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PREFACIO

Dos caracteristicas particulares del Estado en America Central, Panama y Republica
Dominicana son su relativo reducido tamafio y su escaso impacto distributivo. En relaciéon a
su dimension, mientras que en el 2007, para las 7 economias mas grandes de America Latina
(Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México, Pert y Venezuela) los ingresos fiscales
representaban un 28% del Producto Interno Bruto (PIB), para los paises de America Central,
Panamé y Republica Dominicana representaban 18% del PIB. Esto no so6lo impone un
escaso margen de maniobra para la politica fiscal, sino que hace mas dificil la posibilidad de
realizar politicas que mejoren la distribucion del bienestar.

En cuanto a los efectos distributivos, al comparar el impacto distributivo del Estado en la
region con el que tiene en los paises desarrollados, se encuentra que en los paises de
América Latina la contribucion del Estado no tiene incidencia significativa sobre la equidad.
En Europa, antes de considerar la intervencion del Estado, la distribucion del ingreso es
bastante similar a la de America Latina. Sin embargo, una vez incluida la actuaciéon del
Estado a través de impuestos, transferencias y gasto, se llegaba a una situacion mas
equitativa. Este no es el caso de América Latina y en particular, como veremos en este
libro, en America Central, Panamé y Republica Dominicana

Esta publicacion tiene como objetivo contribuir a un mejor conocimiento de los efectos
distributivos de la politica fiscal en los paises de Centroamérica, Panama y Republica
Dominicana. Con un enfoque integral, que pretende ser util a los formadores de las politicas
publicas, se evalia conjuntamente la politica tributaria y el Gasto Publico Social,
reconociendo que el efecto en la distribucion del ingreso de la politica fiscal es el resultado
compuesto de la incidencia de los ingresos tributarios y del gasto publico.

El analisis del libro se basa en los resultados de los estudios que fueron realizados para cada
pais, aplicando una metodologia homogénea para medir los efectos de la politica fiscal en la
distribucion del ingreso. Asi, se evalian, de forma individual y conjunta, la progresividad y
el impacto redistributivo de los principales impuestos -que representan mas de tres cuartos
de los ingresos fiscales- y una proporcion similar del Gasto Publico Social total de la
subregion. Estos andlisis encuentran que el efecto en la distribucion del ingreso, ya sea
concentrador o redistributivo, es poco relevante.

Sin lugar a dudas, no se pueden construir sociedades con menor niimero de pobres y mayor
equidad, sin llevar adelante un didlogo de politicas tanto sobre la suficiencia de recursos
como sobre los disefios de los sistemas tributarios y de Gasto Publico. Este trabajo también
incluye estimaciones de costo fiscal para la erradicaciéon de la pobreza e indigencia vy,
también presenta algunas propuestas conjuntas para los principales impuestos y el gasto
social focalizado.
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Estos estudios pertenecen a la serie de andlisis subregionales de Equidad Fiscal que el Banco
ha emprendido para contribuir a la consolidacion del crecimiento sostenido bajo condiciones
de equidad en América Latina y el Caribe. Adicionalmente, queremos agradecer el
invalorable apoyo de EUROsociAL Fiscal a esta iniciativa.

Esperamos que este libro sea de utilidad para este dialogo.

Gina Montiel
Gerente del Departamento de Pais para Belice, Centroamérica, México, Panamé y Republica
Dominicana

Mario Marcel Cullel
Gerente del Sector de Desarrollo Institucional y Finanzas

Banco Interamericano de Desarrollo
Washington D.C., Agosto de 2009



11

AGRADECIMIENTOS

Los autores agradecen a Gina Montiel, Mario Marcel, Vicente Fretes, Angeles Fernandez,
Osmel Manzano, Héctor Morena, Susana Sitja y Jesus Ruiz-Huerta por su valioso apoyo, a
Xinia Aguilar por su colaboracion logistica y a Gabriela Baez, Ida Fernandez y Delenise
Lettieri Vidal por su especial esfuerzo en la edicion del documento.! Ademas, agradecen
muy especialmente los comentarios y sugerencias recibidos del grupo de autoridades y
técnicos que participaron en el seminario sobre Equidad Fiscal organizado por
EUROsociAL Fiscalidad, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y la Cooperacion

Espaiola en Antigua, Guatemala, en julio de 2008.

Este trabajo analiza la progresividad y el impacto redistributivo de los principales impuestos
y gastos y pertenece a la serie de Equidad Fiscal dirigida por el BID y financiada por el
Departamento para el Desarrollo Internacional (DFID, Reino Unido) para los cinco paises
andinos (http://www.comunidadandina.org/public/libro_EquidadFiscal.pdf); por la Agencia
de Cooperacion del Desarrollo Internacional Sueca (SIDA), la agencia Noruega para el
Desarrollo (NORAD) y EUROsociAL Fiscalidad (Union Europea) para Centroamérica,
Panama y Republica Dominicana; y por EUROsociAL Fiscalidad para el MERCOSUR y
Chile.

Las opiniones expresadas en este libro pertenecen exclusivamente a los autores y no

necesariamente reflejan los puntos de vista del BID ni de EUROsociAL.

Washington D.C., Agosto de 2009

! Carétula de Ma. Josefina Barreix



v

INDICE

1. INTRODUCCION ..ot ettt e e oo r e e e e e s e e e s eeaeereenae e 1

2. RESENA DE LA EVOLUCION MACROECONOMICA Y FISCAL DE
AMERICA CENTRAL, PANAMA Y REPUBLICA DOMINICANA DESDE

O TS L0 TP 5
2.1  El desempeiio de las economias de América Central, Panama y Republica Dominicana
[0 [y [T L 5
2.2 El proceso de reformas econdmicas en América Central, Panaméa y Republica Dominicana 8
2.2.1  Liberalizaciones financieray COMErCIal ............c.cooeioureiereeeeeeeeeeeeeee e, 9
2.2.2  Reformas de pensiones y de empresas PUBLICAS............ooeeeeeeeeeeeeeeceeeeeeeeeee e 11
2.2.3  Reestructuracion de la deuda publica y el dividendo de la Paz............cccccoeveveeiiennennnee. 12
2.3  Lareforma tributaria como foco de la reforma econdmica........cc.coceeeveviivceeiciii e, 14
2.3.1  Cambios en el SiStemMa tribDULAIIO .........cc.oiiiiiieeie e 14
2.3.2 Los avances en la administracion tribUtaria ............cccoooveeieoieeieeeeee e 16
2.3.3 La estructura tributaria reSUIANTE ...........c.oiiiviiiii e 18
2.3.4  Los desafios del SiStema tribULAIIO. ...........coviouiiei et 21
24  Laevolucion del gasto PUDIICO ......c.eiicveeiiiiieee ettt sttt srae e sare s 23
ST o [T (<2 1Yo | SRS 29
25.1  Elingreso fiscal disponible, la restricCiOn primaria...............ccoeeveveerieieeniseenieeeeeens 31
2.5.2  Larigidez fiscal en Costa Rica, Guatemalay Honduras ...............ccooooeveeveeceeeeceeneennee. 33

3. LA DESIGUALDAD EN AMERICA CENTRAL Y EL ROL DE LA POLITICA
FISCAL ... 35

3.1 Las apariencias engafan: la aparente similitud de la desiqualdad de América Latinay
L0 0] 0 - 35

3.2 El papel de la politica fiscal en el combate de la desigualdad y la incorporacion de la
informalidad en el disefio de 10S programas SOCIAIES ........cueeivceeeiiiiiie e 40

3.3 El financiamiento de la politica de combate a la desiqualdad v la incorporacién de la
informalidad en el disefio de la politica tributaria...........ccccooeeieiiiiie i 42

3.4. Unaaproximacion al costo fiscal de la erradicacion de la Indigencia y la Pobreza en
América Central, Panama y Republica DOMINICANG.........cccuveiveiiiiieieie st 47

4.  PROGRESIVIDAD E IMPACTO REDISTRIBUTIVO DEL SISTEMA
TRIBUTARIO ... 50

4.1. Impuesto al Valor AGregado (IVA) ...ttt sb e e s sras e eree e 52

4.2. Impuestos Selectivos Sobre COMBUSLIDIES .........coviiiiiiieiice e 57




4.3.  Impuestos Selectivos SODIE TADACO .......coceirieirieeerie e 60
4.4. Impuestos selectivos sobre Bebidas AICONGIICAS ..........cccoveiiriinieei e 61
4.5. Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas (IRPF) .........cccoviirieinnenneenseenenenns 62
4.6. Elimpacto conjunto del Sistema tribULAKIO ..........ccvvrriririrreiirreerreee e 65

5. PROGRESIVIDAD E IMPACTO REDISTRIBUTIVO DEL GASTO PUBLICO

SO CTAL e an 68
5.1.  Gasto PUDICO 8N SAIUM .......cviviriireeiiiice s 70
5.2.  GPS en Educacion Pre-Escolar, Primaria y SECUNdaria.........cccoceeerirerieinieenneenisse e 72
5.3.  GPS en Educacion UNIVEISITAIIA . ......ccciueireeiriiriiiiicieeiee sttt 74
5.4.  Componente de subsidio de 18S PENSIONES .........cccerriiiriiniiee et 75
5.5, ASISTENCIA SOCIAL .. vttt b et b et r e et r e et r e b are e 79
5.6. Elimpacto conjunto del Gasto PUDICO SOCIAL..........ccooiiieriririiiniieiereseess s 86

6. IMPACTO DE LA POLITICA FISCAL - CONCLUSIONES Y
ALTERNATIVAS DE POLITICA ...oooiiieeeeeecee e 88



vi

ANEXO METODOLOGICO ... anesenananas 102
BLOQUE | - EL EJERCICIO DE MICROSIMULACION ..o, 102
1. QUE ES LA MICROSIMULACION.......c.coiiiieeieeieteeeeteee e enes s ensass s, 102
O R 1 =\ o7 W o X0 (10 F= U0 01 (o7 USRI 102
1.2.  Sin comportamiento 0 con COMPOITAMIENTO .......ecviriivieieii et 103

2. LOS MICRODATOS: LAS ENCUESTAS DE HOGARES Y LOS

PROBLEMAS ASOCIADOS ...ttt e et e e e e e e e 103
2.1.  Ajustes por no respuesta y SUDAECIAraCion ........ccccceuviiveeiiii it 103
R U | o] 7 L] ] SO SOUTSOPRTSPR 104

BLOQUE Il - EL INDICADOR DE BIENESTAR Y LA UNIDAD DE ANALISIS.. 106

1. EL INDICADOR DE BIENESTAR ...cooeeiii ettt e e n e 106
1.1, INQreSO VEISUS CONSUIMO......uveeeiiireieeirreeeeesresesssreressessesesssssssssberesssssesssssessssssesssssssesssssssssssssenes 106
1.2. Ingresoy consumo antes de la Politica fiSCal ........cccvvvvvieiiiiii e 107
1.3.  Per capita versus escalas de eQUIVAIENCIA .........cvveeeiiiieceii et 111
1.4. Otros asuntos en relacion al indicador de DIENESEAN .........oovveeeeeee e 112
2. UNIDAD DE ANALISIS: HOGARES VERSUS INDIVIDUOS ......coveveveve, 113
BLOQUE T - IMPUESTOS ...ttt e snaae e e e e 114
1. IMPUESTOS CONSIDERADOS . ... .ottt e e e e e e e e e e eaeeeenes 114
2. IMPUTACION DE LOS IMPUESTOS ... e ceet oot eeeeeteeeereeeeeeeeeeseeeseseesseeessseesneeens 115
2.1. Recaudacién tedrica versus recaudacion real.......c..ccooooviioeeoiee e 115
2.2. Problemas de la imputacion en el IVA cuando no toda la cadena esta gravada.................. 117
2.3. Efecto directo e indirecto del selectivo sobre 10s combustibIes .........cccovviiiviieiiiieeceeeee 117

3. OTROS ASUNTOS EN RELACION A LOS IMPUESTOS ......cooveieeerereeieiae 117



vil

3.1. Importancia del indicador de bienestar (ingreso versus consumo) en el caso del IVA....... 117
BLOQUE IV - GASTO PUBLICO SOCIAL oo e 119
1. GASTO PUBLICO CONSIDERADO ....ocooeveeeeeeeeeeeeee e e aee e eeeeereeesaanenaeen s 119
2. IMPUTACION DEL GASTO PUBLICO SOCIAL ..ottt 119

2.1.  Identificacion de [0S DENEFICIATIOS. .....cccviiiuiiiiii ettt 119

2.2.  Supuestos (heroicos) de la imputacion del GPS..........oooo e 119
BLOQUE V — INDICADORES ...ttt 121
1. INDICADORES DE PROGRESIVIDAD Y DE REDISTRIBUCION.......c.cccc........ 121

1.1. Descomposiciones de Kakwani y de PTANIET ........coociiiiiciiiiii et 124
2. EQUIDAD HORIZONTAL ...ttt ste ettt e e nnee s 125

S.BIENESTAR ..o 125



viil

Cuadros

Cuadro 1 — PIB e inflacion (promedios anuales 1980/1989)

Cuadro 2 — PIB e inflacion (promedios anuales 1990/2005)

Cuadro 3 — Reformas econdmicas encaradas por paises de América Central, Republica
Dominicana y Panama — 1990/2005

Cuadro 4 — Aranceles promedio —en % -

Cuadro 5 — Participacion de los impuestos sobre el comercio exterior en el total de
ingresos tributarios

Cuadro 6 — Composicion de los ingresos tributarios del gobierno central en porcentaje

Cuadro 7 — Ingresos tributarios del gobierno central como porcentaje del PIB

Cuadro 8 — Gasto total y gasto publico social (1990 y 2005, % PIB)

Cuadro 9 — Gasto publico social per capita

Cuadro 10 — Magnitud de la pobreza y la indigencia (1990 y 2005)

Cuadro 11 — Esperanza de vida al nacer (afios) y mortalidad infantil

Cuadro 12 — Evolucion de las tasas de analfabetismo y matriculacion por nivel de

ensefianza

Cuadro 13 — Tasas netas de escolaridad niveles primario y terciario: paises seleccionados

Cuadro 14 — Pensiones: cobertura y contribuyentes (%)

Cuadro 15 — Ingreso fiscal disponible (2006)

Cuadro 16 — Desigualdad y gasto en LAC 6 y Europa 15

Cuadro 17 — Pilares fiscales en OCDE y América Latina (% del PIB)

Cuadro 18 — Costo de eliminacion de la indigencia y la pobreza

Cuadro 19 — Peso de eliminacion de indigencia y pobreza sobre la recaudacion total

Cuadro 20 — IVA — Deciles segun consumo de los individuos

Cuadro 21 — IVA — Deciles segin ingreso de los individuos

Cuadro 22 — IVA — Progresividad del IVA cuando el indicador de bienestar es el

consumo

Cuadro 23 — IVA — Redistribucion del IVA versus redistribucion del GPS

Cuadro 24 — Impuestos selectivos sobre combustibles

Cuadro 25 — Impuesto sobre Combustibles — impactos directo e indirecto

Cuadro 26 - ;Quién paga el impuesto a los combustibles?

Cuadro 27 — Impuestos selectivos sobre tabaco y derivados de tabaco

Cuadro 28 — Bebidas alcoholicas

Cuadro 29 — Impuesto a la renta personal — progresividad

Cuadro 30 — Impuesto a la renta personal — redistribucion

Cuadro 31 — Progresividad e impacto redistributivo del sistema tributario

Cuadro 32 — 40- y 20+: participacion en el ingreso pre-fiscal y en el pago de impuestos

Cuadro 33 — Gasto publico en salud

Cuadro 34 — Educacion basica - gasto publico en educacién pre-escolar, primaria y
secundaria

Cuadro 35 — Gasto publico en educacion universitaria

Cuadro 36 — Gasto publico en pensiones — subsidio implicito

Cuadro 37 — Distribucion del gasto publico en pensiones

Cuadro 38 — Gasto publico en asistencia social



X

Cuadro 39 — Progresividad de los programas de asistencia social en Centroamérica
Cuadro 40 — Progresividad e impacto redistributivo del GPS
Cuadro 41 — Politica fiscal = GPS — Impuestos

Graficas

Grafica 1 — Gasto militar en El Salvador y Nicaragua (% del PIB)

Grafica 2 — Ingresos fiscales normalizados y Gini, América Latina (2006)

Grafica 3 — Tasas de cobertura de la PEA por Quintil de ingreso per capita

Grafica 4 — Elasticidad intergeneracional del ingreso para una muestra de paises

Grafica 5 — Participacion de los 5 principales items exportados sobre los ingresos por
exportaciones (1970-2005)



“We have always known that heedless self-interest was bad
morals; we know now that it is bad economics”

Franklin Delano Roosevelt (1937) — Second Inaugural Address

1. Introduccién

La desigualdad latinoamericana tiene caracter cronico y es un aspecto enfatizado en los
andlisis de la region. Diversos autores han identificado su origen en los comportamientos
rentistas que se consolidaron por una institucionalidad con sesgos contrarios al desarrollo
originados a partir de la Conquista espafola. Sin embargo, esta explicacion ha sido
revertida en estudios recientes, los cuales sugieren que la desigualdad de la América Latina
pre-colonial y hasta 1870 no era mayor que la de otras sociedades pre-industriales, incluida
la Europa Occidental donde surge la industrializacion (Williamson, 2009; Prados, 2007).
La conclusion es que no solo los paises latinoamericanos no tuvieron la exclusividad en
materia de desigualdad sino que la presencia de la misma no dio origen, y por lo tanto no
explica, la consolidacion de un comportamiento rentistico. De acuerdo a esta linea de
andlisis, la divergencia entre paises europeos y latinoamericanos en materia de desigualdad
se verifica a partir del siglo XX, en especial luego de los afios 20: mientras Europa
Occidental reduce la desigualdad mediante la adopcion del estado del bienestar, América
Latina la magnifica, haciéndola persistir e incluso amplidndola en cada periodo de bonanza

en los términos de intercambio (commodity boom) (Lindert, 2004; Williamson, 2009).



Mas alld del debate acerca del origen de la desigualdad en la region, los estudios
realizados en los tltimos diez afios confirman que América Latina es la region del mundo
donde ésta se presenta con mayor intensidad” Nuestra desigualdad es superior a la de los
paises desarrollados, a la verificada en los paises asiaticos, de Europa del Este e, incluso, a la
de los paises africanos (Banco Mundial, 2004). Esto es asi a pesar de la bonanza econémica
de los ultimos afios; en efecto, los niveles de pobreza e indigencia siguen siendo muy altos
en América Latina y mas preocupantes aun en la subregion de América Central, Panama

y Republica Dominicana.

Una de las caracteristicas mas indeseadas de la desigualdad en la region es que genera un
diferencial de oportunidades y, por tanto, se trasmite por generaciones, como lo

demuestra cuantitativamente un reciente trabajo del Banco Mundial (Paes de Barros et al

2009).

El alto nivel de desigualdad, acompafiando por altos niveles de pobreza e indigencia,
exacerba el debate ideoldgico y la accion politica, lo cual disminuye la posibilidad de
llegar a acuerdos para la aplicacion de politicas de desarrollo. Ademas, la grave crisis
internacional que se abate sobre la subregion desde fines de 2008 esta impactando a
través del comercio, la inversion externa, las remesas y la restriccion crediticia,
agudizando los problemas de indigencia, pobreza y desigualdad. Esto obligard a los
estados a aplicar mecanismos compensatorios para los cuales los sistemas fiscales no

estan preparados ni desde el plano de los ingresos ni del gasto.

En este contexto, se vuelve relevante conocer como el Estado, a través de su politica de
impuestos y gastos, ha modificado la distribucion del bienestar en la region, y extraer
lecciones de politica de dicha experiencia. Con esta intencion, y continuando la serie de
estudios de Equidad Fiscal para América Latina iniciada con los paises de la Comunidad
Andina, el BID ha ideado y gestionado la realizacién de estudios en Centroamérica,

Panamé y Republica Dominicana para evaluar el impacto conjunto en el bienestar de los

2 No hay datos fidedignos sobre el nivel de desigualdad en China, donde es significativa la diferencia entre el nivel

de ingresos de los centros urbanos del Sur y del resto del pais.



hogares de la politica tributaria y la de gasto publico social. El objetivo principal de este
documento es resumir los resultados obtenidos en siete estudios coordinados
técnicamente por el BID y realizados por Juan Trejos (Costa Rica), ICEFI (EI Salvador y
Guatemala), Marcelo Garriga et al (Honduras), Jeronimo Roca (Nicaragua, sistema
tributario), Humberto Petrei (Nicaragua, Gasto Publico Social), Nicolas Rodriguez

(Panamd) y Magin Diaz (Republica Dominicana).

El Estado, a través de su politica de impuestos y gastos, modifica la distribucion del
bienestar. Si se adopta como indicador del bienestar el ingreso (el consumo) de las
familias, el primer paso para medir el impacto redistributivo de la politica fiscal consiste
en determinar cual es la distribucion de dicho ingreso (consumo) antes de la accion de la
politica fiscal. A posteriori, una vez estimada la incidencia conjunta de la politica
tributaria y la de gasto publico social, por comparacion entre la situacion ex ante (sin
politica fiscal) y ex post (con politica fiscal), se determina si dicha politica resulta
regresiva o progresiva y se estima su impacto redistributivo. En los trabajos cuyos
resultados aqui se presentan, esto se ha realizado a través de ejercicios de
microsimulacion, sobre los microdatos de las diferentes Encuestas de Hogares
disponibles en los paises, imputando exclusivamente los impuestos sobre cuya incidencia
existe consenso —IVA, impuestos selectivos e Impuesto a la Renta Personal- y el gasto
publico social —salud, educacion y asistencia social-, dado que no existe informacion ni
criterios tedricos solidos para identificar los beneficios e imputar los bienes publicos
puros. Las varias dificultades metodologicas y las correspondientes soluciones que se han
adoptado, se describen en el Anexo Metodoldgico, donde también se detallan los

indicadores de progresividad e impacto redistributivo utilizados.

Dos ejemplos muestran claramente la necesidad de considerar conjuntamente impuestos y
transferencias (Gasto Publico Social) para evaluar el efecto final de la politica fiscal: (i)
las transferencias sociales estan sometidas a impuestos en algunos paises y (ii) muchas de
las prestaciones se otorgan a través de reducciones en la base imponible o deducciones en

la cuota del impuesto a la renta personal (gasto tributario)’.

Ejemplos citados por Urbanos y Utrilla (2001).



