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RESUMEN

Este estudio examina el desempefio tributario del Paraguay en el periodo 2006-2015, abarcando la
formalizacién impositiva, los gastos tributarios, laimposicién directa y la institucionalidad y equidad
tributaria. La presion tributaria media fue de 11,7% y la participacion de los impuestos directos
19,8%, indices que estuvieron por debajo de los promedios de la regién. El combate a la evasién no
logré elevar la presion tributaria, ya que la del 2015 (12,5%) fue mas baja que la del 2014 (12,7%).
La Subsecretaria de Estado de Tributacidn (SET) tuvo mds éxito en el combate a la evasién que la
Direccién Nacional de Aduanas (DNA). La estimacion de los gastos tributarios en 2015 fue 1,69%
del PIB. Una nueva ley de invariabilidad tributaria podria aumentar las exoneraciones impositivas.
La contribucidn de impuestos directos sigue siendo baja. Esta investigacidon propone un mayor
rendimiento del impuesto a la renta de las personas, del impuesto a la renta de las actividades
agropecuarias y del impuesto inmobiliario. Una fiscalidad mas desarrollada y justa requiere un
mayor debate en la sociedad y una mayor conciencia sobre la necesidad de pagar impuestos. En
una economia con matriz productiva concentrada y desigual, la equidad vertical es esencial.

PALABRAS CLAVE: Paraguay, impuestos, economia

ABSTRACT

This work examines tax performance in Paraguay over the last eleven years (2006-2015). It comprises
four themes: tax revenues, tax compliance, tax expenditures, direct taxes and tax institutions and
equity. The average tax/GDP ratio in this period was 11.7%, of which direct taxes were only 19.8%. Both
ratios were below the Latin American region average. Fight against tax evasion did not increase the
tax/GDP ratio. On the contrary, this ratio decreased from 12.7% in 2014 to 12.5% in 2015, even though
the internal revenue service (SET) has been more successful than Customs (DNA) in this endeavor.
Tax expenditures were estimated at 1.69% of GDP in 2015. A new law of fixed taxation on corporate
income tax might increase tax expenditures in the future. Direct taxation contribution (IRACIS, IRAGRO,
IRP and property tax) to tax revenues, remains low. Proposals to increase contributions are suggested.
Better and fair tax regime is needed and it requires more discussions among different political and
social actors. The Paraguayan economy presents a highly concentrated productive structure with high
unequal income distribution. Therefore, vertical tax equity is essential to reduce inequality.
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INTRODUCCION!

En este articulo se aborda la importancia de la calidad y el desempefio de las instituciones
tributarias del Paraguay en la obtencién de mds recursos con mayor equidad para la construccidn
de una economia que busca el bienestar de la poblacidn. Si bien el tamafo y la calidad del
gasto publico son importantes para lograr mayor justicia en la sociedad, en este trabajo sélo
se considera el aspecto tributario de la politica fiscal. Una limitacién del estudio es la escasa
disponibilidad de estadisticas detalladas y completas del desempefio de las instituciones
tributarias.

En primer lugar, se ve el desempefio tributario durante 2006-2015, centrando la discusién en la
presiodn tributaria, los impuestos directos e indirectos, la estructura tributaria y sus rendimientos
y los tipos de impuesto a la renta y sus contribuciones. En segundo lugar, se examinan los avances
en la formalizacidn tributaria, poniendo énfasis en el desempefio de la Subsecretaria de Estado
de Tributacién (SET) y la Direccidn Nacional de Aduanas (DNA).

En tercer lugar, se revisan los gastos tributarios o exoneraciones y reducciones de alicuotas
del sistema impositivo paraguayo. Se centra la atencién en la nueva ley de invariabilidad
tributaria del impuesto a la renta de las empresas, la Ley 5.542/2015 “De garantias a las
inversiones y fomento a la generacién de empleo y el desarrollo econdmico y social”. En
cuarto lugar, se estudia la contribucién de la imposiciéon directa, analizando el impuesto
a la renta personal (IRP), el impuesto a la renta agropecuaria (lragro) y el impuesto
inmobiliario.

En quinto lugar, se analizan la institucionalidad y la equidad tributaria, dos aspectos débiles del
sistema impositivo paraguayo, con énfasis en la administracion tributaria, sus limitaciones y
desafios y en la importancia de mejorar la equidad tributaria para incrementar la recaudacion y
disminuir las brechas de desigualdad.

Desempeiio tributario 2006-2015

En esta seccidn se aborda la situacidn tributaria en el periodo 2006-2015. Con la informacion
disponible, se analizan algunos temas como la presion tributaria, la relacidon entre impuestos
directos e indirectos, la participacién relativa de los diferentes tipos de impuestos y la estructura
del impuesto a la renta.

La presion tributaria mide el promedio de la contribucidn impositiva de la economia con relacion
al Producto Interno Bruto (PIB). En el caso del Paraguay, la presion tributaria es baja con relacion
al nivel de desarrollo del pais (Borda y Caballero, 2015) y al promedio de la region (Arenas, 2016),
que es de 21,0%.

