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1. Introduccion

La situacion creada por la crisis financiera irderonal, que ha desembocado en una situacion de
recesion econdémica en muchos paises, puso nuewamerdl centro de la actualidad el debate
sobre el papel y el alcance del sector publicowsmstnos dias. En efecto, la enorme incertidumbre
generada por el hundimiento de grandes empresasciaras, y la sensacion de inseguridad
provocada en los mercados ha obligado a una agtuarhplia y beligerante de los sectores
publicos en la mayoria de los paises. Ya sea desa@eitoridades monetarias (los bancos centrales)
o desde los organos responsables del resto dellisgs economicas, la intervencion publica ha
sido contundente y ambiciosa, pretendiendo adati@sa los ciudadanos la seguridad necesaria
para invitar a la recuperacion de la normalidadryisistrar los recursos necesarios para ello.

Como se ha sefialado en un reciente trabajoEstado ha recuperado protagonismo,
como consecuencia de la crisis actual, en al menatgo areas principales: como asegurador de
la sostenibilidad del sistema financiero y pressamien Gltima instancia; como regulador y
supervisor de los mercados financieros para elrdutirente al predominio anterior de las
posiciones desreguladoras; como estimulador casd @e la actividad econdmica paralizada, a
través de grandes estimulos fiscales y monetariosmo proveedor de una red social para los
ciudadanos y las empresas afectadas por la ccismica.

En el contexto de una visidn fortalecida del Estegimo consecuencia de la crisis y las
limitaciones de los agentes economicos privadogséntrabajo nos planteamos el andlisis de la
politica fiscal del Estado, la que se materializsadir de decisiones presupuestarias, en relaciéon
con el mantenimiento de estandares de equidadntadts socialmente. Los dos polos del
documento seran, por tanto, la equidad y la palfigral e intentaremos estudiar el significado y
alcance de ambos conceptos en nuestros diasasists relaciones tanto desde una perspectiva
tedrica, como de una aproximacién mas practicaswdnla a conceptos como progresividad y
efectos redistributivos.

La equidad es un término cargado de connotacioredsrativas y empleado
singularmente para expresar las relaciones de dderps publicos con los ciudadanos, bajo
hipétesis de igualdad basica de los mismos, al mante las leyes. Con este término se quiere
aludir a la necesidad de evitar tratos injustoggigliales del Estado con los ciudadanos en todas
las manifestaciones de su actuacion.

La politica fiscal, como explicaremos mas adelame, uno de los factores mas
importantes para aplicar y hacer efectivos loeidds de equidad decididos por cada sociedad.
Aungue existen otros elementos de la accién pullisageneran repercusiones en términos de
equidad, las actuaciones presupuestarias, a pirtios ingresos y los gastos publicos, son
elementos claves en nuestras sociedades parar adatdistribucion de los ingresos.

Por otra parte, las situaciones de crisis econ@niamo la que actualmente afecta a la
inmensa mayoria de los paises del mundo, por atim, implican una serie de condicionantes y
restricciones para hacer politica fiscal y paraseguir efectos equitativos sobre los ciudadanos y
los grupos sociales.

En una situacion como la actual, los ingresos pablidisminuyen sensiblemente y
algunos gastos aumentan de forma automatica pemdeatobligaciones establecidas; al mismo
tiempo, los sectores de rentas bajas son los reétadbs por la falta de trabajo y las dificultades

1 Ver C. MULAS (2009).



de obtencidon de recursos, por lo que se hace miecesa intervencion publica selectiva que
tenga en cuenta esa situacion de debilidad, perpadumismo tiempo, aplique medidas para salir
de la crisis y lograr la recuperacion, sin hipotezaexceso la economia.

El documento pretende ofrecer un ejercicio de coagian entre dos regiones muy
diferentes pero con algunos elementos comunesnuegertes, como son América Latina y la
Unién Europea. A pesar de las diferencias y destarbgeneidad de los paises que conforman las
dos areas, pensamos que puede ser interesank@oreftesobre los rasgos basicos de las politicas
fiscales aplicadas en ambos escenarios de camsaguir mejoras de equidad. Hemos intentado
estructurar el documento partiendo de los aspetdssgenerales a los mas particulares y concretos.

Desde esa logica, después de introducir algunasdsyaciones sobre la importancia y el
significado del concepto de equidad y sus diversasifestaciones, dedicando una especial
atencion al origen y el significado de la equidadeé campo tributario, el articulo analiza las
relaciones de la politica fiscal y la equidad en das regiones objeto de atencion, ofreciendo
después algunas reflexiones sobre las principaledencias de reforma fiscal en las mismas.
Posteriormente, repasamos los medios e instrumadigponibles para estudiar los efectos
distributivos de las politicas fiscales, asi com® principales resultados obtenidos al analizar la
incidencia de la politica fiscal sobre la distrildincde los ingresos. Tras analizar algunos de los
efectos, consecuencias y politicas aplicadas endsa situacion de crisis econémica, el trabajo
finaliza con algunas conclusiones y consideracigeeerales.

2. El concepto de equidad: Algunas consideraciones gebsu significado y alcance

Ya hace un tiempo que sentencias como “equitatistrililicion de la renta”, “igualdad de
oportunidades” o “titularizacion universal de losreéchos econémicos, sociales y culturales”
pertenecen legitimamente a la Orbita de expresignesonforman el discurso sobre las politicas
pablicas y fiscalés Por ello, interrogarnos sobre los diferentes ralea que tienen estos
conceptos resulta apropiado para la comprensi&u delacion con las politicas fiscales.

Conviene sefalar en primer lugar que la equidaé deb diferenciada de otros términos
préximos (como la justicia o la igualdad) y vinaldaa la actuacién de los poderes publicos para
asegurar a los ciudadanos un trato igualitario sfojuEl significado etimolégico del término
equidad (“aequitas”, que se podria traducir pondit) ha generado una cierta confusién entre el
término equidad y el de igualdad, aunque se tratééninos muy proximos, integrados en la
familia de conceptos propios del discurso sobrpidticia que, en Ultima instancia, es nuestra
principal preocupacion. La idea de una sociedad jua ido cambiando con el tiempo y, con ella,
también han ido cambiando los significados de laidegl y la igualdad. Tal vez el principal
factor diferenciador entre ambos conceptos esfrprde al componente normativo de la equidad,
la igualdad tiene un significado mas descriptiveirye para explicar las diferencias que existen
entre personas, grupos o territorios.

Aunque se trata de un campo cientifico de largorrieto y en el que existe una literatura
abundante, podriamos resumir las principales petigpe de la equidad en tres grandes categorias:

En primer lugar, podemos referirnos a la equidathgicondiciones de partida. Dentro de
esta categoria, cabria incluir, la garantia de ldguk formal de derechos, de igualdad de
oportunidades y la de capacidades. En el primeo,cags referimos a la igualdad formal,
entendida como requisito previo para considerdajusa sociedad. Este concepto nos lleva a la

2 Ver Basombrio (2009).



necesidad de determinar los derechos que debejsto de proteccidn, a garantizar su efectiva
aplicacién y determinar si es o no suficiente esit@mera acepcion para calificar como equitativa
0 justa una sociedad.

La idea de equidad basada en la igualdad de ojatiles y de capacidades no es sino la
consecuencia de la ausencia de una situacion delaguque permita el ejercicio de los derechos
formales, ante la cual el estado debe trata acémgende promover la igualdad. Como sefalaba
Roemer (1992), “se trata de asignar los recursaaatd que el nivel alcanzado por una persona
refleje solamente su esfuerzo y no sus circunsiahdiarantizar la igualdad de oportunidades o,
de manera mas amplia, como sefialaba el Banco Mwemdj@eando el término acufiado por Sen
(1992), “la igualdad (o la libertad) de capacidadedos diferentes individuos para llevar la vida
que deseen®.Se puede garantizar la igualdad de oportunidadies capacidades a partir de un
buen sistema educativo que proteja a los individiars menos recursos, por medio de normas
que eviten las discriminaciones por sexo, razdigida, o mediante la aplicacion de un impuesto
adecuado sobre las herentidsa aplicacion efectiva de este principio choca pooblemas de
aplicacion obvios, como el que se deduce de lasutlddes de medir el esfuerzo, concepto
esencial en este ambito. (Como medir el esfuerad rgaliza una persona? ¢Es posible
diferenciar esfuerzo y circunstancias?

Una segunda agrupacion incluiria a quienes vincelamroncepto de equidad a los
procesos de asignacién y distribucién a través elearmismos econdmicos como el mercado o la
importancia del factor trabajo respecto a otrosofes productivos. En el primer caso, “la virtud
moral” del mercado procede de su capacidad pamigre los laboriosos y eficientes y castigar
a los vagos e ineficientes (Von Hayek). Como cartaifrecuencia el mercado no funciona
adecuadamente, se defiende la competencia pecfatia el medio para evitar las restricciones y
limitaciones que se producen en los mercados. &8w @ue justifica la generalizacion de leyes e
instituciones destinadas a defender la competencias mercados.

Desde una éptica distinta, vinculada al pensamigatbavid Ricardo y después de Marx, se
estimaba que el factor trabajo tiene una supesidnidoral que exige (en sus consideraciones sobre el
concepto de plusvalia) una especial proteccionefrarotros factores productivos. Los problemas de
esta concepcion tienen que ver con la criticaajstal y la puesta en cuestion del ahorro, comi par
de las decisiones libres de los sujetos, lo qustionaria su descalificacion; ademas de los serios
problemas de incentivos que genera la propiedadtoa de los medios de produccion.

El tercer grupo de posiciones respecto al concdptequidad es el que se refiere a la
defensa de la igualdad de resultados. Dentro deimicabria incluir a quienes defienden el
criterio de hacer maxima la utilidad de los miemibecuna sociedad que, a veces, se ha expresado
como el objetivo de “crear la mayor felicidad palamayor nimero” Desde las doctrinas
utilitaristas (Hume, Bentham), esta linea de pereyaim ha inspirado buena parte de la ciencia
econdmica. La principal consecuencia distributiea edte criterio es la igualdad econémica,
basada en la idea de que todos lo individuos tiemerisma capacidad de disfrut&in embargo,
como es bien conocido, la “utilidad” o la “capacldde disfrute individual” no son conceptos
medibles, ni pueden ser agregados para deternamagkima utilidad total. Por otro lado, casi

¥ Banco Mundial , (2004), PG.3.

Se trata de una propuesta defendida por J. SMilhst reeditada posteriormente con cierta freatian

En esa direccion, dentro del campo de la Hacidhitaica, se propusieron los diversos criterios de
igualdad de sacrificio en el pago de los impuestm®o justificacion del principio de capacidad de
pago. Asi, se distinguia el criterio de igualdadddita de sacrificio, igualdad proporcional y skaio
marginal igual.



desde el principio, desde las aportaciones dedosoenistas clasicos, se discutié la deseabilidad
de una distribucion igualitaria, al considerar qnelaba los incentivos al esfuerzo individual vy,
en consecuencia, al crecimiento econdémico.

Otra propuesta es la que toma como objetivo magimé situacion de quienes estan en
peor situacion en la sociedad. A ello responderigdrio “maximin” defendido por J. Rawls
(1971) y que, en cierto modo, puede ser interpoetammo una aversion total al riesgo, en la
medida en que se considera que todos los ciudadgoyarian este criterio ante la hipotesis de
encontrarse en la escala mas baja de la distribageda renta.

Los criterios de equidad categérica, por su padefundamentan en la idea de que es
posible aislar principios morales de validez ursaéque justifican una especial proteccién, mas
all4 de las decisiones individuales. “Todos logsdrumanos tienen derecho a un nivel de vida
digno”, “la educacion minima debe ser obligatorifiay que garantizar rentas minimas a todos
los ciudadanos o unas condiciones de salud basiesisth expresiones de este criterio de equidad
categdrica. La critica principal al mismo se redaei con el poder otorgado al intérprete del
mismo, que dispone de un poder excesivo al senqigeidira su efectiva aplicacién. De ahi
proceden las criticas al “paternalismo” del estloelacion con la garantia de este principio y la
quiebra de la libertad individual. En los sisterdasocraticos, no obstante, se asume que esos
objetivos sociales deben defenderse; asi se c@neadas leyes maximas y se deja en manos de
la administracion su efectiva aplicacion.

Un ultimo concepto de equidad se asociaria a lastiomes de distribucion de la renta y
cdmo se reparten los frutos del crecimiento. Ensarminos, se trata de saber cual es el grado de
desigualdad tolerable por una sociedad y como lestablas politicas redistributivas pertinentes.
De nuevo aqui debemos analizar con cuidado laltigdade la que hablamos, como determinarla
adecuadamente y como modificarla, en su caso, @dionde los instrumentos disponibles.

Una vez repasados los diversos conceptos de eqquaduelen ser objeto del debate
politico y social, conviene recordar que la equidade limita s6lo al ambito tributario sino que
se proyecta también sobre otros campos de la ameidn publica como son la provision de
servicios publicos o las actividades de regulackExiste una creciente literatura sobre estas
manifestaciones de la equidad en el campo del gastiico como las que se refieren a equidad
entendida como igualdad de acceso a los servicmstasio§, educativos, de vivienda,
prestaciones sociales, etc. o, como las que aladas garantias de mantenimiento del principio
de equidad en el territorio cuando se producengsasde descentralizacion.

En el entorno del gasto publico, la equidad impl@@curar garantizar un trato
adecuadamente ajustado a las circunstancias @euttedanos, para intentar asegurar estandares
de bienestar aceptados socialmente. Aunque mé&ntegiente, también desde la economia se
han realizado diversos esfuerzos para aplicarrltesios y las técnicas de los analisis clasicos de
la equidad impositiva al campo del gasto publico.

Del mismo modo, cada vez interesan mas las cuestizinculadas con los resultados de
la accion total de los poderes publicos, especiatiena través de los diversos tipos de ingresos y
gastos publicos que se recogen en el presupuesto

®  Ver Observatorio sobre equidad. Asi mismo, P. ayan(1998).
" Ver J. Martin (1997). La preocupacién por esaddacconjunta de los ingresos y gastos publicos se
recoge también en los modelos “Tax / Benefit” gerés objeto de atencién mas adelante.



No obstante, el principio de equidad tiene unaactamexion con el sistema tributario y
desde antiguo ha sido objeto de especial atenadrese ambito, razén por la cual, nos
referiremos a continuacion al principio de equidsdrelacion con el sistema impositivo. El
principio de equidad impositiva, a su vez, hundersices en dos criterios basicos que pretenden
justificar la aplicacién y el reparto de los imptass el criterio del beneficio (conectado con las
corrientes utilitaristas antes mencionadas), qudeah la necesidad de establecer los tributos en
funcién de los beneficios que los individuos oltienle los poderes publicos y, en este sentido,
guarda una estrecha relacién con la vertiente astiogy el criterio de capacidad de pago, que
pone el énfasis en la capacidad economica de jetosupara repartir las cargas impositivas,
fundamentado en las teorias del sacrificio iguad, g@ su vez, sirvieron para justificar la
aplicacion de criterios de progresividad . A ésterefiere una buena parte de las reflexiones
elaboradas sobre la equidad impositiva.

El principio de equidad, o de justicia en la amiéa de los impuestos es, sin duda, el
principio que mas interés suscita cuando se plamteproceso de reforma fiscal o se quieren
analizar las caracteristicas de un sistema trilout&re acuerdo con este principio, el sistema
tributario tiene que seequitativo en la distribucion de las cargas fiscales enteedistintos
sujetos que forman la colectividad, acomodandasesaliferentes circunstancias. Trata, pues, de
concretar una idea de justicia en el ambito tribotaque se vincula con la funcion de
redistribucion de la renta y la riquezpue debe desarrollar el Sector Publico.

Este principio podria formularse mediante la aftita de quetodas las personas deben
contribuir en la misma forma al sostenimiento dedargas publicas'De aqui se desprenden de
manera inmediata los dos criterios en los que sackaatumbrado a concretar su aplicacion:
equidad horizontal"trato igual a quienes se hallen en igualdad id®uigstancias") yequidad
vertical ("trato adecuadamente desigualquienes se encuentran en circunstancias dsjinen
este sentido, el principio de equidad podria sqrama sintetizar de algin modo, los principios
politico-socialeso éticosa los que se referia Neumark en su conocido watiaps principios de
la imposicion”; es decir, los de generalidad, idadl, proporcionalidad y redistribucion.

Conviene recordar en todo caso, que su puestgetigarreviste mayores dificultades, en
la medida en que se hace preciso llenar de cootarddceptual ideas tales como igualdad o
desigualdad de trato o de circunstancias, ademasldear en qué medida se espera que el
sistema fiscal contribuya a la consecucion de wijetivos redistributivos determinados. Desde
la consolidacion de los impuestos sintéticos sdbrerenta, el objetivo de garantizar la
proporcionalidad de los sistemas tributarios (qua$ paguen en proporcion a las rentas que
obtienen), fue sustituido por el de progresividaue(paguen proporcionalmente mas quienes mas
ingresos obtienen o tengan una mayor capacidadetoa). Y, una vez asumido el criterio de
progresividad, la tarea del legislador consistir&leterminar el nivel adecuado pi®gresividad
del sistema impositivo, en relacion con los citaolojgtivos y political

En todo caso, parece importante insistir en etrioitde generalidad en el reparto de las
cargas impositivas, por las implicaciones que tielesde la perspectiva del concepto de
ciudadania. Todos participamos en la financiac®éhod servicios publicos a través del pago de
diferentes figuras tributarias, unas mas explic{lagppuesto sobre la Renta, Impuesto sobre
Bienes Inmuebles o Predial) y otras mas opacasmesicion indirecta, en general) y es

® Las constituciones modernas, suelen recoger ldnswa especifica en relacién con los principies d

justicia en la imposicion. Es el caso de la Consitin espafiola, que en su articulo 31.1, exigesa lo
poderes publicos que el sistema tributario sea,jestté inspirado en los principios de igualdad y
progresividad y ademas, que no tenga alcance confiscatorio.



importante que los ciudadanos lo sepan. S6lo denede pueden demandar servicios de calidad
y una actitud firme de los gobiernos para garant&zastabilidad social y econdmica. Cuando los
individuos pagan importantes cargas publicas y sonscientes de que lo hacen, pueden
demandar servicios publicos adecuados y, de ese,rmedtirse miembros activos de la sociedad
en la que viven.

En el campo de la imposicion personal sobre laarelat elevacion de los minimos
exentos puede plantear el problema de la fictigi@neracion del tributo a una parte de la
poblacion, lo que puede dar lugar a un cierto doadi social (unos pagan y otros no). En
realidad, todos pagamos impuestos personalesgspcel esfuerzo de la administracion tributaria
para que todos lo sepan, es una manera moderraceedfectivo el principio de generalidad
de conseguir sociedades cohesionadas e “incluyéhtes

En la actualidad, aunque las dos versiones detipiinde equidad siguen manteniendo
su vigencia, los ciudadanos suelen ser especiadrsantsibles con la violacién de la equidad
horizontal. Para muchos trabajadores resulta irsble que otros contribuyentes, autbnomos,
empresarios individuales o rentistas, paguen miempgestos cuando reciben rentas equivalentes
a las que ellos perciben.

A lo largo de los ultimos afios, en muchos paisemagor esfuerzo para aumentar la
equidad se ha dado a través del ensanchamient@sdem$es imponibles, mas que a través de
cambios de las tasas impositivas. Por otra paregliidad también implica el esfuerzo que deben
realizar las administraciones tributarias para tpge contribuyentes efectivos no tengan que
hacerse cargo de los tributos evadidos por losothesiios. Esto es especialmente importante en
paises cuya recaudacién tributaria descansa sddisgnas de cumplimiento voluntario. Los
contribuyentes s6lo cumpliran bien con sus oblgaes tributarias si estiman que el sistema es
justo. Por eso, desde la Optica de la administnatibutaria, es necesario que los servicios de
asistencia y estimulo del comportamiento voluntagocomplementen con la persecucion del
fraude fiscal y la aplicacion de reglas riguroséssano cumplidores.

En la actualidad, después de los multiples casa®apcion descubiertos en el &mbito
de la empresa privada, el cumplimiento con losutdb es considerado como una parte integral
del buen gobierno de las empresas. Las iniciadragzontra de los paraisos fiscales de los
organismos internacionales se orientan en la misreaciort™.

El otro gran principio de la imposicién, el princigle suficiencia, es el que constituye la
primera justificacién de cualquier reforma tribigalas consideraciones de equidad carecen de
sentido si no se asegura la suficiencia del sistdtaen falta recursos para financiar los
servicios publicos que deben ser provistos poe&ios publico y el sistema fiscal debe allegarlos
adecuadamente. El problema que siempre se plamtegaeion con el principio de suficiencia, es
su cardcter relativo. La suficiencia es un térnsimbordinado a un objetivo 0 a unos fines que hay
que cumplir. Hacen falta recursos para financia $ervicios publicos, de modo que este
principio desplaza la atencion desde los ingrestms gjastos. ¢Qué gastos deben financiarse?
¢Estan todos justificados? ¢Es eficiente la gest@ros servicios publicos? ¢Funcionan los
mecanismos de control y evaluacion para garariizeficacia y la eficiencia del gasto publico?

® Asi se hace cuando la Agencia Tributaria enviinfarmacion sobre los impuestos retenidos a los

contribuyentes y tiene en cuenta a los no declasai#l impuesto.
19 E| término alude a los esfuerzos para limitarefestos de la “exclusién social” en nuestras s@aed.
1 Ver J. Owens (2007).

10



Tal vez la principal matizacién que habria que heegpecto al principio de suficiencia es
gue se trata de que el sistema fiscal finasemicios decalidad. En las sociedades con mayores
ingresos, los elevados niveles de presion fisadem que los ciudadanos sean crecientemente
conscientes de los impuestos que pagan, aunqueaesiién ocurre, de manera creciente, en
sociedades con niveles de presion fiscal mas Bajaconsecuencia, su preocupacion por los
servicios publicos y la calidad de los mismos sedmevertido en una caracteristica fundamental de
las sociedades modernas. Los estudios de opingfe gercepcion ciudadana sobre los servicios
publicos y el pago de impuestos ponen de manifiastoeciente preocupaciéon de los ciudadanos
por la calidad de los servicios, por el grado yftamas de atencion de los servidores publicos, y
por sus relaciones con la administracion tributpehsistema fiscal en su conjulito

No obstante, en sociedades donde la presion fiscalas baja, el principio de suficiencia
tiene connotaciones diferentes. En este casomitation de los recursos publicos disponibles
dificulta atender las demandas ciudadanas de sviniblicos y la necesidad de conseguir
recursos se convierte en un prerrequisito de ladaduni desde el lado de los ingresos, ni desde
el del gasto publico, el estado suele tener capdcjphra conseguir objetivos redistributivos
significativos. En este sentido, la suficienciael@tierpretarse mas como un criterio de busqueda
de fuentes para conseguir estandares de serviditisgs de calidad minimo.

En todo caso, las consideraciones anteriores epso efectuado sobre los diversos
criterios de equidad nos advierten de la preocdpagor la justicia en las actuaciones publicas,
de la busqueda de estandares de igualdad asumitlebrente a través de politicas publicas que
dispongan de recursos suficientes y permitan ajlestdistribucion de la renta que se produce en
el mercado con cardcter previo a la actuacion delde en funcion de las preferencias sociales
de los ciudadanos.

3. Relacién entre politica fiscal y equidad en Américaatina y Europa

La situacién econ6mica y social de las dos regianes son objeto de comparacion en este
trabajo es, como es bien conocido, muy difererdstahel punto de que, con frecuencia, se ha
puesto en cuestion la realizaciéon de comparaciahespectt.

Sin embargo, puede tener sentido reflexionar soiordema de tanta trascendencia,
especialmente en un marco econémico como el aataejado de incertidumbre ante la seria
situacion de crisis econdémica que, aunque inicead&stados Unidos y en algunos paises de la
OCDE, tiene un alcance global. La crisis financiergrnacional y la subsecuente recesion
econdmica, estan implicando una revision en praflatide los temas econdmicos que deben
afrontar las sociedades actuales en el futuro ifat@dAunque en este contexto las cuestiones

12 Asi lo ponen de manifiesto, los distintos estadiociolégicos que se elaboran sobre serviciosqmsbl

y su financiacidn. Tal es el caso en Espafa dgdbsjos que publica el CIS (Centro de Investigaeso
Socioldgicas), y de los que cada afio edita eltinstide Estudios Fiscales sobre la percepcion
ciudadana de la politica fiscal, a través del quéallamado su “barémetro fiscal”. Ver, por ejempl
Instituto de Estudios Fiscales (2008).