Los modelos Tax-Benedit de la OCDE* también tienen como objetivo, entre otros, hacer
posible la comparacion del efecto de la politica fiscal sobre el bienestar de los individuos
en paises con diferentes figuras impositivas y sistemas de prestaciones. Estos modelos
simulan los efectos de impuestos y transferencias sobre el ingreso familiar. Calculan,
aplicando la normativa de cada pais, los impuestos directos pagados, las prestaciones
sociales recibidas y el ingreso neto final. Los impuestos generalmente considerados son
el impuesto a la renta personal y las contribuciones de los trabajadores a la Seguridad
Social. Dentro de las prestaciones, las transferencias monetarias que atienden situaciones
de desempleo son las mas importantes (prestaciones contributivas y asistenciales por
desempleo). La realidad de los paises subdesarrollados, con alta participacion de la
tributacion indirecta y de las transferencias no monetarias y un mayor grado de
informalidad en el mercado laboral, hace obligatorio un tratamiento metodolégico mas
comprehensivo, como el que en este trabajo se ha adoptado, que se extienda a los
impuestos indirectos (por el lado tributario) y que incluya la asistencia social (por el lado

del gasto ptblico)’.

Este documento se organiza como sigue. La seccion 2 resefia la evolucion
macroeconémica y fiscal de América Central, Panamé y Republica Dominicana desde los
noventas. La seccion 3 analiza el problema de la desigualdad de la distribucion del
ingreso en la subregion y, ademas, estima el costo directo asociado a la eliminacion de la
indigencia y la pobreza en los paises analizados. En la seccion 4 se presentan los
resultados en relacion a la progresividad y el impacto redistributivo de los impuestos
analizados. En la seccidon 5 se definen los items del Gasto Publico Social analizados,
incluyéndose el impacto distributivo de algunos de los subsidios (via precios) otorgados
en la subregion. La seccion 6 presenta el impacto conjunto de impuestos y gasto publico

social y resume las conclusiones identificadas y las propuestas de politica.

V¢éase, por ejemplo, OCDE (2002).
Para una descripcion de los modelos tax-benefit y dos aplicaciones al caso espafiol, véase Pazos y Sastre (2003).



2. Reseia de la evolucion macroecondmica y fiscal de América Central, Panama y
Republica Dominicana desde los 90’s.
Esta seccion pone en contexto el andlisis de la equidad fiscal en los paises de América
Central, Panamé y Republica Dominicana. El punto de partida es el desempefio de sus
economias entre 1990 y 2005, para luego detenerse en las reformas econdmicas
adoptadas por este grupo de paises. Mediante éstas se reemplazoé el modelo de desarrollo
de economia cerrada con intervencion estatal por un nuevo paradigma que otorgd un
mayor papel al mercado en la asignacion de recursos, a la apertura econémica como motor
de crecimiento y al sector privado en la provision de bienes y servicios. Luego se examinan
los hechos estilizados del modelo tributario adoptado por estos paises, el cual constituyd
una parte central de las reformas. Posteriormente se presenta un analisis de la evolucion

del gasto publico y de la rigidez fiscal existente.

2.1 El desempeiio de las economias de América Central, Panama vy Republica
Dominicana desde 1990

Luego de una abundancia de recursos externos como consecuencia del reciclaje de
petrodolares hacia la region a partir de los shocks petroleros de la década del 70, la
mayoria de los paises de América Latina y el Caribe se enfrent6 a un contexto mundial
muy desfavorable al comenzar la década siguiente, combindndose la retraccion del
financiamiento internacional con la caida de sus términos de intercambio. Como
resultado de esto, el desempefio econdmico de la mayoria de los paises de la region
durante la década del 80 fue muy desalentador, a tal punto que la misma ha sido referida
frecuentemente en la literatura econdmica como la década pérdida. El hecho que la
mayoria de estos paises debieron enfrentar esta situacion mientras emergian de extensos
periodos de gobiernos dictatoriales y guerras civiles impuso un condicionante adicional a

la transicion democratica abrazada por estas sociedades.

La experiencia de los paises de América Central, Panamé y Republica Dominicana no
difiri6 sustancialmente de la de los demas paises de América Latina durante la década del
80, aunque si presenta diferencias en la intensidad con la cual los problemas se abatieron

sobre algunos de estos paises. El desempefio econémico fue desalentador, con caidas



importantes en el PIB per capita y elevadas tasas de inflacion en el periodo. La
desintegracion politica y social se dio con particular intensidad a medida que el conflicto
politico fue dirimiéndose en guerras civiles, convirtiendo a varios de estos paises en
escenarios donde se libraron enfrentamientos entre las dos grandes potencias durante los

ultimos afios de la guerra ftia.

Si bien el conflicto impactd adversamente la economia en todos los casos, Nicaragua fue
el pais que mas sufri6 este proceso, con una caida acumulada de practicamente el 30% en
el PIB per capita durante la década y un proceso de hiperinflacion que tuvo lugar durante
la segunda mitad de de los afios 80. Si bien la tasa de inflacion de El Salvador no alcanzé
a los niveles de Nicaragua, la caida en el PIB en términos per capita fue comparable, del
orden del 16% durante el mismo periodo. Por ultimo, el conflicto que mantuvo Panama
con EEUU se tradujo en una caida muy importante del PIB en términos per capita del

19% entre 1986 y 1989. Sin embargo, este

) . . Cuadro 1
conflicto tuvo caracteristicas distintas a los PIB e Inflacion
de Nicaragua y El Salvador debido a que su promedios anuales 1980/1989

. .. .y Var. PIB Inflacion

origen no fue una guerra civil, su duracion :

per capita
fue menor y hubo un menor costo en | Costa Rica -0.4% 27.1%
términos de pérdida de vidas humanas y | ElSalvador -2.0% 18.5%

) . ) . Guatemala -1.8% 12.1%
migracion, asi como de destruccion de | o4 0.3% 7 49,
infraestructura fisica. Consecuentemente, el | Nicaragua -3.9% 1693.9%

. ., ~ Panama -1.5% 3.2%
costo de pacificacion en el caso panameno o
Rep. Dominicana  1.2% 20.9%
fue menor al verificado en Nicaragua y El Fuente: calculos propios en base a Banco Mundial (WDI)

Salvador.

A partir de los afios 90 se observo una mejora importante en el desempefio econémico de
la subregion frente a los resultados de la década precedente. En varios paises esto fue
posible por la consolidacion del proceso de paz aunque también fue importante la
introduccion de reformas econdmicas en los paises analizados, sobre lo cual nos

detendremos en la préxima seccion.



A pesar de esta mejora, la tasa de crecimiento result6 inferior en un punto porcentual a la
registrada en las décadas del 60 y 70 (IMF 2007). La presencia de menor crecimiento se
agrava al tomar en cuenta el crecimiento de la poblacién, que ha llevado a un
estancamiento y atn caida del PIB en términos per capita en varios paises cuando
tomamos el ultimo cuarto de siglo. Profundizando el analisis, Macias et al (2007),
encontraron que la productividad total de factores practicamente no contribuyd al
crecimiento de América Central y de Republica Dominicana en el periodo 1990-2005.
Considerando el periodo mas reciente, estos autores observan que la productividad total
de factores explica la cuarta parte del crecimiento de las economias de la subregion en la
década del 90 pero que la misma es negativa en el periodo 2001/5. Vale destacar que
estos resultados no son sustancialmente distintos a los observados en una gran mayoria de

paises en vias de desarrollo en general ni en los de América Latina en particular.

Existe disparidad de criterios a la hora de explicar las causas de este desempeiio.
Polarizando las explicaciones, algunos analistas sostienen que los resultados obtenidos en
materia econdmica se derivan de la aplicacion de ideas erradas mientras que otros

afirman que se aplicaron ideas esencialmente correctas en un contexto inadecuado.

Un ejemplo de la primera postura Cuadro 2

se encuentra en Stiglitz (2003). De PIB e Inflacion
Promedios anuales 1990/2005

acuerdo a su analisis, el modesto Var PIB__ Inflacion _ Var. PIB

crecimiento se debe a una per capita per capita
o 2005/1980
prematura y excesiva liberalizacion [~ - pioo 259 14.7% 1 4%
de los mercados de capitales, lo | El Salvador 2.0% 7.8% 0.6%
NP Guatemala 1.2% 11.9% 0.1%
cual se realiz6 sin haber puesto en
Honduras 1.1% 17.8% 0.4%
funcionamiento  un  marco | Njcaragua 1.4%  661.5%  -0.7%
regulatorio adecuado. En el caso de | Panama 2.8% 1.1% 1.3%

Rep. Dominicana 3.3% 16.1% 2.1%

la PrOfunda CT1SI1S Teglonal, la Fuentes: célculos propios en base a Banco Mundial (WDI)

liberalizacion citada elevo los problemas originados en una agenda de reformas que
potencio el riesgo al cual se vieron expuestos los paises sin aumentar su capacidad para

mitigarlos, poniendo un énfasis excesivo en el combate a la inflacion a expensas de



medidas tendientes a promover el crecimiento en forma simultdnea con la estabilidad de
precios. Complementa la critica con la afirmacion que la reforma no logré un equilibrio
adecuado entre el papel del Estado y del Mercado en la Economia, tanto en el plano

conceptual como en los esfuerzos de fortalecimiento institucional realizados.

Zettelmeyer (2006) presenta los datos del desempefio econdmico y luego examina los
argumentos que intentan interpretar este desempeno. Entre los argumentos identifica los
que sostienen que la reforma no fue encarada con la profundidad requerida y los que
sostienen la postura opuesta, en el sentido que atn aceptando la necesidad de la reforma
del paradigma de desarrollo regional, las mismas se excedieron y/o se adoptaron sin
tomar en cuenta el contexto donde iban a ser aplicadas. Este autor concluye que si bien el
debate esta abierto a nivel de recomendaciones de politica, una leccidon de la experiencia
reciente es que futuras reformas deberan poner mas atencion al contexto en el cual seran
implementadas. Entre los elementos principales de este contexto y que actian como una
restriccion a la exitosa implementacion de las reformas se destacan un marco institucional
relativamente débil, la persistencia de volatilidad en la macroeconomia de los paises, su

bajo grado de apertura externa, su elevada desigualdad del ingreso y alto nivel de pobreza.

Un tema adicional de este debate es que los problemas derivados de la pobreza y la
desigualdad no fueron adecuadamente tomados en cuenta en el disefio de la reforma
econdmica abrazada por los paises ni en su implementacion de politicas. La vision
simplista que sostenia que estos problemas se aliviarian como consecuencia del crecimiento
econoémico no pudo verificarse en la realidad debido a que el crecimiento no se materializo.
Las lecciones inevitables son que ademas de la necesidad de promover el crecimiento, las
politicas a ser implementadas deben disefiarse con un objetivo de reduccion de la pobreza y

la desigualdad si buscan contribuir al desarrollo sustentable de estas sociedades.

2.2 El proceso de reformas econdmicas en América Central, Panam4 v Republica
Dominicana

La reorientacion de la estrategia de desarrollo de América Latina y el Caribe a partir de la
década del noventa se reflejo en la adopcion de un nuevo paradigma donde se priorizaba la

eficiencia econoémica. Para ello, se asignd un mayor papel al mercado en asignar recursos, a



la apertura econdémica como motor de crecimiento y al sector privado, incluyendo el
extranjero, en la provision de bienes y servicios. La actividad estatal debia concentrarse en
actividades de regulacion que permitiesen el funcionamiento adecuado de los mercados asi
como en la prestacion de servicios sociales y colectivos bésicos, tales como justicia, salud,

educacion y seguridad.

2.2.1 Liberalizaciones financiera y comercial

La reformulacion de la estrategia de desarrollo fue implementada a partir de reformas
importantes en el sector financiero, la politica cambiaria, la apertura econdémica y la
reforma tributaria, presentandose un resumen de las mismas en el Cuadro 3°. De manera
mas selectiva se observaron avances en materia de pensiones, privatizaciones y
reestructuracion de la deuda externa. Pese a que en algunos casos las reformas
acompafiaron procesos mas o menos intensos de estabilizacion econémica’, el énfasis en

las paginas siguientes ha sido puesto en la reforma estructural.

En el sector financiero, las principales medidas fueron la liberalizacion de la tasa de interés,
el cierre de bancos publicos y/o su conversion en entidades especializadas, normalmente de
segundo piso, y el fortalecimiento y modernizacion de los sistemas de supervision y
regulacion del sector. Estas medidas contribuyeron a mitigar algunas de las distorsiones
mas evidentes en la asignacion del crédito y, en alguna medida, a evitar crisis en los
sistemas financieros en los paises analizados. Sin embargo, las reformas no lograron
canalizar financiamiento de largo plazo, por lo cual el papel del sistema bancario se limit6 a

financiar el consumo y eventualmente el capital de trabajo de las firmas privadas.

La estabilizaciéon econdmica fue acompanada de una mayor ortodoxia en materia
cambiaria. Los paises abandonaron los regimenes de tipos de cambio multiples, adoptando
un tipo de cambio unificado ajustdndolo en funcion del desempefio de la economia. Al
mismo tiempo fueron relajando las restricciones imperantes para la adquisicion de divisas

por parte de los importadores y su liquidacion por parte de los exportadores, y

La modernizacion del sistema tributario sera desarrollada en el item 2.3.
Si bien las medidas de politica actian tanto sobre la coyuntura como sobre la estructura econdmica, resulta
ilustrativo distinguirlas en funcion de los objetivos perseguidos por las mismas.
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paralelamente fueron levantdndose las restricciones a la compra/venta y tenencia de
moneda extranjera por parte de los particulares, incluyendo el sistema bancario. La
unificacion y liberalizacion cambiaria fue complementada por la dolarizacion en el caso
de El Salvador, siguiendo los pasos de Panama. Si bien los restantes paises adoptaron
una politica de crawling-peg, ésta no logré evitar una tendencia a la apreciacion
cambiaria derivada de los flujos de capitales en la subregion, los cuales incluyen
componentes importantes de remesas de sus poblaciones. A la fecha, en estos paises
conviven regimenes cambiarios muy dispares, que van desde los més rigidos (dolarizacion)

a la flotacion con variados grados de intervencion por parte de la autoridad monetaria.

Cuadro 3
Reformas Economicas encaradas por paises de América Central, Republica
Dominicana y Panamé — 1990/2005

Costa Rica | El Salvador | Guatemala Honduras Nicaragua Di?rr:i?]ti)gac:a Panama
Estabilizacion Economica N N N N N N N
Reforma Estructural
Sistema Financiero
Liberalizacion tasa de interés N N N N N N N
Cierre y/o Venta de Bancos N N N N
Fortalecimiento Regulacion N N N N N N
Politica Cambiaria N v N N v N
Politica Comercial
Reduccion arancelaria N N N N N N N
Eliminacion impuesto a las N N N N N
exportaciones
Acuerdos comerciales N N N N N N N
Sistema Tributario
Politica Tributaria
Codigo Tributario N N N N N N N
Racionalizacion Impuestos
Selectivos al Consumpi) v v v v v v v
Fortalecimiento IVA N N N N N N N
Fortalec.Impto a la Renta ~ ~ ~ ~ ~ ~ N
Administracion Tributaria
Grandes Contribuyentes N N N N N N N
Re-ingenieria de procesos N N N N N N N
Reforma de Pensiones N N
Privatizaciones
Venta de Empresas N
Cambio marcos juridicos N N N N

Fuente: Elaboracion propia en base a documentos diversos del BID, Banco Mundial y FMI

A pesar de tratarse de paises pequefios con un grado de industrializacioén relativamente

bajo, la estructura arancelaria de estos paises a fines de la década del 80 se caracterizaba
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por elevados impuestos a las importaciones asi como una gran dispersion de los mismos.

Estos se complementaban con impuestos a

las exportaciones, principalmente de los Cuadro 4_
Aranceles Promedio —en %

principales productos vendidos al exterior y 1989 2007
en algunos casos incluso se prohibia la | Costa Rica 16.4 6.3
exportacion de alimentos con el objetivo de El Salvador 16.0 6.2

p ! Guatemala 16.0 5.9
asegurar el abastecimiento interno. La | Honduras 41.9 6.1
politica comercial se complementaba con la | Nicaragua 21.0 (%) 6.0

s L S Panama 8.5
politica cambiaria citada, para imprimir un Rep. Dominicana 220 2.7
sesgo anti-exportador a las economias g;)e;?egz Lederman et al (2002) y BID

analizadas.

La reforma en la politica comercial fue profunda. Se redujo el rango de aranceles al
intervalo del 5% al 20%, con un promedio del orden del 6% al 9% (Véase Cuadro 4).
Paralelamente, la mayoria de los paises hicieron esfuerzos por modernizar su
institucionalidad en materia comercial, incorporandose a la Organizacion Mundial del
Comercio asi como a los bloques comerciales de las sub-regiones a las cuales pertenecen.
Mas recientemente, estos paises negociaron un tratado de libre comercio con EEUU,

tanto a nivel de bloque (CAFTA/RD) como a nivel bilateral (Panama).

2.2.2 Reformas de pensiones y de empresas publicas

Algunos paises adoptaron reformas econdmicas adicionales, en especial en los sistemas
de pensiones y en las empresas publicas (privatizacion y regulacion). Un ejemplo de esto
fueron las modificaciones introducidas por Costa Rica en el sistema de pensiones del
empleo estatal. A través de la Ley Marco de Pensiones se corrigieron las inconsistencias
entre los beneficios y el financiamiento del sistema previsional, para lo cual se elevaron
la edad de jubilacion de 50 a 55 afios, los afos minimos de contribucidn, la tasa de
contribucion y se redujo la jubilacion méxima. Algo similar sucedié en El Salvador,
donde se procedio a la implementacion de un régimen general de pensiones actuarial,

aunque contiene una pension minima cuyos fondos son administrados profesionalmente.
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En varios de los paises (Guatemala y Honduras) se aprobd legislacion que autorizo la
venta al sector privado de empresas de servicios publicos y/o la participacion privada en
la prestacion de estos servicios junto al estado (ejemplo en generacion de energia). Sin
embargo, las privatizaciones de estas empresas fueron relativamente modestas si
comparamos lo sucedido con otros paises del hemisferio. Esto contrasta con lo verificado
en el caso de empresas productoras de bienes y con entidades financieras, las cuales no
enfrentaron la misma resistencia. Uno de los casos en los cuales este proceso se verifico
con mayor intensidad fue Costa Rica, donde se vendieron la mayoria de las empresas
agrupadas bajo el paraguas de CODESA asi como algunas entidades financieras. Algo
similar ocurri6 en el caso de Nicaragua con las firmas agrupadas en CORNAP,
vendiéndose o devolviéndose a sus antiguos duefios propiedades que habian sido

estatizadas durante la década del &0.

2.2.3 Reestructuracion de la deuda publica y el dividendo de la Paz

El proceso de reestructuracion de la deuda externa fue extenso, desarrollandose a lo largo
de casi dos décadas. Los primeros ejercicios abarcaron acreencias privadas y fueron
objeto de mecanismos innovadores, principalmente en el caso de Costa Rica en el cual se
canje6 deuda para preservar el medio ambiente. El sobre-endeudamiento con el cual
emergieron varios de los paises centroamericanos de la década del 80, asi como la
necesidad de contribuir a la consolidacion del proceso de paz en la subregion, incentivéd
las iniciativas de alivio de deuda bilateral. En el caso de Nicaragua y Honduras la
cancelacion de las obligaciones externas se extendid a los compromisos concesionales de
estos paises con el BID, Banco Mundial y FMI a través de las iniciativas de alivio de
deuda de Paises Pobres Muy Endeudados I y II, y de la recientemente aprobada
Iniciativa Multilateral de Alivio de Deuda (HIPC y MDRI, en sus siglas en ingles

respectivamente).

Por ultimo, un elemento estructural adicional que debe mencionarse, y que posiblemente
no haya tenido la atencion en la literatura que se merece, es el derivado del proceso de
paz que se verifico en dos de los paises de la subregion. Durante la mayor parte de la

década del 80, El Salvador y Nicaragua destinaron una parte significativa de sus
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respectivos PIB al gasto militar (Grafica 1). En el caso de El Salvador, el gasto militar
recién se ubica por debajo del 10% del PIB a mediados de la década del 90, aunque se
mantiene por encima del 5% del PIB. En forma similar, Nicaragua destind6 un monto
excesivo de su PIB al gasto militar, aunque en este pais se observa una caida muy

pronunciada del mismo desde 1991, promediando un valor cercano al 1% del PIB desde

8
entonces .
Grafica 1
Gasto Militar en El Salvador y Nicaragua (%6 del PIB)
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Fuente: Stockholm Internacional Peace Research Institute.

Se pueden vislumbrar esfuerzos adicionales en la coordinacion de la reduccion del gasto
militar. Esto es propuesto por Collier (2007), quien identifica caracteristicas que hacen
viable este proceso. De acuerdo a este autor, América Central es la region del mundo que
combina las caracteristicas requeridas para este esfuerzo, lo cual se ve favorecido por el
antecedente de Costa Rica en materia de defensa. Sin embargo, la extension de brotes de
violencia a partir de la accion de las “maras” y narcotrafico permitiria anticipar que el

ahorro posible por el lado del gasto militar debera ser sustituido por un aumento de las

erogaciones en seguridad’.

¥ Los datos provienen del Stockholm Internacional Peace Research Institute. Por otra parte, el caso nicaragiiense se
explica en gran parte en la reduccion de 83,000 soldados del ejéreito nicaragiiense, con lo cual pasd a contar con
15,250 efectivos en 1993. (Véase Fondo Monetario Internacional, Recent Economic Developments, 1999).

Collier (2007) estima un ahorro potencial del orden de 0.47% del PIB regional por reduccion del gasto militar para

la totalidad de América Latina).
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2.3 Lareforma tributaria como foco de la reforma econdémica

Como vimos en los parrafos precedentes, la reformulacion de la estrategia de desarrollo
estuvo acompafiada por la renovacion de instrumentos de politica econdémica, ajustandolos a
los nuevos objetivos de la misma. En el campo impositivo, esta renovacion se materializo a
través de reformas que han llevado a conformar un sistema tributario relativamente
homogéneo en América Latina y el Caribe. En los proximos parrafos presentaremos los
lineamientos generales de las reformas tributarias implementadas en la mayoria de los paises

. 10.
de la subregion

2.3.1 Cambios en el sistema tributario

Los efectos del sistema tributario sobre la asignacion de recursos fueran considerados de
segundo orden frente al objetivo de suficiencia de recursos durante el periodo que rigi6 el
modelo de economia cerrada con fuerte intervencion estatal. Esta vision de la tributacion, de
naturaleza fundamentalmente estatica, cedid posiciones con la reformulacion de la estrategia
de desarrollo, apareciendo una mayor preocupacion por los efectos de la tributacion sobre la
asignacion de recursos y consecuentemente sobre el crecimiento economico. Asi, la reforma
tributaria ocupd un papel destacado en la agenda de politica econdmica desde principios de
los noventa, ocurriendo de manera simultanea con los cambios en la apertura comercial y
antecediendo en la mayoria de los casos a las otras reformas econdmicas, tales como las del

sector financiero, privatizaciones y a la seguridad social''.

