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Resumen

En los ultimos afios, el estudio del problema de la informalidad en la
economia ha adquirido un creciente interés para varias disciplinas
cientificas y, en ese marco, las relaciones que pueden establecerse entre
este fendmeno y la politica tributaria de los paises aiin muestran un amplio
espacio para ser explorado. Varios estudios en la materia han presentado
claras pruebas de que el sistema tributario influye sobre el tamafio de la
economia informal. A su vez, altos niveles de informalidad atentan contra
el necesario cumplimiento tributario por parte de los contribuyentes,
erosionando los recursos disponibles y distorsionando los efectos de la
tributacion sobre la equidad distributiva.

Los datos mas recientes permiten comprobar que en la mayoria de
los paises de la region el ciclo de crecimiento econémico sostenido durante
gran parte de la ultima década ha estado acompafiado por dos tendencias
simultaneas: i) el aumento de la recaudacién de los dos principales
impuestos vigentes en los sistemas tributarios latinoamericanos, lo cual ha
reforzado un proceso de concentracion de la estructura tributaria a nivel
regional, y ii) la disminucion, lenta pero evidente, de los niveles de
informalidad economica en todos los paises de la region analizados, atin
cuando algunos de ellos se encuentran actualmente entre los mas informales
del planeta.

Se ha observado también que los paises que tienen menor grado de
desarrollo, mayor desigualdad de ingresos, y los que exhiben mayores
niveles de evasion impositiva son los paises con economias informales de
mayor tamafo relativo.
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La informalidad laboral, por su parte, ha mostrado un descenso alentador a partir de los avances
logrados en materia de cobertura previsional, al menos en aquellos paises de la region con sistemas de
seguridad social mas consolidados. Ante la gravedad manifiesta del problema de la informalidad, los
paises han venido implementando regimenes simplificados de tributaciéon como una herramienta para
atender tanto las necesidades de formalizacién de los pequefios contribuyentes como para combatir el
elevado nivel de incumplimiento tributario que se advierte entre los mismos. No obstante ello, se indica
que dichos sistemas especiales de imposicion deben ser considerados como un punto de partida, pero no
de llegada, en el tratamiento de la informalidad.
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Introduccion

En una situacion hipotética se encuentran tres trabajadores (electricistas) con
un mismo objetivo: obtener un ingreso suficiente que le permita satisfacer las
necesidades de alimentacion, vivienda, salud, educacion y recreacion de
todos los integrantes de su familia. A pesar de las diferencias particulares
entre ellos, se sabe que los tres tienen los mismos conocimientos practicos en
su especialidad para cubrir un determinado puesto laboral.

El primero de ellos consigue un empleo formal en una empresa
constructora por el cual recibe un salario acorde a su formacion
profesional y, por el pago de impuestos correspondiente, goza de la
proteccion social provista por el Estado (pensiones, seguro de salud, etc.)
para él mismo y su grupo familiar.

El segundo trabajador no tiene la misma suerte: su menor nivel de
educacion general (aun estando capacitado para la tarea en cuestion) lo ha
relegado en las busquedas de empleo y sus urgencias monetarias lo han
llevado a emplearse de manera informal y precaria, aceptando un ingreso
menor y, dado que no realiza las contribuciones laborales legales, sin la
posibilidad de obtener ningtin beneficio de la seguridad social.

Por su parte, el tercer electricista posee un aceptable nivel
educativo y tiene un buen pasar econémico a nivel familiar por lo que
estaria en condiciones de obtener un empleo formal con un salario similar
al del primer trabajador. No obstante, este individuo ha optado
deliberadamente por desarrollar sus tareas de manera informal, ubicandose
“fuera del sistema” y recibiendo asi un ingreso equivalente al del primer
caso pero sin cumplir con sus obligaciones tributarias, lo que le brinda un
mayor ingreso disponible final. Asimismo, este trabajador podria optar por
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declarar sélo una parte de los ingresos que recibe (habilitdndolo a recibir prestaciones de la seguridad
social), lo que en definitiva le permite pagar menos impuestos que los asalariados formales y recibir asi
un ingresoefectivo mensual considerablemente mayor al de los otros dos casos sefnalados.

En muchos paises de América Latina, esta situacion resulta mas frecuente de lo que se esperaria.
Ya sea por su exclusion involuntaria del mercado formal de trabajo o por la eleccion racional del mismo
trabajador, muchas personas desarrollan sus tareas laborales y obtienen parte o la totalidad de sus
ingresos monetarios en lo que se denomina “el sector informal” de la economia. Analogamente, esto
mismo sucede con los cuentapropistas y las empresas (especialmente las de menor tamafio) donde, tanto
por exclusion como por eleccidn, se registran elevados niveles de informalidad.

Sabido es que este fendmeno es un signo de subdesarrollo y, en algunos casos, de retraso
econdmico, en tanto implica una ineficiente asignacion de recursos y una pérdida de las ventajas que
brinda el sistema formal de la economia como son la proteccion legal de los derechos, el acceso al
crédito y la participacion plena en los mercados de bienes y servicios.

Por lo tanto, en un primer momento, cabria preguntarse sobre cuan importante es el tamafio de la
economia informal en la region. En ese sentido, la literatura sobre la informalidad aun mantiene cierta
complejidad en la definicién de este fendomeno y por ello se considera necesario comenzar con una
clarificacion de la cuestion y un reconocimiento de que el tema reviste facetas que estan relacionadas
con aspectos politicos, economicos y sociales, que necesitan ser expuestas en toda su dimensioén para
poder apreciar la importancia del problema. A pesar de las dificultades técnicas que implica, también es
importante analizar las estimaciones cuantitativas respecto de la informalidad en el mundo y, en especial,
en los paises de la region.

En segundo lugar, surge necesario indagar sobre las causas y las consecuencias de la informalidad
en América Latina. La pregunta adquiere de por si un importancia esencial ya que poder clarificar sus
razones puede conducir a generar soluciones para acotar este fendmeno socioeconémico hacia limites
aceptables. En ese sentido, los temas relativos a la situacion tributaria, a la necesidad de evitar perder
beneficios publicos, a la conveniencia de eludir la aplicacion de regulaciones y requerimientos, a relaciones
de conveniencias mutuas entre el sector laboral y las empresas, asi como la distorsién de los precios entre
el factor trabajo y capital motivadas por disposiciones publicas, requieren de un analisis detallado.

En lo que se refiere a las consecuencias, especialmente en el &mbito econdmico, el tema de la
informalidad no solo impacta en cuestiones vinculadas al mercado de trabajo y a las relativas a la
evasion tributaria, sino también en la estructura de las economias, las relaciones existentes entre los
gobiernos y las empresas privadas, las estadisticas de cuentas nacionales y sociales, asi como en una
serie de factores especificos para América Latina que resultan de interés estudiar en este informe.

Por ultimo, en la busqueda de soluciones para este problema, los paises de la region han apelado,
con distinto grado de éxito, a la implementacion de medidas e instrumentos de politica econdmica con el
fin de reducir los elevados niveles de informalidad. Al respecto, la politica tributaria ha sido uno de los
principales canales a través de los cuales los gobiernos han intentado desarrollar procesos de
formalizacion de los trabajadores informales, razén por la cual resulta de interés estudiar los nexos que
pueden encontrarse, en uno u otro sentido, entre la informalidad y la tributacion en América Latina.

Varios estudios en la materia han presentado claras pruebas de que el sistema tributario influye
sobre la economia informal' dado que los impuestos y los aportes a la seguridad social se suman a los
costos de la mano de obra y éstos constituyen factores clave en lo que respecta a la informalidad. Asi,
cuanto mayor sea la diferencia entre el costo total de la mano de obra en la economia oficial y las ganancias
del trabajo una vez deducidos los impuestos, mayor sera el incentivo para que empleadores y empleados
eviten esta diferencia y se sumerjan en la economia informal por medio de la elusion o la evasion de las
obligaciones impositivas. Ademas, aqui entran en juego no sélo cuestiones meramente econdmicas sino

Al respecto pueden consultarse los estudios de Gerxhani (2004), que recopila una extensa serie de trabajos sobre estos aspectos, de la
OCDE (2008), que analiza las implicancias fiscales de la informalidad, y de Vuletin (2008), que evaltia la relevancia del sistema
tributario como determinante del nivel de informalidad para los paises de América Latina.
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aquellas relacionadas con la calidad de las instituciones y el nivel de gobernanza, la moral tributaria y el
vinculo entre los contribuyentes y el Estado a través de una adecuada provision de bienes y servicios
publicos. Todos estos aspectos requieren entonces de un analisis profundo desde una perspectiva
integradora siempre que se pretenda introducir cambios en los sistemas tributarios de la region.

Para cumplir con los objetivos que se propone el presente informe, seguidamente a esta
introduccion, en el primer capitulo se intentara establecer un marco tedrico compacto sobre el tema de la
informalidad en la economia a nivel general, identificando las causas y consecuencias del problema, con
énfasis en el vinculo existente con el sistema tributario, ademas de presentar algunos resultados generales y
las principales metodologias utilizadas para la cuantificacién de la informalidad en el mundo. En el
capitulo siguiente se efectuard una revision de la literatura empirica sobre informalidad en América Latina,
presentando las mas recientes estimaciones cuantitativas, para obtener una idea precisa de las
particularidades de este fendmeno en la region y en algunos de los paises que la componen. El tercer
capitulo explorara los vinculos existentes entre la situacion tributaria latinoamericana y los niveles de
informalidad, analizando las principales caracteristicas e implicancias para los paises latinoamericanos, con
especial énfasis en el nivel y la estructura de la carga tributaria, y los niveles de evasion impositiva. Por su
parte, el cuarto capitulo tratard sobre las respuestas de la politica tributaria ante la existencia de la
informalidad, particularmente la aplicacion de regimenes simplificados dirigidos a los pequefios
contribuyentes, la cual resulta hoy en dia una practica ampliamente difundida entre los paises de la region.
Finalmente, sobre la base de los argumentos esgrimidos, se presentaran las principales conclusiones y se
plantearan algunas recomendaciones de politicas tendientes a mejorar la eficiencia y la equidad del sistema
tributario a la luz de los niveles de informalidad de los paises de la region.
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. EIl problema de la informalidad
en la economia

A. EIl complejo circulo de interacciones
entre distintos factores

La informalidad es un fendmeno que reconoce multiples causas y genera
distintas consecuencias. Una de estas causas, en muchos casos, se
relaciona con el nivel y la estructura del sistema tributario mediante el
efecto que los impuestos ejercen sobre las decisiones racionales de tipo
individual para pertenecer al sector formal de la economia, en tanto estos
sean percibidos como un costo necesario para su logro (Torgler y
Schneider, 2007). Por otra parte, el sistema tributario es también muchas
veces afectado por el nivel de informalidad que posee un determinado pais
y que puede representar una reduccion considerable en el nivel de recursos
tributarios efectivamente recaudados respecto del nivel potencial.

En segundo lugar, se ha resaltado reiteradamente la existencia de una
relacion inversa entre el nivel de informalidad y el “tamafio medio” de los
contribuyentes que se encuentran en esta situacion (Perry et al., 2007). Asi
se observa, tanto en paises desarrollados como subdesarrollados, que el
problema de la informalidad se da con mucha mayor intensidad entre los
pequefos contribuyentes, ya sean individuos (autonomos, asalariados,
productores y vendedores ambulantes) o empresas (micro-emprendimientos
y PYMES). Asimismo, se puede derivar una relacion de reciprocidad entre
este tipo de contribuyentes y el fendémeno de la informalidad debido a que
precisamente los primeros son los que encuentran mayores dificultades a la
hora de cumplir con los requerimientos legales para pertenecer al sector
formal de la economia (costos de entrada a los mercados, costos de
cumplimiento tributario, costos de conformidad regulatoria y mayores

11
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riesgos economicos respecto de las empresas grandes) y, adicionalmente, son los que suelen tener mas
oportunidades a salirse del sistema formal dada la mayor dificultad de control que implican para el
Estado y sus instituciones.

El tercer nexo de esta relacion conecta a estos pequefios contribuyentes con la politica y la
administracion tributaria. En afios recientes, y dado que gran parte de la informalidad se concentra entre
este grupo de contribuyentes, se ha suscitado un creciente interés en implementar medidas de politica
tributaria especialmente disefladas para lograr un aumento en el cumplimiento tributario y contribuir con
la formalizacion de los mismos. Los regimenes de tributacion simplificada son un claro ejemplo de
adaptacion de la politica tributaria a este particular tipo de contribuyentes. Ademas, la administracion
tributaria se ha adecuado para mejorar la fiscalizacion y control de los mismos. De este modo, se espera
que el sistema tributario actiie sobre una gran cantidad de contribuyentes como un “puente” que viabilice
el paso de una situacion de informalidad (parcial® o completa) hacia un ideal cumplimiento voluntario
dentro del régimen general de tributacion.

En cuarto lugar, un factor que resulta ser cada vez mas fundamental para explicar la realidad
socioecondmica de los paises subdesarrollados radica en el nivel de gobernanza, es decir en los aspectos
que hacen a la legitimidad del Estado y a la confianza de los ciudadanos en las instituciones publicas, la
calidad de los bienes publicos que se ofrecen y la percepcion individual y colectiva sobre el uso
adecuado de los recursos publicos (Feld y Frey, 2007). Si el desempefio institucional es pobre, se
incrementan los incentivos a la informalidad ya que se reducen los beneficios del sector formal.
Asimismo, si la informalidad es elevada la accion del Estado queda acotada y limitada dando lugar a un
circulo vicioso de dificil resolucion acrecentando los incentivos de “escape” hacia la economia informal.

Resta mencionar que el componente central que articula las interacciones del complejo esquema
“informalidad-tributacion-pequefios contribuyentes-gobernanza” viene dado por la existencia del
problema de la “evasidn tributaria” ya que la misma se relaciona con:

e clreflejo de las decisiones individuales o de la determinacion social (segun cudl sea el enfoque
que se aplique) del fenomeno de la informalidad frente al pago de los impuestos;

e una de las causas, conjuntamente con los gastos tributarios, de la brecha existente entre el
monto de recursos tributarios potenciales y la recaudacion efectiva, lo cual limita el
financiamiento de bienes y servicios publicos de calidad ofrecidos por el Estado;

e la dificultad de las Administraciones Tributaria de poder controlar a un niimero significativos
de contribuyentes pequefios que son a la vez los que relativamente mas necesitan de los bienes
y servicios publicos;

e la existencia de una pobre calidad institucional, una baja moral tributaria y la desconfianza
generalizada en la capacidad del Estado para aplicar las politicas adecuadas que conduzcan al
bienestar general de la poblacion.

Todo esto desemboca en un escenario donde la informalidad encuentra vinculos cercanos con las
raices de la desigualdad en la distribucion del ingreso. Mientras que esta ultima refuerza los
determinantes de la primera bajo el enfoque de “exclusién”, por otra parte la baja legitimidad del Estado
y el escaso valor percibido de los beneficios para permanecer en el sector formal por parte de los
contribuyentes, tal como se sefiald, incentiva la informalidad como via de “escape”. Asi, ante una
elevada desigualdad, el sistema tributario pierde capacidad para influir sobre la equidad, siendo los
individuos y las PYMES los mds afectados relativamente al enfrentar mayores riesgos y quedar mas
expuestos a las fuerzas del mercado.

La formalizacion de contribuyentes, en tanto reduzca la evasidon tributaria y promueva el
cumplimiento voluntario, permite mejorar la equidad horizontal y vertical entre contribuyentes, lo cual

Se refiere a la evasion de impuestos y contribuciones a la Seguridad Social por parte de empleados informales en el sector formal de
la economia (empresa formal).

12
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fortalecera la legitimidad del Estado en un circulo virtuoso. Por lo tanto es esperable que toda politica
publica que apunte a reducir los niveles de informalidad produzca, directa o indirectamente, efectos
positivos sobre la equidad entre los contribuyentes.

Como corolario de ello y dada la relacion mencionada entre informalidad y evasion tributaria, los
paises de la region han disefiado en los ultimos afios distintas estrategias para incrementar sus recursos
tributarios y, a su vez aumentar el control sobre los contribuyentes, para lo cual han venido aplicando
instrumentos heterodoxos como los regimenes simplificados para pequefios contribuyentes e impuestos
minimos o presuntivos del ISR empresarial asi como se han introducido reformas en la administracién
tributaria tendientes a facilitar el pago de los impuestos y aumentar el nivel de cumplimiento tributario.

Es decir, la informalidad laboral esta reflejada en las variables de la seguridad social como el
grado de cobertura y los ingresos por contribuciones y aportes. Pero la informalidad en sentido amplio
(productivo) esta relacionada con la evasion de todos los impuestos ya que cumplir con las
obligaciones tributarias, al igual que con las condiciones y requisitos del marco regulatorio vigente, es
uno de los componentes fundamentales para considerar la pertenencia de un contribuyente al sector
formal de la economia.

B. Definiciones, antecedentes y principales enfoques

Durante mucho tiempo la economia no mostré interés alguno en estudiar las actividades desarrolladas
por fuera del marco formal de la misma. De hecho, el origen del término “sector informal” es
generalmente atribuido al antropologo social Keith Hart (1970) quien, en el contexto del mundo
subdesarrollado, introdujo este concepto para referirse a una parte de la fuerza laboral urbana que se
empleaba fuera del mercado formal de trabajo. Sin embargo, se suele aceptar que el estudio pionero
sobre el sector informal de la economia ha sido el realizado por la Organizacion Internacional del
Trabajo (OIT, 1972), en el cual la informalidad es caracterizada por la renuencia a cumplir con las
regulaciones ¢ impuestos gubernamentales y es puesta en relacién con las condiciones laborales y la
distribucion del ingreso.

En afios siguientes se ha desarrollado una vasta literatura sobre estos topicos y han surgido nuevos
términos como “economia subterranea”, “economia negra” y “economia oculta” lo que afiadié confusion
a la definicion de la informalidad pudiéndose encontrar distintos significados segun los distintos campos
de investigacion (economia laboral, sociologia, macroeconomia, estadistica, criminologia, etc.). La falta
de consenso para alcanzar una definicion tnica sobre la informalidad esta relacionada precisamente con
la complejidad y amplitud del fendmeno en cuestion, el cual involucra aspectos como la educacidn, la
pobreza, la fortaleza de las instituciones, la moral social, la eficiencia econdémica y la equidad

distributiva, entre otros.

En este sentido, la OIT ha hecho esfuerzos a lo largo del tiempo por definirla, tratando de abarcar
las nuevas realidades del mercado laboral y la economia en su conjunto y de dar orientaciones de
politicas. En el afio 2002, esta organizacidon incorpord una de las vertientes del concepto de “empleo
precario”, asociada al empleo no registrado en actividades formales, a la tradicional definicién de sector
informal vinculada con las actividades de subsistencia en segmentos marginales de la economia. Es
decir, que se ampli6 el concepto de informalidad para incorporar a trabajadores que no estan sujetos a la
legislacion laboral, mas alla del sector (formal o informal) en el que desarrollen sus actividades. De este
modo, se relaciond el concepto de trabajo en el sector informal, basado en la unidad de produccion, con
el concepto de trabajo informal, mas amplio y basado en el puesto de trabajo (Novick et al., 2007).

Paralelamente, y en un sentido estricto, la economia subterranea incluye tanto actividades legales
como ilegales e involucra transacciones monetarias como no monetarias (Schneider y Enste, 2000). Por
lo tanto, resulta necesario acotar la definicion del sector informal para hacerla compatible con los
objetivos del presente informe.

En un reciente estudio, Schneider et al. (2010) definen que la economia oculta incluye toda la
produccion legal de bienes y servicios orientados al mercado que son deliberadamente apartados del
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control de las autoridades gubernamentales por alguna de las siguientes razones: i) evadir el pago de
impuestos, ii) evadir el pago de contribuciones a la seguridad social, iii) evadir el cumplimiento de
ciertas estandares legales del mercado laboral (salarios minimos, jornada laboral, seguridad e higiene,
etc.), iv) evadir el cumplimiento de ciertos procedimientos administrativos (registracion y control).

Esta definicioén se encuentra en linea con el concepto de economia informal adoptada por la OIT
en el aflo 2002, la cual incluye a todas las actividades economicas desarrolladas por trabajadores o
empresas que no estan, legalmente o en la practica, cubiertas o suficientemente cubiertas por el marco
formal de las instituciones’. Este criterio amplio es el que se adoptara a lo largo del presente informe,
con un énfasis especial en las cuestiones de indole tributaria.

Un hecho estilizado que surge al revisar la literatura consiste en la vision pesimista sobre la
informalidad que predominaba en el pasado, la cual sugeria la existencia de un sector marginal y residual
que debia ser “combatido” debido a sus efectos negativos para la economia en su conjunto. Sin embargo,
en los afios recientes se ha enfatizado una perspectiva mas optimista del problema en donde se intenta
reconocer el potencial de trabajadores y empresarios informales, se advierte la dependencia entre el
sector formal e informal y se propugna a los gobiernos a buscar una solucidn integradora y equitativa
para todos los agentes economicos de una sociedad.

Como bien argumentan Perry et al. (2007), mas alla de las definiciones y aportes que fueron
surgiendo en las dos tltimas décadas, la discusion del tema de la informalidad se ha desarrollado a través
de dos enfoques teoricos distintos segiin los cuales este fenomeno puede estar ocasionado por la
“exclusion” de los beneficios del Estado (Seguridad Social, bienes publicos, etc.) o de los circuitos de la
economia formal, o puede estar guiado por la “salida” o “eleccién”, es decir por decisiones individuales
voluntarias en las que optan por permanecer fuera de las instituciones formales.

Por un lado, muchos autores poseen una vision “dual” del fendmeno en virtud de la cual los
agentes econdmicos se ven “obligados” a pertenecer al sector informal de la economia. Ya sea por la
segmentacion del mercado laboral (Boeke, 1953) o por la existencia de un marco regulatorio que impide
que las empresas pequefias crucen la frontera hacia la formalidad y se desarrollen satisfactoriamente (De
Soto, 1989), la informalidad desde esta perspectiva surge como resultado de la exclusion involuntaria de
trabajadores y empresas de la economia formal y se suele asociar a un instinto de supervivencia de los
mismos. Por esta razdn, esta vision se relaciona con las condiciones socioecondmicas por las que
atraviesa la poblacion como la pobreza, el nivel educativo, la distribucion del ingreso, etc.

Por el otro lado, existe otra vision relacionada con la toma de decisiones a nivel individual donde
los agentes escogen su nivel optimo de adherencia con los mandatos y las instituciones del Estado,
dependiendo del valor que asignen a los beneficios netos relacionados con la formalidad y al esfuerzo y
la capacidad de fiscalizaciéon del Estado. Es decir que muchos trabajadores, familias y empresas realizan
evaluaciones de costo-beneficio acerca de si deben o no cruzar el margen existente hacia la formalidad, y
con frecuencia, deciden no cruzarlo. Segin esta perspectiva, los altos niveles de informalidad son una
consecuencia de que un gran niimero de empresas y personas optan por no pertenecer a las instituciones
formales, lo cual implica un cuestionamiento de la sociedad a la calidad de los servicios del Estado y a
su capacidad para hacer cumplir las normas”.

Debe resaltarse que, a pesar de las diferencias evidentes, estas dos perspectivas sobre la
informalidad resultan marcos analiticos complementarios en lugar de opuestos. En este sentido, los
mecanismos por los cuales puede darse la existencia del sector informal en una economia pueden variar
significativamente entre paises distintos de acuerdo a sus respectivas historias, instituciones y marcos
legales, o aun también la importancia relativa de la exclusion y la salida/eleccion puede variar

Para una discusion actualizada sobre los aspectos técnicos del concepto de informalidad, se puede consultar el trabajo de Bacchetta
et al. (2009); “La globalizacion y el empleo informal en los paises en desarrollo”, OIT-OMC, Suiza.

Debe quedar en claro que, aunque pudiera parecer lo contrario, los agentes son concebidos como racionales en los dos enfoques
mencionados. En todo caso, la diferencia entre ambos radica en el “margen de maniobra” de los trabajadores y las empresas en cada
uno de ellos, siendo éste mayor desde la perspectiva de “salida/eleccion”.
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significativamente entre los trabajadores y las empresas dentro de cada pais (Perry et al., 2007). Ademas,
la informalidad es un fenomeno multidimensional ya que los agentes interactian con el Estado en
algunas dimensiones y no en otras, con lo cual se crea una gran area gris entre los extremos de
cumplimiento total y de no cumplimiento de las leyes.

Por ende, la tendencia actual sugiere que para obtener una idea cabal de las causas y
consecuencias de la informalidad y su relacion con la situacidn tributaria, sobre todo en América Latina,
resulta necesario integrar ambas aproximaciones tedricas para lograr una mejor identificacion del tipo de
informalidad analizado en cada caso y sus implicancias especificas. Por ejemplo, los efectos de la
informalidad sobre la equidad pueden ser distintos seglin el caso. Asi, en una situacién en la que dos
trabajadores desempefian la misma tarea y perciben el mismo salario basico pero s6lo uno de ellos recibe
un conjunto de beneficios sociales, se podria concluir que existe una situacion inequitativa entre ambos.
Sin embargo, como se discutird mas adelante, la evaluacion final en materia de equidad dependera de la
diferenciacion entre la informalidad voluntaria e involuntaria y se estaria en presencia de una situacion
inequitativa solo en el caso de la informalidad que surge del enfoque dual ya que en la otra situacion el
hecho de ser informal ha sido una eleccion de los agentes.

Debido a lo anterior se advierte que la integracion de ambas perspectivas tiene fuertes implicancias
para las recomendaciones de politica. Si la informalidad es producto de agentes que realizan una eleccion
racional, entonces las acciones a recomendar tendrian que dirigirse a modificar los beneficios o los costos
del fendmeno. Mientras que, si se considera el enfoque dual, las recomendaciones tendrian que apuntar a
solucionar problemas como la pobreza y la falta de educacién (Sarghini et al., 2001).