Es preciso sefialar la gran heterogeneidad gpeosleice, entre los paises que integran las dosmeg)i

No parece razonable llegar a conclusiones genabddig sobre cualquier cuestién si comparamos paises
como Brasil con alguno de los que integran la regiéntroamericana. Lo mismo puede decirse de la
comparacion de un pais como Alemania con algundssiauevos socios de la Union Europea. Sin
duda, las diferencias son muy importantes, de ngp@ono cabe extraer del ejercicio de comparacion
resultados concluyentes de caracter general. Sipamgynm, asumiendo esa restriccion de partida,
entendemos que puede tener sentido ofrecer aldiness de reflexion sobre lo que ocurre con las
cuestiones de equidad y la politica fiscal a antédas del Atlantico.
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asociadas al grado de equidad de las politicascpglho parece que ocupen un lugar prioritario
en las agendas de politicos e investigadores, o®emue el andlisis de la incidencia de las

politicas de ingresos y gastos publicos es unatibneBindamental en cualquier sociedad, y

especialmente trascendente en los paises caradsipor la existencia de elevados indicadores
de desigualdad.

Para centrar el trabajo desde una perspectiva miparacion regional en el objeto que
nos ocupa, como primera provision, tal vez puedaisiesefialar los rasgo distintivos entre los
sectores publicos de ambas regiones: En Europgeeeral, el sector publico tiene un peso
significativo (por encima del 30% del gasto publtotal consolidado en términos de PIB), el
gasto social representa un montante muy relevamtel anismo, en especial las cantidades
atribuidas a la seguridad social, basada usualmemteriterio de reparto y, como légica
consecuencia, el nivel de presion fiscal es tambliévadd’.

Como puede comprobarse en el gréafico 1, el valaliongel total de ingresos publicos de
los paises integrados en la Union Europea se elegab2007 por encima del 40% del PIB
(44,9% del PIB en la UE-27), con diferencia sigrdfivas entre los mismos, que pueden
acercarse a 20 puntos si comparamos los paisesegrdomo Suecia o Dinamarca, con alguno
de los nuevos miembros de la Union, como Eslovaguraas adn, Rumania. EI mantenimiento
de indicadores tan elevados es, en buena medig@eaoencia del crecimiento econdmico
producido en los Ultimos afos, antes de las prisnea@nifestaciones de la crisis econdémica en la
region.

Gréfico 1
NIVEL DE INGRESOS PUBLICOS EN RELACION AL PIB EN AL GUNOS PAISES DE EUROPA
(2007)
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Fuente: EUROSTAT (2009)

En todo caso, este elevado nivel de las cifraseetor publico procede de los afios 70,
cuando se produjo un intenso aumento de la activilgh sector publico en los paises centrales
europeos, marcando una tendencia que se mantamdiés afios 80 y 90, para estabilizarse al

* En ocasiones, para realizar comparaciones hemmid® a informaciones y datos de la OCDE que,
como es bien conocido, recoge la situacién de upadparte de los paises que integran la UE, ademas
de otros paises desarrollados de otras areas delomu
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final de esa década, en parte, como consecuentaa deedidas de consolidacion fiscal aplicadas
a raiz de la aplicacion de los criterios de comsecig nominal vinculados la Tratado de
Maastricht y al Pacto de Estabilidad y Crecimidirmado con posterioridad Como es obvio,

las diferencias de esta ratio entre los paisegramées de la Unidn son marcadas, llegando a
alcanzar 20 puntos de distancia. Asi ocurria,atiaa de 2006, entre los indicadores de presién
fiscal de Dinamarca (49,1%) y de Rumania (28,6%).

Por su parte, el gréfico 2 ofrece una idea de ¢dueidn del indice de presion fiscal a lo
largo de los ultimos afios. En él podemos comprebarecimiento (o el mantenimiento en
niveles elevados), con caracter general, de log$og tributarios en la gran mayoria de los paises
integrados en la OCDE, expresando, en generaktédbidad del modelo de servicios publicos
propios del estado de bienestar en los mismos;oasd una cierta preocupacion por mantener
objetivos redistributivos en sus politicas fiscales

En el grafico puede comprobarse que Espafia mustrayor cambio en el indicador de
presion fiscal (un aumento de cerca de 20 puntoBe@mta afios). El intenso crecimiento del
indice en los 30 afios citados pone de manifiegposéilidad de un crecimiento pronunciado en
periodos relativamente cortos cuando existen inaentcomo el propio proceso seguido por
algunos paises de convergencia y aproximacién @dtindares de servicios publicos que se
habian producido en los paises nucleares de la @dathEuroped’.

Gréfico 2
VARIACION DE LA CARGA TRIBUTARIA EN LOS PAISES DEL A OCDE
Variacion 1975/2005 - En porcentajes
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Fuente:J. Owens (2007), a partir de datos de la OCDE

15 Véase, EUROSTAT (2009).
6 En el caso espafiol, ademas, se produciria urrtampe pacto fiscal como consecuencia de la firemsl
Acuerdos de la Moncloa en el afio 1978 por partesiprincipales actores politicos y sociales dé&d.pa
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Gréfico 3
ESTRUCTURA BASICA DEL SISTEMA TRIBUTARIO EN ALGUNOS PAISES DE LA OCDE

(2006)
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Fuente: OCDE (2007)

En el grafico 3 se recoge informacién sobre lauetira de los recursos tributarios de
varios paises de la OCDE. Aunque hay importantésregicias entre los paises, el grafico
muestra un cierto equilibrio entre tres ingresosd&umentales: las cotizaciones sociales, los
impuestos sobre bienes y servicios y el impuestsopal sobre la renta. Esta estructura tributaria
es la necesaria para financiar un amplio sistempedsiones y otras transferencias monetarias,
asi como los servicios en especie basicos y dectear@niversal del estado de bienestar,
especialmente, la salud, la educacion, los ses/miziales y los relacionados con la garantia de
acceso a la vivienda.

De nuevo hay que advertir sobre las diferencids @structura tributaria entre los paises
gue integran la Unién Europea. En términos gengrdtes nuevos miembros tienen sistemas
impositivos diferenciados de los que predominaredos paises de la UE-T5Asi, en una parte
de los paises de reciente integracion, el pesosdenpuestos directos es sensiblemente inferior al
de los paises que integraban la UE 15 que, desdedlfi@s, cuentan con una importante tradicion
de impuestos directos (los paises noérdicos y ehdré&inido principalmente). Paises como
Bulgaria o Rumania, tienen una participacion cea@r20% de los impuestos directos respecto a
los ingresos impositivos totales. También entrentdsmbros integrantes de la UE 15, algunos
paises, como Alemania, Francia o, en menor me#fisjaafia, muestran una presencia moderada
de los impuestos directos, en buena parte expéigadnl la gran importancia que en ellos tienen
los recursos vinculados al sistema de seguridadlsoc

" Con frecuencia, al hablar de la Unién Europeasigee pensando en clave de la UE-15, la que axisti
antes de las ultimas ampliaciones. En las pubbees de las instituciones europeas, y singularmente
en las de EUROSTAT, se sigue manteniendo la diétinde UE 15 para recordar las diferencias entre
paises que siguieron trayectorias muy diferentemgriores periodos.
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Por otro lado, cuando nos referimos a la importadeila imposicidén directa en términos
recaudatorios, estamos pensando fundamentalmeetdrapuesto sobre la Renta de las Personas
Fisicas, un tributo con gran tradicién en el muadglosajén. La ausencia de este tributo entre
los paises de la anterior area socialista pueddaaya entender la tendencia extendida entre los
mismos de apostar por tributos muy sencillos certaicapacidad recaudatoria tipo “flat tax”.

Frente al panorama anterior, en América Latinajosakcepciones, la situacion es muy
diferente: Los sectores publicos tienden a serciddsg, el gasto publico, aunque haya crecido en
el ultimo periodo, especialmente en su component&ls es modesto, y el nivel de presion
fiscal, bajo, sobre todo en comparacion con lo@nelstres europeos.

Por otro lado, los sistemas de pensiones suelanfestcionados y combinar formulas de
reparto y de capitalizacion. En la misma direcciéstituciones como el seguro de desempleo,
consagradas en la mayor parte de los paises deida Buropea (UE) tienen una presencia muy
pequefia en la region.

Desde el punto de vista de los sistemas tributasespuede decir que si hubiera que
resumir los rasgos basicos de los modelos latindeam®s cabria destacar que, no obstante la
evolucion favorable de los dltimos afios, los pafleta region recaudan poco, tanto en relacion
con sus necesidades como respecto a su gradoateotles A esos efectos, el grafico 4 ilustra el
nivel de recaudacion de cada uno de ellos en eR@@8, en porcentajes del PIB.

De acuerdo con Gomez Sabaini y Jiménez (2009) des®@carse el crecimiento que ha
experimentado la presién tributaria entre los aff®80 y 2008 en la regidn latinoamericana.
Desde un nivel medio del 13,3% del PIB en el perib@90-1992, la carga tributaria —incluida
la seguridad social— creci6é hasta alcanzar un 1&6%s afios 2005 a 2008 (véase el grafico 4
y cuadro 1). En términos absolutos, entre amboserexis, la presion tributaria se ha
incrementado un 4,3% del PIB, lo que representarecimiento porcentual del 32%. Se trata, sin
duda, de un cambio significativo respecto a pedadteriores.

Gréfico 4
AMERICA LATINA (19 PAISES): CARGA TRIBUTARIA, 2008

(En porcentajes del PIB)
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Fuente Elaboracion propia sobre la base de cifras d€demision Econdémica para América Latina y el
Caribe (CEPAL).
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En cuanto a la relacion entre carga tributaria gdgrde desarrollo, en el grafico 5 se
observa, a partir de una amplia comparacion intéonal, que solo cinco de 19 paises
latinoamericanos presentan una presion tributégieada o compatible con su nivel de desarrollo,
mientras que en los 14 restantes su valor esanfarique deberia tener de acuerdo con el PIB per
cépita. Ello estaria poniendo de manifiesto quesl@ontexto internacional, los sectores publicos
tienen una dimensién muy limitada para respondésmsademandas ciudadanas de bienes y
servicios publicos destinados a atender sus nexksidcolectivas, dado el grado de desarrollo
econdmico alcanzado. Habria pues un argumentgopacader a la busqueda de nuevos recursos
gue permitieran un mayor protagonismo de la acgidilica para atender necesidades y combatir
los eventuales desequilibrios.

Grafico 5
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: CARGA TRIBUTARIA EN COM PARACION CON EL PIB
PER CAPITA, A VALORES DE PARIDAD DE PODER ADQUISITI VO (PPA)
Ultimo dato disponible -(En porcentajes del PIBgdritmos)
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Fuente J.P. Jiménez y A. Podestd, “Tributacion y equiddesafios para América Latina”, Santiago de
Chile, Comisién Econémica para América Latina €atibe (CEPAL), 2008, inédito.

Otra caracteristica importante de tener en cueia alta fluctuacién que registran los
ingresos tributarios en América Latina. Medida segil desviacion estandar, la volatilidad media
de los paises de la region, como se recoge enafit@re, es casi tres veces mayor que la
existente en los paises desarrollados. Frente alesmaacion estandar media en los paises con
mayor grado de desarrollo del 4,5, el valor delnmisndicador en la regién se eleva al 12,3. En
parte, esta volatilidad tiene que ver con la imgaeia de los ingresos vinculados a los recursos
naturales, a su vez dependientes de los preciesationales y del potencial agotamiento del
recurso de que se trate. Este aspecto tiene impestaonsecuencias en cuanto a la capacidad del
sector publico de cumplir su funcién de estabili@aale la produccién y de la renta. Ademas,
hay que recordar que una volatilidad excesiva déngresos fiscales afecta principalmente a los
segmentos mas vulnerables de la poblacién, debids ascilaciones que provoca en el gasto
publico social.
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En términos de estructura tributaria, otro aspdestacado ha sido el crecimiento tanto del
monto como de la participacion del impuesto al valgregado. En este sentido, se observa que,
mientras a comienzos del periodo 1990-1992 el Iéparesentaba un 3,3% del PIB y una
participacion del 24,4% en la recaudacion totallosrafios 2005-2008 su valor medio se elevo al
6,4% del PIB, alcanzando una importancia relat&la36,2% en el total de los recursos tributarios.
También ha crecido en importancia la imposiciénreola renta (de personas fisicas y de
sociedades) mientras que pierden peso especifidadeesos vinculados al comercio, los tributos
sobre consumos especificos y las cotizaciones deedaridad social. Estos fuertes cambios
contrastan con la constancia que se registra parf@ipacion de los distintos rubros de impuestos
en la estructura tributaria de los paises de laB®@&mel mismo periodo (véase el gréafico 7).

Gréafico 6
AMERICA LATINA Y PAISES DESARROLLADOS: VOLATILIDAD DE
LOS INGRESOS TRIBUTARIOS - Ultimo dato disponible
(Desviacion estandar
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Fuente R. Lépez Monti, “Real volatility and cyclical fial policy in Latin America and developed countiies
Santiago de Chile, Comision Economica para Amérataa y el Caribe (CEPAL), 2009, inédito.
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Gréfico 7
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: COMPARACION DE LA ESTRU CTURA
TRIBUTARIA CON LA OCDE, 1990-1992 Y 2005-2008
AMERICA LATINAY EL CARIBE OCDE
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Fuente Elaboracion propia sobre la base de cifras d€dmision Econémica para América Latina y el
Caribe (CEPAL).

En todos los paises de América Latina el crecirietgl IVA ha sido uno de los
fendmenos mas significativos de la politica tribiat&n los Ultimos 15 afios. Este explica por si
solo casi mas del 70% del aumento de los recurngarios, en comparacion con un 38,8% en
el caso del impuesto a la renta y un 6,4% de Iggi@stos al patrimonio. Por otra parte, los
impuestos al comercio exterior evolucionaron editaccion opuesta, representando un -11,2%
de la variacion total (véase el cuadro 1).

Cuadro 1
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: APROXIMACION A LAS CAUS AS DE
VARIACION DE LA PRESION TRIBUTARIA GLOBAL, 1990-199 2 Y 2005-2008
(En porcentajes del PIB)

. . 1990- Variacion Participacion
Tipo de impuesto 1992 2005-2008 absoluta enla va?riacic')n
Renta 2,9 4,5 1,7 38,8
Propiedad 0,4 0,7 0,3 6,4
IVA (general sobre bienes y servicio: 3,3 6,4 3,1 72,9
Especificos a bienes y servicios 1,9 1,7 -0,2 -4,4
Comercio exterior 1,8 1,4 -0,5 -11,2
Otros impuestos 0,7 0,4 -0,3 -8,1
Seguridad social 2,3 2,5 0,2 5,7
Total ingresos tributarios 13,3 17,6 4,3 100,0

Fuente Comision Econdmica para América Latina y el GaiBEPAL), base de datos CEPAL STAT.

Por su parte, la recaudacion del impuesto a larenttérminos del PIB en América
Latina crecio un 55% en el periodo 2005-2008 coagiacon 1990-1992, pasando de 2.9 puntos
del PIB a 4.5 puntos. No obstante, tal como seléefideriormente, este nivel impositivo es muy
bajo en comparacion con los estandares interndegano parece suficiente para jugar un cierto
papel igualador en la distribucion del ingresoaerebion.
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Gréfico 8
AMERICA LATINA. IMPOSICION A LA RENTA. SOCIEDADES V S INDIVIDUOS
(En porcentajes del PIB)
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Fuente Comision Econdmica para América Latina y el GaiBEPAL), base de datos CEPAL STAT.

En los dltimos afios, como se muestra en el gréicda tenido lugar un mayor
crecimiento del impuesto sobre sociedades, asogeddoipalmente al significativo aumento de
la recaudacion proveniente de empresas minerasgolgras. Llama la atencién, por el contrario,
la estabilidad de los ingresos, en niveles muy stode del impuesto sobre las personas fisicas.

La escasa importancia relativa del impuesto a mdaree manifiesta en casi todos los
paises de la region, donde solo cuatros paises; Yenezuela, Brasil y Chile, logran recaudar
mas de 7 puntos del producto en concepto de epigesto durante el afio 2007. Por su parte, la
tributacion sobre la renta en Colombia, ArgentiNesaragua y Honduras también se ubica por
encima del promedio regional, en torno al 5% dBl. PI

Tal como se aprecia en el cuadro 2, mientras quérennos de rentas de sociedades, la
region esta cerca de la media internacional, equéose refiere al impuesto a la renta personal,
AL esta muy lejos de los paises de la OCDE. Este kae la estructura esté invertida en uno y
otro caso: en AL sociedades representa el 70%,anto tque en la OCDE, el impuesto
proveniente de la renta de individuos participa ese mismo porcentaje en el total de los
ingresos obtenidos por imposicion sobre la renta.
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Cuadro 2
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: RECAUDACION PROMEDIO DE LA IMPOSICION A LA
RENTA POR PAISES.
(En porcentajes del PIB)

Pais Sociedades Individuos Total Soc./PF Renta /Cons.

(en % del PIB) (en % del PIB) (en % del PIB) (%) (%)
Argentina (2007) 3.6 1.6 5.4 2.3 0.4
Bolivia (2007) 3.0 0.2 3.3 14.4 0.3
Brasil (2007) 51 2.6 1.7 2.0 0.5
Chile (2007) 7.3 1.2 8.4 6.3 0.9
Ecuador (2006) 2.3 0.8 3.1 3.1 0.5
El Salvador (2007) 2.7 1.9 4.6 1.4 0.6
Guatemala (2007) 29 0.3 3.4 8.5 0.5
Honduras (2004) 3.7 1.6 5.3 2.3 0.5
Haiti (2006) 1.0 11 21 0.9 0.6
México (2005) 24 2.2 4.6 11 1.2
Nicaragua (2001) 3.1 2.0 5.1 1.6 0.5
Panama (2006) 2.9 2.0 5.0 15 1.8
Per( (2007) 5.9 14 7.2 4.2 1.0
R. Dominicana (2002) 1.3 1.8 3.1 0.7 0.4
América Latina (14) 3.4 15 4.9 2.3 0.7
OCDE (2006) 3.9 9.2 13.0 0.4 1.2
EE.UU (2006) 3.3 10.2 13.5 0.3 2.9

Fuente Comisién Econdmica para América Latina y el Ca(6GEPAL)

Entre los paises de la OCDE y singularmente endau® pesar de la crisis que afecta a
la imposicién directa, aun existen tributos directoon gran capacidad recaudatoria,
especialmente el impuesto sobre la renta de |a®pas fisicas. Los sistemas suelen preocuparse
por la progresividad y los estudios disponibleepan indicar que algunas figuras mantienen un
cierto grado de progresividad, aunque se obsersaclama tendencia a la proporcionalidad. La
imposicion indirecta también hace eje en el IVA,eqtiene ademas un cierto caracter
emblemético como impuesto europeo, pues dado eegoode armonizacion, el IVA es un
requisito indispensable para cualquier pais puetgrarse en la Union EuropgaPor su lado,
las administraciones tributarias se han modernizadtancialmente aunque persisten volimenes
significativos de fraude, que se intentan combmpartir de los medios disponibles, humanos e
informaticos. Con todo, los niveles de cumplimientoluntario son elevados y las
administraciones han conseguido rebajar sensibkenh@ncostes de cumplimiento tributario.

Como se ha dicho, la equidad implica una preocdpagor la igualdad de los
ciudadanos, que a su vez se puede entender desfaiversas. Para ofrecer un marco de

8 Debemos recordar, sin embargo, que el procesordenizacion citado no se refiere a la totalidad de
impuesto sino a la determinacion de su base imfmriias dos principales razones de la armonizacion
son evitar restricciones a la libre movilidad derecamecias y servicios, a efectos del comercio
intracomunitario, y emplear el impuesto armonizagmno uno de los recursos principales para
financiar las instituciones europeas.
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comparacion mas amplio, que nos permita reflexicodre el papel de la equidad en nuestras
sociedades, puede ser util introducir algunos elwseadicionales sobre el grado de igualdad
existente en ambas regiones y el papel de lagaofitical para la correccion de las desigualdades.

En ese sentido, las diferencias son quizas masiamthos datos de la OCDE recogidos
en el gréfico 9 ponen de manifiesto las diferengas existen en términos del indice de Gini
entre la mayor parte de los paises europeos yddengcientes a otras areas. Los estandares
europeos en términos de indicadores de desigugigadbreza, aun con importantes diferencias,
suelen ubicarse entre los més bajos del mundoinctices de desigualdad, medidos a partir del
indice de Gini, que, como se expresa en el gréfice sitian entre el 0,23 y el 0,35 en el entorno
del afio 2005, con caracter general. El valor mddita UE resulta inferior en varias décimas de
punto al indice medio correspondiente a la OCDE&1{0,

Los resultados obtenidos cuando se utilizan indiesde distancty como los que se
recogen en el grafico 10, son muy similares, compugede comprobar en dicho cuadro. El indice
utilizado es el que resulta de comparar la rentdianequivalente de la centila 802 con respecto a
la renta media de la 202 centila.

Incluso tras las ultimas incorporaciones de nu@aises en el seno de la Union Europea,
los indicadores de desigualdad mantienen una diemaogeneidad, dentro del rango citado.
Asi, por ejemplo, en paises como Grecia o0 Portugalingresos de quienes se ubican en la
centila superior, serian mas de 6 veces mayorekgubtenidos por quienes se encuentran en el
entorno de la centila 208 Segun los datos mangjd®iomania seria el caso mas extremo de
desigualdad segun el indice de distancia que artilis. En el otro extremo se situarian algunos
de los paises de la antigua orbita socialista yplises nordicos, con indices situados en el
entorno de los 3 puntos de distancia.

¥ Los indicadores de desigualdad que se sueleneampin los anélisis empiricos son multiples y
diversos. En el texto, ofrecemos dos de los méigados. El indice de Gini, expresion numéricaale |
curva de Lorenz en relacion a la recta de equiblistion; y los indicadores de distancia, mas intog,
gue expresan la distancia que existe entre labuetones de sujetos ubicados en las zonas altées de
distribucion y las que obtienen individuos situadosun lugar inferior de la escala de dicha distribn
de ingresos.

2 yvéase EUROSTAT (2008).
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Gréfico 9
INDICADORES DE DESIGUALDAD (INDICES DE GINI) EN LA OCDE EN EL ENTORNO DE
2005
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Fuente: OCDE (2009) Encuestas de distribucion de ingresos

Gréfico 10
INDICADORES DE DESIGUALDAD: DISTANCIA ENTRE LOS QUI NTILES DE SUPERIOR E
INFERIOR NIVEL DE RENTA (2007)
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Fuente: EUROSTAT, a partir de los datos de la ECV (Encudst&ondiciones de Vida)

Algo similar se puede decir de los indices de pabreos datos de pobreza absoluta son
normalmente muy bajos en la Unién Europea y, coenpugde comprobar en la informacion del
gréafico 11, los indices de pobreza relativa en pairge sitian entre el 10 y, si exceptuamos de
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nuevo el caso de Rumania, el 20% de la poblatifsto no quiere decir, como es obvio, que no
existan problemas de pobreza o de exclusion evdrpdises que integran la Unidon Europea. Sin
duda los hay; pero todo parece indicar que sustesisticas son diferentes de las predominantes
entre los paises americanos. Hay que recordar adequ@& para hacer las comparaciones,
empleamos indicadores cuantitativos de renta, glaer®s ofrecen una manifestacién parcial de
los problemas. Es extraordinariamente simplificadimtentar describir un problema
multidimensional como es la pobreza (y, desde ludgodesigualdad) a partir de indices
cuantitativos simples basados en el nivel de fentminque se justifique su uso a efectos de
comparar situaciones y medir la evolucion de gstedmenos a lo largo del tiempo.

Gréfico 11
INDICADORES DE POBREZA RELATIVA EN LA UE (2005)
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Fuente EUROSTAT (2009), a partir de la ECV.

Por el contrario, en América Latina existen seposblemas de desigualdad y pobreza
como, a través de diversas variables, no siempneidentes con las utilizadas en Europa o en el
marco de la OCDE, muestran los graficos siguieiagérminos de la distribucion personal del
ingreso, América Latina presenta un nivel de dedttad que es sustancialmente mas alto que en

2L Debe recordarse que los indices de pobrezavaldtis mas utilizados en Europa, recogen a aquella

parte de la poblacién que se aleja de los esténdaeelios de ingresos en una cierta proporcion. En
Europa, el indicador mas extendido es el que serabf partir de un umbral fijado en el 60% de la

renta mediana equivalente. En realidad este inthceesponde al concepto mas intuitivo de pobreza,
entendida como falta de medios para atender necksidvitales, sino que mas bien es un indicador
indirecto de desigualdad o de exclusion. Como eresb de la desigualdad, también aqui los indices
utilizados pueden ser diferentes y tener caratitassdiversas.

Para completar la informacién de los indices ttaivos simples, existen muchas alternativas de

interés, como por ejemplo, los indices de priva¢gire quieren medir la parte de la poblaciéon que no
disfruta de bienes de consumo duradero que est@rajzados en la sociedad de que se trate), o los
indices de exclusion (que pueden admitir un elevehoero de variables).
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otras regiones del mundo. Asi se puede comprobal gnafico 12, en el que América Latina y el
Caribe aparece como la zona del mundo en la queaselos estandares méas elevados de
desigualdad, con un coeficiente de Gini medio &8,0mayor aun que el registrado en Africa
Subsahariana. La importante desigualdad que muedts diferentes indicadores se ha
convertido en una caracteristica cronica de ladregijue, ademas de generar volimenes
significativos de poblacion excluida, se convieteun serio “handicap” para dar respuesta a los
importantes problemas de inestabilidad social guplantean en gran parte de los paises de la
region.

