de un IVA bien dise-
flado. Por ejemplo, mientras que Uganda con un IVA de este tipo ha sido capaz de recuperar comple-
tamente lo perdido por aranceles, Egipto, con un IVA muy deficiente, se halla muy lejos de conseguirlo.
En un sentido parecido, Agbeyegbe et al. (2004) concluyen que la liberalizacion comercial puede no
suponer una caida de los ingresos impositivos totales si se acompana de las politicas monetaria y
cambiaria adecuadas, mientras que Abed (1998), en un estudio sobre lo ocurrido en paises norteafri-
canos, encuentra que aquellos, como Jordania, Marruecos o Tunez, que habian adoptado medidas
correctas en las reformas habian conseguido que no se redujeran los ingresos totales. Es decir, que
aunque la evidencia no es concluyente, parece ser importante acompafar el proceso de sustitucion de
impuestos con disefios tributarios y politicas econdmicas adecuadas’. Por tanto, como sefiala Kowalski
(2005), de los éxitos no debe deducirse que el cambio es sencillo, ni de los fracasos que es imposible.

° Sin embargo, también hay reflexiones teéricas criticas con esta perspectiva. Por ejemplo, Emran y Stiglitz (2005) muestran
que una sustitucion de este tipo que suponga los mismos ingresos puede reducir el bienestar si existe un sector informal impor-
tante. Haque y Mukherjee (2004, 2005), Keen y Ligthart (2005) y Mujumder (2004) discuten las complejidades que se derivan
de una sustitucion semejante en marcos de competencia imperfecta.

” Por ejemplo, paises que han reducido el peso de los ingresos por impuestos al comercio exterior a la par que han aumentado los
ingresos tributarios sobre el PIB son Colombia, Tunez, Costa Rica, o Argentina. Paises donde la reduccion del peso de dichos
impuestos ha venido acompafiada de una caida de los ingresos totales so Nicaragua, Paquistan, Sri Lanka, Tailandia o Mauricio.
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Finalmente, conviene recodar que las consecuencias sobre los ingresos de las rebajas
arancelarias se han convertido en un asunto importante de las negociaciones multilaterales en la
Ronda de Doha. De hecho, el propio FMI ha reconocido que no enfrentarse a este problema puede
ser una de las principales causas de la falta de éxito en las reformas comerciales.

3.2.3. Los impuestos especificos

Como es sabido, la justificacion de los impuestos especificos es muy diferente de la co-
rrespondiente a los impuestos generales, ya que se trata de gravar bienes con externalidades negati-
vas, con muy baja elasticidad o, en algunos casos, por razones de equidad. Sin embargo, lo cierto es
que en los paises en desarrollo es habitual que abarquen un nimero demasiado amplio de productos,
y no por estar justificados con los argumentos anteriores, sino simplemente por su facilidad recauda-
toria (Tanzi y Zee, 2001). Es por ello, que otra de las direcciones de las reformas impositivas de los
ultimos afos ha sido la reduccion del numero de impuestos especificos, aunque aun sigue siendo
demasiado elevado. Con todo, conviene subrayar que en el caso de los impuestos medioambientales,
los paises en desarrollo pueden otorgar un mayor énfasis al respecto, sobre todo aquellos que gravan
a los combustibles, dado que son faciles de administrar, su recaudacion es elevada y mejoran la cali-
dad ambiental (Heady, 2002).

3.3. Las contribuciones sociales

Como se ha visto anteriormente, las contribuciones sociales son una de las grandes dife-
rencias entre los paises desarrollados y en desarrollo. Mientras que en los primeros suponen alrede-
dor del 27 por 100 de los ingresos impositivos, en los paises de renta baja representan el 8 por 100;
en los de renta medio baja, el 15 por 100; y en los de renta medio alta, el 25 por 100. Sin embargo, en
realidad lo que ocurre es una dualidad en el mundo en desarrollo, ya que o practicamente no existen
contribuciones sociales o su nivel es muy parecido al de los paises mas ricos, como en el caso de
Europa y Centro de Asia o de algunos paises de América Latina, como Brasil. Es decir, se trata mas
bien de elegir si se tiene 0 no un sistema de seguridad social, aunque conviene recordar que también
existen paises con un nivel significativo de proteccion social pero que no se financia con contribucio-
nes sociales, sino con los ingresos impositivos generales, como Australia, Dinamarca o Nueva Zelan-
da. Esto no ocurre en los paises en desarrollo, donde un nivel reducido de contribuciones sociales
implica una cobertura muy limitada de la poblacion.

Por tanto, y dados los bajos niveles de ingresos impositivos en buena parte de los paises
en desarrollo, parece inevitable que ampliar la cobertura social requerira un aumento de las contribu-
ciones sociales. Esto ademas presenta ventajas respecto a un sistema basado en la financiacion
mediante los ingresos generales. Por un lado, las contribuciones sociales son mas faciles de introdu-
cir desde el punto de vista politico, ya que las compensaciones son mas visibles, y, por otro, su admi-
nistracion es mas sencilla, pues suelen aplicarse solo a las rentas del trabajo y sin deducciones por
circunstancias personales. Sin embargo, al mismo tiempo se plantean dos problemas importantes: el
aumento del coste del factor trabajo y que su sencillez también significa ausencia de efectos redistri-
butivos. Ambos problemas deberan ser tenidos en cuenta en los paises en desarrollo (Heady, 2002).
Es evidente, al igual que sucedia con otras figuras impositivas, que las posibilidades al respecto difie-
ren en estos paises, siendo mas sencilla su introduccién en aquellos con un cierto nivel de desarrollo,
donde la economia informal sea menor y la capacidad de gestion mayor.

4. LOS OBSTACULOS A LAS REFORMAS

La extensa literatura existente sobre los éxitos y fracasos de las reformas fiscales del
mundo en desarrollo ha puesto de manifiesto que sus resultados son dispares (Dean et al., 1994;
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Patel, 1997; Thirsk, 1997; Barbone et al., 1999; Chu et al., 2000; y Tanzi y Zee, 2000, entre otros).
Ello se explica porque, mas alla de los problemas tradicionales de las principales figuras impositivas,
han surgido una serie de obstaculos inherentes a los paises en desarrollo y que han condicionado
dichos resultados. Entre ellos, los mas relevantes son los que se especifican a continuacién.

4.1. Larigidez y la aplicacion efectiva de las reformas

Como se ha mencionado anteriormente, buena parte de las reformas fiscales llevadas a
cabo en los paises en desarrollo han estado auspiciadas por las instituciones internacionales o los
donantes, cuyas recomendaciones o exigencias han estado basadas en un esquema tedrico muy
homogéneo, sin tener en cuenta en muchos casos ni las insuficiencias de estos paises ni las particu-
laridades de cada uno de ellos. Dicho esquema ha pretendido en general imitar los sistemas fiscales
de los paises desarrollados, sin considerar que los impuestos que funcionan bien en la OCDE no
tienen por qué hacerlo en todos los paises en desarrollo (Heady, 2002). Asi, por ejemplo, en algunos
de ellos que padecen graves deficiencias administrativas, la introduccion de un impuesto simple sobre
las ventas puede ser preferible al IVA, un impuesto mucho mas complejo.

Entre otras consecuencias, esta rigidez ha supuesto que la aplicacion real de las refor-
mas tributarias haya sido menos intensa de lo esperado. Asi, ha sido relativamente comun la vuelta
atras en el proceso reformista, mediante, por ejemplo, la introduccién de nuevos impuestos especifi-
cos o el aumento de sus tipos, cuando uno de los objetivos explicitos habia sido la reduccion de am-
bos (Tanzi y Zee, 2000). Quiza, el caso de Africa subsahariana sea el mas significativo. A pesar de
las reformas, muchos paises africanos siguen caracterizandose por un numero excesivo de impues-
tos, dificiles de gestionar para los contribuyentes y la administracién y con muchas lagunas legales,
que suponen un excesivo poder por parte de la administracion y los funcionarios a la hora de decidir
sobre exenciones, determinacién de las obligaciones fiscales o auditorias (Fjeldstad y Rakner, 2003).
Ademas, en no pocos casos las autoridades se han centrado mas en cumplir los objetivos impuestos
por los organismos internacionales sobre ingresos mediante una mayor presion sobre los contribuyen-
tes ya existentes que en ampliar su nimero. Ello ha llevado a algunos autores, como, por ejemplo
Gemmell y Morrissey (2003), a calificar las reformas en Africa como una mera sustitucién de los viejos
sistemas deficientes por los nuevos ligeramente mas eficientes.

