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Prólogo

La desigualdad de los ingresos y de la riqueza es un tema de preocupación mundial 
porque refleja las injusticias de una sociedad. Los países de América Latina y el Caribe 
se han caracterizado por presentar elevados niveles de desigualdad de la renta, con 
consecuencias negativas sobre la cohesión social y el crecimiento económico. No obs-
tante, desde comienzos de este siglo han ocurrido mejoras distributivas en la mayoría 
de los países de la región que se han reflejado en el Índice de Gini, aunque hay indicios 
de que este proceso se ha estancado. 

Para revertir estos procesos es necesario contar con políticas públicas explícitas que 
promuevan mejoras en la distribución del ingreso, ya que el libre juego de las fuerzas 
del mercado tiende a generar condiciones que no reducen la desigualdad, sino que 
frecuentemente incluso conducen a un incremento de la misma. En este sentido, las 
políticas tributarias suelen ser unos de los instrumentos relevantes para apuntalar la 
reducción de la desigualdad a través de la redistribución. Sin embargo, en América 
Latina y el Caribe el rol de estas políticas ha resultado modesto en comparación a los 
países de la Unión Europea o la OCDE. Por este motivo, avanzar en el rediseño de los 
sistemas tributarios que permitan dotar a los países de recursos suficientes para hacer 
frente a las políticas sociales tendientes a atender a las poblaciones más vulnerables, 
hacerlos más eficientes, modernos y progresivos debería ser una prioridad de todos. 

En Uruguay han existido prolongados períodos de crecimiento económico acompaña-
dos de una tendencia persistente al aumento de la concentración del ingreso, tal como 
sucedió entre mediados de los ochenta y fines de los noventa. Este fenómeno se pro-
fundizó durante las crisis, tanto la de 1982 como la de 2002, las que contribuyeron a 
incrementar la concentración de la riqueza. Por el contrario, a lo largo de los últimos 
quince años el gobierno impulsó políticas tendientes a mejorar la distribución del in-
greso, dentro de las que se destaca la introducción en el año 2007 de un impuesto 
sobre la renta de las personas físicas (IRPF). Los resultados de estas políticas quedaron 
de manifiesto en la evolución de los principales indicadores económicos y sociales. En 
efecto, como consecuencia de las políticas de inclusión social y de redistribución del 
ingreso implementadas, el crecimiento económico de los últimos años fue acompa-
ñado por una marcada reversión de los procesos de concentración del ingreso, 
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quebrando la tendencia observada en los años previos, con una fuerte mejora en el 
Índice de Gini, de 8 puntos entre 2006 y 2012. Sin embargo, desde 2012 a la fecha la 
distribución del ingreso se encuentra relativamente estable. 

Por lo tanto, resulta fundamental para Uruguay continuar profundizando el conoci-
miento acerca del impacto redistributivo de las políticas tributaria y fiscal, para poten-
ciar la cohesión social en un contexto de restricciones presupuestarias. Con el apoyo 
del Programa EUROsociAL+, el Ministerio de Economía y Finanzas está trabajando en 
un proyecto que busca avanzar en este sentido, mediante el intercambio de experien-
cias y conocimiento de otros países de América Latina y de la Unión Europea en la lu-
cha contra la desigualdad a través de la política tributaria más eficiente en su función 
redistributiva. En este marco, el presente trabajo resulta un insumo fundamental para 
contextualizar y mejorar la comprensión de la temática redistributiva de los sistemas 
tributarios.

Este informe releva exhaustivamente la situación actual y la trayectoria en términos de 
distribución del ingreso de los países de América Latina y el Caribe, así como también de 
los países desarrollados seleccionados, a la vez que sistematiza las diferencias en los ni-
veles de ingresos tributarios para estos países. Al mismo tiempo, como contribución 
principal, ofrece una revisión de la capacidad redistributiva de los sistemas tributarios de 
los países de América Latina y el Caribe y lo compara con la de los países desarrollados.

Noviembre 2019

Danilo Ángel Astori Saragosa
Ministro de Economía y Finanzas de la República Oriental del Uruguay
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I. Introducción

A pesar de tratarse de una región vasta y heterogénea, un rasgo social distintivo común a 
toda América Latina y Caribe es la elevada desigualdad de la renta en todos sus países, es-
pecialmente si es comparada con la existente en los Estados miembros de la Unión Euro-
pea. De hecho, tradicionalmente, América Latina y Caribe aparece en los informes interna-
cionales como la región más desigual del mundo (López-Calva y Lustig, 2010). No obstante, 
como destacan Amarante y Jiménez (2015), desde el comienzo del siglo XXI, aunque mo-
destas, se han experimentado reducciones de la desigualdad en la mayor parte de los paí-
ses del continente. Este buen comportamiento de la desigualdad a nivel nacional desde el 
inicio de los años dos mil ha contribuido a la reducción de la desigualdad global de la renta 
en America Latina y Caribe en alrededor de 6 puntos de Gini entre 2002 y 2014 (Lustig et al., 
2016; Amarante y Colacce, 2018). No obstante, Amarante y Colacce (2018) advierten que la 
información más reciente comienza a mostrar señales de estancamiento en las dinámicas 
de reducción de la desigualdad, lo que se explicaría, en buena medida, por la desacelera-
ción del crecimiento económico sufrida en los países de la región. 

Los rasgos estructurales de esta situación obligan a dirigir la atención a la acción redis-
tributiva del sector público. Especialmente, la llevada a cabo a través de la política fis-
cal, bien mediante la imposición, bien desde los programas presupuestarios de gasto, 
tanto los basados en transferencias monetarias como los encargados de ofrecer pres-
taciones en especie. Las actuaciones de los gobiernos en este ámbito resultan crucia-
les para reducir la desigualdad al pasar de la renta de mercado a la renta disponible. No 
obstante, no puede olvidarse la necesaria complementariedad de las intervenciones, 
tanto legislativas como presupuestarias, orientadas a reducir la desigualdad de la ren-
ta primaria, especialmente la procedente de los ingresos laborales.

La redistribución de la renta a través de la política fiscal es uno de los factores claves 
para la reducción de la desigualdad, y así se desprende del compromiso mundial que 
quedó reflejado claramente en la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible aprobada 
en la Asamblea general de Naciones Unidas de 25 de septiembre de 2015.1 Entre los 17 
grandes objetivos de desarrollo sostenible (ODS) que se propusieron en la Agenda se 

1  https://www.google.com/search?client=firefox-b-ab&q=agenda+2030+para+el+desarrollo+sostenible+pdf
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encuentra el de corregir la desigualdad económica y la lucha contra la pobreza. En 
concreto, se cita como meta conseguir que los ingresos del 40% más pobre de la po-
blación crezcan sostenidamente a una tasa superior a la media nacional, así como po-
tenciar y promover la inclusión social, económica y política de todas las personas (ob-
jetivo 10). La consideración de la reducción de la desigualdad económica engloba 
tanto la desigualdad en el interior de los países (“desigualdad intra”) como entre países 
(“desigualdad inter”). En este sentido, el propósito de la Agenda queda recogido en la 
expresión “que nadie se quede atrás”, el cual refleja con claridad su vocación universa-
lista e incluyente (CEPAL, 2018).

La justificación de la preocupación de gobiernos y, por supuesto, de los ciudadanos 
por la desigualdad de la renta, tiene su origen en los fundamentos procedentes de las 
teorías de la justicia social. Como se expresa en Onrubia (2017), “el concepto puro del 
término desigualdad, desprovisto de cualquier interpretación social, es un constructo 
de origen estadístico con el que los economistas tratamos de sintetizar, a través de 
medidas de dispersión más o menos complejas, el mucho más poliédrico concepto de 
la equidad. Su conexión con el ideal de justicia, tanto de los méritos como de las con-
diciones, desempeña un papel ético principal, ya sea como criterio de imparcialidad, 
como defiende John Rawls en su Teoría de la justicia de 1971, o como criterio para guiar 
la redistribución, entre otras funciones, como señala el premio Nobel de Economía, 
Amartya Sen en su obra de 2009, La idea de la justicia”.

A los efectos del debate sobre el papel redistribuidor de los gobiernos, Atkinson 
(2015), figura de referencia obligada en el estudio de la desigualdad y la pobreza du-
rante casi cinco décadas, enfrenta de forma atractiva y, a nuestro juicio acertada, dos 
visiones del concepto de desigualdad: la tradicional “desigualdad de resultados” o lo 
que es lo mismo la referida a la distribución de la renta y la riqueza, y la “desigualdad 
de oportunidades”. Esta segunda, considerada una desigualdad ex ante respecto a la 
consideración de la renta de mercado, se encontraría fuertemente relacionada con los 
cambios en el equilibrio de poder de los agentes sociales, lo que constituye un primer 
objetivo a reconducir, nada sencillo. 

Sin embargo, siendo esta última muy relevante, Atkinson (2015) argumenta que “la 
desigualdad ex post, la que afecta a los resultados reales que los individuos terminan 
obteniendo tanto en términos de renta como de riqueza acumulada, no lo es menos”. 
Esto lo justifica advirtiendo que la sociedad no puede olvidarse de los individuos para 
quienes los resultados conseguidos suponen privaciones, con independencia de cuá-
les sean los motivos subyacentes. Además, considera necesario distinguir entre 
igualdad competitiva y no competitiva, lo que obliga a tener en cuenta las condicio-
nes diferentes en que los individuos participan en los procesos de obtención de los 
resultados. Respecto de la desigualdad de oportunidades argumenta que posee “un 
carácter endógeno cuando se observa desde una perspectiva de movilidad social in-
tergeneracional”. Y concluye con una recomendación contundente: “si nos preocupa la 



El impacto redistributivo de los sistemas tributarios latinoamericanos y su comparación con la Unión Europea y la OCDE

11

igualdad de oportunidades de mañana, debemos preocuparnos por la desigualdad de 
los resultados de hoy”.

Si observamos el fenómeno estrictamente desde un punto de vista positivo, en el sen-
tido más cuantitativo del término, a nivel empírico existe un vínculo, en sentido inver-
so, entre la desigualdad de ingresos y el crecimiento económico. En esta dirección, 
cabe mencionar aquí, entre otros muchos, los trabajos de Alesina y Rodrik (1994), Per-
sson y Tabellini (1994), Alesina y Perotti (1996), Barro (2000), Sala-i-Martin (2006), Ostry 
et al. (2014), Dollar et al. (2015), Suanes y Roca-Sagalés (2015). La idea central es que el 
crecimiento económico, básico para la reducción de la pobreza y para lograr una ma-
yor inclusión social, puede verse seriamente limitado con la presencia de altos niveles 
de desigualdad, debido a las barreras de ascenso social, la escasa movilidad, a la dife-
rencia permanente de oportunidades o a la disparidad de resultados. Como identifi-
can Acemoglu et al. (2015, 2019), uno de los principales canales en esta relación se lo-
caliza en la conexión entre democracia, desigualdad y redistribución.

Se podrían seguir argumentando más justificaciones sobre por qué los gobiernos de-
ben incluir en sus agendas la reducción de la desigualdad como objetivo prioritario, 
además de potenciar uno de los instrumentos más potentes que tienen a su alcance 
para conseguirlo, como es la redistribución de la renta. Como apuntan Bárcena y Prado 
(2016), la desigualdad es especialmente negativa cuando las oportunidades para mejo-
rar la situación socioeconómica son significativamente dispares y cuando a la parte su-
perior de la distribución de renta se llega desde posiciones heredadas y avaladas por 
una “cultura del privilegio”. Desde otra perspectiva, Esteban y Ray (2011) y Chakravarty 
(2015) también han estudiado, teórica y empíricamente, la relación existente entre con-
flicto social, desigualdad y distribuciones de la renta con alto grado de polarización.

Centrándonos en el ámbito de la imposición, el objetivo de este trabajo es ofrecer una 
revisión, lo más actualizada posible, de la capacidad redistributiva de los sistemas tri-
butarios de los países de América Latina y Caribe, así como de su capacidad efectiva 
para corregir la desigualdad de la renta. Este estudio adopta, además, una perspectiva 
de comparación con el papel redistribuidor de los sistemas impositivos en los países 
desarrollados, en concreto, en el ámbito de la Unión Europea.

El trabajo se estructura de la siguiente forma. Tras esta introducción, la sección 2 abor-
da, de forma panorámica, la evolución de la desigualdad de la renta en América Latina 
y Caribe, poniéndola en relación con la experimentada en el resto del mundo. La sec-
ción 3 se centra en mostrar los niveles de ingresos tributarios en América Latina y Ca-
ribe, comparándolos con los existentes en la OCDE y en la Unión Europea. El impacto 
redistributivo de la política fiscal en América Latina y Caribe, tanto por el lado de 
los ingresos tributarios como por el de las prestaciones monetarias de gasto, y su com-
paración con la OCDE y la Unión Europea es analizado en la Sección 4. Finalmente, la 
sección 5 ofrece una síntesis de conclusiones.
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2. La evolución de la desigualdad de la renta 
en América Latina y Caribe y su comparación 
con el resto del mundo 

Desde comienzos de la década de los ochenta del pasado siglo, la desigualdad tanto 
de la renta como de la riqueza ha aumentado prácticamente en todos los países del 
mundo, aunque a distintas velocidades. Las diferencias entre países pueden explicar-
se, en cierto modo, por las diferencias existentes entre las instituciones y las políticas 
públicas implementadas en los distintos países (World Inequality Report, 2018). Entre 
las conclusiones generales a las que llega este Informe se constata que existe una gran 
diferencia en desigualdad de renta entre las diferentes regiones del mundo, siendo la 
desigualdad más baja la de Europa y las más altas, la de Brasil, India y Medio Oriente (se 
incluyen datos hasta 2016). 

Si se observa la trayectoria desde 1980, se puede ver un rápido crecimiento en Nortea-
mérica, China, India y Rusia, frente a un crecimiento moderado en Europa y una relativa 
estabilidad (aunque en niveles muy altos) en Medio Oriente, África Subsahariana y Brasil. 
Sin duda, factores como el régimen político o altos niveles de regulación, entre otros, 
están detrás de estas diferentes trayectorias. La desigualdad en Europa y Norteamérica 
parte de cifras similares en 1980, pero sigue trayectorias divergentes. La mayor desigual-
dad alcanzada por en Estados Unidos se justifica básicamente por una mayor desigual-
dad educativa, así como un sistema tributario cada vez menos progresivo, en un contex-
to de crecimiento de las remuneraciones de los ingresos más altos y un incremento de 
los ingresos del capital significativo (World Inequality Report 2018, Alvaredo et al., 2018).

Otro rasgo característico es que el aumento de la desigualdad mundial no ha sido 
constante en el periodo comprendido entre 1980 y 2016. Hasta el año 2000, se produ-
jo un crecimiento significativo de la desigualdad, momento a partir del cual comienza 
una reducción moderada de la desigualdad interregiones, aunque se constata que, 
como norma general, la desigualdad intrarregiones siguió creciendo.