Las reformas tributarias estuvieron caracterizados por tres rasgos: (i) la busqueda de
neutralidad; (ii) la racionalizacion del sistema impositivo, tanto en el campo de la politica
como en el de la administracion; y (iii) la menor importancia otorgada a cuestiones de
equidad, principalmente en su dimension vertical. Un cuarto elemento comiin que debe

mencionarse por aparte es la suficiencia de recursos. De este modo, la reforma tributaria

Esta seccion se basa en Bés (1996)

Si bien el pobre desempefio econdmico de las propias economias latinoamericanas es el factor principal que
desencadeno los cambios en el area tributaria, los acontecimientos internacionales en materia tributaria, en particular la
reforma impositiva de Estados Unidos de 1986, tuvieron una importante influencia en el disefio de las reformas. La
interdependencia de las politicas tributarias nacionales en el contexto de creciente globalizacion econdmica llevo a
armonizar los sistemas impositivos de los paises exportadores de capital con la de los paises receptores de inversion
extranjera.

11



15

tuvo que satisfacer dos restricciones. Por un lado debia ser consistente con las reformas
estructurales que comenzaban a ser implementadas y por el otro debia aportar la
sostenibilidad desde el punto de vista fiscal a la politica de estabilizacion aplicada por los
paises. Un resumen de las reformas aplicadas en los sistemas tributarios de los paises

analizados se presenta en el Cuadro 3.

El objetivo de neutralidad busco reducir tanto las distorsiones que generaba en la
economia el tratamiento preferencial recibido por algunos sectores, como los
desincentivos que el sistema impositivo vigente inducia en los agentes econdmicos,
principalmente respecto de las decisiones de trabajo-ocio y consumo-ahorro. El
cumplimiento de este objetivo de la reforma tributaria se materializé en cuatro fuentes:
(1) la pérdida de importancia relativa de los gravimenes del comercio exterior; (ii) la
tendencia a extender las bases imponibles y uniformar las alicuotas; (iii) la reduccion de
los niveles de las alicuotas en el impuesto a la renta; y (iv) la participacion creciente de

los impuestos sobre los consumos a expensas de la tributacion directa.

Como ya fuera mencionado, Cuadro 5

el abandono del modelo de Participacion de los Impuestos Sobre el Comercio
Exterior en el Total de Ingresos Tributarios

sustitucion de importaciones [ o rcontajes 1990 1995 2000 2005

motivo la reduccion de los | Costa Rica 27,8 24,7 8,1 8.5
niveles y de la dispersion de | El Salvador 22,4 17,8 9,9 8,5
. ., Guatemala 21.7 23,8 13,7 16,8

los aranceles de importacion
' Honduras 38,6 26,3 14,0 8,1
asi como la supresion de los Nicaragua 15.8 25.1 30,0 6.6
derechos de exportaciéon | Panama 22,0 27,7 18,1 26,4

Rep. Dominicana 38,7 29,1 36,9 8.1 (%)

vigentes en muchos de los

(*) El dato corresponde al afio 2007.

paises de la subregi(')n, los Fuentes: calculos propios en base a CEPAL

cuales gravaban fundamentalmente a la produccion primaria. Esto gener6 un
reacomodamiento profundo en el financiamiento del sector publico en los paises de la
subregion, con consecuencias importantes sobre el funcionamiento del sector real en sus
economias originado en el cambio resultante en los precios relativos. Como se ve en el

Cuadro 5, la participacion de los impuestos sobre el comercio exterior en el total de ingresos
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tributarios se redujo fuertemente en los paises analizados con excepcion del caso de
Panama, a pesar que este pais también encar6 reformas en el area comercial. En la

Repuiblica Dominicana continu6 reduciendo el peso de los aranceles hasta el afio pasado.

La extension de las bases de los gravamenes y la mayor uniformidad de las alicuotas
persiguieron minimizar las consideraciones tributarias en las decisiones de los agentes, tanto
respecto a los sectores econdémicos como a los factores de produccion empleados en
ellos. Paralelamente, la reduccion de la alicuota promedio y de sus valores marginales
permitid contrarrestar el incentivo al ocio y a la evasion, derivada de valores elevados

de esta variable en el impuesto a la renta.

El objetivo de neutralidad se reflejé en la profunda racionalizacioén del sistema tributario,
tanto en el plano normativo como en la administracion de los gravamenes. En este sentido,
la reforma fue instrumentada a partir de la eliminacion de literalmente cientos de impuestos
cuya contribucion a la recaudacion era insignificante, y su reemplazo por un ntimero
reducido de gravamenes, con la preponderancia de la tributacion indirecta, extension de la
base imponible y uniformidad de alicuotas ya comentadas. Una gran cantidad de bienes y
servicios fueron gravados principalmente a través del impuesto al valor agregado y en
menor medida por el impuesto a los consumos especificos, observandose una fuerte

concentracion de la recaudacion en estos gravamenes y en el impuesto a la renta.

El objetivo de simplicidad que tuvo la reforma fue complementado por una profunda
modernizacion en el plano administrativo. Esto representd un cambio con lo realizado por
la mayoria de los paises de la region en el pasado, cuando el esfuerzo de modernizacion del
sistema tributario prioriz6 la reproduccion de la politica tributaria vigente en los paises

desarrollados sin un impulso correspondiente en la implementacion de la misma.

2.3.2 Los avances en la administracion tributaria

Al comenzar la década del 90, la mayoria de las administraciones tributarias de la region
estaban organizadas funcionalmente, habiendo abandonado la estructura por impuestos

prevaleciente en el pasado. Las funciones basicas de estas entidades (atencion al
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contribuyente, registro, recaudacion, fiscalizaciéon, cobranza y juridica), fueron
racionalizadas y sometidas a intensos procesos de re-ingenieria tendientes a facilitar
tanto el cumplimiento voluntario de las obligaciones tributarias por parte de los
contribuyentes, como la deteccion del incumplimiento por parte de la administracion

tributaria.

La concentracion de la recaudacion, donde hasta el 5% de los contribuyentes representa
frecuentemente alrededor del 80% de la recaudacion, llevo a enfocar la modernizacion
institucional a través de la estrategia de segmentacion del universo de contribuyentes.
De este modo, la mayoria de los paises crearon dependencias especiales para el
seguimiento de las obligaciones tributarias de los contribuyentes de mayor significado
economico, las cuales incluyen instalaciones para cobrar los gravamenes. Esto permitio
la introduccion de nuevas técnicas y procedimientos, posibilitando la verificacion de su
funcionamiento en escala de laboratorio antes de su difusion al resto de la

administracion.

En la practica la alta productividad que tienen los recursos asignados al seguimiento de
los contribuyentes de mayor significacion econdémica, asi como las urgencias fiscales de
muchos de los paises de la region, han hecho que se postergue la modernizacion del
resto de la administracion tributaria. Esto causa una discriminacion indeseada entre los
contribuyentes, ya que la ausencia de recursos para administrar el cumplimiento de las
obligaciones tributarias del 95% de ellos genera inequidad respecto al pequefio grupo
restante que se convierte de hecho en el tinico cuyas obligaciones son monitoreadas con

una cierta frecuencia.

Paralelamente, la mayoria de los paises emplearon sistemas presuntivos para facilitar la
determinacion de las obligaciones tributarias de grupos de contribuyentes de costosa
fiscalizacion y menor significado econdémico. El costo asociado a la administracion de
este segmento de contribuyente se suma al grado de informalidad existente en muchas
de las economias analizadas, lo cual explica los resultados modestos alcanzados con

este segmento de contribuyentes. Sin embargo, la experiencia ha sido que la
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implementacion de estos esquemas ha fomentado el “enanismo” fiscal, generando
problemas de administracion del universo de contribuyentes, tanto de evasion como de

elusion, en particular en el impuesto a la renta personal.

2.3.3 Laestructura tributaria resultante

Si bien Centroamérica ha realizado un esfuerzo tributario muy importante, sus ingresos
fiscales son todavia muy bajos atin para estandares latinoamericanos'”. Tal como luce en la
Gréfica 2, los cinco paises estudiados estan debajo de la media de la region (21.5%) y su
promedio es mas de 20% menor. Sin embargo, cuando se compara solamente la presion
impositiva, la media de los paises estudiados (14.5%) es tan s6lo 10% menor que la de
Latinoamérica, en particular por carecer de ingresos fiscales directos provenientes de
recursos naturales, excepto Panama que los tiene renovables por el Canal, y por tener un

menor recaudo de contribuciones al sistema de pensiones.

Gréfica 2

Ingresos Fiscales Normalizados(*) y Gini, América Latina (2006)
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Fuente: CEPAL y BID. (*) Incluye recursos naturales renovablesy no renovables y contribucién de pensiones privadas

Algunas caracteristicas de la evolucion y el nivel actual de los ingresos tributarios se comentan
a continuacion. En primer lugar, en algunos paises hubo un esfuerzo tributario significativo.

El aumento de la recaudacion total promedio respecto del PIB se presenta en el Cuadro 7.

2" Para una mejor comparacion del esfuerzo fiscal, se considera conveniente considerar una definicion “normalizada”
de ingresos que incluya el total de ingresos tributarios, los ingresos por recursos no renovables y renovables, y las
contribuciones a la Seguridad Social, tanto publica como privada.
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En segundo término, la carga tributaria sigue siendo dispareja, variando de tasas superiores
al 20% para Costa Rica y Nicaragua a cercanas a la mitad en el caso guatemalteco. También
el esfuerzo tributario fue disparejo desde Nicaragua, que partiendo de niveles bajisimos

duplico sus ingresos fiscales a Panama, que los aument6 en menos de 10%.

Tercero, si bien la participacion relativa de los impuestos directos e indirectos no ha
cambiado sustancialmente y se mantiene la relacion de aproximadamente 1 a 4, se verifican
cambios importantes dentro de la tributacion indirecta en el ultimo quinquenio. El punto de
partida de estos cambios corresponde a la disminucion relativa de los impuestos sobre el

. . 13
comercio exterior en el total, que caen un 25% °.

En cuarto lugar, los pilares tributarios'*, IVA e impuesto a la renta, se han fortalecido en
estos tres lustros y representan entre un 50% y un 80% de los ingresos tributarios del

Gobierno Central.

Cuadro 6
Composicion de los Ingresos Tributarios del Gobierno Central
en porcentaje

Impuestos IVA Selectivos Comercio Resto Total

a la Renta al Consumo Internacional Indirectos
Costa Rica 28.6 37.6 25.7 7.9 0.2 100.0
El Salvador 30.4 52.9 39 9.6 3.1 100.0
Guatemala 27.6 45.6 11.7 13.4 1.6 100.0
Honduras 25.2 36.2 28.8 9.8 - 100.0
Nicaragua 24.8 41.8 26.2 7.1 0.1 100.0
Panamé 49.5 14.8 13.5 18.8 3.5 100.0
Rep. Dominicana 25.7 26.2 22.0 253 0.9 100.0
Nota: Datos corresponden al promedio 2001-2005 y excluyen Seguridad Social
Fuente: calculos propios en base a CEPAL

Esto ha hecho que la responsabilidad de administrar los ingresos tributarios se haya

extendido desde las administraciones aduaneras hacia las de impuestos internos. Asi mismo,

3 Esta caida sera mas importante en los dos afios siguientes con la fuerte reduccion de la Comision Cambiaria en

Republica Dominicana.

Siguiendo a Barreix y Roca (2007), se define como pilar tributario a aquel impuesto capaz de generar ingresos
significativos y estables, y que se aplica a una base amplia, lo que refuerza su neutralidad y elasticidad. Sobre este
punto, se volverad mas adelante.

14
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se ha expandido el universo de contribuyentes, de un niimero relativamente pequeio de
importadores y exportadores localizados geograficamente en los puertos, a un nimero mas
grande de agentes econdmicos con mayor dispersion geografica. Por ultimo, de manera

incipiente se estan incorporando los servicios a la base imponible.

A pesar de la mayor complejidad administrativa resultante, lo cierto es que la
racionalizacion del sistema impositivo, con la eliminacion de un nimero importante de
impuestos selectivos al consumo y su reemplazo por tributos de bases mas amplias y menor
dispersion de alicuotas, representd un ahorro importante de recursos para las

administraciones tributarias.

Cuadro 7
Ingresos Impositivos del Gobierno Central
como porcentaje del PIB
Promedios del Periodo Incremento  Incremento

1990/1994 1995/1999 2000/2005 95/99 vs 90/94  00/05 vs 90/94
Costa Rica 11.3% 11.9% 12.8% 0.7% 1.5%
El Salvador 9.2% 11.3% 11.3% 2.1% 2.2%
Guatemala 8.6% 9.8% 11.3% 1.2% 2.7%
Honduras 15.2% 15.7% 16.5% 0.5% 1.3%
Nicaragua 10.9% 13.6% 14.8% 2.7% 3.9%
Panama 10.6% 10.6% 9.0% 0.0% -1.6%
Rep. Dominicana 10.0% 11.4% 13.2% 1.4% 3.2%
Nota: Excluye Seguridad Social
Fuente: Calculos propios en base a CEPAL

Hubo un cambio en la preocupacion por temas de equidad en el modelo tributario resultante,
manifestada a partir de la elevada participacion de los impuestos indirectos en la
composicion de la recaudacion en relacion a la tributacion directa. Si bien existe consenso
respecto a la pérdida de importancia de la dimension vertical de la equidad, estas criticas no
toman en cuenta tres factores: (i) la tendencia mundial en materia tributaria, la cual hizo
necesario armonizar las alicuotas a fin de no desestimular la inversion extranjera; (ii) la
escasa recaudacion del impuesto a la renta en el periodo previo a la reforma, ya sea por la
generalizacion de exenciones e incentivos como por el elevado incumplimiento de las

obligaciones tributarias por parte de los contribuyentes, derivadas de las debilidades de la
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administracion tributaria y (iii) la eliminacion del impuesto inflacionario, el tributo mas
regresivo que existe, como consecuencia de las politicas de estabilizacion a partir de los
afios 90. Por el contrario, hubo un avance importante en la dimensién horizontal de la
equidad, en la medida en que la mayor neutralidad asegur6 que grupos de similares

capacidades contributivas comenzaran a tributar niveles similares de impuestos.

En resumen, si bien el esfuerzo tributario permitié darle sostenibilidad a la politica fiscal y
contribuyo a la estabilidad macroecondmica, surge a primera vista el problema de la
suficiencia de recursos'’. En particular, la carga impositiva de estos paises no resulta
suficiente para atender las necesidades de desarrollo de los mismos ni para encarar minimas
politicas de distribucion del ingreso y de combate a la pobreza como veremos en la proxima

seccion.

2.3.4 Los desafios del sistema tributario

Se puede esperar que los paises analizados encaren reformas de segunda generacion en sus
sistemas tributarios en los proximos afios'®. Existen diversos motivos para esto, entre los
cuales se debe mencionar al hecho que los paises requieren un volumen mayor de recursos
para implementar politicas publicas que promuevan el desarrollo con inclusion social
demandado por sus ciudadanos. Asimismo, si bien las cuentas fiscales han mejorado, la
rigidez del gasto y el nivel de endeudamiento relativamente elevado de varios de estos
paises llevan a la necesidad de aumentar los ingresos fiscales. Adicionalmente, los
compromisos internacionales de los paises con la Organizacion Mundial del Comercio
obligaran a ajustes importantes en la tributacion directa, con la eliminacion de
exoneraciones del impuesto a la renta de empresas radicadas en zonas francas, asi como una
mayor armonizacion en materia de impuestos indirectos dentro de sus respectivos bloques

comerciales.

En materia de la recaudacion impositiva, el objetivo de mediano plazo debe ser un aumento

de la carga tributaria de 3 a 4 puntos porcentuales en términos del PIB. Si bien esto requiere

5 Adicionalmente, se estima que la carga tributaria de Honduras y Nicaragua como porcentaje del PIB

posiblemente resulte sobre-estimada debido a la sub-estimacion de las cuentas nacionales en ambos paises.

'8 Este analisis se basa en Agosin et al (2005)
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ajustes en varios impuestos, resulta evidente que el impuesto a la renta debe encabezar
cualquier esfuerzo para aumentar la recaudacion debido a su baja participacion en la carga
tributaria total. Para este fin se debera ampliar su base, incluyendo las rentas financieras, y
adoptar un criterio de renta territorial mas amplio, que abarque a las rentas pasivas de capital
obtenidas por personas naturales en el exterior, dando el mismo tratamiento al ahorro
externo y al doméstico. Es probable que un mayor esfuerzo en la ampliacion de la base de
renta empresarial —eliminacion de incentivos otorgados en base a externalidades no
comprobadas- se vea compensado parcialmente con la tendencia internacional de reduccion
de tasas. Por ello se vuelve critico el disefio de la imposicion personal en una region donde
su rendimiento alcanza s6lo al 1% del PIB cuando el ingreso del decil més pudiente supera
en promedio el 40% del ingreso total. Cabe esperar también una mayor colaboracion entre
las administraciones tributarias locales y entre estas y la de EEUU, pais con el cual todas

estas naciones estan fuertemente integradas en el plano comercial y financiero.

Paralelamente, la necesidad de fortalecer el proceso de descentralizacion en estos paises
permite anticipar una mejora en el disefio y administracion de los impuestos sobre los bienes
inmuebles, tanto urbanos como rurales. La recaudacion de este tributos es muy baja, en
ningun caso supera el 0.3% del PIB, estimandose que seria posible duplicar este porcentaje

sin mayor dificultad.

Por su parte, no es de esperar una contribucion significativa por los impuestos selectivos.
En primer lugar, los selectivos son un complemento pero no un pilar tributario (ver
seccion 3.3). Su recaudacion en promedio oscila en el 2.5% del PIB, con cuatro paises
que superan el 3% (Costa Rica, Honduras, Nicaragua y Republica Dominicana) por lo
que no puede esperarse mas que un aumento adicional del orden del 0.5% del PIB. En
segundo término, porque, como se verd, dichos impuestos son regresivos; finalmente,

porque aumentar su recaudacion traeria problemas de contrabando.

También se deberan realizar ajustes adicionales en la tributacion indirecta, principalmente
en el caso del impuesto al valor agregado (IVA). Existe margen para una ampliacion de la

base imponible y eventualmente una elevaciéon de la alicuota vigente, pero vencer la
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resistencia de un aumento en este impuesto s6lo sera posible en la medida que la sociedad
perciba que el destino de los recursos tiene un fuerte foco en el combate a la pobreza y la
exclusion'’. No se deben esperar cambios significativos en el plano de los impuestos
selectivos al consumo, con la posible excepcion de los gravamenes a los combustibles

asociados a cuestiones de cambio climatico.

Por ultimo, Centroamérica ha avanzado mucho en el proceso de integracion y tiene por
objetivo de medio plazo conformar una union aduanera. Esto presenta el reto de
compatibilizar la tributacion indirecta, en especial los selectivos y el IVA, y sobre todo, de la
coordinacion de las administraciones tributarias, en especial en la gestion aduanera. Estos

avances son imprescindibles para lograr la libre circulacion de bienes y servicios.

2.4 Laevolucidn del gasto publico

Centroamérica, Panama y Republica Dominicana han hecho un importante esfuerzo en
materia de gasto social en los ultimos quince afios de consolidacion de la democracia. En
efecto, el aumento del gasto total como proporcion del PIB fue de 9%, pero el crecimiento
del gasto publico social (GPS) alcanzé un 35%. Este cambio significativo en la composicion
del gasto total, privilegiando el GPS, se refleja también en su incremento medido en
términos per capita, en dolares de 2000, que alcanza un 83% en quince afos (Cuadro 8),
aunque reconociendo su bajo nivel. En el mismo periodo, el crecimiento del GPS promedio
de Latinoamérica fue de 51.3%'®. Este esfuerzo muestra claramente la prioridad que asigno
el proceso democratico a mitigar las urgentes necesidades insatisfechas de infraestructura

social en la subregion.

No obstante, y dado que los niveles de partida fueron muy bajos, la brecha de la subregion
con Latinoamérica es aln significativa. En 1990, Latinoamérica tenia un gasto total y un

GPS en términos de PIB superior a la subregion en un 40% y 55%, respectivamente. El GPS

17 Este tema sera retomado en la seccion 3.

'8 El promedio ponderado de 1990 a 2005 del GPS, en délares de 2000, para Latinoamérica fue de $445.5 y $678.5
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subregional promedio (11.4%) es todavia inferior en un 39% que el promedio

latinoamericano en 2005 en términos del PIB'’.

Por otra parte, tanto en la tasa de crecimiento del GPS como en su nivel actual, existen
diferencias relevantes entre los paises de la subregion. Por un lado, el GPS creci6 a una
tasa anual significativamente mas alta que el gasto publico total salvo en Costa Rica y
Panama, que son los paises mas maduros en términos de proteccion social y donde el

crecimiento de ambos items fue casi igual.

Cuadro 8
Gasto Total y Gasto Publico Social (1990 y 2005, %PI1B)

Costa Rica” | Guatemala® | Honduras” Nicaragua® Panama? Rep.Dom® | El Salvador”

1990 | 2005 | 1990 | 2005 | 1990 | 2005 | 1990 | 2005 | 1990 | 2004* | 1990 | 2005 | 1990 | 2005
$ast|o 22.9 25.7 11.5 13.7 20.2 19.8 23.6 232 25.5 29.9 10.5 16.7 13.6 14.6

ota

GPS 16.1 17.1 3.5 6.5 7.7 114 7.9 13.6 13.9 15.7 4.7 7.6 4.7 8.0
Educacion 4.1 5.4 1.6 2.5 43 7.6 3.1 49 3.6 3.8 1.3 2.2 1.9 3.0
Salud 5.0 4.9 0.9 1.0 3.1 34 3.1 35 4.0 5.6 1.1 1.5 1.0 1.6
Seg. Social 5.2 5.3 0.8 0.9 0.4 0.3 0.9 2.4 5.5 5.4 0.5 1.3 0.8 2.2
Vivienda 2.0 1.6 0.1 2.1 0.0 0.1 0.8 2.9 0.9 0.9 1.8 2.6 0.9 1.2

* Ultimo Dato. a/ Sector Publico; b/ Gobierno Central; ¢/ Gobierno Central Presupuestario; d/ SPNF

Por otro lado, y respecto al nivel

_ o Cuadro 9
actual, el coeficiente de wvariacion Gasto Publico Social Per Cépita
(desvio tipico sobre media) del gasto (USS$ constantes de 2000)
. It is de 0.8 Pais 1990 2005 Var. %
en pensiones es muy alto, mas de 0.8. = 07 504 774 54
. . , 1Y
Mientras que Costa Rica y Panama Guatemalﬁ‘/ 45 103 129
Honduras 68 119 75
sirven pensiones por cerca de 5.5% del | Nicaragua® 48 95 98
i | Panama ¢ 448 724 62
PIB, un 20% superior al promedio [Rep Dom.” 31 225 178
, : El Salvador *" 76 124 63
latinoamericano, El  Salvador 'y Prom Pond 17 232 33
: : a/ Sector Publico; b/ Gobierno Central; ¢/ Gobierno Central
Nlcaragua abonan cerca de la mltad’ cn Presupuestario; d/ SPNF; e/ Dato 2004; f/ Dato 1993.

tanto Guatemala y Honduras pagan menos de un 20% de los primeros.