No obstante, si solo se actuara sobre los beneficios y costos de ser informal, no se solucionaria la
situacion de aquellos que no tienen la posibilidad de elegir. En contraposicion, si se siguieran
unicamente las recomendaciones del enfoque dual y se ejecutaran politicas para reducir la segmentacion
del mercado, sin modificar los incentivos de los agentes para permanecer en la informalidad, algunos de
ellos seguirian optando por dicha alternativa. Por lo tanto, la integracion de ambos enfoques realiza un
aporte considerable para formular medidas correctivas ya que si se considera so6lo uno de ellos los
resultados pueden ser inadecuados e insuficientes.

C. Las principales causas de la informalidad

Un trabajador o una empresa pueden tener numerosas razones por las cuales desarrolle sus actividades
economicas en el sector informal de la economia. Aqui, nuevamente, resultan igualmente utiles los
enfoques de “salida” y “exclusion”.

Si la informalidad surge como consecuencia de una evaluacion racional (costo-beneficio) de los
agentes economicos, donde los costos de pertenecer al sector formal superan a los beneficios que se
obtendrian, las causas del fendmeno deberan buscarse precisamente en los componentes de dicha ecuacion.

Por el lado de los costos, el aspecto tributario es central. Asi, se puede decir que la informalidad
prevalecera, por ejemplo, ante la existencia de una elevada presion impositiva y previsional ya que
cuanto mayor sea la parte de ingresos que deba destinarse al pago de impuestos, menor serd el ingreso
neto final y, por ende, mayores seran las ganancias de operar en la informalidad.

Esto establece un fuerte vinculo entre este fenomeno y la evasion tributaria. En primer lugar, a
mayores alicuotas aplicadas mayor serd el incentivo a evadir la carga tributaria permaneciendo en el
sector informal. Ademads, cuanto menor sea la probabilidad de ser detectado por las autoridades, mayor
también serd la evasion. De alli que existan paises con idénticos niveles de imposicion pero con distintas
tasas de evasion e informalidad en virtud de la capacidad de monitoreo y cumplimiento que puede
ejercer el Estado a través de las agencias de administracion tributaria.

De manera similar, en la decision de evadir impuestos juegan un rol fundamental las penalidades y
multas que se imponen a los evasores, generalmente de caracter pecuniario o administrativo (Allingham y
Sandmo, 1972). Asimismo, la decision de evadir y de establecerse fuera del circuito formal de la economia
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dependera del grado de moral tributaria, definida como la motivacion intrinseca para pagar debidamente
los impuestos correspondientes, toda vez que se condene “socialmente” entre los ciudadanos este tipo de
actitudes individuales contra las instituciones del Estado (Torgler y Schneider, 2007).

Asimismo, los niveles de exencion de los tributos pueden incidir en el mismo sentido ya que, si
son demasiado bajos, dificultan las tareas de control y fiscalizacion (porque se registran demasiados
contribuyentes) pero, si son demasiado altos, pueden conducir a que estos ultimos mantengan de manera
ineficiente su nivel de actividad (y sus ventas/ingresos declarados) justo por debajo de dicho nivel para
evitar cumplir con sus obligaciones tributarias (Tanzi, 2002).

Al igual que en los paises desarrollados, si el nivel de imposicion fuera el tinico determinante de
la informalidad, cabria esperar relaciones positivas entre la alicuota combinada de los impuestos sobre
las nominas y de las contribuciones a la seguridad social (el fax wedge) y la dimension del empleo
informal en el caso de los trabajadores; y, del mismo modo, en lo que respecta a los empresarios, se
podria inferir una relacion positiva entre las alicuotas del impuesto sobre los beneficios y la extension
del sector informal. Sin embargo, la carga que representan los tributos son s6lo una parte de los costos
de pertenecer a la economia formal, ain cuando pueda ser la que mas preocupa a quienes ya estan en la
misma (OCDE, 2008).

Lo que se suele definir como costo de cumplimiento tributario, es decir, todos aquellos requisitos
formales que suelen solicitarse a los contribuyentes para cumplimentar con el pago de sus tributos,
adiciona un costo extra a la decision privada de un ciudadano por desempenarse en el sector informal.
Estos costos, que en algunos casos pueden ser ain mas importantes que el propio pago de la obligacion
tributaria, estdn relacionados con el marco regulatorio general, el cual constituye la otra razon
fundamental de la informalidad.

Siguiendo a De Soto (1989) y una vasta literatura posterior, la existencia de un gran niimero de
normas y reglamentaciones que recaen sobre la actividad econdmica provoca que las actividades
formales sean mas complicadas y mas caras en términos administrativos, incentivando a los agentes a
eludir y evadir los controles. Los tramites engorrosos, prolongados y dispersos en un gran niimero de
agencias gubernamentales, a veces dificultan a los individuos a ingresar al sistema formal.

En general, quienes participan del sector informal poseen bajos niveles de capacitacion y se
encuentran limitados para cumplir con todos los procedimientos administrativos que deben seguir para
obtener las habilitaciones o inscripciones correspondientes. Es por esta razén que suele afirmarse que la
informalidad ofrece a los agentes un mayor grado de flexibilidad de operacién, mas facilidad de entrar y
salir del sector (no hay patentes ni inscripcion en registros formales), y menores costos de elaborar
contratos, porque estos suelen hacerse en forma oral, lo que reduce los costos de transaccion.

Por el otro lado de la ecuacion, algunos beneficios de la formalidad resultan obvios como la
posibilidad de participar en los mercados formales de crédito (financiamiento), de mano de obra (mayor
calificacion) y de bienes y servicios (tanto para el comercio doméstico como internacional), ademas del
acceso a un espectro mayor de clientes y la libertad para las empresas de operar con una escala eficiente de
produccion (cuando no se adopten actitudes de “enanismo fiscal” para eludir los controles del Estado).

No obstante, un factor fundamental estd constituido por la cantidad y calidad de los bienes
publicos ofrecidos por el Estado, entre los cuales se destacan las prestaciones de la seguridad social.
Precisamente la determinacion de si un nivel de presion tributaria es o no elevado, dependera de la
relacion que exista entre lo que se paga en concepto de impuestos y lo que se recibe por parte del Estado
en forma de bienes y servicios publicos. Entendiendo a los gravamenes como el precio pagado por los
ciudadanos para obtener estos beneficios, un pais en donde el gasto publico sea ineficiente y no esté
distribuido de manera equitativa, tiene menos posibilidades de inducir a sus ciudadanos para que
desarrollen sus actividades en el sector formal y cumplan con el pago de sus obligaciones tributarias.
Adicionalmente, la corrupcién de los funcionarios y la debilidad institucional son otros dos factores que
pueden favorecer la informalidad reduciendo dichos beneficios en una sociedad democratica.
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Hasta este punto, todos los trabajadores y empresas de un pais estan en condiciones de realizar el
analisis costo-beneficio necesario para ponderar los factores mencionados hasta el momento y decidir, en
consecuencia, permanecer en la informalidad. Sin embargo, estas evaluaciones generalmente se ven
afectadas por ciertas caracteristicas estructurales de la economia, como la estructura productiva y
demografica y la disponibilidad de mano de obra calificada, que para cierta parte de la poblacién
resultan lo suficientemente limitantes como para forzar su exclusion involuntaria del sector formal de la
economia (Loayza et al., 2009).

Entonces, desde la perspectiva de la exclusion, la informalidad puede verse propiciada en aquellos
casos donde la tasa de industrializacion y la productividad laboral sean relativamente bajas (como sucede
en los paises de menor grado de desarrollo) y donde se advierte la presencia de mano de obra excedente
con un escaso o nulo grado de calificacion (Gerxhani, 2004).

En el mercado de trabajo, pueden observarse ciertas razones bdsicas por las cuales los
trabajadores son conducidos involuntariamente hacia la economia informal.

Primero, la pobreza y la marginalidad, en condiciones de alto desempleo y al no percibir los
recursos necesarios, puede forzar a estos individuos a buscar un segundo empleo en la economia
informal, si es que se encuentran ocupados; o a emplearse en este tipo de actividades, resignandose a
perder los derechos y beneficios que otorga la pertenencia al sector formal. Asi, la informalidad termina
siendo un refugio para los pobres. La pobreza, como motor de la economia informal, dificulta la
posibilidad de erradicar este sector en el corto o mediano plazo, debido a que si no se soluciona la
condicién de los individuos que ingresan al sector informal, por la imposibilidad de conseguir otro tipo
de empleo, estos volveran a trabajar irregularmente buscando su subsistencia.

Segundo, Chong y Gradstein (2007) encuentran que la desigualdad de ingresos puede ser otro
mecanismo que genere un aumento de la informalidad. A partir de un modelo tedrico y su comprobacion
empirica confirman la existencia de una relacion positiva y significativa. Estos autores argumentan que
el efecto de la alta desigualdad puede ser exacerbado en el contexto de una baja calidad institucional
donde la proteccion de los derechos de propiedad en el sector formal resulte débil y sus recursos se vean
amenazados. A un resultado similar, dado el grado de desarrollo y otras caracteristicas institucionales de
los paises, conduce el trabajo de Perry et al. (2007) quienes resaltan que un nivel muy elevado de
desigualdad como el de América Latina también dificulta llevar a cabo la recaudacion de impuestos en
forma justa y eficiente.

Debe sefialarse que también en estos aspectos relacionados con el enfoque de exclusion, y mas atn
sobre la desigualdad de ingresos, el sistema tributario (y la politica fiscal en general) de los paises de la
region podria tener una influencia considerable en caso de implementarse ciertas reformas estructurales. En
consonancia con la literatura especializada, Gémez Sabaini y Jiménez (2011b) argumentan que el efecto
redistributivo de la tributacion en América Latina es muy limitado y cercano a la proporcionalidad, lo cual
contrasta fuertemente con lo observado en la mayoria de los paises de la OCDE’. Dos causas, que seran
analizadas en un proximo capitulo, se erigen como las mas relevantes para explicar estas diferencias: el
nivel de espacio fiscal disponible resulta insuficiente para llevar a cabo politicas progresivas de gasto
publico en un gran mimero de paises latinoamericanos, y la estructura tributaria estd sesgada hacia la
tributacion indirecta con una incidencia regresiva sobre la equidad distributiva.

Por otra parte, el nivel de educacion, cuando es escaso o nulo, restringe las posibilidades de eleccion
del trabajador y lo limita a trabajos marginales y de baja productividad. La educacion es un requisito cada
vez mas importante a la hora de contratar trabajadores y, por ende, se erige como otro determinante de las
posibilidades de los mismos para conseguir un empleo en el sector formal de la economia.

Por ultimo, en muchos paises la condicion de inmigrante ilegal obliga a quienes se hallan en esta
situacion a emplearse en sectores informales. La falta de la documentacion correspondiente y el temor a

Salvo en los paises escandinavos donde la regresividad implicita de sus esquemas tributarios se compensa y anula a través del efecto
altamente progresivo de las transferencias de gasto publico.
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ser descubiertos lleva a estos individuos a aceptar las condiciones que se les ofrecen, sin tener ninguna
posibilidad de exigir que se respeten sus derechos. De manera mas determinante que las anteriores, esta
condicion veda totalmente la inclusion de estos individuos dentro del empleo formal.

En definitiva, el reconocimiento de que no todos los trabajadores informales son excluidos del
sector formal (ya que hay otros que lo hacen a partir de una decisidon racional) y que un conjunto de
empresas informales pueden contribuir efectivamente al crecimiento econdmico requiere de un enfoque
mucho mas amplio para comprender el fendmeno de la informalidad en la actualidad, en el cual se
destaquen no las obligaciones establecidas por el Estado sino los derechos y beneficios que brinda la
pertenencia al sector formal de la economia (Tokman, 2007).

D. Algunas de las consecuencias asociadas a la informalidad

Independientemente del pais analizado, la existencia de un amplio sector informal genera potencialmente
serias implicancias para el contexto econdmico general y de las politicas publicas en especial. En
general, las actividades desarrolladas en la informalidad no gozan de las mismas protecciones ni
regulaciones que se aplican en el sector formal, generan ineficiencias y afectan la productividad,
provocan una erosion de los ingresos tributarios por la evasion impositiva, debilitan la confianza en las
instituciones publicas y dificultan la medicion estadistica de las variables econdmicas.

En particular, debe aclararse que la informalidad (sobre todo en el mercado de trabajo) puede
afectar al crecimiento econdémico a través de varios canales que hacen que el efecto neto final sea
incierto. Segiin Schneider y Enste (2000), una reduccion en la informalidad tendera a incrementar los
ingresos tributarios, lo que a su vez estimulara el gasto publico, sobre todo en infraestructura y servicios
de apoyo a la expansion de la produccidn, conduciendo a un incremento de la tasa global de crecimiento
econdémico. Por otra parte, la vision contraria sostiene que el sector informal es mas competitivo y
eficiente que el formal (sobre todo cuando el nivel de regulacion es excesivo), y que un incremento de su
magnitud estimula el crecimiento econémico general ya que gran parte de los ingresos obtenidos en el
sector informal es rapidamente gastado en la economia oficial.

Lo cierto es que, por un lado, la produccién en el sector informal suele generar ineficiencias que
atentan contra el crecimiento global de la economia, tanto porque las empresas limitan su tamafio por
debajo de su escala optima con el fin de evadir ser detectadas como porque éstas utilizan tecnologias
atrasadas u obsoletas merced del reducido acceso a los circuitos formales de insumos y servicios.
Ademas, las empresas informales pueden operar sin respetar los derechos privados de propiedad
intelectual (copiando marcas y disefios), lo que resta incentivos a los emprendedores del sector formal
para la innovacidn y desarrollo de nuevos productos (Andrews et al., 2011).

Tal como sefialan Perry et al. (2007), las firmas informales pueden aprovechar los menores costos
relativos que obtienen al evadir impuestos y evitar el marco regulatorio para permanecer en
funcionamiento ain cuando su productividad sea menor. Esto genera una situacion de competencia
ineficiente y desleal que retarda la destruccion creativa “schumpeteriana”, pudiendo llegar a desalentar la
inversion en aquellas actividades formales que son mas costosas pero mas productivas con un innegable
impacto negativo sobre el crecimiento econdmico.

Adicionalmente, un elevado grado de informalidad también puede favorecer la erosion de los
recursos tributarios del Estado. La evasion de las contribuciones al pago de las contribuciones para el
financiamiento de la seguridad social y del Impuesto a la Renta, en el caso de los trabajadores
cuentapropistas, produce una pérdida de recursos cuyos efectos finales dependen de las vias existentes
para financiar la misma.

e Si se recurre a un aumento de las alicuotas, se ejerceria mayor presion sobre el sector formal
de la economia lo que puede retroalimentar la informalidad.
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e Si se reduce el gasto publico’, se afectaria negativamente la cantidad y/o calidad de servicios
publicos brindados por el Estado restandole atractivo a permanecer en la economia formal.

e Si se optara por el endeudamiento, se reduciria la oferta de crédito a nivel local y aumentaria
su precio, lo cual puede retrasar la realizacion de inversiones y el consumo de bienes durables.

Asi, en los tres casos, los efectos de la informalidad sobre los ingresos tributarios, finalmente,
repercutirian de manera negativa en la tasa de crecimiento de los paises.

En sentido contrario la informalidad puede tener efectos positivos sobre el crecimiento
economico. De hecho, cuando las rigideces del marco regulatorio y legal (costo de entrada y salida,
formalidades en general) son demasiado “asfixiantes”, la economia informal puede transformarse en una
valvula de escape para una economia formal que de otra manera enfrentaria un importante derroche de
recursos (Loayza et al., 2009).

Asimismo, la informalidad laboral permite amortiguar el efecto adverso que se genera en el
empleo y en los ingresos de la poblacion ante un shock negativo que afecte la produccion; para los
empleadores el no pago de aportes patronales ofrece una posibilidad de financiamiento a las empresas y
eleva artificialmente la rentabilidad, permitiéndoles continuar en funcionamiento (evitando la quiebra),
hasta que en las fases expansivas puedan hacer frente a sus compromisos.

En definitiva, el efecto neto de la existencia de informalidad sobre la tasa de crecimiento de una
economia dependera de la ponderacion de todos estos factores mencionados mas arriba en cada caso en
particular. Como referencia sobre esta cuestion, Loayza et al. (2009) efectuaron un analisis empirico
para verificar esta relacion en el periodo 1985-2005 sobre una muestra de mas de 80 paises. Los
resultados obtenidos mostraron, de manera robusta y significativa, que un aumento de la informalidad
llevaria a una disminucion del crecimiento econémico, ademas de una relacion positiva entre dicho
fenomeno y la incidencia de la pobreza. Sin embargo, debe sefialarse que esto no aclara la relacion de
causalidad entre dichas variables puesto que el nivel de desarrollo econémico afecta la calidad de las
instituciones lo cual también determina el tamafio de la informalidad.

Otra de las consecuencias importantes de la informalidad sobre la economia tiene que ver con
aspectos de equidad, donde los efectos también pueden ser contrapuestos y si dependen, a diferencia
de los aspectos relacionados con el crecimiento econdmico, del tipo de informalidad del que se trate,
ya sea motivada por exclusion o por eleccion de los trabajadores, familias y empresas de determinado
pais o region.

En condiciones desfavorables de pobreza y desempleo, como se explico anteriormente, la
informalidad puede ser concebida como una respuesta alternativa superadora al crear puestos de trabajo
adicionales que absorben la mano de obra excedente que no logra hallar empleo en la economia formal,
aliviando asi las desigualdades de ingreso.

También es sabido que los trabajadores informales enfrentan altos niveles de inseguridad y
vulnerabilidad al ubicarse generalmente en empleos precarios con condiciones desfavorables, menores
ingresos y sin acceso a los sistemas de seguridad social. Ademas, poseen un menor poder de negociacioén
con sus empleadores y menores posibilidades de obtener capacitacion y entrenamiento lo cual reduce
aun mas su productividad relativa (Andrews et al., 2011).

No obstante, la ponderacion de este efecto negativo sobre la equidad (frente al impacto positivo
sefialado mas arriba) dependera del enfoque de informalidad que se aplique en cada caso. Si un
individuo decide voluntariamente trabajar de manera informal, no se estaria ante un deterioro de la
equidad ya que se descuenta que ¢l mismo ha considerado todos los costos asociados, incluyendo la falta
de beneficios sociales, los menores ingresos presentes y futuros y la falta de seguro de riesgo de trabajo,
y ha concluido que los beneficios derivados de la informalidad superan a dichos costos. Esto, en cambio,

®  Aun cuando la infraestructura social pueda estar ya congestionada por el aprovechamiento oportunista de los agentes informales que

no contribuyen con su financiamiento.
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no es lo que ocurre en el caso de los informales involuntarios (por exclusion), los cuales si estdn en
desventaja relativa en materia de equidad y debieran ser asistidos por el Estado.

Como se ha enfatizado, muchos factores de la economia pueden ser, a la vez, causa y efecto de la
informalidad dejando entrever cierta retroalimentacion entre fenomenos, lo que dificulta ain mdas su
tratamiento y requiere de analisis mas detallados.

Uno de ellos tiene que ver con la calidad institucional y la confianza de los ciudadanos en el
funcionamiento de las mismas, que frecuentemente puede verse afectado por un elevado nivel de
corrupcidn. De este modo, estos factores politico-institucionales pueden influir sobre la moral tributaria
y el nivel de cumplimiento tributario voluntario y pueden afectar las decisiones de inversion y
produccion segun el grado de respeto a las normas establecidas y al Estado de Derecho (rule of law).
Asimismo, la presencia de una elevada informalidad en la economia puede magnificar estas
caracteristicas que, en definitiva, incidirdn sobre la determinacion privada de los agentes economicos
para operar fuera o dentro del sistema formal generando un circulo vicioso muy complejo.

Por ultimo, la existencia de un sector informal en la economia implica que ciertas transacciones
son omitidas o no quedan comprendidas en las estadisticas oficiales. Esta distorsion puede afectar
seriamente la precision de las estimaciones e indices obtenidos, lo cual puede conducir a los gobiernos a
tomar decisiones sub-6ptimas de politica econdmica que no se corresponderan con las necesidades reales
de la poblacién (Tanzi, 2002). Es esperable entonces que las discrepancias en variables muy relevantes
como el PIB, el nivel de precios, la presion tributaria o la tasa de desempleo (y sus implicancias) sean
mas graves en paises donde el tamafio de la economia informal sea considerable.

E. Criterios de medicion utilizados a nivel internacional

Siempre que se identifique un problema en la economia como pueden ser la pobreza o la desigualdad de
ingresos, se requerira de mediciones y estimaciones que posean el mayor grado de precision posible a fin
de efectuar un correcto diagnostico de la situacion y estar asi en condiciones de establecer las pautas
necesarias para llevar a cabo los cambios y mejoras que se consideren convenientes. En particular, al
igual que a la hora de encontrar una definicion clara y precisa del concepto de “economia informal”, la
tarea de medir el tamafio y desarrollo de la misma contiene un elevado grado de dificultad. La
complejidad del fendmeno requiere una aproximacion desde varios angulos de observacion,
considerando diferentes indicadores que reflejen cada uno de sus numerosos aspectos.

En lo que hace al sistema regulatorio de los paises, se suele recurrir a publicaciones especializadas
de organismos internacionales que establecen un benchmark de comparacion internacional. Por ejemplo,
el informe Doing Business (Banco Mundial, 2012) recopila informacién acerca de las regulaciones que
favorecen la actividad empresarial y aquellas que la limitan y presenta indicadores cuantitativos sobre la
regulacion empresarial y la proteccion de los derechos de propiedad que son susceptibles de
comparacién entre 183 economias del mundo y a través del tiempo. Alli, entre otras, se analizan las
regulaciones relativas al costo y tiempo de apertura de una empresa, permisos de construccion, registro
de propiedades, obtencion de crédito, proteccion de inversores, pago de impuestos y comercio
transfronterizo.

La informalidad laboral constituye un factor muy importante, mas no el Unico, de lo que se
conoce como economia informal. Por esa razén, también se suelen aprovechar con la misma finalidad
analitica los datos de cobertura de los sistemas de seguridad social, aiin cuando las comparaciones entre
paises resulten mas dificultosas por la heterogeneidad de los sistemas aplicados. Asimismo, una de las
variables mas utilizadas a efectos comparativos esta dada por lo que se denomina “brecha salarial” (tfax
wedge), la cual brinda una pauta acerca de los costos legales del empleo formal formado basicamente
por la suma del salario y las contribuciones de la seguridad social.

La Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) ha sido una de las organizaciones que mas ha
contribuido al estudio y la medicion de los aspectos centrales de la informalidad en el mercado laboral.
Los informes realizados en los tltimos afios por esta entidad han permitido clarificar y definir con mayor
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precision cudles son los factores involucrados en el fenomeno y cudles son los indicadores que mejor
reflejan la gravedad del mismo en los distintos paises. Asi, las dos principales variables observadas, para
las cuales existen estadisticas periodicamente actualizadas, han sido el “empleo en el sector informal”,
definido como la cantidad de puestos de trabajo en empresas informales que no cumplen con las
regulaciones legales, y el “empleo informal”, o sea la cantidad de trabajadores que no acceden a los
beneficios de la seguridad social independientemente de si las actividades se desarrollan en el sector
formal o informal de la economia.

Asimismo, la informalidad en la economia estd intimamente ligada con la evasion tributaria, de
hecho existe un amplio consenso en sefialar a la ultima como una de las principales consecuencias de la
primera. Alm et al. (2004) argumentan que el tamafio de la economia subterranea puede servir como una
util, quizés algo imperfecta, medida de la magnitud de la evasidn tributaria. No obstante, esta relacion
puede ser biunivoca en tanto los determinantes de la evasion inciden de manera indirecta en los niveles
de informalidad. Por lo tanto, las estimaciones de evasion suelen dar una idea, sobre todo en algunos
sectores de la economia, de la dimension de dicho fendmeno.

Desde el punto de vista metodoldgico, existen varias técnicas estadisticas para la estimacion de la
informalidad en una economia, todos ellas con ventajas y desventajas especificas, las cuales pueden
. . . 7
agruparse en la siguiente clasificacion':

a) Métodos directos

Estos procedimientos microeconémicos se basan en la utilizacion de encuestas de participacion
voluntaria o en auditorias tributarias a los contribuyentes para verificar sus ingresos imponibles no
declarados en las declaraciones juradas. A partir de los resultados que obtienen muchos autores estudian
la economia informal haciéndose una idea aproximada de su magnitud a través de la observacion de
variables proxy o indicadores. Asi, la proporciéon de empleo por cuenta propia (o autoempleo) en la
fuerza laboral se utiliza comtinmente como variable del tamafio de la economia informal (OIT, 2011b;
OCDE, 2008). A menudo se argumenta que los trabajadores por cuenta propia son propensos a
involucrarse en actividades informales - o al menos tener un mayor margen para hacerlo (por ejemplo,
en la declaracion de sus ingresos) - dada la naturaleza mas flexible y dinamica de sus actividades.

Si bien estos métodos son ampliamente utilizados ya que pueden proporcionar informacioén
detallada sobre las actividades de la economia informal y la estructura y composicion de los que trabajan
en ese entorno, los enfoques directos poseen algunas desventajas como el moderado nivel de precision,
la dependencia de los resultados de la voluntad de los encuestados a cooperar y la posibilidad de obtener
conclusiones sesgadas al evaluar los ingresos de sdlo una muestra de contribuyentes.

b) Métodos indirectos

Estan basados en la utilizacion de uno o varios indicadores macroecondmicos cuya informacién permite
inferir el desarrollo de la economia informal en el tiempo. Asi, el enfoque de estadisticas de las cuentas
nacionales estima el tamafio de la economia informal a partir de la discrepancia entre las estadisticas del
ingreso y del gasto en la contabilidad nacional o en datos individuales, mientras que el método de
estadisticas de la fuerza laboral busca inferir el crecimiento del sector informal en base a la caida de la
participacion de la mano de obra en la economia oficial, suponiendo que la fuerza laboral tiene una tasa
de participacion general constante.