En el caso que nos ocupa, el de América Latina y Caribe, la preocupación por el estudio 
de la desigualdad se ha ido acrecentando en las últimas décadas, alentada sobre todo 
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por la mayor disponibilidad de microdatos de calidad contrastada. En particular, la in-
corporación de fuentes de datos fiscales ha contribuido significativamente a ello, per-
mitiendo analizar la evolución de la desigualdad en todos los deciles de renta, y en 
fracciones menores, especialmente en el caso concreto de la distribución de los ingre-
sos más elevados del último decil, y contraponerla a los resultados procedentes de las 
encuestas de hogares.2 Respecto de esta medición, una regla detectada, común tam-
bién en los países de la OCDE, es que se obtiene una mayor desigualdad cuando la 
base de datos del análisis es de fuente tributaria, a pesar de las limitaciones debidas a 
los importantes problemas de evasión y elusión de la región (Jiménez y Rossignolo, 
2019).

Los hallazgos en este terreno para América Latina y Caribe muestran una desigualdad 
de la renta de las más altas del mundo (Amarante et al., 2016; CEPAL, 2019), con un ín-
dice de Gini promedio casi un tercio superior al de Europa y Asia Central. En cuanto a 
su evolución, Llungo-Ortíz (2018) destaca la ausencia de logros importantes en la re-
ducción de la desigualdad de la renta en las cuatro últimas décadas.3

Según los datos disponibles para 2017, el índice de Gini alcanza en América Latina y 
Caribe un valor promedio de 0,466.4,5 Si se toman en cuenta los 14 países con datos 
2016/2017 (todos los de la región, menos Bolivia, Nicaragua, Guatemala y Venezuela), 
el índice de Gini varía entre más de 0,50 en Brasil, Colombia, Méjico y Panamá y menos 
de 0,40 en Argentina, El Salvador y Uruguay (CEPAL, Panorama social 2018).6 En con-
creto los índices de desigualdad de la región en 2017 son, ordenados de mayor a me-
nor desigualdad: Brasil, 0,54; Guatemala, 0,53 (2014); Colombia, 0,51; Panamá, 0,51; 
Costa Rica, 0,50; Méjico, 0,50; Paraguay, 0,50; Nicaragua, 0,49(2014); Honduras, 0,48; 
República Dominicana, 0,46; Bolivia, 0,45: Chile, 0,45; Perú, 0,45; Ecuador, 0,44; El Salva-
dor, 0,40; Argentina, 0,39; Uruguay, 0,39; Venezuela, 0,38 (2014). Para el conjunto de 
América Latina y Caribe se obtiene un Gini de 0,47.

A pesar de situarse en valores muy altos, si se comparan con los estándares de la Unión 
Europea, la desigualdad de la renta de los hogares en América Latina y Caribe se ha 

2  Las bases de datos de la administración tributaria aportan información sobre el ingreso bruto y permiten clasi-
ficar los ingresos por fuentes, analizando los cambios en la estructura de los mismos (asalariados, renta del capital, 
cuenta propia y empleadores) (CEPAL, Panorama fiscal 2019).
3  Aunque la desigualdad económica de América Latina se ha reducido a lo largo de los últimos 15 años, aún es la 
región más desigual del mundo y 11 de sus países se encuentran entre los 20 más inequitativos del planeta (Duryea 
y Robles, 2016).
4  La desigualdad en la región medida a través de los índices de Theil y Atkinson, con diferentes grados de aver-
sión a la desigualdad, corroboran las disminuciones y aumentos de la desigualdad descritos para el índice de Gini.
5  Promedio para 18 países sobre la base de información de 2017, excepto en el Estado Plurinacional de Bolivia 
(2015), Honduras, Méjico y la República Dominicana (información de 2016) y Guatemala, Nicaragua y Venezuela 
(información de 2014).
6  La información utilizada para medir la desigualdad distributiva proviene de las encuestas de hogares utilizadas 
en los países de la región para medir el ingreso, que pueden ser encuestas de empleo, de propósitos múltiples y de 
ingresos y gastos. Las encuestas, compiladas y armonizadas regularmente por la CEPAL, forman parte del Banco de 
Datos de Encuestas de Hogares (BADEHOG).
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reducido notablemente desde comienzos de los 2000, aunque es cierto que, con una 
ralentización en los últimos años, como ya hemos anticipado. El promedio de los índi-
ces de Gini de 18 países de la región bajó de 0,543 en 2002 a 0,466 en 2017, si bien no 
con un ritmo constante7: entre 2002 y 2008 la disminución media anual del índice de 
Gini fue del 1,3%; entre 2008 y 2014, del 0,8%, y entre 2014 y 2017, del 0,3%.8

Los factores que ayudan a explicar esta ralentización de la reducción de la desigualdad 
en los últimos 10 años son diferentes en función del país del que se trate. En algunos 
de ellos, la razón parece estar, en gran medida, en los cambios en la distribución de los 
ingresos laborales (con un peso muy importante, ya que constituyen en media un 72% 
de los ingresos totales de los hogares), las pensiones y las transferencias, especialmen-
te en los primeros quintiles de renta. Este hecho justificaría la importancia de las redes 
de protección social en América Latina y Caribe, incrementadas desde comienzos de la 
década de los años 2000 y complementadas por las remesas de trabajadores migran-
tes (CEPAL, 2018).

Hay que destacar que a partir de 2015 se deterioraron algunos indicadores laborales 
importantes, y aunque el gasto social se incrementó en 2016 (prácticamente se dupli-
có entre 2002 y 2016 en promedio en los países de América Latina y Caribe), su peso 
en el PIB siguió siendo significativamente inferior al que presentan los países de la 
OCDE, especialmente en el caso de los Estados de la Unión Europea. Además, hay que 
señalar que se aprecia una gran heterogeneidad entre subregiones y países, siendo los 
países con mayores necesidades los que asignan menos recursos, tanto per cápita 
como en relación al PIB, al gasto social. Como señala el Informe Panorama Social de 
CEPAL (2018), siguen existiendo desafíos importantes en materia de financiación de 
las políticas sociales.

Por otro lado, si observamos la información disponible sobre la pobreza para los 14 paí-
ses con datos a 2017, el porcentaje de personas con ingresos inferiores al 50% de la renta 
mediana varía entre el 13,6% (Argentina, área urbana) y el 24,8% (en Panamá), siendo el 
valor medio para la región de este indicador, 18,8%. En cuanto a su evolución, la reduc-
ción de estos porcentajes ha seguido el mismo patrón que el apuntado anteriormente 
para el índice de Gini. Así, en 2002, el porcentaje de población cuyos ingresos per cápita 
eran inferiores al 50% de la mediana nacional era el 21,9%; en 2014 el 19,0%; y en 2017 
solamente había disminuido en 0,2 puntos porcentuales (CEPAL, 2018).

7  Hay que advertir que el promedio para los 18 países incluye encuestas de hogares que no mantienen la com-
parabilidad en todo el período. Si se utilizaran solamente las encuestas de los 13 países con comparabilidad entre 
2002 y 2017 (es decir, Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Chile, Colombia, Ecuador, El Salvador, Honduras, 
Méjico, Panamá, Paraguay, Perú, República Dominicana y Uruguay), los ritmos de reducción serían del 1,2% anual 
entre 2002 y 2008, el 1,0% entre 2008 y 2014 y el 0,6% entre 2014 y 2017.
8  Entre los 13 países de la región con datos comparables en el periodo 2014-2017, en cinco países se redujo el 
índice de Gini en al menos un 0,5% por año —El Salvador, Colombia, Paraguay, Ecuador y Chile— mientras en la 
República Dominicana y Honduras se apunta un resultado contrario. En el resto de países —Argentina, Costa Rica, 
Perú, Méjico, Uruguay y Panamá— la desigualdad de la renta disminuyó ligeramente, aunque sin variaciones muy 
significativas.
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En el último Panorama Fiscal de CEPAL (2019) se hace especial hincapié en otro aspec-
to importante a tener en cuenta a la hora de analizar la desigualdad y su vínculo con la 
política fiscal: la desigualdad en términos de riqueza, es decir, la que se corresponde 
con la distribución de la propiedad de los activos físicos y financieros y cómo incide 
sobre la misma el sistema tributario. Una primera advertencia del Informe es que estos 
activos no siempre resultan adecuadamente gravados. Por regla general, la carga im-
positiva sobre la riqueza en la región es escasa, a pesar de que la desigualdad con la 
que se distribuye la riqueza presenta valores significativamente más elevados que 
para los ingresos (Gómez-Sabaini et al., 2017). Por ejemplo, Chile, Uruguay y Méjico 
presentan una desigualdad de la riqueza por hogares sustancialmente mayor que en 
el caso de la renta (Chile: 0,72 frente a 0,45; Uruguay: 0,67 frente a 0,39; Méjico: 0,69 en 
activos físicos y 0,78 en activos financieros frente a 0,5) y una desigualdad en la propie-
dad de activos financieros mayor que la correspondiente a la propiedad de activos fí-
sicos (CEPAL, 2018).

Si nos centramos en la parte más alta de la distribución de renta y riqueza —en concreto, 
en el centil 100—, se constata que América Latina y Caribe también está entre las zonas 
mundiales más desiguales y en las que existe una mayor concentración de la riqueza 
cuando se analiza la tributación de las rentas altas a partir de datos fiscales (para deter-
minados países en los que se cuenta con microdatos de calidad disponibles). En un estu-
dio reciente de Jiménez y Rossignolo (2019), se observa, entre otros resultados, que el 
1% más rico tiene participaciones de renta superiores al 25% del ingreso en Brasil (26,4% 
en 2012), al 20% en Colombia (20,5% en 2010), Chile (19,9% en 2010) o Méjico (21,5% en 
2012), siendo los países de este estudio con menor concentración en el 1% de mayores 
ingresos, Ecuador con un 15,7% (en 2014) y Uruguay con un 12,6% (en 2011).

Otro aspecto de la desigualdad que genera importantes desventajas sociales, espe-
cialmente reseñables en América Latina y Caribe, es el procedente de las grandes dife-
rencias entre los territorios ricos y pobres de los países. En estos países, el coeficiente 
entre el PIB per cápita más alto y el más bajo en general excede el 6,1 (excepto en el 
caso de Uruguay), frente a los países desarrollados en los que no suele situarse por 
encima del 3,1 (Brosio, Jiménez y Ruelas, 2018). Las causas de este hecho pueden en-
contrase en la ventaja que tienen las zonas productoras de recursos naturales no reno-
vables frente al resto, así como la falta de mecanismos de transferencias de igualación 
de recursos tributarios entre las regiones que logran reducir estas diferencias (Brosio y 
Jiménez, 2012). Por otro lado, también se pone de manifiesto que las capacidades fis-
cales, tanto en términos de recaudación impositiva como en cobertura y calidad de los 
bienes y servicios públicos, difieren de forma bastante significativa entre los diferentes 
niveles de gobierno, algo que afecta a la efectividad redistributiva de las políticas pú-
blicas en el medio y largo plazo.

Finalmente, hay que hacer referencia a uno de los retos más serios que tiene la región 
de Latinoamérica y Caribe: los ingresos fiscales siguen siendo insuficientes para financiar 
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la consecución de los Objetivos de Desarrollo Sostenible planteados. En relación con 
esta cuestión, existe un amplio consenso en considerar el alto nivel de la evasión fiscal 
y la presencia habitual de flujos financieros ilícitos como causas principales, aunque no 
exclusivas, de este hecho.9 En la última estimación de CEPAL (2019), el coste en térmi-
nos recaudatorios de la evasión y elusión fiscal en América Latina alcanzó un 6,3% del 
PIB en 2017 (unos 335.000 millones de dólares). Respecto a los flujos financieros ilícitos 
que escapan como consecuencia de la manipulación de precios del comercio interna-
cional de bienes, estos fueron estimados en unos 85.000 millones de dólares en 2016 
(aproximadamente un 1,5% del PIB de América Latina y el Caribe) (CEPAL, 2019).

En resumen, aunque puede decirse que en la última década se ha reducido la des-
igualdad en la región, en términos internacionales, América Latina y el Caribe continúa 
siendo la región más desigual del mundo (CEPAL, 2019). Además, se constata la exis-
tencia persistente de sectores con altos niveles de pobreza, muy vulnerables a los ci-
clos económicos y concentrados especialmente en las áreas rurales. Respecto del es-
tancamiento de los objetivos de reducción planteados, las diferentes dimensiones y 
características de la desigualdad de la región reclaman con urgencia la mejora de la 
intervención pública con fines redistributivos. La diferencia en términos de desigual-
dad respecto a los países de la OCDE y, especialmente, a los de la Unión Europea, se 
debe, en buena medida, a la enorme distancia que muestra la redistribución fiscal, 
como veremos a continuación. De ahí la necesidad de abordar estudios que traten en 
profundidad y realismo cómo diseñar su reforma, además de abordar estrategias efec-
tivas de potenciación por parte de los gobiernos.

9  Según las últimas estimaciones de CEPAL (2019), los flujos ilícitos disminuyeron levemente, tanto en términos 
absolutos como con respecto al valor exportado, probablemente gracias a un mayor control por parte de las auto-
ridades.
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3. La recaudación tributaria en América Latina  
y Caribe. Comparación con la OCDE y la Unión 
Europea

Tradicionalmente, las constituciones políticas de los países desarrollados han asig-
nado un papel primordial al sistema tributario en la reducción de la desigualdad a 
través de la redistribución de la renta. No obstante, no debemos pasar por alto su 
carácter complementario respecto de los programas de gasto para la consecución 
de este objetivo (Atkinson y Marlier, 2011). No obstante, como se expone en Onrubia 
y Rodado (2015), existe evidencia empírica de que los objetivos redistributivos pue-
den alcanzarse con menores costes de eficiencia a través del gasto público. No obs-
tante, no podemos olvidar que la financiación de los programas de gasto se hace 
con impuestos distorsionantes, si bien es cierto que la recaudación aportada por las 
diferentes figuras impositivas no origina los mismos costes de eficiencia. En térmi-
nos de diseño de la política tributaria, se trataría de elegir la combinación de im-
puestos —el “tax mix”— menos distorsionante para financiar el gasto público. En 
este sentido, Martínez-Vázquez (2008) y Lustig (2017a) advierten además que puede 
ocurrir que una imposición regresiva, como es el caso del IVA, por ejemplo, rechaza-
da por motivos de equidad, por motivos idénticos puede ser deseable al tener gran 
capacidad recaudatoria, si estos ingresos son empleados para financiar programas 
de gasto social con alta capacidad redistributiva.

Existen otros aspectos que refuerzan la necesidad del papel redistributivo de la im-
posición. Uno de ellos, como apuntan López-Laborda y Sanz-Arcega (2012), es la 
valoración social positiva otorgada al sistema fiscal como instrumento para corregir 
la desigualdad de la renta. Otro es la legitimación constitucional, en la mayoría de los 
países, de la progresividad como criterio constitucional para el reparto de las cargas 
impositivas.

En cuanto a la utilización del sistema tributario, dos factores son esenciales para po-
der llevar a cabo el objetivo de redistribución de renta. Uno, que el sistema impositi-
vo sea progresivo; y dos, que el sistema proporcione recursos suficientes a través de 
la recaudación de las diferentes figuras impositivas. En relación con esta segunda 
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condición, debemos señalar que, en América Latina y Caribe, al margen de su nivel, 
como ya se ha señalado, inferior a los estándares OCDE, la recaudación tributaria se 
caracteriza por su elevada prociclicidad y volatilidad.

