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a serie Desarrollo en las Américas (DIA) es la publicacion

insignia del Banco Interamericano de Desarrollo (BID). Cada

afio el BID presenta un estudio comparativo que profundiza
sobre un tema importante para América Latina y el Caribe.

La edicion de este afio, titulada Recaudar no basta: Los impuestos
como instrumento de desarrollo, presenta la tributacién en América
Latina y el Caribe como una oportunidad desperdiciada. El libro
argumenta que en América Latina los impuestos son considerados,
en gran parte, como un medio para mantener el gobierno en
funcionamiento. En los Gltimos afios, se ha avanzado hacia un
aumento de los ingresos totales, pero la mayoria de los paises de la
region aln sigue a la zaga de otros paises con niveles similares de
desarrollo. Y lo que es mas importante aln: las autoridades de la
region todavia ignoran ampliamente el potencial de la tributacién
para contribuir a otros objetivos fundamentales de desarrollo. A
raiz de la debilidad en el disefio del impuesto sobre la renta se ha
desaprovechado la oportunidad de contrarrestar la desigualdad
de ingreso en la region. Ademas, los gobiernos han perdido la
oportunidad de influir en los patrones de consumo y produccion
mediante el uso de impuestos para afectar los precios relativos.

Este resumen ejecutivo presenta el argumento a favor del uso
de la tributacién como un instrumento de desarrollo mas que como
una simple fuente de ingresos. También hace un recorrido sobre
algunas areas probleméticas de los sistemas tributarios, entre ellas,
la evasion fiscal, estructuras regresivas del impuesto sobre la renta
y la incapacidad de usar los impuestos para mejorar la calidad del
medio ambiente y el bienestar general. Juntos, este resumeny el
indice del libro, permiten hacerse una idea de la riqueza informativa
y las valiosas implicaciones de politicas de este volumen.
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Los impuestos como instrumento
de desarrollo

Se ha realizado un notable progreso en la calidad y efectividad
de las politicas fiscales en América Latina y el Caribe. En los
altimos tiempos, el crecimiento en los ingresos tributarios en la
region ha sido el mas rapido del mundo. Sin embargo, a la regién
todavia le queda un largo camino por recorrer, y la mayoria de
los sistemas de los pafses estan lejos de agotar su potencial de
recaudacion. Ademas, los impuestos deberian hacer algo mas
que proporcionar ingresos. En realidad, deberfan ser concebidos
como un poderoso instrumento de estimulo del desarrollo. Las
estructuras tributarias en América Latina y el Caribe no cumplen
con este objetivo.

La estructura de impuestos de los paises de América Latinay el
Caribe se suele describir por sus grandes carencias: la recaudacion
es muy baja, los impuestos son poco progresivos, la evasion fiscal
es rampante y las administraciones tributarias son muy débiles.
Estas caracteristicas crean un circulo vicioso que se autoalimenta
y cuyas profundas raices historicas pueden encontrarse en la
distribucion de la riquezay en los derechos politicos reales en
la regién. Uno de los mecanismos de captacién de rentas que
los méas ricos han impuesto al resto de la sociedad es el disefio
poco progresivo de la estructura tributaria. Las oportunidades
para evadir impuestos, que varian considerablemente entre los
diferentes grupos de ingreso, agravan esta perversa estructura,
disminuyendo asf las bases impositivas efectivas y arrojando bajos
niveles de recaudacion.

Esta descripcion no es demasiado alentadora pero,
afortunadamente, no hace justicia al estado actual de los impuestos
en la regién. Es verdad que la recaudacion de impuestos es baja
en relacién con los niveles de ingreso per capita de los paises.



Recaudar no basta es el resultado del trabajo enciclopédico de
un numeroso equipo de expertos de América Latina que ha investigado
hasta debajo de la Gltima piedra con el fin de entender por qué la regién
no ha tenido mas éxito en la creacion de sistemas tributarios eficientes,
productivos y equitativos. El lector se encontrara con interesantes
resultados y se sorprenderé con las hipétesis planteadas, no siempre
evidentes. Este libro esta llamado a convertirse en una referencia obligada

para el estudio de los sistemas tributarios en América Latina.