En la literatura también se ha aplicado el enfoque indirecto basado en las transacciones.
Desarrollado por Feige (1996) y basado en la ecuacidn cuantitativa de Fisher (M*V = p*T), utiliza los
datos del volumen total de las transacciones monetarias en una economia para calcular el PIB total
nominal (el no oficial mas el oficial), y luego estima por diferencia el volumen de la economia informal
restandole el valor del PIB oficial. Los fuertes supuestos y los grandes requerimientos de informacion
para obtener estimaciones confiables han atentado contra la utilizacion de este método.

En este informe se seguird el criterio sugerido, y ampliamente citado, de Schneider y Enste (2000), “Shadow Economies: Size,
Causes, and Consequences”.
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El enfoque de demanda de dinero fue desarrollado por Cagan (1958) y luego por Tanzi (1983),
donde a partir de la estimacion econométrica de una funcion de demanda de dinero en efectivo a lo largo
de un periodo de tiempo, donde se incluye a la carga tributaria y a las regulaciones gubernamentales
entre los factores que determinan su existencia, se estima la dimension de la economia informal,
suponiendo que las transacciones subterraneas se realizan en efectivo y que un incremento de la
economia informal elevara su demanda.

El mas reciente método indirecto para la estimacion del tamafio de la economia informal es el que
utiliza al consumo de energia eléctrica como principal indicador de la actividad economica (por eso
también se lo suele denominar “método de insumos fisicos”). Aqui existen dos variantes, la de
Kaufmann y Kaliberda (1996) y la de Lackd (1998), aunque en ambas la metodologia coincide al restar
la tasa de crecimiento del PIB oficial de la tasa de crecimiento del consumo de energia eléctrica total,
atribuyéndose la diferencia al crecimiento de la economia informal.

c) Método del modelo de variable latente

Este enfoque tiene antecedentes pioneros en el trabajo de Frey y Weck-Hanneman (1984) y ha sido el
elegido en algunas de las mas recientes estimaciones de la informalidad a nivel internacional, tal como
Schneider et al. (2010) para 162 paises o como Vuletin (2008) para América Latina y el Caribe.

Segun Giles (1999), el procedimiento consiste en estimar las dimensiones de la economia
informal a través del tiempo (variable latente) como una funcidén de variables observables, las cuales se
supone que influyen sobre la primera -por ejemplo la carga impositiva-, asi como de variables en que las
actividades econdmicas informales dejan “rastros” como el dinero en efectivo, la jornada oficial de
trabajo, el desempleo, etc. Las primeras son identificadas como “causas’” mientras que las segundas son
los “indicadores” que conforman un modelo dinamico de multiples causas y multiples indicadores
(DYMIMIC, en inglés).

Entre las principales causas que han sido identificadas se destacan, como ya se menciond, la carga
tributaria, la regulacion gubernamental y la moral tributaria, mientras que los principales indicadores que
reflejan cambios en el tamafio de la economia informal tienden a estar vinculados con el desarrollo de
variables monetarias, laborales y productivas.

A pesar de todo lo anterior, como enfatizan Schneider y Enste (2000), no hay un método de
estimacion que sea mejor que los demas. Cada enfoque tiene sus puntos fuertes y débiles, y produce sus
propios resultados y percepciones. De este modo, para un pais dado en un periodo dado, cada método
puede dar impresiones muy diferentes sobre el volumen y el crecimiento, lo que significa que los
encargados de tomar decisiones deberan ser cuidadosos si utilizan estimaciones obtenidas con un solo
método. También es necesario proceder con cautela al realizar comparaciones entre paises o dentro de un
mismo pais si se emplean estimaciones obtenidas con métodos diferentes.®

Tomando esto en consideracion, en el segundo capitulo de este trabajo se ahondara en las
caracteristicas especificas que adquiere el fendémeno de la informalidad en América Latina, donde se
intentara ilustrar algunos casos concretos de los paises de la region.

Enste, D.H. (2010), “Regulation and Shadow Economy: Empirical Evidence for 25 OCDE Countries”, Constitutional Political
Economy, Vol. 21.
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II. Lainformalidad en
Ameérica Latina

A. Principales resultados y tendencias
regionales

En linea con lo sefialado por Perry et al. (2007), la informalidad no es
particularmente mas elevada en América Latina con respecto a otros
paises en desarrollo con ingresos per capita similares. Sin embargo, en
afios recientes la consideracion de este fendmeno ha adquirido una
creciente relevancia en los paises de la region a la hora de disefiar las
politicas macroeconomicas, dadas las connotaciones negativas asociadas
al mismo (malas condiciones de trabajo, empresas de baja productividad,
falta de cumplimiento de las leyes, normas y obligaciones tributarias, etc.).

Debido a la amplitud de los resultados obtenidos y a la robustez de
los mismos gracias a la utilizaciéon simultanea de tres de los métodos de
estimacion aqui explicados, los periddicos trabajos de Friedrich Schneider
constituyen una referencia obligada cuando se intenta dar una vision
cuantitativa y global de la informalidad en distintos paises y regiones del
mundo’. De su mas reciente medicion (Schneider, 2012) se desprende que
si bien la informalidad afecta en la actualidad a casi todos los paises del
mundo no lo hace a todos por igual.

Por ejemplo, ver Schneider et al. (2010); “Shadow economies all over the world: New estimates for 162 countries from 1999 to

20077, Banco Mundial.
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En el grafico 1 se presentan los valores estimados de la economia informal durante el periodo
1999-2007 en distintas regiones o grupos de paises. Si se considera el promedio simple de los paises
entre dichos afios (columna derecha), se puede observar claramente la diferencia existente en esta
dimensién entre los paises de altos ingresos pertenecientes a la OCDE y las demas regiones de menor
grado de desarrollo. Ademas, si bien el promedio simple mundial (162 paises) resulta elevado en torno al
33% del PIB oficial, existen regiones que superan dicho valor y se acercan al 40% tal como Europa' y
Asia Central y Africa sub-Sahariana, siendo América Latina y el Caribe la que cuenta con una economia
informal, en promedio, de mayor tamafio a nivel internacional con un 41,1% del PIB regional.

GRAFICO 1
LA ECONOMIA INFORMAL EN DISTINTAS REGIONES DEL PLANETA, PROMEDIO 1999-2007

(En porcentajes del PIB oficial)
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de Schneider (2012).

Por otra parte, si se toma como referencia el valor promedio de dicha variable para el mismo
periodo pero ponderando los resultados por el PIB de cada pais en el afio 2005, es posible advertir en el
Grafico 1 que el estado de situacion no varia significativamente puesto que, mientras los paises africanos
se encuentran entre los mas informales del mundo, en la OCDE el fendomeno representa
aproximadamente un tercio de ese nivel, ampliandose ain mas la brecha ya sefialada.

Asi, los paises desarrollados muestran valores de informalidad que se condicen con el promedio
internacional (17,1%); en un segundo escaldn, los paises del sudeste asiatico y del Medio Oriente y
Norte de Africa exhiben un valor promedio en torno a 25-27%; por tltimo, el tamaiio de la economia
informal en las regiones de América Latina (34,7%), Europa oriental y Asia central (36,4%) y el Africa
sub-sahariana (37,6%) alcanza valores promedio que duplican la media mundial ponderada por PIB, lo
que refleja la gravedad del problema de la informalidad en muchos de estos paises subdesarrollados.

Ademds de los niveles estimados, también son importantes las caracteristicas que tiene la
informalidad en los diferentes paises, principalmente en lo que respecta a la composicion por sectores
que conforman la economia informal de cada pais. Los estudios realizados a nivel internacional
muestran que existen grandes similitudes entre naciones de distinto grado de desarrollo con respecto a

10" Se refiere a los paises europeos de menor grado de desarrollo y que no son miembros de la OCDE, mayormente ubicados en la parte

oriental del continente.
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los sectores que presentan mayores indices de informalidad. Asi, la agricultura, la construccién, el
comercio minorista, el servicio doméstico y, en algunos casos, el transporte publico se ubican por
encima del resto cuando se los ordena segun la magnitud de este fendmeno. Ello se debe a que estas
actividades se caracterizan por la poca capacitacion que demandan sus empleados y por la dificultad que
tienen las autoridades competentes para controlarlas.

Sin embargo, los sectores que son tipicamente informales poseen una importancia mayor dentro
de la estructura econdémica en los paises menos desarrollados. Este es el caso, principalmente, de la
agricultura, el comercio minorista y el servicio doméstico. Asimismo, estos sectores suelen concentrar a
los grupos de menor educaciéon y menores ingresos, razén por la cual el enfoque de la dualidad o
exclusion suele adaptarse mejor cuando se buscan las causas de la elevada informalidad en los paises
subdesarrollados. No obstante, esto no quita que una parte importante del fendémeno obedezca a una
decision racional de los agentes economicos que optan por establecerse fuera del circuito formal de la
economia para el desarrollo de sus actividades.

La otra diferencia se encuentra en las caracteristicas que poseen estos sectores en cada grupo de
paises. En la agricultura, se observa que en los paises mas desarrollados opera a gran escala y esta
orientada a la exportacion, mientras que en las naciones mas pobres una gran parte del sector esta
principalmente destinado al mercado local (salvo en el caso de las commodities) y, en algunos casos, es
una produccién de subsistencia dirigida al autoconsumo. En cuanto al comercio minorista, en los paises
mas avanzados son establecimientos de cierta envergadura con capacidad de crecimiento y de
formalizacién, en tanto que en los paises pobres esta actividad toma la forma extrema de venta
ambulante y callejera. Esta actividad surge ante la imposibilidad de conseguir un empleo formal y es
meramente de subsistencia.

B. Las particularidades de la informalidad en América Latina

Tal como se present6 anteriormente, América Latina registra, en promedio, uno de los mayores niveles
de informalidad en el mundo. Este fendmeno, por un lado, muestra ciertas caracteristicas comunes que
se repiten, en mayor o menor medida, en casi todos los paises de la region. Sin embargo, dentro de esta
region también es posible observar una elevada heterogeneidad de casos, con grandes diferencias en la
dimensién y conformacion de la economia informal, las cuales merecen ser destacadas.

De acuerdo a Schneider (2012), en el siguiente cuadro 1 se muestra las estimaciones (en
porcentajes del PIB oficial) correspondientes a los periodos 1999-2000 y 2006-2007 junto con el
resultado promedio (simple) entre 1999 y 2007, para cada pais, para la region, para la OCDE y para un
amplio conjunto de 162 paises''. Vale mencionar que los paises fueron ordenados en funcién al valor
medio latinoamericano para el periodo 1999-2007 (igual a 41,1).

A su vez, y aunque todo criterio clasificatorio es susceptible de ser impugnado, parece adecuado
agrupar a los paises segun estratos acordes con los niveles promedios de informalidad (1999-2007), para
lo cual se los ha dividido en tres grupos tomando como criterio que los mismos se ubiquen en un 25%
por encima y por debajo del promedio regional).

El criterio aplicado configura una situacion en la cual se observan 11 paises en el Grupo 2 con un
tamafio de economia informal relativamente cercano al promedio de la region pero que, para la mayoria
de sus integrantes, resulta superior al promedio mundial (sin ponderar por PIB) y mas que duplica al
promedio exhibido por los paises de la OCDE. Mientras tanto, en los extremos se encuentran Bolivia,
Panama y Peru (que conforman el Grupo 1) con niveles de informalidad que no so6lo se encuentran entre
los mas elevados de la region sino de todo el mundo. Por su parte, el Grupo 3 conformado por México,

" Los datos aqui utilizados pueden consultarse en el Cuadro A del Anexo Estadistico al final del informe.
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Costa Rica, Argentina y Chile muestra valores mucho mas acordes a los parametros internacionales atin
o . . . . 12
ubicandose por encima de los correspondientes a los paises mas desarrollados .

) CUADRO 1 ]
TAMARNO DE LA ECONOMIA INFORMAL EN AMERICA LATINA

(En porcentajes del PIB oficial)

Pais 1999-2000 2006-2007 1999-2007
GRUPO 1

Bolivia (Estado Plurinacional de) 67,1 63,2 66,1
Panama ® 64,5 60,0 63,5
Perd 60,0 54,7 58,0
GRUPO 2

Uruguay 50,8 47,3 50,6
Guatemala 51,6 48,5 50,5
Honduras 50,0 45,6 48,3
El Salvador 46,4 43,4 45,1
Nicaragua 45,5 43,3 44.6
Brasil 40,3 37,2 39,0
Paraguay * 38,9 37,4 38,8
Colombia 39,3 34,3 37,3
Venezuela (Republica Bolivariana de) 33,7 31,5 33,8
Ecuador 34,3 30,4 32,4
Republica Dominicana 32,3 30,8 31,9
GRUPO 3

México 30,5 29,0 30,0
Costa Rica 26,2 24,5 25,7
Argentina 25,3 23,4 25,3
Chile 19,9 18,6 19,3
América Latina ° 42,0 39,1 411
OCDE 17,5 16,7 171
Promedio mundial © 33,9 31,7 33,0

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Schneider (2012) y Schneider et al. (2010).

Datos disponibles solo hasta el afio 2006 inclusive.
Promedio simple sin ponderar por el PIB de los paises.
Promedio simple para 162 paises.

Aun con estas diferencias, un hecho alentador de la evolucion econdmica reciente en América
Latina, en consonancia con el acelerado crecimiento econdémico y la reduccion de los niveles de
desigualdad”, esta constituido por la reduccion, moderada pero unénime, del tamafio de la economia
informal en todos los paises de la regidon. Asi, es posible advertir que durante la ultima década y
siguiendo la tendencia global en esta materia, los niveles de informalidad han descendido en todos los

Sélo para tener una idea ilustrativa, para el promedio 1999-2007, el tamafio de la economia informal (en relacion al PIB oficial)
estimado por Schneider (2012) fue de 8,5% en Suiza, 8,6% en EEUU, 12,7% en China, 16% en Alemania, 22,5% en Espaiia y 27%
en Italia.

Lopez-Calva, L. y Lustig, N. (2010); “Explaining the Decline in Inequality in Latin America: Technological Change, Educational
Upgrading and Democracy”, Brookings Institution Press and UNDP.
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casos aunque muy especialmente en aquellos paises que mostraban mayores valores en el periodo 1999-
2000 como los que integran el Grupo 1 y algunos del Grupo 2 como Guatemala, Honduras y Uruguay.

Sin embargo, a pesar de esta generalizada tendencia favorable, una mirada de mas largo plazo
obliga a relativizar los logros alcanzados en los ultimos afios. A partir de una recopilacion de datos
realizada por Jiménez et al. (2010) y sobre la base de estimaciones previas aplicando una metodologia
similar a la de Schneider (2012) y Schneider et al. (2010), es posible afirmar que los niveles de
informalidad en las economias de América Latina se habian incrementado muy fuertemente durante la
década de los '90 (también acompafiando la tendencia global) hasta alcanzar valores maximos en el
periodo 1999-2000'*. Esta situacion se reflejo indistintamente en todos los paises de la regién y en los
tres grupos confeccionados en este informe, tal como se muestra en el siguiente grafico.

) GRAFICO 2 )
EVOLUCION DEL TAMANO DE LA ECONOMIA INFORMAL
EN AMERICA LATINA (GRUPOS) Y LA OCDE
(En porcentajes del PIB oficial)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Jiménez et al. (2010), Schneider (2012) y
Schneider et al. (2010).

Como ya se sefialo, las estimaciones sobre la economia subterranea o economia informal pueden
dar una aproximacion a la problematica de la evasion fiscal, dado que estas cuantificaciones intentan
medir los ingresos no incluidos en los calculos del ingreso nacional, tratindose, generalmente, de
actividades que quedan sin declarar. Sin embargo, debe tenerse en cuenta que estas aproximaciones no
brindan un panorama completo sobre el grado de cumplimiento en el pago de impuestos, ya que, por un
lado, no alcanza a medir la evasion en la que incurren los sectores registrados de la economia, y por otro
lado, no todos los ingresos de los sectores informales estarian sujetos al pago de impuestos (por ejemplo,
por la existencia de exenciones).

Por lo tanto, la dimension de la economia informal es una caracteristica que hay que tener en
consideracion cuando se analice mas adelante el problema de la evasion impositiva en la region y las
recomendaciones que se efectien en esta materia. Las transacciones que se llevan a cabo en la economia
subterranea reducen la recaudacion tributaria y por lo tanto disminuyen la capacidad de financiamiento
del gasto publico. Ademas, un incremento de las tasas impositivas, sin un adecuado control, podria
traducirse en un crecimiento de las actividades ocultas si ocurre un desplazamiento de empresas y

14 . - . -
Se reconoce, no obstante, que los valores estimados en distintos momentos del tiempo pueden tratarse con cautela dado el progresivo

perfeccionamiento de las metodologias aplicadas y la mayor disponibilidad de la informacion estadistica requerida para llevar a cabo
las estimaciones.
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trabajadores desde el sector formal al informal, dificultando atin mas la capacidad de los gobiernos de
generar recursos.

C. Ladimension laboral de la informalidad en la region

Como puede notarse a partir del analisis multidisciplinario del fenémeno de la informalidad, existen
diversas dimensiones de la economia donde ésta se manifiesta. Quizds una de las mas relevantes y
ampliamente tratadas en la literatura es la que se relaciona con el mercado de trabajo, mas precisamente
con la relacion del contrato laboral entre empleadores y trabajadores y, en virtud de la misma, con la
provision de beneficios de la seguridad social por parte del Estado y sus instituciones'”.

Perry et al. (2007) han sefialado que, si bien los paises de América Latina no son
significativamente mas informales que otros con niveles de desarrollo comparables, la informalidad
laboral ha mostrado una tendencia creciente en la mayoria de ellos durante los afios noventa. Sin
embargo, el ciclo de crecimiento econémico sostenido y las mejoras en los indicadores sociales y
distributivos que experimentd la region en general ha propiciado en los aflos recientes una serie de
avances en el mercado laboral, aun cuando los valores actuales, tal como se presentara a continuacion,
resulten muy elevados en varios de estos paises.

Debido a la complejidad y la diversidad de casos en lo que respecta a la informalidad laboral, se
suelen utilizar dos definiciones convencionales'® que si bien poseen implicancias coincidentes reflejan
distintos aspectos del mercado de trabajo. La definicion productiva se relaciona con el tipo de trabajo y
considera como informales a aquellos trabajadores en empleos de baja productividad, marginales y de
baja calificacion. Por su parte, la definicion legal o de proteccion social se vincula con el cumplimiento
de las leyes laborales y se focaliza en la falta de proteccion laboral y de los beneficios de seguridad
social que se suelen contemplar en el sector formal de la economia.

En el grafico 3 puede verse que al menos para cuatro paises (a los cuales podria agregarse
Honduras pese a la falta de informacién respecto de la definicion legal), la informalidad laboral reviste
un problema de gran significacion desde ambas perspectivas. En todos estos paises los datos
actualizados dan cuenta de un porcentaje mayoritario de los trabajadores (superior al 60%) con las
caracteristicas mencionadas para describir los distintos aspectos de la informalidad, ya sea por el tipo de
empleo que poseen (baja productividad) o por la falta de proteccion laboral.

Por otra parte, el promedio calculado para los 18 paises de la region aqui seleccionados denota
que el 53,4% de los trabajadores son informales seglin la definicidon productiva, mientras que solo el
55% tiene derecho legal a recibir una pension vinculada al empleo al momento del retiro. Ademas, en
varios paises de la region se aprecian grandes diferencias en el nivel de informalidad en el mercado
laboral segun la definicion utilizada, resultando muy inferior la estimacion bajo la definicion legal
debido a la gran incidencia de los sistemas de seguridad social en casos como los de Uruguay, Brasil y
Costa Rica'”. Este aspecto sera analizado en profundidad en el proximo capitulo.

Esto no implica desconocer la existencia de algunos paises en la region, como Chile o Colombia, donde existen regimenes de
capitalizacion privada establecidos con tal finalidad. No obstante, el nivel de cobertura de los sistemas de seguridad social es
determinado, en gran medida, por decisiones del Estado.

Bajo la definicion productiva, un trabajador es considerado como informal si pertenece a una de las siguientes categorias laborales:
i) cuentapropistas no calificados, ii) asalariados en firmas pequeiias, iii) trabajadores no remunerados. En cambio, seglin la definicion
legal o de proteccion social, un trabajador asalariado es informal si no tiene derecho a una pensién vinculada al empleo una vez que
se retire. (Fuente: SEDLAC-CEDLAS y Banco Mundial).

México constituye una excepcion en la region al exhibir una informalidad "legal" por encima del valor obtenido bajo la definicion
productiva, lo cual se explica, en gran medida, por la baja cobertura y las deficiencias estructurales del sistema previsional vigente
(Levy, 2008).
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GRAFICO 3
INFORMALIDAD LABORAL EN LOS PAISES DE AMERICA LATINA, ANO 2010%
(En porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos del SEDLAC (CEDLAS-Banco Mundial).

@ Salvo en los casos que se explicita el tltimo afio disponible en las estimaciones.

En el terreno de la seguridad social precisamente se han registrado progresos importantes en la
region. De acuerdo con un reciente informe de OIT (2011a), durante la tltima década ha aumentado la
proporcion de la poblacién ocupada urbana con acceso a servicios de salud, la que cotiza a una pension
de retiro o a ambos programas. En relacion al acceso a la salud, la cobertura promedio para la region
pasé de 49,8% a inicios de la década a 60,1% hacia 2009, mientras que la proporcion de los ocupados
que cotiza a una pensioén subi6 de un promedio de 50,1% a 56,5% en similar periodo. Sin embargo, aun
persiste un gran desafio pues una parte importante de los trabajadores de América Latina no accede a
servicios de salud como consecuencia de su relacion laboral ni tampoco tiene derecho a una pension para
el retiro, hecho que se agrava entre los trabajadores cuentapropistas, el servicio doméstico y los
asalariados de microempresas.

Asi como se menciond respecto del tamafio de la economia informal, la informalidad laboral
también difiere entre los sectores productivos. De este modo, Gasparini y Tornarolli (2007) muestran
que los trabajadores empleados en actividades primarias son mayormente informales en los paises de
América Latina, situacion que se replica en el sector de la construccion y del comercio minorista.

Al igual que lo observado en paises mas desarrollados, el nivel de informalidad se reduce
considerablemente, en cualquiera de las dos posibles conceptualizaciones, en el sector de manufacturas
industriales. No obstante estas generalidades, debe remarcarse que existen grandes diferencias entre los
paises de la region, siendo los paises centroamericanos (excepto Costa Rica), los andinos (excepto Chile)
y Paraguay los paises con mayores dificultades en estos aspectos.

Adicionalmente, los trabajadores empleados en el sector publico son los que exhiben menor grado
de informalidad en todos los paises de la region. En consecuencia, en paises con grandes estructuras
burocraticas esto contribuye a la reduccion del nivel general de informalidad laboral. Ademas, dado que los
servicios de educacion y salud en la mayoria de los paises son provistos por el Estado, los trabajadores
empleados en estos sectores suelen mostrar niveles de informalidad mas acotados que el resto.
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Dado que en América Latina la gran mayoria de los trabajadores informales trabajan en empresas
de no mas de cinco trabajadores, la informalidad laboral es considerada un fenomeno de la pequefia
empresa y ¢sta se refleja en la decision de las empresas al registrar sus operaciones asi como en la de los
trabajadores a la hora de cumplir con las obligaciones tributarias que les corresponden (impuestos
directos y contribuciones a la seguridad social). Al respecto, Perry et al. (2007) sostienen que esta
caracteristica es compartida por los paises desarrollados y que, a pesar de las diferencias en su
intensidad, no deberia tratarse como un fenémeno patologico propio de los paises menos desarrollados.

En particular, durante la ultima década las empresas pequefias han adquirido un rol protagonista
en el crecimiento econdmico de los paises de la region (véase el recuadro 1) y, por lo tanto, su vinculo
con el fendmeno de la informalidad tiene implicancias muy significativas tanto en el disefio de las
politicas como en el desarrollo econdmico.

RECUADRO 1 ]
LA IMPORTANCIA DE LAS PYMES EN AMERICA LATINA

En los afios recientes se ha suscitado un creciente interés en torno al estudio de las PYMES como protagonistas
fundamentales de la realidad econémica de los paises. Alrededor de todo el planeta se ha reconocido que estos actores
contribuyen significativamente al desarrollo productivo de los paises independientemente del nivel de ingreso de los
mismos. En particular, se suele destacar su aporte en la generacién de empleo, en la innovacion y difusion de las
tecnologias y, en menor medida, su participacién en el PIB.

Sin embargo, resulta indispensable sefialar que el sector que conforman las PYMES (al cual también habria que
anadir las microempresas) es esencialmente heterogéneo. Asi, es posible identificar notables diferencias a nivel
internacional (entre regiones, segun el nivel de desarrollo econémico), a nivel regional (entre paises de una misma
region geografica con similar nivel de desarrollo, segun el caso estudiado), y a nivel nacional (dentro de un mismo pais,
segun el sector productivo, el mercado, el producto, etc.).

La heterogeneidad entre las PYMES y la dificultad que reviste su comparaciéon internacional estan basadas
fundamentalmente en dos razones recurrentemente citadas en la literatura sobre el tema y que se aplican también a los
paises de América Latina. Por un lado, existe una amplia diversidad de criterios para definir y clasificar a las empresas
entre microempresas, pequefias, medianas y grandes. No obstante, algunos organismos internacionales han intentado
establecer cierto marco de referencia (benchmark) para lograr una paulatina convergencia de criterios de clasificacion.
En el cuadro siguiente se exponen los parametros utilizados por la Comisién Europea® y el Banco Mundial’, los cuales
permiten tener una idea preliminar de las caracteristicas basicas que definen a las PYMES en una gran cantidad de
paises.

Criterios generales para definir a las PYMES segun su tamafo

Banco Mundial (2004) Comisién de la UE (2003)

Microempresa

Pequefia empresa

Mediana empresa

10 empleados como maximo y activos
que no superen los USD100.000

Entre 10 y 50 empleados. Ventas totales
y activos oscilan entre USD100.000 y
USD 3 millones.

Entre 50 y 300 empleados. Ventas totales
y activos oscilan entre USD 3 millones y
USD 15 millones.

10 empleados como maximo y balance
general total que no supere los 2 millones
de euros (€).