4.2. Los aspectos distributivos

Las reformas fiscales emprendidas en los paises en desarrollo en los Ultimos afos se
han centrado en aumentar los ingresos y lograr mejoras de eficiencia, sin apenas tener en cuenta los
aspectos distributivos. Esto supone un problema importante, no sélo porque la equidad sea uno de
los principios impositivos fundamentales, sino porque en el caso de los paises en desarrollo los as-
pectos distributivos resultan cruciales de cara a lograr la legitimidad social del sector publico, habida
cuenta de que la distribucién del ingreso es muy desigual. Asi, como puede observarse en el cuadro
41, el indice de Gini es claramente inferior en los paises de renta alta que en el resto, donde el pro-
medio es muy parecido para todos los niveles de renta. Asimismo, también la dispersion dentro de
cada grupo es claramente inferior en los paises mas ricos, aunque en este caso los paises de renta
baja forman un grupo bastante mas homogéneo que los paises de renta media. En concreto, para los
mas pobres los valores maximo y minimo se sitdan en 63,2 en Lesotho y 26,8 en Uzbequistan, res-
pectivamente; en los de renta medio baja en 70,7 en Namibia, el valor mas elevado a nivel mundial, y
26,15 en Bosnia y Herzegovina; en los de renta medio alta en 63 en Botswana y 25,4 en la Republica
Checa; y en los de renta alta en 42,48 en Singapur y 24,7 en Dinamarca.

Desde el punto de vista geografico, la situacion se caracteriza por la existencia de regiones
con distribuciones parecidas a las de los paises ricos (Europa y Asia Central y Sudasia), un grupo in-
termedio (Medio Oriente y Africa del Norte y Asia Oriental y Pacifico) y, finalmente, el grupo de mas
elevada desigualdad, compuesto por Africa subsahariana y América Latina y Caribe, la region del mun-
do donde la renta estd mas desigualmente distribuida (cuadro 42). Ademas, ésta Ultima es de las areas
mas homogéneas, de modo que no sélo es la menos equitativa, sino que las grandes diferencias de

— 46 —



Instituto de Estudios Fiscales

renta que existen entre sus habitantes se hallan presentes en casi todos sus paises. De hecho, América
Latina y Caribe cuenta con el valor minimo mas elevado del indice de Gini de todas las regiones,
perteneciente a Jamaica. Por otro lado, atendiendo unicamente a los paises de renta media, puede
resultar un tanto sorprendente que para aquellas regiones donde el nimero de observaciones cambia
significativamente, Sudasia, Asia Oriental y Pacifico y Africa subsahariana, en los dos ultimos casos y
especialmente en el ultimo de ellos, la desigualdad es mayor en sus paises de renta media que en los
de renta baja (cuadro 43). Es decir, que en parte del mundo en desarrollo, el nivel de renta per capita no
esté relacionado de forma positiva, sino negativa, con la igualdad en la distribucién del ingreso.

CUADRO 41
iNDICE DE GINI (ULTIMO ANO DISPONIBLE)

Nivel de renta Promedio Observaciones Coef. var Maximo Minimo
Baja 41,14 40 0,19 63,20 26,84
Media 42,27 57 0,27 70,66 25,40

Medio baja 42,46 36 0,27 70,66 26,15

Medio alta 41,94 21 0,27 63,00 25,40
Alta 32,41 26 0,15 42,48 24,70
Todos 39,82 123 0,25 70,66 24,70

Fuente: Banco Mundial. World Development Indicators.

CUADRO 42
iNDICE DE GINI EN LOS PED (ULTIMO ANO DISPONIBLE)
Area geografica Promedio Obs. Coef. var Maximo Minimo
Asia Oriental y Pacifico 42,54 10 0,19 57,10 30,27
Europa y Asia Central 32,10 26 0,14 40,76 25,40
América Latina y Caribe 50,26 20 0,13 59,87 37,90
Medio Oriente y Africa del Norte 37,41 7 0,09 43,00 33,44
Sudasia 33,43 5 0,05 36,66 31,79
Africa subsahariana 46,92 29 0,21 70,66 28,90

Fuente: Banco Mundial. World Development Indicators.

CUADRO 43
iNDICE DE GINI EN LOS PRM (ULTIMO ANO DISPONIBLE)
Area geogrifica Promedio Observaciones

Asia Oriental y Pacifico 45,96 5
Europa y Asia Central 31,97 22
América Latina y Caribe 50,63 19
Medio Oriente y Africa del Norte 38,07 6
Sudasia 33,20

Africa subsahariana 63,08 4

Fuente: Banco Mundial. World Development Indicators.

A la vista de estos resultados, la capacidad redistributiva de los sistemas fiscales de los
paises en desarrollo cobra especial importancia si se pretende que estos cumplan uno de sus objeti-
vos primordiales, la equidad, y no sélo se orienten a la suficiencia recaudatoria y a la eficiencia. Pues
bien, los estudios disponibles muestran que no sdlo los antiguos sistemas no desempehaban esta
funcion, sino que tampoco lo hacen los actuales. Asi, los trabajos realizados en los afios setenta so-
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bre la progresividad de los sistemas fiscales de los paises en desarrollo (Bird y de Wulf, 1973; de
Wulf, 1975; McLure, 1977) encontraron que, en general, dichos sistemas eran 0 muy poco progresi-
vos o directamente regresivos. En particular, en el caso latinoamericano, que, como se ha visto, es la
region mas desigual del mundo, segun el estudio clasico de Bird y de Wulf (1973), solo cuatro de los
diecisiete paises latinoamericanos analizados en el estudio era medianamente progresivos.

La aparicidon de técnicas mas sofisticadas ha permitido posteriormente obtener resulta-
dos mas detallados, modificando en algunos casos las conclusiones originales. Asi, por ejemplo,
Mwega (1986) encontré que para Kenya los impuestos sobre la renta personales y societarios apare-
cian como regresivos en los modelos de equilibrio parcial y, sin embargo, progresivos en los de equi-
librio general, mientras que Devarajan y Hossein (1998) encontraron que los impuestos indirectos en
Filipinas eran neutrales si se analizaban desde esta perspectiva. Otros estudios, basados en el anali-
sis de curvas de concentracion antes y después del pago de impuestos (Younger, 1996; Sahn y
Younger, 1998; Younger et al., 1999; Rajemison y Younger, 2001; Chen et al., 2001) han puesto de
manifiesto que los impuestos sobre transporte privado (coches, gasolina) son mas equitativos que los
impuestos sobre ventas o valor aiadido, que a su vez, son preferibles desde este punto de vista a los
impuestos sobre importaciones o especificos; que los impuestos sobre exportaciones son muy regre-
sivos; y que la imposicién uniforme sobre el combustible puede ser problematica, porque siendo pro-
gresiva sobre la gasolina resulta regresiva sobre el queroseno. Una conclusién parecida se ha
derivado de los estudios basados en la metodologia del coste marginal de la imposicién. Por ejemplo,
Ahmed y Stern (1987, 1991), examinando posibles reformas impositivas en India y Paquistan, encon-
traron que la incidencia sobre bienes del mismo grupo puede ser muy distinta, pues si los impuestos
sobre el azucar tienen un coste social alto, sobre la leche o el pescado es reducido.