La carga tributaria promedio del periodo es 11,7%, con un incremento al inicio y un
estancamiento en la segunda mitad del mismo (Figura 1). Entre 2006 y 2010 la presion
tributaria aumenté de 10,5% a 12,0% del PIB. Posteriormente, la misma se estancé en
12,5%. De esta manera, la movilizacion de recursos tributarios presenta un panorama poco
alentador para financiar cualquier iniciativa de aumento del gasto en bienes y servicios
publicos, incluida la inversién en infraestructura; coincidentemente con la duplicacién del
endeudamiento publico en los Ultimos afios. La politica publica actual da un mayor uso al
endeudamiento que a la movilizacidn de los recursos tributarios, con sus consecuencias
fiscales en el futuro.

1 Este es el segundo estudio sobre la tributacidn en el Paraguay que forma parte del proyecto “Debate y acciones para mejorar la
calidad de la inversion social en Paraguay” implementado por Paraguay Debate y financiado por la Unién Europea.

61



Borda, Caballero. Desempefio e Institucionalidad Tributaria en Paraguay Poblacién y Desarrollo. 2017; 23 (44): 60 - 71

Figura 1. Presion tributaria en Paraguay como porcentaje del PIB. Periodo 2006-2015
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Fuente: Elaboracidn propia en base a datos del Ministerio de Hacienda.

La clasificacidn de los impuestos en directos e indirectos es relevante porque el hecho de gravar
los ingresos y el patrimonio define la progresividad de los primeros, mientras que su aplicacion
a los bienes y servicios determina la regresividad de los segundos. De acuerdo a la figura 2, en
el periodo de diez afios observados (2006-2015) la participacién de los impuestos directos fue
19,8%. Aunque también este indice esta lejos del promedio de la region, no obstante, hubo un
crecimiento de 16,2% en 2006 a 21,7% en 2015. Las reformas dirigidas a mejorar la imposicidn
directa -Imagro, impuesto a la renta agropecuaria (lragro) e Impuesto a la Renta Personal (IRP)-
no produjeron los rendimientos esperados. Cabe, por tanto, plantear politicas mas efectivas para
mejorar la participacién de la imposicién directa en la estructura tributaria.

Figura 2. Participacion relativa de impuestos directos e indirectos en Paraguay. Periodo 2006-2015
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Fuente: Elaboracidn propia en base a datos del Ministerio de Hacienda.

El sistema tributario del pais comprende cuatro grandes categorias: los impuestos sobre ingresos y
utilidades, el impuesto al valor agregado (IVA), el impuesto selectivo al consumo (ISC) y los impuestos
sobre el comercio internacional. De acuerdo a la tabla 1, los promedios de estas categorias en el
periodo 2006-2015 fueron 19,8%, 51,3%, 15,6% y 11,6%, respectivamente. Comparando los
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extremos, la participacion de los impuestos sobre ingresos y utilidades registraron un aumento de
16,2% en 2006 a 21,7% en 2015 y la del IVA se incrementé de 47,3% en 2006 a 54,2% en 2015. En
tanto, la participacién del (ISC) registré una disminucién de 17,3% en 2006 a 13,4% en 2015 y la de los
impuestos sobre el comercio internacional cayd de 12,4% en 2006 a 9,2% en 2015. Estas cifras revelan
la creciente importancia de la contribucidn del IVA y de los impuestos a los ingresos y utilidades en
la estructura tributaria, y la consiguiente pérdida de relevancia del ISC y de los impuestos sobre el
comercio internacional. Este comportamiento es explicado por la caida del impuesto selectivo al
consumo de combustibles y por el impacto de los acuerdos comerciales de Paraguay en el Mercosur y;,
a través del Mercosur, con otros paises, en la recaudacion de los impuestos sobre el comercio exterior.

Tabla 1. Participacion relativa de los impuestos en Paraguay. Periodo 2006-2015

Concepto 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Ingreso, utilidades y otros 16,2% 17,5%  18,2%  23,8% 18,4% 19,8% 20,9%  20,9% 21,1%  21,7%
IVA 47,3%  50,2% 52,1%  48,3% 51,8% 51,4% 51,0% 53,3% 53,4% 54,2%
Selectivos al Consumo 17,3% 18,7% 16,1% 16,2% 15,6% 15,3% 15,5% 13,9% 143%  13,4%
Comercio y transacc. internac. 12,4% 11,9% 12,3% 10,6% 13,4% 12,9% 11,8% 11,0% 10,2% 9,2%
Otros 6,7% 1,7% 1,4% 1,0% 0,9% 0,7% 0,7% 0,8% 1,1% 1,5%
Total Ingresos tributarios 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%

Fuente: Elaboracidn propia en base a datos del Ministerio de Hacienda.

Asuvez, el impuesto a la renta se clasifica en tres principales categorias: el impuesto a la renta de las
actividades comerciales, industriales y de servicios (Iracis), el impuesto a la renta de las actividades
agropecuarias (Iragro), que reemplazé al Imagro en 2014, y el impuesto a la renta personal (IRP).
En la estructura del impuesto a la renta resalta la contribucién del Iracis, que se mantiene en un
87,8% del total en 2014 y 2015 (Tabla 2). Un hecho destacado fue la aparicién del Iragro y del
IRP, que en 2015 tuvieron una participacion de 7,2% y 3,2%, respectivamente. A pesar de ello, la
contribucion del sector agropecuario y del impuesto a la renta de las personas fisicas es minima 'y
se requieren de mayores esfuerzos para mejorarla. El gobierno se mostré renuente en modificar
estos impuestos, especialmente el IRP. Una iniciativa de disminuir la deducibilidad de los gastos
en dicho tributo fue desestimada por el Presidente de la Republica (Ministerio de Hacienda,
2016) y reflotada recientemente por la administracion tributaria (Gonzalez, 2016a).