Entre 10 y 50 empleados. Ventas totales y
balance general total inferior a € 10
millones.

Entre 20 y 250 empleados. Ventas totales
y balance general total oscilan entre € 10
y € 50 millones.

Fuente: ITD (2007), “Taxation of Small and Medium Enterprises”.

Por otro lado, en parte como consecuencia de la falta de consenso metodolégico en los criterios de clasificacion, la

falta de informacion estadistica sobre bases comparables representa un fuerte obstaculo a la hora de analizar y ponderar
las caracteristicas de las PYMES en un pais determinado en perspectiva a lo observado en otros paises de una misma o
distinta region geografica.
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Recuadro 1 (conclusion)

Al respecto, en un reciente informe de la CEPAL® se afirma que estas debilidades estadisticas estan relacionadas no
s6lo con la falta de datos propiamente dicha sino también con la dificultad que representa cuantificar el comercio
ambulante y hogarefio, la carencia de indicadores estandar comparables y la elevada informalidad que suele observarse
en el sector. Esta Ultima es quizas la mayor barrera estadistica de las PYMES debido a que es transversal a las demas y
cuenta con dos componentes de dificultad dados porque las empresas que no estan formalmente constituidas no figuran
en ningun registro, lo cual complica su relevamiento, y sus propietarios suelen mostrarse reacios a responder las
encuestas debido a la posibilidad de que los datos recogidos en ellas sean utilizados luego para su fiscalizacién
tributaria.

Aun con estas salvedades, existen algunos hechos estilizados que se aplican de manera general a las PYMES de
Ameérica Latina. En primer lugar, estas empresas adquieren una gran relevancia en lo que hace a la generacion de
empleo, contribuyendo con el 61% en promedio para la region (correspondiendo la mitad de este monto sélo a las
microempresas), y realizan un aporte no menor en el PIB del orden del 29%. En general, las PYMES estan orientadas al
mercado doméstico debido a las dificultades que enfrentan para exportar sus productos (s6lo aportan alrededor del 8%
de las exportaciones de América Latina)’.

En todos los paises de la region, si se incluyen a las microempresas, el sector PYME consiste en un universo muy
numeroso (mas del 95% del total de empresas en todos los paises) y muy heterogéneo (abarca desde emprendimientos
familiares de subsistencia hasta empresas medianas con capacidad exportadora). Sin embargo, a pesar de representar
la gran mayoria de las empresas registradas en América Latina su aporte a la recaudacion tributaria en concepto de
ingresos totales generados es solo una porcion muy reducida del total.

Ademas, aun cuando las empresas mas pequefias sean menos productivas que las mas grandes también en otros
paises y regiones del mundo, los paises de la region se destacan por presentar una mayor brecha de productividad entre
las PYMES y las empresas grandes en comparacion a la que se registra en los paises desarrollados®.

Como consecuencia de la relevancia que se les ha reconocido a las PYMES en las economias actuales, en los
ultimos afios también se ha incrementado el interés de la politica tributaria sobre estas empresas y sobre los pequefios
contribuyentes en general, lo cual sera analizado en el capitulo siguiente. Un ejemplo de ello son las conocidas
reuniones del International Tax Dialogue (ITD) sobre esta materia, teniendo lugar la primera de ellas en Argentina (2007)
y la mas reciente en Georgia (2011). En todas las oportunidades el énfasis estuvo colocado en la discusion sobre los
instrumentos tributarios mas convenientes para asegurar un adecuado nivel de cumplimiento tributario por parte de los
pequefios contribuyentes y para reducir los elevados niveles de informalidad que suelen observarse entre las empresas
de menor tamafio.

@ Recomendacion de la Comisién 2003/361/CE, también adoptada por la OCDE.

®  Banco Mundial (2004), “International Finance Corporation — 2004 Annual Review on Small Business Activities”,
Washington D.C.

Alvarez, M. y Duran Lima, J.E. (2010); “Manual de la Micro, Pequefia y Mediana Empresa. Una contribucion a la
mejora de los sistemas de informacion y el desarrollo de las politicas publicas”, CEPAL-GIZ, El Salvador.

Segun datos de la Divisién de Desarrollo Productivo y Empresarial de CEPAL, sobre la base de cifras oficiales de
cada pais.

®  Buitelaar, R. (2010); “La situaciéon de las PYMES en América Latina. El enfoque y el aporte de CEPAL”, XXI
Reunion de Directores de Cooperacion Internacional de América Latina y el Caribe, Surinam.

La mayor parte de los trabajos presentados en estas y las demas conferencias organizadas por el ITD pueden ser
consultados en la pagina oficial de dicho organismo: www.itdweb.org.

Por otra parte, debe destacarse que un examen del mercado de trabajo no agricola regional hacia
fines de década pasada sugiere que alrededor de 56 de cada 100 personas ocupadas tienen un empleo
informal, segun informacion agregada de 16 paises de América Latina (OIT, 2011a). A partir del
siguiente cuadro se puede observar que cerca de 39% de esos trabajadores se encuentran empleados en el
sector informal de la economia, mientras que aproximadamente 12% de ellos tienen un empleo informal
dentro del sector de empresas formales y alrededor de 5% se situan en el servicio doméstico.

En seis de los paises de la region una proporcion de la poblacion urbana ocupada superior al 60% tiene
empleo informal: Bolivia (69,5%); El Salvador (65,6%); Honduras (76,4%); Nicaragua (65,7%);
Paraguay (70,4%) y Pera (70,3%). Un factor coincidente en los seis paises es la elevada incidencia que
tiene el trabajo por cuenta propia en el empleo total, debido al predominio de micronegocios y
actividades en pequefia escala que enfrentan enormes restricciones economicas para ampliar su escala de
produccion de bienes y servicios. En contraste, este porcentaje se reduce a valores en torno al 40% en
algunos paises como Brasil (42,1%); Costa Rica (43,8%); Panama (42,7%) y Uruguay (37,7%).
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, CUADRO 2 ) i
COMPOSICION DEL EMPLEO INFORMAL EN AMERICA LATINA, ANO 2010

(En porcentajes del empleo no agricola total; 16 paises seleccionados)

Pais Total Er) el sector En el sector En se’rvi‘cio
informal formal doméstico
Argentina 46,7 29,5 11,5 57
Bolivia (Estado Plurinacional de) (2009) 69,5 48,0 18,4 3,1
Brasil (2009) 42,1 24,2 11,1 6,8
Colombia 59,6 50,4 55 3,7
Costa Rica (2009) 43,8 32,6 6,7 4,5
Ecuador 56,4 34,6 18,6 3,2
El Salvador (2009) 65,6 51,6 8,1 5,9
Honduras 76,4 58,0 14,5 3,9
México 54,2 34,2 15,0 5,0
Nicaragua (2008) 65,7 50,7 8,1 6,9
Panama 42,7 26,5 11,6 4,6
Paraguay 70,4 36,4 23,7 10,3
Peru 70,3 49,2 17,6 3,6
Rep. Dominicana 47,9 30,2 11,5 6,3
Uruguay 37,7 28,7 3,7 54
E/Z%rg)zz)uela (Republica Bolivariana de) 474 357 10,7 11
Promedio América Latina 56,0 38,8 12,3 5,0

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de OIT (2011a); "Panorama Laboral 2011. América Latina y el Caribe".

Tal como se menciond, la mayor fraccion del empleo informal se encuentra en el sector
informal de empresas, lo que refleja el gran rezago estructural del mercado laboral, pues se trata de
unidades econdémicas que por su bajo grado de organizacidn, escala de operacion y productividad,
dificilmente pueden proveer calidad en la ocupacién o trabajo decente para sus emprendedores y/o
trabajadores. No obstante, el peso relativo del empleo informal en el sector de empresas formales
constituye un problema importante. Los datos reflejan que este segmento representa algo mas de un
décimo del total de la poblacién ocupada no agricola (12,3% en promedio para 16 paises) y en algunos
paises equivale a alrededor de un quinto de los ocupados: Bolivia (18,4%); Ecuador (18,6%);
Paraguay (23,7%) y Pert (17,6%).

D. Lainformalidad y sus efectos sobre las economias
latinoamericanas

Resta por destacar, de acuerdo a las estimaciones recientes en la materia, las relaciones entre la
informalidad y las variables donde podrian verse reflejados sus nocivos efectos. En ese sentido, los
paises de la region respetan dichas interrelaciones, tal como se observa en el siguiente grafico con una
evidente asociacién negativa entre el tamafio de la economia informal y el respectivo PIB per capita de
cada uno de ellos.
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) _ GRAFICO 4 ] )
TAMARNO DE LA ECONOMIA INFORMAL Y PIB PER CAPITA, ANO 2007
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos de Schneider (2012) y CEPALSTAT (se utilizo la
serie de PIB per capita expresada en dolares constantes del afio 2000).

Nota: Las referencias corresponden a los siguientes paises: Argentina (AR), Bolivia (BO), Brasil
(BR), Chile (CH), Colombia (CO), Costa Rica (CR), El Salvador (SV), Guatemala (GT), Honduras
(HN), Meéxico (MX), Nicaragua (NI), Panama (PA), Paraguay (PY), Peru (PE), Republica
Dominicana (RD), Uruguay (UR) y Venezuela (VE). Esta nomenclatura se aplicara en los graficos
del presente informe en los que corresponda.

En una mirada global de la region puede identificarse que gran parte de los paises de
Centroamérica y los paises andinos mas pobres son los que presentan escenarios con elevada
informalidad y un nivel de ingresos por habitante comparativamente reducido. Precisamente, estos
paises comparten muchas caracteristicas en sus economias, como una estructura productiva donde el
sector primario ain posee una relevancia sustancial sumada a las deficiencias que histéricamente han
mostrado en los indicadores de pobreza y exclusidn social. En el otro extremo, como era de esperar, se
encuentran los paises de mayor grado de desarrollo de la region con tamafios de la economia informal
ostensiblemente mas bajos, atin con excepciones como los casos de Uruguay y Panama.

De este modo, es razonable esperar que a mayor nivel de ingreso por habitante, menor sea el
tamafio del sector informal. El mayor grado de desarrollo significaria una mayor homogeneidad
productiva y una insercién laboral mas uniforme. Aunque puede también interpretarse como la
existencia de un menor grado de regulacidn, particularmente en los mercados de bienes y, en menor
medida, en el mercado de trabajo (Tokman, 2007).

Al respecto, vale decir asimismo que esta relacion negativa respecto del nivel de desarrollo de las
economias latinoamericanas también ha sido comprobada por Gasparini y Tornarolli (2007) en lo referido
al fenomeno de la informalidad en el mercado laboral. Para una muestra de 38 paises de ingresos medianos
y bajos, la OIT (2011b) arriba a conclusiones similares donde destaca la misma correlacion entre el PIB per
capita y el nivel de empleo informal (como porcentaje de empleo no agricola total)'®.

Por otra parte, también se ha observado que el tamafio de la mayor informalidad se da en aquellos
paises de la region con mas inequidad, atin cuando esta relacion positiva sea menos significativa. Esto se
percibe claramente en paises como Bolivia, Panamd, Honduras y Guatemala que presentan la mas alta

'8 OIT (2011b); “Statistical update on employment in the informal economy”, ILO Department of Statistics, June.
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informalidad junto a la mayor concentracion de ingresos (no obstante, hay excepciones como el caso
colombiano). En menor medida también se observa en Nicaragua y Paraguay. Por el contrario, los paises
de la region con una distribucion del ingreso mas igualitaria, como Argentina, Venezuela o Costa Rica,
también son aquellos con una economia informal de menor tamafio relativo (véase el grafico 5). Chile
constituye un caso intermedio ya que registra la menor informalidad de la regién pero su distribucion en
comparacion con los paises latinoamericanos se encuentra en un nivel de concentracion intermedio.

GRAFICO 5
TAMANO DE LA ECONOMIA INFORMAL Y DESIGUALDAD EN LOS INGRESOS, ANO 2007
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de Schneider (2012) y SEDLAC (CEDLAS-Banco Mundial).

La desigualdad de ingresos se asocia a una mayor concentracion de activos y una elevada
heterogeneidad productiva y se manifiesta en altas brechas de ingresos. Por lo tanto, no es sorprendente
encontrar que en los paises que se han caracterizado por una mayor igualdad e integracion social son los
que registran los menores niveles de informalidad. Sin embargo, como fuera enfatizado, no se tiene
plena certeza sobre el orden de causalidad entre estas variables dada la complejidad que reviste el
fenomeno de la informalidad y, en todo caso, podria concebirse como una interrelacién de doble sentido.

Ademads, como se menciond, en aquellos paises de la regién con elevados niveles de desigualdad,
los individuos de menores ingresos suelen ser los menos calificados y, para contrarrestar su menor
productividad, optan por moverse hacia el sector informal donde pueden obtener mayores beneficios
econdmicos, sobre en contextos de baja calidad institucional, siendo éste un aspecto central en lo que
atafie a la politica tributaria en América Latina. En ese sentido, la accion de la politica tributaria adquiere
una relevancia preponderante en ambas dimensiones, ya sea en la reduccion de los niveles de
informalidad asi como en la redistribucion del ingreso para asegurar la equidad entre contribuyentes.
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lll. La politica tributaria en
América Latina

A. Evolucién reciente y caracteristicas
salientes a nivel regional

En una vasta literatura reciente se ha destacado el considerable aumento
que han experimentado los ingresos tributarios en América Latina durante
las dos ultimas décadas. Luego del prolongado deterioro y estancamiento
en los afios ’80, la carga tributaria, es decir estos recursos medidos como
proporcién del producto interno bruto (PIB), se ha venido incrementando
de manera sostenida, con excepcion del afio 2009, pasando de un valor
promedio (incluyendo las contribuciones a la seguridad social) de 13,9 %
del PIB en el trienio 1990-92 hasta alcanzar una media (no ponderada) de
18,8% durante el trienio 2008-10.

No obstante esta tendencia regional, es necesario resaltar la elevada
heterogeneidad entre los paises de América Latina en cuanto al nivel
actual de sus ingresos tributarios y a su reciente evolucion (véase el
grafico 6). Por ejemplo, Brasil alcanz6 un nivel promedio de 33,6% del
PIB para el trienio 2008-2010 y Argentina le sigue con un 31,8% del PIB
para el mismo periodo, siendo este Ultimo uno de los paises (junto con
Nicaragua, Bolivia y Ecuador) que registran el mayor incremento de su
carga tributaria a nivel regional en los ultimos dos decenios'’. Vale
destacar que estos dos paises muestran en la actualidad niveles de presion
tributaria equiparables al promedio observado en los paises desarrollados
miembros de la OCDE.

1 Los datos desagregados de carga tributaria en el periodo 1990-2010 para los 18 paises de la region seleccionados pueden consultarse

en el Cuadro A.2 del Anexo Estadistico al final del informe.
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GRAFICO 6 )
INGRESOS TRIBUTARIOS EN LOS PAISES DE AMERICA LATINA

(Promedios trienales, en porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de CEPAL y OCDE.

Nota: La cobertura corresponde al gobierno general en los casos de Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Costa Rica,
Colombia y México. Para los demas paises, los datos corresponden al gobierno o administracion central.

Por su parte, para mas de la mitad de los paises de la region el nivel impositivo resulta inferior al
18% del PIB, en algunos casos el mismo no aument6 significativamente (en Guatemala, la carga
tributaria del gobierno central paso de 8,8% a 11,0% del PIB, y en Honduras, de 13,3% a 16,0%) y en
otros hasta se redujo respecto de los valores registrados hace veinte afios (México™ y Venezuela).

(Qué razones pueden argumentarse para explicar el sostenido incremento de la carga tributaria en
la mayoria de los paises de la region en el periodo 1990-2010?

En primer lugar, desde inicios de los afios "90 se han venido introduciendo profundos cambios en
el disefio de los sistemas tributarios de América Latina al mismo tiempo que se han intensificado los
esfuerzos para fortalecer la administracion tributaria de los distintos tributos.

Como consecuencia de las politicas pregonadas por el Consenso de Washington, las estructuras
tributarias de la region experimentaron un proceso de simplificacién con la eliminacién de una gran
cantidad de impuestos especificos. Esto condujo a la concentracion de los sistemas tributarios en un
grupo acotado de tributos entre los que se destacan el Impuesto al Valor Agregado, el Impuesto sobre la
Renta de personas fisicas y juridicas, algunos gravamenes selectivos sobre determinados bienes (tabaco,
bebidas alcohdlicas, combustibles) y servicios (telecomunicaciones y electricidad), tributos sobre el
comercio internacional y algunos impuestos patrimoniales, correspondiendo el resto a las contribuciones
de la seguridad social.

20 . . . . .
Actualmente existe una controversia respecto del caso mexicano. En el presente informe se utilizaron los datos de la base

CEPALSTAT, por lo que la presion tributaria de México no incluye a los ingresos del Gobierno Federal en concepto de Derechos de
Hidrocarburos (provenientes de la empresa petrolera estatal PEMEX) por no corresponder a ingresos de caracter estrictamente
tributario (Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, www.shcp.gob.mx). La OCDE, de la cual México forma parte, adopta un
criterio opuesto por lo que la carga tributaria promedio entre 2008 y 2010 para dicho pais se ubicaria en torno al 18,8% del PIB, lo
cual también elevaria el promedio regional a 19,2% del PIB en igual periodo.
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Este cambio de paradigma origind la necesidad de fortalecer las principales fuentes de recursos
tributarios por lo que, en la mayoria de los paises, se avanzo en la consolidaciéon del IVA (por sus
ventajas técnicas y econdmicas) como el principal instrumento de la tributacion latinoamericana.

El Impuesto sobre la Renta (ISR) también fue consoliddndose como el otro pilar fundamental de
los sistemas tributarios de la region, sobre todo en el ultimo decenio. Las sustanciales reformas en la
tributacion directa observadas en los casos de Uruguay, México, Ecuador y Peru son una clara muestra
de ello. En consecuencia, la mayor parte de las mejoras implementadas en la administracion tributaria de
los principales gravamenes estuvieron concentradas tanto en el IVA como en el ISR, lo que se tradujo en
una disminucién de los costos de recaudacion y de los niveles de evasion impositiva.

Adicionalmente, como sera analizado en detalle en otro apartado del presente informe, la mayoria
de los paises de la region implementaron regimenes simplificados de tributacién para pequefios
contribuyentes con el fin de aumentar el nivel de cumplimiento tributario y disminuir los elevados
niveles de informalidad que han caracterizado a la region durante las ultimas décadas. Algunos paises
también introdujeron impuestos heterodoxos, como aquellos que gravan las transacciones financieras,
los cuales han adquirido una considerable importancia recaudatoria en los afios recientes.

Adicionalmente, sobre todo desde 2002 en adelante, una serie de factores coyunturales
contribuyeron al aumento de los ingresos tributarios en América Latina, acentuando las tendencias
predominantes. Entre ellos se destacan: i) el sostenido aumento del precio internacional de los
commodities y minerales, que favorecid a los paises especializados en la explotacion y comercializacion
de sus recursos naturales, ii) el contexto internacional caracterizado por la aceleracion en las tasas de
crecimiento econdmico mundial, que fue aprovechado por los paises de la region a través de estrategias
de apertura comercial y financiera junto con exitosos procesos de estabilizacion monetaria, y iii) la
reduccion en los niveles de desigualdad, que permitié un aumento del consumo privado y se plasmo en
la evolucion positiva de los impuestos que gravan bienes y servicios®'.

B. Principales tendencias en las estructuras tributarias
de la region

Resulta ser un hecho evidente sefialar que los niveles de tributacion en América Latina se relacionan con
los elevados niveles de informalidad existente en la region a través de ciertos canales como, por ejemplo,
el grado de cumplimiento tributario y la legitimidad politica de los esquemas impositivos. Para
comprender mas acabadamente esta singular influencia ambivalente resulta necesario conocer cual es la
estructura de ingresos tributarios que la politica tributaria ha venido configurando a través de
determinadas medidas de politica en las ultimas décadas, las cuales se han transformado en tendencias
generales para los paises latinoamericanos y los han distinguido respecto de otras naciones con similar o
mayor nivel de desarrollo como los miembros de la OCDE.

En el grafico 7 se presenta un analisis de los cambios observados en la participacion relativa de los
principales tipos de impuestos vigentes en la region entre los trienios 1990-92 y 2008-10. Asi, para el
promedio de 18 paises, puede advertirse con claridad el proceso de concentracion que ha experimentado la
recaudacion tributaria regional tendiendo hacia una estructura tributaria sostenida sobre dos bases
fundamentales: los impuestos generales sobre bienes y servicios (primordialmente el IVA) y los
gravamenes sobre ingresos, utilidades y ganancias de capital (o, simplemente, el Impuesto sobre la Renta).

2 Cornia, G.A, Gémez Sabaini, J.C. y Martorano, B. (2011); “New fiscal pact, tax policy changes and income inequality: Latin

America during the last decade”, UNU-WIDER.
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GRAFICO 7 .
ESTRUCTURA TRIBUTARIA PROMEDIO DE AMERICA LATINA

(Promedios trienales, en porcentajes del total de la recaudacion de 18 paises)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de CEPAL.

Nota: La cobertura corresponde al gobierno general en los casos de Argentina, Bolivia, Brasil,
Chile, Costa Rica, Colombia y México. Para los demas paises, los datos corresponden al gobierno
o administracién central.

En primer lugar, como se comentara anteriormente, el IVA** ha sido el tributo cuya participacion
relativa mas ha crecido en los ultimos veinte afios, llevando al conjunto de gravamenes generales sobre
bienes y servicios a representar mas de la tercera parte de la recaudacion total promedio en los ultimos
aflos. La gran difusién que le imprimieron los organismos internacionales como el FMI y el Banco
Mundial en sus recomendaciones, las cuales gozaron de gran aceptacion en la regién durante las décadas
del ‘80 y ’90, incentivaron a los paises a fortalecer tanto el diseflo como la administracion tributaria de
dicho gravamen, transformandolo en la principal fuente de ingresos tributarios para los paises
latinoamericanos, a través de sucesivos ajustes para la ampliacion de su base tributaria y el gradual
aumento de las tasas legales que pasaron de un promedio para la region de 11,3% durante los afios 80 a
un valor de 14,7% en 2010 (Cornia et al., 2011).

Vale destacar que estas modificaciones han contribuido a un proceso de “masificacion” del IVA
al punto tal de gravar a casi todos los bienes y servicios de cada pais con una tnica tasa general”>. Como
resultado de esta tendencia y a pesar de las reformas aplicadas en los afios recientes, la administracion
del tributo se ha hecho mas dificultosa al involucrar a un numero mucho mayor de contribuyentes, lo
cual en paises con elevados niveles de informalidad y evasion impositiva, como los latinoamericanos, ha
requerido una mayor atencion y utilizacion de recursos.

22 Debe aclararse que en algunos paises de la region, el IVA no es el tnico tributo general sobre bienes y servicios pero si es el mas

importante. Como ejemplos se pueden citar los casos de Argentina con el Impuesto sobre los Ingresos Brutos (IIBB), Brasil con el
Impuesto sobre Servicios (ISS) y Colombia con el Impuesto a la Industria y Comercio (ICA), todos los cuales corresponden a
potestades tributarias de sus respectivos gobiernos subnacionales. Para un analisis mas detallado se recomienda ver el trabajo de
Gomez Sabaini, J.C. y Jiménez, J.P. (2011a); “El financiamiento de los gobiernos subnacionales en América Latina: una analisis de
casos”, CEPAL.

Las principales excepciones al respecto son Brasil, que cuenta con cuatro tasas diferentes para este impuesto, y México, que tiene
tasas nulas para las exportaciones y un conjunto de bienes especificos y alicuotas reducidas para determinadas zonas geograficas
fronterizas (OCDE-ECLAC-CIAT, 2011).

23
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Por su parte, el Impuesto sobre la Renta también incrementd su importancia relativa en las
estructuras tributarias de la region: entre los periodos analizados los tributos que recaen sobre ingresos y
ganancias de capital pasaron de representar el 21,4% al 26,2% de la recaudacion total, lo que significa
una mejora del 22% en su participacion. En este caso el mayor crecimiento se produjo durante la tltima
década gracias a las mejoras logradas en el control del universo de contribuyentes, las reformas aplicadas
al tributo con normas de tributacion internacional, la recuperacion de los niveles salariales en términos
reales (principal base tributaria en la region del impuesto a la renta personal), y los crecientes ingresos de
empresas de servicios privatizadas y del sector financiero.

El tercer componente en importancia dentro de la estructura tributaria promedio de América Latina
esta constituido (y ha sido asi en los ultimos veinte afios) por las Contribuciones de la Seguridad Social, las
cuales aportan actualmente cerca del 17% de los ingresos tributarios de la region. Sin embargo, debe
notarse la gran heterogeneidad de casos existentes ya que, en todo caso, la evolucion de estos recursos se
explica casi exclusivamente por la consolidacion de los sistemas previsionales de paises como Argentina,
Brasil, Costa Rica, Panama y Uruguay mas que por un fortalecimiento equilibrado a nivel regional, habida
cuenta que en muchos paises latinoamericanos el nivel de cobertura es ain muy bajo y la cuantia de estos
ingresos tributarios es poco signiﬁcativa24, con las fuertes implicancias que esto posee cuando se analiza el
problema de la informalidad en los paises de América Latina.

Vale sefalar que, ante un panorama de simplificacion de los sistemas tributarios y
concentracion de su estructura en sus principales componentes (IVA e ISR), el resto de los tributos
aplicados sufrieron una considerable merma en su participacion relativa respecto de los valores
evidenciados en el trienio 1990-92.

Los impuestos especificos sobre bienes y servicios perdieron parte de su antiguo peso especifico
al limitarse a gravar determinados productos y servicios con una demanda relativamente ineldstica, tales
como bebidas alcohdlicas, combustibles, tabaco y telecomunicaciones. Mientras tanto, algo similar
sucedioé con los gravamenes sobre el comercio internacional como consecuencia de los procesos de
liberalizacion del comercio y la consiguiente reduccion de los derechos de aduanas sobre las
importaciones y supresion de los impuestos sobre las exportaciones en numerosos paises
latinoamericanos (con la destacable salvedad de Argentina). En suma, ambos tipos de gravamenes
pasaron de representar conjuntamente el 28,1% de la carga tributaria total en 1990-92 a un 15,2%
promedio en 2008-2010.