Graéfico 12
COEFICIENTES DE GINI POR GRUPOS DE PAISES, 2000/200
(Concentracion del ingreso per céapita, por deciles)
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Fuente: CEPAL sobre la base de World Bank, World Developiniedicators 2007.

Es importante tener en cuenta un rasgo distintwdad desigualdad en la region: la
elevada fraccion del ingreso que capta el estraatio (el 10% de mayor nivel de renta), como
se expresa en el grafico 13. En efecto, el estratdormado por el 40% de los hogares mas
pobres recibe en promedio un 15% del ingreso tB&ik indicador alcanza sus valores mas bajos
en Honduras, Bolivia y la Republica Dominicana, demo excede el 11%. En contraste, el 10%
mas rico de los hogares concentra en promedio%l| &5 los ingresos totales. Esta caracteristica
se enfrenta a la evidencia, como se presentd pnevie, de una estructura tributaria muy débil
en lo que se refiere a impuestos que pretendam efezivo el principio de capacidad de pago.
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Gréfico 13
ESTRUCTURA DE LA DISTRIBUCION DEL INGRESO POR DECIL ES
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Fuente CEPAL (2006)

El coeficiente de Gini medio de 0.53 que carackeizla regién esconde grandes
diferencias entre paises: de hecho hay paisesrgsentan un coeficiente de Gini cercano al 0.6
como ocurre con Brasil, Guatemala, Colombia y Hoaslu

Gréfico 14
{NDICES DE DESIGUALDAD DE GINI EN LA OCDE Y EN AMER ICA LATINA Y EL CARIBE
2003-2007

OCDE 031 |
Estados Unidos | : : : ] 10,38
América Latina

| |
| |
| |
| |
| |
1 1
Venezuela | 1
Uruguay ! !
Costa Rica | |

El Salvador | |
Perd ! !

México ; ;
Argentina | |
Chile 1 1

Panama | 1
Nicaragua ; ;
Paraguay | |
Ecuador | |

R. Dominicana ! !
- [ [ ] | |

Bolivia | |
Honduras | |
Colombia | 1
Guatemala | |
Brasil 3 3

0,0 0,1 0,2 0,3 0,4 0,5 0,6 0,7

Fuente CEPAL Y OCDE.
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La informacioén recogida en el grafico 14, confirtassituacion de grave desigualdad en
la region, especialmente si la comparamos con énees del mundo. La totalidad de los paises
americanos tienen un indice de Gini superior alYgh la mayoria de ellos el indicador se eleva
por encima del 0,5, lo que contrasta con los imitices de los paises europeos antes comentados,
situados, en su mayoria, entre el 0,25y el 0,3.

Como se observa en el grafico 15, donde se connifimanacion correspondiente a datos
tributarios y de distribucion de ingresos, en Alregistra la peor combinacion entre desigualdad
y ausencia de recursos tributarios para finanempbliticas publicas necesarias para atender las
graves situaciones de desigualdad mencionadas.pardoe indicar que habria una clara relacién
entre el peso de la presencia del sector publapai, ecogido a través del indicador de presion
tributaria, y los indices de desigualdad.

Gréfico 15
DESIGUALDAD Y PRESION TRIBUTARIA POR REGIONES
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Fuente CEPAL (2006), p. 24 y Cetrangolo y Gomez SabglfD7).

a. Promedio simple regional a partir del dato dssign tributaria mas reciente de cada pais enridme
1999-2005. La prioridad en la cobertura fue golmeganeral; en su defecto, la informacién provinb de
gobierno central; b. 20 paises; c. 7 paises; chaldes; e.10 paises; f. 19 paises; g. 22 pais@g; h.
paises.

Una dimensién adicional y de especial interés aeliextos del disefio de politicas
publicas descentralizadas y su financiamiento esolasideracion del grado de desigualdad
territorial. A diferencia de lo que sucede en Eargpen regiones de mayor grado de desarrollo,
América Latina presenta elevadas brechas de ddsamire regiones de un mismo pais, lo que
demanda una atencion especial. En el grafico Idbserva la relacion entre ese indicador y el
PBI per cépita para paises europeos Yy latinoanmascaA excepcion de los paises
centroamericanos de menor territorio y Uruguayqgan mejores indicadores de equidad, y de
organizacién marcadamente unitaria), las brech&re gurisdicciones ricas y pobres son muy
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fuertes y superiores a cualquier caso europeo.gstlaria indicando la complejidad de la tarea de
mejorar la equidad en la region y de hacerlo méeipaliticas descentralizadas.

Gréfico 16
RELACION BRECHAS DE PBI PER CAPITA Y PBI PER CAPITA EN AMERICA LATINA Y EL
CARIBE, EN COMPARACION CON EL RESTO DEL MUNDO
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Fuente Cetrangolo (2007).

En relacion con los datos de pobreza, convienerdac@ue los indicadores utilizados
son diferentes a los que se emplean en el arepeaur&n América Latina los indices que se
suelen emplear no son los de pobreza relativa gugilizan para referirnos al caso europeo. A
diferencia de los indicadores relativos, en zonaslas que la pobreza tienen una mayor
incidencia, se utilizan bien indicadores de pobwmdzsoluta (incapacidad de cubrir un minimo de
necesidades béasicas para la subsisterfdia), bien los indicadores empleados por el Banco
Mundial de disponibilidad de un minimo de recunsmsetarios por persona y tfa

% El enfoque utilizado por la CEPAL para estimaptibreza en su Panorama Social de América Latina

consiste en clasificar a una persona como pobnedcuel ingreso por habitante de su hogar es inferio

al valor de la “linea de pobreza”. Las lineas dbrepa, expresadas en la moneda de cada pais, se
determinan a partir del valor de una canasta deebig servicios, empleando el método del “costo de
las necesidades bésicas insatisfechas” (Panoracia 8e América Latina 2008). Se trata, en defraiti

de un indicador de pobreza absoluta.

El Banco Mundial, a los efectos de disponer de medida de pobreza absoluta comparable, en 1991
estim6 una linea internacional de pobreza equitalarl dolar PPA diario a precios de 1985. En 2000,
la linea fue recalculada a precios de 1993 y 8e=fij 1.08 délares PPA. En su actualizacion del 26105
nuevo umbral propuesto es de 1.25 ddlares PPAodiari
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Gréfico 17
SITUACION DE LA POBREZA Y DE LA INDIGENCIA EN AMERI CA LATINA
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econdémica para América Latina y el CaiG&PAL), sobre la base de tabulaciones
especiales de las encuestas de hogares de lostiesppaises.
a Estimacion correspondiente a 18 paises de larregés Haiti. Las cifras colocadas sobre las
secciones superiores de las barras representaoranpaje de personas pobres (indigentes mas
pobres no indigentes).
b Proyecciones.

En el Panorama Social de América Latina, de CEPAI08c), se presentan las ultimas
estimaciones disponibles para los paises de Amiaitiaa, que indican que en 2007 un 34,1% de
la poblacion se encontraba en situacion de pobRerasu parte, la extrema pobreza o indigencia
abarcaba a un 12,6% de la poblacion. Asi, el weapobres alcanzaba los 184 millones de
personas, de las cuales 68 millones eran indigeBtegl mismo documento también se sefiala
que los datos de 2007 dan cuenta de una tendees@zmtlente de la pobreza y la indigencia
desde 2002. Segun esta informacion, las tasashiezaoe indigencia habrian disminuido un 9.9
y un 6.8% respecto a las existentes en el afio 2002.

4. Tendencias de las reformas fiscal&s

Las preguntas a las que querriamos responder empwstose refieren a las tendencias que se
observan en Europa (OCDE) y en América Latina deplmcesos de reforma fiscal, sefialando
posibles diferencias y apuntando la importancigresia a la equidad en tales reformas. Las
tendencias a las que nos vamos a referir son Eseobservan a lo largo de los ultimos 20 o 25
afios. Eso implica que solo se hara alguna mencéwona la situacion actual y a los cambios

% Es complicado hablar sobre las reformas prodsgide el lado de los gastos a lo largo de los Gkim
afos porque ello implicaria aludir a las diversasifestaciones de la accion publica. En Europaagui
el marco en donde mas claramente se han dado stanifines del estado de bienestar, en los Ultimos
20 afios se vivieron diversos procesos de privafimade forma desigual entre paises, aunque en
general, con reformas parciales acomodaticias.e8ibargo, predomina un escenario en el que se
defienden importantes derechos sociales: sistemasglridad social basados en el criterio de repart
universalizacion de los servicios fundamentalesed&do de bienestar. A partir de ahora, sin embarg
centraremos nuestra atencién en las reformas dribst necesarias en todo caso, para financiar los
bienes y servicios publicos mencionados.
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fiscales que se estarian produciendo a consecudgmd#asituacion de crisis econdémica en la que
estamos viviendd.

Desde mediados de los afios ochenta, en el mailos gaises de la OCDE, las reformas
fiscales, en opinion de J. Owens (2007) se hamtade a conseguir los siguientes objetivos: por
un lado, procurar sistemas fiscales mas justosdoasen el principio de equidad en su doble
significado (horizontal y vertical), asi como mejorel cumplimiento de las obligaciones
tributarias por parte de los contribuyentes, técaifdo y mejorando los programas de lucha
contra el fraude y facilitando al méximo el cumpénto voluntario de dichas obligaciones. Es
preciso reconocer, sin embargo, que las dificutafiee se sefialaban en los apartados anteriores,
en relacion con el impuesto sobre la renta de éasopas fisicas, han limitado el campo de
aplicacién del principio de equidad vertical.

A pesar de que en la mayoria de los paises de REQ{®s impuestos sobre la renta
personal son formalmente progresivos, la crecidifileultad para gravar el ahorro, las rentas de
profesionales, artistas y trabajadores de altafmaaion, asi como para controlar las ganancias
de los perceptores de ingresos elevados, hanisaof en cierto modo, un cuestionamiento del
valor de los impuestos directos para asegurardaad.

Por otro lado, desde un punto de vista social,esu@reocupar mas las cuestiones
relacionadas con la equidad horizontal, es dexsrgle tienen que ver con las comparaciones que
los ciudadanos hacen con quienes viven junto &,e#lo parecidas circunstancias. Y, desde esa
perspectiva, también la imposicion directa preseat@s problemas, porque no tributan igual las
rentas salariales que las empresariales, los qoib@e los rentistas o los trabajadores autdnomos.

Un segundo objetivo perseguido por las diversasrmeds fiscales en el marco de la
OCDE ha sido el de conseguir un sistema fiscalegfie y competitivo, especialmente necesario
en un contexto de creciente globalizacién. Se leatde promocionar entornos fiscales
competitivos y flexibles, capaces de incentivatrabajo, el ahorro y la inversion. Este es un
objetivo cada vez méas defendido por los procesas mm@dernos de reforma fiscal. En cierto
modo, la defensa de este objetivo puede chocacasiames con el anterior, al hacer explicito el
“trade off” entre eficiencia y equidad, cuestiéadicional en el ambito de la economia.

En realidad, las relaciones entre eficiencia y daiino son claras. En ocasiones pueden
entrar en conflicto (bajar la imposicion a las asrdltas puede servir para estimular el ahorrs y la
posibilidades de inversion, pero también implicacoste en términos de equidad vertical) y en
otras, pueden aparecer como objetivos complemestéiina sociedad que desperdicia recursos
escasos mientras algunos individuos no puedenrausinecesidades basicas no es, desde luego
una sociedad justa” -Casalmiglia, 1993-). En toaso¢ parece necesario no plantear la cuestion en
términos puramente contradictorios. Se trata de cdestiones estrechamente relacionadas que
deben ser consideradas de forma integfa@mmo sefialaba el profesor Musgrave, por otra part

% El profesor Fuentes Quintana aludia a la necésitia diferenciar entre las reformas ocultas y las
reformas explicitas. Las primeras son las que agysen de manera gradual, muchas veces con ocasién
de los procesos de debate y aprobacion de lospresios cada ejercicio econdémico. Aunque apenas
perceptibles, pueden dar lugar a cambios sustasdilal los sistemas tributarios. Ver, E. Fuente8519
Como sefialaba A. Sen en el afio 2002, “Even ththeginterrelation between efficiency and equity is
often acknowledged, the focus of that recognitias tended to come mostly in the context of pointing
out that the pursuit of equity may quite often hamegfficiency, through a variety of contrary effedn
particular the erosion of incentives. This is deftaan important consideration in many situati@ms

must receive its due, but it is also worth pointing that the connections may be far more comgiar t
that. In fact, paying attention to equity may, iramg circumstances, help to promai€ efficiency
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casi todas las medidas de politica econdémica tieeasecuencias distributivas, por lo que la
consideracion de la equidad, incluso cuando se @laaeento en conseguir mayor competitividad y
eficiencia, es un factor importante, que no debensmospreciado.

El otro gran objetivo de las reformas fiscales ledeela sencillez o la simplificacion de
las obligaciones tributarias. Es necesario quesistemas tributarios no supongan un coste muy
elevado para los ciudadanos. En ese sentido, ddlzaninuirse al maximo los costes de
cumplimiento, pero también los costes administoativlerivados de la gestién del sistema
tributario. En ocasiones puede ocurrir que se detien contradicciones a la hora de pretender
disminuir ambos tipos de coste. Si queremos haésrfécil el cumplimiento de las obligaciones
a los contribuyentes, deberemos mejorar las téerieagestion, aumentar los medios de la
administracion tributaria, en definitiva, al mergosorto plazo, incrementar los gastos.

Por otro lado, la preocupacion por la simplificaci@uede chocar con el principio de
equidad, al menos en una de sus vertientes cone generalidad. La idea de generalidad es
consustancial a una filosofia de funcionamientolalesociedad basada en el concepto de
ciudadania. Es imposible conseguir un auténticatestde ciudadano si no se participa en el
funcionamiento de la sociedad disfrutando de lowefieios de la vida en comuan, pero también
colaborando en la cobertura y financiacion de lesds y servicios publicos. La exoneracion de
impuestos, justificada desde postulados de siroatifon (y, en ocasiones, también desde el
principio de equidad) puede ser asi una via daigiXel social que deberia ser evitada.

Por ultimo, en opinion de Owens, hay que asegurarrecaudacion suficiente. Como ya
hemos dicho, se trata de un concepto cargado detzmiones relativas: ¢ Suficiencia para qué?
¢Son claros los tipos, cantidades y calidad dedpscios que se suministran? En otros términos,
el principio de suficiencia nos lleva directameaias cuestiones del gasto publico.

Las reformas de los Ultimos afios en el marco ded®E vy, en general, en Europa, se
han caracterizado por la disminucién de los tipominales en los impuestos sobre la renta
(personal y societario), y una tendencia a la elwion o la rebaja de los gastos tributarios en
general, especialmente en el campo de la imposttiiénta, procurando asi que se compensaran
ambas medidas, de modo que no se han producidoiasmmshstanciales en los niveles
recaudatorios de estos tributos.

Entre 1985 y 2005, los datos que ofrece la OCDEepae manifiesto una pequefia
disminucion en el total de los ingresos fiscaled, ichpuesto personal sobre la renta, una gran
estabilidad de la imposicidén sobre personas juagdic por el contrario, el aumento del peso de la
imposicion sobre el valor agregado y de las catiras sociales, recurso empleado para financiar
las pensiones de la seguridad social (y en algomises, también los servicios de s&flid)

Las tasas impositivas de los impuestos sobre It r@personal y societaria) vienen
mostrando una caida continuada en Europa desdeglamda mitad de la década de los afios
noventa, intensificada en los dltimos afios. Asir pgemplo, Alemania disminuyd
significativamente la tasa aplicable en el impuegtsociedades en 2008 hasta el 29,8%, Italia lo
rebajo hasta el 31,4% y Espafia, tras la Ultimamefdiscal, lo dejaria en el 30%. El tipo medio
en la Unién es del 23,5%, aunque de nuevo en @ dasla UE 15 es mayor (tres puntos

(rather than hindering it), because people’s behaway be dependent on their sense of fairness and
their reading as to whether others are behavimtyfai

% Ver Owens (2007). Otras cuestiones relacionadaslas tendencias y cambios de figuras concretas
seran objeto de tratamiento en otro epigrafe.
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superior). Una vez mas conviene recordar que laigcranes de tasas dentro de la Europa
ampliada son muy grandes: Desde un valor minimol@® en Bulgaria y Chipre, hasta uno
maximo del 35% en Malta. En todo caso, ningun paita fechas recientes, habia reducido la
alicuota del impuesto sobre sociedades.

Algo similar ha ocurrido con las tasas aplicableskimpuesto personal sobre la renta.
Aunqgue las tasas marginales maximas son elevatlaal¢e medio de la tasa superior se sitla
alrededor del 38,5%, en los Ultimos afios) se ohsena tendencia clara a la disminucion de las
tasas en la casi totalidad de los paises.

Las dificultades para aplicar impuestos tradiciesaobre la renta, que pretenden gravar
la totalidad de los ingresos recibidos por los tegjgasivos y aplicar criterios rigurosos de
progresividad, en un contexto de creciente globeidn y movilidad de bienes y factores
productivos, ha llevado a los paises a aplanarektsucturas tarifarias de sus impuestos
personales, a rebajar las tasas, procurando alartismpo recortar los gastos tributarios en el
ambito de la imposicion directa. Estos problemas llevado a un creciente nimero de paises a
adoptar reformas tributarias mas radicales, a$rde&ormulas tipo “flat tax” o impuestos duales,
caracterizados por dar un tratamiento especias aelatas de capital respecto a otras fuentes de
renta. En este caso, todo parece indicar que tpsreentos de eficiencia (mantener el ahorro
interior y atraer el exterior en un marco de fuemenpetencia fiscal) han prevalecido frente a
criterios de equidad u otras consideraciones.

Los datos sobre las tasas impositivas implicitdsesel consunfd, confirman que los
impuestos sobre el consumo han mantenido una teiadereciente en Europa al menos desde el
afio 2001. En ese periodo, la tasa media ha cratrigidedor de un punto y medio. En parte, este
crecimiento puede explicarse por la adaptacionlza de los impuestos especificos sobre el
consumo que los nuevos miembros debieron efectumo consecuencia de su integracion en la
Union Europea y la necesidad de ajustar sus sisténiatarios a sus estandares minimos. Sin
embargo, otros paises han elevado estos impuesiog) Alemania, que incrementd en tres
puntos su tasa del IVA en 2007. Los impuestos sebexgia, alcohol y tabaco tienen cierta
relevancia en la explicacion de los ingresos remdosl por impuestos al consumo (10%). Los
otros elementos que explican el crecimiento detdaas implicitas son los cambios en el tipo
estandar de IVA y en el componente IVA del tipo asitivo implicito sobre el consumo.

Debe sefialarse, en todo caso, que existen difesemtiportantes entre los paises en
términos de reducciones en las bases imponiblesligfoinuciones en las tasas aplicadas que
provocan cambios de hasta 10 puntos en la TII.

En relacion con los impuestos obtenidos del tralmjoesar del amplio consenso a favor
de su disminucién, parece muy dificil conseguifanque la presion fiscal sobre el trabajo cay6
desde los maximos alcanzados en el aflo 2000, dds@805 hasta 2008 se observo una
ralentizacién de dicha caida. En general, la ingid@sisobre el trabajo es mucho més alta en la
UE que en otras economias industrializadas, endop@re debido a la importancia que tienen las
cotizaciones sociales, que claramente pesan masraposicion sobre el trabajo que el impuesto
sobre la renta. En el afio 2006 se estimaba qudedosras partes de la TIl sobre el trabajo
provenian de los costes laborales no salarialesdpagor empleados y empleadores.

# |La tasa impositiva implicita (Tll) que elabora BOSTAT, se define para cada funcién econémica
(consumo, trabajo, capital), como la relacion deilgresos impositivos totales de la categoriaude q
se trate respecto a una “proxy” de la base poteratidenida a partir de las cuentas de produccién y
renta de la contabilidad nacional.
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Por lo que se refiere a la tributacion sobre eitag@m pesar de la disminucidn de tipos en
el impuesto sobre sociedades, los ingresos porcesieepto han venido creciendo, al menos
desde el afio 2003. Como antes se sefialaba, ird#ggde mediados de los afios noventa, cuando
se generalizd la tendencia a recortar tipos empliésto de sociedades, no se ha producido una
disminucion significativa en la renta obtenida d®g impuestos.

Parece que una posible explicacion del comportamigtialado es el ciclo econdmico, al
que la TIl sobre el capital es mucho mas sensdite; posible causa de la contradiccion entre
recorte de tasas y mantenimiento de ingresos ds Espuestos tiene que ver con las medidas ya
mencionadas de ampliacion de las bases, fundammemtia por la via de limitacion (eliminacion en
muchos casos) de los gastos tributarios y exomeregi fiscales. Una tercera explicacion se
relaciona por la transformacion de sociedades dgewto nimero de actividades econémicas ante
las ventajas, en términos de tasas, del impuestodiedades respecto del impuesto sobre la renta.

De nuevo hay que recordar que las diferencias kesoble el capital entre los paises de la
UE 27 son muy elevadas, alcanzando mas de 30 pdet®d entre los paises con tasa mas alta
(Irlanda en 2006) y los que la tienen mas bajaotiis). No hay que perder de vista, por otro
lado, que en la imposicion sobre el capital seetieen cuenta, ademas del impuesto sobre
sociedades, los que gravan la renta del capital sl negocios, ademas de los tributos sobre la
riqueza o sobre los stocks de capital. Asi, pampje, en Francia la recaudacion por el ultimo
tipo de impuesto mencionado, suponia en el afio 260 % mas de ingresos que los obtenidos
por el propio impuesto de sociedades.

En cuanto a la tributacion de la energia y los iespos medioambientales, puede decirse
que, a pesar de las expectativas creadas a comidazos afios noventa, no se han consolidado
como una via de aumento de la recaudacion y corabatea el cambio climatiéh Aunque los
impuestos medioambientales crecieron en los nugaises de la UE para adaptarse a las pautas
de la Union, este tipo de tributacion ha venidomitislyendo, al menos desde 1999. Una
explicacion de esta caida tiene que ver con etivel#&xito de otros instrumentos (como los
mercados de emisiones de contaminacion); otra, pbaeento en la necesidad de compensar el
aumento de los precios de la energia con disminasiimpositivas en los tributos que afectan a
la energia, singularmente el impuesto sobre hidbocas que, como es bien sabido, representa
las tres cuartas partes de la recaudacion de itgsueedioambientales.

Por lo que respecta al reparto de ingresos ergrdil@rsos niveles de gobierno, la region
muestra una elevada concentracion de recursos e@osnmiel gobierno central (59%) y la
seguridad social (alrededor del 29%). Los gobiefocales reciben el 11% vy las instituciones de
la Union Europea, menos del 1% de los ingresodetot€€omo es natural, de nuevo aqui las
diferencias son cruciales entre los paises delafteentralizacién (Dinamarca, Suecia, Alemania,
Bélgica y Espafia), cuyos gobiernos estatales defocaciben importantes participaciones en los
ingresos totales y el resto de los miembros deniény) que tienen una presencia moderada de los
gobiernos descentralizados en la obtencion de sngreCon todo, al menos desde mediados de
los afios 90 se observa una tendencia crecientea anagor descentralizacion en la practica
totalidad de los paises que integran I&'UE

%0 Como es bien conocido, existe un importante &raff” entre los dos objetivos mencionados. Si el
impuesto es efectivo generard una disminucion deotgaminacion y, a medio plazo, eso deberia
materializarse en una caida de la recaudacion.itdegesante revision de las politicas aplicadaa par
evitar la contaminacion puede verse en H. Rosed82®.82 y ss.

Tal seria el caso de paises como Italia o eldreimdo, en donde los programas de “Devolutionaest
implicando un proceso de descentralizacién de ctenpi&s de una considerable importancia.
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Por dltimo, debe mencionarse cémo las reformasodotidas en los paises que
comentamos estan implicando en general una dismimue la progresividad de los sistemas
tributarios, a pesar de los intentos en muchoslids @e proteger a los perceptores de ingresos
bajos. Ello es en parte consecuencia de la presddmpetitiva internacional, la progresiva
desfiscalizacion de las rentas del capital y lapathm de sistemas alternativos de imposicion
sobre la renta (flat tax o impuestos duales) gaealdin modo, implican una disminucién de la
progresividad efectiva. La disminucion de las taeaslos tributos sobre la renta personal
(especialmente la tasa maxima), como es natunargéos mismos efectos.