Con todo, el empleo de nuevas técnicas no ha modificado la conclusion fundamental sobre
el escaso papel que desempenan los sistemas fiscales de los paises en desarrollo en la redistribucion
del ingreso. Chu et al (2000), en una revisidon de los estudios realizados desde que se publicaron los
trabajos originales de los afios setenta, han encontrado que de los diecinueve paises analizados en sus
impuestos directos e indirectos, solo trece de treinta y seis casos son progresivos, mientras que siete
son proporcionales, otros siete regresivos y el resto muestran resultados contradictorios o insignifican-
tes. En el caso de los impuestos sobre la renta, doce de los catorce casos analizados son progresivos,
aunque ocho muestran una caida de la progresividad en el tiempo. En el caso de los impuestos indirec-
tos, un resultado interesante derivado de los andlisis recientes es que, debido a la economia sumergida,
quiza no sean tan regresivos como se pensaba en los afos setenta (Houghton, 2004; Jenkins et al.,
2006; Sahn y Younger, 2000). Cabe subrayar, ademas, que en el caso latinoamericano, las conclusio-
nes obtenidas por Bird y de Wulf (1973) sobre la muy insuficiente progresividad de sus sistemas fiscales
ha sido confirmada por estudios posteriores, como Gémez-Sabaini (2005), Centro de Estudios Bonae-
rense (1997) para Argentina, Engel et al. (1997) para Chile, Santana y Rathe (1992) para la Republica
Dominicana, o Bahl et al. (1996) para Guatemala. En el caso especifico de las reformas, aunque traba-
jos como el de Escaith y Morely (2001) encontraron que en esta region han tenido un impacto positivo
sobre el crecimiento y, segun el BID (1997), también han reducido la volatilidad de los déficit fiscales,
Behrman et al. (2000) o Moreley (2000) concluyen que han empeorado la desigualdad.

Por otra parte, el trabajo de Chu et al. (2000) pone de manifiesto un resultado sumamen-
te llamativo y que refleja de forma nitida esta incapacidad de los sistemas fiscales de los paises en
desarrollo como mecanismo de redistribucién. Comparando distribuciones de la renta antes y des-
pués del pago de impuestos, encuentran que la primera es mas igualitaria en los paises en desarrollo
y transicién que en los paises desarrollados. Sin embargo, después del pago de impuestos la situa-
cién se invierte completamente, siendo mas equitativa en los paises ricos. Con todo, conviene subra-
yar que, como los mismos autores reconocen, estas conclusiones deben tomarse con precaucion
debido a las insuficiencias estadisticas existentes.

En definitiva, tanto los estudios mas antiguos como los mas recientes han sefalado el
escaso papel de los sistemas fiscales de los paises en desarrollo a la hora de cumplir su funcion re-
distributiva. Ello parece implicar que las reformas emprendidas desde los afios ochenta en buena
parte de estos paises no han significado una mayor capacidad redistributiva de dichos sistemas, re-
sultado I4gico a la vista del énfasis otorgado al aumento de los ingresos y la eficiencia. De hecho, una
de las recomendaciones generales en las reformas ha sido la necesidad de primar los impuestos
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indirectos sobre los directos, considerando que al gravar al consumo y no a los factores de produc-
cion, favorecen un mayor nivel de ahorro, inversion y empleo. Ademas, pueden ser mas faciles de
administrar y son mas flexibles. Como consecuencia de ello y como se comprobé anteriormente, a lo
largo de los ultimos anos se ha producido un aumento del peso de los impuestos sobre bienes y ser-
vicios y una disminucion del correspondiente a los impuestos sobre la renta en los paises en desarro-
llo, especialmente en los de renta media. Pues bien, Chu et. al (2000), analizando los determinantes
del Indice de Gini, encontraron que un aumento de la ratio de impuestos directos sobre indirectos
favorece su disminucién, aunque el resultado depende del pais. Asi, de la muestra utilizada, observa-
ron que Filipinas, Indonesia y Malasia han reducido sustancialmente dicho indice desde los afios
ochenta a la par que han aumentado la ratio de impuestos directos sobre indirectos. En el mismo
sentido, Jiménez (1986) en una revisién de diversos estudios sobre incidencia impositiva en varios
paises en desarrollo, todos de renta media excepto Kenia y Paquistan, encontré que en los paises
donde los sistemas fiscales son progresivos existe un sesgo a favor de la imposicion directa.

Por otro lado, resulta llamativo que el mencionado estudio de Chu et al. (2000) haya sefa-
lado que los resultados de las reformas fiscales estan condicionados por la situacién socioeconémica
de cada pais, algo que también se ha puesto de manifiesto en otros trabajos. Asi, por ejemplo, Shah y
Whalley (1991), en un analisis sobre Paquistan encontraron que lo supuestos sobre las condiciones
econdmicas e institucionales alteraban significativamente el resultado en términos de progresividad de
las simulaciones de posibles reformas. Algo similar hallé Clarete (1991) en su estudio sobre Filipinas,
siendo en este caso los supuestos clave las restricciones a las importaciones, el acceso a moneda
extranjera y la migracidn rural, aunque sélo en relacion al IVA, impuestos especificos y aranceles, no
en impuestos directos. Otros trabajos donde se pone de manifiesto la importancia de estas variables
son, por ejemplo, Ghia et al. (2000) para Costa de Marfil o Lora y Herrera (2000) para Colombia.

Finalmente, conviene recordar que, pese a todo, diversos autores, como Tanzi (1998) o
Harberger (1998), han defendido que la redistribucién de la renta en los paises en desarrollo debe
llevarse a cabo mediante el gasto publico, mientras que los impuestos deben orientarse unicamente a
objetivos de eficiencia y a proporcionar los ingresos necesarios para llevar a cabo esta tarea. Las
razones alegadas para ello estriban en que, en realidad, los pobres pagan pocos impuestos en estos
paises y, ademas, existen serios problemas de corrupcion, evasion impositiva, economia sumergida e
influencia de grupos de presion que dificultan la tarea redistributiva de los impuestos. Por desgracia,
tampoco la redistribucion mediante el gasto es sencilla, pues, por ejemplo, Coady y Harris (2001)
muestran que en el caso de México aumentar los ingresos por IVA para financiar transferencias a las
familias de baja renta puede aumentar el bienestar de los pobres pero reducir el de los muy pobres.

4.3. El problema de la calidad institucional

Como se ha indicado anteriormente, buena parte de las reformas fiscales en los paises
en desarrollo han estado auspiciadas por las instituciones internacionales, lo que ha provocado un
disefio muy homogéneo de las mismas, reproduciendo los sistemas tributarios de los paises mas
avanzados, sin tener en cuenta en muchos casos ni las insuficiencias de los paises en desarrollo, ni
las particularidades de cada uno de ellos. Entre estas insuficiencias destaca la baja calidad institucio-
nal del mundo en desarrollo, es decir, escasez de recursos materiales y humanos, excesiva influencia
en la toma de decisiones de determinados grupos sociales o corrupcion.

Asi, como muestra de las ineficiencias del disefio y la administracion tributaria, el cuadro
44 indica que el numero total de impuestos pagados (medido segun el indicador correspondiente), el
tiempo que se destina a ello, la carga impositiva sobre los beneficios brutos de las empresas nacientes
y el obstaculo a la inversidon que suponen los tipos impositivos y la administracién tributaria son muy
superiores en los paises en desarrollo que en los paises desarrollados. Dicho de otro modo, aunque la
recaudacion relativa es mucho menor en los primeros, los costes de gestion para los contribuyentes
son mucho mayores. Conviene subrayar, sin embargo, que los paises de renta medio alta muestran un
comportamiento mucho mejor que el resto de paises en desarrollo. Por su parte, desde un punto de
vista geografico destacan, en sentido positivo, los casos de Medio Oriente y Africa del Norte y Asia
Oriental y Pacifico, con los mejores resultados en dos y tres de los indicadores considerados, respecti-
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vamente, y, en sentido negativo, América Latina y Caribe y Africa subsahariana, con los peores resul-
tados en dos y cuatro de dichos indicadores (cuadro 45). Sin embargo, si se analizan sélo los paises
de renta media, mientras que esta ultima regidon no sélo mejora notablemente, sino que muestra los
mejores resultados en tres de los cuatro indicadores donde esta presente, América Latina aparece en
el ultimo lugar en cinco de los seis indicadores, lo que muestra que su calidad institucional es sensi-
blemente menor a lo que corresponde a su nivel de renta (cuadro 46). Con todo, existen importantes
diferencias entre los paises de la region, pues si Chile presenta buenos resultados, en algunos casos
comparables a los de los paises desarrollados, en Brasil la situacion es muy deficiente.