(Cuales fueron los resultados de este aumento del GPS? En primer lugar, estos esfuerzos se

reflejaron en una reduccion de los guarismos de indigencia y pobreza de todos los paises,

' Respecto a los paises desarrollados es un 50% inferior.
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con excepcion de Republica Dominicana. Pese a ello, los indicadores siguen siendo muy
preocupantes y permanecen muy altos ain si se comparan con el promedio latinoamericano

(Cuadro 10), que esta lejos de ser ejemplar.

Cuadro 10
Magnitud de la Pobreza y la Indigencia (1990 y 2005)
Bajo la linea de la pobreza Bajo la linea de indigencia
Pais 1990 2005 1990 2005
Costa Rica 26.3 21.1 9.9 7.0
El Salvador “ 54.2 47.5 21.7 19.0
Guatemala " 69.4 60.2 42.0 30.9
Honduras ¢ 80.8 71.5 60.9 49.3
Nicaragua ¢ 73.6 69.3 48.4 42.4
Panama n.d. 33.0 n.d. 15.7
Rep. Dom' ¢ 46.9 475 22.1 24.6
América Latina 48.3 39.8 22.5 154
Fuente: CEPAL. a/ afios 1995 y 2004; b/ afios 1989 y 2002; ¢/ aio 2006; d/ afios 1993 y 2001; e/ afios 2000 y 2006

En segundo lugar, y en relacion a la salud, algunos indicadores como la esperanza de vida y

la mortalidad infantil (Cuadro 11) presentan una mejora sin fisuras.

Cuadro 11

Esperanza de Vida al Nacer (afios) y Mortalidad Infantil
(menores de 1 afo cada 1,000 nacidos vivos)
Esperanza de Vida Mortalidad Infantil
Pais 1990-1995 2000-2005 1990-1995 2000-2005
Costa Rica 76.2 78.1 14.5 10.5
El Salvador 67.1 70.6 40.2 24.6
Guatemala 63.6 68.9 54.8 38.6
Honduras 67.7 71.0 43.0 31.2
Nicaragua 66.1 70.8 48.0 26.4
Panama 72.9 74.7 27.0 20.6
Rep. Dom. 69.1 71.2 47.6 34.9
América Latina 69.0 71.9 39.2 21.7
Fuente: CEPAL.

Es de destacar la reduccion significativa en la disminucién de la mortalidad infantil, lo que
demuestra el esfuerzo realizado, en especial por los paises que estaban mds rezagados.
Inclusive, con alguna excepcion, comienzan a aproximarse al promedio regional, aunque la
cifra de mortalidad infantil siga siendo alta a nivel internacional. De todas formas, la

subregion refleja un avance en la cobertura efectiva de la atencion primaria de salud, en
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especial en actividades preventivas (atencion prenatal, vacunacion, etc.), aunque muy lejos

del seguro universal de proteccion.

Pese a estos avances, las diferencias en la falta de atencion de la salud por niveles de
ingreso son muy relevantes. Petrei y Ratner (2007), en base a las respuestas incluidas en
las Encuestas de Hogares, determinaron las causas de la falta de atencién clasificandolas
en los costos del servicio, los inconvenientes del transporte y el deterioro de la calidad.
Asi observan que estos factores afectan en forma muy desigual a la carencia de atencion

de salud segun los niveles de ingreso.

En materia de educacion, la reduccion del analfabetismo ha sido relevante, mas de un
36% en una década y media (Véase Cuadro 12, sector izquierdo). A su vez, las tasas de
matriculacion comienzan a aproximarse al promedio regional, aunque la brecha aumenta
cuanto mas alto el nivel de ensefanza (Cuadro 12, sector derecho). Inclusive llama la

atencion que ninguno de los paises alcanza al promedio latinoamericano en educacion

secundaria.
Cuadro 12
Evolucion de las Tasa de Analfabetismo y Matriculacion por Nivel de Ensefianza
Tasa de Analfabetismo: Tasas de Matriculado por Nivel de Ensefianza
poblacion de 15 afios y mas (afio 2005, % de poblacion)

Pais 1990 2005 Pais Primario | Secundario | Terciario
Costa Rica 6.1 3.8 Costa Rica 96.5 55.9 253
El Salvador 27.6 18.9 El Salvador 94.5 54.9 20.1
Guatemala 39.0 28.2 Guatemala 93.5 354 9.1
Honduras 31.9 22.0 Honduras 91.9 435 17.2
Nicaragua 373 31.9 Nicaragua 87.0 42.8 18.5
Panama 11.0 7.0 Panama 98.5 63.8 43.9
Rep. Dom. 20.6 14.5 Rep. Dom. 80.5 53.3 34.5
América Latina | 14.9 9.5 América Latina 93.9 69.6 30.1

Fuente: CEPAL

Pese a que la oferta de ensefianza publica es gratuita, hay costos asociados a la misma, como
los de mantenimiento y transporte del individuo, materiales de estudio y el costo de
oportunidad por los ingresos potenciales que el individuo deja de percibir al asistir a los

centros de ensefianza. De acuerdo a Petrei y Ratner (2007), este costo es parte de la
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explicacion de que la desercion sea crecientemente dispar en perjuicio de los estratos de
menores ingresos. En efecto, las tasas de escolaridad, medidas como porcentaje enrolados
del total de cohortes, en educacion primaria son similares para todos los niveles de
ingreso. Sin embargo, para la educacion universitaria se observan tasas muy bajas de
participacion en los primeros quintiles, salvo Costa Rica, con diferencias marcadas
respecto a los otros quintiles (Cuadro 13). Este factor influye no sélo en la calidad de la

mano de obra sino también en la desigualdad de oportunidades.

Cuadro 13
Tasas Netas™ de Escolaridad Niveles Primario y Terciario: Paises Seleccionados

Tasas Netas de Escolaridad de 7 a 12 afios (nivel primario)

Quintil Costa El Guatemala | Honduras | Nicaragua | Panama
Rica Salvador
1 0,97 0,86 0,72 0,88 0,81 0,91
2 0,98 0,93 0,75 0,92 0,85 0,96
3 0,99 0,94 0,84 0,94 0,89 0,96
4 1,00 0,96 0,92 0,98 0,93 0,99
5 1,00 0,98 0,97 0,99 0,97 1,00

Tasas Netas de Escolaridad de 19 a 25 afios (nivel terciario)

1 0,36 0,08 0,04 0,09 0,07 0,10
2 0,20 0,10 0,05 0,11 0,12 0,17
3 0,27 0,13 0,06 0,16 0,18 0,26
4 0,34 0,21 0,12 0,22 0,28 0,36
5 0,54 0,35 0,31 0,42 0,36 0,52

Tasas Netas de Escolaridad expresadas en porcentaje de cohortes

Fuente: Petrei y Ratner (2007)

El progreso de la subregion en la reduccion del analfabetismo ha sido especialmente
destacable cuando se considera su demografia y la escasez de recursos, y no es exagerado
asociarlo al proceso de pacificacion vivido en muchos de estos paises y a la consolidacion

de la democracia.

Finalmente, respecto a las pensiones, como se observa en el Cuadro 14, con las excepciones

de Costa Rica y Panama4, la cobertura es baja tanto en los contribuyentes - menos de 1 de

2 Consideran la suma de los servicios educativos publicos y privados y reflejan las bajas en casos tales como

iniciacion tardia y tasas de repeticion.
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cada 3 de la Poblacion Econdmicamente Activa (PEA)-, como en los beneficiarios a nivel
individual -algo mas de 1 de cada 3-. Sin embargo, en los restantes paises analizados no
supera el 20%, evidenciando problemas muy graves de cobertura. Esto hace que la

subsistencia de los mayores de 65 afnos dependa de la solidaridad familiar (Ver Cuadro 14).

Cuadro 14
Pensiones: Cobertura y Contribuyentes (%)
Ano | Contribuyentes/Poblacion | Beneficiarios/Poblacion | Def (1) (Def (2)
Econdmicamente Activa mayor a 65 afios
Costa Rica 2006 62.7 41.3 74.4 75.2
El Salvador 2005 29.1 16.2 20.8 50.7
Guatemala 2006 26.8 15.4 20.1 58.7
Honduras 2006 20.1 53 7.1 54.5
Nicaragua 2005 18.5 n.d. n.d. n.d.
Panamd 2006 46.2 41.5 47.6 69.4
Rep. Dom. 2005 16.7 12.9 16.4 44.6
América Latina 32.7 35.2 43.3 69.8

(1) Porcentaje de personas de mas de 65 afios que viven en un hogar en donde al menos una persona recibe beneficios.

(2) Porcentaje de personas de mas de 65 afios que viven en un hogar en donde al menos una persona recibe beneficios de pensiones
0 que una persona mayor de 65 afios esta ocupada.

Fuente: Rofman, Lucchetti y Ourens (2008)

De acuerdo a Rofman et al (2008), la disparidad de la cobertura de los beneficiarios depende
de los niveles de ingreso. El quintil més alto estd cubierto en més del 60% en tanto el de
menor renta menos del 20% (Grafica 3). En el mismo sentido, estos autores encuentran que
en 2005-2006" la cobertura alcanzaba a 62% de los que accedieron a la universidad y solo
al 25% de los que tenian primaria. Esta “fragmentacion” de la cobertura de riesgos (aportes)
y beneficios se repite en los esquemas de Seguridad Social de América Latina, en particular
en los sistemas de pensiones; ha llevado a Lindert et al (2006) a hablar de estados de
bienestar “truncados”, y esta asociada a la informalidad de la economia y, particularmente,

de los mercados laborales de la region.

Sin embargo, es menester recordar que en la prestacion por pensiones es dificil distinguir
qué parte constituye impuesto o subsidio y qué parte es una compensacion actuarial

equivalente a los aportes ahorrados durante la vida activa del individuo.

21 .
En este caso, se excluye a Nicaragua.
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Finalmente, puede acotarse que las modificaciones de transicion de los regimenes de
solidaridad a los de equivalencia estricta entre la cotizacion y el nivel de la pension, por
ejemplo de administracion privada en El Salvador o mixtos como en el caso de Costa Rica,
no han tenido impactos significativos ni en el nivel de cobertura global ni en la distribucion
de la misma por niveles de ingreso, siendo que en su caso han sido moderadamente
regresivos (Mesa-Lago, 2004). Ambos factores, mas el continuo envejecimiento de la
poblacién, permiten inferir que en la subregion, las finanzas publicas seran paulatinamente
presionadas para cubrir un minimo vital de pensiones con amplia cobertura financiado por

impuestos generales.

Gréfica 3
Tasas de Cobertura de la PEA por quintil de ingreso per capita
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Fuente: Rofman, Lucchetti y Orens (2008)

2.5 Rigidez fiscal

El presupuesto nacional, complementado por los subnacionales, es el instrumento
fundamental para llevar a cabo los planes de desarrollo y atender los problemas
coyunturales. Para ello, es fundamental que tenga flexibilidad, es decir grados de libertad
para asignar los recursos. Sin embargo, tanto en los paises desarrollados como en los
subdesarrollados existen pre-asignaciones de recursos a determinados gastos que limitan la
aplicacion de la politica fiscal deseada, condicionando la composicion del gasto o su

financiamiento.
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Estas rigideces provienen de intereses politicos (Kraan, 1984) en programas “prioritarios”,
que van desde infraestructura fisica (que es natural, por tener una secuencia de inversiones
de mas de un periodo) a la provision de financiamiento de servicios “meritorios” (como
salud o educacion), pasando por la proteccion de grupos de interés (tan diversos como los
indigentes, un sector econdmico, una region o un emprendimiento privado). Es por ello que
Alesina y Perotti (1996) afirman que los paises en desarrollo se endeudan a lo largo de todo
el ciclo, sin solucion de continuidad, con el objetivo de obtener fondos que puedan ser
utilizados, con discrecionalidad, en los programas que el gobierno de turno considera

estratégicos a su plan.

Existen varias opciones metodologicas para clasificar las rigideces fiscales. Algunas se
refieren al orden jerdrquico de la norma, dividiéndolas en constitucionales, legales, etc.
Otras califican segun la intensidad de las mismas, en rigidez alta, media y baja. ICEFI (2007
¢) utiliza una metodologia comprehensiva basada en el rasgo dominante de la rigidez —que
va del principio del beneficio a las restricciones macroeconomicas—. Adicionalmente, en su
clasificacion el ICEFI incluye la intensidad y el monto estimado de la misma en

determinado periodo.

Si bien no corresponde profundizar en este aspecto, consideramos util clasificar las
restricciones fiscales segiin su grado de exigibilidad. Asi, distinguimos tres niveles de
restriccion. La mayor rigidez proviene de las deudas contraidas por el Estado, en particular
la financiera y la intergeneracional (pensiones), que representan gastos comprometidos
luego de los cuales resulta un ingreso fiscal disponible, que sera analizado en la siguiente
subseccion. En segundo lugar, y representando un grado de exigibilidad menor, siguen las
restricciones establecidas por la Constitucion o la Ley que se refieren a (i) rentas afectadas,
(i1) prestaciones comprometidas (educacion) pero cuyos niveles de ejecucion dependen de la
existencia de ingresos —como son los ingresos fiscales afectados-, y (iii) niveles de
erogaciones -estatutos de salarios- que el Presupuesto puede modificar en cierto grado. Por

ultimo, las rigideces politicas que derivan de acuerdos, en general con grupos de poder —por
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ejemplo, nivel de inversion en determinada funcion estatal, o compromisos coyunturales en

determinados egresos-.

2.5.1 Elingreso fiscal disponible, la restriccion primaria

La principal rigidez fiscal corresponde a las deudas del Estado. De acuerdo con la definicion
del Sistema de Cuentas Nacionales de Naciones Unidas, el ingreso disponible de los hogares
es la suma de las rentas obtenidas por los mismos menos los impuestos pagados. En
términos microecondmicos, su restriccion presupuestaria. De la definicidn nos interesa
remarcar su condicién de proxy del margen de maniobra de los hogares para satisfacer sus
necesidades, en la medida que los impuestos -gastos comprometidos- ya estan deducidos.
Claro esta, las posibilidades de endeudamiento de los hogares aumentan su margen de

maniobra.

Con igual intencion de aproximarnos al margen de maniobra de los gobiernos o al
porcentaje “disponible” de sus ingresos, hemos decidido definir como ingreso fiscal
disponible a los ingresos tributarios menos el gasto en Seguridad Social y el pago de
intereses de la deuda publica —los gastos comprometidos-. Lo anterior no expresa un
juicio de valor sobre la eficacia y calidad del gasto publico. En resumen, el ingreso fiscal
disponible es ¢l flujo residual que queda al Estado luego de pagar el gasto de Seguridad
Social y los intereses de la deuda, o sea, antes de pagar cualquier otra erogacion
publica, desde las retribuciones a un juez o un regulador hasta una inversion de

infraestructura.

Esta serd la restriccion presupuestaria del gobierno para asignar recursos a las restantes
categorias de gasto publico (incluida la inversion). Nuevamente, y al igual que en el caso de
las familias, no se estd considerando aqui la posibilidad del Estado de incurrir en un nuevo
déficit y, asi, aumentar sus opciones de gasto. No obstante, en un contexto de ratios
relativamente altos de deuda/producto y del objetivo macroeconémico declarado de
conseguir la sostenibilidad de dicha deuda, parece sensato obviar este escenario, excepto en
lo que corresponde al crecimiento del PIB. Tampoco se abordara en este documento un

analisis de equidad intergeneracional.
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En el Cuadro 15 se observa que la subregion posee el ingreso fiscal disponible mas bajo de

América Latina y es casi un tercio del de los paises desarrollados (OCDE).

Cuadro 15
Ingreso Fiscal Disponible (2006)
Regiones y Total Ingresos | Intereses Deuda | Gastoen Seg. | Ingreso Fiscal
Paises Social
Costa Rica 17.9 3.9 6.0 8.0
El Salvador 14.5 2.4 1.6 10.5
Guatemala 12.7 1.4 0.3 11.0
Honduras 16.1 0.8 0.8 14.5
Nicaragua 22.7 1.8 3.8 17.1
Panama 21.8 4.2 4.4 13.2
Rep. Dominicana 18.6 33 0.4 14.9
Sub-region 17.8 2.5 2.5 12.7
Chile 22.9 1.1 6.7 15.1
México 23.4 3.1 3.6 16.7
Centroamérica 16.8 2.0 2.5 12.2
MERCOSUR 29.8 3.9 6.7 17.0
Comunidad 23.6 32 34 17.0
Andina
OCDE 1/ 41.5 1.3 7.0 33.3
1/ No incluye a Noruega.
Fuente: CEPAL, Base de Datos Fiscal; OECD Statistic y Calculos Propios.

El ingreso fiscal disponible de los paises de Centroamérica, Panama y Republica
Dominicana muestra el estrecho margen de maniobra que actualmente tienen para atender
las demandas de bienes y servicios, excluyendo los gastos comprometidos en Seguridad
Social e intereses de la deuda. Mas aun, la mas probable evolucion de las variables
involucradas —presion tributaria, prestaciones de la Seguridad Social e intereses de la deuda-
hace prever el mantenimiento de la restriccion que esta ecuacion impone. La presion
tributaria admite aumentos dado que la recaudacion es claramente inferior a la capacidad
tributaria®; pero, por otro lado, la globalizacion y la integracion empujan hacia abajo la
recaudacion por aranceles, amenazan la base del impuesto a la renta empresarial por
competencia entre paises y el planeamiento tributario de las empresas. Por ejemplo, cuando

en 2015, en cumplimiento de los acuerdos con la OMC, se elimine la exencion de

22 Véase, por ejemplo, Piancastelli (2001).
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imposicion a la renta de las empresas ubicadas en Zonas Francas, ;como resolverd la
subregion la pérdida del incentivo? ;Sera con un acuerdo regional o con una carrera al cero

que afecte a todo el impuesto a la renta?

Por otra parte, tampoco parece muy claro que el aumento del ingreso fiscal disponible pueda
ampliarse a través de la respuesta automatica de la recaudacion a episodios de crecimiento
sostenido. Mas aun, estas economias presentan una alta volatilidad, son muy vulnerables a

shocks externos y tienen acceso limitado a mercados financieros internacionales.

Por su parte, la Seguridad Social mantiene problemas serios a pesar de las reformas
ensayadas en algunos paises (Costa Rica y El Salvador). Como se vera mas adelante, en el
mediano plazo la carga fiscal deberd aumentar para cubrir el costo fiscal (pensiones
minimas, gastos de salud, etc.) generado por el envejecimiento de la poblacion. Por ultimo,
algo similar ocurrira con los intereses, considerando que la crisis actual hace necesario un

mayor endeudamiento para financiar los mayores requerimientos fiscales.

2.5.2 Larigidez fiscal en Costa Rica, Guatemala y Honduras

ICEFT (2007 c) efectud el analisis del presupuesto 2006 de estos tres paises, concluyendo
que en los tres casos los gastos comprometidos por normas constitucionales y legales o
acuerdos contractuales superaban el 100% de los ingresos corrientes™, por lo que las
erogaciones discrecionales (sin control formal) debian financiarse con endeudamiento. Esto
indica claramente la limitacion a la aplicacion de los planes de gobierno o los programas de

desarrollo acordados, que quedan relegados al margen de la discrecionalidad presupuestal.

El trabajo muestra, por un lado, que el nivel de las rigideces es similar y que éstas tienden a
debitarse de la inversion publica; pero, por otro lado, que el origen politico de la asignacion
del gasto responde a diferentes grupos de interés y, por ende, las rigideces se diferencian en
algunos gastos relevantes. En Costa Rica, una de las democracias mas antiguas de América,
el proceso presupuestal tiene una larga tradicion de “proteger” determinados tipos de

erogaciones mediante rentas afectadas. Sin embargo, ICEFI concluye que la rigidez mayor

2 Esta estimacion no incluye gastos tributarios al carecerse de una estimacién confiable de los mismos.
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en 2006 provenia de los servicios de deuda (solo de intereses, 3.8% del PIB) y prestaciones
de pensiones (6% del PIB, Cuadro 15). Es probable que esto obedezca a una economia con

un Gasto Publico Social consolidado.

En el caso de Guatemala, las restricciones provenian en buena medida de las asignaciones a
municipalidades (10% de los ingresos totales) y de los aportes por impuestos con destino
especifico -rentas afectadas- (1.8% del PIB, cerca del 15% del total de ingresos).** Si se
suman los intereses, las asignaciones constitucionales, incluidas las municipales, y las
prestaciones sobre la nomina publica, totalizan mas que el 50% del gasto publico social en
2006. Mas aun, las transferencias comprometidas, corrientes y de capital, alcanzan el 40%
de los ingresos impositivos (5.3% del PIB), lo que indica la magnitud de la rigidez

presupuestal.

Por 1ltimo, en el caso hondurefio la rigidez proviene de los “estatutos” —acuerdos salariales-,
en especial en educacion y salud. Es importante recordar que Honduras se beneficié de una
fuerte reduccion del nivel (y, por ende, del servicio) de las obligaciones con instituciones
financieras multilaterales, bajo el programa de alivio de deuda de Paises Pobres Muy
Endeudados (PPME). Este beneficio fue condicionado a normas de conducta fiscal y, sobre
todo, a obligaciones en programas de reduccion de pobreza que privilegian la educacion, la
salud y la seguridad. Asi, del andlisis de ICEFI puede inferirse que hubo una sustitucioén de
rigideces por la cual los fondos ahorrados por el alivio de la deuda fueron de alguna manera

comprometidos al pago de sueldos en esas areas prioritarias.

Finalmente, es interesante destacar que la investigacion de ICEFI reveld que la eficiencia de
las rigideces fiscales es catalogada como modesta por los técnicos pero es considerada
estratégica por los legisladores, lo que de alguna manera refleja la preeminencia de ese

poder en materia de politica fiscal.

2 Es menester recordar que Guatemala es la tercera presién tributaria (impuestos internos més contribuciones a la

Seguridad Social) mas baja de América Latina, y el pais de menor ingreso fiscal total, excepto por Haiti. (Véase
Grafica 2).



35

3. La desigualdad en América Central y el rol de la politica fiscal

Si bien los paises de América Latina no encabezan el ranking de pobreza mundial,
diversos estudios confirman que la region ocupa el primer lugar en cualquier lista de
desigualdad®. En esta seccion examinaremos la magnitud de la desigualdad regional asi

como posibles alternativas de politicas publicas para revertir este proceso.