En cuanto al nivel de presión fiscal, conviene recordar que en la Agenda 2030, para 
la financiación de los 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), se acordó imple-
mentar tres fuentes de ingresos: las donaciones o la asistencia oficial para el desarro-
llo, los flujos de inversión extranjera directa y el conjunto diverso de recursos públi-
cos internos. En particular se hizo hincapié en este último: “movilización de recursos 
internos, incluso mediante la prestación de apoyo internacional a los países en desa-
rrollo, con el fin de mejorar la capacidad nacional para recaudar ingresos fiscales y de 
otra índole” (Objetivo 17.1). La ventaja de la potenciación de los recursos internos 
estriba en que son relativamente más estables y sostenibles que otros tipos de finan-
ciación pública, lo que permite por esta vía reducir la dependencia de los países 
respecto a los ingresos afectados por factores exógenos, fuera del control directo de 
cada Estado.

A continuación, presentamos, en primer lugar, una breve síntesis de la evolución del 
volumen de ingresos fiscales en los últimos años en América Latina y Caribe. En se-
gundo lugar, analizamos la progresividad/regresividad de los sistemas fiscales de 
estos países. Se trata esta de una cuestión central para poder valorar la capacidad 
efectiva de la recaudación tributaria de estos países para modificar la desigualdad 
de la renta, a través de la redistribución.

3.1. La presión fiscal en América Latina y Caribe

En la región se han producido cambios estructurales importantes en materia impo-
sitiva en las últimas décadas, aunque con medidas y resultados heterogéneos. Esto 
se explica, en buena media, por la heterogeneidad económica, social e institucional 
existente entre los distintos países. No obstante, una tendencia común ha sido el 
papel preponderante de la imposición indirecta, con especial protagonismo del im-
puesto sobre el valor añadido (IVA). No obstante, en las dos últimas décadas ha teni-
do lugar una cierta generalización en la implantación de la imposición sobre la renta, 
con adopción de modelos más próximos a los aplicados en el ámbito de los países de 
la OCDE.

En la Tabla 1 se muestra la evolución de la presión fiscal (suma de los ingresos tribu-
tarios más cotizaciones sociales, en relación con el PIB). Como se puede observar, la 
recaudación impositiva en América Latina y Caribe ha experimentado un importante 
crecimiento desde los años 90 del siglo XX, aunque todavía está lejos de la media de 
la OCDE, salvo casos puntuales. Cuba, Barbados, Argentina, Brasil y Uruguay están 
cerca del promedio de la OCDE, pero el resto de países se encuentran bastante por 
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debajo de ese nivel. Como hemos señalado anteriormente, la evolución positiva de 
la presión fiscal en la región es un hecho, pero también debe destacarse su enorme 
heterogeneidad.

Desde comienzos del siglo XXI los ingresos fiscales aumentaron significativamente 
en pocos años en América Latina y Caribe, siendo la carga tributaria promedio del 
16% del PIB en el 2000, del 18% en 2005, del 19% en 2010 y del 22,8% en 2015 y 
2017. Está evolución favorable se ha debido en parte a los avances en la administra-
ción del IVA y del impuesto sobre la renta personal (IRP). Así mismo, también ha 
contribuido a este aumento la reducción del gran número de gastos fiscales existen-
tes, que suponían grandes pérdidas de recaudación. También se han creado nuevos 
impuestos sobre las transacciones financieras y se han aplicado gravámenes míni-
mos sobre ciertos ingresos. A esto hay que unir una mejora en el grado de cumpli-
miento fiscal, así como la ampliación de la gama de instrumentos de política tributa-
ria, lo que ha contribuido al referido aumento de la presión fiscal en la zona (CEPAL, 
2018).

En este periodo, se han ido forjando importantes cambios estructurales en los siste-
mas fiscales de los países de América Latina y Caribe, afianzándose una estructura 
del sistema tributario basada fundamentalmente, como hemos señalado, en dos im-
puestos: el impuesto sobre la renta personal (IRP) y el IVA. Así pues, la recaudación 
del impuesto sobre la renta y las ganancias de capital (principalmente el IRP) pasó, 
en promedio, del 3,0% al 5,4% del PIB entre 1990 y 2015, con una participación por-
centual del 26,0% del total. En el caso de los impuestos generales sobre bienes y 
servicios (principalmente el IVA) pasó del 3,2% al 7,1% del PIB entre 1990 y 2015, 
llegando a constituir un 33,9% de la carga tributaria total. En 2016 se produjo un 
aumento importante de la recaudación por IVA que, constituyendo un 29,3% de los 
ingresos tributarios totales, se convirtió en la mayor fuente de ingresos en promedio 
en la región,10 seguida de los impuestos sobre la renta, utilidades y ganancias (27,3%) 
y de otros impuestos sobre bienes y servicios (21,2%).

10  En América Latina y el Caribe existen importantes diferencias entre países respecto al ratio de recaudación del 
IVA. En 2015 osciló entre un 32% en Méjico y un 91% en Bolivia y Paraguay, con un promedio de 58%.
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Tabla 1. Presión fiscal en América Latina y Caribe y media OCDE: 1990-2017

País 1990 1995 2000 2005 2010 2015 2017

Cuba 29,1 33,5 37,2 41,1 37,6 38,6 40,6

Belice 21,4 19,4 18,9 21,8 26,2 26,5 28,2

Barbados 23,2 27,3 30,8 29,3 29,8 31,0 31,8

Jamaica 20,3 20,8 22,2 23,3 24,9 25,8 27,3

Guyana 20,6 21,6 20,8 23,0 24,2 24,2 26,2

Trinidad y Tobago 24,4 23,7 22,4 28,1 28,7 29,9 22,2

Bahamas 9,7 11,3 11,9 10,8 12,6 14,9 17,9

Argentina 12,4 16,9 18,0 22,1 26,7 31,5 30,3

Bolivia 8,1 12,3 16,4 21,6 23,3 27,6 23,9

Brasil 25,4 26,5 29,5 32,7 32,4 31,9 32,3

Chile 17,0 18,4 18,8 20,7 19,5 20,4 20,2

Colombia 9,0 13,8 14,6 18,1 18,0 19,8 18,8

Costa Rica 16,1 16,3 18,2 20,1 20,8 23,6 24,1

Ecuador 7,1 7,9 10,1 11,7 16,3 21,3 19,9

El Salvador 10,5 13,0 12,1 13,9 15,1 19,4 20,4

Guatemala 9,0 10,4 12,4 13,1 12,4 12,4 12,4

Honduras 16,2 18,1 15,3 16,9 17,3 20,8 22,8

Méjico 15,5 14,9 16,5 17,7 18,5 15,9 16,2

Nicaragua … 10,9 13,0 16,1 18,0 22,6 23,8

Panamá 14,7 17,1 17,4 15,2 18,9 15,2 14,7

Paraguay 5,4 13,6 14,5 13,8 16,5 13,6 13,8

Perú 12,1 15,9 14,6 16,5 17,8 17,2 15,3

República 
Dominicana

7,8 10,0 11,7 13,8 12,3 13,4 13,9

Uruguay 19,6 21,0 21,6 23,8 26,0 27,3 30,9

Venezuela 18,1 12,8 13,6 15,9 11,8 20,2 14,4 (*)

América Latina 15,5 15,0 16,0 18,0 19,0 22,8 22,8

OCDE 32,1 33,6 34,2 33,9 32,8 34,3 34,2

Fuente: Elaboración propia a partir de OCDE/CEPAL/CIAT/BID (2019) y Gómez-Sabaini, Jiménez y Martner (2017).

Nota: (*): Año 2016.

Respecto a las contribuciones a la Seguridad Social, estas aportaron, en promedio, el 
3,9% del PIB y el 18,6% del total de la carga tributaria; los impuestos selectivos sobre 
bienes y servicios continuaron teniendo una participación nada despreciable en la 
mayoría de los países de la región, con un el 7,9%, y los impuestos sobre el comercio 
internacional aportaron solo el 0,9% del PIB y el 4,3% del total. Por último, los impues-
tos sobre la propiedad mantuvieron su presencia históricamente débil en la región, 
con una recaudación promedio inferior al 1% del PIB y al 4% del total.

En 2017, últimos datos disponibles procedentes de las Estadísticas Tributarias en Amé-

rica Latina y Caribe 1990-2017 (OECD, 2019), el promedio de recaudación tributaria so-
bre el producto interior bruto (PIB) en la región fue de 22,8%. En los extremos de la 
presión fiscal de la región se encuentran Guatemala con un 12,4% y Cuba con el 40,6%. 
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Todos los países, excepto Cuba (con un sistema económico no homologable respecto 
de los estándares de la economía de mercado) presentan una presión fiscal inferior al 
promedio de 34,3% de la OCDE. Por zonas, la región de América Central y Méjico tiene 
los ratios más bajos (21,0%), los países del Caribe los más altos (25,6%), mientras que 
América del Sur tiene el mismo que el promedio de América Latina y Caribe (22,8%). 
Como índica el propio informe de la OECD (2019), después de una recesión de dos 
años, el incremento de la presión fiscal en la región muestra que se ha producido una 
mejora de la economía de la región en 2017, impulsada en buena medida por mejoras 
en la demanda global, un aumento del comercio y el aumento de los precios de los 
productos básicos.

El importante crecimiento de la recaudación producido en América Latina y Caribe 
entre 1990 y 2017 ha supuesto una convergencia importante con el promedio de la 
OCDE. Detrás se encuentra una multiplicidad de factores relacionados con el diseño 
impositivo y la administración tributaria. A saber: una importante reestructuración de 
exenciones, deducciones y créditos fiscales en la imposición directa e indirecta, una 
mejor gestión de los recursos públicos con importantes avances en la gestión y control 
de la recaudación impositiva, así como la implantación de nuevas figuras impositivas 
que gravan nuevos hechos imponibles, en línea con las recomendaciones de diversos 
informes de expertos.

Concretamente, el impuesto sobre el valor añadido (IVA) y los impuestos sobre los in-
gresos y ganancias son los principales responsables de este crecimiento de la presión 
fiscal en la zona. Los ingresos por IVA, como porcentaje del PIB, aumentaron 3,7 puntos 
porcentuales entre 1990 y 2017, tendiendo a acercarse al nivel promedio de la OCDE 
(6,0% y 6,8% del PIB, respectivamente, en 2016). A partir de 1990, nueve de los 25 paí-
ses (especialmente los del Caribe) introdujeron la figura del IVA, y en el resto se realiza-
ron serios esfuerzos por fortalecer su consolidación en la economía mediante un au-
mento de los tipos impositivos del impuesto, el ensanchamiento de la base imponible 
y la mejora de los recursos humanos y materiales dedicados a su recaudación. También 
se incrementaron en un 2,8% del PIB los ingresos por impuestos sobre la renta perso-
nal y las ganancias de capital, principalmente debido a la recuperación de los precios 
de los productos básicos.

Podemos concluir que en 2017 los ingresos por impuestos sobre bienes y servicios en 
relación al PIB tanto en América Latina y Caribe como en la OCDE se mantuvieron en 
un nivel similar, un 11,2% y un 11,0%, respectivamente, así como en el IVA, con un 6,0% 
y un 6,8%, respectivamente. No obstante, el peso de la recaudación de los impuestos 
sobre los ingresos y ganancias y las contribuciones a la Seguridad Social fue menor en 
América Latina y Caribe que en la OCDE (43,9% frente al 60,0% del total de la recauda-
ción). La importancia de la provisión privada de prestaciones de la Seguridad Social en 
muchos países de América Latina y Caribe puede ayudar a explicar algunas de las dife-
rencias en esta categoría de la presión fiscal directa.
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Respecto a la recaudación de los impuestos sobre la renta personal, en América Latina 
y Caribe ha supuesto en promedio el 9,6% (2,2% corresponde a imposición sobre la 
renta de personas físicas) de los ingresos tributarios totales, frente al 23,8% (8,2% para 
renta de personas físicas) en la OCDE.

Si ahora nos detenemos en las diferencias de estructura impositiva entre las distintas 
regiones de América Latina y Caribe tenemos que:

• La recaudación de los impuestos sobre bienes y servicios en el Caribe supone en 
promedio el 30,1% del total de los ingresos tributarios, frente al 16,5% en América 
del Sur y el 21,7% en América Central y Méjico.

• Con respecto a IVA, América del Sur tiene la mayor proporción con un 31,4% en 
promedio, mientras que Caribe tiene un 27,0% y América Central y Méjico un 
25,1%.

• También la recaudación por contribuciones a la Seguridad Social fue más alta en 
América del Sur, un 19,4%, seguida de América Central y Méjico con un 18,4% y 
Caribe con un 10,3%.

Como ha puesto de manifiesto la CEPAL (2019), el nivel de recaudación todavía está 
por debajo de su potencial en la mayoría de los países, por diferentes causas: las defi-
ciencias existentes en el diseño y administración de los tributos, la elevada evasión 
impositiva a nivel interno e internacional y los excesivos y costosos beneficios fiscales. 
A todo ello se une la escasa capacidad redistributiva de la imposición, en buena medi-
da explicada porque la tributación en América Latina y Caribe descansa fundamental-
mente, como hemos señalado anteriormente, en impuestos indirectos, cuyo compor-
tamiento como es sabido es regresivo. Así pues, la asignatura pendiente en la región 
es equilibrar el “tax mix”, aumentando el peso de la imposición directa, especialmente, 
el impuesto sobre la renta personal, actualmente con una recaudación muy baja si la 
comparamos con los países de la Unión Europea y la OCDE (alrededor del 1,6% del PIB 
en promedio en 2017).

No obstante, hay que decir que en los últimos años se observa en los países de Améri-
ca Latina y Caribe un mayor interés por la tributación directa, aunque centrada en la 
imposición sobre la propiedad. El argumento es que esta presenta importantes venta-
jas en términos de eficiencia, equidad y recaudación impositiva, ya que se aplica sobre 
una base imponible inmóvil, fija a lo largo del tiempo, con capacidad potencial para 
generar una recaudación estable y poco distorsionante, como se destaca en el conoci-
do Informe Mirrlees (Mirrless et al., 2011). Otro aspecto positivo de la imposición sobre 
la riqueza es que grava a los individuos con mayor riqueza patrimonial, como hemos 
visto, altamente concentrada en la región (CEPAL, 2016a, 2019). Entre este tipo de tri-
butos se encuentran los impuestos recurrentes sobre la propiedad o posesión de bie-
nes inmuebles (Ahmad et al., 2018), el impuesto de transmisiones intervivos (por dona-
ciones gratuitas), el impuesto sobre la propiedad de los vehículos automotores y el 
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impuesto recurrente sobre los activos netos, aunque este solo existente en dos países 
de la región, Argentina y Uruguay.

El impuesto sobre la propiedad inmueble se utiliza fundamentalmente como medio 
de financiación de los gobiernos subcentrales, aunque con diferentes repartos de ba-
ses y tipos entre niveles de gobierno. No obstante, factores como una débil estructura 
operativa por parte de las administraciones tributarias de estos niveles de gobierno, 
los bajos índices de cobertura en el registro de catastro, los elevados niveles de moro-
sidad y unas valoraciones catastrales bajas, debido a la ausencia de una actualización 
periódica, hacen que este impuesto en general recaude muy poco (en promedio, 0,3% 
del PIB) (CEPAL, 2016a).