La excepcion a esta tendencia decreciente de los elementos que componen la estructura tributaria
promedio de América Latina la constituyen los impuestos patrimoniales, los cuales aumentaron
levemente su peso relativo hasta el 4,1% del total, manteniendo los histéricamente magros resultados
que han obtenido como instrumento de recaudacion en la mayoria de los paises de la region.

A pesar de las tendencias opuestas entre los pesos relativos del IVA y los impuestos especificos
sobre el consumo, debe remarcarse que la mayor participacion conjunta de los tributos indirectos se ha
mantenido estable durante las ultimas décadas, la cual es una caracteristica distintiva de los esquemas
tributarios de la regidn con serias implicancias en materia de equidad distributiva.

El siguiente grafico expone de distinta manera las tendencias sefialadas en cuanto a las estructuras
tributarias de América Latina y afiade otros hechos salientes que merecen ser comentados, permitiendo
verificar los valores extremos y medios que han tomado cada grupo de impuestos a lo largo de los afios.
Alli se consideran, para los periodos 1990-92 y 2008-2010, para los 18 paises de la region y para cada
tipo de tributo.

24 Algunos paises, como Chile, México y Peru, se basan en gran medida en regimenes privados de capitalizacién individual, lo que explica
los niveles relativamente bajos de ingresos tributarios empleados para financiar la seguridad social (OCDE/CEPAL/CIAT, 2011).
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GRAFICO 8 )
_ ESTRUCTURA DE LOS SISTEMAS TRIBUTARIOS EN AMERICA LATINA
(MiNIMO, MAXIMO Y PROMEDIO REGIONAL PARA CADA TIPO DE IMPUESTOS)

(Promedios trienales, en porcentajes del PIB)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de CEPAL.

Nota: La cobertura corresponde al gobierno general en los casos de Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Costa
Rica, Colombia y México. Para los demas paises, los datos corresponden al gobierno o administracion
central.

Aclaracién: El valor negativo (minimo regional) para los impuestos especificos sobre bienes y servicios en el
trienio 2008-2010 corresponde al caso de México, donde el Impuesto Especial sobre Produccién y Servicios
(IEPS) puede transformarse en un subsidio al depender, en resumidas cuentas, del costo de produccion de la
empresa PEMEX, del precio internacional del crudo y del precio de venta al publico de los combustibles.

Resulta evidente que, en el caso de los tributos generales al consumo, el aumento progresivo de la
recaudacion generada por el IVA respecto de 1990-92 ha sido generalizado para casi todos los paises®
(con la particular excepcion de México), manteniéndose la brecha entre los paises de mayor y menor
recaudacion de estos gravamenes hasta el reciente periodo 2008-2010 y registrandose incrementos tanto
en los extremos (Brasil con 12,7% y Panama con 2,6% del PIB) como en el promedio regional que casi
se duplico de 3,4% a 6,7% del PIB entre periodos.

Similar tendencia es la que se puede advertir en el Impuesto sobre la Renta, donde el aumento
recaudatorio entre 1990-92 y 2008-10 se plasmo en casi todos los paises, elevandose los niveles minimo
y méaximo de la recaudacion generada por el tributo en toda la region al igual que el monto promedio de
ingresos tributarios por ISR —en términos del PIB— que pasé de 3,0% a 4,9% del producto.

Luego, en el caso de las contribuciones de la seguridad social, si bien se ha mostrado que han
perdido algo de su importante participacion relativa a nivel regional, se puede observar que en términos
absolutos la carga tributaria promedio ha aumentado de 2,5% a 3,2% del PIB para este tipo de recursos,
amén de la heterogeneidad ya explicada.

Para el resto de los impuestos, los montos promedio de recaudacion en términos del producto se
redujeron respecto de los valores registrados a inicios de los afios 90 con la consecuente merma en su
participacion relativa. La nica excepcion esta constituida por los impuestos sobre la propiedad cuya
recaudacion promedio para la region aumentd levemente gracias a la evolucion favorable que los

» Debe aclararse que hacia 1990-92 algunos paises como Paraguay y Venezuela atin no aplicaban el IVA.
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mismos han mostrado en los paises de mayor carga tributaria como Argentina y Brasil (3,2% y 1,8% del
PIB, respectivamente)’®, siendo marginal su contribucion en el resto de América Latina.

En resumen, tanto en términos absolutos como relativos, los cambios acontecidos en las
estructuras tributarias han determinado la preponderancia de dos impuestos: el IVA y el ISR. Esto posee
implicancias tanto en cuanto al efecto sobre la equidad distributiva del sistema tributario, como en la
organizacion y efectividad de las administraciones tributarias de los paises y, en definitiva, influye sobre
la forma en que éstas se relacionan con el problema de la informalidad en América Latina.

En ese sentido, ante los multiples problemas asociados a una sociedad fragmentada donde
coexisten un pequeflo porcentaje de la poblacién que concentra la mayor parte de la riqueza junto con
amplias mayorias de sujetos informales que obtienen ingresos por debajo de los niveles de subsistencia,
resulta ser prioritario el rol de las politicas publicas en relacidon con la distribucion del ingreso y, mas
especificamente, el de la politica tributaria en particular.

Sabido es que durante las décadas de los ochenta y noventa los criterios de progresividad,
caracteristicos de la tributacion directa, fueron dejados de lado dentro del &mbito de la politica tributaria,
y en gran medida desplazados en el orden de prioridad por los criterios de neutralidad y eficiencia.
Afortunadamente, durante la ultima década se ha observado una reversion de esta tendencia en las
prioridades de los gobiernos latinoamericanos y en las recomendaciones propuestas por los organismos
internacionales, cobrando cada vez mas fuerza la idea de que el crecimiento econdmico y las mejoras en
la equidad son factores que generan un proceso de retroalimentacion donde ambos confluyen hacia un
desarrollo sostenible.

Esto ha propiciado, en los ultimos afios, la realizacion de una serie de estudios sobre incidencia
. . . . , ;. . 27 . . I3 .
distributiva para casi todos los paises de América Latina”" siguiendo una metodologia uniforme
sustentada en el analisis de micro-simulaciones en base a las encuestas de ingresos y gastos de los
hogares, cuyos resultados se resumen en el siguiente cuadro.

IMPACTO DEL SISTEMA TRIBUTARIO SOBRECLUAAglgsl?R:;lBUCK')N DEL INGRESO EN AMERICA LATINA
INDICES
Gini pre Concentracion . Gini post Reynolds

Pais Afio impuestos de impuestos Kakwani impuestos Smolensky

(1 ) ®)=@- 4) 6)=(1-4)
Ecuador 2004 0,4100 0,5400 0,1300 0,3900 0,0200
Panama 2003 0,6364 0,7575 0,1211 0,6274 0,0090
Costa Rica 2004 0,5770 0,6192 0,0422 0,5720 0,0050
Argentina 2006 0,4839 0,4904 0,0065 0,4804 0,0035
Uruguay 2006 0,4995 0,5208 0,0213 0,4974 0,0021
Nicaragua 2001 0,5963 0,6313 0,0350 0,5946 0,0017

(continua)

% En estos paises asi como en Colombia y Venezuela, el incremento registrado en este rubro durante los tltimos afios se explica méas

por la introduccion de impuestos sobre las transacciones financieras que por los propiamente dichos “impuestos patrimoniales” como
el impuesto predial, los cuales generalmente son descentralizados a los niveles inferiores de gobierno (provincias y estados).

¥ Barreix, A., Bés, M. y Roca, J. (2009): "Equidad fiscal en Centroamérica, Panama y Republica Dominicana", BID-EUROsociAL;
Barreix, A., Roca, J. y Villela, L. (2006): "La equidad fiscal en los paises andinos", BID-EUROsociAL; Rezende, F. y Afonso, J.
(2010): "Equidade Fiscal no Brasil", BID-EUROsociAL; Roca, J. (2010): "Equidad fiscal en Uruguay" BID-EUROsociAL; Jorratt,
M. (2010): "Equidad Fiscal en Chile. Un Analisis de la Incidencia Distributiva de los Impuestos y el Gasto Social" BID-
EUROsociAL; Gémez Sabaini, J., y Rossignolo, D. (2009): "Argentina. Andlisis de la situacion tributaria y propuestas de reformas
impositivas destinadas a mejorar la distribucion del ingreso” OIT.
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Cuadro 3 (conclusion)

INDICES
. - Gini pre Concentracion Kakwani Gini post Reynolds

Pais Afio impuestos de impuestos impuestos Smolensky

(1 (2) ®)=2)- 4) ®)=01)-4
Chile 2006 0,5581 0,5605 0,0024 0,5576 0,0006
Colombia 2004 0,5370 0,5320 -0,0050 0,5370 0,0000
Honduras 2005 0,5697 0,5609 -0,0088 0,5707 -0,0010
Rep. Dominicana 2004 0,5106 0,4609 -0,0497 0,5126 -0,0020
El Salvador 2006 0,5034 0,4677 -0,0357 0,5109 -0,0075
Guatemala 2000 0,5957 0,5002 -0,0955 0,6034 -0,0077
Peru 2004 0,5350 0,4600 -0,0750 0,5430 -0,0080
Sg)""'a (Rep. Bol. 5004 0,5560 0,4980 10,0580 0,5670 10,0110
Brasil 2003 0,6241 0,4992 -0,1249 0,6552 -0,0311

Fuente: Gomez Sabaini, J.C., Jiménez, J.P. y Rossignolo, D. (2012); “Imposicién a la renta personal y equidad en América
Latina: nuevos desafios”, CEPAL.

Nota: Los paises fueron ordenados segun el valor estimado del indice Reynolds-Smolensky para cada uno de los paises,
donde un valor positivo de la diferencia entre los coeficientes de Gini después y antes de impuestos indica un impacto
positivo sobre la distribucion del ingreso. Analogamente, un valor positivo del indice Kakwani indica progresividad del
sistema tributario en su conjunto.

El cuadro 3 permite observar algunas estimaciones sobre el efecto distributivo final de los
sistemas tributarios latinoamericanos. Pueden entonces distinguirse dos grupos de paises segun si dicho
efecto es progresivo o regresivo. Se puede concluir que, si bien en general, los paises de mayor carga
tributaria tendrian sistemas tributarios con leves pero positivos efectos sobre la distribucion del ingreso
luego del pago de impuestos por parte de los contribuyentes (con la excepcion de Brasil), y los paises de
menor carga tributaria (con la excepcion de Bolivia en los ultimos afios) obtendrian resultados adversos,
es la composicion de esta carga tributaria la que termina definiendo el signo del impacto distributivo. En
general e independientemente del resultado final, se advierte que los resultados son realmente limitados
tanto en materia de progresividad como de impacto redistributivo.

Asimismo, pese a las limitaciones metodolégicas de estos estudios™, es posible encontrar algunas
coincidencias basicas en los resultados obtenidos, los cuales estarian indicando que la tributacion en la
region va de un efecto levemente regresivo a proporcional debido a la preeminencia de la imposicion
indirecta por sobre la imposicion directa. Mas especificamente, lo que se observa es que la reducida
participacion del impuesto mas progresivo, el impuesto a la renta personal, no logra contrarrestar el peso
de la regresividad del resto de los impuestos como los que recaen sobre bienes y servicios (IVA y
selectivos), v ademds la casi inexistencia de la imposicion patrimonial no contribuye en absoluto a
cambiar este sesgo. Cabe destacar también que incluso el impuesto a la renta empresarial resulta ser
proporcional o regresivo en gran parte de los estudios, si bien ello esta sustentado mas en los supuestos
utilizados de traslacion que en analisis empiricos que hayan testeado los mismos.

Esto, indudablemente, atenta contra las reformas que se han enfocado en dotar de mayor
progresividad al tributo ya que, debido a la baja recaudacion que genera dentro de la estructura tributaria
de los paises, toda mejora en el impacto redistributivo del mismo queda relativizada dentro de un

% Por ejemplo, no se incluyeron en el analisis los tributos cuya incidencia puede estar sujeta a controversia tales como el Impuesto a la

Renta de Personas Juridicas y las contribuciones para el financiamiento de la Seguridad Social.
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contexto tributario dominado por otros tributos que determinan el débil efecto global de la tributacién
sobre la distribucion del ingreso.

Ademas, vale destacar que estos magros resultados de incidencia distributiva del sistema
tributario en América Latina se han mantenido casi invariantes durante las altimas décadas, tal cual lo
demuestran estudios anteriores como los realizados por Bird y De Wulf (1973) y por Chu, Davoodi y
Gupta (2000). De este tltimo, también se desprende otro hecho estilizado muy importante: el impacto
distributivo de los impuestos (y de la politica fiscal en su conjunto) es mucho mayor (y progresivo) en
los paises desarrollados que en los paises de la region.

En este sentido cabe destacar que, previo a los efectos de las politicas publicas, los coeficientes de
distribucion de Gini en los paises de América Latina suelen ser similares y hasta inferiores a los niveles
de desigualdad encontrados en los paises mas desarrollados. Sin embargo, mientras que en los paises
industrializados el coeficiente de Gini disminuye sustancialmente debido a los efectos de los im}z)uestos y
las transferencias publicas, en los paises en desarrollo los cambios logrados son s6lo marginales™.

Al respecto, tanto los estudios efectuados por De Ferrantis et al. (2003) como por Perry et al.
(2006) sefialan que mientras en los 15 paises de la Union Europea el Gini-pre resulté ser de 0,470, luego
de la accidén conjunta de impuestos y transferencias el mismo se redujo en un 30% al valor de 0,330. En
relacién con los EEUU si bien el impacto de la politica fiscal es algo menor, de todas maneras el
coeficiente paso del 0,455% al 0,344% luego de las medidas fiscales.

En lineas generales se observa una actitud de aceptacion frente a las limitaciones estructurales que
enfrenta la imposicion directa en la region, como pueden ser la extension de los sectores informales y las
legislaciones tributarias vigentes, lo cual obliga a investigar cuales son los principales obstaculos que se
observan para dotar a este gravamen con una mayor participacion en la recaudacion total, al mismo
tiempo que un mayor grado de progresividad.

Como resultado del proceso de ampliacion del nimero de contribuyentes tanto en el caso del IVA
(y también en el ISR) se han incrementado las posibilidades de evasion, especialmente cuando se trata de
pequeflos contribuyentes con alta concentraciéon de informalidad y dificiles de monitorear. No es
casualidad, justamente, que la mayoria de las reformas de administracion tributaria en los ultimos afios
se hayan enfocado en el disefio de métodos para atender a este tipo de contribuyentes.

Al respecto, una de estas reformas tiene que ver con la tributacion especialmente dirigida a las
PYMES, plasmada durante los afios recientes en la implementacion de regimenes simplificados para
pequefios contribuyentes en casi todos los paises de América Latina, en consonancia con las practicas
tributarias internacionales.

Como se ha desarrollado en la literatura sobre el tema, existe una fuerte relacidon entre el tamafio
de una empresa y el fenémeno de la informalidad, comprobandose que este ultimo es mucho mayor y
mas intenso cuanto menor es el tamafio de la unidad econdmica. Esto pone sobre relieve la importancia
de las PYMES y la forma de tributacion aplicada en tanto puede representar un camino de solucion para
los problemas asociados a la informalidad.

C. Las relaciones entre la recaudacién tributaria y
la informalidad

Hasta aqui se han sefialado dos hechos estilizados que constituyen ejes centrales del presente documento.
Por un lado se sefiala que la relativa disminucién de los niveles de informalidad que, a pesar de seguir
mostrando aun valores muy elevados en la comparacién internacional, se observa en la mayoria de los
paises de la region gracias a un contexto macroeconomico favorable, las evidentes mejoras obtenidas a

¥ Gémez Sabaini (2006) “Cohesi6n social, equidad y tributacion. Anélisis y perspectivas para América Latina”, CEPAL; Chu, Davoodi

y Gupta (2000); “Income distribution and tax government social spending policies in developing countries”, UNU-WIDER.
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partir de la implementacion de distintas politicas de formalizacion de los agentes econdmicos, asi
también por la adopcidn de técnicas avanzadas de administracion tributaria.

Por otro lado, se ha observado un aumento sostenido de la recaudacion tributaria y, en simultaneo,
un proceso de concentracion de la estructura impositiva en sus principales componentes lo cual, en gran
medida, ha marcado las posibilidades que encuentra actualmente la politica y la administracién tributaria
en América Latina.

El paso siguiente en este analisis consiste en observar la evolucion conjunta de la informalidad y
la tributacion para todos los paises de los que se dispone informacion estadistica actualizada,
comparando la situacion existente entre dos periodos diferentes (1999-2000 y 2006-2007). Nuevamente
se desea dejar en claro que si bien puede suponerse una relacion estrecha entre estas variables con
derivaciones e implicancias reales sobre la politica tributaria de los paises, no resulta posible establecer
de una manera explicita y concluyente el orden de prelacion o de la causalidad de estos factores. En todo
caso se entiende que, por los argumentos discutidos a lo largo de este informe, la recaudacion tributaria y
la informalidad interactian mutuamente formando circulos virtuosos o viciosos, segin cada caso en
particular, que involucran un conjunto de caracteristicas como el nivel de cumplimiento tributario, la
moral tributaria, la legitimidad del Estado y sus instituciones, entre otras.

En el siguiente grafico se presentan simultdneamente los valores del tamafio de la economia
informal (Schneider, 2012) y de la recaudacion generada por el IVA (en porcentajes del PIB) para los 18
paises de la region y en dos momentos distintos (1999-2000 y 2006-2007). Alli puede advertirse que la
reduccion de la informalidad en todas las economias latinoamericanas durante la ultima década, aun con
distintos grados de importancia, se ha visto acompafiada de un considerable y generalizado aumento del
monto de ingresos tributarios aportados por dicho gravamen, con la tnica excepcion de Chile donde se
registro una leve merma en la recaudacion.

] GRAFICO 9 )
ECONOMIA INFORMAL Y RECAUDACION DEL IVA EN AMERICA LATINA
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Schneider (2012) y CEPALStat.

Nota: Las referencias corresponden a los siguientes paises: Argentina (AR), Bolivia (BO), Brasil
(BR), Chile (CH), Colombia (CO), Costa Rica (CR), El Salvador (SV), Guatemala (GT), Honduras
(HN), Meéxico (MX), Nicaragua (NI), Panama (PA), Paraguay (PY), Peru (PE), Republica
Dominicana (RD), Uruguay (UR) y Venezuela (VE).
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Dado que el IVA, asi como cualquier otro gravamen general sobre bienes y servicios, esta
relacionado mas con el nivel de actividad econdmica, y especialmente con el consumo final, mas que
con las caracteristicas personales de los contribuyentes, es probable que el aumento de la incidencia de
este tributo no afecte directamente el nivel de empleo formal ya que, al ser trasladado a los precios
finales, los sujetos alcanzados terminaran asumiendo la carga tributaria al momento del consumo de los
bienes y servicios, independientemente de sus condiciones laborales.

Por el contrario, el IVA puede influir sobre las decisiones tributarias de las firmas y los individuos
por el lado de la oferta y, ain siendo un impuesto de auto-cumplimiento, puede disuadir a cualquier
etapa de la cadena de valor para dejar de pertenecer a la economia formal. La informalidad puede
convertirse en una cuestion importante para la recaudacion efectiva del IVA dependiendo, entre otros
factores, del hecho que los intercambios fuera del sector formal sean de bienes finales o intermedios ya
que, en las transacciones de estos ultimos entre una empresa formal y otra informal, ya que atin cuando
puedan evadir el pago del IVA los pequefios distribuidores informales deberan asumir el IVA que se
encuentra incluido en los precios de venta de sus proveedores formales (OCDE, 2008).

Debe notarse entonces que, en virtud de las particulares caracteristicas del gravamen, la mayor
evasion tributaria de este impuesto, y consecuentemente la mayor informalidad, tenderia a darse en la
ultima etapa del proceso productivo puesto que los agentes no perderian el beneficio del crédito que
efectivamente otorga el IVA en las etapas intermedias. Esto explica en parte la mayor informalidad
laboral y productiva en determinados sectores como los pequefios productores primarios (agricultura,
ganaderia, pesca, etc.), el comercio minorista y los proveedores de servicios especializados,
generalmente aquellos que tienen uso intensivo de mano de obra.

Por lo tanto, la pérdida de recaudacion por evasion quedaria acotada en aquella etapa donde
efectivamente se realizara un pago. Si esta etapa fuera la Gltima del proceso productivo atin se recaudaria todo
el impuesto determinado en etapas anteriores. Asimismo, los incentivos a evadir el [IVA y a permanecer fuera
de los circuitos formales se reducen en las etapas intermedias debido a la usualmente mayor concentracion
economica que facilita la fiscalizacion por parte de la autoridad tributaria.

Por otra parte debe sefialarse que la informalidad, no obstante la positiva evolucion reciente del
IVA en casi toda la region por su estrecho vinculo con la evasion impositiva, obstaculiza la recaudacién
y reduce la base gravable potencial del IVA en la mayoria de los casos. De esta manera, la productividad
del gravamen disminuye lo que se traduce en pérdidas de eficiencia y equidad. Sin embargo, una baja
productividad del impuesto no es necesariamente producto de un cumplimiento tributario deficiente
puesto que este indicador no tiene en cuenta la existencia de exenciones y regimenes especiales en cada
pais, los cuales pueden representar un monto muy importante de gastos tributarios en algunos casos
como en México, Guatemala, Ecuador y Chile®.

En este sentido, segin OCDE (2008), el énfasis puesto en el fortalecimiento del IVA y la historica
dependencia de los paises de la region respecto de la imposicion indirecta —la cual es menos progresiva por
naturaleza pero mas facil de recaudar— podrian tener que ver con una respuesta pragmatica de la politica
tributaria ante la presencia de un extenso sector informal en América Latina.

Un comportamiento similar al descripto para el IVA se ha observado también en el Impuesto
sobre la Renta (ISR) y su evolucion reciente en la region. Segun se desprende del grafico 10, en todos
los paises analizados®' se ha comprobado un aumento significativo en los ingresos tributarios generados
por la aplicacion de este tributo (medido en porcentajes del PIB) al tiempo que la informalidad, tal como
se expresd, descendid en su nivel entre los periodos 1999-2000 y 2006-2007.

% Gomez Sabaini, J.C. y Jiménez, J.P. (2011b); “Estructura tributaria y evasién impositiva en América Latina”, Comunidad Andina de

Fomento (CAF).
Se excluye el caso de Paraguay por no ser comparable al resto de los paises de la region, en tanto carece de un gravamen real sobre
los ingresos de las personas fisicas.

31

45



CEPAL - Serie Macroeconomia del desarrollo N° 124 Informalidad y tributacion en América Latina: Explorando los nexos...

. GRAFICO 10
ECONOMIA INFORMAL Y RECAUDACION DEL IMPUESTO SOBRE LA RENTA
EN AMERICA LATINA
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Schneider (2012) y CEPALStat.

Vale decir que el ISR de personas fisicas es un gravamen cuya base de recaudacion, en la mayoria
de los paises y por razones intrinsecas a su diseflo tributario, se nutre mayormente de los ingresos de
asalariados formales®”. Ademas, en la regién se ha generalizado el cobro de este impuesto a través del
método de retenciones parciales en la fuente lo cual dificulta la evasion del mismo al vincular el pago del
ISR con el puesto de trabajo y el cobro de las remuneraciones formales. Asi, desde la dptica del
trabajador, el ISR que debe pagar incide en la decision de “salida” del sector formal de la economia y un
aumento sustancial del mismo podria incentivar su paso a la informalidad. Mientras que por el lado de la
oferta, ya sea para las empresas o los trabajadores autdnomos que no se encuentran en relacion de
dependencia, el incentivo a evadir es mucho mayor, sobre todo entre los pequefios contribuyentes.

Los beneficios de la formalidad y el cumplimiento tributario, como en la mayoria de los
impuestos, son recibidos de manera indirecta a través de la oferta de bienes publicos del Estado que, en
varios paises de América Latina, son de una calidad y cantidad deficientes y se encuentran mal
focalizados, lo que resta incentivos para continuar en la economia formal (sobre todo cuando la
provision es de cardcter casi universal para toda la poblacion).

En cambio, los beneficios que el contribuyente pondera a la hora de decidir su pertenencia al sector
formal de la economia son mas “palpables” en el caso de las contribuciones a la Seguridad Social. El
derecho a percibir pensiones, jubilaciones y seguros de salud que brinda el aporte al sistema previsional
vigente en cada pais es mucho mds personalizado y entonces cabria pensar en una relacion mucho mas
fuerte entre la recaudacion de estas cargas laborales y la economia informal, especialmente la informalidad
laboral definida segun el acceso a estos beneficios sociales (“definicion legal” segtin CEDLAS).

En el grafico que figura a continuacidon, sin embargo, se puede apreciar una alta heterogeneidad
de casos en América Latina en cuanto a la evolucidn reciente (1999-2000 y 2006-2007) de los ingresos
tributarios destinados al financiamiento de la Seguridad Social y de las mediciones de la informalidad
laboral en los distintos paises.

2 Gomez Sabaini et al. (2012); op. cit.
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GRAFICO 11
INFORMALIDAD LABORAL Y FINANCIAMIENTO DE LA SEGURIDAD SOCIAL EN AMERICA LATINA
(Variacion absoluta entre periodos 1999-2000 y 2006-2007)
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de SEDLAC y CEPALStat.

Si la estructura de los sistemas previsionales de la region fuera constante en el tiempo —sin
cambios cualitativos ni cuantitativos en las cargas laborales— podria esperarse que una reduccion de la
informalidad laboral se tradujera en un aumento de la recaudacién de estos recursos tributarios, los
cuales se han incrementado a lo largo de los ultimos afios en algunos paises de la region. De ser asi, los
paises presentados en el grafico anterior deberian ubicarse en el cuadrante inferior derecho, o bien en el
cuadrante superior izquierdo si los ingresos tributarios de la seguridad social se hubieran reducido entre
esos aflos.