3.1 Las apariencias engafian: la aparente similitud de la desigualdad de América

Latina y Europa

Los diferentes analisis del impacto de la politica fiscal sobre la desigualdad en América
Latina, presentan algunas coincidencias. En primer lugar, se afirma que aunque América
Latina es la region del mundo que registra los mas altos niveles de desigualdad, “la
desigualdad en la distribucion del ingreso, antes de la politica fiscal, medida por el indice
de Gini, no es demasiado diferente en los paises desarrollados que en los de América
Latina” (Barreix, Roca y Villela (2006), coincidiendo con Goii, Edwin; Lopez,
Humberto y Servén, Luis (2008). En segundo lugar, se sefiala que la diferencia
significativa entre ambos grupos de paises esta en el ingreso disponible —el ingreso luego
de impuestos y transferencias publicas-, pues en los paises desarrollados “la politica
fiscal determina una reduccion de por lo menos diez puntos del indice de Gini” (Barreix,
Roca y Villela, 2006). En el mismo sentido, Goiii et al (2008) enfatizan que la
desigualdad en los paises desarrollados cae fuertemente después del gasto en Seguridad y
asistencia Social. Este gasto no so6lo es significativamente menor en los paises
subdesarrollados sino que éstos, ademas, presentan un gran sector informal que resulta
excluido de las politicas de Seguridad Social. Estas afirmaciones se sintetizan en el
Cuadro 16, en la cual se comparan la desigualdad medida por el ingreso antes de la
intervencion estatal y luego de la misma en seis paises de América Latina y 15 de
Europa, asi como la magnitud de las intervenciones fiscales en ambas regiones®®. A

continuacion, se revisan brevemente algunas de estas conclusiones.

2 Ver Banco Mundial (2004), Thorp (1998).

% Los paises de América Latina son: Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México y Pert. Los paises europeos son:
Alemania, Austria, Bélgica, Dinamarca, Espafa, Finlandia, Francia, Grecia, Irlanda, Italia, Luxemburgo, Paises
Bajos, Portugal, Suecia y Reino Unido.
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La afirmacion acerca de la similitud en los niveles de desigualdad que presentan ambos
grupos de paises al considerar el ingreso de mercado de los individuos repara
exclusivamente en el indice de Gini y, por tanto, no tiene en cuenta otros cuatro aspectos
relevantes de la desigualdad —polarizacion, movilidad, pobreza e informalidad- los cuales

limitan las posibilidades de realizar politica fiscal.

En primer lugar, la polarizacion en América Latina es significativamente mayor a la de

los paises desarrollados. Cuadro 16

Siguiendo a Esteban y Ray Desigualdad y Gasto en LAC 6 y Europa 15

(1994), puede definirse como LAC6 Europa 15
polarizada aquella sociedad en la | Gini - Ingreso de Mercado 0.52 0.46
que los integrantes de pocos | Gini- Ingreso disponible 0.50 0.31
grupos de tamafio significativo se | Diferencia -0.02 -0.15

identifican, al interior de cada

grupo, con un atributo (nivel de Seguro Social - % del PIB 6.3 14.7
. . Asistencia - % del PIB 1.0 1.6
ingreso, raza, religion, etc.) que,

Total - % del PIB 7.3 16.3

a su vez, los diferencia

Fuente: Goili et al (2008)

claramente de los restantes

. .y , ;g )
grupos. La polarizacion, claro estd, no es capturada por el indice de Gini®'.

Gasparini et al (2006) comparan su estimacion de la polarizacion en los paises de
América Latina con la de Duclos, Esteban y Ray (2004) para la mayoria de los paises de
la OCDE mas China, Israel y Rusia®™. De dicha comparacion resulta que el pais menos
polarizado de América Latina, Uruguay, tiene un nivel similar de polarizacion a Rusia, el

mas polarizado del resto de paises.

27 Més atin, el indice de Gini puede indicar un descenso de la desigualdad a la vez que se estd produciendo un

aumento de la polarizacion. Supongase, por ejemplo, que a ambos lados de la media de una distribucion del
ingreso tienen lugar transferencias progresivas (igualadoras). Como resultado de dichas transferencias, los ricos
convergen en torno a una renta relativamente alta y los pobres lo hacen en torno a una relativamente baja. La
sociedad, por tanto, queda polarizada en dos grupos con rentas iguales pero distantes entre si. Este es un caso
extremo de proximidad al interior de los grupos de ricos y pobres y de lejania (alienacion) entre grupos. No
obstante, el indice de Gini mostrara un descenso de la desigualdad (fiel al principio de Pigou-Dalton de que toda
transferencia progresiva disminuye la desigualdad). Para un andlisis de la literatura sobre la medicion de la
desigualdad del ingreso, véase el articulo de Ruiz-Castillo (2007), del que fue tomado este ejemplo.

2 La comparacién se realiza en términos del indice desarrollado por Duclos, Esteban y Ray (2004).
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Mas intuitivamente —aunque menos precisamente-, si se toma la razon entre el ingreso del
10% mas rico de la poblacion y el ingreso del 40% mas pobre se obtiene un coeficiente
de 2.3 en el caso de los paises europeos analizados por Goiii et al (2008) y de 4.1 en el
caso de los seis paises americanos. La participacion en el ingreso del 10% mas rico en
América Latina (42%) es aproximadamente un 45% superior a la del 10% mas rico en la
UE 15 (29%). Esta caracteristica es diferencial de América Latina, donde el 80% mas
pobre de la poblacion tiene una participacion en el ingreso significativamente menor a la

que tiene en el resto de las regiones del mundo (Banco Mundial, 2004).

Entre dos sociedades con la misma desigualdad en la distribucion del ingreso —medida
por el indice de Gini-, la viabilidad de una politica fiscal redistributiva sera menor en la
sociedad mas polarizada. A mayor polarizacion, mayor tension social, mayor
inestabilidad y menor cohesion social, sin la cual las reformas, particularmente las

fiscales, no resultan viables.

En segundo lugar, otra faceta de la desigualdad en la que América Latina se diferencia de
los paises desarrollados —y no es captada por el indice de Gini- es la movilidad social.
Behrman (2000) define la movilidad social, en sentido amplio, como el “movimiento de
indicadores de status socioecondmico de entidades especificas entre periodos de tiempo”.
En particular, la movilidad social intergeneracional refiere a la relacion entre el status de
progenitores y descendientes (Conconi et al 2007). En BID (2008), se comparan las
elasticidades intergeneracionales del ingreso de Peru, Brasil y Chile con las de Reino
Unido, Estados Unidos, Francia, Alemania, Canadd y los paises nordicos (Grafica 4).
Basicamente, la elasticidad intergeneracional del ingreso mide cuanto de los ingresos de
la segunda generacién (la de los hijos) es explicado por los ingresos de la primera
generacion (la de los padres). La relacion entre los ingresos de dos generaciones de una
misma familia suele estimarse a través de ecuaciones comoy, =a + fy, , +¢&,, donde y
suele ser el nivel de ingresos, t y t-1 refieren a la generacion actual y a la anterior,
respectivamente, y S es la elasticidad intergeneracional. A mayor -elasticidad

intergeneracional, menor movilidad. Asi estimada, incluso la movilidad de Chile -uno de

los paises de América Latina de mayor movilidad intergeneracional-, es menor a la de
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Reino Unido y Estados Unidos -que estdn entre los paises desarrollados de menor

movilidad.

Grafica 4
Elasticidad Intergeneracional del Ingreso para una muestra de paises
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Fuente: BID (2008)

Por otra parte, en los tramos intermedios de ingreso existen niveles relevantes de
movilidad social intrageneracional, pero predominantemente descendente. En efecto, las
capas medias son muy vulnerables a los riesgos propios de economias productoras de
bienes volatiles, habiendo casos de triplicacion de la proporcion de pobres. A su vez, la
movilidad intrageneracional en los extremos de la distribucion del ingreso (los indigentes
y la élite econdmica) es mucho menor. Dicho de otro modo, la pobreza “dura” y la
riqueza son casi hereditarias. Incluso la movilidad absoluta®® es muy baja y persistente en
América Latina, por lo que no puede ser superada exclusivamente con esfuerzo personal

(Marcel y Rivera, 2008 y BID, 2007).

Una sociedad en la que existe alta movilidad fomenta expectativas de progreso en los menos

favorecidos en base a su esfuerzo individual. De este modo, induce una mayor tolerancia a

¥ La movilidad absoluta puede definirse como el movimiento de individuos a lo largo de la escala de ingresos

establecidos en un afo base para la poblacion en su conjunto (Birdsall y Gram, 2000). La movilidad relativa
considera, ademas, los cambios en relacion a otros individuos, reflejando la influencia de factores discriminatorios
sobre las oportunidades, tanto endoégenos (como la educacion y la vida saludable) como exdgenos (el desempleo o
los desastres naturales).
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la desigualdad30, moderacion de la pugna distributiva y, asi, una mayor cohesion social,
sin la cual las reformas, particularmente las fiscales, no resultan viables. Por el contrario,
la baja movilidad de América Latina dificulta el didlogo social y genera obstaculos muy
duros a estas reformas. Por ejemplo, Uruguay que tradicionalmente ha presentado la mejor

distribucion del ingreso de la region presenta la movilidad social mas baja.

En tercer lugar, entre dos sociedades con la misma desigualdad en la distribucion del
ingreso -medida por el indice de Gini-, las dificultades de la politica fiscal seran mayores
en aquella que tenga un mayor nivel de pobreza. La diferente magnitud del problema de
la pobreza en los paises en desarrollo y los desarrollados queda en evidencia desde la
identificacion misma de los pobres: mientras que en los paises en desarrollo se utiliza el
concepto de pobreza absoluta —un individuo es pobre si sus ingresos son insuficientes
para cubrir sus necesidades basicas’'-, en los paises desarrollados, que erradicaron la
pobreza absoluta luego de la Segunda Guerra Mundial, el concepto utilizado es el de
pobreza relativa —la linea de pobreza se fija como un porcentaje de la media o de la
mediana de los ingresos de la poblaciéon. En América Latina, los pobres (en términos
absolutos) representaron el 34.1% de la poblacion en 2007 y los indigentes el 12.6%
(CEPAL, 2008). Por su parte, en la UE 27 los pobres (en términos relativos>)
representaron el 25% de la poblacion en 2007 (Eurostat, 2008).

Finalmente, entre dos sociedades con la misma desigualdad en la distribucion del ingreso
-medida por el indice de Gini-, las dificultades de la politica fiscal seran mayores en
aquella que tenga una mayor informalidad. Precisamente, una clara diferencia entre los
paises europeos y latinoamericanos es la existencia de un gran sector informal en estos

ultimos, lo cual se traduce en su exclusion de las politicas de Seguridad Social.

3 La “metafora del tinel” de Hirschman (1973), con la que el autor describe la tolerancia a la desigualdad a lo largo

del proceso de desarrollo de un pais, sirve para ilustrar este punto. De acuerdo a la misma, si dos filas de
automoviles estan atascadas en un tunel y una de ellas comienza a circular, genera en la otra fila la expectativa de
que el problema se ha solucionado y pronto también se movera. No obstante, si pasado cierto tiempo la fila
relegada no se mueve, probablemente pierda la paciencia y quiera corregir por si misma lo que interpreta es una
injusta falla del juego (foul play).

31 Rowntree (1901).

32 Corresponde al porcentaje de personas con un ingreso equivalente disponible (antes de transferencias sociales
publicas) por debajo de la linea de pobreza relativa, que es definida como el 60% de la mediana del ingreso
equivalente disponible (después de transferencias).
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3.2 El papel de la politica fiscal en el combate de la desigualdad v la incorporacioén

de la informalidad en el disefio de los programas sociales

Al considerar el diferente impacto de la politica fiscal, Goini et al (2008) sefialan que,
luego de la misma, la desigualdad de los paises europeos mejora significativamente, con
una caida de 15 puntos en el coeficiente de Gini, mientras que la mejora en los seis paises
de América Latina no resulta significativa después de la intervencion del sistema fiscal
(i.e. luego del pago de impuestos directos y de la recepcion de transferencias). Véase
nuevamente el Cuadro 16°°. Adicionalmente, estos autores concluyen que el monto de
recursos fiscales es el factor determinante de las politicas orientadas a reducir la
desigualdad y que el grueso del esfuerzo distributivo en los paises europeos recae sobre el

sistema de transferencias mas que en el sistema tributario.

La importancia de las transferencias se entiende al ver que en los paises seleccionados de
Europa se transfieren recursos a través del sistema de Seguridad Social por un monto
equivalente a 14.7% del PIB, los cuales se complementan con transferencias del 1.6% del
PIB para programas de asistencia social, totalizando el 16.3 % del PIB. Esto contrasta
con lo que sucede en los seis paises de América Latina, los cuales registran transferencias
de Seguridad Social y de asistencia social que ascienden al 6.3% y al 1.0% del PIB
respectivamente, sumando un total de 7.3% del PIB (Goiii et al, 2008), para totalizar una
diferencia de nueve puntos porcentuales del PIB. En este sentido, cabe recordar que en
los paises de América Latina la informalidad asciende al 40% a 60% de la poblacion y

concentra el grupo mas pobre, gran parte del cual vive en el medio rural.

En efecto, el reconocimiento del papel de la informalidad en la limitacion al acceso a los
programas de Seguridad Social llevé a que la nueva generacion de programas sociales de
la region focalizara los recursos en el sector informal. Entre los programas que se aplican

. ., . .. . 34
exitosamente en la region se destacan los de transferencias condicionadas de ingresos” .

3 La consideracion de impuestos indirectos revierte parcialmente el valor del coeficiente de Gini pero no logra

neutralizar la mejora.

Estos programas se aplican en gran variedad de los paises de la region, entre los cuales se destacan Argentina
(Plan Familias y Jefes y Jefas de Hogar), Brasil (Bolsa Familia), Chile (Chile Solidario y Programa de subsidio
unico familiar), Colombia (Familias en Accion), México (Oportunidades) y Uruguay (Panes). Algo similar sucede

34
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El objetivo de estos programas es aumentar la inversion en capital humano de los sectores
mas pobres, con el objetivo de quebrar la transmision intergeneracional de la pobreza en
el grupo familiar. La instrumentacion se realiza mediante la transferencia de recursos en
efectivo a las familias de bajos ingresos, exigiéndose como contraprestacion que éstas

mantengan a sus hijos en la escuela y que realicen un conjunto de controles de salud.

Los programas de transferencias condicionadas de ingresos se han consolidado y hoy
constituyen el instrumento central de las politicas publicas de combate a la pobreza en el
hemisferio. Sin embargo, en sus origenes dieron lugar a un debate profundo entre los
formuladores de politicas a raiz de consideraciones de distinta indole, entre las cuales se
destacaron la fiscal, la introduccion de desincentivos a la oferta laboral, y las
preocupaciones por la posible falta de focalizacién y por el manejo clientelistico de los

programas>”.

Asi, Lindert, Skoufias y Shapiro (2006), analizando las transferencias publicas en
América Latina, concluyen que los impactos redistributivos de las prestaciones por
pensiones son exiguos, € inclusive regresivos, al limitar la cobertura de los pobres por
disefio. Empleando sus términos, la Seguridad Social es “truncada” debido a que los
beneficiarios son los sectores de medios y altos ingresos empleados en el sector formal
mientras que los mas pobres, empleados en el sector informal, no son protegidos. La
regresividad del sistema de Seguridad Social se acentiia de acuerdo a estos autores debido
a que la recaudacion del impuesto personal a la renta es muy baja y el subsidio del
gobierno a las pensiones en algunos casos supera al 5% del PIB. Sin embargo, reconocen
que los recientemente implementados sistemas de asistencia social mediante
transferencias condicionadas en efectivo con una cobertura de los sectores de menores
ingresos tienen impactos muy positivos en la reduccion de la indigencia y la pobreza

aunque son muy reducidos, en promedio menos del 1% del PIB.

en el caso de los paises que son objeto de este estudio: Costa Rica (Superémonos), El Salvador (Red Solidaria),
Honduras (Programa de Asignacion Familiar — PRAF), Nicaragua (Red de Proteccion Social), Panama (Red de
Oportunidades) y Republica Dominicana (Solidaridad), mientras que en Guatemala se han comenzado a
implementar recientemente.

35 Para un andlisis de estas discusiones ver Teichman (2007).
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Aunque coincidimos con Lindert et al en que la reduccion de la pobreza e indigencia sera
modesta si se destina apenas el 1% del PIB para financiar programas destinados al 50%
de la poblacion, desgraciadamente existe un largo camino por recorrer para llegar al nivel
de recursos que se deberia destinar a estos programas. Precisamente, la fuente de
financiamiento de estos programas ha estado relativamente ausente del analisis y
constituye el objeto de la siguiente seccion. Como anticipo sefialamos que la
informalidad reaparece también por el lado de los recursos fiscales, restando la
efectividad de la politica tributaria tradicional y obligando su incorporacion en el disefio

del sistema impositivo.

3.3 El financiamiento de la politica de combate a la desigualdad v la incorporacion

de la informalidad en el disefio de la politica tributaria

Barreix y Roca (2007) establecen una tipologia de los sistemas tributarios
contemporaneos e identifican sus “pilares” tributarios y sus complementos. Como pilar se
define a aquel impuesto: (a) capaz de generar ingresos significativos y estables, y (b)
definido sobre una base amplia, que refuerce su neutralidad y elasticidad. Los tres pilares
son: el impuesto a la renta (en rigor, el sistema de imposicion a la renta), los impuestos
generales al consumo (IVA y otros sobre ventas al detalle) y las contribuciones a la
Seguridad Social (con la variante de los regimenes privados y mixtos). En tanto, los
complementos son: los impuestos sobre recursos naturales renovables y no renovables;
los gravamenes al comercio exterior, los impuestos al patrimonio (propiedad, en
particular la inmueble), a los activos personales y a la transmision de patrimonio
(principalmente herencias y legados) y los impuestos especificos al consumo’. El Cuadro
17 resume la situacion vigente en OCDE y en América Latina en el 2005. Como se puede
observar, la diferencia en la recaudacion entre ambos grupos de paises (equivalente a
13% del PIB), se explica esencialmente a través del impuesto a la renta personal (7.6%

del PIB) y de las contribuciones a la Seguridad Social (5.4%).

3 Estos no pueden ser “pilares” por su volatilidad o su limitada recaudacion por diversas razones en una economia

integrada comercial y financieramente.
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Cuadro 17

Pilares Fiscales en OCDE y América Latina (% del PIB)
OCDE América Latina

Ingreso Tributario ¥ 36.2 23.1

IVA ¢ 6.9 5.9

Impuesto a la Renta 12.9 4.0
Impuesto a la Renta Empresarial 3.7 2.4
Impuesto a la Renta Personal 9.2 1.6

Seguridad Social ¢ 9.2 3.8

Fuente: OECD, CEPAL, BID y FML. a. Incluye Seguridad Social (pensiones). b. Incluye ingresos por recursos
del petréleo en Colombia, Ecuador, México y Venezuela, minerales en Chile y Bolivia y de hidroelectricidad
en Paraguay. c. Incluye el ICMS en Brasil. d. Incluye Seguridad Social publica y privada obligatoria.

Las cargas sobre salarios para financiar pensiones, en nuestro criterio tienen
potencialidad recaudatoria muy baja en América Latina. En economias abiertas y
competitivas con alto y creciente desempleo cronico —cercano al 10% en promedio-, el
componente no capitalizable de la contribucion a la Seguridad Social es simplemente una
carga mas sobre el factor trabajo que se “traslada” restando al salario y/o generando una

menor ocupacion.

Como anticipa la teoria, el resultado de la liberalizacién comercial es que los paises
exportaran los bienes intensivos en su factor abundante e importaran los bienes intensivos
en su factor escaso. El incremento en el precio relativo de un bien conllevard a un
crecimiento de la remuneracion del factor usado mas intensivamente en su produccion y a
una caida en la del otro factor’’. Para los paises latinoamericanos, esto se materializa en
el crecimiento de la exportacion de los productos primarios (agricolas y recursos
naturales no renovables, ver Grafica 5) y una caida parcial del sector industrial, dominado
por algunos paises asiaticos en los que abunda la mano de obra®®. En efecto, los sectores
econdmicos tradicionalmente generadores de empleo en la region, el industrial y el
comercio formal, han perdido participacion en la composicion del PIB en los ultimos 35
afios (4.2% y 6.6% respectivamente). A su vez, el factor beneficiado es el capital (sectores

primarios intensivos) con una pérdida relativa para la remuneracion del factor trabajo.

36
38

Estos son los resultados previstos por los teoremas de Hecksher y Ohlin, y Stolper y Samuelson respectivamente.
Ademas de otra serie de politicas como un tipo de cambio administrado, estimulos a la inversion, menor nivel de
sindicalizacion, etc.
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Grafica s

Participacion de los 5 Principales items (*) Exportados sobre los Ingresos (*)
por Exportaciones (1970-2005)
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A su vez, existe una tendencia a la sustitucion tecnoldgica de la mano de obra (IMF, 2007). En

particular, los avances en agricultura, informatica y roboética reducen el numero de

trabajadores no calificados. Es claro que a los trabajadores latinoamericanos, debido al

magro gasto publico en educacion de menos de 3% del PIB y una inversion en investigacion y

desarrollo del orden 0.5% en promedio, les sera cada vez mas dura la competencia por el

trabajo y el salario con la mano de obra (mejor calificada) no solo de los paises de la OCDE

. ., , ca. . 39
sino también de las nuevas economias de mercado del ex-bloque soviético y Asia™.

En resumen, las tendencias sefialadas vuelven casi imposible que las contribuciones sobre

el trabajo para financiar pensiones puedan alcanzar el nivel de recaudacion requerido para

ser un pilar de la estructura fiscal®’. En el caso particular de estos estudios resulta claro

39

40

En nuestro criterio, por los argumentos anteriores, y ante las crisis efectivas y potenciales de los sistemas de
reparto de la Seguridad Social de algunos paises, se explica que el principio (publico) de solidaridad
(intergeneracional) haya sido complementado con el sistema (privado) de equivalencia estricta entre la cotizacion
y el nivel de la pension (sistema individual actuarial), optando varios paises por sistemas mixtos o paralelos.