Otro impuesto patrimonial, aunque con menor difusión en América Latina y Caribe 
que el anterior (la recaudación en promedio es 0,01% del PIB de la región), es el que 
grava las transmisiones de bienes a título gratuito, intervivos (donaciones) o mortis 

causa (sucesiones, herencias y legados). Se trata de un impuesto progresivo, aunque 
con tipos específicos para determinados hechos imponibles (CEPAL, 2016a).

Por último, el impuesto sobre los activos netos suele tener tarifas progresivas y selecti-
vas, pero solo está implantado en Argentina y Uruguay, como se ha apuntado. En Argen-
tina la base imponible corresponde a los bienes poseídos por personas físicas o sucesio-
nes indivisas en determinada fecha, incluidas las posesiones en el extranjero. En Uruguay, 
el sujeto pasivo se extiende también a los núcleos familiares, las personas jurídicas cons-
tituidas en el extranjero y los sujetos pasivos del impuesto sobre las rentas de activida-
des empresariales, excluyendo las posesiones en el extranjero (CEPAL, 2016a).

3.2. Comparación con la OCDE y la Unión Europea

En este apartado se comparan los últimos datos disponibles de presión fiscal entre 
América Latina y Caribe, la OCDE y la Unión Europea. Los principales resultados son los 
siguientes:

• En la OCDE, la relación promedio entre los impuestos y cotizaciones sociales y el 
PIB aumentó ligeramente en 2017, hasta alcanzar un 34,2%, en comparación con 
34,0% en 2016 (Revenue Statistics, OECD, 2018). Respecto al impuesto sobre la renta 
(personas físicas y jurídicas) constituyó en media un 33,6%, siendo el correspon-
diente a personas físicas el 23,8%. Los impuestos sobre el consumo representan el 
32,7%, mientras que las contribuciones a la seguridad social son en media un 
26,2% y los impuestos sobre la propiedad 5,7%.

• Para la Unión Europea, la presión fiscal en 2017 fue, en media, de un 40,2% del PIB, 
con el siguiente desglose por impuestos: las cotizaciones sociales fueron un 13,3%, 
los impuestos a la producción y las importaciones un 13,6%, el IVA un 7,1%, los 
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impuestos sobre la renta y la riqueza un 13,1% (renta personal y patrimonio un 
7,5% y sociedades 2,3%)(Tax European Commision, 2019).

• América latina se mantuvo en el mismo nivel de presión fiscal en 2018 que en 2017, 
un 18,1% del PIB, aunque los resultados impositivos no son homogéneos en las 
diferentes regiones. En América del Sur, a lo largo de 2017, se observó una mejora 
de la recaudación de los principales impuestos, IVA e Impuesto sobre la renta, de-
bido especialmente a factores macroeconómicos y a políticas discrecionales en 
materia impositiva llevadas a cabo en diferentes países. Entre otros factores pode-
mos señalar que la economía volvió a crecer en la región al 0,8% de media (CEPAL 
2018), con una recuperación de la caída de la recaudación procedente de las mate-
rias primas, consecuencia del incremento del precio internacional de las mismas.11 
En varios países, como Colombia y Uruguay, se adoptaron nuevas medidas fiscales 
en 2016 para aumentar la presión fiscal.

En cambio, en el norte de América Latina tuvo lugar una bajada suave de la recauda-
ción impositiva, sobre todo en el IVA, reduciéndose su variación interanual media 
(5,7% a fines de 2016 al 3,9% en el tercer trimestre de 2017). Esto fue debido, especial-
mente, a la desaceleración de la actividad económica tanto en Centroamérica como en 
Méjico. En Caribe, los ingresos totales (recaudación más ingresos por inversión) fueron 
de un 26,3% del PIB en 2017, con una importante desaceleración de la recaudación 
por IVA, aunque en 2018 el volumen total se incrementó hasta un 27,6% del PIB. El 
volumen de ingresos procedente del impuesto sobre la renta se mantuvo constante 
en la mayor parte del norte de la región, aunque con contracciones significativas en 
algunos países como Trinidad y Tobago.

A la vista de la situación de la recaudación fiscal descrita para América Latina y Caribe 
y su comparación con la de los países de la OCDE y de la Unión Europea, en CEPAL 
(2017) se consideraba necesaria una reflexión profunda sobre el diseño de los sistemas 
fiscales y las reformas que deberían implementarse, con una atención focalizada en el 
aprovechamiento integral de su acción redistributiva. En consecuencia, en CEPAL 
(2018) se realizaban una serie de recomendaciones: mejorar el diseño del sistema tri-
butario, ampliar las bases impositivas, fortalecer la administración tributaria y eliminar 
las posibles vías para la elusión y evasión fiscal, con el objetivo de mejorar la financia-
ción y el crecimiento inclusivo de los territorios. Además, como señala CEPAL (2019), 
debe prestarse atención a la mejora urgente de los acuerdos bilaterales y a la gober-
nanza de la tributación internacional, en la medida que la movilidad del capital en un 
mundo globalizado, además de la existencia de paraísos fiscales, condicionan de for-
ma importante el rendimiento efectivo de los sistemas tributarios.

11  Los ingresos tributarios procedentes de la producción y la comercialización de hidrocarburos en la región se 
estabilizaron alrededor del 3,3% del PIB en promedio, lo que supone 3,9 puntos del PIB, por debajo del nivel máxi-
mo que alcanzaron en 2013, el 7,2% del PIB. Y en cuanto a los ingresos fiscales provenientes de la minería, a pesar 
del repunte de los precios internacionales en 2016 y 2017, estos se mantienen por debajo de las previsiones (alre-
dedor del 0,4% del PIB en promedio) (CEPAL 2018).
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4. Impacto distributivo de la política fiscal en 
América Latina y Caribe. Comparación con la OCDE 
y la Unión Europea

4.1. Aspectos generales

La imposición puede contribuir a reducir la desigualdad de la renta y a lograr un mayor 
bienestar y crecimiento económico en las regiones a través de dos vías. Una, financian-
do los programas de gasto público, y otra, diseñando impuestos progresivos que, res-
petando el principio de capacidad de pago, exijan una mayor contribución impositiva 
a los que más recursos tienen.

Sin embargo, como señalan Hanni et al. (2015), la política fiscal en América latina no 
tiene un papel significativo en la reducción de la desigualdad, pues después de las 
transferencias e impuestos directos, el coeficiente de Gini apenas cae un 6%, frente al 
36%, de los países de la OCDE. Y, además, dos tercios de esta reducción se debe, funda-
mentalmente, al gasto en trasferencias monetarias (incluyendo las pensiones entre las 
mismas) y sólo un tercio de la reducción a la tributación, especialmente al impuesto 
sobre la renta personal, si bien esta proporción puede considerarse similar a la existen-
te en los países de la OCDE. Los datos apuntan que en general, en toda la región de 
América Latina, la tributación tiene escasos efectos progresivos, debido fundamental-
mente al predominio de la imposición indirecta sobre la directa.

Respecto a la recaudación del impuesto sobre la renta personal, la mayor parte corres-
ponde a la renta de las sociedades. En la imposición sobre la renta de las personas físi-
cas se observa que las rentas del capital tienen, por lo general, un tratamiento más 
beneficioso que las rentas procedentes del trabajo personal. Estas suelen gravarse con 
una retención liberatoria del impuesto en el momento del pago, por lo que la mayor 
parte de la progresividad del impuesto recae sobre las rentas salariales y, en menor 
medida, sobre la derivada de las actividades económicas y profesionales. Este hecho, 
junto con una reducida recaudación procedente del impuesto con la estructura más 
progresiva, y con una casi inexistente tributación patrimonial, explican la debilidad de 
la imposición directa a la hora de contrarrestar la regresividad de los impuestos sobre 
bienes y servicios (Gómez-Sabaini, et al., 2012).
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Si se analiza con mayor detalle la estructura de la recaudación del impuesto sobre la 
renta de personas físicas en toda América Latina, se comprueba que la recaudación se 
concentra en el último decil de renta (con una participación media en la recaudación 
de más del 80,0%, excepto en Uruguay y Argentina, con un 88,0%. Estos resultados 
contrastan con el 39,2% de promedio en la Unión Europea. Además, hay que destacar 
que el tipo medio efectivo que soporta este porcentaje de población más rica es, com-
parativamente, muy bajo: un 4,8% en 2014 en el promedio de los países de América 
Latina, frente a un 21,3% en los países de la Unión Europea. Esto es debido a que, ma-
yoritariamente, los ingresos de estos contribuyentes proceden de la fuente capital que 
se grava a tipos marginales más bajos.

Como vemos, el potencial recaudatorio del impuesto personal sobre la renta de las 
personas físicas, el más progresivo del sistema tributario, está bastante debilitado, ya 
que es soportado, principalmente, por una pequeña parte de población activa, la más 
rica, pero pagando un tipo medio efectivo muy bajo. En consecuencia, estamos ante 
uno de los retos prioritarios para América Latina, en términos de política tributaria: 
incorporar a las clases medias al ámbito de aplicación efectiva de este impuesto 
(CEPAL, 2017).

Entre los factores que erosionan la base imponible del impuesto pueden enumerarse 
varios. Por un lado, la existencia de un gran número de exenciones, deducciones per-
sonales y gastos fiscales, especialmente para las rentas procedentes del capital. A esto 
se añade un problema de control y cuantificación de los ingresos por parte de la admi-
nistración tributaria, así como la permanencia de regímenes simplificados de estima-
ción de la renta gravable, que reducen notablemente la base del tributo. Hay que 
apuntar, no obstante, que se han producido algunos avances importantes en el inten-
to de ampliar las bases impositivas, fruto de las reformas recientes en diferentes países, 
y que fundamentalmente han consistido en la introducción de sistemas tendentes a 
adoptar estructuras duales de imposición (Rossignolo, 2015; Barreix et al., 2017). En 
este sentido, el país pionero en estas reformas fue Uruguay en 2007, seguido por Perú, 
y los países de Centroamérica, Méjico y Argentina.

Por lo que respecta al impuesto sobre la renta de sociedades en los países de América 
Latina y Caribe, los tipos medios efectivos han ido descendiendo en los últimos años. 
Esta tendencia coincide con la de la Unión Europea, si bien hay que señalar que los ti-
pos marginales aplicados son inferiores (European Commission, 2019). Sus efectos so-
bre la distribución de la renta personal no suelen ser analizados, limitándose los estu-
dios a considerar el gravamen de los dividendos por parte de la imposición sobre la 
renta personal.

Finalmente, también es preciso incluir en el diagnóstico sobre el bajo nivel redistri-
butivo de la imposición en América Latina y Caribe el alto nivel de evasión y elusión 
fiscal en toda la región, así como la elevada morosidad en el cobro de las deudas 



El impacto redistributivo de los sistemas tributarios latinoamericanos y su comparación con la Unión Europea y la OCDE

29

tributarias. Jiménez et al. (2010) calculan un grado de incumplimiento superior al 
50% de la recaudación teórica que podría obtenerse si la aplicación de los tributos 
funcionara de manera óptima. Además, hay que tener en cuenta que la economía 
sumergida que sustrae una importante suma de recaudación potencial, no solo en la 
renta de personas físicas sino también en personas jurídicas (CEPAL, 2018). Bergman 
(2019) no encuentra mejoras sustantivas en el grado de cumplimiento fiscal durante 
la última etapa de crecimiento, a pesar de las mejoras habidas en el terreno de la 
administración tributaria. Su explicación es que “los buenos tiempos” han permitido 
obtener mayores ingresos fiscales de forma cuasi automática, especialmente de los 
contribuyentes con mayor capacidad, sin que esto haya supuesto realmente una 
profundización en la lucha contra la evasión fiscal, si bien hay algunas excepciones 
en los países que no habían aumentado de forma significativa la presión fiscal en la 
década de los años noventa. Los escasos avances en “moral tributaria” son consisten-
tes con esta hipótesis, también apuntada por Gómez-Sabaini y Morán (2016), si bien 
estos autores encuentran que la medición de la evasión fiscal en los países de región 
es todavía bastante deficiente, lo que impide profundizar en los análisis sobre los 
factores determinantes.

4.2. Revisión de los estudios más recientes y metodologías 
utilizadas

La evaluación del efecto redistributivo de la política fiscal en América Latina y Caribe, 
a pesar de las dificultades metodológicas y de la escasa disponibilidad de bases de 
microdatos fiables (Amarante et al., 2016) tiene una tradición de unas tres décadas. Los 
efectos de la evasión fiscal y la economía sumergida sobre estas mediciones son muy 
relevantes, como destacan Gómez-Sabaini y Morán (2016).

En la primera década del siglo XXI se llevaron a cabo una serie de estudios sobre la 
equidad de los sistemas tributarios de América Latina, como los de Barreix et al. (2006), 
Barreix et al. (2009) y Jorrat (2011), que abarcaban, en concreto, los siguientes países: 
Bolivia, Colombia, Ecuador, Perú, Venezuela, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Hon-
duras, Nicaragua, Panamá, República Dominicana, Brasil, Chile, Paraguay y Uruguay. 
Los resultados de estos estudios ponían de manifiesto que en estos países la política 
fiscal no ha jugado un papel importante en el objetivo de redistribución. Por un lado, 
constataban la regresividad del IVA, mientras en el caso del impuesto sobre la renta 
personal, se observaba que, a pesar de su alta progresividad, su efecto redistributivo 
era bastante moderado, especialmente al compararlo con el generado por el gasto 
público social.

Ya en la segunda década del siglo XXI se realizaron otra serie de trabajos, en la misma 
línea, para Paraguay, Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Méjico, Perú y 
Uruguay. A partir de encuestas de ingresos y consumo de los hogares, en estos 
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estudios (Lustig et al., 2013; y Higgins et al., 2013) se estiman el efecto redistributivo de 
la imposición directa e indirecta, el de los subsidios indirectos y el de las transferencias. 
Los resultados que obtienen Lustig et al. (2013) apuntan a una reducción importante 
de la desigualdad en Argentina, Brasil y Uruguay y en menor medida en Méjico, Perú y 
Bolivia. En concreto, los impuestos y las transferencias monetarias reducen la desigual-
dad (medida en términos de Gini con respecto a la desigualdad de la renta de merca-
do) en un 7,1% en Uruguay y en Bolivia y Perú hasta un 2%.

La reducción de la desigualdad de la renta disponible en Brasil y Uruguay es debida 
fundamentalmente al efecto de las transferencias monetarias, lo mismo que en Boli-
via, aunque en este caso la corrección es mucho menor, algo a destacar, en la medida 
que este país prácticamente carece de imposición sobre la renta personal. En cam-
bio, en Perú la mejora es fruto principalmente de los impuestos directos. En el análi-
sis concreto del impuesto sobre la renta personal, se obtiene que es progresivo en 
todos los países, aunque con un poder redistributivo muy diferente: mientras en 
Uruguay y Méjico disminuye el Gini de la renta gravable en un 2,8 y 2,6%, respecti-
vamente, en Brasil y Perú esta reducción solamente es de un 1,9 y 1,2%, respectiva-
mente.12

En cuanto a la imposición indirecta, se observa que esta tiene un efecto moderado 
sobre el impacto redistributivo en Bolivia y Uruguay, pero no en Brasil, Méjico o Perú. 
Debido al supuesto de evasión en zonas rurales que se hace en el estudio —dado que 
los pobres suelen estar más concentrados en las zonas rurales—, los impuestos indi-
rectos en Perú resultan progresivos, al contrario que en Bolivia y Méjico, donde se com-
portan regresivamente, siendo prácticamente proporcionales en el resto de países 
considerados por Lustig et al. (2013). En el caso de Méjico la regresividad refleja la in-
formalidad, así como el diseño impositivo, ya que el IVA de este país cuenta con am-
plias exenciones para el consumo de alimentos y medicinas.