Vito Tanzi, Ex Director
Departamento de Asuntos Fiscales, Fondo Monetario Internacional (FMI)

Sin embargo, la carga fiscal ha aumentado mas en los paises de
Ameérica Latina y el Caribe que en ninguna otra parte del mundo,

a saber, en 2,7 puntos del PIB desde comienzos de los afios
noventa hasta la segunda mitad de los afios 2000. Este importante
aumento en la carga fiscal ha ocurrido en casi todos los paises de
la region. Ademas, los aumentos de impuestos se han producido en
todas las fuentes tributarias, con la excepcién de los impuestos al
comercio internacional y los impuestos especificos.

Por otro lado, en las dos Gltimas décadas las administraciones
tributarias en América Latina se han fortalecido. En mayor o menor
medida, se les ha otorgado autonomia técnica y presupuestaria,
su personal se ha profesionalizado, su funcién recaudatoria ha
mejorado y se ha generalizado la adopcion de nuevas tecnologias
de la informacién. Sin embargo, las grandes deficiencias en la
aplicacion de las leyes tributarias permanecen, lo cual contribuye
a explicar las tasas de evasion de los impuestos a la renta de
las personas y las empresas, que alcanzan cerca del 50% en
los 10 pafses para los que hay informacién disponible. Aln asi,




puede que no se haya sefialado a los culpables con exactitud.
A pesar de que las actitudes de los ciudadanos y la ineficiencia
administrativa influyen en las practicas de evasion, el mayor
culpable es el disefio de los impuestos.

Dicho esto, desde los afios noventa, los gobiernos de América
Latina y el Caribe han dado grandes pasos para abordar los
cambios que enfrentan los sistemas tributarios. Aunque no se han
subsanado todas las deficiencias, el progreso ha sido notable y se
puede utilizar un valioso arsenal de experiencias e innovaciones
para llegar aiin mas lejos. Sin embargo, otras caracteristicas
problematicas de los sistemas tributarios de la regién no reciben
la atencién que se merecen. El alto nivel de volatilidad de los
ingresos fiscales, el escaso esfuerzo fiscal emprendido por los
gobiernos subnacionales y el uso—en gran parte ignorado—de los
impuestos para corregir externalidades, son rasgos destacados
de los sistemas tributarios regionales que merecen mucha mas
atencion.

Ninguna gran reforma es mas importante para el crecimiento
sostenible e incluyente de América Latina y el Caribe que la reforma
pendiente de los sistemas fiscales y tributarios de la region. Por
este motivo, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) ha
dedicado la Gltima edicion de su publicacion insignia, Desarrollo en
las Américas (DIA), a este tema. Recaudar no basta: los impuestos
como instrumento de desarrollo define una nueva generacion
de reformas tributarias como uno de los grandes aspectos de las
politicas inconclusas de la region.

A pesar de que las situaciones tributarias en la regién varian
considerablemente, el libro muestra que las reformas tributarias
para el desarrollo que requieren los paises de América Latinay el
Caribe deben respetar cinco principios bésicos:

= Enprimer lugar, las reformas deben incluir impuestos que
favorezcan a los pobres. La primera prioridad consiste en



mejorar la progresividad de los sistemas tributarios existentes
con un impuesto a la renta que tenga menos exenciones, una
verdadera capacidad redistributiva y que conserve el ingreso
de los hogares mas pobres.

= Ensegundo lugar, las reformas deben establecer sistemas
tributarios mas sencillos con bases tributarias mas amplias.
La mayoria de los sistemas tributarios de la regién son
demasiado complejos debido a una multitud de exenciones
y privilegios para ciertas actividades, sectores o grupos
de contribuyentes. El resultado suelen ser impuestos que
distorsionan gravemente la asignacion de recursos y generan
bases fiscales estrechas y fragiles. El cambio hacia sistemas
tributarios sencillos con bases amplias que creen un entorno
favorable a las innovaciones y a las nuevas empresas es una de
las maneras mas seguras de promover un mayor crecimiento
de la productividad y una mejora sostenible del bienestar y la
equidad en la region.

= Entercer lugar, se deben fortalecer las administraciones
tributarias de modo que todos los ciudadanos y empresas
cumplan con sus obligaciones fiscales. La reduccion de la alta
tasa de evasion fiscal, asi como la creacion de instituciones
que garanticen que todos los agentes econdmicos y ciudadanos
contribuyan con su parte al esfuerzo colectivo, es un elemento
esencial de la cohesién social y, como tal, un requisito para la
sostenibilidad de cualquier sistema tributario disefiado para
apoyar el desarrollo.