Tabla 2. Estructura del impuesto a la renta en Paraguay. Periodo 2010-2015

2010 2011 2012 2013 2014 2015
Iracis 93,6% 94,1% 94,9% 94,7% 87,8% 87,8%
Imagro 1,4% 2,3% 2,3% 2,3% 3,9% 0,1%
Iragro 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 3,6% 7,2%
IRP 0,4% 2,3% 3,2%
Resto* 5,0% 3,6% 2,9% 3,0% 4,6% 5,0%
Total Renta 100% 100% 100% 100% 100% 100%

* Resto incluye impuesto a la renta del pequefio contribuyente y otros impuestos menores.
Fuente: Elaboracidn propia en base a datos del Ministerio de Hacienda.

El desempefio fiscal experimentd muy pocos cambios en 2015 con relacidn a 2014. La estrategia
de la administracién tributaria actual se centra en la mejora del control para disminuir la evasion
y en la ampliacion de la base de contribuyentes. Pero estos esfuerzos no se tradujeron en una
mayor presion tributaria, que en 2015 (12,5%) resultd ser menor a la registrada en 2014 (12,7%).
Esta situacidn es explicada, parcialmente, por la caida de las recaudaciones de la Direccion
Nacional de Aduanas (DNA), como se vera en la siguiente seccion.

63



Borda, Caballero. Desempefio e Institucionalidad Tributaria en Paraguay Poblacién y Desarrollo. 2017; 23 (44): 60 - 71

Formalizacion tributaria

La formalizacidn tributaria cobré impulso cuando se implementd la reforma tributaria a partir
del afio 2004. A continuacién, se examinan los resultados de las dos principales instituciones
recaudadoras, los esfuerzos de la Subsecretaria de Estado de Tributacion (SET) por combatir la
evasion y las limitaciones normativas e institucionales para lograrlo.

Las dos instituciones principales de recaudacion en la Administracidon Central son la SET y la DNA.
La primera se ocupa de los ingresos tributarios internos y la segunda recauda los tributos sobre
el comercio exterior que incluyen las tarifas aduaneras propiamente y los tributos internos que
se aplican a las importaciones de bienes (IVA, ISC, etc.).

De acuerdo a la tabla 3, los ingresos recaudados por la SET se incrementaron de 5,6% del PIB
en 2010 a 7,1% del PIB en 2015, con un promedio anual de 6,4% del PIB el periodo 2010-2015.
Por su parte, las recaudaciones de la DNA mantuvieron un promedio anual de 6,2% del PIB, pero
descendieron de 6,7% del PIB en 2010 a 5,6% en 2015. La SET logrd un crecimiento nominal de
sus ingresos a un ritmo de 13,8% anual relativamente parejo. Las recaudaciones de la DNA, en
cambio, si bien registraron un promedio de crecimiento nominal de 10,6% anual, tuvieron un
comportamiento mas erratico, con variaciones positivas y negativas.

Tabla 3. Recaudacion por instituciones en Paraguay. Periodo 2010-2015

Aiio SET Var % PIB DNA Var %PIB
2010 53 11,6% 5,6% 6,4 38,2% 6,7%
2011 6,3 18,9% 6,0% 72 13,0% 6,9%
2012 71 11,8% 6,5% 71 -1,7% 6,5%
2013 78 10,6% 6,2% 73 3,0% 5,8%
2014 9,7 24,1% 7,0% 8,1 10,4% 5,9%
2015 10,2 5,8% 7,1% 8,1 0,7% 5,6%

Fuente: Elaboracidn propia en base a datos del Ministerio de Hacienda.

En estos ultimos tiempos, la DNA no ha tenido éxito en combatir la evasién. En cambio, la SET
logrd resultados significativos con operativos anti evasion orientados a redes y esquemas de
evasién impositiva, mas que a evasores individuales. De acuerdo con la rendicién de cuentas
de 2015 del Ministerio de Hacienda (Ministerio de Hacienda, 2015), estas acciones permitieron
recuperar PYG 105 mil millones correspondientes a 162 procesos concluidos en el 2014. En el
2015 las intervenciones alcanzaron a 250 empresas con la identificacidon de facturas falsas por
valor de PYG 448 mil millones. Asimismo, la SET ha implementado un sistema de captura de
informacidn contable de las empresas, a través de su portal, lo que le permitiria una fiscalizacion
mas rigurosa en el futuro. Ademas, identificé numerosos sectores en los que hay incumplimiento
de obligaciones tributarias (Gonzalez, 2016b), incluyendo los de autos usados, futbolistas,
agroexportadores, productores primarios, prestadores de servicios profesionales (médicos,
odontodlogos, fisioterapeutas, etc.).