Otro resultado también destacable es que al computar el efecto de las transferencias 
en especie se reduce la desigualdad de forma importante en todos los países: en Ar-
gentina, Brasil y Uruguay, un 24,5%, 23,7% y 20,2% respectivamente, y en Perú un 
8,1%. Generalmente estas diferencias en términos de impacto obedecen a la magni-
tud del gasto social, aunque Uruguay, gastando mucho menos que Bolivia y no mucho 
más que Méjico, consigue buenos resultados redistributivos.13

12 A pesar de tener escasa recaudación procedente de la imposición directa, es el grado de progresividad el que 
explica ese efecto redistributivo relativamente grande.
13  Los autores del estudio advierten que los indicadores de desigualdad tienen algunos problemas de compara-
bilidad, relacionados con la inclusión de diferentes supuestos de evasión de los impuestos indirectos, según los 
países, así como por la no inclusión de los subsidios indirectos en los cálculos de algunos países como Uruguay y 
Perú. Respecto al primero, para Méjico y Perú, se asume que las compras en el sector rural y en puntos de venta in-
formales en zonas urbanas evaden impuestos indirectos, mientras que para Bolivia, Brasil y Uruguay no se conside-
ra ningún ajuste por evasión. Por otro lado, se advierte que Argentina no es estrictamente comparable con el resto, 
debido a que el estudio se centra sólo en el lado del gasto.
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Para Paraguay, Higgins et al., (2013), mediante un análisis de incidencia fiscal, ana-
lizan si el sistema fiscal y las transferencias llevadas a cabo por el sector público 
logran reducir la desigualdad de la renta. Los resultados que obtienen apuntan a 
un efecto redistributivo pequeño en relación a otros países de América Latina, 
debido especialmente al escaso peso de las transferencias monetarias. La reduc-
ción de la desigualdad es muy limitada, pues, aunque los impuestos directos son 
progresivos, el comportamiento regresivo de los impuestos indirectos, con mu-
cho mayor peso relativo que los directos, da lugar a que en términos netos el 
conjunto del sistema fiscal sea regresivo. En un análisis de incidencia distributiva 
de los diferentes impuestos y transferencias por deciles de renta, el resultado que 
obtienen es que fundamentalmente los ricos son los que más pagan de impues-
tos directos, aunque todos los deciles de renta pagan entre un 1 y un 5%, cuando 
en el resto de países normalmente las primeras deciles no pagan nada de impues-
tos directos. Respecto a los impuestos indirectos, obtienen que estos sí son paga-
dos por todos los hogares, ricos y pobres, pagando estos últimos de impuestos, 
en media, un 43% de sus ingresos, lo que permite comprender el resultado global 
apuntado de regresividad del sistema fiscal. El gasto social, en cambio es progre-
sivo, aunque significativamente menor, en términos relativos, que en otros países 
de la región.

En una serie de estudios publicados por la OCDE, Joumard et al. (2012) señalan, 
como también veremos en estudios posteriores reseñados, que entre los factores 
que influyen en el impacto redistributivo de los impuestos y transferencias se en-
cuentran el tamaño, la estructura y la progresividad de cada componente. Bárcena y 
Serra (2012), por su parte, ponen de manifiesto que uno de los hechos más destaca-
dos en los últimos 20 años en América Latina es el importante aumento del peso de 
la imposición indirecta dentro de los ingresos tributarios totales. Otro hecho impor-
tante que se enfatiza en este estudio es el alto porcentaje de renta que acapara el 
decil más rico de la población14.

En Jorratt (2011) se realizan una serie de ejercicios de simulación de reformas impo-
sitivas referidas a los dos impuestos principales, el impuesto sobre la renta personal 
y el impuesto sobre el valor añadido, para los tres países de América Latina con me-
nor recaudación y mayor necesidad de reforma tributaria —Ecuador, Paraguay y 
Guatemala—. El objetivo del estudio es evaluar en términos de equidad horizontal y 
vertical posibles reformas de ambos impuestos, con una metodología común para 
los tres países. En lo que respecta al IVA, la reforma considerada consiste en reducir 
el número de exenciones y en el caso del impuesto sobre la renta personal, en la re-
ducción de los gastos tributarios y la simulación de cuatro diseños de gravamen

14  En CEPAL (2010) y en Amarante y Jiménez (2015) se detalla la distribución del ingreso en la región.
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alternativos: el impuesto actual sin gastos fiscales, un flat tax, un impuesto dual y un 
impuesto con tributación familiar.15

Los resultados que se obtienen en términos redistributivos con la reforma de IVA se resu-
men de la siguiente forma. Si se usa la renta como medida de bienestar, el impuesto es re-
gresivo en los tres países, tanto para el IVA actual como para el IVA sin exenciones. Pero, si la 
mayor recaudación por IVA, al eliminar las exenciones, se redistribuye a la población con 
menos ingresos, la situación redistributiva mejora. Respecto al Impuesto sobre la renta per-
sonal, en el ejercicio de simulación de los diseños originales, en los tres países objeto de es-
tudio se comprobó su progresividad, aunque en términos de redistribución, los resultados 
son escasamente significativos, dada la baja recaudación del impuesto debida, fundamen-
talmente, a la magnitud importante de gastos fiscales que incorpora. Los resultados que se 
obtienen al ensanchar la base imponible mediante la eliminación de esos gastos fiscales, 
incrementan la recaudación y por tanto su potencial redistributivo. Respecto a la simulación 
de los otros modelos de impuesto sobre la renta personal, el impuesto familiar (simula-
ción 4) es el que presenta un mayor poder redistributivo para los tres países y el impuesto 
actual sin gastos fiscales (simulación 1) es el que ofrece un resultado de mayor progresivi-
dad, aunque las diferencias son poco significativas respecto al impuesto dual y al flat tax.

Entre las conclusiones de los estudios reseñados, podemos extraer las siguientes:

• Los países de la región, recaudan poco y mal, presentando unos sistemas tributa-
rios con una capacidad redistributiva muy débil.

• En cuanto al tax-mix, este se encuentra muy sesgado hacia la imposición indirecta, 
lo que introduce una notable desigualación de la renta gravable, lo que exige un 
esfuerzo redistribuidor más fuerte a unos impuestos sobre la renta personal con 
una menguada capacidad redistributiva, dado su bajo nivel recaudatorio (Gó-
mez-Sabaini, 2011; Rossignolo, 2015).

• Los impuestos sobre la renta de personas físicas presentan, con frecuencia, impor-
tantes deficiencias técnicas en su diseño.16 Estas deficiencias contribuyen a los ele-
vados niveles de evasión fiscal existentes, lo que contribuye a reducir aun más el de 
por sí bajo peso relativo de este impuesto, fortaleciendo en términos relativos la 
preponderancia del impuesto sobre el valor añadido, que con su regresividad de-
bilita la débil capacidad redistributiva del sistema fiscal.

15  En concreto, Las simulaciones, con el supuesto de neutralidad recaudatoria tomando como referencia la pri-
mera simulación, fueron: 1. Simulación de impuesto actual sin gastos tributarios; 2. Simulación de un flat tax, con la 
misma base imponible de (1), un tramo de ingresos exento y otro cuya tasa fuese la necesaria para que la recauda-
ción total sea igual a la del caso (1); 3. Simulación de un impuesto dual, con la misma base imponible de (1), mante-
niendo la escala de tipos marginales del impuesto personal para todas las rentas del trabajo, aplicando un tipo es-
pecífico a las rentas del capital; 4) Simulación de un impuesto con tributación familiar, donde la unidad de 
tributación son los hogares en vez de los individuos y la base imponible es la renta equivalente, definida como: Ye 
= Y/n·0,8, donde Y es la base imponible calculada en (1) y n es el número de integrantes del hogar.
16  Entre las deficiencias técnicas del impuesto sobre la renta de las personas físicas se citan: tipos medios efecti-
vos muy inferiores a los tipos nominales; tipos proporcionales en lugar de progresivos; bases estrechas del tributo 
con numerosas exenciones especialmente para ingresos financieros.
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• Kacef (2012) destaca que el potencial redistributivo de los sistemas tributarios en 
América Latina aparece muy mermado debido a que la imposición directa recae 
básicamente sobre la renta de personas jurídicas y no sobre la renta de personas 
físicas, lo contrario de lo que normalmente ocurre en los países de la OCDE. Esta 
realidad plantea importantes desafíos en orden a proteger la base gravada frente a 
posibles cambios en la economía internacional (mayor apertura y movilidad finan-
ciera), en aspectos como los precios de transferencia, subcapitalización, la adop-
ción del criterio de renta mundial y otras normas antielusión y prácticas antieva-
sión, como la mejora de la administración tributaria.

• Kacef (2012) advierte que “las reformas que se lleven adelante no pueden prescin-
dir del contexto general de política económica en el que se llevarán adelante… así 
como la necesidad de modificar marcos legales”. Esta recomendación de reformas 
contextualizadas y globales la hace respecto a las propuestas aisladas que normal-
mente se implementan, aconsejando por un lado la simplificación y racionalización 
de los sistemas tributarios (hecho que sin duda facilita la administración tributaria 
y restringe las posibilidades de elusión y evasión) y por otro, estableciendo nuevos 
impuestos o recargos temporales de los impuestos principales, ante la necesidad 
urgente de aumentar rápidamente la recaudación impositiva.

• Existe un amplio consenso en los estudios a la hora de contemplar los sistemas 
tributarios como un” pilar de la estrategia distributiva”, esencial para fortalecer la 
cohesión social. En este sentido, se recomienda su reforma para conseguir que me-
joren la distribución de la renta, tanto aumentando su capacidad redistributiva 
efectiva, como aportando una recaudación suficiente que permita desarrollar nue-
vas políticas de protección social de amplia cobertura. Se advierte de la necesidad 
de vencer a las presiones de sectores minoritarios cuyos intereses pueden verse 
afectados por la reforma, en muchos casos con una tradicional capacidad de in-
fluencia en los legisladores.

• Por lo que respecta a las metodologías de análisis utilizadas por estos estudios para 
evaluar posibles reformas, se trata de análisis, por lo general, que no tienen en 
cuenta los efectos de comportamiento derivados de los cambios introducidos. 
Normalmente utilizan análisis de incidencia estándar, en los que se mide la progre-
sividad/regresividad y el efecto redistributivo utilizando las distribuciones de renta 
antes y después de la imposición y transferencias. Por regla general, se trata de es-
tudios que se realizan a partir de las encuestas de hogares que incorporan informa-
ción sobre los ingresos y, en ocasiones, sobre su consumo. También suelen introdu-
cirse correcciones en las rentas de los hogares para tratar de recoger tanto la no 
respuesta de ingresos, con la subdeclaración, si bien las técnicas empleadas para 
llevar a cabo estos ajustes son poco fiables (CEPAL, 2013b).17

• La unidad de análisis de estos estudios, por regla general es el hogar y el indicador 
de bienestar suele ser la renta equivalente, tomando como una definición de renta 
lo más aproximada posible a las usadas en los trabajos realizados en el seno de la 

17  Véase CEPAL (2013b).
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OCDE, con el fin de que los resultados sean comparables por países. En relación con 
la incidencia impositiva, estos estudios suelen adoptar ciertos supuestos como que 
el impuesto sobre la renta personal lo soporta la persona física que obtiene la ren-
ta, que las cotizaciones a la seguridad social son soportadas por quien las paga, 
generalmente trabajadores y autónomos, y que solo se pagan impuestos en los 
sectores formales de la economía (es decir, no se incluyen estimaciones para los secto-
res informales, con algunas excepciones).

Entre los resultados más destacados que se obtienen se encuentran los siguientes:

• En términos redistributivos el impuesto sobre la renta personal es progresivo. En la 
mayoría de países el 90%, o incluso más, de la carga impositiva de este impuesto es 
soportado por el 20% de las rentas más altas. El grupo de hogares con el 80% de 
ingresos inferiores soporta una carga impositiva muy pequeña o casi nula.

• El tipo medio efectivo que paga este 20% de las rentas altas es, en media, un 
5,4%, habiendo países donde se paga solo entre un 1% y un 3% de la renta bruta, 
aunque los tipos nominales de la tarifa se sitúan entre el 25% y el 40%. La expli-
cación de que el tipo medio efectivo sea tan bajo está en las exenciones, las de-
ducciones y el tratamiento fiscal beneficioso para las rentas de capital. De hecho, 
en algunos países estas rentas no están gravadas y en otros en los que tributan a 
un tipo marginal mucho más bajo que las rentas del trabajo. Además, hay que 
tener en cuenta también el fenómeno nada despreciable de la importante eva-
sión y elusión fiscal.

• El impacto redistributivo del impuesto sobre la renta personal es muy limitado, fruto 
de los bajos niveles de recaudación. De hecho, el coeficiente de Gini se redujo en 
promedio un 2%, un punto porcentual en términos absolutos, aunque con diferen-
cias entre países.

• Al observar las reordenaciones que se producen tras la aplicación del impuesto 
sobre la renta personal (índice de “Atkinson-Plotnick”), los resultados que obtiene 
el estudio son los siguientes: prácticamente no se produce reordenación en los 
países con menor peso del impuesto (Ecuador, Honduras, Paraguay y Venezuela), 
mientras que esta es mayor en los países donde el tributo tiene una mayor recau-
dación (Argentina, Méjico y Uruguay) (CEPAL, 2014).

• En cuanto al IVA, los resultados ponen de manifiesto que se trata del impuesto 
dominante de la región, difiriendo su impacto redistributivo entre países, conse-
cuencia, entre otras causas, de las diferencias en los tipos impositivos y su aplica-
ción por categorías de bienes. En Chile y El Salvador solamente se aplica un tipo de 
gravamen, mientras que el IVA de Argentina y Colombia es el que presentan mayor 
número de tipos. En relación con los consumos exentos, Méjico, Costa Rica y Repú-
blica Dominicana presentan el mayor número de categorías.18 Por lo que respecta 
a su impacto distributivo, los estudios realizados para los países de América Latina 

18  En CEPAL (2013a) se puede consultar con detalle la estructura de tipos y bienes del IVA para cada país.
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detectan una fuerte regresividad del IVA en Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, 
Chile, El Salvador, Guatemala, Paraguay y Uruguay.19

• Respecto al efecto redistributivo conjunto del sistema fiscal, teniendo en cuenta la 
imposición directa e indirecta que pagan los hogares, se obtiene que este no supe-
ra el 1,5% del Gini de la renta gravable en ninguno de los casos. En valores del índi-
ce de Reynolds-Smolensky, este se sitúa entre -0,008 y 0,009. Por tanto, se puede 
decir que, en América Latina, el sistema tributario no consigue apenas modificar 
significativamente la distribución de la renta, debido fundamentalmente a la baja 
recaudación y a la regresividad del IVA que compensa, negativamente, la estructu-
ra progresiva del impuesto sobre la renta personal.