Si hubiera que concretar algunos elementos cesitdgldas estrategias de reforma fiscal
que se han planteado en el seno de lo OCDE, hgianencionar los siguientes puritoBor un
lado, seleccionar la estructura tributaria adecuestéendo en cuenta los problemas actuales y la
necesidad de disponer de sistemas equilibradosueates de recursos suficientes y compensadas,
para buscar un adecuado balance entre impuestaslaaienta, cotizaciones sociales e impuestos
sobre bienes y servicios, caracteristica de la riemyle los paises de la OCDE. Por otro lado, la
posible reforma de la imposicion sobre la rentsqeal, a la vista de sus dificultades pero sin
renunciar a disponer de una fuente tributaria mgwortante. Los modelos disponibles son tres: un
impuesto progresivo de base amplia y tarifa masaplgue la existente con anterioridad; un
impuesto dual y un impuesto lineal tipo Flat Taad& una de las alternativas tiene ventajas e
inconvenientes y depende de todo un conjunto deréscdiversos (econdmicos, politicos, técnicos
e institucionales) que los distintos paises optempa u otra formula.

En tercer lugar, la simplificacion se plantea cama demanda universal y necesaria que
afecta al disefio del sistema tributario, de suspoomntes y de su gestion. Owens (2007)
sefalaba que, por ejemplo, el flat tax podia sebuan instrumento para aumentar la equidad
horizontal y, sobre todo, para hacer mas sencilliaysparente el pago del impuesto personal,
siempre que se aplicara con caracter general yemtdra un minimo personal exento adecuado.

Otro aspecto que debe destacarse es el que se eefe proteccion de los trabajadores de
ingresos bajos por medio del sistema fiscal, ealgon el EITC estadounidefisé&stos sistemas de
incentivos al trabajo se han extendido en divgraises europeos y se justifican como un instrumento
de crecimiento del empleo y de aumento de rentasdeabajadores con menores ingresos.

Una cuestién adicional tiene que ver con la neadsite implementar la competitividad
(tanto nacional como, sobre todo, internacionalpdeempresas, a partir de instrumentos fiscales:
disminucion de las tasas del impuesto de sociedatiean contexto de bases también amplias
(con contados beneficios fiscal®s con mecanismos adecuados de integracion entre la
imposicion sobre sociedades y sobre personasdigic@n programas rigurosos para evitar las
practicas evasoras o los excesos de la planifiedi=odal. En esa direccion, se observan también
procesos de convergencia o se demandan medidasdrizacion fiscal para permitir el juego
de la competitividad empresarial en un mundo gfdbal

%2 Ver J. Owens (2007), pag. 15y ss.

% Earned Income Tax Credit, deduccion fiscal pameeitivar la entrada o el mantenimiento en el
mercado de trabajo de las personas de rentas bajas.

Entre las pocas excepciones defendibles, hayrgneionar a los estimulos fiscales para incentagr
inversiones en 1+D+i y en tecnologias de la infarida.

En el marco de la Unién Europea, como consecaetieila presion de las empresas, la Comision
comenz6 a estudiar, ya hace unos afios, la opoatlicid proceder a la armonizacién de la base comdn
consolidada de las sociedades que trabajan enida.Un
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Por dltimo, no pueden formularse propuestas demef@ue no tengan en cuenta el papel
clave que desempeiian las administraciones tribstatias reformas impositivas suelen ir
acompafnadas de reformas de gestion tributaria epgan en cuenta el necesario ajuste de las
instituciones de administracion, la definicion deebtrategia operativa de las agencias, asi como
el peso relativo que deben tener los mecanismeswsos de apoyo al cumplimiento voluntario
respecto a los de control y persecucién de la évasios comportamientos fraudulentos.

Si nos referimos al panorama latinoamericano, @aregno de las politicas fiscalesse
han introducido diversas reformas a lo largo dedlisnas dos décadas. Por el lado de los
ingresos, las reformas aplicadas a partir de foedos afios ochenta y durante los noventa
tuvieron como objetivo explicito lograr un aumergo la recaudacion a través de una
simplificacion de los tributos, buscando mayor redigdad y persiguiendo una modernizacion del
sistema tributario y de la administracion tribuaHri Deben diferenciarse estos objetivos de
aquellos observados durante la década de los eghaarnide las reformas constituyeron, en la
mayor parte de los casos, una respuesta de paditar@dmica frente a los fuertes desequilibrios
macroeconémicos y fiscales que experimentarondésep de la region durante ese perfodo

Con todo, la volatilidad macroecondmica que sesteien varios paises durante los
noventa, siguid de alguna manera marcando el ridemdas reformas, ya fuera a través de la
introduccion de gravamenes de emergencia en losemtos de crisis, 0 a través del disefio de
impuestos sobre los beneficios extraordinariosr{tifall taxes”) en los momentos de auge.

Los estructurales problemas de financiamiento guerbgistrado los paises de América
Latina® determinaron en gran parte que la busqueda derss#vhaya seguido siendo el objetivo
de las reformas, desplazando en importancia lauggiegde equidad (ya sea horizontal o vertical)
y la eficiencia. En relacion con la evolucion ma&amandomica, la necesidad de financiamiento y
su impacto sobre la equidad, debe tenerse espeai@nen cuenta que durante las Ultimas dos
décadas la mayor parte de los paises de Amériaaalladn logrado controlar los serios procesos
inflacionarios de décadas anteriores y de estamaaus sectores publicas han debido abandonar
una fuente de financiamiento facil pero sumamemquitativa’. La evaluacion de las reformas

% Sj bien este capitulo esta centrado en las refermibutarias, debe subrayarse que en las Ultitoas
décadas AL registro importantes reformas fiscalesppeden clasificarse en los siguientes puntos:

e La reduccion de las funciones del sector publicdaeprovision de diversos bienes y servicios
publicos, lo que incluyé la incorporacion de cdpit@vado en el desarrollo de las infraestructuras
y en otros ambitos propios de la accion publicacidwi, 2009).

e La aplicacion de politicas de reasignacion de pades y competencias entre los niveles de
gobierno, que suelen reconocerse bajo el denomineglmin de “descentralizacion”. Como
resultado de este proceso, los gobiernos subnadesodasempefian en la actualidad una funcién
mas importante en la gestién de los asuntos pE{iC&EPAL, 2003).

* La reforma, en varios paises de AL, del sistemgaelgsiones, introduciendo componentes de
capitalizacion individual, de conformidad con uaadencia que inaugur6 Chile en 1981. Este tipo
de reformas han tenido un efecto importante enfif@zas publicas de los distintos paises
(CEPAL, 2006).

87 \Véase G6mez Sabaini (2006).

Véase Barris, Carciofi y Cetrangolo (1994).

Para ilustrar el punto debe tenerse en cuentalgues 1058 resultados observados desde 19507a 200
en los 19 paises que componen la base de datasGEPAL, s6lo en 198 oportunidades se registraron
resultados fiscales positivos, lo que represent@omdel 20% del total (Cetrangolo y Jiménez, 2009).
Para una estimacién del impacto distributivo igbuesto inflacionario véase Canavese, Hildegart
Ahumada, Sanguinetti y Sosa Escudero, 1992.
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y su impacto sobre la equidad y la distribucionidgteso no puede ser analizada sin tener en
cuenta la practica desaparicion del “impuesto aidlaario”.

En cuanto al disefio de los principales tributos sigiema, se mantuvo la tendencia
observada en afios anteriores de una menor patiimipale los ingresos generados por el
comercio exterior, cuya sustitucion condujo a [aida difusion y fortalecimiento del IVA en toda
la regién. En el campo de la imposicion sobre tdagunto a la escasa recaudacion del impuesto
personal y, en general, la falta de peso de egtedsto en el contexto de los sistemas tributarios
latinoamericanos, debe resaltarse la mayor impodatie aquellos tributos que afectan a las
personas juridicas, en buena medida similar adatigne este impuesto en el marco de la OCDE
y de la mayor parte de los paises europeos. Qttorfeelevante en la region viene dado, como ya
se ha comentado, por los ingresos asociados aplatasion de recursos naturales, en gran
medida responsables de la alta volatilidad de lgresos publicos. Por dltimo, deben
mencionarse los llamados impuestos “heterodoxogfgidos ante la necesidad de obtener
ingresos v las dificultades para hacerlo a paditas fuentes tradicionafésAdicionalmente, la
necesidad de obtener recursos fiscales como madiosplventar las mayores demandas de gasto
provenientes del proceso de universalizacion y medde los sistemas de seguridad social, dio
lugar a la creacion y aumento de los impuestosselfactor trabajo, asi como a la asignacion de
recursos de rentas generales para complementaido®s (CEPAL, 2006).

En términos mas concretos, las principales tendente las reformas tributarias en la
region han sido las siguientes:

- Tendencias a la generalizacién de la base impoyillemento de la alicuota promedio
del IVA, que paso de 11.7% en 1994 a 14.7 % eficcka07.

- Reduccion de los impuestos selectivos al consurasamhreciendo practicamente los
tributos sobre articulos suntuarios o de lujo pstertes, y limitando la tributacion de
accisas a gravar el consumo de ciertos bienesvici®ar con menor elasticidad como el
tabaco, las bebidas alcohdlicas y gaseosas, ldsustiinles y las telecomunicaciones.

- Reduccioén de los niveles de proteccion arancejaeliminacion de los impuestos sobre
las exportaciones, con la excepcion de las reteasien Argentina.

- Significativa disminucion de las tasas maximas leimpuesto a la renta personal, que
pasa de niveles promedio de 45-55% a mediadosdtchkda del 80 a un entorno del 25-
35% en la actualidad. Por otra parte, las tasagmagnhan registrado un aumento, pero
menos significativo. Paralelamente, y a diferem@ado observado en otras regiones, la
imposicion a la renta ha observado un proceso dianiento de su base imponible,
mediante un proceso combinado de expansion dextazienes e incentivos fiscales,
importantes deducciones legales y baja imposicidbres las rentas financieras
(Cetrangolo y Gomez Sabaini, 2007).

- Pérdida de la importancia de los impuestos sobreitaina salarial para financiar los
sistemas de seguridad social, rasgo relacionaddéacatroduccion de sistemas privados
de seguridad social antes mencionado.

- Surgimiento de impuestos “heterodoxos” como aqeéjlee gravan los débitos y créditos
bancarios y los impuestos a las operaciones fineagi

“1 Ver Gonzélez (2009).
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- Introduccion de regimenes simplificados para pegsieontribuyentes: de diecisiete
paises analizados (Gonzalez 2006), catorce haremgpitado un régimen especial de
tributacion para los pequefios contribuyentes ystdo 3 no lo han hecho. No obstante,
estos tres paises aplican una exencion al IVA ecida de los montos de venta.

Adicionalmente, en términos de equidad horizongédledtenerse en cuenta que los gastos
tributarios han aumentado en la Ultima década (Bméy Podesta, 2009a), si bien se han
reducido si se los compara con los vigentes emafos setenta (Gonzalez Cano , 2004). Si bien
las metodologias utilizadas para su célculo had#sil da comparacion entre paises, en general
se observa en la region una alta utilizacion de #@pb de exenciones, que se elevan, desde
alrededor del 2% del PIB en el caso de ArgentimasiBy Per( hasta mas de 5% del PIB en el
caso de Chile, Guatemala y México, lo que se tmaderc una pérdida de equidad horizontal,
ademaés de provocar una significativa erosion déases tributarids

En lo que respecta al reparto de ingresos entralifesentes niveles de gobierno, la
recaudacion tributaria estd aln altamente conanta los niveles centrales de gobierno.

De acuerdo con Jiménez y Podesta (2009b), en lsegpanads descentralizados, los
gobiernos centrales obtienen cerca del 80% ddldetka recaudacion tributaria del pais, salvo en
Brasil, en donde los estados y municipios recaudlaededor de un tercio del total. Esta
singularidad se debe principalmente a que los sogreaportados por el impuesto sobre la
circulacion de mercaderias y prestacion de ses/igfloMS) es competencia de los estados y del
distrito federal. La tendencia a la concentraciériadrecaudacion en el centro se profundiza en
aquellos paises mas centralizados como Chile, esta y Ecuador, donde los gobiernos
subnacionales recaudan menos del 6% del totall Ease de México, pese a ser un pais federal,
la recaudacion tributaria esta centralizada eroblegno federal, y los estados y municipios del
pais apenas aportan el 4% de los impuestos reaagidad

En definitiva, la region ha registrado en las wtindécadas profundos cambios en su
estructura tributaria. No obstante, estos cambiokan conseguido alcanzar un nivel sostenible
de carga tributaria que permita financiar una agéaprovision de gasto publico, ni han logrado
consensuar el reparto de esta carga, ya sea entiskintos estratos sociales como entre los
diferentes niveles de gobierno.

Adicionalmente, no existe un consenso en la regidme la agenda de reformas futuras a
seguir. Como subraya Gomez Sabaini (2005) “....ejerdpl ello son las continuas reformas que
buscan ampliar la base de imposicién del IVA eremaide bienes y servicios y al mismo tiempo
consideran que debe ponerse el peso en la tribataobre los consumos a fin de no afectar los
estimulos al ahorro y afectar la formacién de ehpihientras que por otra parte existen fuerzas
que procuran mantener desgravada la canasta lyasassideran que debe ponerse mayor peso
en la imposicion directa, y al mismo tiempo fortalela imposicion a la renta de las personas
gravando a los sectores mas dinamicos de la ecanecoro el sector financiero o los
exportadores”.

42" Con respecto a su evolucién, en general se apges la mayoria de los paises han incrementado las
renuncias tributarias en el periodo 2007-2008 &epde afios anteriores. Los paises que muestran mas
incrementos son Brasil y México, donde los gastisitarios aumentaron alrededor de un punto del
PIB en la dltima década. En Chile y Guatemala etianiento fue algo menor, cercano a medio punto
del producto. En el resto de los paises para lesqicuenta con informacion, los gastos tributatds
aumentaron marginalmente en los Ultimos afos.
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En sintesis, el analisis de la evolucién pasadelaeyue, ciertamente, en América Latina
se han registrado avances en materia tributamo t& nivel de ingresos publicos como en la
estructura pertinente. Sin embargo, para lograsseatances, centrados en el IVA y en la
concentraciéon de los gravamenes, se hizo mas lneagos criterios de solvencia y eficiencia
econdmica que en los aspectos distributivos ydiigas compensatorias.

5. Instrumentos para corregir la desigualdad y garantzar la equidad

5.1. Consideraciones generales: ¢ Qué tipos de instrumest?

Hacer efectivo el principio de equidad en la adtwraalel sector publico reviste especiales
dificultades, en la medida en que se hace pret@sarl de contenido conceptual las ideas de
igualdad o desigualdad de tratos o circunstaneidamas de valorar la medida en que se espera
gue el sistema fiscal contribuya a la consecuc@uarts objetivos redistributivos determinados.

Como ya hemos sefalado, el sistema tributario serianstrumento mas, entre los
empleados por el Sector Publico en su actuacidstrigdtiva, junto con los programas de gastos
sociales y de transferencias, las politicas deaseytla propia regulacion del marco general de
derechos de propiedad y de la competencia, debipodderarse la cuantia o intensidad de su
contribucién en relacién con la de tales programastrumentos alternativos.

Aungue aun son limitados los trabajos dedicadostiedir el grado de progresividad y
los efectos redistributivos de los diversos progarde gasto, e ingresos publicos, éstos han
crecido de manera notoria a lo largo de los Ultimidgs. Antes de dar cuenta de los estudios y
datos disponibles sobre el efecto de la politicrali sobre la distribucion de la renta,
efectuaremos un rapido repaso de los instrumentogedios concretos de los que dispone el
sector publico para lograr el citado objetivo eérabito de la politica fiscal.

En relacién con los gastos, la estructura y congfimside los bienes y servicios publicos
es el factor clave de la politica fiscal de catagaar una adecuada distribucion de la renta. En
este sentido, los efectos provocados por los coemes del gasto seran muy diferentes segun se
trate de prestaciones econdémicas (universalesatiZadas), gastos en bienes divisibles (como la
educacién o la salud), o gastos en bienes indigisiljcomo la administracion publica, la
seguridad y la defensa o la representacion diploajat

Conviene recordar que el ultimo tipo de bienes riogracio afecta también a la equidad.
Sin estabilidad social y seguridad es inviable davelad economica y resulta muy complejo
pretender incidir sobre la distribucion de la remtavés de medidas de politica fiscal. Por otro
lado, como es bien conocido, las situaciones deegdesigualdad son causa de muchos
problemas de inestabilidad social y quiebra deelguddad. Asi, una administracién publica
articulada y eficiente, o unas fuerzas de seguridesponsables, profesionales y bien
estructuradas (y adecuadamente remuneradas), awaquisitos de cualquier politica fiscal que
pretenda ser eficaz.

Si nos centramos en el campo de la tributacionoScentramos en el campo de la tributacion,

los tres factores a tener en cuenta para evaliapatto distributivo de la politica tributaria seimivel
de recaudacion; la composicion de la estructimatéiia y el grado de cumplimiento.
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El nivel de recaudacién permite al sector publieptarar fondos para dedicarlos a la
creacion y fortalecimiento del capital humano, ficiando gastos en salud, educacion, sanidad y
otros. De esta forma la politica tributaria se timge en un factor que contribuye a la formacion
de capital humano, mejorando el ingreso de merggulr lo tanto la“distribucién primaria”, es
decir antes del proceso de impuestos y transferengidemas, pue de aumentar la capacidad
redistributiva del Estado gracias a la provisiomug/ores recursos; como sefiala Musgrave, “un
nivel alto de imposicién pero moderadamente pragmepuede tener un impacto mayor sobre la
distribucién de la renta que un nivel bajo pero fummte progresividad®.

De acuerdo con su composicion, la politica tribatpuede influir en la estructura de la
distribucion de rentas mediante un sistema de istpagrogresivos procurando de esta forma un
cambio en la “distribucion secundaria”, es deoaglo del efecto de esas politicas. En ese plano la
relacion y peso relativo de los impuestos diregtde los indirectos, adquieren un papel central.
Los sistemas fiscales mas progresivos y con magpaaidad redistributiva son los que se
sustentan en un adecuado y articulado sistema plesioidn directa y especialmente un buen
impuesto sobre la renta personal. No en vano &gteaftributaria es la que mejor se adecua al
principio de capacidad de pago, como se comentabaicterioridad. En todo caso, los efectos
sobre la equidad de cualquier sistema tributaripedden decisivamente del disefio de las
diversas figuras impositivas. Un impuesto progesidecuadamente disefiado puede conseguir
resultados mas claros sobre la distribucién, deihmi modo que un cuidadoso disefio puede
corregir en buena medida la regresividad de oigasds.

Por dltimo, se debe tener en cuenta el grado deleuianto. Sin este elemento —baja
morosidad y evasién- ninguno de los dos pilaregrinmes puede sostenerse. Disminuir la
evasidn significa disponer de mayores recursos @angentar el gasto social y adicionalmente
resulta indispensable para satisfacer los critefosquidad, tanto horizontal como vertical, de la
estructura tributaria.

El control de la evasion es por lo tanto un aspéaetdamental a tener en cuenta si se
quiere mejorar la incidencia distributiva de lostesmas tributarios. En este sentido, el grado de
equidad de un sistema dependera también, comomyasheefialado, del grado de generalidad de
los gravamenes, asi como de la distribucién devdaién entre los contribuyentes. En conexién
con los puntos anteriores, otro factor clave gmpkl de la administracion tributaria para corregir
y evitar la evasion, facilitar el pago de los ttdmiy, en su caso, discriminar entre los
contribuyentes para impedir los abusos y corregipkincipales desigualdades.

Los impuestos directos con mayor capacidad reliigivia (formalmente) son los tributos
sobre la riqueza, los que afectan a las herencidengciones y el impuesto sobre la renta
personal. Los primeros, sobre el mantenimientotyalasmision de riqueza, suelen tener un peso
bajo en la recaudacion y con tendencia a dismerula gran mayoria de los paises. Sin embargo,
sabemos que la desigualdad de la riqgueza es magolacgue afecta a la renta. Habria motivos
para su empleo desde la dptica de la equidad, sothoeen un contexto de intensa competencia
internacional que afecta especialmente a los impsiele bases impositivas, mas mdviles.

En relacion con la imposicién sobre la renta, apds las dificultades actudiésue ya
han sido comentadas, varios argumentos justificanu@stro juicio su mantenimiento y su
conveniente adecuacion, especialmente en Ameéribaal&or un lado, este tipo de tributacion, tal
como se emplea en algunos paises de la OCDE tien@nportante capacidad recaudatoria; por

43 Citado en Gémez Sabaini, Jiménez y Podesta (2009)
4 Ver V. Tanzi (2003).
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otro, puede ser un buen instrumento para mejordistabucion del ingreso ademas de permitir,

mejor que otros instrumentos, la vinculacion detiesna tributario con el concepto de ciudadania y
la visibilidad de las actuaciones publicas. Poimalf donde esta bien establecido, el impuesto
personal sobre la renta también puede ser uninstio eficiente de estabilizacion econdémica.

Pero nuestro objeto de atencion es la equidads&seantido, ¢ Qué factores pueden incidir
sobre la equidad en el impuesto personal sobenta? Habria que mencionar, entre otros, el grado
de generalidad del impuesto, que se ve directaradetéado por la intensidad de la informalidad en
cada sociedad y por la extension de los comportaosievasoréy el nimero e importancia de las
rentas no declaradas (como las vinculadas al traleeméstico o la renta imputada de la vivienda en
propiedad); la extension de la base imponible,u@ntia y grado de progresividad de las tasas
impositivas y la amplitud y ubicacién (en la baserola cuota) de los minimos personales y
familiares; la modalidad de tratamiento de la uthitiamiliar; el sistema aplicado en los casos de
acumulacion de rentas; las diferencias de tratmatio a las diversas fuentes de renta (ahorro,
trabajo, asalariado o auténomo, rentas mixtas)yalaracion de las rentas en especie y del
autoconsumo realizado por los propios productoresisy familias; y las diversas minoraciones
(exenciones, reducciones en la base, deducciorest) establecidas en el impuesto.

Conviene recordar, en todo caso, que la progresivite esta figura emblemética, y su
capacidad redistributiva no depende sélo de laiguanaicion de la alicuota, sino de un conjunto de
elementos como los sefialados, ademas de otros, tnmaflacion, que también generan
importantes efectos redistributivos. La evoluci@nla sociedad, los cambios tecnolégicos y los
procesos de globalizacion han implicado importalit@taciones sobre los elementos mencionados
que afectan a la progresividad del tributo. Cadaes mas dificil mantener impuestos sintéticos
sobre la renta con fuertes patrones de progredivichala vez es mas dificil garantizar la equidad
con la aplicacion de los instrumentos tributariceditionales. ¢Coémo asegurar la aplicacion
efectiva de una alicuota muy progresiva? ¢Comareldtcompetencia fiscal internacional en el
ambito de las rentas de capital 0 en el de logpi@fiales y artistas que perciben ingresos elevados
¢ Coémo evitar el trato discriminatorio de las rediagrabajo en ese contexto?

Precisamente la existencia de todo ese conjuntactieres puede ayudar a explicar como
en diferentes paises se han ido adoptando forrdelamposicion sobre la renta rompedoras con
la vision tradicional, sintética y con tasas cret@s, hacia otras férmulas tipo “flat tax” o
impuestos duales. El cuadro 3 adjunto recoge tarimdcion sobre los paises que han adoptado
un sistema de flat tax a lo largo de los ultimossafComo se observa, estos paises son en su
mayoria ex integrantes de la URSS y por lo tantousia historia relevante en términos de
imposicion a la renta.

%5 Hay que reiterar el efecto negativo que la evagiénera sobre la equidad. Los tributos no pagados
deben ser compensados con mayores contribucionesadesujetos y/o con disminuciones de gastos o
prestaciones sociales, lo que afectara tambiédiadunios particulares.
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Cuadro 3
EL IMPUESTO LINEAL: ALGUNAS EXPERIENCIAS INTERNACIO NALES

PAIS APLICADA __ INTROD. PAIS TASA INTROD.
ESTONIA 26% 1994  ESLOVAQUIA 19% 2004
LITUANIA 33% 1994  GEORGIA 12% 2005
LETONIA 25% 1995  RUMANIA 16% 2005
RUSIA 13% 2001 KYRGIZISTAN 10% 2006
SERBIA 14% 2003 MACEDONIA 12% 2007
UCRANIA 13% 2004 ISLANDIA 35,7% 2007
IRAK 15% 2004

Fuente: Comisién Europea (2008)

Por su parte, los impuestos duales se plantearfimabte los afios noventa en los paises
nérdicos con la intencion de dar un tratamientceeisp a las rentas de capital ante la dificil
situacion economica que vivian estos paises y tesiad de dar respuesta a la creciente
competencia fiscal internacional. En el modelo duabico, el tipo fijo aplicado a las rentas de
capital se situaba en el entorno del 30%, miemfuasse mantenia una escala de tasas progresivas
para el resto de las reritas

5.2. ¢Como medir los efectos de la politica fiscal soble equidad?