Sin embargo, los paises de la region han venido introduciendo sucesivas reformas en dichos
esquemas lo cual impide encontrar cierta regularidad en el comportamiento de estas dos variables en la
ultima década. En consecuencia, ademas de los paises que respetan el comportamiento sugerido, es
posible identificar algunos casos donde la informalidad laboral descendi6 fuertemente y asimismo se
vieron reducidos sus ingresos tributarios por contribuciones previsionales (Chile, Colombia, Pert), al
mismo tiempo que otros paises como Argentina y, sobre todo, Ecuador, alcanzaron importantes
aumentos sustanciales en los recursos tributarios para el financiamiento de sus sistemas de seguridad
social atn cuando la informalidad laboral se haya incrementado dentro de sus economias.

No obstante lo anterior, a partir del grafico 12 puede advertirse que entre los paises de la regién
existiria cierta relacion inversa entre la informalidad laboral y la recaudacién tributaria por
contribuciones de la seguridad social, donde los paises con sistemas mas desarrollados como Argentina,
Uruguay, Costa Rica o Brasil®® son precisamente los que exhiben menores porcentajes de trabajadores
sin derecho a una pension o jubilacion al momento de su retiro. El caso chileno es muy particular en la
region por poseer la informalidad laboral mas baja y presentar la coexistencia de un sistema publico de
reparto junto con un régimen privado de capitalizacion. Asimismo, las sucesivas reformas llevadas a
cabo en estos sistemas previsionales complican la comparacidon de resultados entre paises de la region
(Cetrangolo, 2009).

3 Faltaria agregar a Panamé pero se carece de datos sobre informalidad laboral (definicion legal).
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GRAFICO 12
INFORMALIDAD LABORAL Y FINANCIAMIENTO DE LA SEGURIDAD SOCIAL EN AMERICA LATINA,
ANOS 2006-2007
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de SEDLAC y CEPALStat.

Varios paises de la region han encontrado diversas dificultades para fortalecer sus respectivos
sistemas de seguridad social, lo cual es una condiciéon necesaria para reducir los actuales niveles de
informalidad laboral. Las restricciones de financiamiento y el bajo nivel de cobertura son factores que
atentan contra la provision de servicios previsionales de calidad aceptable y favorecen el crecimiento del
empleo informal.

Desde el punto de vista individual, la decision de pagar las contribuciones personales de la
seguridad social seglin lo dispuesto en la legislacion depende no sélo de la imposicidon neta para el
trabajador (y del costo percibido por el trabajador) sino que ademas puede estar ligada a otros aspectos
del contrato laboral como las regulaciones y otras formalidades. La decision de incorporarse,
permanecer, o eventualmente salir del sistema formal de seguridad social dependera de la ponderacion
de dichos costos vis-a-vis la valoracion personal del empleado respecto de los beneficios (cantidad y
calidad) que le son ofrecidos a través del mismo.

Sin embargo, no debe desconocerse que el aumento de la carga tributaria en general (mas alla de los
tributos sobre la seguridad social) también puede tener un impacto sobre la informalidad laboral, a través
del incentivo que genera a ingresar en el sector informal de la economia. Dado que la evasion exige ocultar
operaciones a lo largo de todo el proceso productivo, un aumento impositivo que aumenta la evasion en el
IVA o en el ISR también induce mayor evasion de las contribuciones de la seguridad social.

D. Laevasion impositiva y la informalidad en los paises
de América Latina

Como se ha desarrollado a lo largo de este informe, el tamafio de la economia informal tiene efectos en
el sistema tributario a través de una mayor evasiéon impositiva con la considerable reduccion de los
recursos publicos que esto implica. Esta ultima, a su vez, puede reforzar algunos de los determinantes de
la informalidad en tanto representa un incumplimiento de las normas establecidas en el sector formal.
Por lo tanto, entender los mecanismos que influyen sobre la evasion contribuye a explicar algunas
dimensiones fundamentales del fenomeno de la informalidad.
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En primer lugar debe decirse que en muchos paises de América Latina la debilidad de sus
sistemas tributarios se explican, tanto por los elevados niveles de incumplimiento tributario, los cual
genera un bajo de nivel de imposicion efectiva respecto a sus posibilidades potenciales, como por el
marcado hacia la imposicion indirecta en detrimento de la imposicién directa®.

Las estimaciones disponibles demuestran que el fendmeno de la evasion es de mucha mayor
profundidad en el Impuesto Sobre la Renta (personal y societaria) que en el Impuesto al Valor Agregado,
a pesar de encontrarse ambos tributos sustancialmente interrelacionados. En este sentido, se observa
ademas que en los afios pasados los esfuerzos en materia de administracion tributaria parecen haber
estado enfocados mucho mas en combatir la evasion existente en el IVA, restando importancia al
cumplimiento efectivo en los impuestos a los ingresos y a la tributacion directa en general.

Prueba de ello es que mientras se han desarrollado sistemas y asignado fondos de cooperacion
externa en programas para campafias en el combate a la evasion en el IVA, menores han sido los
esfuerzos de las administraciones tributarias en el control de la evasion relativa a la imposicion a la
renta. En cuanto al diagndstico llama la atencion la falta de estimaciones de evasion en el ISR hasta
fecha muy reciente™, a la vez que se observa la existencia de estimacion de evasién en el IVA desde
hace algunas décadas.

Como se menciond, mientras las tasas de evasion en el IVA calculadas para los paises
latinoamericanos se ubican en un rango de 9% (Chile) al 38,1% (Nicaragua) con un promedio de 28%
aproximadamente, las tasas de incumplimiento en el ISR van, segun los ultimos datos, desde 41,6%
(México) a 63,8% (Ecuador) con un valor medio de 51,4% (Jiménez et al., 2010). Asimismo, en los
paises estudiados la evasién en este ultimo tributo registra valores superiores para las sociedades
respecto de las personas fisicas. Este particular resultado estaria explicado por el alto contenido de
retenciones en la fuente efectuadas a los ingresos de asalariados quienes, como ya fuera comentado, son los
que aportan la mayor parte de la recaudacion del gravamen ya que gran parte de las otras fuentes de renta
(dividendos, intereses, rentas de titulos ptiblicos y ganancias de capital) se encuentran exentas del tributo.

El elevado nivel de incumplimiento en el ISR que es un fenémeno generalizado en todos los
paises de América Latina y ello tiene no sélo implicancias sobre la eficiencia del gravamen sino también
sobre la equidad distributiva puesto que relativiza y reduce considerablemente la incidencia que podria
tener la tributacion directa, y especialmente el Impuesto sobre la Renta de Personas Fisicas, sobre la
distribucion del ingreso de la poblacion.

Ademas, la falta de control de la evasion tiene consecuencias sobre la posibilidad de poder disponer
de los recursos necesarios para aumentar el gasto social por lo que resulta indispensable para satisfacer los
criterios de equidad y progresividad de la estructura tributaria. Por lo tanto, se erige como un aspecto
fundamental a tener en cuenta si se quiere mejorar no soélo el nivel de la recaudacion sino también la
incidencia distributiva de los sistemas tributarios de la region.

Dado que aparecen como dos fendmenos estrechamente vinculados, el siguiente grafico permite
identificar la correlacion positiva que existe entre la magnitud de la informalidad y los niveles de
evasion tributaria en los paises de la region. Debe aclararse, no obstante, que aqui se utilizan los datos de
incumplimiento correspondientes al IVA como muestra del sistema tributario por una cuestion
meramente estadistica, aunque existen sélidas razones para pensar que los guarismos globales son
superiores a los presentados.

Segtin Perry et al. (2007) la informalidad en América Latina se ve reflejada en varias dimensiones
de la realidad socioecondémica de los paises, las cuales expresan la existencia de un contrato social
“disfuncional”, es decir de una deficiente interaccidon individual y colectiva con el Estado, el cual no
muestra la capacidad necesaria para desarrollar de manera eficiente y equitativa sus funciones basicas y

* Cornia, Gémez Sabaini y Martorano (2011), op. cit.

El reciente trabajo de Jiménez et al. (2010), “Evasion y equidad en América Latina”, constituye uno de los escasos intentos de medir
la evasion en este gravamen aplicando una metodologia comun para una muestra acotada de paises de la region.
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atenta contra el compromiso de los ciudadanos para desenvolverse dentro las normas sociales
establecidas.

) ~ GRAFICO 13 .
TAMANO DE LA ECONOMIA INFORMAL Y EVASION TRIBUTARIA DEL IVA
EN AMERICA LATINA EN PAISES SELECCIONADOS, ANOS 2006-2007
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de Schneider (2012) y Gémez Sabaini y Jiménez
(2011b).

Entre los factores que se pueden sefialar como determinantes de esta situacion (ademas de los que
se relacionan con los sistemas de seguridad social y el marco regulatorio de los paises) sobresalen la
existencia de una importante brecha entre la recaudacion tributaria potencial y efectiva, lo cual es
producto de los elevados niveles de evasion impositiva y de las estrechas bases gravables de los
principales tributos, junto con el problema que representa la presencia de un elevado numero de
pequefios contribuyentes (empresas e individuos) que evaden completa o parcialmente el pago de
impuestos, cargas salariales y regulaciones econdmicas (Gémez Sabaini y Jiménez, 2011b).

Debe notarse que, aunque se suele reconocer que el empleo formal se concentra entre las
empresas de menor tamafio (PYMES) y los trabajadores autonomos, no existen evidencias irrefutables
que corroboren la idea de que estos agentes sean la fuente principal de la evasion tributaria. Es decir que,
aun cuando las tasas de evasion puedan ser mucho mayores®® entre estos contribuyentes respecto de las
empresas mas grandes, en la mayoria de los casos la recaudacioén potencial que se podria obtener seria
una porcion muy reducida de los ingresos tributarios.

De alli que las politicas de formalizacion de las empresas pequeiias y los trabajadores informales,
y asimismo la implementacion de regimenes de tributacion simplificada que seran desarrollados en la
préxima seccidn, no deban regirse solamente por objetivos recaudatorios —dado que el resultado
potencial seria poco satisfactorio— sino que ademas requieren la voluntad de fortalecer el vinculo entre
la ciudadania y el Estado para promover el cumplimiento voluntario de las obligaciones tributarias en
contrapartida a la provision de servicios publicos de calidad.

% Un informe reciente de Fuentes Castro et al. (2011) sefiala esta particularidad para el caso mexicano, donde la tasa de

incumplimiento tributario en el régimen simplificado para pequefios contribuyentes en vigencia (REPECOS) durante el periodo
2000-2008 se ubicd por encima del 90% (96% en 2010), la cual resulta muy superior a la tasa de evasion estimada para el sistema
tributario mexicano en su conjunto (menor al 40%).
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Precisamente, la debilidad del pacto fiscal en América Latina esta relacionada con otros hechos
estilizados que trasvasan lo estrictamente econdmico. La baja calidad de los servicios publicos
prestados por el Estado, la deficiente capacidad para implementar las politicas publicas necesarias y la
escasa confianza de la ciudadania en las instituciones publicas son todos son todos aspectos que se
encuentran repetidamente en los paises de la regién y conspiran contra el cumplimiento voluntario de
los contribuyentes al mismo tiempo que favorecen el crecimiento de la economia informal (Loayza et
al., 2009).

Asimismo, una baja moral tributaria —entendida como el grado de rechazo de los ciudadanos
ante el incumplimiento de las obligaciones— caracteriza a los paises de la region y socava las raices de
dicho pacto social. Existen evidencias sobre la correlacion negativa entre la moral tributaria y la
informalidad (Perry et al., 2007), lo cual sugiere que este Ultimo fendmeno se observa con mayor
frecuencia e intensidad en aquellos paises en los que existe una percepcion generalizada sobre la falta de
equidad del sistema tributario, la poca efectividad del Estado para monitorear a los contribuyentes y la
incapacidad de penalizar las acciones de evasion tributaria.

Desde esta perspectiva, la ciudadania tenderda a comprometerse con el Estado (pagando
debidamente sus impuestos) si percibe que éste cumple con su parte del contrato social y que, a su vez,
los demas contribuyentes también cumplen con el marco juridico e institucional. Esto crea un circulo
entre la informalidad, la tributacion y el rol del Estado que puede ser vicioso o virtuoso segin cada caso.
Asi, en contextos de elevada informalidad, como sucede en la mayor parte de América Latina, existira
mayor evasion, la cual se incrementara si la moral tributaria es baja, conduciendo a una reduccion de los
recursos disponibles y a un deterioro en la calidad de los servicios publicos provistos por el Estado, el
cual perdera legitimidad e incentivara, aun mas, la informalidad y la evasion tributaria como respuesta
de los contribuyentes.

En definitiva, todo desemboca en la necesidad de entender a la tributacion como una herramienta
fundamental en el fortalecimiento del Estado, no solo para hacerse de recursos indispensables para la
aplicacion de politicas y solventar los gastos publicos sino también para consolidar el vinculo moral
entre los gobiernos y sus ciudadanos conformado por los pilares de la transparencia de las politicas
publicas, responsabilidad de los gobiernos por sus acciones, vigencia de las normas, y compromiso de
los contribuyentes con el sistema democratico®’.

7 Goémez Sabaini (2011), “El rol de la politica tributaria para el fortalecimiento del Estado en América Latina”, CEPAL.
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IV. Las respuestas tributarias
para atender los niveles
de informalidad

En los ultimos afios se ha incrementado el interés de la politica tributaria
sobre las PYMES vy los pequefios contribuyentes en general. Esto puede
representar una respuesta ldgica posterior a la persistente atencion que se
ha dado al grupo de los “grandes contribuyentes” en décadas pasadas, pero
también obedece a la relacion existente entre la informalidad y el tamafio
de las empresas, la cual ha conducido a concentrarse mas en el tratamiento
impositivo como elemento fundamental para contrarrestar, o al menos
para no intensificar, los efectos de dicho fendmeno sobre la economia
(ITD, 2007).

En la literatura sobre el tema se han esgrimido numerosos
argumentos a favor de la implementacién de instrumentos tributarios
especificos aplicados a este tipo de contribuyentes. Sin embargo, al ser
considerados parte integrante del segmento de contribuyentes “dificiles de
gravar” (hard-to-tax), parece existir consenso en que la principal
motivacidn para aplicar estos regimenes especiales, sobre todo en América
Latina, radica en la necesidad de garantizar el cumplimiento voluntario de
sus obligaciones tributarias minimizando el costo implicito para las
empresas mas pequefas y el costo que su administracion representa para
las Administraciones Tributarias, el cual se acrecienta en los paises de
menor grado de desarrollo.

Tratar de sintetizar el impacto en las estructuras tributarias de los
paises de América Latina generada por la existencia de un amplio sector
de economia informal lleva inexorablemente al analisis de los regimenes
tributarios simplificados lo cual consiste en una tarea compleja, ya que
cada pais, tiene parametros y dimensiones diferentes.
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Sin embargo se pueden apreciar ciertas similitudes que se resefiaran mas abajo luego de una breve
sintesis sobre la reaccion de los paises frente a estas circunstancias.

A. La tributacion simplificada para pequeios contribuyentes
en América Latina

En un contexto de fuerte crecimiento economico y reduccion de la desigualdad, el disefio de tratamientos
especiales para gravar a los pequefios contribuyentes, ya sean estos personas fisicas o empresas,
excluyéndolos de las normas generales del IVA y/o del ISR, estableciendo métodos presuntivos de
determinacion del impuesto y/o imponiéndoles tasas mas reducidas, ha sido uno de los principales
caminos que han adoptado los paises de América Latina para “descomprimir” la carga de trabajo de las
administraciones tributarias y mejorar asi sus capacidades de fiscalizacion®.

Al respecto, Gonzalez (2006) sefiala que “en la mayoria de los paises la instrumentacion de
regimenes especiales de tributacion para los pequefios contribuyentes, no ha tenido como objeto primordial
la recaudacidn tributaria, sino resolver una problematica de administracion tributaria con la finalidad de
incorporar a la formalidad a un amplio sector de contribuyentes de escasa significacion econdmica”.

A partir de la implementacion de estos regimenes en la mayoria de los paises latinoamericanos,
se ha buscado facilitar el pago de impuestos de contribuyentes que en general responden a las
siguientes caracteristicas: i) bajos ingresos, ii) un alto numero que dificulta el control oficial,
iii) mayormente informales iv) pobre estructura organizacional y v) alta movilidad de entrada y salida.
De esta manera, se busca la simplificacion de las normas legales y tramites administrativos que tiene
el cumplimiento de las obligaciones tributarias, apuntando con ello a brindarles un “puente” para
atraer a la formalidad a los agentes economicos y, al mismo tiempo, mejorar el manejo de los recursos
de la administracion tributaria.

Particularmente en América Latina, los regimenes de tributacion simplificada se hallan
ampliamente difundidos. De hecho, a excepcion de El Salvador, Panama y Venezuela, todos los paises
de la regién han implementado algin sistema de tratamiento tributario diferencial sobre los pequefios
contribuyentes. Asimismo, tal como se presenta en el cuadro 4, en algunos casos se aplican
simultdneamente varios de estos esquemas tal como sucede en Bolivia (3), Chile (4), México (3), Pera
(2) y Uruguay (2). No obstante, en todas las circunstancias, el problema genérico de la tributacion
simplificada consiste en clasificar a los pequefios contribuyentes en distintas categorias, definidas por
alguna nocion de tamafio, y en determinar de qué forma (y, de hecho, si corresponde) imponer sobre
estos cada uno de los gravamenes del régimen general de tributacion.

Cabe aclarar que los esquemas simplificados de la region se aplican fundamentalmente sobre personas
fisicas que realizan actividades econdmicas, aunque en algun caso se extienden también a ciertos tipos
de personas juridicas tal como sucede en Brasil, Costa Rica, Chile, México y Perti. Ademas, prevén la
adhesion voluntaria y la auto-categorizacion, y estan dirigidos principalmente a los sectores de comercio
y prestacion de servicios™.

*  Para un andlisis pormenorizado de las principales estrategias que siguieron las administraciones tributarias de la region durante las

ultimas décadas se recomienda ver el informe de Gomez Sabaini J.C. y Jiménez, J.P. (2011b) “Estructura tributaria y evasion
impositiva en América Latina”, CAF.

¥ En algunos casos, se extienden a otros sectores “hard-to-tax” como la industria, artesanias, ganaderia, agricultura, transporte, etc.
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CUADRO 4

REGIMENES ESPECIALES PARA PEQUENOS CONTRIBUYENTES EN PAISES DE AMERICA LATINA

Pais Denominacién Aigﬁ:ige Impuestos incluidos en el Régimen

Argentina Régimen Simplificado para 1998 Sustituye a impuestos nacionales (Imp. a las
Pequefios Contribuyentes ganancias e IVA) y a los aportes
(Monotributo) previsionales.

Bolivia (Estado Régimen Tributario Simplificado RTS: 1997 Sustituyen el Impuestos al Valor Agregado,

Plurinacional (RTS); STI: 1996 el Impuesto sobre las Utilidades de las

de) Sistema Tributario Integrado (STI); RAU: Empresas
Régimen Agropecuario Unificado 1996. y el Impuesto a las Transacciones.

(RAU).

Brasil Sistema Integrado de Pago de 1997 Sustituye todos los impuestos federales
Impuestos y Contribuciones (IRPJ,IPLIE,Renta,ITR,CPMF) y las
(SIMPLES) contribuciones a la Seguridad Social

(PIS/PASEP,COFINS,CSLL y otros).

Chile 1) Régimen Simplificado del 2007 El Régimen Simplificado y el Régimen de
Impuesto a la Renta (mineria, Renta Presunta sustituyen exclusivamente al
comercio, industria y pesca), Impuesto sobre la Renta; el Régimen de
2) Régimen de Renta Presunta Tributacion Simplificada y el Régimen de
(agropecuario), Cambio de Sujeto sustituyen exclusivamente
3) Régimen de Tributacion al Impuesto al Valor Agregado.

Simplificada para los Pequefios
Contribuyentes,

4) Régimen de Cambio de Sujeto
del Impuesto al Valor Agregado.

Colombia Régimen Simplificado 1983 Sustituye al Impuesto al Valor Agregado.

Costa Rica Régimen de Tributacion 1996 Sustituye el Impuesto General a las Ventas
Simplificada. (tipo IVA) y el Impuesto sobre la Renta.

Ecuador Régimen Simplificado (RISE) 2008 Sustituye al Impuesto al Valor Agregado y al

Impuesto a la Renta.

El Salvador No posee n/a No aplica.

Guatemala Régimen de Tributacion Simplificada 1997 Sustituye al Impuesto al Valor Agregado y al
para los Pequefios Contribuyentes Impuesto a la Renta.

Honduras Régimen Simplificado del Impuesto 2003 Sustituye al Impuesto sobre las Ventas.
sobre Ventas

México 1) Régimen de Pequefios 2003 Sustituye al Impuesto al Valor Agregado, al
Contribuyentes (REPECOS), Impuesto sobre la Renta y al Impuesto
2) Régimen Intermedio, Empresarial de Tasa Unica (IETU).

3) Régimen Simplificado para
empresas (agro-ganadero, pescay
autotransporte).

Nicaragua Régimen Especial de Estimacion 2003 Sustituye al Impuesto al Valor Agregado y al
Administrativa para Contribuyentes Impuesto sobre la Renta.
por Cuota Fija.

Panama No posee n/a No aplica.

Paraguay Impuesto a la Renta de Pequefios 2007 Sustituye al Impuesto sobre la Renta.
Contribuyentes (IRPC)

Pera 1) Régimen Unico Simplificado 2004 ElI RUS sustituye al Impuesto General a las
(RUS)y Ventas (tipo IVA) y al Impuesto sobre la
2) Régimen Especial de Renta Renta;

(RER). El RER sustituye solo al Impuesto sobre la
Renta.
Republica Procedimiento Simplificado de 2009 Sustituye al Impuesto sobre la Renta y al
Dominicana Tributacion (PST) Impuesto sobre las Transferencias de Bienes

Industrializados y Servicios (ITBIS).
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Cuadro 4 (conclusion)

Pais Denominacion szi%i?)e Impuestos incluidos en el Régimen
Uruguay 1) Impuesto a la Pequefia Empresa El IPE en El IPE sustituye al Impuesto a las Rentas de
(IPE) para PyMEs y 2) Monotributo 1991 y el Industria y Comercio (IRIC) y al Impuesto al
para individuos. Mono- Valor Agregado;
tributo en EI Monotributo sustituye a todos los
2007 impuestos nacionales vigentes con
excepcion de los que
gravan la importacién mas los aportes
previsionales al Banco de Prevision Social.
Venezuela No posee n/a No aplica.
(Republica

Bolivariana de)

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Gonzalez et al. (2009) y Fuentes Castro et al. (2011).

Entre las técnicas presuntivas aplicadas en la region se destaca la denominada “cuota fija”, que se
basa en el pago de una suma determinada de dinero que establece la legislacion por categoria, que
reemplaza una o mas obligaciones tributarias para el contribuyente y que debe abonarse, generalmente, en
forma mensual. Esta técnica permite la maxima simplificacion en la liquidacién del impuesto y, por lo
tanto, reduce significativamente el costo indirecto administrativo del cumplimiento de las obligaciones
fiscales, adecuandose mejor a la realidad socioeconémica de los paises de América Latina. Otros pocos
paises de la region aplican la técnica presuntiva de un porcentual fijo sobre los ingresos brutos del
contribuyente, aunque las administraciones tributarias enfrentan mayores dificultades de control a la hora
de determinar el nivel de facturacion de los pequefios contribuyentes con elevados niveles de informalidad.

La aplicaciéon de estos regimenes suele implicar la sustitucion de algun gravamen del sistema
tributario vigente bajo su régimen general que, en general para la region, son el Impuesto al Valor
Agregado y el Impuesto sobre la Renta. No obstante, en algunos paises como Argentina, Brasil y
Uruguay también se incluyen otros impuestos nacionales y las contribuciones a la seguridad social.
Este aspecto resulta muy relevante a fin de combatir la elevada informalidad que muestran los
pequefios contribuyentes en los paises de la region, toda vez que permita incentivar el cumplimiento
voluntario de las obligaciones fiscales a través del otorgamiento de ciertos beneficios como puede ser
el acceso a un plan de jubilaciones o a un seguro de salud. Aun asi, debe notarse que la inclusion de
las contribuciones a la seguridad social entre los tributos sustituidos en estos tres paises ha sido
distinta segun cada régimen aplicado®’.

En cuanto a la diferenciacion de los pequefios contribuyentes, existen varios criterios para
establecer umbrales y limitar la aplicacion de los regimenes simplificados. En América Latina la variable
mas utilizada es el ingreso del contribuyente (ingresos brutos o ventas totales) aunque también se
observan otras restricciones para acotar la aplicacién de estos esquemas dados por la cantidad de tierra
bajo explotacion, el numero de establecimientos, el consumo de electricidad, el nimero de empleados y
el capital disponible. En algunos paises de la region como Argentina, Colombia y Pert se aplica mas de
un criterio simultdneamente.

A modo ilustrativo el siguiente cuadro brinda una versidn completa de los topes o umbrales
monetarios que limitan los regimenes simplificados en los distintos paises de la region. En comparacion
con algunos ejemplos de paises desarrollados que también utilizan estos esquemas, es posible advertir que
en América Latina dichos montos de ingresos establecidos por las Administraciones Tributarias pueden ser
muy elevados, brindando la posibilidad de incluir a un niimero muy importante de contribuyentes que, en
algunos casos, puede considerarse excesivo desde el punto de vista administrativo.