= En cuarto lugar, se debe alcanzar acuerdos y consensos
institucionales para asegurar que los gobiernos locales
tengan los recursos necesarios para actuar como agentes de
desarrollo. Para que el gasto descentralizado sea sostenible,
deben fortalecerse los recursos de fuentes propias de los
gobiernos locales. Se sigue desperdiciando gran parte del
enorme potencial de los ingresos locales, sobre todo de los
impuestos a la propiedad.




= En quinto lugar, las reformas tributarias para el desarrollo
deberfan crear sistemas tributarios que miren hacia el
futuro. América Latina y el Caribe goza de una extraordinaria
dotacion de recursos naturales. Sin embargo, los impuestos
medioambientales o el actual disefio de impuestos a las
materias primas no reflejan esta situacion. Para adaptar el
futuro a la realidad, los sistemas tributarios deben crear
incentivos para un uso mas eficiente de los recursos naturales
finitos y tener en cuenta las necesidades de las futuras
generaciones de latinoamericanos.

Recaudar no basta hace hincapié en la necesidad de contribuir
a convertir los sistemas tributarios distorsionantes, inadecuados
y regresivos en aliados del crecimiento econdmico, la movilidad
y la igualdad social. El libro analiza tanto los problemas como las
reformas tributarias propuestas cuyo objetivo es no sélo generar
ingresos sino, fundamentalmente, apoyar el desarrollo sostenible e
incluyente de las sociedades de la regién.




Ese cascardn vacio: el impuesto a
la renta personal

Elimpuesto a la renta personal deberia ser uno de los pilares

del sistema tributario, pero en los pafses latinoamericanos se
desperdicia casi totalmente su potencial de recaudacién. En

los pafses desarrollados, la recaudacion del impuesto a la renta
personal representa 8,4% del PIB; en cambio en los paises
latinoamericanos, el impuesto a la renta personal apenas genera
ingresos fiscales de 1,4% del PIB. (Los paises caribefios toman
mas en serio la tributacién personal, pero la recaudacion de 3,8%
del PIB es de todas formas baja frente a los patrones del mundo
desarrollado.)

Elimpuesto a la renta a las personas en América Latina tiene
la apariencia exterior de un verdadero impuesto, pero ha sido
ahuecado por dentro. Esencialmente, son cuatro los dispositivos
que usan en la practica las sociedades latinoamericanas para
minar el potencial recaudatorio del impuesto a la renta personal,
convirtiéndolo en un cascarén vacio.

El primero es el disefio de las tasas y los tramos: en América
Latina hay que ser rico para ser sujeto pleno del impuesto a la
renta. En promedio, en los paises latinoamericanos son excluidos
de toda obligacién como contribuyentes quienes ganan menos
de 1,4 veces el ingreso per capita, y s6lo quienes tienen ingresos
(gravables) de por lo menos 6,5 veces el ingreso per capita pueden
tener parte de su ingreso gravado a la tasa maxima.

Un segundo elemento que contribuye a vaciar el impuesto es
el elevado gasto tributario, que corresponde en promedio a mas
del 50% de la recaudacion efectiva del impuesto, por la amplia
generosidad de los beneficios fiscales existentes. En los regimenes
tributarios latinoamericanos estan previstas deducciones de
diversos gastos personales (educativos, médicos, etc.) a pesar de




Los sistemas tributarios son entes histéricos inscritos en
un contexto social concreto. Sin embargo, también son el resultado
de decisiones politicas conscientes adoptadas por los politicos y los
formuladores de politicas pablicas. Este informe presenta una relacion
empiricamente sélida y de gran rigor analitico de los desafios que los
sistemas tributarios plantean en América Latina. Es una valiosa fuente de
conocimientos practicos para todos aquellos que se dedican a promover

la eficiencia econémica y la justicia social en la region.

—Fernando Henrique Cardoso
Ex Presidente de Brasil

que ya hay un minimo exento o un tramo a tasa cero relativamente
elevado que, supuestamente, cumple esa funcién.

Un tercer mecanismo que ha contribuido a vaciar el cascarén
del impuesto a la renta personal es el tratamiento favorable que se
concede a las rentas de capital. Mediante exenciones o regimenes
especiales para estas rentas, en muchos paises practicamente no
estan gravadas.