Sin embargo, que no se tenga el financiamiento que tradicionalmente usan los paises desarrollados, no quiere decir
que no preveamos un problema futuro en pensiones y salud del adulto mayor en América Latina. Si bien la
presion de los sistemas de pensiones todavia no es un problema en algunos paises del area porque todavia tienen
una base amplia en la pirdmide poblacional, el futuro es sumamente preocupante. En efecto, se observa una caida
de la tasa bruta de natalidad de casi el 50% (de 42 a 21 por cada mil habitantes), en paralelo con un crecimiento en
la esperanza de vida del 38% (de 51.8 a 71.9 afos) en dos generaciones (quinquenio 1950-1955 comparado al
2000-2005). Adicionalmente, corresponde sefialar que los sistemas actuariales, privatizados o no, no suelen
resolver completamente los problemas de cobertura y suficiencia de la pensién minima vital. Por ello, es seguro
que las pensiones de baja tasa de reemplazo representaran un desafio para la politica fiscal en el largo plazo. En
efecto, el sistema actuarial reproduce las desigualdades existentes en el mercado de trabajo y el salario, elimina la
distribucion entre generaciones y traspasa al Estado la funcion redistributiva, mediante la garantia de una pension



45

que tres paises, Costa Rica, Panamad y, en menor medida Nicaragua, intentan mantener un
sistema con una carga sustantiva sobre el salario y tasas de reemplazo mas cercanas al ingreso
en actividad. El resto de los paises, muy probablemente, va en la tendencia de una Seguridad
Social, modelo originario, que se restringira a prestaciones minimas, casi de subsistencia,

financiado por impuestos generales que presionaran en el largo plazo en las tesorerias.

Por su parte, si bien el gran déficit del sistema tributario de la region ha sido el impuesto
a la renta personal (IRP), se debe reconocer que es imposible lograr los niveles de
recaudacién de los impuestos masivos de los paises desarrollados que, en promedio,
tienen un ingreso per capita financiero que supera en mas de cinco veces al de la region.
Sin embargo, consideramos que existe potencialidad razonable de recaudacion debido a
que en todos los paises el 20% mas rico recibe cerca del 60% del ingreso total, mientras
el 40% mas pobre apenas supera el 10% en promedio. Mas atin, desde que se implementd
el regionalismo abierto a principios de los 90’s, la razén de ingresos de 5.5 a 1 ha

permanecido inalterada pese a que el ingreso aumento casi un 60%.

Este aumento del IRP debe ser un articulador relevante de la cohesion social
considerando que su aumento sera soportado por los deciles més altos, contribuyendo a
financiar un gasto focalizado en los menos privilegiados. Sin embargo necesita cambios
en su estructura, en especial, pasar a disefios mas modernos como el dual que permita
distinguir entre fuentes laborales y las no laborables en los ingresos de las personas
fisicas y realizar ajustes en su base como la eliminacién de exenciones y deducciones
para alcanzar un rendimiento significativo. A su vez, el pago de un tributo tan
individualizado no so6lo refuerza la relacién del contribuyente con el Estado sino que

legitima sus reclamos por mejores servicios publicos.

Por ultimo, el anélisis de una posible contribucion del IVA al financiamiento de un
incremento en los programas sociales debe partir del reconocimiento de que la carga
tributaria de este impuesto en términos del PIB es similar en los paises de la OCDE y de

América Latina, lo cual refleja la menor erosion del IVA a la informalidad en relacion a

minima y la concesion de pensiones asistenciales. Ejemplo de ello lo constituyen los ajustes en curso de Chile y
Uruguay.
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lo que sucede con otros tributos. El papel de este impuesto es analizado por Barreix, Bés
y Roca (2009), quienes consideran un financiamiento alternativo de un sistema de
transferencias de ingresos a partir de la generalizacion de la base tributaria del IVA y en
algunos casos en cambios de la alicuota compensados por la “devolucion” del impuesto a
los tres deciles inferiores de la poblacién. Cuanto mayor es la alicuota y cuanto mas
perforada la base imponible, serd mayor el rendimiento potencial de esta

“personalizacion”.

Esta propuesta presenta algunos aspectos superadores con respecto a los programas
vigentes en lo que hace al financiamiento de los mismos. En primer lugar genera los
recursos tributarios requeridos para financiar las transferencias de ingresos. Esto ocurre a
partir del efecto directo de la generalizacion de la base imponible del IVA y del efecto
indirecto originado en el impacto positivo que esta generalizacion tiene sobre la
administraciéon del impuesto. Una posible reduccion de la alicuota del impuesto no
condiciona el aumento esperado en la recaudacion sino que apenas modera el impacto
sobre la poblacion distribuida en los deciles superiores que pagaran el impuesto, lo cual
estd asociado a la economia politica de la reforma debido a que podria facilitar la

generacion de consensos en torno a la adopcion de la misma.

Paralelamente, los autores proponen utilizar los sistemas vigentes de focalizacion de
transferencias condicionadas de ingresos para identificar la poblacion de beneficiarios del
programa, sugiriendo que se concentren en los primeros tres deciles de la distribucion del
ingreso. El monto a transferir se determina multiplicando la alicuota del impuesto por la
canasta de consumo promedio de los tres primeros deciles de la poblacion, lo cual
permite beneficiar en términos relativos al primer decil. Por tltimo, la instrumentacion
del programa también adopta la mejor practica de los programas de transferencias
condicionadas de ingresos, por lo cual se realizaria mediante la acreditacion electronica
de los recursos en una tarjeta de débito con lo cual se preserva la simplicidad en la

administracion del impuesto y del subsidio*’.

4" En Canada se aplica un sistema de reintegro del IVA, denominado General Sales Tax Credit. Resumidamente, el

sistema canadiense difiere en tres grandes aspectos de esta propuesta: no se han eliminado las exenciones a la base
del impuesto, la focalizacion en Canada se hace a partir de las declaraciones del impuesto a la renta, algo que lo
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Este esquema se aplicaria en primer lugar a los programas que se han implementado
exitosamente como los de transferencias condicionadas de ingresos cuyo objetivo es
aumentar la inversiéon en capital humano de los sectores mas pobres y asi quebrar la
transmision intergeneracional de la pobreza en el grupo familiar. Adicionalmente, el
paulatino envejecimiento de la poblacion obligard a considerar en el mediano plazo la
extension de este tipo de transferencias a segmentos sin cobertura de pensiones. Esto
seria el nucleo de un Programa de Ingreso Universal (PIU) financiadas con imposicion
general, para lo cual el Estado deberd disefiar, gestionar y fortalecer la fuente de recursos

para llevar esto adelante.

En resumen, el financiamiento de politicas publicas en América Latina no tiene los tres
pilares que sustentan a los paises desarrollados sino uno cojo, basado en un pilar y medio
—IVA e impuesto a la renta incompleto— y, como mucho, podra lograr uno que apoye
sobre dos patas. Entonces, se hace perentorio optimizar la calidad de los pilares
tributarios, muchas veces descuidados por los apremios de las tesorerias
complementandolos de manera innovadora con los mas eficaces instrumentos del Gasto
Publico Social. Asi, los efectos aislados de suficiencia, eficiencia, equidad y simplicidad
deben ser observados en forma conjunta en el disefio de instrumentos que guien la

generacion y asignacion de recursos.

3.4. Una aproximacioén al costo fiscal de la erradicacion de la Indigencia v la

Pobreza en América Central, Panama v Republica Dominicana

Independientemente de la forma que asuma un programa de combate de la pobreza e
indigencia en América Central, Panama y Republica Dominicana, en el Cuadro 18 se
presenta una estimacion del costo directo por afio de un programa de dichas

caracteristicas en este grupo de paises™.

aleja de la realidad de Latinoamérica y el Caribe y el pago trimestral del beneficio, frecuencia que resulta
excesivamente larga en los paises de la region.

Skoufias y Parker (2001) estimaron que el costo de implementacion de Progresa en México rondaba el 9% del
mismo.

42
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Cuadro 18
Costo de Eliminacién de la Indigencia y la Pobreza
Linea de Poblacién Poblacion PIB Costo eliminar indigencia
Indigencia Indigente Total Millones Millones % del

en US$ % miles Uss$ uUss PIB
Costa Rica — 2006 39.51 7% 4,322 19,973 73.8 0.4%
El Salvador — 2004 29.18 19% 6,874 16,974 228.7 1.3%
Guatemala - 2002 36.61 31% 12,700 31,717 862.0 2.7%
Honduras — 2003 36.65 49% 6,893 8,291 747.2 9.0%
Nicaragua — 2001 23.66 42% 5,457 4911 328.4 6.7%
Panamé — 2006 35.69 15% 3,228 15,483 105.1 0.7%
R. Dominicana - 2006 48.63 22% 9,465 29,101 607.6 2.1%

Linea de Poblacién Poblacién PIB Costo eliminar pobreza

Pobreza Pobre Total Millones Millones % del

en US$ % miles Us$ Uss$ PIB
Costa Rica — 2006 76.56 19% 4,322 19,973 377.2 1.9%
El Salvador — 2004 60.49 48% 6,874 16,974 1,185.0 7.0%
Guatemala — 2002 69.78 60% 12,700 31,717 3,200.9 10.1%
Honduras — 2003 71.52 72% 6,893 8,291 2,115.0 25.5%
Nicaragua — 2001 45.37 69% 5,457 4911 1,029.4 21.0%
Panaméa — 2006 68.45 31% 3,228 15,483 408.3 2.6%
R. Dominicana - 2006 92.88 45% 9,465 29,101 2,347.3 8.1%
Nota: Para el calculo de indigencia se supuso que el valor promedio de ingresos del grupo era del 50% de la
linea de indigencia. El mismo porcentaje se asumi6 para el calculo de pobreza. Para estimar los valores de las
lineas de indigencia y pobreza se utilizaron los valores vigentes en los sectores urbanos y rurales, tomando el
ultimo dato disponible, que varia entre 2001 y 2006. Los datos de poblacion y PIB corresponden al afio 2005.
Fuente: Estimaciones propias en base a datos de CEPAL.

La primera observacion que se desprende de nuestros calculos es que el costo de erradicar
la indigencia estd dentro del marco de posibilidades de las finanzas publicas en la
actualidad para Costa Rica, El Salvador y Panama y en menor medida también para
Guatemala y Republica Dominicana. En estos paises, el costo directo de estas politicas
requiere recursos que varian del 1.9% al 5.4% del PBI. Sin embargo, debido a que la
carga tributaria es relativamente baja, la incidencia de este caso representa casi el 12% de
la recaudacion total de El Salvador, la cuarta parte de la de Guatemala y el 16% en el

caso de Republica Dominicana.

No ocurre lo mismo en el caso de Honduras y Nicaragua, donde la erradicacion de la
indigencia tiene un costo del 9% del PBI en el primer caso y de casi 7% del PBI en el

segundo. Estos porcentajes representan alrededor de la mitad de la carga tributaria actual
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por lo cual es dificil pensar que se verificara un avance significativo en este tema en estos

paises sin un aporte importante del exterior.

En todo caso, la conclusion relativamente optimista que se desprende para el caso de la
erradicacion de la indigencia en el primer grupo de paises se desvanece al considerar el
costo directo asociado a eliminar la pobreza. Un programa con estos objetivos
unicamente estaria al alcance de Costa Rica y Panamd, imponiendo una demanda de
recursos del 1.9% y del 2.6% del PBI respectivamente. Alin en estos casos no debe dejar
de recordarse que la carga impositiva de ambos paises es relativamente baja, de alrededor

del 13% y 9% del PBI respectivamente.

En conclusion, el financiamiento de un programa de eliminacion de la indigencia y la

pobreza va a requerir recursos de

) Cuadro 19
los cuales no disponen las finanzas | pggq de Eliminacion de Indigencia y Pobreza
publicas en los paises de la sobre la Recaudacion Total
. . Pobreza Indigencia
subregion en la actualidad. Para [ costa Rica 14.8% 2.9%
poder avanzar en este camino se | E| Salvador 61.7% 11.9%
requerira avanzar en tres grandes | Guatemala 89.5% 24.1%
lineas. Por un lado mejorar la | Honduras 154.5% 54.6%
recaudacion de la tributacion | Nicaragua 141.7% 45.2%
directa como fuera sefialado en las | P2nama 29.1% 7.5%
. , . ini 1.09 15.89
secciones 2.3.3 y 3.3. Esto debera R. Dominicana 61.0% >-8%
Calculos propios

ser complementado por un
fortalecimiento en el disefio y administracion del IVA, para lo cual se podria implementar
la propuesta planteada por Barreix, Bés y Roca (2009) sefialada en los parrafos
precedentes. Por ultimo, el andlisis ddel gasto publico en la subregion pareciera indicar
que existe un gran potencial de racionalizacion a efectos de mejorar su focalizacion.
Finalmente, atin reconociendo el esfuerzo que esto implica en términos de erradicacion
de la pobreza e indigencia, lo cierto es que los resultados esperables pueden resultar

insuficientes desde el punto de vista de la desigualdad en estos paises.
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4. Progresividad e impacto redistributivo del sistema tributario

En este capitulo se presentan los resultados obtenidos respecto a la progresividad e
impacto redistributivo de los impuestos analizados. Aunque se incluyen a continuacioén
algunas breves consideraciones metodoldgicas, las mismas se presentan en detalle en el

Anexo Metodologico.

Los ejercicios de microsimulacion realizados para estimar la progresividad y el impacto
redistributivo de los impuestos son “sin comportamiento”, es decir, no se estiman ni
consideran las funciones de reaccion de los agentes econdmicos ante la introduccion de
los impuestos. Por este motivo, se ha decidido solamente tener en cuenta en el andlisis
aquellos impuestos respecto a cuya incidencia econdmica —sobre quién recae
efectivamente la carga de los impuestos- existe amplio consenso, a saber: el Impuesto al
Valor Agregado y los impuestos selectivos al consumo —hay amplio acuerdo en la
literatura respecto a que se trasladan al consumidor final- y el Impuesto a la Renta
Personal -soportado por la persona fisica gravada-. Por el contrario, no existe un
consenso tan generalizado respecto a quién soporta efectivamente la carga del impuesto a
la renta empresarial, de los impuestos al comercio exterior y de los impuestos sobre los
recursos naturales no renovables, por lo cual ninguno de ellos ha sido considerado en los

estudios realizados.

Estos no son, por tanto, estudios de incidencia, como habitualmente (mal) se les
denomina, pues no estiman la incidencia sino que, por el contrario, la suponen, aunque
solo cuando existe un consenso amplio y robusto —basado en andlisis tedricos y evidencia
empirica-. Estos son, por tanto, estudios de progresividad e impacto redistributivo,

supuesta determinada incidencia.

Por otra parte, se ha optado por imputar la recaudacion “tedrica” (determinando la base
imponible a partir de la informacion de las Encuestas de Hogares y aplicando, luego, los
tipos impositivos correspondientes) en lugar de la recaudacion “real”. Las razones de esta

decision se detallan en el Anexo. Las Encuestas de Hogares que estuvieron disponibles y



51

fueron utilizadas son las de los siguientes periodos: Costa Rica 2004; Guatemala 2000;

Honduras 2005; Nicaragua 2001; Panama 2003; y Republica Dominicana 2004*.

El indicador de bienestar que se ha elegido es el ingreso, salvo en el caso del IVA, en que
se consideré también el consumo. En el Anexo Metodoldgico se presenta una breve
discusion sobre los pros y contras de elegir el ingreso o el consumo como indicador de
bienestar. Por otra parte, los resultados que aqui se presentan son los que han tomado
como unidad de andlisis a los individuos, pero también se ha realizado el ejercicio
considerando como unidad de andlisis a los hogares (los resultados estan expuestos en

cada uno de los estudios publicados.

La progresividad de los impuestos considerados se analiza a través de dos indicadores: la
progresion de la tasa media y el indice de Kakwani. De acuerdo a la progresion de la tasa
media (indicador local** de progresividad), un determinado impuesto serd progresivo si
expresado como porcentaje del ingreso del hogar —tasa media- aumenta a medida que se

. C g 45
avanza en la escala de ingresos de los individuos™.

Por su parte, el indice de Kakwani, que se basa en el indice de Gini, permite en cualquier
caso indicar la progresividad o regresividad de determinado impuesto (indicador global).

Por ejemplo, para el caso del IVA, el indicador de Kakwani se define como:

K = cuasi Gini (IVA) - Gini (Ingreso antes de la Politica Fiscal)*.

El cuasi-Gini del impuesto se calcula de manera similar al Gini del ingreso, pero sobre la
curva de concentracion del impuesto. De ahi la distincion semantica. Si K > 0, esto es, si

el IVA se distribuye mas inequitativamente que el ingreso antes de la politica fiscal, el

4 Téngase presente que las tnicas encuestas Utiles a esta investigacion son las que revelan, a la vez, los ingresos y el

consumo financiero y no financiero de los hogares. En este sentido, se emplearon las ultimas encuestas
disponibles.

Se les llama indicadores locales pues informan de la progresividad (o regresividad) al pasar de un tramo a otro de
la distribucion del ingreso, pero no aportan una evaluacion global de la progresividad (o regresividad) del
impuesto en cuestion.

En esta seccion, con fines de simplificacion, se hara referencia exclusivamente al ingreso como indicador de
bienestar y a los individuos como unidad de analisis. No obstante, claro esta, todos los indicadores valen
igualmente si se elige el consumo como indicador de bienestar y los hogares como unidad de analisis.

Si se considera el consumo como indicador de bienestar, el indice se define como K =cuasi Gini (IVA) - Gini
(Consumo antes de la Politica Fiscal).

44

45

46
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impuesto contribuye a disminuir la desigualdad en la distribucion del ingreso, siendo, por

tanto, progresivo. Si, por el contrario, K < 0, el impuesto sera regresivo.

Ahora bien, el indice de Kakwani permite estimar cuan progresivo o regresivo es
determinado impuesto, pero al no estar influenciado por su recaudacion dice poco sobre
su capacidad redistributiva. Un impuesto puede ser fuertemente progresivo, pero si su
recaudacion es irrelevante también lo serd su capacidad redistributiva. Por tanto, el
andlisis se complementa considerando el indice de Reynolds-Smolensky, indicador
(global) de la capacidad redistributiva del impuesto en cuestiéon. Por continuar con el

ejemplo, en el caso del IVA dicho indice se define como

RS = Gini (Ingreso antes de la Politica Fiscal)- Gini (Ingreso después del IVA)*'.

Si RS < 0, su magnitud (en términos absolutos) indica cuantos puntos del Gini ha
aumentado la desigualdad en la distribucion del ingreso como consecuencia de la

regresividad del IVA introducido. Lo contrario si RS > 0.

4.1. Impuesto al Valor Agregado (IVA)

Progresividad

En el Cuadro 20 se analiza la progresividad del IVA para los paises de CA tomando
como indicador de bienestar el consumo (los deciles de individuos estan ordenados segin
el consumo per capita del hogar al que pertenecen). Como se vio, en todos los paises de
CA el IVA tiene tasa unica, a saber: Republica Dominicana 16%; Nicaragua 15%; Costa
Rica y El Salvador 13%; Guatemala y Honduras 12%; y Panama 5%. A diferencia de otros
paises, como Argentina, Brasil (ICMS)*, Colombia y Uruguay, no existen tasas
diferenciales. Por tanto, la neutralidad del impuesto es rota exclusivamente por las

exoneraciones.

Si, globalmente consideradas, estas exoneraciones recaen sobre bienes y servicios con

mayor participacion en la canasta de consumo de los deciles mas pobres, necesariamente

47 Si se considera el consumo como indicador de bienestar, el indice se define como RS = Gini (Consumo antes de la

Politica Fiscal) — Gini (Consumo después del IVA).

4 . iy . e
8 Impuesto a la Circulacion de Mercaderias y Servicios.
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la tasa efectiva [IVA/consumo subird a medida que se avance en la escala de consumo y el
impuesto resultard, por tanto, progresivo. Es importante remarcar, entonces, que cuando
se considera el consumo como indicador de bienestar, el andlisis de progresividad se
limita a verificar si las exoneraciones estan “bien disefiadas™ en el sentido antedicho, es
decir, si recaen sobre bienes y servicios con mayor participacion en la canasta de los

. I 4
deciles mas pobres®.

En el Cuadro 20 se presenta la tasa efectiva IVA/consumo para los dos deciles mas
pobres y los dos més ricos y, ademads, el indice de Kakwani. El IVA resulta progresivo en
todos los paises (Kakwani positivo) y puede concluirse, por tanto, que las exoneraciones,

globalmente consideradas, estan en todos los casos “bien disefadas™.

Los “perdedores” —aquellos cuya participacion en el ingreso total cae luego del
impuesto- son los deciles 8 al 10, el 30% mas rico, en los casos de Costa Rica,
Republica Dominicana y Panamd; y el 20% mas rico en los casos de Guatemala,

Honduras y Nicaragua.

Cuadro 20
IVA - Deciles Segun Consumo de los Individuos

Costa Rica Dominicana Guatemala  Honduras Nicaragua  Panama
1. Progresividad (2004) (2004) (2000) (2005) (*) (2001) (2003)

Tasa efectiva Impuesto/Consumo (en %)

lero - 3.1 23 43 4.0 1.9 0.6
2do - 3.6 2.6 4.6 23 0.8
2do + 5.1 3.0 6.2 4.1 13
lero + 5.6 3.0 6.8 8.8 4.6 1.7
Gini Gasto antes del IVA 0.4831 0.4085 0.4633 0.4590 0.4990 0.4831
Cuasi - Gini del IVA 0.5408 0.4462 0.5370 0.5610 0.6086 0.6045
Kakwani (si < 0 => regresivo; si > 0 =>

progresivo) 0.0577 0.0377 0.0737 0.1020 0.1096 0.1214
2. Redistribucion Costa Rica Dominicana Guatemala  Honduras Nicaragua  Panama
Gini Gasto después del IVA 0.4801 0.4073 0.4587 0.4510 0.4946 0.4814
Reynolds-Smolensky 0.0030 0.0012 0.0046 0.0080 0.0044 0.0016
Perdedores 8al 10 8al 10 9y 10 Quintil 5 9y 10 8al 10
Memo: Recaudacion IVA (como % del PBI) 4.9 3.9 48 6.2 6.4 1.6
(*) Quintiles

Fuente: elaboracion propia en base a Trejos (2007); Diaz (2008); ICEFI (2007 a); Garriga et al (2007); Roca (2007); y Rodriguez
(2007)

4 Esto no implica, claro est4, ningiin juicio de politica tributaria sobre la pertinencia de tales exoneraciones.
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Cuando se considera el ingreso como indicador de bienestar, la conclusion suele ser
diferente -el IVA resulta regresivo-, y no es sorprendente que asi sea. En efecto, los
deciles mas ricos consumen un porcentaje significativamente menor de su ingreso que los
mas pobres, que no tienen capacidad de ahorro y consumen la totalidad del mismo. Por
tanto, aunque existan exoneraciones y estén “bien disefiadas”, en el sentido antedicho, es
muy probable que el IVA, como porcentaje del ingreso, sea menor en los deciles mas

ricos que en los mas pobres, resultando, por tanto, regresivo.

En linea con lo antedicho, y tal cual muestra el Cuadro 21, el IVA resulta regresivo en
todos los paises (Kakwani negativo) cuando se considera el ingreso como indicador de
bienestar. Los “perdedores” —aquellos cuya participacion en el ingreso total cae luego del
impuesto- son los deciles 1 al 9 en los casos de Costa Rica, Republica Dominicana y
Nicaragua; 1 al 8 en los casos de Guatemala y Honduras’; 1 al 7 en El Salvador; y en el

caso de Panama los deciles 1 a 5 y el decil 10.