CUADRO 44
CALIDAD INSTITUCIONAL (1)
Nivel de renta Pagos Tiempo (1) | Tiempo (2) | Imp. totales Tipos Admon.
Promedio Baja 45,30 422,93 4,62 56,39 43,69 36,51
Media 40,25 457,98 3,18 47,53 35,20 26,79
Medio baja 46,27 521,83 3,77 48,91 37,43 30,08
Medio alta 30,14 348,52 2,36 45,21 31,35 21,10
Alta 18,30 178,93 1,62 40,87 11,20 5,90
Obs. Baja 47 45 18 47 16 16
Media 59 57 36 59 30 30
Medio baja 37 36 21 37 19 19
Medio alta 22 21 15 22 11 11
Alta 30 27 7 30 1 1
Coef. var. Baja 0,47 0,68 0,53 0,56 0,40 0,39
Media 0,51 1,00 0,66 0,48 0,41 0,48
Medio baja 0,45 1,04 0,66 0,50 0,41 0,42
Medio alta 0,53 0,64 0,31 0,41 0,38 0,51
Alta 0,60 0,80 0,21 0,39

Pagos: Indicador que mide el numero total de impuestos pagados y retenidos, su método, frecuencia y numero de organismos
implicados en el segundo afo de operacién de una empresa tipo. Fuente: Banco Mundial, Doing Business Indicators 2005. Tiempo
(1): horas por afio que lleva estimar, contabilizar y hacer efectiva la deuda tributaria del impuesto de sociedades, del valor afadido
y las contribuciones sociales. Fuente: Banco Mundial, Doing Business Indicators 2005. Tiempo (2): Dias al afio empleados en
reuniones con funcionarios de la administracion tributaria. Fuente: Banco Mundial, Investment Climate Surveys, afios 2002-2005,
depende del pais. Imp. Totales: Total de impuestos que deben pagarse, excepto impuestos al empleo, como porcentaje del benefi-
cio bruto en el segundo afo de operacion de una empresa tipo. Fuente: Banco Mundial, Doing Business Indicators 2005. Tipos:
Porcentaje de encuestados que considera los tipos impositivos como un obstaculo importante a la inversion. Fuente: Banco Mun-
dial, Investment Climate Surveys, afio 2004. Admdn: lo mismo que lo anterior pero referido a la administracion tributaria.

CUADRO 45
CALIDAD INSTITUCIONAL EN LOS PED (I)
Regién Pagos Tiempo (1) | Tiempo (2) | Imp. totales Tipos Admon.

Promedio Asia Or. y P. 39,58 403,20 4,55 33,84 27,40 21,76

Eur. y Asia C. 47,65 464,52 2,90 50,90 32,46 26,16

A. Latinay C. 48,70 562,53 3,73 56,16 49,88 34,14

M. O.y Af. N. 29,56 315,44 3,35 45,26 44,80 36,20

Sudasia 33,83 448,40 3,38 42,58 36,43 41,07

Africa sub. 41,39 407,00 4,87 58,11 57,56 42,13
Obs. Asia Or.y P. 12 10 6 12 5 5

Eur. y Asia C. 23 23 24 23 25 25

A. Latinay C. 20 19 6 20 5 5

M. O.y Af. N. 9 9 3 9 1 1

Sudasia 6 5 3 6 3 3

Africa sub. 36 36 12 36 7 7

(Sigue.)
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Region Pagos Tiempo (1) | Tiempo (2) | Imp. totales Tipos Admon.
Coef. Var. Asia Or. y P. 0,25 0,87 0,86 0,29 0,24 0,22
Eur. y Asia C. 0,63 1,03 0,48 0,37 0,37 0,45
A. Latinay C. 0,35 0,94 0,41 0,48 0,38 0,50
M. O.y Af. N. 0,50 0,65 0,58 0,76 0,00 0,00
Sudasia 0,40 0,30 0,18 0,27 0,20 0,26
Africa sub. 0,46 0,70 0,57 0,55 0,25 0,35
Fuentes y definiciones: Véase cuadro 44.
CUADRO 46
CALIDAD INSTITUCIONAL EN LOS PRM ()
Region Pagos Tiempo (1) | Tiempo (2) | Imp. totales Tipos Admon.
Promedio Asia Or. y P. 41,00 272,33 4,39 32,69 29,60 22,03
Eur. y Asia C. 41,95 503,90 2,90 49,56 32,29 25,09
A. Latinay C. 47,61 580,44 3,37 57,62 53,68 38,15
M. O.y Af. N. 29,25 323,88 3,35 34,81 44,80 36,20
Sudasia 42,00 4,20 49,40
Africa sub. 23,20 270,80 2,37 42,26
Obs. Asia Or. y P. 7 6 4 8 4 4
Eur. y Asia C. 20 20 20 20 21 21
A. Latinay C. 18 18 5 18 4 4
M. O.y Af. N. 8 8 3 8 1 1
Sudasia 1 0 1 1 0 0
Africa sub. 5 5 2 5 0 0
Fuentes y definiciones: Véase cuadro 44.
CUADRO 47

CALIDAD INSTITUCIONAL (II)

Nivel de renta Corrupcion Ventas declaradas Economia sumergida
Promedio Baja 2,43 78,88 37,43
Media 3,52 84,32 36,07
Medio baja 3,01 80,82 45,03
Medio alta 4,28 89,92 26,16
Alta 7,28 93,63 14,28
Obs. Baja 39 16 4
Media 62 39 40
Medio baja 37 24 21
Medio alta 25 15 19
Alta 34 7 24
Coef. var. Baja 0,20 0,25 0,67
Media 0,34 0,14 0,47
Medio baja 0,28 0,15 0,33
Medio alta 0,30 0,09 0,49
Alta 0,24 0,03 0,54

Corrupcion: Corruption Perception Index 2004. El rango se situa entre 0 y 10, siendo mayor la corrupcién
cuanto menor es el valor del indicador. Fuente: Transparency International. Ventas declaradas: ventas
declaradas por una empresa tipo a efectos tributarios (% del total). Afo 2002-2005, depende del pais Fuen-
te: Banco Mundial, Investment Climate Surveys. Economia sumergida: en porcentaje del PIB. Fuente:
Friedman et al. (2000).
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Respecto a las actividades relacionadas con practicas corruptas e ilegales, los datos tam-
bién indican que la situacion de los paises en desarrollo es bastante mala. Como indica el cuadro 47,
tanto los niveles de corrupcion, como las ventas declaradas por las empresas a efectos tributarios y el
peso de la economia sumergida muestran valores notablemente mejores en los paises ricos. Ademas,
aunque los paises de renta media ofrecen mejores resultados que los de renta baja, resulta llamativo que
en el caso de la corrupcion ni siquiera aquellos de renta medio alta se hallan cerca de los paises desarro-
llados. Desde un punto de vista geografico no puede decirse que destaque de forma clara ninguna region
en particular, quiza ligeramente Asia Oriental en sentido negativo (cuadro 48). Los mejores valores en
corrupcion, ventas declaradas por las empresas y economia sumergida pertenecen, respectivamente, a
Medio Oriente y Norte de Africa, Sur de Asia y Europa y Asia Central. Los peores corresponden a Sur de
Asia, en el primer caso, y Asia Oriental, en los otros dos. Cabe subrayar, ademas, que América Latina no
ofrece resultados particularmente malos en este terreno, contrariamente a lo que sucedia con el disefio y
la administracion tributaria, aunque permanecen las grandes diferencias dentro de la region, pues junto a
paises como Ecuador o Haiti, con resultados muy deficientes, Uruguay y, sobre todo, Chile muestran
valores equiparables a los de los paises mas ricos. Por otro lado, llama la atencién que si se observan
Unicamente los datos de los paises de renta media, se produce un claro empeoramiento relativo de Eu-
ropa y Asia central y una mejora relativa y absoluta de Africa subsahariana.

CUADRO 48
CALIDAD INSTITUCIONAL EN LOS PED (ll)
Area geografica Corrupcién Ventas declaradas Economia sumergida

Promedio Asia Or. y P. 2,94 70,55 53,33

Eur. y Asia C. 3,13 90,00 28,65

A. Latinay C. 3,41 75,70 38,01

M. O.y Af. N. 3,67 75,13 50,67

Sudasia 2,54 93,70 40,00

Africa sub. 2,81 80,24 38,63
Observaciones |Asia Or.y P. 9 5 3

Eur. y Asia C. 26 24 18

A. Latinay C. 21 8 15

M. O.y Af. N. 10 5 3

Sudasia 5 1 1

Africa sub. 30 12 4
Coef. var. Asia Or. y P. 0,31 0,23 0,25

Eur. y Asia C. 0,33 0,07 0,58

A. Latinay C. 0,41 0,13 0,38

M. O.y Af. N. 0,34 0,20 0,25

Sudasia 0,27 0,00 0,00

Africa sub. 0,33 0,25 0,57

Fuentes y definiciones: Véase cuadro 47.