Por Gltimo, esta la evasion. Por cuenta de la evasion se pierde
aproximadamente la mitad de la recaudacion potencial del impuesto
a la renta de las personas.

Progresividad de papel

Todo esto hace que el impuesto a la renta sea muy progresivo

en el papel pero que recaude muy poco y no tenga capacidad
redistributiva. No es inusual que el 10% maés rico de los
contribuyentes genere 90% de la recaudacion total. Sin embargo,
la tasa efectiva de esos contribuyentes es muy baja, ni siquiera 4%
en promedio (grafico 1). Como el impuesto a la renta recauda muy

_



GRAFICO 1. Incidencia del impuesto a la renta de las personas

por deciles de ingreso
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Fuente: Elaboracién propia a partir de Barreix et al. (2006), Barreix et al. (2009), Gomez
Sabaini et al. (2011) y Servicio de Administracion Tributaria de México (2008).

poco, no tiene capacidad para cambiar la distribucién del ingreso
directamente, ni para financiar gastos pblicos que podrian ser
redistributivos.

Una de las manifestaciones mas claras de que el impuesto es
un cascarén vacio es el nmero de contribuyentes. Mientras que en
los paises desarrollados aproximadamente la mitad de la poblacion
paga impuestos a la renta personal, en América Latina el impuesto
cubre generalmente sélo al decil mas rico. Sélo en cinco paises
alcanza al tercer decil de contribuyentes de mayores ingresos.

¢Hay remedio?

El sistema dual es la alternativa que han encontrado algunos
paises para ampliar la base de contribuyentes y aumentar la
recaudacion del impuesto a la renta personal. La clave de cualquier




buen impuesto es que sea sencillo. La idea bésica del sistema
dual es gravar el ingreso laboral con una tarifa progresiva y gravar
las rentas de capital de las personas con una tarifa plana que es
inferior a la maxima aplicada a las rentas del trabajo (e incluso
puede ser igual a la tasa minima).

En apariencia es un sistema regresivo (asi como, en apariencia,
el sistema actual es progresivo). Sin embargo, siempre y cuando
se establezca un ingreso personal exento y una escalera de tasas
no demasiado empinada, las rentas de trabajo mas altas pueden
quedar gravadas a tasas efectivas semejantes a las del capital.
Pero, mas importante, al gravar todas las rentas de capital de la
misma forma facilita usar sistemas de retencién, reduce el riesgo
de evasion, e impide el arbitraje fiscal (aunque dependiendo del
disefo, podrfa inducir arbitraje entre rentas de capital y trabajo).

Muchos paises europeos han adoptado sistemas duales. En
Ameérica Latina, Uruguay fue el pais pionero en este terreno, al
introducir en 2006 un impuesto que grava con tasas progresivas a
las rentas del trabajo y con una tasa plana a las rentas del capital
de las personas (intereses, dividendos, utilidades, alquileres y
ganancias de capital). La tasa maxima para las rentas laborales
es 25%, que es también la tasa de impuesto a la renta de las
empresas. Las rentas de capital de las personas pagan 12%. Hay
un ingreso minimo no imponible que deja por fuera del impuesto a
unas dos terceras partes de la poblacién y que permite muy pocas
deducciones.

Los primeros resultados del sistema uruguayo han sido muy
positivos. La recaudacion se elevé de 0,9% del PIB en 2006 a 2,4%
del PIB en 2008. La mitad mas pobre de la poblacién pasé de
aportar 12,2% de la recaudacién a sélo 3,5%, mientras que el
quintil de mayores ingresos elevé su contribucion de 60,4%

a 80,5% (y su tasa efectiva de tributacion pasé de 6,2% a 11,2%).
Por consiguiente mejoré sustancialmente la recaudacion, la
progresividad y el impacto redistributivo del impuesto. Cabe



sefalar, ademas, que después de la introduccion del régimen dual
no se ha observado en Uruguay fuga de capitales o caida de la
inversion, como pronosticaban los criticos de la reforma.

Tras Uruguay, han adoptado sistemas duales o semiduales
(es decir, con diferenciacién de tasas entre capital y trabajo,
pero sin completa uniformidad en el tratamiento de los distintos
ingresos de capital) en América Latina (en orden cronolégico) Perd,
Nicaragua, Honduras, Panama, El Salvador, Guatemala y Republica
Dominicana. Mediante tasas moderadas sobre bases tributarias casi
sin excepciones, se busca mayor recaudacién, mas equidad, mayor
eficiencia y mas simplicidad de administracion y cumplimiento.