Cuadro 21
IVA — Deciles Segun Ingreso de los Individuos
El
o Costa Rica  Dominican Salvador Guatemala Honduras Nicaragua Panama
1. Progresividad (2004) a (2004) (2006) (2000) (2005) (*) (2001) (2003)
Tasa efectiva Impuesto/Ingreso (en
%)
lero - 54 8.8 24.0 20.2 10.2 8.6 4.4
2do - 42 55 152 9.1 5.1 1.7
2do + 35 3.0 7.0 5.4 34 1.2
lero + 3.0 2.0 6.5 4.9 5.0 3.4 1.4
Gini Ingreso antes del IVA 0.5770 0.5106 0.5034 0.5957 0.5697 0.5963 0.6364
Cuasi - Gini del IVA 0.4920 0.3258 0.3626 0.4601 0.4800 0.5028 0.5472
Kakwani (si < 0 => regresivo; si > 0
=> progresivo) -0.0850 -0.1847 -0.1408 -0.1356 -0.0897 -0.0935 -0.0892
2. Redistribucion Costa Rica Dominicana El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua Panama
Gini Ingreso después del IVA 0.5801 0.5156 0.5167 0.6034 0.5747 0.5998 0.6375
Reynolds - Smolensky -0.0031 -0.0050 -0.0133 -0.0077 -0.005 -0.0035 -0.0011
Quintiles 1
Perdedores lal9 lal9 lal?7 lal8 a4 lal9 lal5y10
Memo: Recaudacion IVA (como %
del PBI) 4.9 3.9 7.0 4.8 6.2 6.4 1.6
(*) Quintiles
Fuente: elaboracion propia en base a Trejos (2007); Diaz (2008); ICEFI (2007a y 2009); Garriga et al (2007); Roca (2007); y
Rodriguez (2007)

0 Quintiles 1 a 4.
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Si bien el resultado anterior es innegable, algo de injusto hay en la comparacion. En
efecto, mientras que el ingreso puede depurarse de las transferencias publicas no
contributivas (monetarias y no monetarias valoradas), no es posible realizar este ajuste en
el consumo. Si pudiera realizarse, el consumo pre-fiscal de los hogares de menores
ingresos caeria significativamente pues es a estos hogares que dichas transferencias
benefician relativamente mas. Por tanto, su tasa efectiva [IVA/Consumo subiria y los
resultados de progresividad del IVA no serian tan marcados como los que suelen

obtenerse. (Véase Anexo Metodologico).

Redistribucién

Como se dijo, el efecto de un impuesto en la distribucion del ingreso (consumo) se define
no solo por su progresividad sino también por su recaudacion. Cualquiera sea la
conclusion respecto a la progresividad o regresividad del IVA en Centroamérica, y pese a
que el impuesto es el gran recaudador de los sistemas tributarios de la subregion, su

efecto redistributivo es casi nulo.

En particular, considérese el caso en que se toma como indicador de bienestar el
consumo Yy, por tanto, el IVA resulta progresivo en todos los paises de la subregion. Tal
cual se presenta en el Cuadro 22, la transferencia que realizan los “perdedores”
representa un porcentaje muy modesto tanto del consumo total (después del IVA) como
de su consumo propio. A lo sumo, en Honduras, el 20% mas rico transfiere al resto de
la sociedad un 1.35% de su consumo como consecuencia de la progresividad que

introducen en el impuesto las exoneraciones.

El escaso impacto redistributivo del IVA, pese a su alta recaudacion, radica en que las
exoneraciones —y los tratamientos de tasa cero- benefician a los pobres (objetivo de la
medida) pero también a los no pobres (efecto colateral). Es decir, el IVA no esta
personalizado. (Una propuesta para “personalizar” el IVA se incluy6 en la seccion 3.3).
Estando concentrado el consumo en los deciles més altos —en todos los paises de la
subregion, el 20% mas rico concentra mas del 50% del consumo total y paga

aproximadamente el 55% del impuesto- es esperable que un alto porcentaje de las
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exoneraciones generalizadas también favorezca a los sectores con mayor capacidad

adquisitiva’".
Cuadro 22
Progresividad del VA cuando el Indicador de
Bienestar es el Consumo
Transferencia de los Perdedores
En % del
Deciles Consumo En % del
Perdedores Total Consumo Propio
Costa Rica 8al 10 0.25 0.38
Dominicana 8al 10 0.03 0.05
Guatemala 9y 10 0.33 0.69
Honduras Quintil 5 0.69 1.35
Nicaragua 9y 10 0.40 0.73
Panama 8al 10 0.14 0.23

Fuente: elaboracién propia

Las observaciones anteriores llevan a preguntarse si el gasto tributario con fines
redistributivos es pertinente en el IVA. Por ejemplo —véase Cuadro 23-, en Honduras el
gasto tributario en el IVA (ISV) fue de 2.3% del PIB en el afio 2005>* ¢ implico una
disminucion del indice de Gini (de la distribucion del consumo) de 0.8 puntos™. Por su
parte, el gasto de 0.5% del PIB en 2005 en el Programa de Asignaciones Familiares
(PRAF), implic6 una disminucion del indice de Gini (de la distribucion del ingreso) de
0.4 punt0554. Por tanto, y como aproximacion, puede afirmarse que en Honduras un
punto del PIB en Asignaciones Familiares tiene dos veces y media el impacto

redistributivo de un punto en exoneraciones de IVA.

En América Latina, no han sido pocos los intentos de que el IVA, a través de
exoneraciones y tasas diferenciales, desempefie un papel redistribuidor del ingreso. No

obstante, los resultados son, como se acaba de ver, marginales y, lo que es peor, se

S En rigor, este ratio deberia mirarse una vez que se eliminan las exoneraciones, pero el resultado es tan

significativo que la afirmacion ex-ante igualmente resulta sensata.
52 4mez Sabaini (2007).
3 Garriga et al (2007).
> Ibis.
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traducen en un alto gasto tributario (renuncia fiscal) que también favorece a los deciles
mas altos y que implica una pérdida de recaudacion que, correctamente focalizada, si
tendria efectos redistributivos significativos. Esta es la esencia de la propuesta

desarrollada en la seccion 3.3.

Cuadro 23
Redistribucién del IVA Versus Redistribucion del GPS

Honduras Nicaragua
Gasto Tributario IVA (% del PIB) 23 3.1
Variacion Gini x 100 0.80 0.44
Variacion Gini por 1% PIB de GT 0.35 0.14
GPS (% del PIB) 0.5 1.7
Variacion Gini x 100 0.40 1.50
Variacion Gini por 1% PIB de GPS 0.89 0.88
Efecto GPS / Efecto IVA 2.5 6.2
Notas:
Gasto Tributario - Honduras: afio 2005, Gémez Sabaini (2007); Nicaragua: afio 2004, Artana (2005)
GPS - Honduras: Asignaciones Familiares, PRAF (2005); Nicaragua: Educacion Primaria (2001)
Fuente: elaboracion propia

4.2. Impuestos Selectivos sobre Combustibles

Ademés de su contribucion a la recaudacion, los impuestos selectivos sobre los
combustibles suelen tener objetivos adicionales. Entre éstos se destacan el financiamiento
a la infraestructura vial y la correccion de externalidades negativas generadas por su

consumo y que impactan el medioambiente.

El impacto de los impuestos selectivos al consumo de combustibles suele ser muy
diferente segiin se considere (a) solamente el impacto directo -pago del impuesto
selectivo por el combustible para el vehiculo del hogar y, eventualmente, otros usos
(coccion de alimentos, calefaccion y/o alumbrado)- o (b) también los impactos
indirectos —basicamente pago del impuesto selectivo por el combustible incorporado en
el transporte de pasajeros y en el transporte de carga de los bienes consumidos por el
hogar-. El impacto directo -en particular, el combustible para el vehiculo del hogar- es
fuertemente progresivo, mientras que el indirecto es regresivo y suele mas que neutralizar

el impacto directo, con lo que el efecto total es regresivo.
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Los resultados obtenidos en Centroamérica estan en esta linea. En efecto, con la
excepcion de Honduras y El Salvador, en todos los paises de la subregion el efecto total —
directo mas indirecto- del impuesto a los combustibles es regresivo (Kakwani negativo),

tal cual muestra el Cuadro 24.

Cuadro 24

Impuestos Selectivos sobre Combustibles
Deciles segtn Ingreso de los individuos

Costa Rica Dominicana El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua Panama
1. Progresividad (2004) (2004) (2006) (2000) (2005) (*) (2002) (2003)
Tasa efectiva Impuesto/Ingreso (en %)
lero - 4.6 2.4 1.6 1.9 4.1 1.2 0.8
2do - 2.7 1.5 0.5 1.0 0.7 0.9
2do + 2.8 0.7 0.5 0.7 0.5 1.0
lero + 2.8 0.5 0.6 0.9 33 0.5 0.8
Gini Ingreso antes del Impuesto 0.5770 0.5106 0.5034 0.5957 0.5697 0.5963 0.6364
Cuasi - Gini Combustibles 0.5582 0.3021 0.5356 0.5811 0.5910 0.5677 0.5782
Kakwani (si <0 => regresivo; si > 0 => progresivo) -0.0188 -0.2085 0.0322 -0.0146 0.0213 -0.0286 -0.0583
2. Redistribucion Costa Rica Dominicana El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua Panama
Gini Ingreso después del Impuesto 0.5777 0.5120 0.5032 0.5958 0.5687 0.5964 0.6369
Reynolds - Smolensky -0.0007 -0.0014 0.0002 -0.0001 0.001 -0.0001 -0.0005
Transferencia del 50%-+ al 50%- (o del 50%- al 50%+) -0.04% -0.07% 0.01% 0.00% 0.05% 0.00% -0.02%

Quintiles 1 y

Perdedores 129y10 1a8g 1y10 1,2y10 5 lal5 237y9
3. Quién paga el impuesto Costa Rica Dominicana El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua Panama
40% - 10% 21% 13% 10% 9% 11% 8%
20% + 62% 45% 55% 68% 65% 63% 64%
20% +/40% - 6.3 2.2 4.2 6.8 7.1 5.6 8.0
Memo: Recaudacién como % del PBI 23 1.2 0.4 1.0 3.1 23 0.4

(*) Quintiles.
Fuente: elaboracién propia en base a Trejos (2007); Diaz (2008); ICEFI (2007a y 2009); Garriga et al (2007); Roca (2007); y
Rodriguez (2007)

En los estudios de cada pais, con la excepcion de Panamd, se han estimado por
separado los impactos directo e indirecto. El Cuadro 25 muestra que en Costa Rica,
Guatemala y Nicaragua se obtiene el resultado “clasico” que se ha mencionado, es
decir, el efecto directo es progresivo -el Gini del ingreso después del efecto directo es
inferior al Gini del ingreso antes del impuesto-, pero predomina el efecto indirecto
regresivo, con lo que el efecto total también es regresivo. (En rigor, en los casos de
Guatemala y Nicaragua el efecto bien puede calificarse como neutro, pues el Gini del

ingreso después del impuesto casi no se mueve respecto al Gini del ingreso pre-fiscal).
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Cuadro 25
Impuesto sobre Combustibles — Impactos directo e indirecto

Costa Rica Dominicana El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua Panamé
Gini del Ingreso antes del impuesto 0.5770 0.5106 0.5034 0.5957 0.5697 0.5963 0.6364
Gini del Ingreso después del efecto directo 0.5764 0.5108 0.5029 0.5950 s/d 0.5957 s/d
Gini del Ingreso después del efecto total 0.5777 0.5120 0.5032 0.5958 0.5687 0.5964 0.6369
Fuente: elaboracion propia en base a Trejos (2007); Diaz (2008); ICEFI (2007a y 2009); Garriga et al (2007); Roca (2007); y
Rodriguez (2007)

En los casos de El Salvador y Honduras, al igual que en los anteriores, el efecto
directo es progresivo™ y el indirecto regresivo, pero predomina el primero y el
impuesto total resulta ser progresivo. Finalmente, el resultado de Republica
Dominicana resulta “atipico” pues no solo el efecto indirecto es regresivo sino que el

directo también lo es.

En el Cuadro 26 se presenta el porcentaje del impuesto total pagado por el 40% mas
pobre y el 20% mas rico, distinguiendo los efectos directo e indirecto. Resulta muy claro
que el porcentaje pagado por el 40% mas pobre es significativamente superior en el
efecto indirecto que en el directo, mas alla de que en ambos casos sea el 20% mas rico

quien paga una fraccion mayor del impuesto.

Cuadro 26
¢Quién Paga el Impuesto a los Combustibles?
Costa Rica Dominicana El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua
Directo_Indirecto | Directo  Indirecto | Directo  Indirecto | Directo Indirecto | Directo  Indirecto | Directo Indirecto

40% - 5.8 13.9 27.5 1.6 16.4 0.8 17.3 3.9 18.4 2.7 19.5
20% + 68.7 57.6 31.2 80.6 50.4 88.2 50.2 77.6 44.0 86.2 39.8
20% +/40% - | 11.8 4.1 1.1 49.7 3.1 110.3 2.9 19.9 2.4 31.9 2.0
Fuente: elaboracién propia en base a Trejos (2007); Diaz (2008); ICEFI (2007a y 2009); Garriga et al (2007) y Roca (2007).

El Cuadro 24 muestra que los resultados de Costa Rica, El Salvador, Guatemala y

Honduras son también “clasicos” en el sentido de que los “perdedores” son tanto los

55 Para Honduras, no se cuenta con el Gini del ingreso luego del efecto directo (impacto redistributivo), pero si se

sabe que es progresivo.
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deciles mas pobres (1 y 2)°°, basicamente por el pago del selectivo sobre el combustible
incorporado en el transporte de pasajeros (efecto indirecto), como los deciles mas ricos
(9 y 10)*", por el pago del selectivo sobre el combustible para el vehiculo propio (efecto
directo). Finalmente, no debe perderse de vista que el impacto redistributivo del efecto
total del impuesto es muy bajo en todos los paises. En efecto, tal cual se ve en el Cuadro
25, la diferencia entre el Gini del ingreso pre-fiscal y el Gini después del impuesto no es

relevante en ningun caso.

4.3. Impuestos Selectivos sobre Tabaco

Los impuestos selectivos sobre el tabaco y sus derivados pretenden corregir la
externalidad negativa generada por el dafio a la salud que causa su consumo.
Adicionalmente, al tratarse de bienes con baja elasticidad-precio, producto de la adiccion
que generan, son, al menos potencialmente, una significativa fuente de ingresos fiscales.
Siendo compartido el objetivo de corregir la externatilidad negativa, es no obstante
necesario sefialar que, de acuerdo a los resultados obtenidos, dicho objetivo es
incompatible con el objetivo de equidad. En efecto, tal cual se ve en el Cuadro 27, en
todos los paises de Centroamérica el impuesto selectivo sobre el tabaco se distribuye mas
equitativamente que el ingreso pre-fiscal y resulta, por tanto, regresivo (Kakwani

negativo).

Mas aun, en todos los paises™ el impuesto también resulta regresivo cuando se considera
el consumo como indicador de bienestar, lo que indica que la participacion del tabaco es
mayor en la canasta de bienes y servicios de los deciles mas “pobres” que en la de los

mas “ricos”.

No obstante, como se ve en el Cuadro 27, el efecto redistributivo es insignificante: el
indice de Gini luego del impuesto es apenas superior al indice de Gini del ingreso pre-
fiscal, mostrando asi un deterioro minimo en la distribucion del ingreso como

consecuencia de la introduccién del impuesto.

56
57
58

El primer quintil en el caso de Honduras.
El ultimo quintil en el caso de Honduras.
El Salvador y Guatemala no lo calculan.
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Cuadro 27
Impuestos Selectivos sobre Tabaco y Derivados del Tabaco

Deciles segun Ingreso de los individuos

Costa Rica Dominicana  El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua Panama
1. Progresividad (2004) (2004) (2006) (2000) (2005) (*) (2001) (2003)
Tasa efectiva Impuesto/Ingreso (en %)
lero - 0.53 0.77 0.34 0.36 1.13 0.41 0.42
2do - 0.23 0.45 0.46 0.12 0.49 0.15
2do + 0.09 0.11 0.17 0.12 0.09 0.04
lero + 0.04 0.04 0.07 0.11 0.13 0.07 0.02
Gini Ingreso antes del Impuesto 0.5770 0.5106 0.5034 0.5957 0.5697 0.5963 0.6364
Cuasi - Gini Derivados del Tabaco 0.1824 0.0832 0.2327 0.4846 0.1980 0.3207 0.3060
Kakwani (si <0 => regresivo; si > 0
=> progresivo) -0.3946 -0.4274 -0.2707 -0.1111 -0.3717 -0.2756 -0.3304
2. Redistribucién Costa Rica Dominicana  El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua Panama
Gini Ingreso después del Impuesto 0.5774 0.5111 0.5039 0.5959 0.5707 0.5966 0.6366
Reynolds - Smolensky -0.0004 -0.0005 -0.0005 -0.0002 -0.001 -0.0003 -0.0001

Quintiles 1 a

Perdedores la7 lag la8 1,3,4,6y7 4 la6y8 la8
3. Quién paga el impuesto CostaRica  Dominicana  ElSalvador Guatemala Honduras Nicaragua Panaméa
40% - 25% 31% 36% 20% 25% 23% 21%
20% + 29% 28% 20% 48% 29% 43% 36%
20% +/ 40% - 1.1 0.9 0.6 24 1.2 1.9 1.7
(*) Quintiles.

Fuente: elaboracion propia en base a Trejos (2007); Diaz (2008); ICEFI (2007a y 2009); Garriga et al (2007); Roca (2007); y
Rodriguez (2007)

4.4. Impuestos selectivos sobre Bebidas Alcohdlicas

Al igual que los impuestos selectivos sobre el tabaco, los que gravan las bebidas
alcoholicas pretenden corregir la externalidad negativa generada por el dafio a la salud
que causa su consumo. No obstante, y al igual que en el caso del tabaco, el objetivo de
corregir la externatilidad negativa resulta incompatible con el objetivo de equidad pues,
como se ve en el Cuadro 28, en todos los paises de Centroamérica -con la sola excepcion

de Nicaragua- el impuesto selectivo sobre las bebidas alcoholicas resulta regresivo’’ .

Mas aun, en los tres casos en que se dispone de informacion —Costa Rica, Honduras y
Panama-, el impuesto también resulta regresivo cuando se considera el consumo como

indicador de bienestar, lo que indica que la participacion de las bebidas alcohdlicas es

% En Costa Rica, El Salvador, Guatemala y Republica Dominicana, las bebidas alcohdlicas incluyen la cerveza. Por

el contrario, en los casos de Honduras, Nicaragua y Panama4, la progresividad y el impacto redistributivo de la
cerveza fue estimado por separado del resto de las bebidas alcohdlicas.
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mayor en la canasta de bienes y servicios de los deciles mas “pobres” que en la de los

mas “ricos”.

Cuadro 28
Bebidas Alcohdlicas

Deciles segtn Ingreso de los individuos

Costa Rica Dominicana El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua Panama
1. Progresividad (2004) (2004) (2006) (2000) (2005) (*) (2001) (2003)
Tasa efectiva Impuesto/Ingreso (en %)
lero - 0.14 1.30 0.59 0.29 0.10 0.16 1.30
2do - 0.13 0.60 1.14 0.13 0.07 0.33
2do + 0.12 0.40 0.62 0.07 0.06 0.08
lero + 0.13 0.20 0.10 0.07 0.02 0.06 0.05
Gini Ingreso antes del Impuesto 0.5770 0.5106 0.5034 0.5957 0.5697 0.5963 0.6364
Cuasi - Gini Bebidas Alcoholicas 0.5419 0.3043 0.3341 0.4568 0.2850 0.6053 0.2730
Kakwani (si < 0 => regresivo; si > 0 => progresivo) -0.0351 -0.2063 -0.1693 -0.1389 -0.2847 0.0090 -0.3634
2. Redistribucién Costa Rica Dominicana El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua Panama
Gini Ingreso después del Impuesto 0.5771 0.5113 0.5047 0.5958 0.5697 0.5963 0.6368
Reynolds Smolensky -0.0001 -0.0007 -0.0013 -0.0001 0.0000 0.0000 -0.0003

la3, 56y Quintiles 1 a 1,2,4,69y

Perdedores 1,7y8 la9 9 lalg 4 10 la8
3. Quién paga el impuesto Costa Rica Dominicana El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua Panamé
40% - 9% 18% 22% 20% 18% 10% 23%
20% + 54% 42% 51% 48% 31% 70% 36%
20% +/40% - 6.2 2.4 2.3 2.4 1.7 6.7 1.5

(*) Quintiles.

Fuente: elaboracién propia en base a Trejos (2007); Diaz (2008); ICEFI (2007a y 2009); Garriga et al (2007); Roca (2007); y
Rodriguez (2007)

No obstante, como se ve en el Cuadro 28, el efecto redistributivo es insignificante: el
indice de Gini luego del impuesto es apenas superior al indice de Gini del ingreso pre-
fiscal, mostrando asi un deterioro minimo en la distribucion del ingreso como

consecuencia de la introduccion del impuesto.

4.5. Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas (IRPF)

El IRPF en los paises de Centroamérica comparte con el resto de los paises de América
Latina la misma caracteristica central, a saber, alta progresividad pero muy bajo poder
redistributivo, producto de su baja recaudacion, que —salvo en el caso de Panama- apenas

supera el 1% del PIB.
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Cuadro 29
Impuesto a la Renta Personal - Progresividad

Deciles segun Ingreso de los individuos

Costa Rica Dominicana El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua Panama
1. Progresividad (2004) (2004) (2006) (2000) (2005) (*) (2001) (2003)
Tasa efectiva Impuesto/Ingreso (en %)
lero - 0.0 0.0 0.0 0.1 0.0 0.0 10.7
2do - 0.0 0.0 0.1 0.1 0.0 0.5
2do + 1.1 0.6 1.9 0.1 0.5 1.3
lero + 3.6 2.6 4.1 0.5 22 2.6 4.0
Gini Ingreso antes del Impuesto 0.5770 0.5106 0.5034 0.5957 0.5697 0.5963 0.6364
Cuasi - Gini Impuesto a la Renta Personal 0.9098 0.9057 0.8281 09115 0.9000 0.9441 0.8803
Kakwani (si < 0 => regresivo; si > 0 => progresivo) 0.3328 0.3951 0.3247 0.3158 0.3303 0.3478 0.2439
2. Quién paga el impuesto Costa Rica Dominicana El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua Panama
40% - 0% 0% 1% 2% 0% 0% 2%
20% + 96% 97% 90% 93% 95% 94% 96%
20% +/ 40% - 874.6 -- 90.0 48.8 - - 54.0
% del Ingreso de 20+ (*) 62.2 57.3 46.5 64.0 60.9 63.5 66.3
(*) Quintil 5

Fuente: elaboracién propia en base a Trejos (2007); Diaz (2008); ICEFI (2007a y 2009); Garriga et al (2007); Roca (2007); y
Rodriguez (2007)

En todos los paises, el impuesto se distribuye en forma significativamente mas desigual
que el ingreso pre-fiscal, resultando claramente progresivo. Esta alta progresividad
resulta evidente cuando se comprueba que el 20% mas rico de la poblacion, que percibe
entre el 47% (EI Salvador) y el 66% (Panamd) del ingreso pre-fiscal, paga en todos los
casos mas del 90% del impuesto. El 40% mas pobre, por el contrario, queda fuera del

IRPF (con las excepciones de Guatemala y Panama) (Véase Cuadro 29).