CUADRO 49
CALIDAD INSTITUCIONAL EN LOS PRM (II)
Area geografica Corrupcioén Ventas declaradas Economia sumergida
Promedio Asia Or. y P. 3,32 69,82 53,33
Eur. y Asia C. 3,30 89,60 29,59
A. Latinay C. 3,55 77,03 38,01
M. O.y Af. N. 3,81 75,13 50,67
Sudasia 3,50 93,70 40,00
Africa sub. 4,02 91,22 20,00
(Sigue.)
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(Continuacion.)

Area geografica Corrupcion Ventas declaradas Economia sumergida
Observaciones |Asia Or.y P. 5 3 3
Eur. y Asia C. 22 20 16
A. Latinay C. 19 7 15
M. O.y Af. N. 9 5 3
Sudasia 1 1 1
Africa sub. 6 3 1

Fuentes y definiciones: Véase cuadro 47.

Esta baja calidad institucional de los paises en desarrollo ha supuesto que las reformas
impositivas se hayan encontrado con obstaculos importantes. Por un lado, surgen los problemas pu-
ramente derivados de las deficiencias administrativas producto de la escasez de medios materiales y
humanos. La gestion tributaria es un asunto complejo y, en no pocos casos, los paises presentan
legislaciones contradictorias, dificultades para el contribuyente a la hora de cumplir sus obligaciones
fiscales, escasa preparacion de los trabajadores de la administracién tributaria o importantes lagunas
legislativas. La introduccién de impuestos como el IVA, que sélo puede poner de manifiesto sus virtu-
des si se cuenta con suficiente capacidad administrativa, o de un impuesto de sociedades moderno,
para el cual es necesario disponer de medios necesarios para evitar problemas como los precios de
transferencia o la subcapitalizacién, sdlo tiene sentido en un marco correcto. En caso contrario, los
resultados pueden ser muy deficientes.

Por otro lado, existen graves problemas de corrupcién y evasion, que tanto aquejan a los
paises en desarrollo (Das-Gupta y Mookherjee, 1998). De hecho, los proyectos de reforma tributaria
auspiciados por los organismos internacionales, aunque si han contado con un cierto componente de
mejoras administrativas, apenas se han referido a este tema (Barbone et al. 1999). Respecto a la
corrupcion fiscal, las formas en que surge son numerosas. Entre las puramente burocraticas pueden
mencionarse las siguientes: proveer certificados de exenciones impositivas a personas no calificadas
para ello, eliminar datos y deudas tributarias, crear identificaciones fiscales falsas, manipular y con-
cluir auditorias sin sanciones, facilitar el contrabando, subvalorar bienes o clasificarlos en categorias
distintas a las que pertenecen y devoluciones de impuestos por exportaciones no realizadas (Tanzi,
1999). Entre las manifestaciones de corrupcion politica, que, segun Bowles (1998), en muchos paises
en desarrollo es al menos tan seria como la burocratica, se hallarian la proteccioén a grandes evaso-
res, el escaso control sobre los funcionarios, las discrecionalidades o el control de la informacién. De
hecho, de acuerdo a Asher (2001), en el caso de los incentivos fiscales, son los politicos y altos fun-
cionarios los grupos mas relacionados con practicas de corrupciéon, mientras que en el caso de los
impuestos al comercio se trata de funcionarios de nivel inferior.

Lo cierto es que la poca sensibilidad que han mostrado las reformas a los aspectos insti-
tucionales es algo que esta cambiando en los ultimos afos, especialmente desde la crisis asiatica de
1997. El FMI, el BM y los Bancos de desarrollo regionales, entre otras instituciones, estan priorizando
los cambios en este sentido. Entre las recomendaciones del propio Banco Mundial al respecto se
encuentran clarificar leyes y procedimientos para reducir la discrecionalidad, fijar tipos impositivos
realistas, no intentar flexibilizar en exceso la base impositiva para alcanzar objetivos de equidad o
utilizar con mayor intensidad las retenciones, especialmente en rentas de capital. Aparte de estas
recomendaciones generales, la creciente preocupacion por los temas administrativos y de evasion y
corrupcidon ha supuesto la aparicion de experiencias novedosas en los paises en desarrollo. Entre
ellas destaca el establecimiento de autoridades fiscales semiautdénomas, como, por ejemplo en Mala-
wi, Tanzania o Uganda. Los resultados han sido contradictorios, pues si bien en un primer momento
supuso un aumento de la recaudacién, posteriormente ocurrié lo contrario (Chand y Moene, 1999);
resultado parecido al observado en los paises latinoamericanos (Taliercio, 2001). Segun Fjeldstad y
Rakner (2003), el problema consiste en que se ha perseguido un modelo de independencia de las
administraciones tributarias con remuneraciones y presupuestos elevados, que, a la postre, lejos de
eliminar la interferencia politica, ha aumentado el atractivo de estas instituciones como lugar donde
buscar rentas o utilizar sus puestos de trabajo como mecanismo de recompensa. Ademas, la excesi-
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va independencia y poco control de los trabajadores ha aumentado en algunos casos las actividades
de corrupcion, pues no ha sido extrafo que tras ser despedido por este motivo se tuviera garantizado
un buen empleo como experto fiscal. Se han dado, incluso, casos como el de Mozambique, donde se
privatizé la recaudacion de los aranceles, encargandoselo a una empresa britanica. El resultado ha
sido dudoso, pues si, por un lado, la recaudacidon aumentd notablemente, por otro, no se transfirieron
conocimientos y capacidades a personal del pais, comprometiendo, asi, su futuro dentro del sector
publico, maxime al tratarse de un contrato muy costoso.

Otros esfuerzos notables han sido el avance en la llamada administracion o gobierno elec-
trénico, sobre todo en Chile y en algunos estados de India, la mejora de la transparencia presupuestaria,
la introduccién de mecanismos de competencia entre departamentos de la administracion o la adopcion
de métodos especificos al pais para aumentar el nimero de contribuyentes. Por ejemplo, India introdujo
en 1998 una legislacion por la que si un individuo cumple al menos uno de seis criterios debe cumplimen-
tar un impreso del impuesto sobre la renta, incluso si se encuentra por debajo del minimo, lo que ha pro-
porcionado mucha informacion de cara a otros impuestos. Algo similar se establecié para las empresas.
Asimismo, en algunas regiones en desarrollo, como Latinoamérica, se han creado institutos de formacién
de personal, se ha procedido a reorganizaciones internas por funciones en vez de por figuras impositivas,
estableciendo unidades especiales para los grandes contribuyentes o para la inspeccién, y se ha impul-
sado el uso de la red bancaria para el pago de impuestos (BID, 1996; Barreix y Villela, 2003).

Con todo, los resultados de estas transformaciones institucionales aun estar por ver y debe
recordarse que, como sefala Rodrik (2000), se trata de un proceso largo y lento, donde, ademas, el co-
nocimiento sobre la manera de construir las instituciones apropiadas aun se halla en una fase primaria.

4.4. El problema de la competencia fiscal

A lo largo de la década de los afos noventa la competencia por atraer inversion extranje-
ra ha llevado a un nimero cada vez mayor de paises en desarrollo a ofrecer beneficios fiscales desti-
nados a este fin (Vernon, 1998; UNCTAD, 1996). Asi, en un trabajo sobre esta materia, Keen y
Simone (2004) encontraron que alrededor de la mitad de los cuarenta paises en desarrollo analizados
utilizaba en 1990 exenciones tributarias temporales para la inversion, el 31 por 100 concedia benefi-
cios fiscales a la exportacion, el 40 por 100 empleaba tipos impositivos reducidos y el 18 por 100 dis-
ponia de zonas francas. En 2001 esas cifras habian aumentado hasta el 58 por 100, 45 por 100, 60
por 100 y 45 por 100, respectivamente.