De acuerdo con Hanni et al. (2015), hay que destacar que los países de América Latina 
y Caribe parten de una desigualdad antes de impuestos, en media, bastante superior 
a los países de la OCDE, mientras que la política fiscal no logra reducir la desigualdad a 
los mismos niveles que estos países: un 36% de reducción tras transferencias e im-
puestos directos en la OCDE, frente a un 6% en los países latinoamericanos. De ahí que, 
como concluyen prácticamente todos los estudios, el fortalecimiento del impuesto 
sobre la renta personal es una de las grandes tareas pendientes en materia fiscal y en 
la lucha contra la desigualdad en América Latina y Caribe.

Sin embargo, hay que apuntar que estos hechos no son totalmente uniformes en toda 
la región, sino que existe una amplia diversidad por países, con una gran heterogenei-
dad de resultados. En el estudio “Tributación para un crecimiento sostenible” (CE-
PAL-OXFAM, 2016) se señala que Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil y 
Uruguay están cerca de la recaudación media en relación con el PIB de la OCDE, mien-
tras que el resto de países están por debajo, o rozando el 20% necesario para lograr los 
Objetivos de Desarrollo Sostenible. Entre las causas de esta importante brecha de re-
sultados respecto a la media de la OCDE, en ese informe vuelve a reiterar el limitado 
papel de la imposición directa en América Latina, a pesar del fortalecimiento reciente. 
No debe pasarse por alto, que ese fortalecimiento se ha conseguido gracias a las últi-
mas reformas impositivas llevadas a cabo en algunos países, con un crecimiento de 
hasta el 5,2% en 2013, aunque aún muy por debajo de los países miembros de la OCDE, 
donde este ha sido del 11,6% del PIB.De nuevo, en este estudio se pone de manifiesto 
el escaso efecto redistributivo del impuesto sobre la renta de las personas físicas, nada 
sorprendente dados los bajos tipos medios efectivos de la región, con un promedio de 
reducción de la desigualdad de un 2,1%, frente al 11,6% de la Unión Europea. 20

Uno de los países con más estudios sobre la corrección de la desigualdad mediante la 
acción fiscal del sector público es Uruguay, precisamente el país con menor desigualdad 

19  En el caso de Uruguay, los resultados son anteriores a las medidas de exención de IVA para los beneficiarios de 
programas sociales, que entró en vigor a partir de 2012.
20  Se estima, respecto a los 16 países de América Latina que se tomaron en cuenta, un tipo medio efectivo alre-
dedor del 2,3%, mientras que, para la Unión Europea, utilizando EUROMOD, se estima un 13,3%.



Jorge Onrubia y María del Carmen Rodado

36

de la región.21 Las medidas de reforma fiscal implementadas desde mediados de los 
años dos mil han hecho que el sistema tributario de Uruguay sea el que ofrece un me-
jor comportamiento redistributivo de América Latina, aunque todavía alejado de los 
valores estándar de los países de la OCDE.22 Buchelli et al. (2014) hacen un análisis de 
incidencia fiscal que muestra que en Uruguay se reduce la desigualdad de forma im-
portante cuando se combinan todos los impuestos y las transferencias. Como en la 
mayor parte de estudios, los impuestos directos son progresivos y los indirectos son 
regresivos, en cambio el gasto social es bastante progresivo en términos absolutos. En 
Burdin et al. (2015) se hace un análisis basado en los registros tributarios y las encues-
tas de hogares del período 2009-2011. Los resultados que obtienen en términos de 
redistribución son que el IRPF (rentas del trabajo y capital) y el IASS (pensiones) redis-
tribuyen aproximadamente 2 puntos porcentuales del índice de Gini, tanto al conside-
rar la base de la DGI (datos tributarios) como la ECH (encuesta de hogares), aproxima-
damente la mitad de los que se observan en los países de la Unión Europea. En un 
estudio posterior, al realizar este mismo análisis con datos tributarios y con datos de 
encuestas para los tres años siguientes, 2011-2013, el resultado refleja solo un mode-
rado efecto redistributivo con datos tributarios y más elevado con datos de encuestas, 
igual tendencia, pero distinto nivel (De Rosa et al., 2016). Una de las causas de la mo-
derada reducción de la desigualdad puede venir explicada porque el tipo medio efec-
tivo del impuesto sobre la renta en Uruguay es del 8.4% (CEPAL, 2016) en el período 
2011-2013, bastante inferior a la media de muchos países de la Unión Europea y con 
una característica particular, que aunque el tipo medio efectivo crece con el nivel de 
renta, esto se quiebra a veces en el 1% más rico porque la mayor parte de su renta co-
rresponde a la fuente capital que tributa a un tipo único y bajo.

La reforma en Uruguay del impuesto sobre la renta personal (IRPF) de 2007 ha sido 
también analizada con cierta profusión (Barreix y Roca, 2007). Aunque con una voca-
ción de impuesto dual, en la práctica se trata de un impuesto compartimentalizado, en 
el que solamente las rentas del trabajo personal por cuenta ajena están sometidas a 
una estructura de gravamen progresiva, gravándose las pensiones de forma separada, 
aunque con una estructura progresiva, de menor progresividad que las primeras). Las 
rentas del capital mobiliario e inmobiliario son gravadas también de forma separada, 
con tipos diferenciados según su naturaleza, mientras que las rentas empresariales y 
profesionales disfrutan de un régimen de gravamen más blando que las rentas salaria-
les, con aplicación de un sistema de estimación objetiva de los rendimientos. Esta co-
existencia de gravámenes genera, como han medido para el ejercicio 2012 Montero y 
Robano (2015), una gran dispersión de tipos medios efectivos en individuos con 

21  Amarante et al. (2011) estudiaron la evolución de la desigualdad en Uruguay desde 1981, lo que incluye los 
últimos del régimen dictatorial que finalizó en 1985.
22  No obstante, a pesar de esta tendencia positiva de reducción de la desigualdad, el porcentaje de renta del 1% 
más rico entre 2009-2012 ha permanecido alto, por encima del 14% (en 2012), frente al 10% de los países más de-
sarrollados de la OCDE (Burdin et al., 2015). Este porcentaje es obtenido con micro datos tributarios difundidos por 
la Dirección General Impositiva. En cambio, con microdatos de encuestas este es bastante más reducido (7,3 en 
2012).
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similar capacidad de pago, lo que acentúa la inequidad horizontal del impuesto. Por 
fuentes de renta, De Rosa et al. (2016) obtienen que las rentas del trabajo y las pensio-
nes son las que aportan más a la redistribución frente a la neutralidad o leve regresivi-
dad de las rentas del capital.23 Burdín et al. (2015) obtienen que los ingresos del capital 
explican más de la mitad de la dispersión de ingresos, al realizar un análisis de descom-
posición de la desigualdad por fuentes de renta. Por último, Carnevale y Novas (2016) 
han analizado para el año 2012 el efecto redistributivo del impuesto sobre la renta de 
las personas físicas en Uruguay, obteniendo que este presenta una mayor magnitud 
que en el resto de países de América Latina, aunque bastante menor que el consegui-
do en la Unión Europea o Estados Unidos, con una redistribución entre 7% y 9%, del 
índice de Gini, fundamentalmente debido a la baja recaudación.

Entre los estudios recientes más relevantes sobre el impacto redistributivo de la política 
fiscal en América Latina están los realizados bajo la dirección de Nora Lustig en el Institu-
to de Compromiso con la Equidad de la Universidad de Tulane.24 El equipo de investiga-
ción de este centro diseñó un marco metodológico, conocido como CEQ, para analizar el 
impacto de los impuestos y el gasto social sobre la desigualdad y la pobreza. En su seno 
se han realizado una serie de estudios de incidencia fiscal para los países de América 
Latina (además de para otros países de África y Asia) que se detallan a continuación, 
aplicando la metodología CEQ señalada (Lustig y Higgins, 2013 y Lustig, 2017b): para 
Argentina (Rossignolo, 2017); para Bolivia (Paz-Arauco et al., 2014); para Brasil (Higgins y 
Pereira, 2014); para Chile (Martínez-Aguilar et al., 2017); para Colombia (Meléndez y Mar-
tínez, 2015); para Costa Rica (Sauma y Trejos, 2014); para Ecuador (Llellena et al., 2015); 
para El Salvador (Beneke, et al., 2017); para Guatemala (Cabrera y Morán, 2015); para 
Honduras (ICEFI, 2017a); para Méjico (Scott, 2014); para Nicaragua (ICEFI, 2017b); para 
Perú (Jaramillo, 2014); para República Dominicana (Aristy-Escuder et al., 2017); para Uru-
guay (Bucheli et al., 2014) y para Venezuela (Molina, 2016).

Estos estudios para los 16 países de América Latina utilizan la información procedente 
de fuentes administrativas, las cuentas nacionales y los micro datos provenientes de 
las siguientes encuestas de hogares: Argentina: Encuesta Nacional de Gastos de los 
Hogares, 2012-2013; Bolivia: Encuesta de Hogares, 2009; Brasil: Pesquisa de Orçamen-
tos Familiares, 2009; Chile: Encuesta de Caracterización Social, 2013; Colombia: En-
cuesta Nacional de Calidad de Vida, 2010; Costa Rica: Encuesta Nacional de Hogares, 
2010; Ecuador: Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares Urbano y Rural, 
2011-2012; El Salvador: Encuesta de Hogares de Propósitos Múltiples, 2011; Guatema-
la: Encuesta Nacional de Condiciones de Vida, 2011; Honduras: Encuesta Permanente 
de Hogares de Propósitos Múltiples, 2011; Méjico: Encuesta Nacional de Ingresos y 
Gastos de los Hogares, 2010; Nicaragua: Encuesta Nacional de Medición de Nivel de 

23  Este resultado redistributivo es una característica de las estructuras impositivas duales (Burdín et al., 2015).
24  Este Instituto se creó en mayo de 2015 (Commitment to Equity Institute) en la Universidad de Tulane, Nueva 
Orleans, Luisiana, EEUU, dirigido por la Profesora especialista Nora Lustig. Sitio web: http://commitmentoequity.org
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Vida, 2009; Perú: Encuesta Nacional de Hogares, 2009; República Dominicana: Encues-
ta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares, 2006-2007; Uruguay: Encuesta Conti-
nua de Hogares, 2009, y Venezuela: Encuesta de Hogares por Muestreo, tercer trimes-
tre, 2012.

Lustig (2017a), a partir de los resultados de los estudios anteriores, en la medida que 
son comparables al utilizar el mismo marco metodológico y usar datos relativamente 
homogéneos, lleva a cabo un estudio completo sobre la redistribución de la política 
fiscal en la región, estimando el efecto de los impuestos directos e indirectos, la inci-
dencia del gasto social (transferencias monetarias y gasto público en especie en edu-
cación y salud) y los subsidios indirectos. Su análisis parte de dos consideraciones: la 
primera, que no existe reordenación entre individuos tras aplicar los impuestos, el más 
pobre de la distribución de renta antes de impuestos sigue siendo el más pobre des-
pués de impuestos; y la segunda, que la distribución de renta neta de impuestos do-
mina en sentido de Lorenz a la distribución de la renta antes de impuestos, es decir, las 
curvas de Lorenz no se cruzan.

A partir del desarrollo de Lambert (2001), Enami, et al. (2017) desarrollan el índice de 
Reynolds-Smolensky, computando el efecto redistributivo neto de un sistema fiscal 
con varios impuestos y las transferencias estatales de forma conjunta:

 

[1]

Así, el efecto redistributivo del sistema fiscal neto  es igual a la suma ponderada de 
los efectos redistributivos de todos los impuestos  más los efectos redistributivos 
de todas las transferencias . Las ponderaciones son iguales al tamaño relativo de 
cada uno de todos los componentes de la política fiscal, cuantía de la recaudación y 
montante del gasto en transferencias.

El método que se utiliza en el estudio es el de incidencia fiscal, asignando a cada indi-
viduo la porción de la carga tributaria (el impuesto sobre la renta de las personas físi-
cas, las contribuciones a la seguridad social y los impuestos al consumo), de los bene-
ficios del gasto social y los subsidios al consumo correspondientes, para comparar la 
distribución de la renta bruta con la de la renta después de impuestos y trasferencias. 
Estos efectos no incorporan comportamiento, es decir, son los primeros resultados re-
distributivos antes de que los individuos reaccionen tras el pago impositivo y la recep-
ción de transferencias (cash-gain scenario).

Como indicador de bienestar se emplea el ingreso de mercado y se detallan los dife-
rentes conceptos de ingreso que se utilizan en el análisis de bienestar: a) ingreso de 
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mercado (retribuciones salariales y rendimientos del capital tanto declarados como no 
declarados, imputaciones inmobiliarias, trasferencias privadas (alimentos…), autocon-
sumo; b) ingreso disponible (se compone por el ingreso de mercado más las transfe-
rencias directas del gobierno, menos los impuestos directos y las contribuciones a la 
seguridad social); c) ingreso consumible (se define como el ingreso disponible, más los 
subsidios indirectos y menos los impuestos indirectos al consumo corriente; y d) el 
ingreso final (se trata del ingreso consumible más las transferencias públicas en espe-
cie y menos los copagos o tarifas).

Un aspecto que se destaca en el análisis por su relevancia en los resultados es el trata-
miento que se le da a las pensiones del sistema de Seguridad Social. Según se apunta 
en el texto, hay investigadores que consideran las pensiones contributivas un ingreso 
diferido, un promedio que reciben los individuos en el momento de la jubilación, equi-
valente en términos actuariales a sus contribuciones durante su periodo laboral activo 
(Breceda et al., 2008; Immervoll et al., 2009). En cambio, otros autores las consideran 
transferencias monetarias del gobierno, considerando su no vinculación con las con-
tribuciones realizadas durante su vida laboral (Goñi, et al., 2011; Immervoll et al., 2009; 
Lindert, et al. 2006; Silveira et al., 2011). Hay que señalar que, en la región, muchos sis-
temas de seguridad social se financian con los ingresos generales del Estado, aunque 
sea de forma parcial, por lo que habría una parte que es ingreso diferido y otra parte 
que se corresponde con una trasferencia. Ante esta situación, los análisis de redistribu-
ción se realizan para ambos escenarios: en uno se les consideran ingresos diferidos y 
en el otro, transferencias del Estado, ya que la consideración de un supuesto u otro 
influye de forma significativa en los resultados del análisis, ya que afecta a los ingresos 
del individuo y al gasto social monetario que recibe.25 En el primer escenario del análi-
sis las contribuciones al sistema de seguridad social, como pensiones para la vejez, se 
tratan en términos de ahorro forzoso y, en el segundo, como otro impuesto directo, 
con el fin de ser consistente con los supuestos considerados.