De acuerdo con un informe presentado por la misma SET, la evasién del IVA en 2014 fue de
USS 573 millones, es decir, el 30,9% de la recaudacion potencial (Subsecretaria de Estado de
Tributacion, 2016). Este indice es superior al promedio de América Latina, de 25,9%, y de la
Unién Europea (2013), de 17,9%. El mencionado estudio revela que los sectores donde existe
mayor evasion, como porcentaje del total, son el comercio (18,0%), la agricultura (18,0%) y la
construccién (17,0%). Esto sugiere que hay un margen para mejorar la recaudacion combatiendo
la evasion. Sin embargo, si se toma en consideracién la experiencia internacional, la brecha por
cerrar es mucho menor de la que los niveles de evasidon sugieren.
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La autoridad tributaria no dispone actualmente de todos los mecanismos deseables para combatir
eficazmente la evasion tributaria. En efecto, hace falta una serie de reformas que definan mejor el
concepto de evasion impositiva, los castigos correspondientes y el rol institucional de la autoridad
tributaria en estos casos (Mersan, 2014). No cabe duda de que estos temas deben ser tratados
de tal manera que la autoridad tributaria disponga de mecanismos creibles de disuasion para
combatir la evasion y que, al mismo tiempo, el contribuyente tenga una proteccién adecuada
frente a posibles abusos generados por este hecho, en un contexto de debilidad de instituciones,
especialmente en la Justicia.

Ademas de la carencia de herramientas normativas adecuadas para combatir la evasién
impositiva, existe una débil presencia del Estado y un creciente dominio del crimen organizado
en algunas regiones del pais. Ambos factores constituyen serios obstaculos para el avance de la
formalizacién de la economia.

Gastos tributarios

Los gastos tributarios son los costos de la exoneracidn de impuestos o reduccién de algunas
alicuotas que el Estado concede a determinados contribuyentes, actividades, sectores
econdmicos o zonas geograficas, con el fin de promover objetivos del desarrollo econémico. Esto
supone que los beneficios obtenidos para la sociedad deben ser mayores que los sacrificios que
derivan de la pérdida de los ingresos impositivos. Por esa razon se estudia y se mide la relacién
costo-beneficio de estas politicas.

De acuerdo a la tabla 4, la estimacidn de gastos tributarios del Paraguay en 2015 es 1,7% del
PIB. El IVA es el principal componente de los gastos tributarios con el 66,0% de la cifra global,
seguido del impuesto a la renta corporativa (IRC) con 14,0% del total. Con una participacion
menor quedan los derechos aduaneros y el impuesto a la renta personal (IRP), con 12,0% y 8,0%,
respectivamente. Una contradiccion o debilidad del sistema tributario paraguayo es la existencia
de tasas impositivas bajas y gastos tributarios relativamente elevados.

Tabla 4. Estimacion gastos tributarios en Paraguay. Ao 2015

Concepto Billones PYG % PIB Part %
IVA 1,61 1,12% 66%
IRP 0,20 0,14% 8%
IRC 0,34 0,23% 14%
Aduana 0,29 0,20% 12%
Total 2,44 1,69% 100%

Fuente: Elaboracidn propia a partir del Centro Interamericano de Administraciones Tributarias (CIAT).

Si bien hubo cierto esfuerzo en disminuir los gastos tributarios a través de la imposicion del IVA
a las cooperativas de ahorro y crédito y la elevaciéon del IVA del 4,0% al 10,0% para la industria
ensambladora de motos, persiste un alto nivel de gastos tributarios. Con la promulgacién de
la Ley 5.542/2015, “De garantias a las inversiones y fomento a la generacién de empleo y el
desarrollo econdmico y social”, pareciera ser que se recorrera el camino inverso, de generar
masivamente mas gasto tributario.

Esta ley otorga invariabilidad tributaria del impuesto a la renta de las empresas hasta un plazo de
veinte afios, dependiendo del monto de la inversion. Un plazo de diez afios para inversiones de
hasta USS 5 millones, un plazo de hasta quince afios para inversiones de entre USS 50 millones
y USS 100 millones y de veinte afios para las inversiones mayores de USS 100 millones. Esta
disposicion aplica los principios financieros generalmente aceptados de manera contradictoria.
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En cualquier transaccion econdmica el otorgamiento de una garantia tiene un costo. En
temas tributarios, habitualmente, las alicuotas de impuestos percibidos en ese régimen son
sustancialmente mayores que en un régimen sujeto a variacion legal. En esta ley se otorga
esta garantia sin costo y se pone limite a cualquier reforma tributaria futura. En otras palabras,
una tasa impositiva mas baja estd sujeta a cambios por parte de la legislacion (suba de tasas),
mientras que una tasa impositiva mds elevada podria estar dentro del régimen de invariabilidad
(la tasa es constante). Esto es que la variabilidad implica mas riesgo y, por lo tanto, tiene un costo
menor, mientras que la invariabilidad o seguridad o menor riesgo debe tener un costo mayor.
Asimismo, esta ley exonera a las “inversiones de alto contenido social” de la tasa adicional de
5,0% que la norma general del impuesto a la renta de las empresas establece por la distribucion
de utilidades; y reduce hasta la mitad la tasa adicional del 10,0% aplicada a la remision de
utilidades al exterior.

Cabe mencionar que los esquemas institucionales para la aprobacién de los proyectos de
inversion y firma de los contratos respectivos entre el Estado y los inversores son los mismos que
actualmente estan vigentes. Sera el mismo Consejo creado por la Ley de Inversiones de 1990
el que examinara los proyectos y emitira los dictdmenes de este nuevo régimen. Una debilidad
institucional manifiesta de este esquema es la ausencia de estudios econdmicos sectoriales y la
falta de una rigurosa evaluacion de los proyectos de inversion.