Sin embargo, pese a la generalizacion de estas herramientas fiscales en el mundo en
desarrollo, lo cierto es que los andlisis empiricos no son concluyentes a la hora de demostrar su efi-
cacia como mecanismos de atraccién de inversiones extranjeras. Mientras que la mayoria de los es-
tudios realizados antes de 1990 encontraron que éstas no son muy sensibles a los diferenciales de
tipos impositivos (Hartman, 1984; Boskin y Gale, 1987; o Young, 1988), en otros trabajos mas recien-
tes la evidencia es contradictoria. Algunos concluyen que la inversién extranjera directa (IED) si res-
ponde a las condiciones impositivas del pais receptor (Slemrod, 1990; Moden, 1995; Devereux y
Freeman, 1995; o Devereux y Giriffith, 1998). Otros trabajos sefalan que muchos de los incentivos
ofrecidos por los paises en desarrollo desempenan sélo un papel limitado en la determinacién de las
multinacionales a la hora de decidir donde instalarse (Blomstrém et al., 2000). Incluso una encuesta
elaborada por Deloitte and Touche (1996) puso de manifiesto que aunque los impuestos influyen en
las decisiones de inversidn, a menudo las empresas desconocen las ventajas fiscales a las que se
podrian acoger, incluidas las del lugar donde ya han decidido instalarse.

Ahora bien, si los instrumentos fiscales ejercen una influencia dudosa a la hora de atraer
inversién extranjera, su coste puede ser elevado, ya que pueden implicar la pérdida de unos ingresos
tributarios tan necesarios en los paises en desarrollo. En este sentido, debe tenerse en cuenta que para
los inversores extranjeros la importancia de dichos incentivos no depende sélo de estos, sino también
de su propia politica de dividendos y de la legislacion de su pais de origen. Por ejemplo, en Estados
Unidos solo se pagan los impuestos correspondientes a las rentas obtenidas en el extranjero en el mo-
mento de transferirlas a este pais, lo que proporciona a sus empresas una liquidez temporal que, de
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otro modo, no hubieran tenido. Sin embargo, con legislaciones diferentes en el pais de origen de la in-
versioén, los beneficios fiscales que ofrecen los paises en desarrollo pueden que no beneficien a las
empresas que efectdan la inversion, sino a las haciendas de sus paises de origen. Ello ocurre si los
beneficios obtenidos en los paises receptores son gravados en los paises emisores, produciéndose, asi,
unicamente transferencias de renta de unos estados a otros (Tanzi y Zee, 2001). En realidad, el hecho
de que la eficacia de los incentivos fiscales sea dudosa como mecanismo para atraer inversion y que su
coste pueda ser elevado en caso de no cumplir sus objetivos ha llevado a algunos paises en desarrollo,
como Chile o Ecuador, a reducir su uso. De hecho, segun Avi-Yonah (2001), en general los paises en
desarrollo preferirian no otorgar incentivos tributarios si se les pudiera garantizar que los demas paises
en desarrollo tampoco lo harian. Se trataria, por tanto, de una competencia fiscal destructiva, cuyo Unico
efecto agregado en el conjunto del mundo en desarrollo seria reducir sus ingresos, pero que es dificil
eliminar por los problemas de coordinacion entre paises. Para este autor, el problema podria resolverse,
en un primer momento, en el seno de la OCDE, acordando todos sus miembros cobrar impuestos a sus
empresas multinacionales sobre los ingresos obtenidos en el extranjero, ya que son origen del 85 por
100 de las multinacionales. A mas largo plazo deberia llegarse a un acuerdo en el seno de la OMC, con
objeto de incluir tanto a las multinacionales como a los gobiernos de los paises en desarrollo.

La necesidad de encontrar una solucién a este problema se hace, si cabe, mas apremian-
te habida cuenta de que los paises en desarrollo han tenido que eliminar las exoneraciones del im-
puesto de sociedades de las zonas francas en 2003 (2010 para aquellos con una renta per capita
inferior a los 1000 ddlares). Esto es muy relevante para zonas como Centroamérica, donde las empre-
sas alli instaladas representaban en 2001 el 26 por 100 del empleo total en el sector manufacturero
(Gémez Sabaini, 2005). El riesgo de que la exigida armonizacién de tipos en todo el pais suponga una
reduccion de los mismos y una caida de los ingresos por el impuesto de sociedades hace mas necesa-
ria la coordinacion tributaria para impedir la competencia fiscal no deseada (Agosin et al, 2005).

4.5. Laimposicion local

Los aspectos tratados en los epigrafes anteriores no agotan la lista de obstaculos con
que se enfrentan las reformas tributarias llevadas a cabo en el mundo en desarrollo. Aun siendo los
principales, existen otros que también son relevantes y, entre ellos, no debe dejar de mencionarse el
problema de la imposicion local. En dichas reformas ha sido habitual que ésta apenas se haya trata-
do, cuando es frecuente en los paises en desarrollo que exista un desequilibrio en las competencias
de las autoridades locales sobre gastos e ingresos, a favor de las primeras. Asi, por ejemplo, junto a
paises como Brasil o Argentina donde ambos estan muy descentralizados, existen otros como India,
Sudafrica, Malasia 0 numerosos paises latinoamericanos donde este desequilibrio es muy acusado,
lo que supone que las autoridades locales dependan en gran medida de las transferencias del go-
bierno central y cuenten con escasa capacidad para obtener sus propios recursos. Como puede com-
probarse, ademas, en el cuadro 50, la situacién no ha variado tras las reformas (Aghon y Casas,
1999), lo que es légico, habida cuenta de que apenas se ha incidido en este tema.

CUADRO 50
GASTOS E INGRESOS DE LAS AUTORIDADES LOCALES
Peso de las autoridades subcentrales
Pais En el gasto publico total En los ingresos impositivos totales
1990 1997 1990 1997
India 51,1 53,3 33,8 36,1
Malasia 20,2 19,1 3,7 2,4
Sudafrica 20,7 49,8 5,5 5,3
Argentina 46,3 43,9 38,2 411
Brasil 35,3 36,5 30,9 31,3

Fuente: Banco Mundial (2000).
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En definitiva, dados los desequilibrios existentes entre competencias de gastos e ingre-
so0s, la relevancia que deben tener las autoridades locales en determinados impuestos, como los que
gravan la propiedad, los escasos recursos materiales y humanos de que disponen y el poco protago-
nismo que han tenido en las reformas, es necesario que éstas se enfrenten a la problematica de la
imposicion local (Boadway et al. 2000).

5. CONCLUSIONES. LAS REFORMAS PENDIENTES

Todo lo que se ha puesto de manifiesto en las paginas anteriores indica que, pese a las
reformas emprendidas en buena parte del mundo en desarrollo, sus sistemas tributarios aun adolecen
de graves problemas y que, por tanto, es necesario profundizar en las mismas y acometer tareas
pendientes. Entre ellas, cabria distinguir entre las de caracter general y las mas especificas a los
distintos tributos. Asi, respecto a las primeras aun es necesario:

— Aumentar la ratio de ingresos impositivos sobre PIB. Pese a que su cuantia es, en
Ultima instancia, producto de una eleccion social, parece apropiado considerar insuficiente el nivel
actual en muchos paises a la vista de las necesidades de intervencién publica en aspectos como la
eficiencia o la equidad. En este sentido, baste sefalar que en promedio la situacion actual de los pai-
ses en desarrollo es tal que si el peso de los impuestos sobre el PIB aumentara en un punto porcen-
tual, los ingresos correspondientes supondrian una cifra algo superior al total de ingresos recibidos
por la ayuda oficial al desarrollo (Aarnes, 2004). Es obvio que las posibilidades no son iguales en
todos los paises. De hecho, no debe olvidarse que muchas de las naciones hoy desarrolladas no
alcanzaron una presion fiscal superior al 15 por 100 hasta después de la Segunda Guerra Mundial,
contando con una renta superior a la que actualmente tienen muchos paises de renta baja. Pero, sin
duda, los paises de renta media tienen suficiente margen de maniobra. En términos de presion fiscal
la distancia que los separa de los paises de renta alta es superior a la que mantienen con los paises
mas pobres. Sus bases imponibles siguen estando lejos de la renta real en el IRPF y en el impuesto
de sociedades. Por ejemplo, en Chile, el 23 por 100 de la base potencial del impuesto de la renta no
se declara debido a la evasion y la existencia de fisuras legales (Engel et al., 1997), y algo similar
sucede con el IVA, donde la evasién supone alrededor del 20 por 100 de los ingresos (CEPAL, 1998).
Por supuesto, no se trata de una tarea facil pero si posible.