La nueva generacion de modelos duales en la regién es un paso
sustantivo para llenar el cascarén del impuesto a la renta de las
personas.




La insoportable tolerancia con
la evasion

La recaudacion tributaria ha aumentado aproximadamente 30%
por cada délar de produccién o ingresos en América Latina en las
dos Gltimas décadas. La mayor parte de este aumento se debe a
las mejoras en la administracion tributaria. Las administraciones
tributarias actualmente pueden enorgullecerse de tener autonomia
técnica y presupuestaria y personal profesional bien calificado. Su
funcion recaudatoria, centrada en los grandes contribuyentes, se
ha fortalecido gracias en parte al uso generalizado de tecnologia.

Sin embargo, los desafios de las administraciones tributarias
son mas grandes que sus logros. Un gran nimero de trabajadores
y empresas en la region nunca se relacionan con la administracion
tributaria. Aunque algunos estan exentos por ley de presentar
declaracién de impuestos, la mayoria sencillamente se oculta de la
administracion tributaria recurriendo a estrategias de elusién o a
fraudes directamente ilegales.

Por cuenta de la evasion se pierde la mitad de la recaudacion
potencial del impuesto a la renta de las personas y las empresas,
y méas de una cuarta parte de los ingresos fiscales que deberfa
generar el [VA. La principal razén es que las probabilidades de
ser castigado por evasion tributaria son practicamente nulas.

Para empezar, pocas personas son contribuyentes registrados
—s6lo el 10% de la poblacién en América Latina esta registrada,
en comparacion con el 59% en los pafses desarrollados. Entre

los contribuyentes registrados, s6lo 2,8% se ven sometidos a
auditorfas generales al afio, y un desdefiable 0,2% se ve sometido
a auditorias en profundidad.

Estos nimeros pueden ser engafiosos, porque las auditorias
no se hacen en forma aleatoria: se enfocan en los contribuyentes
que muestran mas indicios de fraude fiscal sofisticado y cuantioso.



Este volumen ofrece una introduccién notablemente detallada
de numerosos problemas de la politica tributaria a los que se enfrentan
las ciencias econdmicas en América Latina. En él se pone de relieve que
un sistema tributario bien estructurado no sélo debe generar ingresos
suficientes, sino que ademas debe hacerlo de manera que se evite
poner trabas innecesarias al crecimiento econémico. En este sentido,
proporciona una orientacién de incalculable valor para los formuladores
de las politicas publicas y los investigadores dedicados al disefio y

estudio de los sistemas tributarios.

—James Poterba
Profesor de la Catedra Mitsui de Economia,
Massachusetts Institute of Technology (MIT)

Mala cosa para los peces gordos que no tienen donde esconderse.
Pero tanto mejor para el grueso de los contribuyentes, porque esto
significa que para ellos la probabilidad de ser castigados es afn
menor.

Pero las cosas no terminan ahi. Cuando se detectan fraudes
u otras faltas, las sanciones no se aplican con suficiente
rigor. El fraude fiscal esta bien definido en las legislaciones
latinoamericanas, pero las sentencias son casi inexistentes. Como
promedio, en cada pais de América Latina se dictan tres sentencias
por evasion al afio. En unos pocos paises, no se ha producido ni una
sola sentencia por fraude fiscal en los dltimos cinco afios. Aunque,
cuidado: en Chile, Colombia y México el nimero de sentencias es
razonable y puede estar en aumento.

Como resultado de toda esta cadena permisiva, el impacto de
las auditorias en el total de la recaudaci6n es un magro 1,6% en




promedio en toda América Latina (y mucho menos que eso en la
mayoria de paises).

Elevar los costos potenciales de la evasion es esencial,
pero posiblemente no es suficiente. Los esfuerzos de las
administraciones tributarias pueden ser méas efectivos si hay mas
“moral tributaria”. Segln las encuestas de Latinobarémetro, solo
uno de cada dos latinoamericanos piensa que evadir impuestos es
reprobable. Entre los factores que atentan contra la moral tributaria
estéan la falta de popularidad del gobierno de turno, la creencia de
que el pafs no va en la direccidn correcta y la percepcion de que las
entidades pulblicas no estan atendiendo los problemas sociales mas
acuciantes, como la seguridad o el desempleo.