Por consiguiente, esta ley refuerza la practica de gastos tributarios que, sin un claro y medible
beneficio econdmico y social, privan al Estado de importantes recursos. Esto es, en un contexto
de bajas tasas impositivas que, por si solas, no constituyen una ventaja competitiva para las
inversiones. Es sabido que las inversiones buscan no solamente bajas tasas impositivas y
regimenes especiales, sino también seguridad juridica y adecuada provision de bienes y servicios
publicos, incluyendo infraestructura, que hagan competitiva a la empresa.

Contribucion de la imposicion directa

Este apartado estd dedicado al estudio de tres tipos de impuestos directos: el impuesto a la renta
personal, el impuesto a la renta de actividades agropecuarias y el impuesto inmobiliario, junto
con sus fundamentos.

Como ya se menciond antes, existe una gran asimetria de contribucién entre impuestos directos
e indirectos, con predominio de la imposicién indirecta. Los instrumentos que apuntan a mejorar
la contribucidn de la imposicidn directa no han sido suficientemente efectivos. Cabe recordar
que la reforma de 2004 redujo la tasa del impuesto a la renta corporativa del 30,0% al 10,0%, al
tiempo que introducia el impuesto a la renta personal con una alicuota maxima del 10,0%. Los
objetivos de la reforma eran formalizar la economia, mejorar las recaudaciones e introducir la
idea de la imposicidn directa personal (Borda, 2007). Sin embargo, el IRP solo pudo entrar en
vigencia en agosto del 2012, siete ailos mas tarde, con modificaciones que le restaron eficacia.
La participacion del IRP en la estructura del impuesto a la renta fue de solo 3,2% en 2015
(Tabla 2). Para que el IRP se convierta en un pilar del sistema impositivo son necesarias algunas
modificaciones que podrian ser: i) poner limites a la deducibilidad de los gastos, ii) incluir la renta
global y iii) rebalancear la progresividad del impuesto.

La deducibilidad podria ser delimitada a los tramos de ingresos superiores. Se podria limitar
la deduccién total al 80% de los ingresos brutos superiores a PYG 600 millones, 70,0% de los
ingresos brutos superiores a PYG 1.500 millones, 50,0% de los ingresos brutos superiores a
PYG 3.000 millones y 30,0% de los ingresos brutos superiores a PYG 6.000 millones?. La idea de

2 En la préctica estas cifras nominales deberian expresarse en salarios minimos.
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poner limites a la deducibilidad es que, manteniendo la misma tasa impositiva, quienes tengan
mayores ingresos contribuyan con una mayor proporcién de sus ingresos.

Dado que actualmente el IRP solo abarca la renta de fuente nacional, lainclusidn de la renta global
permitird que se tribute también sobre, por ejemplo, los ingresos generados por inversiones en
el exterior. Esto es, respetando los acuerdos hechos con administraciones tributarias de otros
paises para evitar la doble tributacion.

Asuvez, el rebalanceo de alicuotas permitira descargar un poco mas a la clase media y hacer masfacil la
formalizacién de los ingresos mas bajos. En este contexto, puede ser interesante mantener la alicuota
de 10,0% para ingresos superiores a 120 salarios minimos anuales, 8,0% para ingresos superiores a 60
salarios minimos anuales y 1,0% para ingresos superiores a 36 salarios minimos anuales, este Ultimo
tramo con un régimen simplificado y una alicuota aplicada a los ingresos brutos. Este rebalanceo
facilitara la formalizacidn, permitird un mejor control y promovera una mayor equidad.

El Iragro, que entrd a regir en 2014 en sustitucion del Imagro, reemplazé el concepto del tamafio
de finca por el de los ingresos de las unidades productivas como base de la tributacion.

Sin lugar a dudas, el Iragro representa una mayor contribucién tributaria que el Imagro. En el
periodo 2010-2015 el Imagro ingresé PYG 375 mil millones, mientras que el Iragro, en sus dos
afios de vigencia, recaudd PYG 414 mil millones (Tabla 5). No obstante, la contribucién de la renta
agropecuaria, que esta en torno al 0,2% del PIB, sigue siendo muy baja (Tabla 6). Es probable que
exista un buen margen para mejorar larecaudacién de este impuesto. Pero aumentar su rendimiento
requiere de un mayor esfuerzo de la administracién tributaria, que se enfoque fundamentalmente
en las grandes empresas de produccion agropecuaria. Para el efecto seria necesario contar con
mas datos desglosados del sector agropecuario y estudios sobre la rentabilidad de dichos negocios.
Otro aspecto importante de la renta corporativa es el precio de transferencia que acuerdan dos
empresas para intercambiar bienes o servicios. Porque, cuando esas empresas tienen vinculos de
propiedad o administracidn entre si, podrian pactar un precio diferente del que fijarian con terceros.
Esto abre la posibilidad de una elusion tributaria, practica cominmente asociada a multinacionales
o grupos empresariales que suelen tener filiales en muchos paises, lo que podria llevar a que no se
tribute en el lugar donde se genera la ganancia. Lo que en nuestro pais puede suceder, en el caso
del sector agropecuario, es la venta de materias primas y sus derivados a precios muy inferiores a
los precios de los mercados internacionales. Cabe sefialar que, con la introduccion del articulo 42
de la Ley 5.061/2013 que crea el Iragro y las correspondientes resoluciones de la administracion
tributaria, hay un avance en nuestra legislacion. Lo que todavia no se puede apreciar es el impacto
de estas medidas en el rendimiento tributario del sector agropecuario.