— Modificar la estructura de los ingresos impositivos. Tras las reformas se ha producido
un sesgo muy fuerte a favor de los impuestos indirectos, sobre todo en los paises de renta medio alta.
Dado el nivel alcanzado, el hecho de que los impuestos al comercio previsiblemente continuara dis-
minuyendo v la limitada capacidad y racionalidad de algunos impuestos especificos aun existentes,
necesariamente deberd aumentarse la imposicidon sobre la renta y las contribuciones sociales. Ade-
mas, respecto a la primera también se mantiene un sesgo hacia la imposicién de la renta de las so-
ciedades, por lo que seguramente y sin perjuicio de actuar en otros terrenos, sera el impuesto sobre
la renta de las personas fisicas donde deberan producirse los mayores cambios, profundizando en las
reformas comenzadas y, no menos importante, mejorando los aspectos de gestion y control.

— Las peculiaridades y limitaciones de los paises en desarrollo exigen un analisis mas
particularizado de cada uno de ellos, lo que significa que las recetas de los organismos internaciona-
les no deberian tener un caracter tan universal como han tenido hasta la fecha. Ahora bien, para que
ello sea posible, es necesaria una mejora sustancial de las estadisticas tributarias, entre ellas, las que
se refieren a distribucion de la renta, fuentes de ingresos, pautas de consumo y reparto de la carga
impositiva. S6lo conociendo los impactos de las diferentes alternativas tributarias pueden tomarse
decisiones correctas. Buena parte de los paises en desarrollo presentan serias deficiencias en este
terreno, pero seguramente el coste de su elaboracion es pequefio en comparacion a los beneficios
que pueden generar (Heady, 2001). En el caso de los paises de renta media, las deficiencias son
menores, asi como el coste marginal de superarlas, por lo que la rentabilidad de llevar a cabo estas
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mejoras es muy elevada. Ademas, en este terreno tanto los organismos internacionales como los
donantes pueden desempefiar un papel relevante y poco costoso.

— Los programas de reformas, especialmente los auspiciados por organismos interna-
cionales o los donantes, deberian hacer un mayor hincapié en los aspectos institucionales y distributi-
vos. Hasta la fecha, los objetivos fundamentales se han centrado en la suficiencia y la eficiencia,
pero, al dejar a un lado los dos aspectos mencionados, se han puesto de manifiesto problemas muy
importantes que han limitado la eficacia de dichas reformas. Asi, por ejemplo, tanto los organismos
internacionales como los donantes a menudo presionan para que se cumplan objetivos de ingresos
que, en determinadas circunstancias, son verdaderamente dificiles de alcanzar y se persiguen me-
diante medidas sumamente injustas e impopulares, lo que conduce a consecuencias no deseadas.
En el peor de los casos, a coerciones violentas sobre los contribuyentes, como es el caso de Tanza-
nia o Uganda, donde se han utilizado impuestos de suma fija cuya recaudacion se ha llevado a cabo
mediante invasiones violentas de determinadas localidades por la administracién tributaria o bloqueos
de caminos para obligar a los contribuyentes a permanecer en ellas, lo que, a su vez, ha dado lugar a
revueltas no menos violentas por parte de estos (Kelsall, 2000).

Asimismo, la escasa atencion prestada a los aspectos institucionales y de equidad ha limi-
tado en muchos casos los resultados de las reformas. Por un lado, en términos de mera recaudacion y
eficiencia, lo que exige, entre otros aspectos, fortalecer las administraciones tributarias y aceptar un
mayor compromiso contra la corrupcion y la evasion fiscal. En este terreno los organismos y los donan-
tes internacionales pueden desempenar también un papel importante, no sélo ayudando a fortalecer
las condiciones internas, sino facilitando asimismo los necesarios acuerdos internacionales en materia
de imposicién. Por otro lado, el poco énfasis otorgado en las reformas a los aspectos institucionales y
de equidad ha sido pernicioso a la hora de dotar de la necesaria legitimidad social a los sistemas tribu-
tarios. Asi, mientras que a menudo se afirma que la falta de cultura fiscal es un obstaculo que debe
eliminarse con objeto de construir un sistema eficaz sélido a largo plazo, otros autores han defendido
que el problema es el contrario. Mientras el sistema esté impregnado de ineficiencias, corrupcion, sec-
tarismo y nepotismo es dificil que surja esa cultura (Fjeldstad y Rakner, 2003). De hecho, no puede ser
casualidad que en buena parte de los casos analizados sobre actividades locales comunitarias se ob-
serve un alto grado de cumplimiento y una menor evasion por parte de los individuos. Esto ha llevado a
gue no pocos autores defiendan una relacion mas estrecha en los paises en desarrollo entre la de-
manda y oferta de servicios publicos mediante tasas o precios, es decir, actividades no financiadas con
los ingresos generales, sino basadas en mayor medida en el principio del beneficio. Experiencias de
este tipo son, por ejemplo, muy comunes en Sudafrica o Namibia, donde las autoridades locales inten-
tan operar en un esquema de recuperacion de costes de los servicios que prestan, aunque a menudo
haya subsidios cruzados. Otras alternativas similares utilizadas con frecuencia han sido las contribu-
ciones especiales, especialmente sobre aumentos en el valor de la propiedad debidos a la inversion
publica, como, por ejemplo, en la ciudad de Medellin. No obstante, tampoco conviene olvidar que se
trata de soluciones transitorias, no exentas de criticas, como el hecho de que algunos de estos bienes
provistos por los gobiernos locales, como la educacién, son bienes preferentes, lo que puede implicar
exclusion, asi como desincentivar el uso de un bien supuestamente beneficioso para la sociedad. Otra
alternativa que se ha defendido en este sentido es potenciar el presupuesto participativo, que puede
aumentar la capacidad fiscal de las administraciones locales, introducir progresividad a nivel local y
aumentar el cumplimiento fiscal y la legitimidad (Lledo et al., 2004). En definitiva, aunque se trata de
una labor mucho mas compleja y de mas largo plazo que los clasicos recetarios de reformas fiscales,
es necesario afrontar los problemas institucionales y distributivos, atendiendo, ademas a las particula-
ridades de los diferentes paises. Si esto no se lleva a cabo, dificilmente las reformas impositivas alcan-
zaran los resultados deseados y tendran la solidez necesaria.

En lo que concierne a las principales figuras impositivas, de forma general y teniendo en
cuenta la diversidad de paises, los cambios mas relevantes serian los siguientes:

— Impuesto sobre la renta de las personas fisicas. Se trata de uno de los pilares fun-
damentales de cara al futuro. En términos estrictamente cuantitativos debe desempenar un papel mu-
cho mas relevante del que tiene hoy en dia, pues el peso de este impuesto en los paises en desarrollo
no sélo no se ha aproximado al correspondiente a los paises desarrollados, sino que en los paises de
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renta medio alta ha experimentado un fuerte alejamiento. Ello se explica porque mientras que el proce-
so de racionalizacién de los tipos impositivos esta bastante avanzado, todavia queda mucho por hacer
en lo que respecta a las bases imponibles, que necesariamente deben ampliarse. Para alcanzar este
objetivo sera necesario reducir el numero de deducciones y exenciones, disminuir diferencias dentro
del impuesto en funcidn del tipo de renta, bajar los minimos exentos, aplicar el concepto de renta glo-
bal en aquellos paises donde aun no existe y otorgar un mayor énfasis a la lucha contra el fraude.