Para conocer los efectos de los instrumentos diticpoffiscal sobre la equidad desde una
perspectiva empirica, es preciso disponer de ufuetinde informes y tomar una serie de
decisiones metodoldgicas importantes. Se trataablahde progresividad y efectos distributivos
de los diversos instrumentos y eso nos lleva &t¢asidad de introducir instrumentos para medir
el grado de igualdad de cada sociedad. En estecidirg procederemos a hacer algunas breves
precisiones y comentarios de caracter metodologiquartir de la nocién de “Incidencia de la
Intervencién Publica”, término propuesto por Musgr&l967) para medir “el cambio resultante
en la distribucion de la renta disponible, comoulteslo de la aplicacion de las politicas
presupuestarias.”Para ello, es necesario deterradmao se reparten los beneficios y los costes
asociados a los programas de gastos e ingresasqibl

En el &mbito de los estudios de incidencia, seestif@renciar entre incidencia absoluta o
especifica (qué repercusiones genera un programgasi® o un impuesto por si mismos),
incidencia diferencial (efectos comparativos desunootros ingresos y/o gastos publicos) e
incidencia global de la intervencién publica (cansncias derivadas de la accién conjunta de
ingresos y gastos). En general, siguiendo la psipude Wulf (1981), nos referiremos a la
incidencia normativa para determinar quiénes pagmimpuestos y quiénes son beneficiarios del
gasto. Este concepto, implica un andlisis de dxigdliparcial que pretende medir los efectos
redistributivos a corto plazo de los ingresos yA&stgs publicos que se producen entre los
individuos o los hogarés

5 Mas recientemente se han planteado reformasefisea clave dual en paises como Espafia o Uruguay.
4" Desde el planteamiento de los anlisis de edailifeneral también se han realizado trabajosgetesminar
el impacto de loas politicas fiscales sobre ladagli(Ver, por ejemplo, el anexo | de este trabajo)
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Este tipo de enfoques, el mas frecuentemente adizn los trabajos empiricos, tiene
algunas importantes limitaciones. Por un lado, oositdera las valoraciones subjetivas ni los
beneficios a largo plazo; no suele tomar en corsiiten la evasion ni, con frecuencia, los
problemas asociados a la traslacion de impuestogessiitado es muy sensible a los supuestos
incorporados sobre la imputacién de ingresos yogéstignora la eficacia/eficiencia de la
utilizaciéon de recursos (y de la recaudacion dmitas); no considera externalidades o beneficios
y costes indirectos; no suele tener en cuentadowios relativos de los precios de bienes y
servicios, ni diferencia entre gastos corrienteke yinversion. Por Ultimo, intenta determinar los
impuestos pagados por individuos y hogares, migwua identifica el beneficio del gasto con el
coste presupuestario de los bienes o serviciosidesi por individuos u hogarés

Desde un punto de vista mas concreto, las prigspalestiones que debe afrontar cualquier
investigacion empirica sobre el tema que nos ogupden resumirse en los siguientes puntos:

1. DISPONER DE BUENAS BASES DE DATOS. Se trata de anestién esencial y
no facil de resolver. O no existen fuentes fiablesno se ponen a disposicion de los
investigadores o los datos se recogieron con ata@idad que la perseguida en el trabajo
empirico que se plant®a

Las bases de datos disponibles son las Encuestizadas a los hogares o a los
individuos (Encuestas de presupuestos familiareduples, periédicas o continuas; encuestas
para conocer la renta o las condiciones de vidlbbgidogares, como el Panel de Hogares e la
Unién Europea o la Encuesta de Condiciones de Ma@mapién aplicada en Europa; o las
encuestas especificas por sectores, como la easwkestsalud, pobreza, laborales, etc.), o bien los
registros administrativos (datos presupuestaraagstros fiscales o de la seguridad social).

Para poder realizar comparaciones internacionales an minimo rigor, es
imprescindible que las bases de datos nacionad@scamvenientemente armonizadas, tarea de la
que se ocupan diversas instituciones, como la CEENROSTAT o el proyecto L&

2. DETERMINAR LA UNIDAD DE ANALISIS QUE SERA OBJETO DE
INVESTIGACION. El hogar es la unidad de andlisissmi@cuente en los andlisis que pretenden
medir el efecto de las politicas fiscales. La ppakrazéon es que el nivel de vida individual
depende de los recursos del hogar, que debe ergeraamo la unidad de agregacion de rentas y
decisiones de consumo. Por otra parte, es una maleertener en cuenta la existencia de
economias de escala (bienes “publicos” o “cuasipoiil dentro del hogar). Esto se relaciona con
la idea de que no hace falta tener tantos bienesaduradero como el nimero de miembros que
integran el hogar.

Hay que reconocer, sin embargo, que esta opciomstéd exenta de problemas. El
principal es que, en general, se suele asumir istridbdcion intrafamiliar igualitaria de la renta,

8 Richard Bird (2003).

49 Ver, Gillespie (1965)

0 En algunos casos, la situacién es mas graveupananque exista la informacion, ésta ha sido ohjet
manipulacién por motivos politicos, por lo que, ©oes obvio, el trabajo de analisis queda totalmente
condicionado. En este sentido, debe recordarsenf@riancia de la transparencia, también en este
ambito. Es imposible controlar eficazmente la at@dblica si no se dispone de medios informativos
suficientes para hacerlo.

Se refiere al Luxembourg Income Study, el que dueado a iniciativa de un grupo de profesores
universitarios. Es un programa que pretende honegan diversas fuentes de datos nacionales y
ponerlas a disposicién de los investigadores.

51
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aun cuando es probable que se produzcan sesgos mivéles y distribucion de la desigualdad
(por ejemplo, diferencias de género y por gruposdael).

En ocasiones, se utilizan otro tipo de unidadesiocta familia, la unidad contribuyente,
en el caso de los registros fiscales. En este tmsxjstencia de declaraciones individuales hace
dificil tomar el hogar como unidad de analisis, jpocual habria que proceder a la reconstruccion
de los hogares a partir de los datos individuateg) individuo (por ejemplo, en el caso de
estadisticas laborales).

3. APLICAR ESCALAS DE EQUIVALENCIA. para poder compardogares de
distinto tamafio y composicién es necesario realpastes que tengan en cuenta las diferentes
necesidades dentro del hogar (nifios, personas ewmydiscapacitados), asi como la importancia
de las economias de escala en cada uno de loshopgara ello, lo que se hace es ajustar la renta
del hogar (Yh) mediante una escala de equivaleoaisespondiente (eh) y atribuir la renta
“ajustada” o “equivalente” resultante a cada mieamittel hogar h (Yei,h).

Yén=Ynl &

De esta forma, se transforma la renta del hogaresma equivalente o ajustada
permitiendo las comparaciones entre hogares desdiv®mposicion. Para determinar las escalas
de equivalencia se utilizan estudios del gastmslédbgares, andlisis sobre la percepcion subjetiva
de los consumidores, recomendaciones de los orgasisnternacionales o los criterios vy
estandares aplicados en la politica sdtiAlgunas de las escalas aplicadas son:

» OCDE original: g 1 + 0,7(adultos-1) + 0,5 nifios.

» OCDE modificada: ¢ 1 + 0,5(adultos-1) + 0,3 nifios.
» Paramétricas:ne= Y, / (tamafio hogat) 0< ¢ < 1.

» Comité expertos EEUU: (adultosenifios)®

La decision sobre las escalas aplicables no edllaeiNp existe consenso al respecto v,

en ocasiones, ni siquiera sobre su aplicacion d.as.mas comunes soélo consideran tamafio y
namero de nifios, ignorando otros aspectos relevamtiades, discapacidades, monoparentalidad,
trabajo o no fuera del hogar, etc. En todo casalelgision por una u otra escala afecta muy
claramente a la ordenacién de la desigualdad ocarfgosicion de la pobreza (las escalas mas
“generosas” implican un mayor riesgo para los hegygrandes, por ejemplo familias numerosas,
mientras que las escalas menos “generosas” apanmejarayor riesgo para los hogares pequefios
(por ejemplo las familias monoparentales, persomagres, etc).

4. FIJAR LA VARIABLE RELEVANTE. Para hablar de fenédmem complejos vy
multidimensionales como la igualdad, el bienestda g@obreza, seria necesario disponer de
multiples variables que permitieran determinaregfipde dichos conceptos en la practic&in
embargo, los andlisis convencionales sobre efatittisbutivos de las politicas publicas suelen
concentrar su atencion en una sola variable, f@ngo el gasto para analizar los efectos de las
politicas a partir de las variaciones de dichaaydei.

2 Ver Ayala et al. (2003), EUROSTAT (2009b) y OC[#008).
3 En la actualidad, diversas lineas de investigaaifoptan el enfoque multidimensional para analosr
fen6menos mencionados. Asi ocurre con los estaaigericos sobre el bienestar.
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El empleo de la renta como variable de analisifustifica por razones de su amplia
aceptacion y uso en los estudios generales de méanpla especial facilidad que implica su
utilizacion para los estudios de impacto de pe@lftipublicas. El empleo de la renta significa que
el énfasis se pone en el nivel de recursos, maijl@ forma en que estos recursos se utilizan.
En este sentido, esta variable representa mejorotfas el nivel de vida potencial de los
individuos. Los problemas principales que se asoai&mpleo de esta variable son, por un lado,
el de la subestimacion de rentas, que se prodacdusia en las bases de datos sustentadas en
encuestas y también, aunque en menor medida, etatos procedentes de registros. Por otra
parte, la subestimacion puede ser muy diferentérséas fuentes de renta de que se Yate
Adicionalmente, esta variable no es capaz de recdgeforma adecuada las variaciones
transitorias de renta que no tienen efectos eivel de vida.

Por su parte, el gasto pone el acento en el niwedathsumo con independencia de la
forma en que se financie; en otros términos, estale recoge mejor el nivel de vida real de los
sujetos. En este caso, la subestimacion suelessibemente menor que la que se da en el caso
de la renta y, ademas, el consumo es una variablsejustifica mejor desde la teoria de la renta
permanente o del ciclo vital. En cambio, el usoed& variable presenta el problema de su
condicionamiento por influencia de las preferenpiasel ahorro y los estilos de vida y, por otra
parte, suele aparejar importantes dificultades delicion (estacionalidad, gasto en bienes
duraderos, periodicidad de las compras, etc.).

En todo caso, el empleo de cualquiera de las dasbles mencionadas da lugar a una
serie de problemas comunes: generalmente se igltasatiferencias espaciales en el costo de
vida, incluyendo elementos tan importantes conyrdgia vivienda; raramente se computan los
componentes no monetarios (autoconsumo, salaésgcie, alquiler imputado, etc.) o el acceso
a bienes y servicios publicos; ademas, no se incarpl valor del ocio y demas aspectos no
monetarios del nivel de vida; por ultimo, los pdds de estudios suelen ser demasiado cortos,
ante el predominio del enfoque estético

5. DECISIONES SOBRE LOS CRITERIOS DE IMPUTACION DE IRGSOS Y
GASTOS. Se trata de decidir quien soporta la calgalos impuestos y quienes son los
beneficiarios de los bienes y servicios publicos.

En el terreno de los ingresos, los impuestos dise@specialmente el impuesto sobre la
renta personal y los que afectan al mantenimiemtdactraslacion de la riqueza o las propiedades
(incluyendo los impuestos prediales), y las cotmaes sociales satisfechas por los trabajadores
son més sencillos de imputar pues, en términosrgleise deberan hacerse cargo de los mismos
los sujetos pasivos u obligados al pago de lostoghde que se trate. Aqui, la incidencia efectiva
coincidiria con la legal. Por el contrario, en ake de los impuestos sobre el consumo y, en
general los indirectos, deberd aplicarse algunatéss de traslacion (con la necesaria
informacién de las elasticidades) para determinaengs son los que soportan la incidencia
efectiva. Algo similar puede decirse del impuestore sociedades y de las cotizaciones pagadas
por los empresarios.

Una par de cuestiones deben ser mencionadas attespor un lado, las comparaciones
internacionales sobre la imposicion directa detsmnespecialmente cuidadosas con los sujetos
pasivos incluidos en el impuesto de las persorssafi y el que afecta a las sociedades. No

* Ver el trabajo de B. Sanz (2002) y Cantd y of&f09).
® También en este Gltimo aspecto la literaturassedsarrollado notablemente a lo largo de los Giim
afios a partir de la aplicacion de analisis dinasara el estudio de la pobreza o la privacion.
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siempre los sujetos sometidos a la imposicién &ide en unos paises coinciden con los
incluidos en otros. Es preciso aclarar las frostematre ambos tipos de gravamenes. Por otro
lado, y en una direccion similar, si convenimos @lemenos una parte del impuesto de
sociedades se traslada, habria que entender que sadgjlar ocurre con determinados
contribuyentes del impuesto que afecta a las passfisicas, como los empresarios individuales
y los profesionales.

En otro orden de cosas, habria que analizar caladaoila imposicion sobre el consumo
para poder comprobar los efectos redistributives b u otro signo, que puede gertérar

Por lo que respecta al gasto, las prestacionestan@sese atribuirdn a los beneficiarios
individuales por el valor monetario de la trangfiera, aunque en algunos estudios de pensiones se
utilizan criterios de incidencia de ciclo vital. 4 gastos divisibles se asignan a quienes utilzsn |
servicios a partir del empleo de diversos critedesimputacion, aunque deben reconocerse las
dificultades para cuantificar externalidades y mhstinguir el tipo de gasto (corriente o de cdpita
Por su parte, los gastos indivisibles se imputarc@pita o no se incluyen. Asi, si se considera un
bien publico intermedio, no se incluye porque radpce beneficio adicional alguno, més de lo que
se obtiene como consecuencia del funcionamienkmsdectores publico y privatio

Una cuestion importante para medir adecuadamesieféatos distributivos del gasto es la
que se refiere a la consideracion de las pensiemes sistema de reparto. En la medida en que
existe una contraprestacion por las cotizacionbgatbrias pagadas, es importante distinguir entre
la redistribucion que se produce a lo largo ddboiital de cada persona y la que resulta de los
trasvases de renta desde los ricos a los pBbEgs todo caso, serd necesario encontrar un cierto
compromiso entre las posiciones que mantienenagupdnsiones deben considerarse como parte
de la renta de los factores y quienes defiendesiagato redistributivo total de las mismas.

Otra cuestion de interés, y menos frecuente eandfisis de incidencia, es estudiar los
impactos redistributivos generados por los gasiomtes en especie. En el capitulo 9 del libro de
la OCDE (2008) se analizan estos temas.

6. UTILIZACION DE MEDIDAS PARA EVALUAR LA ENTIDAD Y LOS
CAMBIOS DE LA DESIGUALDAD. Més alla de los estadésis simples empleados para medir
el grado de concentracion de una determinada Vayiab suelen utilizar diversos instrumentos
para intentar medir el grado de desigualdad ensonizdad y los cambios que se producen a lo
largo del tiempo. Asi, de manera muy general, y @amnsecuencia de su facil acceso y
comprension, es frecuente el uso de medidas dendiatentre puntos de la distribucion. Por
ejemplo, la relacion que existe en términos dearentre los individuos situados en el decil 8 y
quienes se encuentra en el 2do decil.

Otro instrumento de muy extendida utilizacion eslava de Lorenz (deciles de los
individuos de la distribucién ordenados segun ey indice de Gini, que expresa la mitad del
valor esperado de la diferencia de rentas entrénddsduos escogidos al azar, en proporcion de
la renta media. Este indicador, menos sensibleotjos a las desigualdades en los extremos de la
distribucion, varia entre 0 y 1. Segun regionesgdpuoscilar entre los valores 0,2y 0,6.

% En ese sentido, ver N. Warren (2008).

" Desde el enfoque del bienestar, a parir de lai@ekel Cambio Voluntario de Aaron y McGuire (1970)
se trataria de estimar como valora cada familgasto.

8 En OCDE (2008) Disney (2004) y Stahlberg (20@7jre otros, se discute el alcance de este problema
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Los indices de Theil, indices de entropia genaddiz proceden de la teoria de la
informacion, pero son perfectamente aplicablesalisis de la desigualdad. Incluyen un parametro
(valor de 0 6 1) que expresa la mayor o menor Isdéidad a las desigualdades en los extremos
inferior o superior de la distribucién, mejorands & informacién suministrada por el indice de
Gini .Estos indicadores, ademas, permiten descoenpaesigualdad por grupos de poblacion.

Por altimo, los indices de Atkinson, que fueroredados para medir la desigualdad a
partir de funciones de bienestar con ciertas pdajgies normativas. Incluyen un parametro de
aversion a la desigualdad, el paramefrajue determina la sensibilidad de los indicessa la
desigualdades en el extremo inferior de la distitiu El valor del indice se mueve entre Oy 1y
puede interpretarse en términos de la perdida peap@l de bienestar atribuible a la
desigualdad, respecto a una situacion con la miemta agregada y un reparto igualitario de la
misma.

7. MEDICION DE LA PROGRESIVIDAD Y EL EFECTO REDISTRIBUVO DE
LOS INSTRUMENTOS DE POLITICA FISCAL. Como primeraqpision es necesario evaluar
el impacto de las politicas presupuestarias. Ersesgdo, los indicadores de concentracion del
gasto publico y/o de los impuestos nos permitenocen como se distribuyen las partidas
presupuestarias entre la poblacién, ordenada d&dieon la renta equivalente previa. Por su
parte, los indices de progresividad (Kethan y Pod#ia76; Kakwani, 1977 y Suits, 1977)
pretenden resumir las desviaciones de las curvasr®ntracion de impuestos/gastos respecto a
la curva de Lorenz antes de la aplicacion del pmogr. Por otro lado, el efecto redistributivo es el
que producen los impuesto o los gastos publicazlecion con la reduccion de la desigualdad
vertical (Lambert, 1993). Los indicadores que dezah para cuantificar ese efecto redistributivo
(Musgrave-Thin, 1948; Reynolds-Smolensky, 1977 ghifen-Okner, 1974) evallan la variacion
en la desigualdad de la distribucién de la rentalg€bgasto) ocasionado por la aplicacion de
impuestos o la imputacién de gastos.

El indice R-S, el mas frecuentemente utilizad@xg®esa segun la funcién:
RS = G(Y-T) — G(Y)

Mide la variacion absoluta de la desigualdad. SiQR&: produciria un efecto redistributivo
hacia una mayor igualacion de rentas. Si es may®cgro se daria un efecto de empeoramiento de
la desigualdad. Ademas, este indicador puede dgsgmrse segun la expresion:

RS =t/ 1-t x Kw (Si la aplicacion del nuevo imgteno introduce reordenaciones); o

RS =t/ 1t x Kw + [C(Y-T) — G(Y-T)] (En el casoedque se introduzcan
reordenaciones).

La segunda expresion del sumando recoge la coaidibwde la ordenacién al efecto
redistributivo causado por el nuevo impuesto.

Conviene tener en cuenta, no obstante, dos eleménfmortantes. En primer lugar, el
problema de las reordenaciones que se producen comgecuencia de las politicas fiscales
aplicadas. Las opciones para intentar resolver gstelema son varias y en el Anexo Il se
incluye un ejemplo, aplicado a datos de Espafiapgade servir para dar cuenta de la entidad del
problema. Por otro lado, hay que hacer constar ejuefecto del nivel impositivo en la

45



descomposicion del indice RS, no es separable gemtaesividad, pues esta incorporado en el
denominador del indice de Kakwzhi

8. MODELOS DE MICROSIMULACION Y DE INCIDENCIA GLOBAL.A lo largo
de los ultimos afios se ha ido generalizando eldesmodelos de microsimulacién para poder
analizar los efectos previsibles de las politidgasafes con caracter previo a su aplicacion. Se
trata de mejorar la elaboracion de politicas medida simulacion de los efectos que se
producirian para poder corregir los defectos ppaleis de las mismas. Todos los elementos
recogidos hasta aqui deben ser tenidos en cueptatpdo caso, los modelos deben contar con
bases de datos consistentes.

Dependiendo de los objetivos perseguidos la cordpkjde dichos modelos puede variar
significativamente. Asi, por ejemplo, cuando senpreve un cambio impositivo de una figura
tributaria, se puede emplear un modelo relativaeeencillo, si lo que se quiere obtener es,
ademas del coste recaudatorio esperable, una agacivin de los cambios de la carga fiscal entre
grupos de contribuyentes (cuales son beneficiadusgdles perjudicados y en qué cuantia) y la
informacién sobre el grado de progresividad de dalida y sobre los efectos redistributivos que
se vayan a produ€ft El grado de complejidad de los modelos crecer@ademas de la
informacion anterior se pretende incluir reacciodescomportamiento en los sujetos afectados
por la reforma.

En la misma direccion, en distintos paises se Haboeado modelos integrados de
incidencia global a partir de técnicas de micro&tion. De este modo, los modelos
denominados “Tax-Benefit” permiten simular difeesntescenarios de politicas impositivas y
prestaciones sociales para evaluar su impacto.r@miaan en funcion de grandes bases de
microdatos y no se limitan a estudiar los efectmssypuestarios causados por los cambios
normativos programados, sino que analizan tamkoénefectos producidos por las diversas
medidas sobre el bienestar de los hogares. Estadégnstrumento aporta el valor de estudiar
conjuntamente la actividad del sector publico, aengara que desempefien un papel relevante es
preciso mejorar las bases de informacién y los dostale analisis, ademas de resolver problemas
especiales como, por ejemplo, cdmo incorporarf@nmacion sobre gastos fiscales en el modelo
para mejorar los resultados obtenidos.

Algunos de los modelo integrados existentes sdalJBOMOD (European Tax Benefit
Model), que integra la informacion procedente depates europeos; el POLIMOD, en Reino
Unido; CORSIM, modelo de microsimulacion dinamicarg Estados Unidos, elaborado por la
Universidad de Cornell;, NATSEM, modelo creado par Universidad de Camberra, para
Australia; el STATION, modelo estatico para Bélgommstruido en la Universidad de Antwerp;
el ESPASIM, generado en la Universidad Autbnom8aeelona para el analisis de impuestos y
subsidios para el caso esparibttf(://selene.uab.es/espasim

¥ Ver S. Diaz de Sarralde et al. (2009).
0 Sobre este tipo de modelos, ver IEF (varios afios)

46



5.3. ¢Qué sabemos sobre los efectos de los instrumentiss la politica fiscal sobre la
distribucion de la renta?*

Respecto a los analisis que tienen que ver coadacidad de la politica fiscal para corregir las
situaciones de desigualdad, también las difererside las dos regiones que son objeto de
comparacion en este trabajo son relevantes.

En Europa y en el conjunto de los paises induigtaidds, la politica fiscal ha jugado un
papel muy importante para conseguir la redistrifiude la renta del mercado. Debe advertirse,
sin embargo, que, frente a las expectativas eninésmnde equidad que se han defendido
secularmente en relacion con sistemas tributatigsestados en la imposicién directa, en la
situacion actual, la competencia internacionatetalencia general a desfiscalizar el ahorro y las
serias dificultades para controlar y gravar laga®rmle los individuos con mas recursos, han
cuestionado la validez de estos tributos. Hoy senascon caracter general que los impuestos
responden més a un postulado de proporcionalidadiguprogresividad y frente a la caida de la
imposicion directa parece fortalecida la indirecta.

Més all4 de eso, los datos disponibles confirmaa lgupolitica fiscal genera un claro
efecto redistributivo de los ingresos a favor de dectores de poblacién con rentas mas bajas,
especialmente por el importante efecto igualadar megan las transferencias y los gastos
sociales. Ese resultado, puede comprobarse emadtacd, en el que se observa el importante
efecto redistributivo que produce la combinaciorindeuestos y transferencias en diversos paises
industrializados de la OCDE. En el caso de lassareaogidas, todo parece indicar que los
estados pueden cambiar de manera sustancial, éstrde las politicas de impuestos y
transferencias (gastos publicos), los indices aeamracion del ingreso de esos paises, lo que
por otra parte estan sefialando los elevados nidEesoeficiente de Gini antes de dichas
politicas (distribucion primaria). Los controlestitucionales destinados a evitar la corrupcion y
asegurar una adecuada rendicién de cuentas, de noe\iferencias entre los paises, funcionan,
aunqgue con dificultades.

Cuadro 4
DESIGUALDAD DEL INGRESO ANTES Y DESPUES DE IMPUESTOS Y TRANSFERENCIAS
EN PAISES INDUSTRIALIZADOS SELECCIONADOS

Coeficiente de Gini
Antes de Impuestos y | Después de Impuestos Y Importancia de la
Transferencias Transferencias Accion Fiscal
1) (2 (3)=(2-1)1
Australia 0463 0 306 -33,9%
EU15 0470 0330 -29,8%
EE.UU. 0 455 0344 -24,4%
Japon 0 340 0 265 -22,1%

Fuente: Elaboracion propia en base a De Ferrantis y otros (2003) y Perry y otros (2006).
Nota: La informacion esta referida a periodos distintos.