Tabla 5. Impuestos en Paraguay. (IMAGRO/IRAGRO). En miles de millones de Guaranies

2010 2011 2012 2013 2014 2015 Total
Imagro 30 60 66 72 144 3 375
Iragro 0 0 0 0 134 280 414
Total 30 60 66 72 277 283 788

Fuente: Elaboracidn propia en base a datos del Ministerio de Hacienda

Tabla 6. Impuestos en Paraguay (IMAGRO/IRAGRO). En porcentaje del PIB. Periodo 2010-2015

2010 2011 2012 2013 2014 2015
Imagro 0,03% 0,06% 0,06% 0,06% 0,10% 0,00%
Iragro 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,10% 0,20%
Total 0,03% 0,06% 0,06% 0,06% 0,20% 0,20%

Fuente: Elaboracidn propia en base a datos del Ministerio de Hacienda
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El impuesto inmobiliario a las propiedades rurales es exiguo: segun informacién del Servicio
Nacional de Catastro (SNC), recaudé solo USS 10 millones en 2015 (Ruiz Diaz, 2016). Esta es una
de las causas de la escasa productividad de determinadas tierras, ya que no hay una presion
fiscal que obligue a explotarlas, especialmente en el caso de los grandes inmuebles. Pero
tampoco aquellas propiedades que tienen alta produccidn y generan externalidades negativas
contribuyen como deberian hacerlo. Una mayor presion tributaria en este impuesto obligaria
a replantear el esquema de tenencia y produccion de la tierra, mejorando la distribucion de la
misma.

Las municipalidades, a cuyo cargo queda la percepcién de este tributo, tienen escasa capacidad
institucional para gestionarlo. Peor aun cuando los dispositivos de la ley de royalties de Itaipu
han fomentado la creacién de municipios cada vez mas pequefios, proceso de atomizacién que
ha agravando la deficiente capacidad de gestién municipal. Esta debilidad institucional de los
gobiernos locales acrecienta las dificultades para la recoleccién del impuesto, dado que el cobro
de tributos en el sector rural es siempre mds complicado. Un ejemplo de la falta de control y de
capacidad de hacer cumplir la ley es que, en muchos casos, los propietarios tributan solamente
cuando deben transferir sus inmuebles.

La ley de royalties también promovid la pereza fiscal de las administraciones municipales.
Especialmente las municipalidades mas pequefias perdieron el incentivo de recaudar ya que las
leyes les otorgan cada vez una mayor participacion en la transferencia de los royalties, que les
permiten obtener recursos sin realizar esfuerzo alguno. El crimen organizado, cuya presencia
pareciera ser mayor en algunas regiones del pais, es una situacion que dificulta aun mas el
control de la evasion impositiva.

Ademas, los valores fiscales de las tierras, que sirven de base para el cobro de impuesto,
estdan muy por debajo de los precios de mercado de los inmuebles rurales. La reciente ley
5.513/2015, que modifica los tributos municipales elevé entre 3,4 y 4 veces los valores fiscales
de los inmuebles rurales, que eran extremadamente bajos, pero la disputa entre intendentes y
propietarios de grandes inmuebles, causada por esa medida, hizo que dichas bases imponibles
fueran modificadas nuevamente mediante varios decretos del Poder Ejecutivo. Esto demostrd
gue, aun siendo bajo el impuesto, hay fuerte resistencia a su incremento.

Por consiguiente, el desafio principal es fortalecer la capacidad recaudatoria de este impuesto
con algun esquema de ayuda del gobierno central, a través del Ministerio de Hacienda. Entre
las acciones que se podrian tomar estan la mejora gradual de las estadisticas de recaudacién y
cumplimiento tributario; el intercambio y coordinacidn institucional entre las intendencias, la
administracion tributaria y el Servicio Nacional de Catastro; vy, la creacién de mayor conciencia
de la necesidad de potenciar este tributo directo.

Con las modificaciones propuestas del IRP, el Iragro y el impuesto inmobiliario, podria mejorar
gradualmente la contribucion de la imposicidn directa, pero no deben ser descartadas reformas
mas profundas que, en una etapa posterior, mejoren la participacion de la imposicién directa a
niveles similares a los de la region.

Institucionalidad y equidad tributaria

La construccion de la fiscalidad requiere, necesariamente, de un mayor desarrollo institucional.
La fiscalidad, en un sentido mas restrictivo, guarda relacién con la politica y la administracién
tributaria para recaudar los recursos financieros que el Estado precisa. El desarrollo institucional
tiene un alcance mayor que incluye a la administracion tributaria y, al mismo tiempo, a otras
instituciones vinculadas al Estado como, por ejemplo, la administracion de justicia. Cuando un
pais avanza en su desarrollo econdmico, generalmente mejora en la calidad de sus instituciones.
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Una institucidn clave, en este sentido, es la organizacién tributaria, que deberia contar con una
gran capacidad de control y fiscalizacion de las obligaciones impositivas. Un factor que en nuestro
pais contribuye al deterioro institucional son la evasidn y los negocios ilicitos, donde se destacan
el crimen organizado, el trafico de drogas, el lavado de dinero y el contrabando. Existen areas
geograficas de mayor riesgo por el auge de estos hechos delictivos, especialmente en aquellas
zonas de produccién de estupefacientes.