— Impuesto sobre la renta de sociedades. El problema de fondo en este impuesto es
similar al que existe en el IRPF: se han racionalizado los tipos impositivos (aunque aun queda por
hacer) pero apenas se han acometido los problemas de las bases imponibles. En ese terreno todavia
queda un largo camino por recorrer. Aspectos como los precios de transferencia, la subcapitalizacién,
los métodos de depreciacion o los incentivos fiscales todavia necesitan una profunda reforma. Para
que ésta sea efectiva, deben eliminarse dos obstaculos importantes. El primero es que todo ello exige
una calidad institucional y capacitacion de las administraciones tributarias superior a la hoy existente.
Es necesaria, entre otras cosas, una mayor cualificacion de los agentes tributarios, una mayor capaci-
tacion técnica y mejores medios. Dado que los avances en este terreno requieren tiempo, pueden
estudiarse alternativas transitorias para ampliar la recaudacién de este impuesto. Por ejemplo, la apli-
cacion de un gravamen minimo sobre la renta presunta establecida en funcidn de los activos o las
ventas brutas, por lo que actia como un minimo, de modo que si la obligacidn tributaria derivada de
la renta neta arroja resultados superiores debe pagarse la diferencia (Agosin et al., 2005). Es algo
que se ha utilizado en paises como México, Argentina, Guatemala, Costa Rica o Venezuela. No obs-
tante, debe insistirse en que se trata de soluciones temporales, pues un impuesto semejante presenta
los problemas asignativos y de eficiencia derivados del efecto cascada que genera (Sabaini, 2005).
Otra posibilidad seria diferenciar contribuyentes segun su tamafo y caracteristicas, pues en ocasio-
nes no resulta conveniente sujetar a los mismos criterios y normas a grandes y pequefias empresas.
Estos ultimos pueden tener gran importancia numérica pero bajo impacto recaudatorio. Por tanto, se
trataria de establecer un sistema de declaracion y pago simplificado para microempresas y pequenas
empresas que puede incluir al IVA, el impuesto de sociedades y la seguridad social, facilitando la
administracion y reduciendo costes de incumplimiento e informalidad (Agosin et al., 2005; Tanzi,
2000b). Existen precedentes al respecto en Argentina, Bolivia, Brasil o Peru.

El segundo obstaculo es que no debe olvidarse que el impuesto de sociedades se halla muy
condicionado por el entorno exterior. La creciente integracion de las economias, la movilidad del capital o
la competencia fiscal hacen necesaria una mayor coordinacion internacional en materia tributaria. De
hecho, muchos paises han sido renuentes a la modernizacién del impuesto de sociedades por temor a
perder inversiones o a que se produzcan salidas de capital, o que les ha llevado a no incorporar normas
sobre precios de transferencia, sobre competencia tributaria nociva o a no intercambiar informacion.

En ambos aspectos, mejoras institucionales y coordinacion internacional, los paises des-
arrollados pueden desempenar un papel fundamental, ayudando a los paises en desarrollo a construir
sistemas tributarios modernos.

— Impuestos indirectos internos. En el caso del IVA, deberia ampliarse la base imposi-
ble a los servicios en aquellos paises donde todavia no se hallan sujetos a este impuesto. Asimismo,
deben mejorarse la gestion en la devolucion del IVA, pues un mal funcionamiento puede generar im-
portantes problemas de liquidez a las empresas. Por otro lado, la experiencia parece indicar que la
proliferacidon de tipos con objetivos redistributivos requiere una administracién tributaria eficiente y un
analisis profundo de sus efectos. Si se cuenta con ambas cosas, la diversidad de tipos puede resultar
deseable, pero, en caso contrario, parece preferible una mayor uniformidad. Algo similar sucede con
los impuestos especificos. Como se ha sefialado, el caso de los combustibles es muy revelador, pues
la evidencia empirica parece indicar que si bien los aplicados sobre la gasolina tienen gran capacidad
de recaudacion y son equitativos, aplicados sobre el queroseno son regresivos. Un caso interesante
lo constituye el de determinados impuestos especificos ensayados en los paises en desarrollo, que,
bajo ciertas condiciones y siendo muy particulares a cada pais, pueden tener efectos positivos. Uno
de los ejemplos mas llamativos en este sentido lo constituye el impuesto sobre las transacciones
bancarias, aplicado en Argentina, Perd, Brasil, Venezuela, Colombia o Ecuador. Se establecio por
necesidad recaudatoria y presenta las ventajas de ser sencillo de administrar, tener un notable poten-
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cial recaudatorio (en Brasil o Ecuador ha llegado al 1 por 100 del PIB), gravar la economia sumergida,
proveer informacion y gozar de capacidad redistributiva (Coelho et al. 2001). Sin embargo, también
presenta serias dudas sobre sus efectos a largo plazo, pues se trata de un impuesto con efecto cas-
cada, reduce la liquidez del mercado bancario y crea distorsiones econdmicas. Estas figuras, por
tanto, pueden estudiarse como solucion a problemas puntuales y ser conveniente su introduccion,
pero siempre deben tratarse con caracter temporal.

— Impuestos sobre el comercio internacional. Lo que suceda con estos impuestos va a
depender mas de la politica comercial que de la tributaria. Previsiblemente continuaran disminuyendo
en el futuro, por lo que la problematica se va a centrar en lograr en los distintos paises una sustitucién
de los ingresos que aporta esta figura por los derivados de otros impuestos.

En suma, a pesar de que los paises en desarrollo se han embarcado en un importante
proceso de reformas de sus sistemas tributarios, todavia persisten numerosos problemas, tanto de
caracter general como especificos a cada impuesto. En el camino que aun queda por recorrer, los
organismos internacionales y los donantes pueden desempefiar un papel importante. Por un lado,
mediante ayuda financiera y técnica. Por otro, mediante la necesaria cooperacién internacional para
que los sistemas tributarios puedan cumplir sus objetivos.
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ANexo I. FUENTES ESTADISTICAS

Cuadros 1, 2 y 3.—OCDE para los paises miembros de esta organizacion. Para el resto, Banco Mun-
dial. En este ultimo caso, en los paises para los que no existen datos disponibles en los afios men-
cionados en los cuadros, se han recogido los correspondientes al afio mas cercano a cada uno de
ellos, con una diferencia maxima de tres ahnos.

Cuadros 4, 5 y 6.—0OCDE para los paises miembros de esta organizacion. Para América Latina, Gomez
Sabaini (2005), excepto Nicaragua en 1990 y Venezuela, que corresponden al Banco Mundial. Para el
resto, se han utilizado dos fuentes. La primera es el Banco Mundial en los paises para los que existen
datos disponibles. En este sentido conviene sefialar que este organismo ofrece, por un lado, datos de
ingresos impositivos excluida la seguridad social y, por otro, datos de ésta ultima. Por ello, se ha proce-
dido a sumar ambos. La segunda fuente, empleada en paises para los que el BM no dispone de datos
es World Tax Database, de la Universidad de Michigan (http://www.bus.umich.edu/OTPR/otpr/). De
nuevo mencionar que en los paises para los que no existen datos disponibles en los afios mencionados
en los cuadros, se han recogido los correspondientes al afio mas cercano a cada uno de ellos, con una
diferencia maxima de tres afos.

Cuadros 8, 9 y 10.—Los ingresos no impositivos se han construido como total de ingresos menos in-
gresos impositivos. Por tanto, la fuente remite a la de los cuadros anteriores.

Cuadros 12 a 20 y 22 a 24.—OCDE para los paises miembros de esta organizacién. Para el resto, se
han utilizado varias fuentes. El Banco Mundial en los paises para los que existen datos disponibles.
En este sentido conviene sefalar que este organismo ofrece, por un lado, datos de ingresos de cada
impuesto sobre el total de ingresos, y, por otro, de estos sobre el PIB. Por tanto, se han construido los
datos de ingresos de cada figura impositiva sobre el total de ingresos impositivos a partir de ambos y
de los ingresos impositivos sobre PIB elaborados anteriormente. Ademas del BM, se han empleado
de forma complementaria otras dos fuentes: World Tax Database, de la Universidad de Michigan
(http://www.bus.umich.edu/OTPR/otpr/) y, en América Latina, Gémez Sabaini (2005). Por ultimo, insis-
tir en que en los paises para los que no existen datos disponibles en los afios mencionados en los
cuadros, se han recogido los correspondientes al afho mas cercano a cada uno de ellos, con una dife-
rencia maxima de tres anos.

Cuadros 26 a 28.—World Tax Database, de la Universidad de Michigan (http://www.bus.umich.edu/
OTPR/otpr/).

Cuadros 32 a 37.—Se han empleado varias fuentes: de manera principal el Banco Mundial, y en los
casos donde este organismo no dispone de datos, se han complementado con los que ofrecen World
Tax Database, Heritage Foundation y http://www.worldwide-tax.com/.

Cuadros 39 y 40.—Se han empleado varias fuentes: OCDE para los paises miembros de esta organi-
zacion; http://www.worldwide-tax.com/; y FMI (2005).
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