Respecto a las bases de microdatos, en este estudio se utilizan tanto encuestas de 
hogares como bases de datos administrativos, según disponibilidad y cotejando los 
datos entre ambas cuando es posible. Los métodos utilizados para personalizar 
los datos de cada individuo son el método de identificación directa (cuando se tiene el 
dato directamente en la encuesta o base administrativa), el método de inferencia 
(cuando no se tiene exactamente el dato, pero por la cantidad monetaria que aparece 
se puede determinar con cierta seguridad a qué partida pertenece) y el método de 
imputación (que consiste en aplicar un valor de manera directa o con una simulación 

25  Lustig (2017a) apunta acertadamente que, si las pensiones se consideran como una transferencia guberna-
mental, aquellos individuos con esta única o principal fuente de ingresos tendrán un ingreso de mercado cercano 
a cero y, por lo tanto, aparecerán clasificados en la parte más baja de la distribución del ingreso. En cambio, estos 
mismos individuos quedarán clasificados a niveles mucho más altos de la distribución cuando la pensión se consi-
dere un ingreso dentro de la renta de mercado. Este hecho resulta más significativo aun en los países con una pirá-
mide demográfica más envejecida.
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en el caso de impuestos, basándose en la legislación pero tomando en consideración 
la recaudación efectiva del mismo o con modelos más elaborados, si se trata de la dis-
tribución de transferencias, en función del montante realizado por el Estado). Final-
mente, cuando no es factible ninguno de los métodos antes apuntados, se puede uti-
lizar el método de predicción. Este método se aplica cuando por ejemplo se tiene una 
encuesta de hogares que no tiene datos de consumo por rúbricas y por tanto, no se 
puede obtener el impacto del impuesto sobre el consumo, y se dispone de otra en-
cuesta, menos frecuente en su elaboración, pero con datos de ingresos y gastos más 
detallados. En este caso se puede predecir el gasto en cada rúbrica de los hogares, 
bien mediante un matching estadístico (bien de tipo paramétrico o econométrico, 
bien mediante técnicas de correspondencia o métodos hot-desk, basados en criterios 
de distancia mínima, como el del “vecino más cercano”, o simplemente importando el 
patrón de gasto por centilas de una encuesta a otra. Un último recurso sería utilizar 
una fuente secundaria con datos de incidencia fiscal por decilas o centilas y aplicar la 
misma tasa efectiva a la encuesta de hogares.

En los resultados para todos los países de la región que se presentan en este estudio, 
los impuestos directos sobre la renta de personas físicas y los impuestos indirectos y 
subsidios al consumo han sido imputados, como norma general. En el caso del im-
puesto sobre la renta de las personas físicas se considera que lo soporta el perceptor 
de la renta, mientras que en el caso de las contribuciones sociales (del empleado y del 
empleador), se consideran soportadas por los trabajadores, fundamentalmente por 
motivos prácticos.26

Respecto a los impuestos evadidos, en el caso de la imposición directa se calcula en 
función de las personas que no participan en el sistema de seguridad social y no pagan 
cotizaciones sociales o impuesto sobre la renta personal. Y en el caso de la imposición 
indirecta, con el fin de capturar la evasión, se usan diferentes métodos o se asumen 
ciertos supuestos según del país de que se trate. Por ejemplo, se considera que no se 
paga IVA en las compras realizadas en establecimientos del sector informal (Argentina, 
Bolivia, El Salvador, Méjico, Perú), en las áreas rurales (Colombia, Méjico), en los merca-
dos locales informales o ventas en la calle (Guatemala), en los mercados, ferias y pulpe-
rías (Nicaragua) o en localidades con 100 hogares o menos (Perú). En otros casos, se 
utilizan fuentes secundarias que estiman los tipos medios efectivos con y sin evasión 
(Brasil, Chile, Costa Rica). Y para República Dominicana se crearon cuatro grupos de 
bienes y servicios según la probabilidad de escapar al impuesto: a) alta propensión a 
la evasión; b) productos con tasas de cumplimiento estimadas, según la Dirección 
General de Tributación Interna; c) los productos en los que se pagó el IVA como con-
dición de compra; y d) ningún supuesto de evasión, con lo que se aplica IVA cuando 
corresponde legalmente, con la posibilidad de sobreestimación del impacto y la 

26  Lustig (2017a) trabaja con el supuesto de que la demanda de bienes y servicios y la oferta de trabajo son 
perfectamente inelásticas.
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regresividad del impuesto (este supuesto también se hace para Brasil, Chile, Ecuador y 
Uruguay).

Al analizar los resultados distributivos de la política fiscal obtenidos en este estudio, 
hay que tener en cuenta que no sólo se computa la distribución de la carga impositiva, 
sino también el tamaño del gasto público de cada país, su composición, cómo se fi-
nancia y cómo se distribuye entre los ciudadanos.27 El gasto en trasferencias también 
difiere de forma notable entre los países de la región, con un 1,5% del PIB (en media) 
para las transferencias directas, frente a un 4,4% en la OCDE. Por países, Argentina es el 
que más gasta (5,8% del PIB) y Nicaragua el que menos (0,1%).28

Respecto a la financiación del gasto público, los promedios para los 16 países son los si-
guientes: impuestos directos: 5,8% del PIB; contribuciones a la seguridad social: 3,4% del 
PIB; impuestos indirectos: 10,3% del PIB; e ingresos no tributarios: 4,2% del PIB. Los impues-
tos directos y las contribuciones a la seguridad social representan en la mayoría de los paí-
ses entre un 18% y un 47% de los ingresos totales, excepto en Argentina, Brasil, Costa Rica 
y Uruguay con pesos respectivos del 52,5%, 48,6%, 48,8% y 51,9%. Dada la heterogenei-
dad que venimos señalando, hay que apuntar que, en Ecuador, Méjico y Venezuela, los in-
gresos no tributarios suponen casi la mitad de los ingresos totales, procediendo en su ma-
yoría de rentas del petróleo y otros recursos naturales. En general, la mayor parte de los 
ingresos tributarios de la región, como ya vimos, proceden de los impuestos indirectos.

Así pues, se puede concluir que Argentina, Brasil, Costa Rica y Uruguay, cuyo gasto 
social más pensiones contributivas se encuentran por encima del 20% del PIB, están 
en mejores condiciones de llevar a cabo políticas redistributivas. En cambio, en el ex-
tremo contrario se encuentra Guatemala con un 7,2% del PIB. El resto de países puede 
decirse que presentan una situación intermedia, con un 11,9% del PIB de media. No 
obstante, los resultados en términos redistributivos y de reducción de la desigualdad 
varían de forma sustancial, incluso entre países con igual capacidad económica.

Los resultados que se obtienen en el completo estudio de Lustig (2017a) se pueden 
sintetizar en los siguientes:

• El efecto neto total de la política fiscal es igualador en los 16 países considerados en 
el estudio, para ambos escenarios del tratamiento de las pensiones contributivas.

27  Los 16 países objeto de estudio son muy diferentes respecto al tamaño del sector público y a la composición 
del gasto. El gasto primario en proporción al PIB está entre el 42,1% en Argentina (similar a los países más desarro-
llados de la OCDE) y el 14,8% en Guatemala. Y el gasto social más pensiones contributivas en términos PIB está entre 
28% en Argentina (similar al promedio de la OCDE) y el 7,2% en Guatemala. Del resto de países, los que tienen 
mayor gasto social más pensiones contributivas (respecto al PIB) son Colombia, Costa Rica y Uruguay, y los que 
menos, Nicaragua y Perú (Lustig, 2017b).
28  En pensiones contributivas, la media para los 16 países es de 3,3% del PIB, (7,9% para la OCDE, incluyendo 
contributivas + no contributivas). Por países, Brasil es el que más gasta (un 8,7% del PIB) y Honduras, el que menos 
(un 0,1%).
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• Argentina, Uruguay y Brasil son los países que más redistribuyen mediante los im-
puestos y transferencias directas, mientras que Honduras, Guatemala y Colombia, 
los que menos.

• Brasil mantiene un nivel de desigualdad en términos de ingreso disponible alto, a 
pesar de la alta redistribución.

• En Venezuela se confirma la progresividad del sistema, aunque sólo se observan 
efectos redistributivos pequeños en términos de índice de Gini.

• Bolivia (con datos de 2009) no reduce significativamente la desigualdad a través 
del sistema de impuestos y transferencias, debido al efecto de los impuestos indi-
rectos que anulan el efecto positivo de las trasferencias monetarias y a problemas 
detectados con la estrategia de focalización de los programas de gasto. No obstan-
te, se han realizado otras investigaciones con resultados positivos en la reducción 
de la desigualdad (Ugarte et al., 2019; Arancibia y Macas, 2016; Escobar et al., 2013; 
Hernani, 2013 y Yáñez, 2012). La disparidad de resultados denota la complejidad 
subyacente para analizar con fiabilidad la economía boliviana.

• Para Ecuador el estudio refleja que el papel redistributivo del sistema impositivo es 
escaso, mientras el de las transferencias no es despreciable, acercándose a la media 
regional. No obstante, hay estudios más recientes para Ecuador que con técnicas 
de microsimulación muestran un efecto redistributivo mayor para el impuesto so-
bre la renta personal y, por consiguiente, para el conjunto del sistema impositivo 
(Jara y Varela, 2018; Bargain et al., 2017).

• Los impuestos y transferencias directas son mucho más redistributivos en Chile y 
Uruguay y, en menor medida, en Méjico, partiendo de niveles similares de desigual-
dad que Bolivia, Costa Rica, Guatemala, Perú y República Dominicana.

• El efecto de los impuestos indirectos combinado con los subsidios indirectos es re-
distributivo en la mayoría de los países,29 excepto en Argentina, Bolivia, Guatemala y 
Uruguay que atenúa la reducción de la desigualdad (en el caso de Bolivia, práctica-
mente “borra” el efecto igualador de los impuestos y transferencias directas).

• En general, para todos los países, el efecto del valor monetizado del gasto en salud 
y educación genera una reducción de la desigualdad (medida en Gini del ingreso 
final) más importante en orden de magnitud que la computada con la imposición 
y transferencias directas. Se trata de un resultado habitual en los estudios para paí-
ses de la OCDE que incorporan gasto público en especie.

• El patrón de disminución de la desigualdad es similar en los dos escenarios con-
templados para considerar los ingresos de pensiones, bien como ingreso diferido, 
bien como transferencia monetaria.

• Los resultados son heterogéneos en relación con el efecto de las pensiones contri-
butivas sobre la redistribución y la reducción de la desigualdad en América Latina: 
Argentina, Brasil y Uruguay presentan un efecto igualador significativo; Chile, 

29  La explicación en parte de este resultado algo sorprendente se puede encontrar en el supuesto incluido en 
varios de los análisis de que los hogares rurales y el sector informal prácticamente no pagan impuestos indirectos, 
especialmente el IVA.
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Costa Rica, Ecuador, Nicaragua y Venezuela tienen un efecto igualador de pequeña 
dimensión; y en el resto de países, el efecto es desigualador, aunque relativamente 
pequeño.

• La contribución marginal de la imposición y las transferencias directas es siempre 
igualadora (signo positivo), con excepción de Colombia, donde es negativa pero 
casi neutra.30

• La contribución marginal de las transferencias es algo mayor que la de los impues-
tos directos, en todos los países excepto en Méjico y Perú.

• Los subsidios indirectos y el gasto en educación y salud tienen contribuciones mar-
ginales bastante superiores al resto de componentes, excepto en Ecuador, donde 
es superada por la contribución de las transferencias directas.

• En el caso de los impuestos indirectos, la contribución marginal no siempre es des-
igualadora. Estos impuestos son regresivos, con un índice de Kakwani negativo, 
pero su contribución marginal resulta igualadora si se toma en cuenta el efecto del 
valor monetizado de los servicios de educación y salud.

Respecto a la comparación que se presenta en el artículo en términos de redistribu-
ción fiscal entre los 16 países de América Latina analizados y los países de la Unión 
Europea y Estados Unidos, hay que referirse a dos cuestiones condicionantes. Por un 
lado, la metodología utilizada en los análisis de cada país es algo diferente, con el aña-
dido de que, en los estudios para la Unión Europea y Estados Unidos, el indicador de 
bienestar es el ingreso en unidades equivalentes, mientras que para América Latina es 
el ingreso por persona, sin aplicar escalas de equivalencia. Esto condiciona de forma 
notable la comparación.

Los resultados que se obtienen en la comparación anterior son los siguientes:31

• La desigualdad de la renta bruta es mayor en los países latinoamericanos. Para el 
escenario en el que las pensiones contributivas se consideran un ingreso diferido 
el Gini del ingreso de mercado más las pensiones contributivas es del 50,2%, frente 
al 35,6% de la Unión Europea y al 44,65% de los Estados Unidos.32 Para el escenario 
con las pensiones como transferencia los resultados se acercan más, 50,8, 46,3 y 
48,1%, respectivamente.

30  La contribución marginal se mide como la diferencia entre el coeficiente de Gini del concepto de ingreso que 
incluye todos los componentes de la política fiscal, excepto el que está en proceso de escrutinio y el coeficiente de 
Gini con todos los demás componentes. Un inconveniente a la hora de utilizar las contribuciones marginales para 
determinar el signo y la magnitud del efecto sobre la desigualdad de una intervención fiscal es que no cumplen con 
el principio de agregación.
31  Hay que señalar que a pesar de que la metodología utilizada es algo diferente, no obstante, se puede llevar a 
cabo la comparación con los 28 países de la Unión Europea incluidos en el proyecto de EUROMOD. EUROMOD sólo 
incluye los impuestos y transferencias directas por lo que la comparación se realiza sobre el ingreso de mercado y 
el ingreso disponible, en los dos escenarios contemplados para las pensiones contributivas. Para el caso de los Es-
tados Unidos se toman los resultados de Higgins et al. (2016).
32  En el caso de la Unión Europea en pensiones se incluyen las contributivas y las no contributivas. Si se incluyeran 
las pensiones no contributivas en el estudio para los Estados Unidos y los 16 países latinoamericanos, probablemente 
el coeficiente de Gini del ingreso de mercado sería más bajo y la diferencia entre éstos y la Unión Europea, menor.
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• El efecto redistributivo de los impuestos directos y transferencias es considerable-
mente mayor en los países de la Unión Europea y, en menor medida, en los Estados 
Unidos que en los países de América latina.

• En América Latina, el efecto redistributivo de la política fiscal es relativamente simi-
lar en ambos escenarios, con las pensiones como ingreso diferido o como transfe-
rencia: 2 y 2,7 puntos porcentuales respectivamente; con la Unión Europea la dife-
rencia es enorme: 7,7 y 19,1 puntos porcentuales, respectivamente; y con Estados 
Unidos, la diferencia es menor, 7 y 10,9 puntos porcentuales, respectivamente. Es-
tos resultados ponen de manifiesto la importancia del supuesto de la considera-
ción de las pensiones de una u otra manera en la comparación con otros países 
avanzados: si se consideran un ingreso diferido, el efecto redistributivo es sólo cua-
tro veces mayor en la Unión Europea, y en el caso de considerarse una transferen-
cia, seis veces mayor.

Recientemente se ha publicado un estudio pionero realizado por grupos de trabajo de 
seis países de América latina, Argentina, Bolivia, Colombia Ecuador, Uruguay33 y Vene-
zuela, denominado “Income redistribution in Latin America: A microsimulation 
approach” (Jara et al., 2019). Utilizando datos procedentes de encuestas de hogares 
realizan un ejercicio de microsimulación comparativo sobre incidencia redistributiva 
del sistema fiscal y las trasferencias públicas (de forma conjunta y sin considerar nin-
gún supuesto de evasión fiscal) en este grupo de países en el marco de los proyectos 
LATINMOD (Argentina, Bolivia, Uruguay y Venezuela)34, COLMOD (Colombia) y ECUA-
MOD (Ecuador)35. En concreto, las bases de datos que utilizan son: para Ecuador, la 
Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de Hogares Urbanos y Rurales (ENIGHUR) 
2011-2012; para Colombia, Encuesta Nacional de Calidad de Vida de 2014 (ENCV); para 
Argentina, la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares elaborada por el 
Instituto Nacional de Estadísticas y Censos (INDEC) de marzo 2012 a febrero 2013; para 
Uruguay, la Encuesta Continua de Hogares 2014 (ECH), elaborada por el Instituto Na-
cional de Estadística; para Venezuela, la IV Encuesta Nacional de Presupuestos Familia-
res (ENPF), del año 2009.