4 Brasil sustituye las contribuciones del empleador con el régimen Simples, mientras que el Monotributo de Argentina y Uruguay

solamente el aporte del autéonomo.
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. CUADRO 5
COMPARACION DE LOS “TOPES” DE LOS IMPUESTOS SIMPLIFICADOS
(En dolares y en porcentajes del PIB per capita)

Pais Tope Méxirpo Tope Mé‘x'imo o
(US$ del afo 2011) (en relacion al PIB per capita)

Brasil 152 592 13,9

Peru 131.256 (RUS) - 191.415 (RER) 24,6 (RUS) - 35,9 (RER)

México 148 624 15,9

Argentina zlfo.;fie%isoe;rvicios) - 73.140 5,36 (servicios) - 8,05 (comercio)

Colombia 60 316 9,7

Ecuador 60 000 14,3

Uruguay 21.745 (Monotributo) - 36.242 (IPE) 1,82 (Monotributo) - 3,03 (IPE)

Bolivia (Estado Plurinacional de)  19.625 (RTS) 10,0 (RTS)

Canada 121 400 2,8

Reino Unido 114 072 3,2

Estados Unidos 48 000 1,0

Fuente: Fuentes Castro et al. (2011), sobre la base de cifras oficiales de cada pais.

Por otra parte, a pesar de la escasa ¢ incompleta informacion estadistica disponible, resulta oportuno
destacar los escasos niveles de recaudacion de la tributacion simplificada, llegando en algunas situaciones a
tener ingresos muy por debajo de los costos que implica su administracién’'. Se puede sefialar que el
promedio de recaudacion de estos regimenes en los paises latinoamericanos es actualmente cercano al 1%
de los ingresos tributarios totales, aunque la mayoria se ubica por debajo de dicho valor.

Segun Fuentes Castro et al. (2011), y tal como se aprecia en el cuadro a continuacidn, el pais que
mas recauda a partir de la aplicacion de estos esquemas simplificados es Brasil con el “Simples”, tanto
en relacion al PIB y a la recaudacion total. Argentina, a través del “Monotributo”, supera también el
promedio regional de recaudacion tributaria. Sin embargo, en la mayoria de los paises de la region y atin
en algunos casos donde existen mas de un régimen simplificado simultineamente como en Bolivia,
Chile o México, los ingresos tributarios obtenidos mediante la implementacion de los mismos para
pequeflos contribuyentes es visiblemente muy reducida. Esta situacion, atin cuando muchos de estos
regimenes simplificados se encuentran en vigencia desde hace mas de una década, no parece haberse
modificado sustancialmente a lo largo de los ultimos afios*.

] CUADRO 6
RECAUDACION TRIBUTARIA DE REGIMENES SIMPLIFICADOS EN
AMERICA LATINA (PAISES SELECCIONADOS), ANO 2010

Paises En porcentaje de la En porcentajes
recaudacion total del PIB
Argentina® 1,07 0,34
Bolivia (Estado Plurinacional de)b 0,80 0,01
Brasil 6,21 0,97
(continua)

“" No obstante, los costos de administracién de estos regimenes resultaran menores a los que demandaria la inclusién de esos

contribuyentes en el régimen general de tributacion.

42 Gonzélez, D. (2006); “Regimenes especiales de tributacién para pequefios contribuyentes en América Latina”, BID.
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Cuadro 6 (conclusioén)

Paises En porcent_gje de la En porcentajes
recaudacion total del PIB
Chile® 0,04 0,01
Ecuador 0,07 0,01
México 0,20 0,02
Paraguay® 0,11 0,01
Per(® 0,42 0,06
Uruguay 0,04 0,00

Fuente: Fuentes Castro et al. (2011); “Estudio de Evasion Fiscal en el Régimen de Pequefios
Contribuyentes”, sobre la base de cifras oficiales de cada pais.

Corresponde al Monotributo impositivo y previsional (AFIP).
En los paises marcados se considera la recaudacion conjunta de todos los regimenes
simplificados en vigencia.

En general, el bajo nivel de recaudacion de estos regimenes en toda la region es consecuencia,
entre otros, de los siguientes factores: 1) la inclusion de los pequefios contribuyentes de menor nivel
econdmico, 2) la “cuota fija”, que suele ser de un bajo nivel econdmico y tiene una alta morosidad, y
3) en los paises que aplican el régimen con base en los ingresos, el alto nivel de evasion®.

Precisamente, y aunque sélo hay estimaciones para un caso testigo como el de México™, en los
paises de la region los pequefios contribuyentes suelen presentar tasas de evasion mas altas que las de
empresas mas grandes, en gran parte debido a que el costo que representa el cumplimiento de las
obligaciones tributarias es proporcionalmente mas alto para las primeras y al elevado nivel de
informalidad que se advierte en las economias latinoamericanas®. Al respecto, se reconoce que no todas
las pequefias empresas son informales, ni todas las empresas informales son pequefias. Pero existe una
relacion entre ambas de manera que, como ya se menciono, un diseflo e implementacion adecuados de
los impuestos pueden resultar cruciales para reducir el grado de informalidad, la cual en muchos paises
menoscaba considerablemente la base tributaria y distorsiona la estructura de la actividad econdmica.

En consecuencia, ain cuando la recaudacion generada sea muy poco significativa, se suele
destacar la utilidad de estos regimenes simplificados como herramientas para viabilizar la transicion de
una gran cantidad de contribuyentes que desarrollan sus actividades econdmicas en la economia informal
hacia su inclusion efectiva en el régimen general de tributacion vigente en cada pais.

B. Analisis de los regimenes simplificados implementados
en la regién

En esta seccidn se realizara un andlisis de los diferentes sistemas de recaudacion de los pais, basados en
el tipo de impuesto, quiénes estan sujetos a €l, las actividades economicas afectadas por dicho gravamen,
sus requisitos en términos de ingreso, entre otros puntos importantes. Dentro de los paises que se
analizaran se encuentran: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Colombia, Costa Rica,
Chile, Ecuador, México, Nicaragua, Perti, Republica Dominicana y Uruguay.

Argentina

Argentina tiene un solo impuesto a analizar llamado Monotributo. Los objetivos del Monotributo
son: optimizar los recursos, promover la incorporacion al sistema de contribuyentes, reducir la presion

43
44
45

Gonzalez, D. (2009); “La politica tributaria heterodoxa en los paises de América Latina”, ILPES.
Fuentes Castro et al. (2011); op. cit.
Véase, por ejemplo, Schneider et al. (2010) y Perry et al. (2007).
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fiscal indirecta y el costo del cumplimiento tributario. El Monotributo es aplicado a personas fisicas,
sociedad de hecho y sociedades irregulares, que se dedican al comercio, la industria y a proveer servicios.

Dependiendo de la actividad realizada, el requisito en ingreso como por el uso de insumos o
factores de la produccion cambia. Toda persona que esté dentro de este régimen que preste servicios no
puede facturar anualmente mas de 48.760 dolares™. De la misma manera, toda persona fisica o sociedad
que se dedique al comercio no puede facturar mas de USD 73.140, y si estos se encuentran entre los
48.760 y 73.140 ddlares, no puede contar con mas de 3 integrantes. Adicionalmente a las facturaciones
anteriores, no se puede contar con una ocupacion territorial mayor a los 200 m” haber consumido mas
de 20.000 KW de energia eléctrica ni tener mas de USD 10.791 de alquileres devengados.

Dentro del Monotributo se encuentran incluidos el impuesto a las ganancias, el impuesto al valor
agregado (IVA) y las Contribuciones a la Seguridad Social y Salud, denominandose por una parte
Monotributo Impositivo y por la otra Monotributo Previsional y en casos son aplicados por la
Administracion Federal de Ingresos Publicos (AFIP). Como obligaciones a esta cobranza, limitaciones
dentro de la facturacion (emitida por operaciones sin otorgar crédito fiscal en el IVA y con deducibilidad
limitada en el ISR).

Bolivia (Estado Plurinacional de)

Bolivia (Estado Plurinacional de) por su parte tiene 2 sistemas tributarios, el primero siendo el
Régimen Tributario Simplificado “RTS” y el segundo el Sistema Tributario Integrado “STI”. El RTS fue
creado para reglamentar la forma de tributacion de un sector grande de contribuyentes, que por su
condicion socioecondmica, les es casi imposible pagar impuestos. Por otra parte el STI fue creado para
establecer un sistema de control que permita el cumplimiento de las obligaciones tributarias al sector de
transportistas.

El RTS solo puede ser aplicado a personas fisicas que tengan como oficio la artesania, que sean
comerciantes minoristas (venta de alimentos en pequefios locales o kioscos). Estos no pueden tener
ingresos anuales mayores a los 19.624,8 USD ni vender productos unitarios mayores a los 92,35 USD
para los artesanos, 60 USD para comerciantes minoristas y 18 USD para vivanderos. Este impuesto es
cobrado por el Servicio de Impuestos Nacionales (SIN) e incluye el Impuesto sobre las Utilidades de la
Empresa (IUE) y el IVA.

Para ser parte del régimen, la persona fisica debe inscribirse correctamente al sistema tributario,
tener todas las facturas expedidas por proveedores, exhibir el certificado de inscripcion, y tener la boleta
del ultimo pago bimestral. Por su parte, el STI es aplicado a personas fisicas encargadas del transporte
urbano, interprovincial o interdepartamental de pasajeros y/o carga, cuyo requisito es no poder poseer mas
de dos vehiculos. Este régimen, al igual que el RTS, incluye el IUE y el IVA y es cobrado por el SIN.

Brasil

Brasil tiene un impuesto llamado SIMPLES, aplicado a personas juridicas (también llamadas
personas morales) dedicadas al comercio, prestacion de servicios, industria y sector primario de la economia.

A diferencia de los paises mencionados, Brasil tiene limitaciones respecto al tamafio de la empresa.
Para microempresas, estas no pueden tener ingresos anuales mayores a 152.592 USD, mientras que para
empresas pequefias la limitacion son 1.525.920 USD. Este sistema de tributacion incluye el Impuesto a la
Renta de las Personas Juridicas (IRPJ), el Impuesto sobre los Productos Industrializados (IPI), el Impuesto
sobre la Explotacion (IE), el Impuesto a la Renta (relativo a pagos de crédito) y el Impuesto a la Propiedad
Territorial Rural (ITR). En cuanto a contribuciones, Brasil incluye las siguientes en el pago de los
SIMPLES: la Contribucion Provisoria sobre el Movimiento Financiero (CPMF), Contribucién para los
Programas de Integracién Social y de Formacion del Patrimonio del Servidor Publico (PIS/PASEP), la
Contribuciéon Social sobre la Ganancia Liquida (CSLL), la Contribucion para el Financiamiento de la

# Todas las cantidades monetarias en los analisis estan expresadas en délares de los Estados Unidos de América (Octubre de 2011) y

son aproximaciones a nimeros cerrados, de la misma manera, éstos dependen del tipo de cambio que se tenga en cada pais.
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Seguridad Social (COFIAS), las Contribuciones para la Seguridad Social a cargo de la persona juridica, y
la Contribucion para la Seguridad Social relativa a los empleados.

El Ministerio de Hacienda de Brasil sefiala que para pertenecer al régimen de los SIMPLES es
necesaria una declaracion jurada, el registro a éste, procesos de facturacion, asi como la exhibicién de
condicién de adherente al SIMPLES.

Colombia

Colombia disefié un sistema tributario llamado Régimen Simplificado sobre el IVA al reconocer
que existen algunos agentes que dado el volumen de operaciones no requieren cumplir con la regulacion
existente para el régimen comun.

Este régimen solo es aplicado a personas fisicas que sean comerciantes, artesanos, agricultores y
ganaderos. Las limitaciones para el acceso a este régimen se basan en el ingreso y el espacio ocupado en
operaciones (nimero de establecimientos). Estas no pueden tener ingresos brutos totales mayores a los
60.316 USD, tener mas de un establecimiento, que no sean usuarios aduaneros, no haber obtenido, en el
afio anterior y en el aflo en curso, contratos de ventas o prestacion de servicios superiores a 49.761 USD, y
que el monto de sus consignaciones bancarias, depdsitos o inversiones no supere la cifra de 67.856 ddlares.

Este régimen es aplicado por la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales. Cabe destacar que
no hay recaudacion dado que el régimen es una extension tributaria al impuesto del IVA.

Costa Rica

En Costa Rica se tiene un régimen llamado Régimen de Tributacién Simplificada. Este fue creado
para definir estrategias para encaminar a los pequefios contribuyentes, que conforman un sector
importante de los contribuyentes de dificil control, al cumplimiento voluntario de sus obligaciones. Este
sistema reduciria al minimo el costo tanto para las personas fisicas y morales, como para la
Administracion Tributaria.

El régimen es aplicado a 11 actividades diferentes, todas relacionadas con el comercio y las
limitaciones para todos son las mismas. Las compras anuales para estas personas no pueden superar los
47.430 USD, no pueden trabajar mas de cinco personas por la actividad realizada ni tener mas de un
establecimiento. En el caso especifico de los pescadores artesanales, el monto de compras anual no
puede exceder los 7.000 ddlares.

Este impuesto es controlado por la Direccién General de Tributacion del Ministerio de Hacienda
e incluye el ISR y el Impuesto General sobre las Ventas. El contribuyente tiene como obligaciones tener
una declaracion jurada, las facturas de toda venta individual de mercancia que supere el 5% de un salario
base o éstas sean solicitadas por sus clientes y presentar la constancia de inscripcion. No se cuenta con
informacidn sobre la recaudacion.

Chile

Chile por su parte tiene dos regimenes para pequefios contribuyentes siendo el primero a analizar
el Régimen de Tributacion Simplificada del Impuesto a la Renta y el segundo el Régimen de Tributacion
Simplificada del IVA.

El primer sistema tributario nace con la finalidad de facilitar la tributacién para los
contribuyentes, empresarios individuales, de micro y pequefias empresas. Estos no pueden tener por giro
o actividad la tenencia o explotacion de bienes raices agricolas, y actividades de capitales mobiliarios.
Asimismo, para pertenecer al régimen, no pueden tener un ingreso promedio anual superior a 423,7
USD. Este tributo, como su nombre lo menciona incluye al ISR y es cobrado por el Servicio de
Impuestos Internos. Como obligacién se requiere llevar una contabilidad simplificada de las
facturaciones debidas y las declaraciones juradas.

Por su parte el segundo régimen fue creado para incorporar y facilitar la tributacion de pequefios
comerciantes, artesanos y prestadores de servicios (personas fisicas). La unica limitacion es que
cualquier venta o prestacion de servicios al publico consumidor y cuyo monto promedio de ventas o
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servicios mensuales totales, excluido el IVA, correspondiente al periodo de 12 meses inmediatamente
anterior al mes en que presenten la solicitud, no exceda 20 USD anuales.

Al igual que el primer régimen, éste es cobrado por el Servicio de Impuestos internos y también
incluye, como su nombre lo dice, el IVA. Dicho esto, las obligaciones son mas estrictas, ya que se
requiere de un proceso de facturacion y registro riguroso. En éste se debera llevar un libro especial, para
el registro diario de todas sus compras, ventas y servicios utilizados y prestados, incluyendo aquellos que
recaigan sobre bienes o servicios exentos.

Ecuador

Ecuador disefi6 el Régimen Impositivo Simplificado Ecuatoriano (RISE) cuyo objetivo es facilitar
y simplificar el pago de impuestos de un determinado sector de contribuyentes; de acuerdo con el
Servicio de Rentas Internas, tiene por objeto mejorar la cultura tributaria en el pais. El RISE solo es
aplicado a personas naturales (fisicas) cuya actividad econdmica sea cualquiera salvo las siguientes:
Agentes de bolsa, almacenamiento de productos de terceros, agentes de aduana, comercializacion y
distribucidon de combustibles; casinos, bingos y salas de juego; publicidad y propaganda; espectaculos;
libre ejercicio profesional; producciéon y comercializacion de bienes ICE; imprentas autorizadas por el
SRI; y corretaje de bienes raices.

Estas personas no pueden tener ingresos mayores a los 60.000 USD anuales. Si el ingreso
depende de las actividades previamente mencionadas, éste no puede superar la fraccién basica del
Impuesto a la Renta gravada con tarifa cero por ciento (0%) para cada afio, para el afio 2010 equivale a
8.910 USD. De igual manera, para pertenecer al RISE deben pagar su cuota puntualmente o pre-pagar el
afio y emitir los comprobantes de venta autorizados.

Este sistema tributario esta controlado por el Servicio de Rentas Internas del gobierno de Ecuador
e incluye tanto el IVA como el ISR en su cobranza.

Meéxico

México aplica desde el afio 2003 el Régimen de Pequefios Contribuyentes (REPECOS) por medio
del cual se sustituye al Impuesto al Valor Agregado (IVA), al Impuesto Sobre la Renta (ISR) y, desde
2008, al Impuesto Empresarial a Tasa Unica (IETU). Este sistema simplificado esta destinado a todas las

personas fisicas que realizan actividades empresariales con el publico en general, y en la medida en que
sus ingresos anuales no exceden los 148.624,8 dolares.

Actualmente, los REPECOS tienen dos opciones para el pago de sus impuestos: 1) llevar
contabilidad y presentar una declaracion jurada, pagando el 2% del los ingresos brutos que excedan al
monto minimo no imponible, el cual serd equivalente a 4 salarios minimos de la region geografica del
contribuyente elevado al mes correspondiente, o en su defecto, 2) utilizar el régimen de cuota fija, el cual
es establecido por cada Entidad Federativa y busca simplificar el pago de impuestos ya que los
contribuyentes sélo estiman sus ingresos brutos bimestrales y pagan la cuota establecida sin necesidad de
realizar declaracion jurada alguna ante el Servicio de Administracion Tributaria (SAT).

Un hecho a resaltar es que México a diferencia de muchos de los paises analizados no considera
como requisitos de entrada elementos como el consumo de insumos, el tamafio del local, el nimero de
trabajadores o el valor del activo fijo. En términos de obligaciones también existen disparidades como el
uso obligatorio de un libro de registro o exhibir en un lugar visible la inscripcion a este tipo de régimen
por parte del contribuyente.

La administracion de estos impuestos ha sido transferida hacia las Entidades Federativas, las
cuales reciben como incentivo el 100% de lo recaudado bajo estos conceptos. Asimismo, se
establecieron ciertos beneficios tributarios para simplificar el tratamiento fiscal de los REPECOS,
relevando a estos contribuyentes de algunas obligaciones fiscales que si se aplican en el régimen general
de los impuestos involucrados. Por ejemplo, se eximié a los REPECOS de la obligacion de llevar un
registro de ingresos, de presentar declaracion jurada anual y de la expedicion de notas de venta en
operaciones por montos de hasta cierto monto.
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Por ultimo, si bien no implican la sustitucion de impuestos del régimen general sino que ofrecen
algunas ventajas administrativas para los contribuyentes de hasta cierto monto de ingresos anuales, debe
agregarse que en Meéxico existen tanto el Régimen Intermedio (para individuos) como el Régimen
Simplificado (para empresas). Entre los beneficios que ofrecen se encuentran la posibilidad de llevar una
contabilidad simplificada y de aplicar deducciones especiales para las compras de los bienes de activo fijo.

Nicaragua

Nicaragua disefio el Régimen Especial de Estimacién Administrativa para Contribuyentes por
Cuota Fija y fue aprobado el 16 de abril de 2009.

Este impuesto es recaudado por la Direccion General de Ingresos y cobrado a comerciantes y
prestadores de servicios cuyos ingresos brutos anuales no excedan los 28.200 USD ni que posean en cualquier
momento del afio mercancia valuada, propia o en consignacion, o a crédito mayor a los 11.800 USD. Este
sistema tributario incluye el ISR y el IVA y toda persona sujeta a éste tiene como obligacion inscribirse en el
Registro Unico de Contribuyentes, la autoliquidacion de la cuota fija y procesos de facturacion.

Peru

Peru tiene 2 regimenes nuevos dentro de su sistema de recaudacion. Uno de ellos es llamado
Nuevo Régimen Unico Simplificado (RUS). Este primer impuesto es aplicado a personas fisicas y
sucesiones indivisas®’ cuya actividad econdmica sea el comercio, la prestacion de servicios, industria;
excluyendo el transporte de carga y pasajeros. Estas personas no pueden tener ingresos brutos anuales
mayores a 131.256 USD, toda adquisicion y compra afectada por la actividad realizada no puede superar
anualmente 131.256 USD, y el valor de los activos fijos usados en dicha actividad tampoco puede ser
mayor a 25.522 USD.

Este impuesto es recaudado por la Superintendencia Nacional de Administracion Tributaria
(SUNAT) e incluye en su pago el ISR y el IVA. Toda persona sujeta a este régimen tiene como
obligacion ante el estado a pagar su cuota mensual de pertenencia, emitir y entregar boleto de venta y/o
ticket para ventas mayores. Al finalizar el dia el titular del negocio debe emitir un boleto de venta (copia,
el duefio retiene el original) para el control de la SUNAT.

El segundo impuesto es el Régimen Especial del Impuesto a la Renta (RER). Este es aplicado a
personas fisicas, sociedades conyugales, sucesiones individuales y personas morales dedicadas al
comercio, la industria y la prestacion de servicios, excluyendo de nuevo el sector transportista.

Las limitaciones impuestas por la SUNAT hacia estos contribuyentes son las siguientes: Los
ingresos anuales no deben superar los 191.415 USD, el valor de los activos fijos afectados a la actividad
exceptuando predios y vehiculos, no deben ser mayores a 45.939,6 USD. El personal afectado por dicha
actividad no debe ser mayor a 10 personas por turno de trabajo (8 horas) y el monto acumulado de
adquisiciones al afio tampoco debe superar los 191.415 USD. De la misma manera, estas personas estan
obligadas a tener una declaracion jurada mensual (a diferencia de todos los paises mencionados con
anterioridad), llevar a cabo el régimen general de facturacion, y completar el registro de ventas e
ingresos, el registro de compras y poseer el libro de inventarios y balances.

Republica Dominicana

Republica Dominicana posee 2 regimenes tributarios. El primero, Procedimiento Simplificado de
Tributacion (PST) basado en compras y su homonimo PST basado en ingresos, el cual cambia solo el
parametro de medicion.

Ambos impuestos son recaudados por la Direccion General de Impuestos Internos y dicta las
mismas obligaciones de pertenencia: poseer una declaracién jurada y su registro. El primero (PST
basado en compras) es aplicado a personas fisicas o morales que se dediquen al comercio de provisiones

47" Una sucesion indivisa es un contribuyente por ganancias obtenidas por herencias o declaraciones validad de testamentos que estin

sujetas al pago de impuestos.
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al por mayor y las pequefas industrias. Estas personas no pueden tener compras mayores a 789.000 USD
anuales. En este impuesto se incluyen el ISR, el Impuesto sobre las Transferencias de Bienes
Industrializados y Servicios e Impuestos al Activo. Por su parte, los individuos sujetos al PST basado en
ingreso solamente son personas fisicas que prestan servicios cuyos ingresos no deben de superar los
179.578 USD anuales.

Uruguay

Uruguay también tiene dos impuestos, el primero a analizar es el Régimen de Reduccion del IVA
Minimo y el segundo es el Monotributo. El primero es aplicado a microempresas (unipersonal) y a
pequeflas empresas (personas fisicas y morales). Estas empresas tienen que estar relacionadas con
actividades comerciales o industriales con utilizacion de capital y trabajo. Las micro y pequefias
empresas deben tener ingresos menores a USD 36.242 y hayan iniciado operaciones a partir del 1 de
enero del afio 2008 (afio a partir del cual fue implementado). Las tnicas obligaciones por parte del
contribuyente son los procesos de facturacion y registro. La recaudacion de este impuesto es llevada a
cabo por la Direccién General Impositiva e incluye la Tributacion gradual reducida del IVA y los aportes
patronales al Banco de Prevision Social.

Por su parte, el Monotributo estd sujeto a empresas unipersonales y sociedades de hecho de
reducida actividad econdmica. Estas deben de tener como actividad econdmica, el comercio en la via
publica o en espacios abiertos, tanto ambulantes como estables. Estas personas no pueden tener ingreso
derivado de la actividad superior en el ejercicio: para empresas unipersonales USD 21.745, mientas que
para sociedades de hecho son 36.242 ddlares. Tampoco pueden hacer uso de mas de un puesto
simultdneamente ni tener como personal a mas de cuatro personas (incluyendo al titular) y, ademads, las
ventas y prestaciones al servicio deben ser al contado.

Al igual que el Régimen de Reduccion del IVA Minimo, el Monotributo también es administrado
por la Direccion General Impositiva (DGI) e incluye todos los impuestos nacionales vigentes con
excepcidn de los que gravan la importacion. Dado que este gravamen es para comerciantes ambulantes,
se les obliga a exhibir en un lugar visible la inscripcién a la DGI y en el organismo de recaudacion
provisional (BPS) el ultimo recibo de pago de tributos y la documentacion que respalde la existencia de
mercaderias. Este régimen representa una exencion tributaria para los contribuyentes.

C. Lecciones sobre la tributacion simplificada en la regién

Tal como se ha explicado, los regimenes simplificados han buscado desde su insercion en los sistemas
tributarios tradicionales facilitar la incorporaciéon de pequefios contribuyentes a la dimensién tributaria
de la formalidad y, al mismo tiempo, reducir el efecto regresivo que los costos de conformidad
(relativamente fijos) pueden introducir incluso en impuestos con alicuotas planas o lineales*. No
obstante, la experiencia muestra que su disefio e implementacion debe ser cuidadosa puesto que también
podrian generar resultados contrarios a los deseados.

Tal como se aduce en OCDE (2008), estos regimenes especiales pueden crear una especie de
“trampa” especialmente en lo referido a los incentivos para el crecimiento de una empresa. En contextos
de elevada informalidad y donde se percibe un bajo riesgo implicito para las acciones de evasion
impositiva, el régimen simplificado deberia constar de tasas impositivas reducidas y condiciones de
conformidad realmente favorables como para atraer a los contribuyentes de menores ingresos. Pero esto,
al mismo tiempo, actlia como incentivo para las empresas que se encuadran dentro de estos esquemas
para permanecer dentro del régimen especial aun teniendo la capacidad de tributar bajo el régimen
general de tributacion.

% Es importante destacar que los relativamente mayores costos de cumplimiento tributario representan el segundo componente, no

menos importante que la carga tributaria en si misma, de la problematica que reviste la tributacion de las PYMES, y esto se aplica
tanto en paises desarrollados como subdesarrollados (OCDE, 2009).
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Algo similar ocurre con los costos administrativos para el contribuyente puesto que en la mayoria de
los casos las exigencias normativas y contables son mucho mas complejas en el régimen general actuando
como barrera para la transicion a ese nivel de empresas con la capacidad contributiva suficiente.