Del mismo modo, como se observa en el graficodsdiferencias de los indicadores de
desigualdad antes (renta de mercado) y después @&ponible) de la accion de impuestos y

¢l para esta parte, ver especialmente, OECD (2608)articular el capitulo 4: “How much Redistrilouti
do Governments Achieve? The Role of Cash TransfeilsHouseholds Taxes”.
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transferencias es notable, especialmente en algquaises como Suecia, Dinamarca, Alemania o
Polonia, lo que pone de manifiesto el fuerte impaedistributivo de la politica fiscal de los
gobiernos de dichos paises.

Gréfico 18
EFECTO IGUALADOR DE IMPUESTOS Y TRANSFERENCIAS INDI CES DE GINI (2000)
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Fuente: Elaborado con datos del Proyecto LIS en torngial2z000

Por el contrario, en América Latina, los analisgpdnibles ponen de manifiesto el efecto
normalmente regresivo del sistema fiscal y comlagramas de gasto sirven para compensar,
en cierto modo, esa regresividad de los impueBto$érminos redistributivos, incluso en algunos
casos, el efecto de impuestos y transferencia®lioon® corrige las situaciones de desigualdad,
sino que en ocasiones, las aumenta. Adicionalmexrigten problemas importantes por el lado de
los controles institucionales destinados a evitsudespilfarros y la corrupcion.

Numerosos autores han estudiado los efectos deinsistributario sobre la distribucion
del ingreso en América Latina y han sefalado lsstemcia de importantes dificultades
conceptuales y metodoldgicas para abordar este témabstante son pocas las investigaciones
en esta materia que se centran en la imposiciéntdiy que destacan los efectos de la imposicidén
alarentay a la propiedad.

El trabajo de Chu, Davoodi y Gupta (2000) aporta tevision integral de los aspectos
cuantitativos de la incidencia distributiva en p@gses en desarrollo y en cierto modo continta el
trabajo de Bird y De Wulf (1973) en esta maférial respecto sefialan que de los 36 paises
analizados solamente en 13 de ellos -casi un tdeclos mismos- se ha encontrado que el sistema
tributario tiene efectos progresivos, mientras guel resto los efectos han sido proporcionales o

%2 parte del comienzo de esta seccién se basa eazGoabaini (2006).
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regresivos. Asimismo indican que a lo largo dehpe la progresividad ha declinado, mostrando
una tendencia contraria a los cambios esperadasgstribucion de los ingresos.

En ese sentido encuentran que la estructura tributa el factor mas importante para
determinar este resultado, ya que los impuestas r@rita son basicamente progresivos y la
imposicion al consumo no lo es. En particular, @eméfica Latina el nivel global de tributacion ha
aumentado a lo largo de las dltimas décadas, pgpeekencia de la imposicion a la renta no ha
sido mayor y el grado de desigualdad regional Sadramentado.

En efecto, tanto Chu, Davoodi y Gupta como Bird ¢ Wulf —treinta afios atras-
encuentran escasa evidencia de que se haya prodwechbios redistributivos como
consecuencia del sistema tributario.

Por su parte, Gomez Sabaini (2006) sefiala, a plrtirna serie de estudios realizados
para algunos paises de América Latina, que laeexiist de sistemas tributarios regresivos parece
ser la norma, en claro contraste con lo que suead®s paises industrializados. Ademas, un
andlisis mas detallado muestra que ello es vatidingso para impuestos que se esperaria fuesen
progresivos. Como se observa en el Cuadro 5, loslod de incidencia arrojan coeficientes de
Gini después del pago de los impuestos (Gpost)nglisan que los sistemas tributarios aumentan
la concentracién del ingreso respecto de la exstentes del cobro de dichos tributos (Gpre) en
casi todos los casos.

Cuadro 5
INDICES DE CONCENTRACION EN ALGUNOS PAISES LATINOAM ERICANOS
Pais Afo qu|cador Cobertura Gpre Gpost var. %.d8|

Bienestar Gini

Argentina 1997 IFE IN, IP, IMy SS 0.548 0.567 35

Brasil* 1996 IFPC IN, IP, IMy SS 0.596 R +
2000-01 IFE IN, IP, IMy SS 0.581 0.579 -0.3

Chile 1996 IN 0.488 0.496 1.6
Costa Rica 2000 ITF INySS 0.482 0.483 0.1
Ecuador 1998-99 IFE IN 0.663 0.670 1.1
El Salvador 2000 ITF IN 0.502 0.517 2.9
Honduras 2000 ITF IN e IM 0.543 0.571 53
México 1989 0.506 0.550 8.7
Nicaragua2 2000 ITE IN 0.510 0.692 35.7
Panama 2003 IFE IN, IM, y SS 0.564 0.583 35

Perd?® 2002 IFPC IN 0.498 R +

Fuente: Gomez Sabaini (2006) sobre la base de documemthsdos en Recaudar para crecer, BID (2005), Gémez
Sabaini (marzo 2004), Santiere, Gémez Sabaini ysiBoslo (2000), Bolafios (2002), Vianna y otros
(2000), SEPE (2003), Mostajo (2004) y Chu, Davgo@iupta (2000).

(2): El Gpre utilizado es el coeficiente de Ginieende impuestos y después de transferenciasldtldel
mismo sin las transferencias asciende a 0,642.

(2): El andlisis se realizé en base a informaciésadregada por deciles de hogares, excepto encetlea
Nicaragua que se hizo en base a quintiles. En Igor# de los casos no se realiz6 ajuste por
subdeclaracion de ingresos.

(3): El estudio no calcula el Gini ni antes ni desp de impuestos por eso se informa el Ultimo dato
disponible para el pais que corresponde al 2000.

ITF: ingreso total familiar; IFPC: ingreso familiper cépita; IFE: ingreso familiar equivalente.

IN: Impuestos nacionales; IP: Impuestos provineiate estaduales; IM: Impuestos municipales; SS:
Seguridad Social.

R: Si bien no se dispone del coeficiente de GINrespondiente, el estudio concluye que el sistema
tributario es regresivo.
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En ese sentido, la regresividad se presenta cadadiaen Argentina, Chile, El Salvador,
Honduras, México, Nicaragua, Panama y Perl. Otaisep, como Costa Rica o Ecuador,
muestran efectos mas bien nulos. En el caso del,Bnagyuno de los trabajos afirma que el
sistema sea progresivo: mientras para Vianna s ¢2000) es claramente regresivo, para SEPE
(2003) el efecto es practicamente nulo.

En esta linea de analisis, se puede sefialar elogjede simulacién sobre las reformas
tributarias requeridas para mejorar la distribuaéhingreso que se presenta en Gédmez Sabaini
(2006). Mediante ese ejercicio se trata de visaalas “esfuerzos” requeridos para modificar la
estructura tributaria de los paises de Ameéricanbatcon el objetivo explicito de mejorar la
distribucion del ingreso. Como se expresa allfrata de un ejercicio de equilibrio parcial, ya que
la insuficiencia de informacion a nivel de grupespaises y los cambios sucesivos operados en
las estructuras tributarias de los mismos torna swmypleja la elaboracion de un modelo de
equilibrio general.

En este estudio se calcula la incidencia distvaupara el promedio de los paises de
América Latina cuyos resultados pueden apreciarsel euadro 6. El impuesto sobre la renta,
que incluye personas fisicas y sociedades, resalteel mas progresivo, segun el indice de
Kakwani (0,109) y ademas produce una mejora eistaliicion (indice de Reynolds-Smolensky
-0,003). Mientras tanto, el resto de los tributsuttan ser regresivos y empeoran la distribucion,
siendo los de regresividad mas significativa loguastos selectivos sobre los consumos (bebidas
alcohdlicas, cervezas y tabacos). En consecuezicgistema tributario en su conjunto resulta ser
regresivo (Kakwani de -0,066) y empeora la distibn (el Gini-post impuestos es mas desigual
que el Gini-pre impuestos).

Cuadro 6
INDICES DE CONCENTRACION PARA EL PROMEDIO DE PAISES DE AMERICA LATINA
(Deciles de hogares de ingreso familiar equivajente

INDICES
Gini-
Impuestos Distribucién | Concentracion Kakwani Gini Post- | Reynolds-
del Ingreso Impuestos Impuestos | Smolensky

Impuestos sobre la renta 0,564 0,672 0,109 0,561 ,0030
Patrimonio 0,564 0,461 -0,102 0,564 0,000
General sobre consumos 0,564 0,475 -0,089 0,567 040,0
Selectivos sobre consumos 0,564 0,387 -0,176 0,567 0,004
Comercio exterior 0,564 0,454 -0,109 0,566 0,002
Seguridad social 0,564 0,487 -0,076 0,565 0,002
Total Sistema Impositivo 0,564 0,497 -0,066 0,574 ,010

Fuente Gomez Sabaini (2006).

Una linea de andlisis que ha cobrado crecienteémten los Ultimos afios y que intenta
superar los problemas que un enfoque de equilipgiwial como los andlisis de incidencia
tradicional tienen son los llamados modelos delibgioi general computable. En los ultimos
afos se ha avanzado en el desarrollo de estduirn la region. Ferreira Filho y otros (2006)
analizan los impactos sobre la pobreza y la digtidn del ingreso de potenciales cambios en el
sistema tributario brasilefio. En particular, coesih tres politicas sobre imposicion indirecta:
reduccion de impuestos indirectos sobre los prategp productos de consumo de los hogares;
reducciéon de impuestos indirectos sobre los pralefp insumos usados en agricultura; y
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reducciéon de impuestos indirectos de todos los ymtog en el estado de Sao Pd&dlhas
primeras dos simulaciones demuestran que estagc@®limejoran la distribucion del ingreso,
beneficiando a las familias de menores recursascipalmente en las regiones mas pobres. No
obstante, la reduccion de impuestos indirectos@ostlos productos en Sao Paulo tendria efectos
regresivos sobre la distribucién de ingresos y Estado seria muy beneficiado en comparacion a
los restantes.

Por otra parte, Pardo (2006) estima los efectoseseb producto, el bienestar y la
distribucion del ingreso de la propuesta de refodehimpuesto a la renta presentada por el
gobierno de Colombia en agosto del 26DGon el fin de estimar las consecuencias de esta
reforma, el autor desarrolla un modelo de equdilyeéneral dinAmico con agentes heterogéneos,
prevision perfecta y horizonte de vida finito. Asixpone los efectos sobre el desempefio
macroeconomico y el bienestar tanto en el largeogptammo en el corto plazo, es decir, aquellos
generados durante la dinAmica de transicion.

6. Politica Fiscal y Equidad en un contexto de crisis

La situacion creada por la crisis financiera indefonal que ha desembocado en una recesion
econdmica generalizada, junto con la amplia y actaspuesta de los gobiernos, ha vuelto a
poner en el centro de la actualidad el debate spapel y el alcance del sector publico en
nuestros dias. En este capitulo, se aprovechagénad caracteristicas de la actual crisis para
reflexionar acerca de los desafios que este tipsitdacion le plantea a la politica fiscal en
relacion con la equidad. No es el objeto de esterdento analizar en profundidad el impacto de
la crisis sobre la equidad en términos de politiiszsiles, ya que las consecuencias de la crisis y
los indicadores que las muestran requieren un tigrapa su evaluacioén.

La actual crisis econémica ha afectado especiabnmanibs paises pertenecientes a la
OCDE, desde su arranque en Estados Unidos enalo/ele 2007. La incidencia de la misma,
aunque desigual entre paises, ha sido muy interstayafectando directamente a las tasas de
crecimiento y de desempleo, provocando tensionealg@mos paises, dadas las carencias de
recursos que se producen entre algunos sectorespaddlacion. El crecimiento del nimero de
desempleados ha significado, por ejemplo, que eshazuhogares de los paises europeos todos
sus integrantes se encuentren sin trabajo. Sedde decientes de EUROSTAT las previsiones
para el final de 2009 son muy pesimistas, previéadm crecimiento negativo del PIB de dos
digitos en algunos paises (Estonia, Lituania, Liegjozn la misma direccion, se estima que la
tasa de desempleo en Europa se acercara al 11%amgdode los proximos meses, aunque se
confia en que disminuira con posterioridad. En Bapse registra la tasa de paro mas elevada de
Europa, por encima del 17%.

83 Este anélisis fue realizado mediante un modelequsibrio general computable ligado a un modedo d
micro-simulacion. Asimismo, se supone que el géistal permanece constante y la neutralidad fiscal
se logra mediante un impuesto directo sobre layehtual se obtiene de manera endégena al modelo.
En particular, se propuso una reforma al impuast® renta, parcialmente inspirada en el modeip fl
tax. En cuanto a las personas naturales, se dphdass siguientes medidas: aumentar el minimotexen
en las rentas laborales, que se eleva desde 4fosaiinimos hasta 7 salarios minimos, eliminar la
demas exenciones, sustituir las tres tarifas malegn(20%, 29% y 35%) a cambio de dos nuevas
tarifas menores (15% marginal sobre la fraccidniadesalarios comprendida entre 7 y 25 salarios
minimos y 32% en el componente marginal de losisal@ue supere los 25 salarios minimos. En lo
que respecta a las personas juridicas, la refoomtgempla: reducir gradualmente la tarifa estatatari
para las firmas, desde el 35% hasta el 32%, elmhrzasistemas de depreciacién para sustituirlas po
una deduccion del 100% de la inversion.
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Algo similar ocurre en el marco latinoamericano. tegiéon esta sufriendo en la
actualidad las consecuencias de una crisis econoquie procede del exterior, que si bien la
encuentra en mejor pie que crisis anteriores, iiddampacto en todos los canales por los cuales
la regidén se conecta con la economia internaci@habmercio, los flujos de capital, la inversion
extranjera directa y las remesas.

En las fases de estancamiento econdémico y recdai@nclusion y la pobreza tienden a
incrementarse, ya que la caida en los niveles tilédaal no afecta a todos los hogares por igual.
La evolucion de los mercados laborales es el grahehecanismo de impacto de la crisis sobre
los hogares, a través del aumento del desempkedigrhinucion de los salarios reales.

En el caso de América Latina, debe sumarsele ldu@do negativa que una crisis
originada en los paises centrales tiene sobreefaesas de los migrantes, las que han crecido en
forma significativa en varios paises de la refjidBstas caidas en los ingresos de las familias mas
vulnerables se ven agravadas por la reduccion rprestaciones econémicas y los gastos
sociales, ante las dificultades presupuestariassguproducen en tales circunstancias. Por el
contrario, los sectores mas privilegiados de léeslaa, tienen mas recursos y oportunidades para
afrontar los efectos de la crisis. Este tipo deseonencias se producen en todos los paises, con
independencia de su nivel de riqueza o desarrallmque en aquellas areas donde existen
problemas estructurales de pobreza, desigualdaxtlysgn, las crisis econOmicas tienden a
golpear con mas fuerza a los sectores mas desjolwgeade la sociedad.

En los paises en los que existe un estado de hermmsolidado, los mecanismos de
proteccién de los sectores mas desfavorecidos sieciadad son mayores y permiten garantizar
el mantenimiento de un cierto nivel de vida, pamithdo que éste sea. Asi, al margen de los
mecanismos privados, el seguro de desempleo, tmggmas de rentas minimas, los sistemas
universales de pensiones que incluyen prestaciomesntributivas y otros subsidios, garantizan
un cierto margen de maniobra para que los hogaedan hacer frente a sus necesidades basicas.

Por otro lado, los sistemas fiscales basados tarios de flexibilidad y en el juego de los
estabilizadores automaticos, implican también uiestec proteccion en momentos de mayor
necesidad, como aquellos que se plantean en égdecarssis econdmicas. Como es obvio, esta
accion protectora del sector publico esté limitpdael grado de endeudamiento permisible, de
modo que si la crisis se intensifica y permanecarta un periodo largo, el margen de actuacion
publica puede verse seriamente amenazado.

En América Latina, el favorable escenario que Igaria de los paises enfrentaron en los
ultimos afos, estuvo acompafiado de importantesrasegn el disefio y gestion de las politicas
macroeconomica y fiscal, lo que permiti6 aprovechhgeriodo de bonanza para conseguir
importantes superavits, tanto en las cuentas @#lkomo en las externas. Esto hizo posible,
durante ese periodo, especialmente en los paiseAnd®ica del Sur, reducir en forma
generalizada los niveles de endeudamiento y aumasteeservas internacionales.

Si bien en algin momento se especul6 con la podsiilde que la region pudiera
“despegarse” de la negativa evolucion de Estadédodty Europa, lo cierto es que hoy nadie duda
respecto de que los gobiernos deberan enfrentas desafios macroeconémicos. La reduccion de
la demanda externa, la caida en el precio de spsrtegiones, un dificil acceso al sistema
financiero, una pronunciada tendencia a la salielecapitales y la elevada incertidumbre son

% La disminucién de las remesas se relaciona direte con el hecho de que en los paises de la OCDE
mas castigados por la crisis, los trabajadoresggiramtes son los que primero engrosan las cifrasatel

52



algunas de las vias a través de las cuales la sédnstala en la regién. En este escenariopseaes
una caida del PIB, interrumpiendo un periodo deaf@s consecutivos de crecimiento en la region.

Dadas las caracteristicas y la intensidad de $ésctos efectos sobre la economia se han
empezado a sentir rapidamente, asi como sus camzas distributivas. Se prevé que la brusca
desaceleracion del crecimiento regional en 2009qupee efectos negativos en la distribucion del
ingreso y los niveles de pobreza. En un trabajiemée, CEPAL-OIT estiman un incremento de la
informalidad y del desempleo, desde el 7.5% en 208i8ededor del 9% en 2089

Debe tenerse en cuenta que el aumento del deseahpitara mas a los hogares de menores
ingresos, mientras que el aumento del empleo ialamducir los ingresos medios de los trabajadores
informales. Ademas es relevante recordar que lgsrée pobres fueron los mas afectados por el
aumento de la inflacion en 2008 y, sobre todogpalza de los precios de los alimentos.

Adicionalmente, la reduccion de las remesas afe@dos hogares de ingresos bajos y
medios bajos. La caida de las remesas ha implicesfsecialmente en algunos paisel
disminucion del consumo y el aumento de la recesikero, como apuntabamos, conviene
recordar que afecta singularmente a los hogareseder capacidad adquisitiva de los paises con
mayor proporcion de poblacion emigrante, es ddog, paises centroamericanos, ademas de
Ecuador y Bolivia.

En definitiva, todos los datos apuntan en el sentid un claro empeoramiento de la
situacion de los deciles inferiores de la distribncdel ingreso como consecuencia de la
combinacion de diferentes elementos que, de fowumalada, implicaran un serio deterioro de
su situacién economica. Seguramente ello esta paovdm ya la pérdida de los avances que se
produjeron en afios anteriores en este ambito, emango de crecimiento de ingresos y de
recursos, destinados en buena medida a financ&@argéstos sociales. Esta involucion es
particularmente grave en América Latina, dondeade@o con lo observado en crisis anteriores,
la recuperacion de los niveles de pobreza prectisig|a mucho mas tiempo, practicamente el
doble, que la recuperacion de los indicadores tieiged econdémica.

En esta situacion, los gobiernos de la region tdoptado en general dos lineas de
accion: por un lado, la aplicacion de medidas emtticas orientadas a activar la demanda
interna y la produccion de bienes comerciables,er@tlo a su vez los factores internos que
podrian agudizar el desequilibrio externo; por ,ottiversas politicas internas encaminadas a
reducir los efectos sociales regresivos, tant@daeisis como de las eventuales medidas de ajuste.

Ambos tipos de medidas estan claramente justifcadta el momento actual. Parece
importante proteger los gastos sociales fundanmentaiomo la educacion, la salud o la
proteccion social, ademas de mantener, hasta dmalposible, los gastos en infraestructura. El
mantenimiento, y en la medida de lo posible el aumede las inversiones en infraestructura, se

% Ver OIT-CEPAL (2009).

67 Seguin datos procedentes del Banco de Espafimalgares disminuciones de remesas desde Espafia
hacia ALC a lo largo del 2008 (en términos de \@bia de las remesas enviadas ese afo respecto a
2007), se produjeron, por este orden, en relac@nas siguientes paises: Ecuador (18,1%), Remiblic
Dominicana (16,2%), Bolivia, Colombia y Pera.
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justifica como mecanismos de estimulo de la demafeietiva® pero también por motivos de
desarrollo regional.

Del mismo modo, parece indispensable, particulatenen situaciones de crisis como la
presente, el mantenimiento de los programas fa@iz en beneficios de los sectores mas
desprotegidos de la sociedad. Se trata de poligigasmas alla del debate tedrico que suscitan,
son fundamentales para cubrir las necesidadesalsasie amplios sectores de la sociedad.
También por medio de estas politicas se constrolyesidn social, factor clave para garantizar el
desarrollo y la estabilidad social.

Por eso, dado que, desde un punto de vista disioltienen mayores efectos las politicas
de gasto que las tributarias, y que los individimsentas bajas tienen propensiones marginales al
consumo mayores, pueden justificarse las medidas&ferencias directas a los hogares de renta
baja, medidas focalizadas que, ademas de aterdleretzsidades de los sectores mas fragiles,
permiten estimular la demanda efectiva. Sin embdagaplicacién de este tipo de medidas plantea
normalmente serios problemas de implementacion godérol. Adicionalmente, hay que evitar
hipotecar las cuentas del sector publico, pensaspecialmente en la recuperacion y en la
necesidad de poner en marcha otras estrategidiigaso una vez superada la crisis.

La necesidad de proteger los gastos sociales gfidestructura choca sin embargo, con
la evolucién mas reciente, condicionada por lasnasiones de la crisis en la region, la cual ha
estrechado el espacio macroecondmico Y fiscal dibfpara llevar adelante politicas anticrisis
y ha acentuado la disyuntiva entre objetivos quenpien por el uso de los limitados
instrumentos y recursos de los que disponen loeguis.

Debe tenerse en cuenta que buena parte de la ndejdaasituacion fiscal en los dltimos
afios obedecié al aumento creciente de los pre@olsl productos basicos entre 2002 y la
primera mitad de 2008, por lo que el deterioro plzs#o a partir de la segunda mitad del 2008,
marca un limite severo al espacio fiscal alcanzado.

La crisis ha colocado a la politica fiscal de laésps latinoamericanos en una situacion
compleja. Por una parte, los ingresos fiscalesbexhuna importante reduccién como resultado
del menor nivel de actividad y de la caida de lexips de los productos basicos. A su vez, los
paises han tomado medidas de estimulo fiscal yapensacion de los costos distributivos que
supondran un deterioro adicional de sus resultfidoales. En la mayoria de los casos, este
deterioro se da en el marco de una importanteiceistn del financiamiento externo, que
condiciona la posibilidad de hacer sosteniblessasididas en la region.

Los problemas parecen plantearse con especiakidsghen los paises centroamericanos,
los cuales en su mayoria, a diferencia de alguagsep de América del Sur, no registraron un
periodo de bonanza tan consistente como éstospemietio 2002-2008. Esto significa que deben
afrontar la crisis con un espacio fiscal reducidouty escaso margen de maniobra para
implementar politicas anticiclicas y compensatofizsta situacion se ve ademas agravada ante el
rapido empeoramiento de algunas variables crugmles la region, como la disminucion de los
recursos por turismo y la caida de la inversioerag, ademas de la menor entrada de remesas
antes mencionada.

% En todos los paises europeos se han puesto ehamdiversos programas para incentivar la inversion
en infraestructura, especialmente a partir de @&ag partidas presupuestarias que actldan como
factores compensatorios de la caida de la inveidada.
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En un contexto como el mencionado, las propuestasecvadoras de combatir la crisis a
través de drasticas disminuciones del gasto, necparlas mas apropia@asComo se ha
sefialado, “un recorte cercano a la magnitud deildacen los ingresos tributarios, implicaria una
reduccién en los presupuestos para el sector sa@atonsecuente restriccion en gastos de
educacién, salud y proteccion social no permitipayar a las familias mas pobres justo en el
momento en que requieren mayor apdyoTampoco se justifica la disminucién del gasto en
inversiones y obra publica, en una regién en laungparte importante del empleo depende de
ese tipo de inversiones; o0 en seguridad interigusticia, en &reas caracterizadas por la
inestabilidad social.

Pero en todo caso, la disminucidn del gasto spciatie implicar una especial gravedad
en un momento en el que todas las previsiones apuetun importante crecimiento de la
pobreza, revirtiendo la tendencia de los ultimossafias politicas de proteccion, incluidas las
mas focalizadas, deben mantenerse en un momendifitahcomo el actual.

Por ello, en un contexto como el actual, se ponendeifiesto la necesidad de que los
organismos financieros internacionales jueguenapelpactivo en la provision de recursos para
financiar politicas contraciclicas y de compengaaiél impacto de la crisis. De acuerdo con
CEPAL (2009), la region tiene margen para endeeddgsmanera sostenible con esas entidades,
dado el desendeudamiento de los ultimos afios. tesitad de este financiamiento seria adn
mayor en la medida en que la recuperacion delnsisfsanciero se demore y las condiciones de
acceso al financiamiento continten siendo precaysgue una situacion de ese tipo podria traer
serias dificultades en algunos paises para cumiokligaciones internas y externas.