Una tarea pendiente para la construccidn de una fiscalidad mas desarrollada y justa es un debate
de mayor nivel en todos los dmbitos de la sociedad: partidos politicos, Congreso, gremios,
academia y organizaciones de la sociedad civil. Un debate responsable requiere de mas estudios
y mayor disponibilidad de datos estadisticos, especialmente impositivos. Debe haber una mayor
conciencia en la sociedad de que quienes mds ingresos tienen deben contribuir mas, y de que
ello no les otorga un mayor derecho en la distribucion de los recursos del Estado y, menos aun,
una situacion de privilegio con respecto a los demds ciudadanos.

Asimismo, es necesario que exista mayor conciencia en la sociedad civil y el mundo empresarial
de la necesidad de pagar los impuestos. No solo es cuestién de que las instituciones encargadas
combatan la evasidén, sino también de que las personas fisicas y las empresas asuman la
responsabilidad y el compromiso de no evadir el cumplimiento tributario. La tarea de crear
conciencia sobre cuestiones impositivas pasa por programas educativos adecuados que formen
a la poblacién a partir de la vida escolar. Adicionalmente, son necesarias campafias masivas
de concienciacién de la poblacion en general, de modo que los ciudadanos conozcan mejor el
funcionamiento del Estado y la necesidad de financiar los bienes y servicios publicos.

Cabe recordar que el objetivo de una economia no se restringe al concepto exclusivo de la
productividad. Su propdsito se extiende al ambito social, donde se trata de lograr el bienestar
de toda la poblacidn. Este segundo objetivo esta fuertemente vinculado con la intervencion del
Estado en la distribucién del ingreso. Por consiguiente, la construccién del bienestar requiere
de: i) la recoleccion de tributos de acuerdo con la capacidad de pago del contribuyente; v, ii) la
asignacion de dichos recursos para disminuir la desigualdad.

Por esta razon, la equidad podria considerarse como la aplicacion de la justicia en casos
concretos. El principio de la equidad es aplicado en el conjunto de las politicas publicas y, en
particular, en el ambito tributario. En este campo la equidad tiene dos dimensiones: la equidad
horizontal y la equidad vertical. La primera supone un tratamiento impositivo igualitario entre
individuos iguales, mientras que la segunda implica que algunos individuos estdn en mejores
condiciones que otros para pagar impuestos y deben hacerlo (Stiglitz, 1995)3. Son principios
faciles de entender, pero mas complejos en su aplicaciéon concreta, inclusive el de la equidad
vertical que parece mas evidente.

En la equidad vertical tienen relevancia la capacidad de pago del individuo, su nivel de bienestar
econdmico y la prestacion de servicios que recibe del Estado. En la préctica, aunque no hay
consenso sobre ello, el nivel de renta o de consumo sirve para evaluar la capacidad de pago
o el bienestar econdmico, que suelen ser equivalentes. Por el principio de la equidad vertical,
las personas que tienen mayor nivel de renta y que reciben mds prestaciones de los servicios
publicos deberian contribuir mas.

En una economia con matriz productiva concentrada y marcada desigualdad, como la nuestra,
el principio de la equidad vertical es esencial y, mds aun, cuando la poblacion con ingresos
superiores es la que recibe en mayor proporcidon los beneficios de los bienes y servicios
publicos. Por ejemplo, las grandes obras de infraestructura benefician relativamente mas a las

3 Para una discusion mas amplia ver pp. 440-451.
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grandes empresas, que son las que mas las utilizan. También podria haber sectores con gran
participacion en la generacion del PIB y, al mismo tiempo, escasa contribucion impositiva, como
el sector agropecuario. O un segmento poblacional muy reducido que tiene alto nivel de ingreso
y escasa contribucién impositiva, dadas las reglas actuales del IRP. En resumen, un mayor nivel
de desarrollo requiere de mejores instituciones para el disefio y ejecucion de politicas tributarias
gue recauden mas y sean mas equitativas.

CONCLUSIONES

Con un promedio de 11,7% en el periodo 2006-2015, la presion tributaria del Paraguay es baja
con relacion al nivel de desarrollo del pais y al promedio de América Latina. La participacién de
los impuestos directos, de 19,8%, también esta lejos del promedio de la region. Las reformas
dirigidas a mejorar la imposicion directa no han tenido los rendimientos esperados. En el mismo
periodo, la participacién media de los impuestos a los ingresos y utilidades fue de 19,8%, la
del impuesto al valor agregado 51,3%, la del impuesto selectivo al consumo 15,6% y la de los
impuestos sobre el comercio internacional 11,6%. Se observa la creciente importancia del IVA
y la pérdida de relevancia del ISC y de los impuestos sobre el comercio internacional. En la
estructura del impuesto a la renta resalta el Iracis con una participacién del 87,8% del total en el
2014y 2015, donde el Iragro y el IRP quedan relegados a apenas 7,2% y 3,2%, respectivamente.
El desempefio fiscal ha tenido muy poca variacidon en 2015. La estrategia de la administracién
tributaria actual se centra en la mejora del control para disminuir la evasién de impuestos y
ampliar la base de contribuyentes. Pero estos esfuerzos no se tradujeron en un mejor nivel de la
presion tributaria, que bajé de 12,7% en 2014 a 12,5% en 2015, por causa de, principalmente,
la caida de las recaudaciones aduaneras. El gobierno es reticente en modificar estos impuestos,
especialmente el IRP. La politica publica actual pone mayor énfasis en el uso del endeudamiento
gue en la movilizacion de los recursos tributarios.