Es cierto también que una implementacion deficiente de un régimen simplificado donde las
condiciones establecidas son demasiado laxas puede incentivar a muchos contribuyentes a encuadrarse
dentro del mismo y eludir las obligaciones tributarias que le corresponden segun la legislacion tributaria,
abriendo puertas a la evasion tributaria y sirviendo de “refugio” durante un tiempo prolongado a
empresas que no lo ameritan. De este modo, la aplicacién de este tratamiento tributario especial podria
ser contraproducente tanto en materia de ingresos tributarios (si permite disminuir la carga tributaria de
los contribuyentes del régimen general), de eficiencia econdmica (si incentiva actitudes de “enanismo
fiscal” en las empresas) y de equidad distributiva (si brinda ventajas legales a contribuyentes que se
aprovechan de los beneficios brindados por el régimen simplificado).

Por lo tanto, se debe reconocer la existencia de sectores “hard-to-tax” (actividades primarias y
terciarias especialmente), pero asimismo se debe evitar la “masificacion” de los regimenes simplificados
si se pretende elevar el cumplimiento voluntario y hacer mas equitativo el sistema tributario. A tal
efecto, la concepcion de estos instrumentos como un “puente transitorio” entre la informalidad y el
cumplimiento voluntario es la que debera prevalecer en aquellos paises donde sean aplicados, acotando
los requisitos y beneficios otorgados, procurando la reduccidon progresiva del tiempo de permanencia de
los contribuyentes en estos sistemas y tendiendo a su definitiva eliminacion en el largo plazo (dado que
el régimen general es mas justo y respeta mejor el principio de neutralidad impositiva).

En conclusion, del andlisis de los sistemas simplificados de los paises de la region surge una serie
de lecciones que resultan de interés destacar a fin de evitar cometer errores de disefio en esta materia. Al
respecto se sefialan los puntos mas destacados, a saber:

e Los sistemas simplificados no deben constituir un privilegio, sino una manera de reducir la
carga administrativa de los pequeflos contribuyentes para el cumplimiento de sus obligaciones
tributarias.

e La simplificacion no debe llegar al punto de perjudicar el empleo y la inversion al establecer
pautas maximas de trabajadores y activos fijos para lograr su incorporacion al régimen
simplificado.

e Existe un evidente riesgo de emision de facturas falsas al quedar estos contribuyentes
desvinculados del régimen general y ello acrecienta el estimulo a la evasion tanto en el [IVA
como en el Impuesto sobre la Renta

e [os sistemas sustitutivos generan un claro incentivo a tratar de desagregar artificialmente
unidades econémicas mas grandes a fin de aprovechar las ventajas tributarias de los mismos
(“‘enanismo fiscal”).

e Asimismo estos regimenes especiales generan un riesgo de traspaso de actividades gravadas
bajo el régimen ordinario provenientes de otros sectores con el fin de hacerlas aparecer dentro
de las condiciones formales del régimen simplificado.

e [a actualizacion de los valores debiera ser permanente debido a que sus criterios estan
establecidos en unidades monetarias y a fin de que los mismos sean un reflejo adecuado de la
realidad economica.

e La escasa recaudacion que producen y la gran cantidad de contribuyentes involucrados genera
un desestimulo en las administraciones tributarias para asignar recursos destinados al control
de los mismos, fortaleciendo los efectos negativos antes indicados.
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V. Conclusiones y
recomendaciones de politica

Como se ha podido comprobar, existen importantes y complejos nexos
entre la informalidad y la tributacion en las economias de América Latina.
La identificacion de varios de estos vinculos a lo largo de este trabajo ha
puesto en relieve la existencia de una relacion reciproca entre ambas,
donde la informalidad afecta y, en parte, determina la politica tributaria de
los paises de la regién mientras que el sistema tributario disefiado en
virtud de esta ultima influye, en la mayoria de los casos, sobre el tamafio
de la economia informal en cada uno de ellos.

En la literatura se han desarrollado dos enfoques teoricos para
explicar la informalidad (exclusion y escape) y la tendencia actual sugiere
que para obtener una idea cabal de los determinantes y los efectos de este
fendmeno y su relacion con la situacidn tributaria, sobre todo en América
Latina, resulta necesario integrar ambos marcos analiticos para lograr una
mejor identificacion del tipo de informalidad analizado en cada caso y sus
implicancias especificas. Asimismo, a pesar de la complejidad implicita,
el perfeccionamiento de las técnicas de estimacion utilizadas para medir la
intensidad y gravedad de la informalidad en las economias actuales
(sumado a la mayor disponibilidad de informacion estadistica) ha
permitido e incentivado en los ultimos afios la realizacion de estudios
comparativos entre paises que han enriquecido el diagndstico de las
principales dimensiones de este problema.

Aunque se reconoce que la informalidad es un fendmeno que
responde a multiples causas y provoca multiples consecuencias, el aspecto
tributario se erige como uno de los factores mas relevantes a la hora de
analizar el problema de la informalidad en los paises de la region. Asi, si
la informalidad es concebida como el resultado de una evaluacién racional
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(costo-beneficio) de los agentes econdmicos, el nivel y la estructura de los ingresos tributarios pueden
incidir sobre el tamafio de la economia informal a través del efecto que ejercen los impuestos sobre las
decisiones individuales para pertenecer al sector formal de la economia. A su vez, las causas de la
informalidad pueden estar relacionadas con aspectos estructurales de una economia donde cierta parte de
la poblacion termina siendo excluida involuntariamente del sector formal de la economia (tal como se ha
observado en reiteradas ocasiones en América Latina). En ese caso, la tributacion también resulta ser un
factor central ya que sera uno de los principales instrumentos para incidir sobre la distribucion del
ingreso de la poblacidn, ya sea a través de su impacto redistributivo directo o, indirectamente, a partir de
la posibilidad que brinda de obtener los recursos necesarios que aseguren la provision, en cantidad y
calidad aceptables, de bienes y servicios publicos por parte del Estado.

Sin embargo, la relacion “informalidad-tributacién” se complementa con dos elementos de gran
significacion en los paises latinoamericanos. Por un lado, el problema de la informalidad se observa con
mucha mayor frecuencia entre los pequefios contribuyentes (individuos y PYMES), los cuales
representan un conjunto muy numeroso e implican un elevado costo para las administraciones
tributarias, razén por la cual se ha propiciado la implementacion de medidas de politica tributaria
tendientes a lograr un aumento en el cumplimiento tributario y contribuir con la formalizaciéon de los
mismos. Por otro lado, la informalidad y la tributacién estan relacionadas con el nivel de gobernanza ya
que ambas pueden exacerbarse en contextos de escasa legitimidad del Estado y pobre calidad
institucional donde se ven reducidos los beneficios del sector formal.

Como se ha enfatizado a lo largo de este documento, estos factores pueden ser, a la vez, causa y
efecto de la informalidad dejando entrever cierta retroalimentacion entre fenomenos, lo que dificulta atn
mas su tratamiento y requiere de analisis mas detallados. Sin embargo, aun mas importante resulta la
identificacion de la evasién tributaria como el componente central que articula las interacciones del
complejo esquema “‘informalidad-tributacion-pequefios contribuyentes-gobernanza”, pudiéndose
interpretarse como: a) el reflejo de las decisiones individuales o de la determinacion social del fenomeno
de la informalidad frente al pago de los impuestos; b) una de las causas, conjuntamente con los gastos
tributarios, de la brecha existente entre el monto de recursos tributarios potenciales y la recaudacién
efectiva, lo cual limita el financiamiento de bienes y servicios publicos de calidad ofrecidos por el
Estado; c) el resultado de la dificultad encontrada por las administraciones tributarias para controlar a un
numero significativo de contribuyentes pequefios; d) el producto derivado de la existencia de una pobre
calidad institucional, una baja moral tributaria y la desconfianza generalizada en la capacidad del Estado
para aplicar las politicas adecuadas que conduzcan al bienestar general de la poblacidn.

A modo de sintesis, una serie de resultados y hechos salientes del presente informe merecen ser
destacados:

e Con un tamafio de la economia informal del orden del 41,1% del PIB (promedio simple),
América Latina muestra uno de los mas elevados niveles de informalidad en el mundo,
equiparable al de otras regiones en desarrollo, superior al promedio mundial (33%) y muy por
encima de los valores estimados para los paises de la OCDE.

e Varios de los paises de la region se ubican actualmente entre los de mayor informalidad del
planeta. No obstante, en linea con la tendencia global y reforzado por el reciente ciclo de
sostenido crecimiento econdémico, durante la ultima década se experimentd una unanime
reduccidn del tamafio de la economia informal en los paises latinoamericanos, ain cuando los
niveles de informalidad se mantengan por encima de los estimados a inicios de los afios
noventa.

e Se destaca la heterogeneidad entre paises respecto de este fendmeno, encontrandose en el
extremo de mayor informalidad a Bolivia, Panama y Peru, mientras que Chile, Argentina,
Costa Rica y México aparecen como los paises con economias informales de menor tamafio
relativo. A grandes rasgos, se ha observado que los paises de la region con mayores niveles de
informalidad son precisamente aquellos que muestran un menor grado de desarrollo y, atin con
excepciones, aquellos con una mayor desigualdad en la distribucion del ingreso.
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e De las multiples dimensiones donde se refleja la informalidad, la que se relaciona con el
mercado de trabajo, con la relacion de contrato laboral entre empleadores y trabajadores y con
la provision de beneficios de la seguridad social por parte del Estado es una de las mas
relevantes e interesantes para ser estudiadas. En promedio para 18 paises de la region, el
53,4% de los trabajadores son informales segun la definicion productiva (de acuerdo con el
tipo de empleo que poseen), mientras que el 45% son informales por no tener derecho legal a
recibir una pension vinculada al empleo al momento del retiro (definicidon legal). Sin embargo,
se han registrado progresos importantes en el terreno de la seguridad social que han propiciado
un aumento de la cobertura de los sistemas vigentes: en el acceso a la salud, la cobertura
promedio para la region pasd de 49,8% en el afio 2000 a 60,1% hacia 2009, mientras que la
proporcién de ocupados que cotiza a una pension subié de un promedio de 50,1% a 56,5% en
idéntico periodo.

e En lo que corresponde a la tributacion debe sefialarse que el nivel de ingresos tributarios se ha
incrementado durante las tultimas dos décadas en casi todos los paises aunque de manera
despareja. Asimismo, las estructuras tributarias de la region han experimentado
transformaciones coincidentes que han devenido en tendencias regionales de los sistemas
tributarios en vigencia. Entre ellas sobresale el proceso de concentracion de los mismos en un
conjunto reducido de tributos y la consolidacion del Impuesto al Valor Agregado (IVA) y el
Impuesto Sobre la Renta (ISR) como sus dos pilares fundamentales. Alli es donde se han
enfocado ademas los mayores esfuerzos y logrado los mayores avances en materia de
administracion tributaria. No obstante, el impacto redistributivo de la tributacién en América
Latina es muy limitado y aproximadamente proporcional, lo cual contrasta fuertemente con lo
observado en la mayoria de los paises de la OCDE, y las causas de este resultado se relacionan
tanto con el nivel de recaudacion, que resulta insuficiente para llevar a cabo politicas
progresivas de gasto publico, y con la estructura tributaria tipicamente sesgada hacia la
tributacidn indirecta con una incidencia regresiva sobre la equidad distributiva.

e En la ultima década se ha observado que la tendencia decreciente de la informalidad en todas
las economias latinoamericanas, aun con distintos grados de importancia, ha estado
acompafiada de un considerable y generalizado aumento del monto de ingresos tributarios
aportados fundamentalmente por el IVA, aunque también por el ISR. En cuanto a la
recaudacion por contribuciones de la seguridad social, la diversidad de los sistemas vigentes y
las numerosas y profundas reformas de los ultimos afios han impedido encontrar un patrén
caracteristico en la evolucion de los mismos y el descenso de la informalidad, aunque si se ha
podido advertir que los paises con sistemas previsionales mds desarrollados y de mayor
recaudacion exhiben niveles de informalidad laboral “legal” mas reducidos.

e La relacion existente entre la evasion tributaria y la informalidad, ampliamente discutida,
parece respetarse en los paises de la region, ain cuando no se disponga de estadisticas mas
detalladas sobre el nivel de incumplimiento. Las estimaciones disponibles demuestran que
actualmente el fenémeno de la evasion es de mucha mayor profundidad en el ISR que en el
IVA, a pesar de encontrarse ambos tributos sustancialmente interrelacionados.

e En los ultimos afios se ha incrementado el interés de la politica tributaria sobre las PYMES y
los pequefios contribuyentes en general. En la mayoria de los paises de la region se ha optado
por la instrumentacion de regimenes especiales de tributacion simplificada, los cuales no han
tenido como objeto primordial incrementar la recaudacidén tributaria sino resolver una
problematica de administracion tributaria facilitando el pago de impuestos a contribuyentes
que, en general, responden a las siguientes caracteristicas: i) bajos ingresos, ii) un alto nimero
que dificulta el control oficial, iii) mayormente informales iv) pobre estructura organizacional
y v) alta movilidad de entrada y salida.

e En general, los regimenes de tributacion simplificada aplicados en la region han mostrado
numerosas falencias con implicancias negativas para el sistema tributario general, entre las
cuales se destacan el muy bajo nivel de recaudacion, el establecimiento de montos de ingresos
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muy elevados que puede conducir a una inclusion excesiva de contribuyentes, el alto nivel de
evasion y la desactualizacién de los parametros establecidos para establecer los limites de
dichos esquemas.

En definitiva, los regimenes de tributacién simplificada constituyen un claro ejemplo de
adaptacion de la politica tributaria a este particular tipo de contribuyentes, a los cambios en las
estructuras tributarias y al fenomeno de la informalidad que aqueja a los paises de la region. Ademas, la
administracion tributaria se ha adecuado para mejorar la fiscalizacion y control de los mismos. De este
modo, se espera que el sistema tributario actiie sobre una gran cantidad de contribuyentes como un
“puente transitorio” que viabilice el paso de una situacion de informalidad hacia un ideal cumplimiento
voluntario dentro del régimen general de tributacion.

La formalizacion de contribuyentes, en tanto reduzca la evasion tributaria y promueva el
cumplimiento voluntario, permite mejorar la equidad horizontal y vertical entre contribuyentes, lo cual
fortalecera la legitimidad del Estado en un circulo virtuoso. Por lo tanto es esperable que toda politica
publica, en especial las de caracter tributario, que apunte a reducir los niveles de informalidad produzca,
directa o indirectamente, efectos positivos sobre la equidad entre los contribuyentes.
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Anexo estadistico
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) CUADRO A1
TAMARO DE LA ECONOMIA INFORMAL

(En porcentajes del PIB (oficial))

Pais 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
Argentina 25,2 254 26,1 27,6 26,4 25,5 24,7 23,8 23,0
Bolivia (Estado Plurinacional de) 67,0 67,1 67,6 67,7 67,7 66,9 64,3 62,8 63,5
Brasil 40,8 39,8 39,9 39,9 39,6 38,6 38,4 37,8 36,6
Chile 19,9 19,8 19,6 19,6 19,4 19,1 18,9 18,7 18,5
Colombia 39,4 39,1 38,9 38,9 37,9 371 36,1 35,1 33,5
Costa Rica 26,1 26,2 26,4 26,4 26,1 25,9 25,6 25,0 24,0
Ecuador 34,2 34,4 33,7 33,3 32,8 31,6 30,8 30,4 30,4
El Salvador 46,5 46,3 46,2 45,6 45,2 44,9 44,5 43,8 43,0
Guatemala 51,6 51,5 51,6 51,2 50,7 50,5 50,2 49,0 47,9
Honduras 50,3 49,6 49,7 49,6 48,9 48,3 47,3 46,1 45,1
México 30,8 30,1 30,3 30,4 30,5 30,1 29,9 29,2 28,8
Nicaragua 45,7 45,2 45,3 45,5 45,0 44,2 43,8 43,5 431
Panamé 64,8 64,1 64,7 65,1 64,4 63,5 61,7 60,0 -
Paraguay 38,0 39,8 39,7 40,1 39,1 38,3 38,2 37,4 -
Peru 60,1 59,9 60,2 59,1 58,6 57,9 57,2 55,7 53,7
Republica Dominicana 32,4 32,1 32,4 32,1 32,1 32,4 31,7 31,0 30,5
Uruguay 50,5 51,1 51,7 54,0 53,6 51,1 49,2 48,5 46,1

Venezuela (Republica

e 33,8 33,6 33,5 35,5 36,9 34,9 33,5 32,0 30,9
Bolivariana de)

América Latina

o 42,1 42,0 42,1 42,3 41,9 41,2 40,3 39,4 37,4
(promedio simple)

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de Schneider (2012).
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CUADRO A.2
INGRESOS TRIBUTARIOS DE LOS PAISES DE AMERICA LATINA (INCLUYENDO CONTRIBUCIONES DE LA SEGURIDAD SOCIAL)

(En porcentajes del PIB)

Prom.

Pais g 3 & % 3 & § 5 % g &8 T § 8 3 & g 5 8 g g 1
@ ¢ e 2 ¢ @ @ @ @ @ g§ § & & & & & & & & &g 2

Argentina 16,0 18,0 21,4 21,6 21,5 20,3 19,7 20,6 21,0 21,2 21,5 20,9 19,9 23,4 26,4 26,8 27,4 29,1 30,8 31,5 33,3 23,4

Bolivia (Estado

M 9,3 9,9 12,0 12,6 13,6 14,4 15,5 17,8 19,0 18,6 17,9 17,0 17,3 17,2 19,2 206 20,0 206 21,8 22,6 20,2 17,0
Plurinacional de)

Brasil 26,4 21,9 22,8 23,4 27,0 27,3 26,7 26,9 27,8 29,0 30,4 31,3 31,9 31,4 32,2 33,4 33,4 34,0 34,2 33,1 33,6 29,4
Chile 15,5 17,4 18,1 18,8 18,1 17,6 19,0 18,7 18,8 18,3 18,9 19,4 19,3 18,6 18,2 19,5 19,4 21,2 21,1 17,5 19,5 18,7
Colombia 9,5 11,3 11,9 12,3 13,4 14,0 14,9 15,8 15,1 15,1 14,9 16,5 16,4 16,6 17,3 17,7 18,3 18,4 17,9 17,3 16,9 15,3
Costa Rica 16,9 17,0 17,6 18,0 17,8 18,0 18,5 18,7 18,5 18,3 18,9 19,9 20,1 20,2 20,1 20,6 211 22,5 23,1 21,7 21,6 19,5
Ecuador 10,1 10,2 9,9 9,4 9,4 9,6 8,6 9,6 10,5 9,8 11,4 13,3 14,2 13,0 12,8 13,1 13,9 14,4 16,0 17,9 19,7 12,2
El Salvador 10,5 10,9 11,0 11,9 12,2 13,0 12,3 12,1 12,1 12,1 12,4 12,3 13,0 13,3 13,3 14,1 15,1 15,2 15,1 14,3 15,3 12,9
Guatemala 7,6 9,3 9,4 9,0 7,7 9,1 10,0 10,2 10,0 10,7 10,9 111 12,2 11,9 11,8 11,5 12,1 12,3 11,5 10,6 10,8 10,5
Honduras 12,9 13,7 13,2 13,8 13,1 14,2 12,4 11,9 14,4 15,3 14,3 16,6 15,4 15,5 15,5 15,7 16,2 17,6 16,4 15,8 15,7 14,7
México 12,3 12,5 13,2 13,6 13,6 111 10,7 11,5 11,8 12,6 11,9 12,7 13,1 12,6 11,4 111 10,9 11,1 10,4 11,8 11,8 12,0
Nicaragua 9,0 12,4 13,6 13,0 13,7 14,2 14,2 15,7 17,2 171 17,5 16,0 16,8 19,0 19,3 20,3 21,6 22,2 21,6 22,0 23,2 17,1
Panama 14,7 15,3 15,0 16,1 16,2 16,3 16,0 15,9 16,2 16,6 16,0 15,2 14,8 14,6 14,4 14,3 15,7 16,4 16,6 17,1 18,4 15,8
Paraguay 9,9 9,8 9,9 10,2 12,0 13,6 12,7 12,7 12,6 11,8 12,0 12,0 11,2 1,3 12,9 13,0 13,1 12,6 13,0 14,5 14,8 12,2
Peru 1,7 13,2 14,3 14,3 14,9 15,4 15,8 16,0 15,4 14,6 14,1 14,0 13,8 14,6 14,7 15,1 16,8 17,1 17,2 15,2 16,3 15,0
Ste)m:il:ili:(;ana 71 8,6 10,2 10,8 10,4 10,6 10,3 11,6 11,8 12,1 1,3 13,1 13,0 12,0 12,8 14,6 15,0 16,0 15,0 13,1 12,7 12,0
Uruguay 21,2 21,8 23,3 22,4 21,9 21,8 21,8 22,3 22,8 22,7 22,5 22,4 21,5 21,4 21,6 22,6 23,7 23,4 24,2 25,2 25,4 22,7
Venezuela

(Republica 18,7 19,0 14,4 14,1 14,8 13,3 14,2 17,6 12,9 13,8 13,6 12,2 11,2 11,9 13,3 15,9 16,4 16,8 14,3 14,5 11,5 14,5
Bolivariana de)

;:gg;:cj_i\i 13,3 14,0 14,5 14,7 15,1 15,2 15,2 15,9 16,0 16,1 16,1 16,4 16,4 16,6 171 17,8 18,3 18,9 18,9 18,7 18,9 16,4
;ﬁg:%%mz 33,1 33,6 33,8 34,3 34,2 34,6 35,0 34,9 34,9 35,2 35,3 34,8 34,5 34,5 34,4 35,0 35,1 35,2 34,6 33,8 34,3 34,5

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos de CEPAL.

Nota: La cobertura corresponde al gobierno general en los casos de Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Costa Rica, Colombia y México. Para los demas paises,
los datos corresponden al gobierno o administracion central.

$Z1 oN O[[OLIESIP [3P BIWIOUOISOIIBIA] LIS - TV IHD

***s0XaU SO[ opueIo[dx{ :BUNE] BOLIQUWY U UQIORINGLY) A PepIewoju]






CEPAL - Serie Macroeconomia del desarrollo N° 124 Informalidad y tributacion en América Latina: Explorando los nexos...

NACIONES UNIDAS Serie

CEPALEImacroeconomia del desarrollo

Numeros publicados
Un listado completo asi como los archivos pdf estan disponibles en

www.cepal.org/publicaciones

124. Informalidad y tributacion en América Latina: Explorando los nexos para mejorar la equidad, Juan Carlos Gémez
Sabaini y Dalmiro Moran, (LC/L.3534), 2012.

123. Clase media y politica fiscal en América Latina, Diego Avanzini, (LC/L.3527), 2012.

122. Crecimiento, empleo y distribucion de ingresos en América Latina, Jiirgen Weller (LC/L.3516), 2012.

121. Revenue sharing: the case of Brazil’s ICMS, Jos¢ Manuel Arroyo, Juan Pablo Jiménez and Carlos Mussi
(LC/L.3489), 2012.

120. Estimacion de la recaudacion potencial del impuesto a la renta en América Latina, Dario Rossignolo (LC/L.3484), 2012.

119. Imposicién a la renta personal y equidad en América Latina: Nuevos desafios, J. C. Gémez Sabaini, J. Pablo Jiménez
y Dario Rossignolo (LC/L.3477),2012.

118. Tax structure and tax evasion in Latin America, Juan Carlos Gdmez Sabaini and Juan Pablo Jiménez (LC/L.3455), 2012.

117. Commodities, choques externos e crescimento: reflexdes sobre a América Latina, Ricardo de Medeiros Carneiro
(LC/L.3435), 2012.

116. Fragilidad externa o desindustrializacion: ;Cual es la principal amenaza de América Latina en la proxima década?,
Roberto Frenkel y Martin Rapetti (LC/L.3423), 2011.

115. Desafios e implicancias fiscales de la inversion en infraestructura baja en carbono, Martina Chidiak y Verdnica
Gutman (LC/L.3403), 2011.

114.La integracion a los mercados financieros internacionales: consecuencias para la estabilidad macroeconomica y el
crecimiento, Roberto Zahler (LC/L.3362), 2011.

113. Evaluando la equidad vertical y horizontal en el impuesto al valor agregado y el impuesto a la renta: el impacto de
reformas tributarias potenciales. Los casos del Ecuador, Guatemala y el Paraguay, Michel Jorratt (LC/L.3347),

112. Macroeconomic challenges of fiscal decentralization in Latin America in the aftermath of the global financial crisis,
Teresa Ter-Minassian y Juan Pablo Jiménez (LC/L.3337), 2011.

111.El financiamiento de los gobiernos subnacionales en América Latina: un analisis de casos, Juan Carlos Gomez
Sabaini y Juan Pablo Jiménez (LC/L.3336), 2011.

110.La calidad del empleo en América Latina, Jiirgen Weller y Claudia Roethlisberger (LC/L.3320 -P), N° de venta:
S.11.1IL.G.39 (US$10.00), 2011.

109. Trayectorias laborales de los jovenes en Argentina: ;Dificultades en el mercado de trabajo o carrera laboral
ascendente?, Roxana Maurizio (LC/L.3302 -P), N° de venta: S.11.11.G.24 (US$10.00), 2011.

e El lector interesado en adquirir nlimeros anteriores de esta serie puede solicitarlos dirigiendo su correspondencia a la Unidad de
Distribucion, CEPAL, Casilla 179-D, Santiago, Chile, Fax (562) 210 2069, correo electrénico: publications@cepal.org.

INOINIDTE: ..ot e e ettt e e et e e et e e e e e e et e e et aeeeaaae e
ACHVIAAA: ..o ettt e e e e et e e e aaa e
DITECCION: ....vveieieie e e ettt e e e e e e et e e eeaae e e e ae e e e e e e e eetneeeereeeeennes

Codigo postal, ciudad, PAIS:......cc.ciiiiiiiiiiie e

77