7. Comentarios finales

Analizar las cuestiones relacionadas con la equidgzbsar de no ocupar hoy un lugar
central en el debate social y politico, es impdeaespecialmente en una época de crisis como la
actual, que afecta a toda la sociedad pero espexrite a los sectores de menores ingresos y para
los que la accién protectora de los estados sdert@en una variable crucial. En las sociedades
europeas preocupa la falta de equidad en las amb@acpublicas, la excesiva desigualdad o la
distribucion inadecuada de los recursos, asi cdraaraento del nimero de pobres, situaciones
para las que se prevén un conjunto de actuacienssdsectores publicos.

También en sociedades de menor nivel de desawoti las que se dan en América
Latina preocupan las cuestiones asociadas a ladasjuias profundas desigualdades que
caracterizan a los paises de la region y los etsvaibeles de pobreza, constituyen un argumento
de gran entidad para analizar estas cuestionesendgr de las mejores experiencias para hacer
frente a los graves problemas sociales que caizatea estas sociedades.

Determinar el significado de la equidad y su réaaion otros principios asociados a las
politicas publicas no es una cuestion sencilla. i8oohos los términos préximos que se utilizan
en el debate social y, con frecuencia, se empleamahera confusa y con escasa precision.
Aunqgue la equidad es un concepto esencialmenteativorgue se vincula con la actuacién de
los poderes publicos, su estrecha relacion cooredepto de igualdad, con diferentes acepciones
hace especialmente compleja su aplicacion en &ipaaEn el debate actual, el término equidad
se relaciona, por un lado, con la actuacion justaestado; por otro, con las nociones de
progresividad y efectos redistributivos, asociadds presuncién de que la distribucién de la

%9 Ver Fernando Carrera (2009a).
0 F. Carrera, (2009b).
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renta que procede del mercado no se ajusta a kfergmcias de los ciudadanos y, en
consecuencia, tienen sentido una accién compersadprotectora de algunos colectivos por
parte del estado.

La politica fiscal es una de las posibles actuasiarel estado con repercusiones sobre el
reparto de los frutos del crecimiento econdomicaa®politicas con efectos sobre la equidad y la
distribucion del ingreso son las politicas regutadplas que afectan al mercado de trabajo o &s qu
inciden sobre distintas instituciones socialesgnémicas. Como se ha sefialado, todas las politicas
con algun alcance econdmico y repercusiones deteasbcial generan efectos distributivos.

En el campo del gasto publico, los efectos generadbre la equidad pueden ser muy
variados. Sin duda tanto las transferencias madastagspecialmente las basadas en criterios de
reparto, como los principales gastos sociales gan@percusiones significativas desde el punto
de vista distributivo. Pero también otras politices gasto producen efectos sobre la equidad,
como las destinadas a la creacion de infraestauctar garantizar la estabilidad social. Desde otra
oOptica se han defendido las politicas que ponacezito en la calidad del gasto como una via de
justa compensacion por los impuestos que pagariddadanos.

Desde la perspectiva de los impuestos, los efdetobién son importantes, tanto en
términos de niveles de recaudacion, como de esteugnhpositiva, 0 en relacion con el peso del
fraude y la elusion fiscal. Sin medios econdmicogmgosible satisfacer las necesidades sociales
de los ciudadanos. Por otra parte, la evasiongdamh serio problema de equidad en la medida
que la falta de cumplimiento con las obligacionésutarias daran lugar al mayor pago de otros
contribuyentes o a la pérdida de bienes y servjmidricos.

Desde el punto de vista de la estructura del sesteoutario, los impuestos directos, y
singularmente el impuesto sobre la renta persgakcen mas acordes con la defensa del
principio de equidad. Sin embargo, los impuestosctids se encuentran sometidos a una gran
presion en todas partes, ante la creciente competéiscal internacional y la dificultad de
mantener algunos de los principios clasicos deslstemas tributarios, como la garantia de
equidad horizontal o la aplicacion de alicuotasrishmente progresivas. Esto ha llevado a varios
paises a implementar procesos de reforma de suatribn directa, apartandose de los impuestos
a la renta tradicionales, del tipo global o sictéti

Desde otro punto de vista, en el campo tributareogupan la productividad de los
impuestos que afectan a las sociedades, para igardat competitividad de las empresas en el
marco de la globalizacion, como también la efedsdi de la imposicion indirecta o la
generalizacion de la cobertura de los impuestosestvalor agregado.

Por otra parte, en un creciente nimero de socieda&dea planteado la necesidad de proteger
las rentas de trabajo, especialmente las que retilsetrabajadores de ingresos mas modestos,
estimulando al mismo tiempo la integracion detdalsajadores en los mercados laborales.

Otras cuestiones tributarias que forman parte dgdémda de nuestras sociedades son la
limitacion de los gastos tributarios en las distinfiguras tributarias y la adaptacion de las
administraciones tributarias a las nuevas tendenigda tributacion.

América Latina es una zona caracterizada por lstengia secular de bajos niveles de
recaudacioén (incluso para el perfil de desarrofidas paises de la region) y en la que coinciden
muy elevados indicadores de desigualdad con bajetes de presion fiscal, lo que indicaria una
presencia modesta del sector publico para darfaatién a las demandas de bienes y servicios
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publicos que plantean los ciudadanos. Aunque existe la actualidad muchos procesos de

cambio abiertos, el objetivo principal de los mismioasta fechas recientes, ha sido aumentar los
recursos financieros, insistir en los enfoquesntaigos a aumentar la solvencia y la eficiencia de

los sistemas y fortalecer la competitividad de dgentes econdmicos de cada pais. Por el
contrario, se ha prestado poca atencion a lasiocnestde equidad.

La investigacion empirica que se desarrolla endiegrsos paises es esencial para
conocer la dimension de los problemas econdmicosogiales y para poder informar
adecuadamente las politicas publicas y a quiemeantdas decisiones. En ese sentido, hemos
insistido en la conveniencia de tomar las decisianetodolégicas mas adecuadas a la hora de
afrontar cualquier trabajo empirico, haciéndolastd donde sean posible, explicitas, para poder
explicar los cambios que de ellas se derivan. lta €tk explicitacion de los criterios adoptados,
con mucha frecuencia, contribuye a hacer mas cgonplepaco el debate social.

Los resultados de los trabajos del impacto de ldigeofiscal sobre la equidad, y mas
concretamente sobre la distribucion de la rentastnan las grandes diferencias que se producen
entre los paises europeos y los pertenecientegaldtinoamericana. A pesar de las diferencias
entre paises de una y otra region, la extensiorofypdidad de los gastos sociales en el marco
europeo suponen una importante red de protecciésusgeciudadanos y una garantia frente a
situaciones de adversidad. Los ingresos publictenados, en el caso europeo, suelen repartirse
de forma equilibrada entre tres grandes fuentasinipuestos sobre la renta, los que afectan al
consumo Yy los que sirven para financiar extensgsnerosos sistemas de seguridad social. Por
otro lado, a pesar del debate acerca de la trildumatirecta, en muchos paises ésta sigue siendo
fuente principal de recursos y permite garantizagtado de progresividad del sistema tributario
general 0 al menos jugar un papel compensadoretefsl tributarias regresivas.

En América Latina, como hemos reiterado, la receiddatributaria, a pesar del
crecimiento de los ultimos afos, es muy baja, swaara no es equilibrada y los impuestos
sobre el consumo juegan un papel clave en ladathlie los paises de la region.

Los estudios de los efectos de las politicas fscabbre la equidad en los paises de
América Latina muestran en muchos casos un efegmesivo de los impuestos y un papel
compensador de las politicas de gasto. Si esassidion, pueden justificarse la aplicacion de
reformas que corrijan el efecto regresivo de lautecidn; también es defendible la busqueda de
estdndares mas elevados de nuevos recursos fidsutarfortalecimiento del principio de
suficiencia tributaria, para poder financiar polis de gasto que ademas de cubrir las necesidades
sociales de los ciudadanos, mejoren de maneralaldrstribucion del ingreso.

El momento de crisis por el que atraviesan nuesBasiedades implica un
empeoramiento de los colectivos mas fragiles yroenores niveles de proteccion. Por eso, las
politicas sociales se justifican especialmente Entoyuntura actual, singularmente las que se
dirigen a defender la situacion de los colectivom mayores problemas. La equidad alcanza
especial relieve en este contexto y el grado depommiso de cualquier sociedad con ella, en
circunstancias como la actual, sirve para defimicdlidad y la madurez de sus instituciones.
Adicionalmente, tal vez tenga sentido aprovechaodartunidad (las crisis implican también
oportunidades) para introducir reformas y cambiogmfundidad en las estructuras econémicas
y fiscales de los distintos paises.
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ANEXO [: Revision de la literatura sobre incidenciadistributiva de la politica fiscal en los
paises de América Latina

Argentina’

Argentina es posiblemente uno de los paises @gjilanrdonde mayor cantidad de estudios, y de mas
antigua data, se han efectuado a los efectos de eh#dpacto de los impuestos y gastos publicos.

El primero de ellos fue realizado por Herschel @831 seguido por un estudio realizado dos
décadas mas tarde por Santiere (1989); mientrés tarmayor cantidad de estudios fue realizada
entre fines de los noventa y principios del 200@eclos que se encuentran los de Gasparini (1998),
Santiere y GOmez Sabaini (2000), y Santiere, G@abaini y Rossignolo (2002).

El procedimiento que se sigue cominmente en legliest de incidencia comienza por
definir el indicador de bienestar relevante. Una establecido el mismo, se debe asignar la
recaudacion generada por los distintos impuestoada uno de los rangos en que se divide a la
poblacién, basandose en determinados supuestosglacion e incidencia aplicables a cada
gravamen. Una vez obtenida la informacién numégtafecto del sistema puede ser calculado a
partir de la evaluaciébn de los indicadores de predributaria, grado de concentracion,
coeficientes de desigualdad y finalmente de lademtia diferencial.

La mayor parte de los estudios en la materia aémcen los efectos sobre la equidad de
cada tributo en particular: los impuestos mas @sigos resultan ser los directos, entre los que se
destacan en primer lugar el impuesto a la rentsopat, y en menor medida el impuesto a la renta
de las sociedades, seguidos por los impuestos lsidnes personales y al patrimonio neto. Los
mas regresivos —ordenados por regresividad deoteeieesultan ser las contribuciones a la
seguridad social, los gravAmenes sobre los cigermy las bebidas alcohdlicas, el IVA y los
ingresos brutos provinciales. Es por esto que smafque la preeminencia de los impuestos
indirectos por sobre los directos en el perioderd@no la regresividad de la incidencia global.

En lineas generales los estudios realizados payanfina muestran dos tendencias en la
incidencia del sistema tributario. Por un lado,aumento en la presion tributaria (calculada en
relacion al ingreso personal disponible) que dempdbar un 19% en 1959 pasé a promediar
practicamente el 50% segun los Ultimos estudidezae@s. Por otra parte, la incidencia del sistema
tributario sobre la distribucion del ingreso setdrmado mas regresiva hacia el presente, creciendo
especialmente en los deciles de menores ingresosenibnces en los dos extremos de la
distribucion de la poblacion donde se registreelgrasividad del sistema tributario ya que, como
muestran los resultados del estudio de Santienme@®&abaini y Rossignolo (2002), entre el decil
numero tres y el decil nimero ocho los resultadesstnan proporcionalidad alrededor de la media.

En sintesis, a pesar que los estudios de incideitaidos presentan resultados diversos
dependiendo en gran parte de las variables desimgreriterios de traslacion utilizados, se puede
afirmar que los mismos estarian mostrando un sisteilbutario levemente regresivo, el cual
lejos de funcionar como herramienta favorable a onggor distribucion del ingreso, estaria
presionando hacia una mayor desigualdad. Estasieigi®d estaria golpeando principalmente en
el primer y el segundo decil, los cuales muestrza presion tributaria diferencial superior a la
del resto de la poblacion, sobre todo en cuantis albs deciles de mayores ingresos, donde se
registran los menores niveles.

" Basado en Cetrangolo y Gémez Sabaini (2009).
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Brasil

En Zockun y otros (2005) se presenta un analisia darga tributaria directa e indirecta sobre los

ingresos de las familias brasileffagstos autores sefialan que si bien el impueste salventa

en Brasil es progresivo, la progresividad de lopuestos directos no es suficiente como para
compensar la alta regresividad de los impuestoseittds. Ademas al comparar las cargas

directas e indirectas por tramos de renta faméiarl996 y 2004, surge que en ese periodo
aumentd la carga tributaria total para todos lesntis de renta, pero también aumento la
regresividad del sistema como un todo. La cardputtria total en Brasil aumenté 20.6 puntos

para las familias con renta de hasta 2 salariogmo@y solamente 8.4 puntos para las familias

con ingresos superiores a los 30 salarios mini@tsa medida de regresividad del sistema esta
dada por la relacion entre la carga tributariaadgrimera y la ultima clase de renta: en 1996 esta
relacion era de 1.58 y se elevo a 1.86 en 2004.

En cuanto a los efectos del impuesto predial efiskaibucion del ingreso, un estudio de
Carvalhd® (2006) para municipios de Brasil analiza la carifsutaria del Impuesto predial y
territorial urbano (IPTU) para familias de dististramos de renta. Este autor sefiala que la
principal causa de la regresividad del IPTU en Brawgge de la valuacion regresiva de los
inmuebles, ya que las propiedades de mayor vatan esas desactualizadas en relacion a su
verdadero valor de mercado que los inmuebles dwesimas bajos. Asi, la base de calculo del
impuesto se torna regresiva y las alicuotas efetbon menores cuanto mayor es el valor de
mercado del inmuebfé

Con el fin de analizar si la implementacion de sapeogresivas mejora los aspectos
distributivos del impuesto, el estudio presentediaa tributaria del IPTU segun tramos de rentas
familiares en municipios que han adoptado tasagr@stvas del impuesto y las compara con las
de localidades que no cuentan con alicuotas priggeesEn general, se observa que en los
municipios que adoptan tasas progresivas del IRTUago del tributo tiende a comprometer
menos los recursos de las familias de méas bajossag. En contraposicion, los tramos de mayor
renta tienden a comprometer una fraccion mayoudeecursos (excepto en el tramo de renta por
encima de 60 salarios minimos). Asi, el autor agrelque el uso de alicuotas progresivas
tenderia a mejorar la equidad en la tributaciérolpifiaria en Brasil.

Chile™

Un estudio clave en esta literatura, es el realizadines de los noventa por una comision de
expertos que asesor6 al Servicio de ImpuestosnivgefEngel et al (1998)). En este estudio se
analiza el impacto de la estructura tributaria nigeen el afio 1996 sobre la distribucion del
ingreso, haciendo uso de la Encuesta de Caradiénz&8ocioeconomica (CASEN) de ese afio y
de bases de datos tributarias. El andlisis inclogdmpuestos a las rentas personales, el IVA, los
aranceles a las importaciones y algunos impuestestiyos al consumo. En cambio, el estudio

2 Zockun, M y otros, Simplificando o Brasil: propas de reforma na relacdo econdmica do governo com

o setor privado, Estudo Patrocinado pela Fecomér&iederacdo do Comércio do Estado de S&o Paulo,
Outubro 2005.

Carvalho, P, “IPTU no Brasil: progressividadereaadacdo e aspectos extra- fiscais”, texto para la
discussédo No 1251, IPEA, Brasilia, diciembre 2006.

Sin embargo, esta informacion sélo incluye a Basiéamilias que pagan el impuesto por lo que $10 e
posible afirmar que todo el tramo de renta maseebporta una carga tributaria mayor que los tramos
mas ricos, sino que entre las familias que efectarge pagan el impuesto, aquellas de menor renta
destinan una fraccién mayor de sus recursos gagteque las mas ricas.

> Basado en Jorrat (2009).
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no incorporé en la medicion el Impuesto de Prim&ategoria que afecta a las rentas
empresariales retenidas.

Los resultados mostraron que el indice de Gini paguia casi inalterado antes y después
de la politica tributaria, subiendo levemente de6d&88 a 0,496. Este magro desempefio
distributivo no cambio6 incluso cuando se simulaaitgunas reformas radicales, entre ellas, elevar
la tasa de IVA hasta un 25%, reemplazar el impuadtorenta por un Flat Tax de tasa 20% y
duplicar el impuesto a la bencina. En las tres, riesultados obtenidos en los indices de
redistribucion seguian siendo insignificantes caagas con los obtenidos al aplicar el gasto
publico. Este ultimo si producia una redistribucidortante de los ingresos, estimandose una
caida del indice de Gini a 0,439.

En razon de lo anterior, la principal recomendadénreste estudio es que a la hora de
recaudar se deben escoger los impuestos mas tfgi@mfocando los esfuerzos redistributivos
por el lado del gasto social.

En un estudio mas reciente, Cantallopts et al (R06Gorporan dos elementos no
considerados anteriormente, como son la partidpade los individuos en las utilidades retenidas
en las empresas y el impuesto que las afectatrgdiacion del IVA originado por las exenciones.
El primer elemento es especialmente relevante da, @or cuanto el Impuesto a la Renta aplica a
las rentas empresariales un sistema de tributaridoase a retiros y, simultaneamente, establece
una importante brecha entre la tasa de impuesas atllidades de la empresas (17%) y la tasa
marginal maxima de los impuestos personales (4@’fye genera a los individuos de rentas altas
un incentivo a retener utilidades. El resultadesi® es que una buena parte de los ahorros de los
hogares de altos ingresos toman la forma de uiislaetenidas. Se advierte entonces que al no
considerar esta componente como parte del an@ssippsible que se esté subestimando tanto la
concentracion de las rentas como el potencialtrémlitvo de los impuestos.

Una primera conclusion del estudio es que la dstraidributaria actual es regresiva. Al
igual que en los estudios anteriores, se conclugela combinacion de un IVA regresivo con un
impuesto a la renta progresivo da como resultadoesgtructura tributaria ligeramente regresiva.
Se mide un indice de Gini de 0,5223 y 0,5302, antesspués de impuestos respectivamente.

También se concluye que cierto tipo de reformagadel, en el sentido de revertir la
relacién entre la recaudacion de los impuestogtdisee indirectos, podrian tener un impacto
significativo en la redistribucion de los ingres&n efecto, al simular un cambio tributario
orientado a expandir la base imponible del impugstogresivo a la renta y reducir la
participacidn del IVA, de tal forma de mantenerdaaudacién constante, se logré una mejora en
la distribucion del ingreso, que se traduce en nedaccion del indice de Gini desde 0,5302 a
0,4879. Los autores estiman que esta reduccidigesicativa, por cuanto siendo el indice de
Gini después de impuestos y gasto publico iguahadd, los impuestos serian responsables del
42,4% de la mejora en la distribucidén del ingresotanto que el gasto publico seria responsable
del 57,6% restante.

Se evalla también la significancia del impactaibigivo en términos del efecto que la reforma

simulada tiene sobre los ingresos de los hogaregederes ingresos, mostrandose que ésta incrementa
los ingresos mensuales promedios de los decil&sehyn 37,6% y 18,6%, respectivamente.
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Ecuador’®

La mayoria de los estudios sobre la progresividatl ijnpacto redistributivo de los impuestos en
Ecuador se han centrado en el Impuesto al Valagsgio (IVA). Sin embargo, estos estudios forman
parte de la polémica, alin no cerrada, sobre giPebs un impuesto regresivo o0 progresivo.

En rigor, la discusion final refiere a si es mejjmdicador de bienestar el ingreso o el
consumo. En efecto, cuando se considera como bholicde bienestar el ingreso, el IVA suele
resultar regresivo, mientras que cuando se comsal@onsumo suele resultar progresivo.

Como ejemplos de esta polémica para el caso ded&Gupauede consultarse a SIISE
(2001) y a Molina y otros (2000). El Sistema Intzty de Indicadores Sociales del Ecuador
(SIISE), actualmente Unidad del Ministerio de Camadion del Desarrollo Social, estimé que el
IVA era progresivo, considerando el consumo contlicador de bienestar. Por el contrario, el
trabajo de Molina y otros (2000), considerandmgteéso como indicador de bienestar, concluye
que el IVA era regresivo.

Respecto a la progresividad e impacto redistributile la tributacién directa, y en
particular de la imposicion sobre la renta hay rseartélisis disponibles. Roca y Vallarino (2003)
estimaron el impacto redistributivo de la politfszal, es decir, del sistema tributario y el gasto
publico social conjuntamente considerados. Resp@diopuesto sobre la Renta de las Personas
Naturales (considerando como indicador de bienedtangreso antes de la politica fiscal y
ajustado por escalas de equivalencia) presentarsigmagentes conclusiones: i) el impuesto
presentaba una muy alta progresividad —el 10% deattds ingresos, que percibia mas del 55%
del ingreso, pagaba mas del 90% del impuesto —mo relevante impacto redistributivo; ii) el
70% mas pobre de la poblacién quedaba fuera delgstp por efecto del minimo no imponible y
el 10% mas rico pagaba mas del 90% del tributo.

Finalmente, Arteta (2006) también estima el impaetbstributivo del sistema tributario
y el gasto publico social conjuntamente considesaBespecto al Impuesto sobre la Renta de las
Personas Naturales (y considerando como indicagldriehestar el ingreso antes de la politica
fiscal), Arteta estima que el 10% de mas altosesgs, que percibia el 30% del ingreso total,
pagaba casi el 80% del impuesto, siendo el Uniail deerdedor” con la introduccion del
impuesto. No obstante, este pago representabaokarus 2.5% de los ingresos de este decil,
seflalando una capacidad redistributiva poco satifia del tributo —el indice de Gini de la
distribucion del ingreso pasaba de 0.408 antea gelitica fiscal a 0.403 luego del IRPN.

El Salvador’’

En cuanto a la progresividad e incidencia distiviautlel sistema tributario salvadorefio, diversos
estudios coinciden en que, en su conjunto, la dalg#aria es regresiva: a medida que el nivel de
ingreso del hogar aumenta, la proporcion del imggese se destina al pago de impuestos se reduce.
El empeoramiento de la distribucion del ingrespoade a que la gran mayoria de medidas, a
excepcion del ISR a personas naturales, se coaneetr los deciles de menores ingresos. Los
indicadores tradicionales de concentracién revelacaracter regresivo del sistema (Acevedo y
Gonzélez Orellana, 2005).

% Basado en Roca (2009).
" Basado en Cabrera y Guzméan (2009).
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Si bien el impuesto sobre la Renta para El Salvadpal igual que en la mayoria de los
casos, progresivo en su conjunto, Acevedo y Gomzdleellana advierten que este
comportamiento es menos evidente para el caso deplasicion a las personas juridicas. La
distribucion del ISR entre deciles de hogares sefjak mientras el de personas naturales se
distribuye principalmente entre los deciles ma®saltel de personas juridicas estd menos
concentrado en los deciles superiores, e inclusoglopos de menores ingresos tienen una
participacion relativamente importante.

Los resultados del Acevedo y Gonzalez indicariaa -qudiferencia del ISR a personas
naturales- el aplicado a las personas juridicabveusds regresiva la distribucion del ingreso: el
coeficiente de Gini aumenta luego de la aplicadénimpuesto y el indice de Kakwani tiene un
valor negativo (-16.73). Por su parte, la cargadtdria diferencidf (medida de desigualdad
asociada a cada decil) también apunta a que el dSpersonas juridicas es regresivo y
verticalmente inequitativo.

Guatemala”®

Los diferentes estudios sobre los efectos distuvbsitde la tributacion directa en
Guatemala se limitan al Impuesto Sobre la Rent®)(IEl caso del Impuesto Unico Sobre
Inmuebles regularmente no se aborda debido aperdi®n espacial de la materia imponible y de
la naturaleza de la base gravable. En efecto, auelguatamiento tributario del IUSI incluye un
esquema progresivo de tarifas, éstas son sigmficaénte bajas y se aplican sobre el valor total
del bien inmueble declarado por el contribuyentld3 estudios revisados, solamente Auguste y
Artana (2004) elaboran un analisis sobre el IUSbiycluyen que es progresivo, aungque con poca
capacidad redistributiva.

Los estudios de incidencia del ISR disponibles erat&nala consideran fuentes de
informacién y metodologias diversas. La dispordbill de informacién fiscal oportuna y
especializada, asi como cuentas nacionales y dasus hogares actualizadas, no han incidido
que en un lapso de 15 afios los resultados solribugacion de las personas naturales cambien
significativamente. En el caso de la tributacionpgesonas juridicas, tres estudios concluyeron
que es proporcional, mientras que el estudio n@sne concluyd que es regresiva.

El esquema de tasas marginales del impuesto gaplisa a las personas en relacion de
dependencia, y la exencion del ISR a todas laopassque tienen ingresos menores a Q36,000
determinan que los autores analizados presenténpalesto Sobre la Renta Personal con una
incidencia progresiva. Hay que tomar en cuenta igamgue la progresividad est4 determinada
porque solamente el noveno y décimo decil del smontribuyen al Impuesto sobre la Renta de
los asalariados.