33  En el caso de Uruguay ha sido realizado por la Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP).
34  LatinMod es un simulador que busca simular integradamente el comportamiento de los sistemas fiscales de 
América Latina. Los países que están incluidos en este proyecto actualmente Argentina, Venezuela, Paraguay, Uru-
guay, Bolivia y Méjico. Se, ha comenzado un proceso inicial de coordinación con EuroMod (microsimulador para la 
Unión Europea, con sede en Essex), con la expectativa de agregar a dos países que ya vienen trabajando individual-
mente con ellos, Colombia y Ecuador.
35  La microsimulación es una experiencia relativamente reciente en América Latina. En Méjico, Ecuador, Ar-
gentina y Chile se desarrollaron microsimuladores con el objetivo de evaluar diversas políticas tributarias (Hues-
ca y Serrano, 2005; Ramírez y Oliva, 2008; Banco Mundial, 2015; Rojas y Bühler, 2017). Respecto a proyectos de 
colaboración entre varios países podemos citar un proyecto de simulador regional para Brasil, Chile, Guatemala, 
Méjico y Uruguay (Arzúa, 2012), además del proyecto Compromiso por la Equidad (CEQ) liderado por Lustig. 
(LATINMOD, Microsimulador regional de políticas fiscales en América Latina, Nicolás Oliva (coord.) (2017) Colec-
ción Economía y Desarrollo.celag.org.
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Los resultados que obtienen en este estudio, para 2015, son los siguientes:

• Colombia36 y Bolivia presentan los índices más altos de desigualdad, con Ginis de 
56,8 y 48,3 respectivamente. Uruguay presenta la desigualdad más baja, con un 
Gini de 41,72.

• En Uruguay y Venezuela, el ingreso correspondiente al percentil 90 es 7 veces ma-
yor que el del percentil 10, mientras en Bolivia y Colombia son 16,2 y 13,3 veces, 
respectivamente.

• Uruguay, con una reducción de la desigualdad de 9 puntos porcentuales, es el país 
de América Latina que más reduce la desigualdad, seguido de Argentina con 8,2. 
Los que menos reducen la desigualdad son Colombia y Bolivia con 2,5 y 2,4, respec-
tivamente.

• Las contribuciones sociales logran una mayor reducción de la desigualdad en 
Ecuador, con un 1,3 punto porcentual de reducción, frente a 0,4 puntos en Colom-
bia, Bolivia y Uruguay y 0,1 puntos en Argentina.

Finalmente, vamos a comentar un elemento importante que influye en la recaudación 
impositiva y, por tanto, en el efecto redistributivo de los impuestos, como es la magni-
tud de los gastos tributarios utilizados como instrumentos de política económica en 
todos los sistemas fiscales. En su último informe CEPAL (CEPAL, 2019) ha estudiado 
detalladamente estas renuncias en términos de recaudación fiscal y que los diferentes 
países asumen a través de deducciones, exenciones o créditos fiscales diversos, con 
objeto de lograr los diferentes objetivos de desarrollo sostenible de la Agenda 2030 
para el Desarrollo Sostenible, bien sea como incentivo fiscal o como beneficio fiscal.37 

Un primer resultado es que existe una gran heterogeneidad en los países de América 
Latina en cuanto al coste en términos de PIB de estos gastos fiscales. Los países que 
menor coste tienen son Bolivia y Colombia, con gastos tributarios por debajo de 2,0 
puntos porcentuales del PIB. Por otro lado, los países con mayor coste son Brasil (4,1% 
del PIB en 2017), Costa Rica (5,5%), Ecuador (4,7%), la República Dominicana (6,2%) y 
Uruguay (6,4%).

En cuanto a los impuestos cuya recaudación se ve más mermada debido a estos gastos 
fiscales, se encuentra en primer lugar el IVA, con un coste por encima de los 2 puntos 
porcentuales del PIB en cinco países, Costa Rica, Ecuador, Honduras, la República Do-
minicana y Uruguay. Superando el 1% del PIB están otros 8 países y finalmente Chile, 
que se ubica entre el 0,8% y el 0,9% del PIB. En relación con las transacciones que 

36  Hay pocos estudios sobre el efecto del sistema tributario en la distribución de la renta en Colombia y en la 
mayoría de ellos se pone de manifiesto el escaso papel del Estado en la reducción de la desigualdad de la renta, con 
impuestos sobre la renta de base imponible reducida y escasa progresividad, bajos niveles de recaudación y una 
parte importante de la renta de los decilas más bajos destinada al pago del IVA e impuestos sobre la propiedad 
(Joumard y Londoño, 2013).
37  Esta distinción la podemos revisar detalladamente en Villela (2006).
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gozan de beneficios fiscales asociados al IVA en los países con un coste superior al 2% 
del PIB,38 encontramos que son fundamentalmente los productos básicos de consumo 
y, en segundo lugar, las transacciones vinculadas a gastos en educación y salud, espe-
cialmente en Ecuador y Uruguay.

El segundo de los impuestos con importantes gastos fiscales es el impuesto sobre la 
renta personal. El coste recaudatorio resulta superior al 2% del PIB en Chile, Costa Rica, 
Ecuador y Uruguay, y al 1% en Brasil, Colombia, El Salvador, Honduras y Méjico. Estos 
gastos son mínimos en Bolivia, Jamaica, Paraguay y Perú.

Respecto al ámbito del impuesto especialmente afectado por estas renuncias fiscales, 
existen diferencias notables según el país. En Chile se trata fundamentalmente de tra-
tamientos preferenciales para las rentas empresariales retenidas y rentas de inversión 
de los fondos de pensiones. En Costa Rica, se trata de rentas de ciertas actividades en 
zonas francas y ciertos beneficios tributarios para personas físicas (exención del agui-
naldo o decimotercer mes, de la retención de intereses y de las ganancias patrimonia-
les). Y en Uruguay, en gran medida se centran en la exoneración del impuesto sobre la 
renta corporativa por actividades en zonas francas, así como de los intereses genera-
dos en las cuentas de ahorro para la jubilación.

El impacto positivo sobre la equidad de estos gastos tributarios asociados al impuesto 
sobre la renta personal podría justificar su existencia (teniendo en cuenta que no se 
computan los costes de eficiencia asociados). No obstante, no está claro el signo distri-
butivo en la práctica, ni su magnitud. Por tanto, es una cuestión importante pendiente 
de analizar. Si sabemos, sin embargo, que la mayor parte de las deducciones y créditos 
fiscales se concentran en ingresos procedentes de pensiones, prestaciones de la segu-
ridad social, aguinaldos… todos elementos asociados a fines sociales. Pero, con el ele-
vado porcentaje de economía informal, y el hecho de que la mayor parte de la pobla-
ción no está sujeta al impuesto, parece que estos beneficios solo estarían afectando a 
un pequeño grupo de trabajadores.

38  El caso de Costa Rica es excepcional, pues este gasto tributario llega al 89,6% del total para el IVA.
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5. Síntesis de conclusiones

Los objetivos de la política fiscal son, en general, múltiples: apoyar el crecimiento eco-
nómico proporcionando incentivos a la educación, la innovación, la toma de riesgos, 
asegurar la estabilización económica o lograr la reducción de la desigualdad con que 
se distribuye la renta y la riqueza a través de la redistribución, entre otros. Dentro de 
este último, los sistemas tributarios han desempeñado tradicionalmente un papel 
principal, especialmente en el ámbito de los países desarrollados.

La región de América Latina y Caribe continúa con una persistente desigualdad de la 
renta de mercado, de las más altas del mundo: 0,466 de índice de Gini, valor promedio 
de la región para 2017 (CEPAL, 2018). Su reducción supone un reto ineludible de los 
gobiernos de los países de la región para maximizar sus posibilidades de crecimiento 
y desarrollo sostenible, como se ha recogido en la Agenda 2030 para el Desarrollo 
Sostenible aprobada en la Asamblea general de Naciones Unidas en 2015.

Como hemos visto en el panorama presentado en este trabajo, existe práctica unani-
midad entre los especialistas en que para lograr reducir la desigualdad es necesario, en 
primer lugar, disponer de recursos fiscales suficientes que permitan financiar progra-
mas de gasto público que articulen unos Estados de Bienestar dirigidos a conseguir 
una cohesión social plena. Pero una segunda exigencia es que estos recursos fiscales 
deben ser obtenidos a través de un sistema fiscal notablemente progresivo, en el que 
la imposición directa desempeñe un papel primordial, hasta ahora desplazada por una 
imposición indirecta, como es de esperar, regresiva.

La presión fiscal en América Latina y Caribe se ha incrementado de forma notable en 
estas dos últimas décadas. Pero no podemos ocultar que, a pesar de los logros alcan-
zados, en algunos países muy meritorios, todavía se encuentra en cifras bastante infe-
riores al promedio de los países de la OCDE. En el último informe de Estadísticas tribu-
tarias en América Latina y Caribe 2019 (OECD, 2019) se muestran, para el año 2017, 
niveles similares de recaudación en impuestos sobre bienes y servicios (11,2% y 11% 
respectivamente) e IVA (6% y 6,8%, respectivamente) como promedio del PIB en Amé-
rica Latina y Caribe y OCDE, pero menor en América Latina y Caribe en lo correspon-
diente a impuestos sobre ingresos, ganancias y contribuciones a la seguridad social 
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(43,9% frente a 60%). Y la diferencia mayor entre las dos regiones se encuentra en el 
impuesto sobre la renta personal y sobre los beneficios de las empresas societarias 
que, en América Latina y Caribe generó el 9,6% de los ingresos tributarios totales, fren-
te al 23,8% en la OCDE. En la imposición sobre la renta personal, la distancia es tam-
bién enorme: 2,2% en América Latina y Caribe, frente a 8,2% en OCDE en promedio.

La recaudación impositiva del territorio se ve influenciada por factores económicos y 
estructurales como el PIB per cápita, la apertura comercial, el tamaño de la economía 
informal, la dotación de recursos naturales o la importancia del sector agrícola en la 
economía; factores sociodemográficos, como el nivel de educación, el grado de parti-
cipación femenina en la fuerza de trabajo, y factores geográficos e históricos, entre 
otros. No puede pasarse por alto, como hemos visto, que con respecto a los países de 
la OCDE y de la Unión Europea, existe aun una importante distancia en cuanto a los 
recursos destinados a las administraciones tributarias, lo que dificultad mucho la apli-
cación efectiva de los sistemas tributarios, máxime si consideramos también las dife-
rencias existentes en cuanto al nivel de corrupción, informalidad. Las diferencias en 
“moral tributaria” son otro elemento que interactúa en relación con el grado de cum-
plimiento fiscal.

Es una evidencia que se han realizado esfuerzos significativos para modernizar la ad-
ministración tributaria en muchos países de América Latina y Caribe, implementando 
nuevas tecnologías de información, prestando mayor formación a los empleados, así 
como proporcionando bases de microdatos que permiten efectuar análisis de resulta-
dos en términos de recaudación real y potencial, incidencia impositiva, redistribución, 
evasión y economía informal.

El diseño tributario de calidad resulta esencial para contar con buenos sistemas fisca-
les, eficientes, equitativos y que aporten la recaudación suficiente para financiar, con 
estabilidad a lo largo del ciclo económico, los niveles de gasto público demandados 
por la sociedad. La simplificación de los sistemas tributarios, la ampliación de bases 
imponibles, la reducción del número de exenciones y deducciones, entre otros, está 
contribuyendo en muchos países de la región a mejorar el grado de cumplimiento y 
control tributario. Pero, como hemos dicho, sin recaudación suficiente y estructuras 
tributarias progresivas no puede haber redistribución ni reducción de la desigualdad.

Y bien, cabe preguntarse por cuál ha sido el impacto redistributivo del sistema fiscal en 
América Latina y Caribe en los últimos años. De acuerdo con la revisión que hemos 
realizado a lo largo de este trabajo, debemos destacar, como punto de partida, que los 
países de América Latina y Caribe parten de una desigualdad antes de impuestos, en 
media, superior a los países de la OCDE. En segundo lugar, vemos que la política fiscal 
no logra reducir la desigualdad a los mismos niveles en la OCDE, dadas las limitaciones 
de progresividad y presión fiscal de los sistemas tributarios aplicados. De este modo, el 
efecto redistributivo de los impuestos directos y transferencias es considerablemente 



El impacto redistributivo de los sistemas tributarios latinoamericanos y su comparación con la Unión Europea y la OCDE

49

mayor en los países de la Unión Europea y, en menor medida, en los Estados Unidos 
que en los países de América Latina y Caribe. Como hemos destacado, Uruguay (con 
datos de 2015) es el país que tiene el sistema de impuestos y prestaciones más redis-
tributivo de América Latina y Caribe, lo que encuentra reflejo en el nivel de desigual-
dad de la renta disponible más bajo de la región.

También se ha puesto especialmente de manifiesto en los diferentes trabajos reseña-
dos, el escaso efecto redistributivo del impuesto sobre la renta de las personas físicas 
debido especialmente a los bajos tipos medios efectivos existentes. En general, para 
todos los países, el efecto del valor monetizado del gasto en salud y educación genera 
una reducción de la desigualdad mayor que la conseguida con la imposición y las 
transferencias directas. Pero también es cierto, que estos hechos no son uniformes en 
toda la región, sino que existe una gran diversidad según el país, con gran heteroge-
neidad de resultados.

En nuestra opinión, el desafío se encuentra especialmente en la potenciación del im-
puesto sobre la renta de personas físicas, el único impuesto progresivo con capacidad 
efectiva para reducir la desigualdad. En 2017, esta figura recaudó en las tres subregio-
nes de América Latina y Caribe menos que el impuesto de sociedades, como sabemos 
con un gravamen generalmente proporcional, y, por tanto, sin posibilidad de redistri-
buir a través de la imposición (por supuesto, sin que obviemos que su recaudación se 
puede utilizar para reducir la desigualdad vía transferencias o financiando programas 
de gasto en especie).

A pesar de estos avances, hay que admitir que todavía queda mucho camino por reco-
rrer: La mayoría de países han alcanzado niveles de ingreso medio desconocidos hace 
un par de décadas, pero aún quedan cambios estructurales pendientes para maximi-
zar las oportunidades de desarrollo. La reducción de la desigualdad a través de la re-
distribución, con la potenciación de la imposición progresiva, la mejora de las capaci-
dades internas en la recaudación impositiva y la cooperación internacional, creemos 
que pueden llevar a la región a lograr un desarrollo sostenible como el previsto en la 
Agenda 2030. Y esto solo puede llevarse a cabo, como ha señalado desde la OCDE 
(2019), mediante la aplicación de políticas públicas “como socios iguales, y abordar las 
inquietudes comunes, situando las estrategias nacionales de América Latina y Caribe 
en el centro, fortaleciendo las capacidades domésticas de los países y ampliando la 
batería de herramientas de las modalidades e instrumentos de cooperación interna-
cional”.
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