Las motivaciones y temores que tiene la gente para pagar o
evadir los impuestos son tan variadas que se requiere de una gran
diversidad de estimulos e incentivos para reducir sustancialmente
la evasion. Por desgracia, muchos de los factores que afectan
la moral tributaria estan méas alla del &mbito de accién de las
administraciones tributarias. La tolerancia con la evasion es una
tara muy pesada que arrastran las sociedades latinoamericanas.




Gravar los recursos no renovables
pensando en el futuro

Cercade lamitad de todos los ingresos fiscales de Venezuela y Trinidad
y Tobago tiene su origen en los sectores de recursos naturales no
renovables, como el petréleo y el gas. Bolivia, Chile, Ecuadory
México derivan mas de una cuarta parte de sus ingresos fiscales de
esos sectores, y Colombia y Per(i estan acercandose a esos niveles.

Puesto que las riquezas del subsuelo son propiedad del pafs
en que se encuentran, los gohiernos tienen derecho a percibir las
rentas en representacion de sus ciudadanos. El problema es que los
gobiernos pueden tratar de extraer esas rentas ignorando el futuro.
Si los gobiernos desean obtener mas ingresos fiscales hoy, eso
tendra un impacto en las inversiones en el sector y en los ingresos
fiscales mafiana. Este es el dilema basico de la tributacién de los
sectores de recursos no renovables. Las sociedades més ricas y con
sistemas politicos mas democraticos y estables pueden darse el
lujo de diferir mas en el tiempo los ingresos fiscales que los paises
pobres, especialmente si el grupo en el poder no es representativo
de toda la poblacién y teme perder el poder.

Pero mas alla de este dilema basico, hay otros dilemas mas
sutiles, que se resumen en algo muy sencillo: como extraer el
maximo de las rentas alterando lo menos posible las decisiones de
inversion y produccién que tomaria un inversionista que busque
maximizar sus utilidades totales durante toda la vida posible del
recurso. Esto dependerd, esencialmente, de los instrumentos
impositivos empleados.

Los instrumentos mas comunes que se usan para gravar a los
sectores de recursos no renovables son una mezcla de regalias e
impuestos tradicionales sobre la renta de la empresa. Pero estos no
son los instrumentos mas adecuados para enfrentar el dilema entre
extraccion de la renta y la explotacién eficiente del recurso.




Las regalias afectan mucho la modalidad de extraccién y las
decisiones de inversion de las empresas productoras. Si se fijan por
unidad producida llevan a abandonar las minas y pozos donde es
mas costosa la produccién, lo cual es un desperdicio del recurso y
una pérdida de ingresos fiscales. Y cuando suben los precios, todas
las ganancias extras se quedan en manos de los productores. Fijar las
regalias por el valor de las ventas mejora la participacién del Estado
cuando suben los precios, pero perjudica la produccién que requiere
muchas inversiones iniciales, o la que genera mucho valor. Los
impuestos tradicionales a la renta de las empresas inciden menos en
las decisiones de produccién que las regalias, pero de todas formas
captan para el Estado solo una parte de los beneficios extraordinarios
que resultan de las alzas de precios.

Elinstrumento ideal de tributacion seria aquel que deje en manos
del productor el rendimiento normal de las inversiones, y que transfiera
al Estado la totalidad de las “rentas puras” sin afectar la produccion.
Lo mas cercano a ese ideal es el impuesto factor R o impuesto sobre la
tasa de retorno. Teniendo en cuenta los flujos de efectivo potenciales
y los riesgos del proyecto, se calcula una tasa de retorno normal; los
beneficios por encima de esa tasa de retorno son gravados a una tasa
elevada. El problema para que los gobiernos puedan adoptar este tipo
de impuestos es conseguir la informacion para fijar tasas de retorno
apropiadas para cada proyecto (no para la empresa).

Chile y Pert han adoptado medidas que acercan los tributos del
cobre a un sistema de rentas puras.

Gravar las rentas extraordinarias, y sélo éstas, es la formula para
afectar lo menos posible las decisiones de produccion sin sacrificar
ingresos fiscales. Puesto que el sistema requiere que las reglas sean
claras y estables, pues contribuir a la transparencia en las relaciones
entre las empresas privadas y el fisco y, por consiguiente, puede
ayudar a proteger los derechos que tienen sobre esas rentas todos los
grupos de ciudadanos, incluyendo los de las generaciones futuras.