Por su parte, la proporcionalidad que se asigraircldencia del ISR de empresas esta
determinada por la aplicacion de un dnico tipo isifpo sobre la renta neta. En el caso de
Auguste y Artana, la regresividad se califica deeleLa incidencia del pago de ISR de las
personas juridicas depende en gran parte de laesigs utilizados. Por ejemplo, si se supone

8 Cociente resultante de dividir la carga tribwtadel i-ésimo decil entre la carga tributaria prdioe

Ante un impuesto o sistema progresivo, este indicaoimaria valores menores a la unidad para los
deciles de menores ingresos y aumentaria en ladmeplie se avanza hacia grupos superiores hasta
llegar a valores superiores a la unidad en lomakideciles.

9 Basado en Cabrera (2009).

69



que toda la carga cae sobre las empresas el inopaersa progresivo, mientras que si el impuesto
se traslada completamente al consumidor se coegartegresivo.

México®

Con el objeto de tener una perspectiva analititaefdeto redistributivo de la politica
fiscal en México y por mandato expreso del Congudssda Union, la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico (SHCP) ha realizado una serie dedass sobre la distribucion del pago de
impuestos y percepcion del gasto publico.

Estos estudios sobre incidencia fiscal han siddi@wosi consistentemente durante el
periodo 2001-2008. De una lectura de las cifradigadas por el més reciente estudio disponible
(SHCP 2008), el sistema tributario mexicano muestra tendencia progresiva en términos de
distribucion del ingreso. La distribucion de lagaafiscal se encuentra concentrada en los estratos
de mayores ingresos de la poblacién, principalmentel caso de los dos principales impuestos
de base amplia (ISR e IVA) Los datos de la SHCP muestran que los deciles1@ de la
poblacion contribuyen con cerca del 60% de la rdaeidn total, mientras que los deciles 1y 2
aportan tan solo el 3%. Dentro de los impuestodiza®s, el ISR muestra la mas alta
progresividad. El decil con mayores ingresos cbaye con casi la cuarta parte de este impuesto.
La distribucion en el pago del IVA muestra una terada similar, considerando que este Ultimo
sector de la poblacién contribuye con casi unatguarte del pago del impuesto.

Por lo que se refiere a la distribucion del gastblipo, los resultados para el afio 2006
muestran también una tendencia generalizadamentgegiva. Los rubros del gasto federal
incluidos en el analisis incluyen los sectores adign, salud, pensiones, transferencias directas y
subsidio eléctrico residencial. Por lo que se refa gasto total en educacion, la SHCP encuentra
una distribucion marginalmente progresiva. De uidisis detallado de los componentes del gasto
federal en educacién llama la atencién el sesgmesag en el rubro de educacidén superior, a
diferencia del gasto en educacion preescolar, pianyssecundaria.

En términos de gasto en salud, el estudio arragadistribucion regresiva considerando la
distribucion de los asegurados por tipo de insttupublica. Este resultado sugiere la presencia de
un importante segmento de la poblacion trabajands sector informal de la economia. Por lo que
se refiere a la distribucion del gasto en el sesard, tomando en consideracion la utilizaciéon de
servicios que presta el Estado, en vez de la llisitn de asegurados, los datos de la SHCP
muestran una relativa equidad en términos de incidelistributiva.

En cuanto al gasto publico en pensiones, el esardiga un sesgo ligeramente regresivo
en las distribuciones de las aportaciones gubemmiathes a los trabajadores activos afiliados a los
dos principales institutos de seguridad social eéxith. Por su parte, la distribucion de
transferencias monetarias a través Riedlgrama Oportunidadearroja resultados notoriamente
progresivos, de forma tal que el 85% de las traesteas son capturadas por los cuatro deciles de
menores ingresos de la poblacion mexicana.

Considerando conjuntamente el efecto de las treerafias de impuestos y el gasto
publico, el estudio de la SHCP muestra el efeatlistébutivo neto al comparar el ingreso ex-
ante y ex-post por cada decil de ingresos. Panarioeros siete deciles de la poblacion, el efecto

8 Basado en Alvarez (2009).
8. Ademas del IVA y el ISR, el estudio incluye laspuestos especificos (impuesto especial sobre
produccidn y servicioEEPS el impuesto sobre tenencia de vehiculos y salda®viles nuevos.
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neto de la politica fiscal muestra rasgos de pedgdad en la medida en que su participacion en
el ingreso aumenta después de medir transferedei@®puestos y gasto publico. Por su parte,
los tres deciles de la poblacion de mayores ingregea reducida su participacion en el ingreso,
en buena medida como consecuencia de una mayeibceitn relativa al ingreso publico.

Respecto al impacto redistributivo de la politidautaria en Perud, se puede decir que existen
pocos estudios en esta materia.

El estudio pionero de Webb y Figueroa (1975), evddlincidencia distributiva de las
medidas gubernamentales en el periodo 1961-197@ &b divide a la poblacion en tres
sectores: el sector moderno, el sector urbanoctoadil y el sector rural tradicional. Las
principales conclusiones son las siguientes: iptagresividad del sistema tributario se redujo
entre 1961 y 1970; ii) Los gastos publicos sondrdstmas altos en el sector moderno, aunque no
lo suficiente para compensar la carga tributaiip;Ai diferencia de la politica impositiva, la
incidencia de los gastos mejor6 durante el perinddl sector moderno transfiere ingresos a los
demas sectores a través del presupuesto; v) Si lbienefectos netos de las politicas
gubernamentales son progresivos, los montos tréha$eson muy pequefios en relacion a las
grandes y crecientes disparidades en los ingresosedcado.

Por otro lado, el estudio de Haughton (2006) aaalis efectos distributivos de los
impuestos y el gasto publico en el Pert y concholme la progresividad o regresividad de cada
uno de lo siguientes impuestos considerados erafaistada:

Impuesto Incidencia
IGV Regresivo
ISC cigarrillos Regresivo
ISC bebidas gaseosas Regresivo
IRPN Progresivo
ISC combustibles Progresivo
ISC bebidas alcohdlicas Progresivo
Efecto combinado Progresivo

Fuente: Haughton (2006)

Asimismo, el estudio concluye que el gasto en edaoa salud y subsidios sociales
focalizados (desayuno/almuerzo escolar, vaso de lganaterial educativo) es muy progresivo.
Los subsidios a los hogares comprendidos en el uiés pobre (medido en funcion a su gasto
per capita) representan el 32% de su gasto, enazagipn con el 1.6% en el caso de los hogares
del decil més alto.

El estudio también concluye que si se considemimpuestos y gastos en forma conjunta,
el efecto combinado es claramente progresivo: E &fas pobre de la poblacién es beneficiaria
neta de subsidios; siete décimos de los pagos peteienen del 10% mas rico de la poblacion.

Especificamente en lo que se refiere al impuestor@nta de personas naturales (IRPN),
éste resulta progresivo (ordenando a los hogaresukErdo a su gasto per capita). Asimismo el
51% de la recaudacion del IRPN proviene del deéi mico. Sin embargo, hace notar el autor
que llama la atencién la carga tributaria efectivgy baja inclusive para el decil mas rico, a pesar
de que la tasa marginal nominal es de 30%. El aastiene que esto obedeceria a deducciones

82 Basado en Arias (2009).
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amplias y generosas y a la dificultad de cobraneh ithpuesto, especialmente para los
profesionales independientes. No obstante, ordenahas hogares de acuerdo con el ingreso per
céapita, no resulta claro que el impuesto sea psogre

Paises Andinos

Varios estudios sobre los efectos de la politiseali en la distribucion del ingreso en paises de la
region han sido publicados por el BID, DFID y CAN @ libro “La equidad fiscal en los paises
andinos” (2006¥. Los impuestos considerados en los estudios sosidoientes: el Impuesto al
Valor Agregado (IVA); los impuestos selectivos ahsumo (combustibles, bebidas alcohdlicas y
no alcohdlicas, tabaco, automotores) y el impuesta renta de las personas fisicas (IRPF).
Lamentablemente, los impuestos a la renta empagsaticomercio exterior y a los recursos
naturales no renovables, no han sido incluidososrebtudios argumentando que no existe un
consenso amplio respecto a quién soporta efectivientee carga de estos tributos.

Como indicador local de progresividad de los impedos estudios de los paises de la
CAN consideran la progresion de la tasa media istoliagreso (e impuesto/consumo) de los
diferentes deciles. También analizan la progreatVigiobal de los impuestos a través del indice
de Kakwani y evalGan su impacto redistributivo raet el indice de Reynolds-Smolensky.

En cuanto al analisis de los efectos del IVA eulifdribucion del ingreso, los estudios
concluyen que en los casos de Per(, Bolivia y Cohiamesulta ser regresivo mientras que en
Ecuador y Venezuela, el impuesto tiene efectosrpsngps. Sin embargo, los autores destacan
que el efecto redistributivo del IVA (ya sea regre progresivo) es modesto, sobre todo si se
lo compara con la capacidad redistributiva delaypgblico social.

En lo que respecta a los impuestos selectivos a$urno, los estudios sefialan que
presentan una capacidad redistributiva muy limitd@es cargas sobre bebidas alcohdlicas, no
alcohdlicas y derivados del tabaco tienden a sarreutrales en términos de equidad vertical.
Respecto a los impuestos a los combustibles, sn&slede estimar el impacto directo del
consumo de gasolinas (progresivo) se considerangadto indirecto en el consumo de los
hogares (regresivo: transporte publico, consumoekrhogar, etc.), el efecto neto resulta
significativamente regresivo.

Por otra parte, estas investigaciones concuerdamue el impuesto a la renta personal
en los paises de la CAN presenta dos caractesis@dentes: una muy alta progresividad y, a la
vez, un muy moderado impacto redistributivo. Ercefelos indices de Kakwani indican que este
tributo es el mas progresivo en cada uno de leepale la CAN?

No obstante, los autores resaltan que el impadistributivo es muy moderado. Por
ejemplo, en el caso de Ecuador, la transferendidb@% mas rico al 50% mas pobre de los

8 Este libro incluye un resumen ejecutivo (Barr&rca y Villela, 2006) donde se comparan los 5gsais
andinos y también publica los estudios detalladosa pada uno de los paises: Bolivia (Cossio, 2005),
Colombia (Zapata y Ariza, 2005), Ecuador (ArtetdQ%), Pera (Haughton, 2005) y Venezuela (Garcia
y Salvato, 2005).

Bolivia es uno de los pocos paises de Américandatjue no tiene IRPF. En teoria, el régimen
complementario al impuesto al valor agregado (R8)I¥s un sustituto del impuesto a los ingresos de
las personas, ya que los salarios percibidos ssfétos a la misma tasa del IVA. Sin embargo, aebid
a que se permite que todo el consumo sujeto ald&sAdeducido de la base tributaria, las recaudagion
del RC-IVA sobre la renta personal no alcanzan 1% del total de las recaudaciones y a menos del
0.2% del PIB (Cossio, 2005).
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hogares alcanza un 0.22% del ingreso total desjrlémpuesto y por otra parte, el cambio en la
participacion en el ingreso total del 10% mas riodlega en ningun caso al 1%.

Los investigadores indican que la razén de estadtopleve es la baja recaudacion del
impuesto, que tan solo en el caso de Peru alcdnt®oealel PIB. Ademas sefialan que, por
ejemplo, en Colombia la tasa marginal superior (nathdel impuesto es 35%, mientras que la
tasa efectiva que grava al 10% mas rico es apemasier al 3%. Del mismo modo, en Peru la
tasa marginal superior (nominal) del impuesto €% ,3fientras que la tasa efectiva que recae
sobre el 10% mas rico de los hogares es apenas 1.7%

Finalmente, Barreix, Roca y Villela (2006) centrdam evaluacion del impacto
redistributivo conjunto del sistema tributario V dasto publico social Unicamente en Bolivia,
Colombia y Peru, debido a que so6lo en estos paépsdo contar con informacion para imputar
un porcentaje relevante tanto de los impuestos a@hgasto publico social.

No obstante, dejan constancia que a diferencisis ¢&res paises, en Ecuador el sistema
tributario en su conjunto resulta progresivo, carnasecuencia de la progresividad del IVA 'y
genera una redistribucion positiva del ingreso gertos del Gini.

En sintesis tanto en Bolivia, Colombia y Peru,igtesa tributario resulta regresivo y el
mayor deterioro en la distribucién del ingreso,ducto de dicha regresividad, se da en Bolivia,
donde el Gini después de impuestos es 1.1 puntoergaales superior al de antes de impuestos.

En cuanto al gasto publico social, los estudiosudstnan que resulta progresivo en los
tres paises (Bolivia, Colombia y Pert). En ColombReru es, ademas, pro-pobre, caracteristica
gue no se verifica para Bolivia donde, en su cdojual gasto publico analizado —en salud y en
educacion- resultd progresivo pero, a la vez, mo-r

Por dltimo, el impacto global de la politica fisoa$ decir, considerando conjuntamente el
sistema tributario y el gasto publico social remulprogresivos en los estudios de Bolivia,
Colombia y Peru. Sin embargo, el efecto redistiioutie la politica fiscal resulta modesto, tanto
en relacién a la mala distribucién del ingreso canaelacion a la redistribucién que obtiene la
politica fiscal en los paises desarrollados.

En efecto, el aumento en la participacion en eldsg del 40% mas pobre va de 1.7%, en
el caso de Perq, a 3.1% en el caso de Colombiderigm en cuenta que, segun los estudios
realizados, la participacion en el ingreso del 408%s pobre es entre 10 veces (en Bolivia) y 6
veces (en Colombia y Pert) menor a la del 20% méagarece claro que el efecto redistributivo
de la politica fiscal es muy inferior a la magnitlel problema. Por otra parte, puede observarse
que el indice de Gini de la distribucion del ingreiespués de la politica fiscal cae entre 3 (Peru)
y 5.4 puntos porcentuales (Colombia).

En contraste, en el promedio de quince paises eosol efecto conjunto del sistema

tributario y del gasto publico social es una redutce méas de 12 puntos porcentuales del indice
de Gini, mas de 2 veces y media superior al estipada estos tres paises de la CAN.
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ANEXO II: Una nota sobre la medicidn de los efectoredistributivos a partir de la ECV de
Espafia 2007

Como se sefialaba en el texto, son multiples lasidees metodologicas que deben tomarse para
realizar ejercicios de medicién. En el caso dariadidas redistributivas llevadas a cabo a través
de la politica fiscal, el procedimiento usual emparar las situaciones de desigualdad antes y
después de la aplicacién de los instrumentos dégadiiscal.

Como también se expresaba en el capitulo 5, noremaéneste tipo de andlisis se realiza
cuando se dispone de informacion sobre los moviiméemonetarios entre el sector publico y las
personas y los hogares. En ese sentido, se esfueliacto de las medidas de proteccién social,
fundamentalmente (aunque no solo) el efecto depdmsiones y demdas prestaciones sociales
sobre la distribucion de la renta entre los hogaeesla vertiente del gasto, y de los pagos
realizados por los ciudadanos en concepto de ingmiesbre la renta personal y las cotizaciones
sociales pagadas por los trabajadores, en el achbitms ingresos.

Las razones que justifican esta opcion son obkesnformacion en la que se basan suele
estar disponible en forma de microdatos y los asijetfectados, en uno u otro sentido, estan
claramente identificados. Eso significa, no obstagtie otras medidas de politica fiscal con una
importante incidencia sobre el bienestar de lagaclanos, como los impuestos indirectos o los gastos
publicos, sociales o de otro tipo, al margen dédassferencias, suelen quedar fuera del analisis.

Eso no quiere decir que los elementos mencionadosenintenten incluir a partir de
distintos criterios de imputacion en estudios mébieiosos 0 mas especificos sobre los efectos
que los distintos programas de ingresos y gastolicpé puedan genefar

Aunqgue la comparacion de los indices de desiguadges y después de la aplicacion de
impuestos y transferencias parece un ejercicidtivamente sencillo y accesible, en la practica no
resulta tan simple. Por un lado, no resulta eveepié distribucion de la renta debe reflejar la
situacion “antes” de impuestos y transferenciape@almente si tenemos en cuenta que los
programas de Seguridad Social combinan, en todosdises, elementos de redistribucion vertical
(de ricos a pobres) con instrumentos de redistidbua lo largo del ciclo vital (desde el periodo
activo a la edad de jubilacion). Ademas, la ordémade los individuos en la escala distributiva se
vera, normalmente, alterada como consecuenciasdaoléicas aplicadas, sin que exista tampoco
un acuerdo unanime sobre cOmo tratar (e interpreséws cambios de ordenacion.

Tomemos como ejemplo el caso de los pensionistagnfbque puramente aritmético de
la redistribucion situara a la mayoria de los pmristas, en muchos paises, como el grupo peor
situado en términos de su renta “antes” de tramsfés, ocupando buena parte del extremo
inferior de la escala de ingresos. Si tomamossgttacion como punto de partida, los programas
publicos produciran un enorme efecto redistribytiabreubicar a una parte sustancial de los
jubilados en puntos superiores de la distribuciéa tomputar las pensiones. La comparacion de
los coeficientes de Gini “antes” y “después” coiilizdria este notable impacto, atribuyéndolo en

% Queremos agradecer a Rosa Martinez su ayuddapataboracién de este Anexo. Ella nos facilité el
ejercicio empirico realizado a partir de la Encaelt Condiciones de Vida para Espafia en 2007.

8 Ademas del trabajo de Warren (2008) mencionadeletexto, dedicado a estudiar los efectos de la
imposicién al consumo, se pueden citar otros toal@mo el de S. Calonge y A. Manresa (2001) eaftasp
dedicado a estudiar la incidencia tributaria ygdetto publico social sobre la distribucion del ésgr:
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su totalidad al impacto redistributivo del sistedeapensionés Sin embargo, cabe preguntarse
hasta qué punto esa distribucion de la renta ‘sarisiones, que sitta en (y luego rescata de) la
miseria a muchos pensionistas, es analiticamepfgade como punto de partida, especialmente
en sistemas que descansan, al menos parcialmentarestaciones de tipo contributivo que
redistribuyen renta a lo largo del ciclo vital. émfoque alternativo utilizado en ocasiones
consiste en computar una cierta proporcion de &ssipnes como renta de origen privado,
separando el componente actuarial del redistribui@®tra posibilidad seria utilizar el enfoque
aritmético mencionado mas arriba, pero manteni@mds calculos de la desigualdad “antes” la
ordenacion de los hogares segin su renta dispdimbl&.

Algunas de estas cuestiones pueden verse mejzantlb el cuadro A.1 adjunto, en el
que se recoge la variacion de la renta desde geamrcomo contraprestacion al empleo de los
factores productivos (renta factorial), hasta ltaedisponible neta, después de ir incorporando
los distintos elementos que afectan a la renta dpié efectivamente disponen los hogares para
dedicarla al consumo en el periodo aéfual

Cuadro A.1: Estructura de la renta monetaria disporible de los hogares segun la Encuesta
de Condiciones de Vida, 2007

Valores medios Coeficiente
Por Por unidad de Gini

Hogar de consumo
(1) Renta factorial 22.785 12.930 0,4630
(+) Renta de planes de pensiones privados 81 42
(2) Renta de mercado 22.866 12.972 0,4616
(+) Transferencias privadas recibidas y otras semtanetarias 150 84
(3) Renta bruta de origen privado 23.016 13.056 0,4590
(+) Pensiones jubilacion y viudedad 4.664 2.308
(4) Renta bruta antes de prestaciones sociale® (sahsiones) 27.680 15.365 0,3565
(+) Otras prestaciones sociales 1.195 670
(5) Renta bruta total 28.875 16.034 0,3368
(-) Impuestos directos y cotizaciones sociales remya -4.305 -2.410
(6) Renta monetaria disponible 24.569 13.624 0,3139
(-) Transferencias privadas a otros hogares y agiories a
planes de pensiones 571 -305
(7) Renta monetaria disponible neta 23.999 13.319 0,3132

Fuente ECV-2007 y elaboracion propia.
a) La renta factorial comprende las rentas morsstaorutas del trabajo (salarios y beneficios dabajo
autébnomo) y las rentas del capital y de la progleat#tienidas por los miembros del hogar.
b) La renta media por unidad de consumo se obdesgiendo la renta del hogar entre el nUmero ddades
de consumo del hogar, aplicando la escala de dgnnia de la OCDE modificada. Los valores se refiea la
renta anual obtenida por el hogar en el afio antaride entrevista.

87 Algunos indices convencionales de redistribuciéomo el de Reynolds-Smolensky reformulado,
responden exactamente a este disefo.

8 Técnicamente, ello supone utilizar como medidéadesigualdad de la renta “antes” no el coefteien
de Gini, sino un indice de concentracion (tambi&mado pseudo-Gini).

8 Hemos partido de la propuesta contenida en OCIIBS) para elaborar este cuadro con algunos
afiadidos y cambios respecto a | patrén inicial.
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Como puede comprobarse en el cuadro A.1, el paheifecto redistributivo se produce
cuando se pasa de la Renta Bruta de origen prigaldoRenta Bruta total, que precisamente
recoge el impacto de las pensiones de jubilacidligedad y, en mucha menor medida, a través
de otras prestaciones sociales. En efecto, enresego, el indice de Gini cambia desde 0,4590 al
0,3368, es decir, se produce una sensible disndinut® la desigualdad, especialmente explicada
por la importancia de las pensiones de jubilacB&imos centramos en la fase siguiente, podemos
comprobar el limitado efecto igualador que genelas impuestos computados sobre la
distribucion de la renta. Este resultado parecéirooar la tesis mantenida en el trabajo de que el
importante efecto redistributivo de la accidén pcdolse explica esencialmente por el papel del
gasto. Hemos de recordar que en este caso, estaalsndo de gasto en transferencias
monetarias y no otros gastos sociales. Los estudimizados al respecto, suelen mostrar un
efecto redistributivo de cierta entidad del gastosalud y también, aunque con una incidencia
menor, del gasto en educacion.

En el cuadro A.2, tenemos un resumen de las medelasfecto redistributivo, con los
mismos datos pero empleando diferentes opcionesuanto a los criterios de ordenacion
aplicables.

Cuadro A.2 Diferentes medidas del efecto redistribtivo de los impuestos y prestaciones
sociales en la renta de los hogares

Medidade la Medida de la Efecto redistributivo
desigualdad  desigualdad  Variacién Variacion
“antes” “después” absoluta relativa (%)
IYA 1IYD
Enfoque 0: - . . 0,4590 0,2650 0,1940 42%
Ordenacion fija segun renta “antes
Enfoque 1:
Ordenacion segun renta “antes” 0,4590 0,3139 0,1451 32%
(IYA) y renta “después” (IYD)
Enfoque 2: 0,3910 0,3139 0,0771 20%

Ordenacion fija segun “después”

Fuente ECV-2007 y elaboracion propia.
Notas: IYA= Coeficiente de Gini o de concentracide la renta antes de impuestos/prestaciones. 1YD=
Coeficiente de Gini o de concentracion de la relspués de impuestos/prestaciones. Renta “antBghta
monetaria bruta de origen privado. Renta “despaé’&nta monetaria disponible.

Los resultados del cuadro muestran hasta qué pueden producirse significativas
diferencias en el nivel global de redistribuciérglse el criterio de ordenacion seguido al
computar las desigualdades “antes” y “después’ef&tto mas notable se obtiene cuando se
mantiene fija la ordenacion existente antes depl&cacion de impuestos y transferencias,
computando la redistribucién como diferencia eptreoeficiente de Gini de la renta previa y el
coeficiente de concentracion de la renta dispor(Blgoque 0). En este caso, el efecto de las
pensiones es contundente, porque muchos penspimisya renta factorial es nula mejoraran
notablemente su situacién en la distribucion dearigeesos, al contabilizarse las pensiones. Este
es el enfoque implicito en el indice de Reynolds!8nsky propuesto originalmente.

El efecto redistributivo se ve reducido, sin embargj tenemos en cuenta los efectos
reordenacion que se producen desde la renta drailaafinal ya que, probablemente, siguiendo
con nuestro ejemplo, los pensionistas se situar@términos de renta disponible, por encima de
otros grupos, como los desempleados de larga dara8i computamos los coeficientes de Gini
antes y después de impuestos y transferenciaserhabrcorregido este efecto, reduciendo el
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impacto redistributivo global (Enfoque 1, que proglwn indice conocido como de Reynolds-
Smolensky reformulado). Por altimo, el Enfoque 2tiene fija la ordenacion final, restando, por
tanto, del cémputo anterior (por considerarlo eangmedida ficticio) el efecto reordenacién
producido desde la renta “antes” de impuestosnsteaencias a la renta disponible.

Como hemos afirmado en el trabajo, seguramentee@rnariterio a aplicar sera uno
intermedio entre los enfoques 1y 2, ya que, ett@&ftas pensiones (y otros programas publicos)
no implican solo redistribucion de ricos a pobregro tampoco puede considerase que
simplemente devuelvan a cada hogar a la posiciéegucorresponderia segun su renta original.
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