Las principales instituciones de recaudacion de la Administracidon Central en el Paraguay son
la Subsecretaria de Estado de Tributacidn (SET) y la Direccidon Nacional de Aduanas (DNA). La
SET obtuvo un incremento del ingreso de 5,6% del PIB en 2010 a 7,1% del PIB en el 2015,,
mientras que la DNA vio descender sus recaudaciones de 6,7% del PIB en 2010 a 5,6% en 2015.
Pareciera ser que la DNA no ha tenido el éxito de la SET en el combate a las redes y esquemas
de evasiodn. La SET también identificd grupos de contribuyentes que incumplen sus obligaciones
tributarias, como son los sectores de autos usados, futbolistas, agroexportadores, productores
primarios y prestadores de servicios profesionales (médicos, odontélogos, fisioterapeutas,
etc.). La autoridad tributaria no dispone actualmente de todos los mecanismos deseables para
combatir eficazmente la evasién impositiva. Hace falta una serie de reformas que definan mejor
el concepto de evasién impositiva, los castigos correspondientes y el rol institucional de la
autoridad tributaria en esos casos.

La estimacion de gastos tributarios del Paraguay es de 1,7% del PIB en 2015. El IVA es el principal
componente de los gastos tributarios con el 66,0% de la cifra global, seguido del impuesto a la
renta corporativa (IRC) con 14,0% del total. La promulgacion de la Ley 5.542/2015, “De garantias
a las inversiones y fomento a la generacion de empleo y el desarrollo econdmico y social”, parece
indicar que se recorrera el camino contrario, de generar mas gasto tributario. Esta ley otorga
invariabilidad tributaria del impuesto a la renta de las empresas hasta un plazo de veinte afios,
hipotecando reformas futuras. Es decir, en un contexto de bajas tasas impositivas se refuerza la
practica de gastos tributarios que, sin un claro y medible beneficio econdmico y social, priva al
Estado de importantes recursos.

La participacion del IRP en la estructura del impuesto a la renta fue de solo 3,2% en 2015. Para
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mejorar su rendimiento es necesario introducir algunas modificaciones que podrian consistir en:
poner limites a la deducibilidad de los gastos, incluir la renta global y rebalancear la progresividad
del impuesto. El Iragro aporta mayores ingresos que el Imagro, pero la contribucion de la renta
agropecuaria, de solo 0,2% del PIB, sigue siendo muy baja. El impuesto inmobiliario aplicado
a los predios rurales es exiguo y recaudd sélo USS 10 millones en 2015. Una mayor presién
tributaria de este impuesto obligard a replantear el esquema de tenencia y produccion de la
tierra, mejorando su distribucion. Las modificaciones propuestas de los regimenes del IRP, el
Iragro y el impuesto inmobiliario podrian mejorar su rendimiento, pero no se deberian descartar
reformas mas profundas que mejoren la participacién de la imposicion directa a niveles similares
a los vigentes en la region.

La construccidn de una fiscalidad mds desarrollada y justa plantea un debate de mayor nivel en
todoslos ambitos de lasociedad: partidos politicos, Congreso, gremios, academiay organizaciones
de la sociedad civil. Un debate responsable requiere de mas estudios y mayor disponibilidad de
datos estadisticos. Asimismo, es necesario que exista mayor conciencia en la sociedad civil y el
mundo empresarial de la necesidad de pagar los impuestos. Los que mas ingresos tienen, deben
pagar mas, sin reclamar privilegios por este hecho. Erradicar o reducir la evasidn tributaria no es
solo responsabilidad de las instituciones encargadas. Es también responsabilidad de las personas
fisicas y de las empresas, habida cuenta de que hay sectores identificados donde la evasidn tiene
mayor incidencia.

La construccion del bienestar basado en la equidad exige que la recoleccidn de tributos se realice
en funcién de la capacidad de pago de los contribuyentes y que los recursos sean asignados
para disminuir la desigualdad. La equidad podria considerarse como la aplicacién de la justicia
en los casos concretos. En términos tributarios, podria decirse que este concepto tiene dos
dimensiones: la equidad horizontal y la equidad vertical. La primera supone un tratamiento
impositivo igualitario entre individuos iguales, mientras que la segunda implica que algunos
individuos estan en mejores condiciones que otros para pagar impuestos y deben hacerlo. Por
el principio de la equidad vertical, las personas que tienen mayor nivel de renta y que reciben
mas prestaciones de servicios publicos deberian contribuir mds. En una economia con matriz
productiva concentrada y marcada desigualdad, como la nuestra, el principio de la equidad
vertical es esencial y, mas aun, cuando la poblacion con ingresos superiores es la que recibe en
mayor proporcion los beneficios de los bienes y servicios publicos. EIl mayor desarrollo requiere
de mejores instituciones y de mayor equidad impositiva.
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