Gravar los “males” urbanos para
proteger los bienes

Numerosos problemas que padecen las grandes ciudades
latinoamericanas podrian resolverse obligando a pagar a quien los
causa. Por ejemplo, el uso de vehiculos contamina el aire, causa
congestion y accidentes y deteriora las vias pablicas, pero el costo
de matriculay circulacién depende del precio de los vehiculos, no
del dafio que éstos causan, y el precio de la gasolina no incorpora
usualmente el costo que su consumo le causa a la sociedad. Rara vez
se paga en proporcion al mal que causa a los demés la generacion
de basuras, o la contaminacion del aire o el agua por particulas y
desperdicios en la construccién y la industria.

Los impuestos que ayudan a corregir los problemas ambientales
pueden ser una fuente de ingresos fiscales. En Europa estos
impuestos recaudan en promedio 2,5% PIB, en América Latina
apenas 1%. Los paises productores de petréleo son los que menos
se esfuerzan en gravar los “males”: Colombia y México recaudan
apenas 0,25% del PIB, y Venezuela, donde la gasolina es casi
regalada (Gréfico 2) gracias a subsidios de mas del 5% del PIB que
incentivan el consumo de mas gasolina de la que estarian dispuestos
a consumir si al menos tuvieran que pagar su precio de costo. Valga
decir que los consumidores con mayor capacidad de compra son los
que mas aprovechan este subsidio, aunque la justificacion de los
bajos precios de la gasolina sea proteger el poder de compra de los
pobres.

Los impuestos a la gasolina pueden ser un instrumento
inadecuado para atacar problemas como la congestion en el centro
de las ciudades. Las tarifas de congestién son una solucién que esta,
literalmente, a la vuelta de la esquina, debido a la masificacién de
tecnologias electrénicas como los “transponders”, que permiten
llevar registro del paso de los vehiculos por ciertos puntos (por




GRAFICO 2. Precio de la gasolina en el surtidor, 2010
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Fuente: Banco Mundial (2012).

ejemplo, de entrada y salida al centro de las ciudades o a ciertas
autopistas). Como las tarifas pueden ajustarse segtn las horas del
dia o la cantidad de trafico, éste puede ser un sistema muy efectivo
para reducir las congestiones, como ha ocurrido en Singapur
y Londres. En Santiago de Chile, donde el sistema se introdujo
en 2004 en autopistas urbanas gestionadas por concesionarios
privados, logré reducirse en 40% el tiempo de recorrido entre uno'y
otro extremo de la ciudad.

Equivocadas consideraciones “distributivas” y simple
resistencia miope de la ciudadania o de ciertos grupos de interés

_



pueden ser un obstaculo mayor que el costo o la tecnologia para
adoptar estas soluciones en otras grandes ciudades. ;Qué puede
ser mas progresivo que facilitar el acceso al trabajo a los pobres
reduciendo la circulacién de vehiculos privados e invirtiendo los
ingresos de los peajes en mejores sistemas de transporte pablico?

Otros problemas urbanos que parecfan imposibles de
resolver han encontrado soluciones mucho méas simples que
las tarifas de congestion. Es el caso de las bolsas de plastico,
que son una pesadilla ambiental pues atascan los sistemas de
drenaje y contaminan aguas y tierras. Se ha intentado eliminarlas
por prohibicién, o distribuyendo bolsas reutilizables gratis u
ofreciendo descuentos a los compradores que utilizan bolsas
reutilizables. Lo Gnico que ha funcionado ha sido algo elemental:
exigir que los almacenes le cobren las bolsas a los clientes. Basta
con fijar un precio de 5 centavos de dolar por bolsa para reducir
entre 50y 80% el consumo de bolsas de plastico.

Obligar a cada quien a pagar por los “males” que le causa a
la sociedad deberia ser una politica socialmente aceptable. Bien
sea a través de impuestos, peajes u otros mecanismos de precio,
pueden protegerse los bienes piblicos, como la calidad del aire,
la seguridad vial o la facilidad de movimiento, y de paso recaudar
algunos ingresos fiscales para ayudar a resolver los numerosos
“males” que deterioran la calidad de vida de las grandes ciudades
latinoamericanas.
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