Cuadro 30
Impuesto a la Renta Personal - Redistribucion

Deciles seglin Ingreso de los individuos

Redistribucion Costa Rica Dominicana El Salvador Guatemala Honduras (*) Nicaragua  Panama
Gini ingreso antes del impuesto 0.5770 0.5106 0.5034 0.5957 0.5697 0.5963 0.6364
Gini ingreso después del impuesto 0.5692 0.4759 0.4947 0.5946 0.5647 0.5905 0.6312
Reynolds - Smolensky 0.0078 0.0347 0.0087 0.0011 0.0050 0.0058 0.0052
Perdedores 10 10 10 10 Quintil 5 10 10
Trf de 10+ en % del ingreso total 0.79% 0.59% 0.66% 0.10% 0.48% 0.76% 0.85%
Trf de 10+ en % del ingreso propio 1.69% 1.41% 2.15% 0.20% 0.79% 1.55% 1.66%
Memo: Recaudacion en % del PIB 1.1 1.2 1.8 0.5 1.2 1.0 2.3

(*) Quintil 5

Fuente: elaboracion propia en base a Trejos (2007); Diaz (2008); ICEFI (2007a y 2009); Garriga et al (2007); Roca
(2007); y Rodriguez (2007

En todos los casos, el tnico “perdedor” -su participacion en el ingreso total cae luego del

impuesto- es el 10% mas rico (Cuadro 30). No obstante, aun la redistribucion “tedrica”
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del impuesto (antes de descontar la evasion), que es la considerada en este trabajo, es
muy poco relevante. Por ejemplo, la transferencia del decil 10 al resto de la sociedad
como consecuencia del impuesto alcanza, como maximo, un 2.1% del ingreso propio, en
el caso de El Salvador y un 1.7% en los casos de Costa Rica y Panama. Es decir, la
participacion en el ingreso total del 10% mads rico no se altera sustancialmente luego del
IRPF: en El Salvador pasa de 30.7% a 30.1%; en Costa Rica de 46.7% a 45.9%; y en
Panama de 51.3% a 50.5%.

La muy escasa capacidad redistributiva del impuesto también se hace evidente cuando se
comprueba que el Gini después del IRPF es solo ligeramente inferior al Gini del ingreso

pre-fiscal (indice de Reynolds-Smolensky).

Como se dijo, la causa de este escaso impacto redistributivo es la baja recaudacion del
impuesto, tanto la tedrica (o potencial) como la efectiva. La baja recaudacion tedrica, que
es la que se ha considerado en las estimaciones, se explica basicamente por razones de
disefio, entre las que destacan el alto nivel del minimo no imponible sobre las rentas del
trabajo y la exoneracion a las rentas del capital —intereses, dividendos y ganancias de

capital.

A su vez, la recaudacion efectiva apenas supera el 1% del PIB en Costa Rica,
Dominicana, Honduras y Nicaragua, y es inferior a 0.5% del PIB en Guatemala. Esta
recaudacion efectiva se ve afectada, ademas de por los citados problemas de disefo, por
las dificultades que enfrentan las Administraciones Tributarias para la fiscalizacion del

impuesto.

Estos porcentajes resultan irrisorios en paises donde el 10% mas rico recibe alrededor del
50% del ingreso, lo que pone en evidencia la incapacidad de estas sociedades de
implementar una estructura tributaria (politica y administracion impositiva) en lo que
respecta al impuesto a la renta de las personas fisicas. Por eso, el tributo tiene una

existencia apenas estética.
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4.6. El impacto conjunto del sistema tributario

A la hora de evaluar el impacto conjunto del sistema tributario, es necesario ser cauteloso.
En primer lugar, porque, en rigor, no se evalua el impacto de “todo” el sistema tributario
sino, como se dijo, de los impuestos considerados en el andlisis —-IVA, selectivos e

impuesto sobre la renta personal-, impuestos respecto a cuya incidencia existe consenso.

Cuadro 31
Progresividad e Impacto Redistributivo del Sistema Tributario

Deciles seglin Ingreso per capita de los individuos

Costa Rica  Dominicana  ElSalvador ~ Guatemala Honduras Nicaragua Panamé

1. Progresividad (2004) (2004) (2006) (2000) (2005) (*) (2001) (2003)
Tasa efectiva Impuesto/Ingreso (en %)

lero - 16.5 13.9 27.8 232 17.4 10.6 17.3
2do - 11.1 8.5 17.9 10.5 6.5 3.5
2do + 11.8 5.1 10.2 6.6 4.6 43
lero + 14.3 5.8 11.3 6.6 12.0 6.8 7.4
Gini Ingreso antes de la Politica Fiscal 0.5770 0.5106 0.5034 0.5957 0.5697 0.5963 0.6364
Cuasi - Gini Impuestos 0.6192 0.4609 0.4677 0.5002 0.5609 0.6313 0.7575
Kakwani (si < 0 => regresivo; si > 0 =>

progresivo) 0.0422 -0.0497 -0.0357 -0.0955 -0.0088 0.0350 0.1210
2. Redistribucién CostaRica  Dominicana  ElSalvador =~ Guatemala Honduras Nicaragua  Panama
Gini Ingreso después de Impuestos 0.5726 0.5126 0.5109 0.6034 0.5707 0.5946 0.6274
Reynolds-Smolensky (si < 0 => regresivo; si

> () => progresivo) 0.0044 -0.0020 -0.0075 -0.0077 -0.0010 0.0017 0.0091
Perdedores 1y10 1al4 lal5s lalé6 1,2y5 1,2y 10 ly10
Cambio del 40% - (% del Ingreso propio) 1.8% -2.2% -4.6% -3.7% -2.4% -0.1% 2.1%
Cambio del 10% + (% del Ingreso propio) -2.0% 0.0% 0.4% 0.6% n/c -1.0% -2.1%
3. Quién paga los impuestos CostaRica Dominicana  ElSalvador ~ Guatemala Honduras Nicaragua  Panama
40% - 8% 15% 19% 13% 10% 9% 4%
20% + 68% 58% 47% 60% 62% 57% 82%
20% + / 40% - 8.2 4.0 2.5 4.5 5.9 6.3 19.6
Memo:

Ingresos Tributarios -sin Seguridad Social -

(% del PBI) 15.1 15.0 13.3 12.6 19.0 13.0 8.7
Impuestos considerados (% del PBI) 13.1 8.6 9.8 7.3 13.5 9.8 7.5
% de impuestos considerados 86.8 57.3 73.8 58.1 71.1 75.6 86.7
(*) Quintiles

Fuente: elaboracion propia en base a Trejos (2007); Diaz (2008); ICEFI (2007a y 2009); Garriga et al (2007); Roca (2007); y
Rodriguez (2007)

En segundo lugar, y derivado de lo anterior, si se quiere realizar comparaciones entre
paises habra que tener en cuenta si los impuestos comprendidos en cada uno de los
analisis (paises) representan porcentajes relevantes y similares de la recaudacion total. En
efecto, comparar los resultados de un estudio que ha analizado para el pais A el impacto
de impuestos que representan un 90% de la recaudacion total con los del pais B que, por

ejemplo, solo considera un 30% de la recaudacion total, no parece correcto. Al final del
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Cuadro 31, se muestra el porcentaje del total de ingresos tributarios (sin contribuciones a
la Seguridad Social) que, en el afio de las estimaciones, representaron los impuestos
considerados. Mientras que en Republica Dominicana y Guatemala los impuestos
considerados —IVA, selectivos e impuesto sobre la renta personal- representan
aproximadamente un 60% del total de ingresos tributarios, en los demas paises superan el
70% -siendo casi el 90% de la presion tributaria en Costa Rica y Panama. Esta dispersion,
que refleja diferencias en las estructuras tributarias de los paises, obliga a tomar con

precaucion los resultados de las comparaciones que se realicen.

Mientras que en los casos de EI Salvador, Guatemala, Honduras y Republica
Dominicana, el sistema tributario resulta regresivo (Kakwani negativo), en Costa Rica,
Nicaragua y Panamé resulta progresivo (Kakwani positivo). El bajo valor absoluto del
indice de Kakwani muestra que ni la progresividad ni la regresividad son muy marcadas.
Mas intuitivamente, el Cuadro 32 muestra lo mismo. En efecto, el porcentaje del total de
impuestos que pagan el 20% mads rico y el 40% mas pobre en general no difieren

sustancialmente de su participacion en el ingreso pre-fiscal.

Cuadro 32
40- y 20+: Participacion en el Ingreso Pre-fiscal y en el Pago de Impuestos

Cqsta Dominicana = Guatemala Honduras Nicaragua Panama

Rica Salvador
40-: % del Ingreso Pre-Fiscal 9.4 11.3 15.3 9.0 8.9 8.9 6.6
40-: % del Total de Impuestos 8.2 145 19.0 13.4 10.4 9.0 42
Impuestos / Ingreso Pre-Fiscal 0.9 1.3 1.2 1.5 1.2 1.0 0.6
20+: % del Ingreso Pre-Fiscal 62.2 57.3 46.5 64.0 60.9 63.5 66.3
20+: % del Total de Impuestos 67.6 57.8 47.0 59.8 61.8 56.6 82.0
Impuestos / Ingreso Pre-Fiscal 1.1 1.0 1.0 0.9 1.0 0.9 1.2

Fuente: elaboracion propia en base a Trejos (2007); Diaz (2008); ICEFI (2007a y 2009); Garriga et al (2007); Roca (2007); y
Rodriguez (2007)

Por otra parte, y en relacion a la progresividad del sistema tributario en Costa Rica,

Nicaragua y Panama4, es necesario recordar que:

(a) Este resultado estd influido porque no se ha computado el efecto indirecto del
IVA que pagan (por sus insumos) los oferentes de bienes y servicios exentos,

que opera como un costo y es sensato suponer que trasladan al consumidor
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final. Con una alta participacion de bienes y servicios exonerados en el disefio

del IVA —como en el caso de Nicaragua-, este efecto es significativo.

(b) Se ha computado la progresividad “tedrica” del impuesto sobre la renta
personal, pues no estad considerada la evasion. Por tanto, la progresividad
(13 2 . b . 4
real” es, sin duda, menor, pues quienes evaden el impuesto estan en los
estratos de mas altos ingresos (los de menores ingresos quedan fuera del

impuesto por efecto del minimo no imponible).

La progresividad es, no obstante, solo la primera parte de la historia. Cuando
progresividad y recaudacion se consideran conjuntamente, se concluye que el impacto del
sistema tributario en la distribucion del ingreso, ya sea concentrador o redistributivo, es
muy poco relevante. En efecto, en ningun caso el indice de Gini varia, en valor absoluto,
al menos un punto porcentual. Mdas intuitivamente, el cambio en la participacion del
ingreso total de perdedores y ganadores es poco significativo. Entiéndase por perdedores
(ganadores) aquellos cuya participacion en el ingreso cae (sube) después de los
impuestos. En efecto, y considerando el caso extremo, el 10% mads rico en Panama —
perdedor- solo transfiere un 2.1% de su ingreso mientras que el 40% mas pobre —

ganador- s6lo recibe una transferencia de, también, un 2.1% de su ingresoéo.

Finalmente, es interesante apuntar que en cuatro de los seis paises —Costa Rica,
Honduras, Nicaragua y Panama- los deciles perdedores con la introduccion del sistema
tributario son tanto los mas pobres (deciles 1 y 2) como los més ricos (decil 10). El IVA
explica el efecto sobre los més pobres, en tanto el impuesto sobre la renta personal
explica el efecto sobre el decil 10. Aunque los deciles de mas altos ingresos contribuyen
muy por debajo de su capacidad (en promedio, los impuestos estudiados representan
menos del 10% de los ingresos del decil 10), el resultado contradice la vision
convencional en América Latina de que es la clase media la que soporta en forma

desproporcional el peso de los tributos.

80 La transferencia del decil perdedor (ganador) es, precisamente, la disminucion (el aumento) de su participacién en

el ingreso después de impuestos.
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5. Progresividad e impacto redistributivo del gasto publico social

En este trabajo, al igual que en la mayoria de la literatura sobre el tema, se ha
considerado la progresividad y el impacto redistributivo del habitualmente denominado
gasto publico social (GPS), esto es, educacion, salud, pensiones y asistencia social (Gasto
Publico Social focalizado). La razon es que no existen principios generalmente aceptados
ni para valorar financieramente los bienes publicos puros (defensa, justicia,

administracion general) ni para identificar a sus beneficiarios.

Por otra parte, se ha seguido la forma mas habitual de imputar el GPS, identificando a sus
beneficiarios a partir de la Encuesta de Hogares con la que se trabaja y asignando a ellos
el monto del gasto publico que figura en la ejecucion presupuestal de los Ministerios
respectivos —salud, educacion, asistencia social, etc. Debe reconocerse que este
procedimiento, aunque practicamente ineludible, es cuestionable por varias razones, que
se detallan en el Anexo Metodologico —no toma en cuenta ineficiencias, calidad del
gasto, posible existencia de corrupcion, diferencias en los costos de prestacion entre

grupos, posibles desestimulos a la oferta laboral, etc.-.

La progresividad del GPS se evaluard con los mismos indicadores considerados para el
sistema tributario. Por tanto, segiin la progresion de la tasa media (indicador local de
progresividad), determinado item de gasto publico serd progresivo si expresado como
porcentaje del ingreso del individuo -tasa media- decrece a medida que se avanza en la
escala de ingresos. A su vez, definiremos el indice de Kakwani (indicador global de

progresividad) como

K = cuasi Gini (GPS) - Gini (Ingreso antes de la Politica Fiscal).

Si K < 0, esto es, si el gasto publico se distribuye mas equitativamente que el ingreso
antes de la politica fiscal, dicho gasto contribuye a disminuir la desigualdad en la
distribucion del ingreso siendo, por tanto, progresivo. Si, por el contrario, K > 0, el gasto

publico seré regresivo.
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Finalmente, y al igual que en el caso del sistema tributario, se evalia el impacto
redistributivo de los diferentes rubros del Gasto Publico Social a través del indice de
Reynolds-Smolensky, que compara la distribucion del ingreso antes y después del gasto
analizado. En este punto parece pertinente sefialar que para cada Gasto Publico Social
que resulte progresivo este indice computard, en forma automdtica e inmediata, una
mejoria en la distribucion del ingreso. No obstante, en la realidad es poco probable que
sea ¢éste el efecto de gastos como la educacion que, aln en caso de tener niveles
aceptables de calidad, exigen un proceso de maduracion. Como sefialan Machinea y
Hopenhayn (2005), ésta es una de las razones que explica la aparente paradoja de un
deterioro en la distribucion del ingreso en América Latina entre 1990 y 2002
simultdneamente con un aumento de los rubros del Gasto Publico Social mas progresivos

(educacion y salud, entre otros).

Ahora bien, las definiciones de progresividad y redistribucion que se han empleado hasta
ahora tienen un juicio de valor implicito: que la desigualdad es un concepto relativo. Por
ejemplo, se ha definido un impuesto como progresivo si su pago en relacion al ingreso
crece a medida que se pasa de los estratos mas ricos a los mas pobres en la distribucion
del ingreso. Este impuesto reduce la desigualdad relativa de la renta, la desigualdad antes
del impuesto, y no otra desigualdad. En este contexto, un impuesto de suma fija seria
regresivo. Sin embargo, para quien considerase que la desigualdad absoluta (y no la

relativa) es el concepto relevante, un impuesto de suma fija resultaria neutral.

El enfoque relativo de la desigualdad resulta insatisfactorio cuando se considera la
distribucion del Gasto Publico Social. En este caso, intuitivamente, se recurre a un
concepto absoluto de la desigualdad, mas exigente, por el cual un beneficio solo es
igualador cuando es mayor, en términos absolutos, lo otorgado a los estratos de mas bajos

ingresos. En este contexto, un beneficio de suma fija es neutral.

Diremos, por tanto, que un gasto publico es pro-pobre si el porcentaje otorgado
disminuye a medida que aumenta el nivel de ingreso de los hogares; de lo contrario, se

dira que es pro-rico. Dicho de otro modo, el GPS sera pro-pobre si el cuasi-Gini de su
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distribucion es negativo. Esto se da cuando el porcentaje del GPS total asignado al p por
ciento mas pobre de la poblacion supera al p por ciento del ingreso, que es el porcentaje

del ingreso total que le corresponderia en una distribucion igualitaria.

Es claro que un determinado programa de gasto publico social puede ser progresivo —su
importancia, en relacion al ingreso de los hogares, disminuye a medida que aumenta el
ingreso- y, a la vez, pro-rico -los estratos mas ricos se benefician con un mayor
porcentaje del gasto publico en cuestion-. Un caso tipico, como se vera en los resultados

obtenidos, es la educacidon universitaria.

La insatisfaccion con el concepto relativo de desigualdad en el analisis del GPS puede
provenir tanto de que dada la muy fuerte concentracion del ingreso en los paises de
América Latina es muy sencillo que el gasto resulte progresivo y, por tanto, resulta ser
una “exigencia” muy menor, sobre todo porque el Estado controla su focalizacion
(mientras que, por el contrario, no puede controlar el comportamiento de los agentes

econdmicos luego de un impuesto).

5.1. Gasto Publico en Salud

El GPS en salud es pro-pobre en Costa Rica, Republica Dominicana, Honduras y
Nicaragua. Por su parte, en El Salvador, Guatemala y Panama, aunque progresivo, resulta

ser pro-rico (Cuadro 33).

No obstante, debe advertirse que, aiin en los paises donde es pro-pobre, es significativo el
porcentaje del GPS en salud que beneficia a los estratos mas ricos. En efecto, en el
promedio de la subregion, el 10% mas rico recibe mas de un 6% del GPS en salud y el
20% mas rico recibe aproximadamente el 17%, alcanzando el 20% en Guatemala y
Panama (Cuadro 33). Mas atn, en El Salvador, el 10% mas rico recibe un porcentaje
mayor del GPS en salud (16%) que el 10% mas pobre (11%), al igual que en Panama (7%

y 6% respectivamente). Esto indica las dificultades de acceso a la atencion sanitaria que,
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pese a su gratuidad, tienen los sectores mas pobres, por no poder afrontar otros costos

asociados a dicha asistencia —como el transporte hasta los centros de atencion.

El 60% mas pobre (deciles 1 a 6) en El Salvador, el 70% mas pobre en los casos de Costa
Rica, Dominicana y Panamad, y el 80% maés pobre en los casos de Guatemala, Honduras y
Nicaragua, son los “ganadores”, en el sentido de que su participacion en el ingreso

después del GPS en salud aumenta respecto a su participacion en el ingreso pre-fiscal.

Cuadro 33
Gasto Publico en Salud
Deciles de individuos ordenados segun ingreso per capita
(:Roif:f Dominicana El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua Panamé

1. Progresividad (2002) (2004) (2006) (2000) (2005) (*) (2001) (2003)
Tasa efectiva GPS/Ingreso (en %)

lero - 139.3 19.4 37.6 2.7 21.2 27.8 136.6
2do - 24.9 9.8 11.3 1.7 142 4924
2do + 3.9 1.1 0.9 0.3 1.6 6.1
lero + 1.1 0.3 2.1 0.1 0.6 0.4 1.7
Gini Ingreso antes del GPS 0.5770 0.5106 0.5034 0.5957 0.5697 0.5963 0.6364
Cuasi - Gini del GPS (si < 0 => pro-pobre) -0.0831 -0.1495 0.0772 0.0807 -0.0694 -0.0448 0.0382
Kakwani (si <0 => progresivo; si > 0 => regresivo) -0.6601 -0.6601 -0.4262 -0.5150 -0.6391 -0.6411 -0.5983
2. Redistribucién ('Z:aoi'ztaa Dominicana SaI\I/Ea:dor Guatemala Honduras Nicaragua Panama
Gini Ingreso después del GPS 0.5504 0.4994 0.5008 0.5937 0.5537 0.5793 0.6149
Reynolds - Smolensky 0.0266 0.0112 0.0026 0.0020 0.0160 0.0170 0.0215
Ganadores lal7 lal7 1al6 1al8 Qla4 lal8 lal7
3 Quién recibe el gasto ('Z:aoi'ztaa Dominicana SaI\I/Ea:dor Guatemala Honduras Nicaragua Panama
40% - 43% 46% 44% 33% 43% 33% 39%
20% + 14% 14% 21% 20% 14% 17% 20%
40% - / 20% + 3.1 32 22 1.6 3.0 1.9 2.0
lero - 15% 13% 1% 7% - 9% 6%
lero + 5% 6% 16% 7% -- 8% 7%
GPS en Salud considerado (% del PIB) 49 1.8 1.7 0.4 2.6 24 4.8
GPS en Salud total (% del PIB) 49 1.8 1.7 1.0 2.6 29 438
% considerado 100% 100% 100% 39% (**) 100% 82% 100%
(*) Quintiles

(**) Sélo Hospitales

Fuente: elaboracion propia en base a Trejos (2007); Diaz (2008); ICEFI (2007b y 2009); Garriga et al (2007); Petrei (2007); y
Rodriguez (2007)

En promedio, el porcentaje del GPS en salud que recibe el 40% mas pobre de los paises
de la subregion es mas de cuatro veces superior a su participacion en el ingreso pre-fiscal,

lo que indica transferencias a este sector de la poblaciéon®.

1 La “transferencia” recibida por el p por ciento mas pobre de la poblacion es el porcentaje del GPS recibido por
encima del porcentaje que dicho p por ciento tiene en la distribucion del ingreso (después del GPS).
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El mayor impacto redistributivo, efecto conjunto de la progresividad y el monto del
gasto, se da en Costa Rica, donde el indice de Gini cae 2.7 puntos luego del GPS (de
0.5770 a 0.5504). En este pais, la transferencia que reciben los deciles “ganadores™ (1 a
7) como consecuencia del GPS en salud es de 3% del ingreso total (después del GPS),
aproximadamente un 11% de su ingreso propio. Por el contrario, el menor impacto
redistributivo se da en Guatemala, donde el indice de Gini apenas se mueve luego del
GPS en salud (de 0.5957 a 0.5937). La transferencia que reciben los deciles “ganadores”
(1 a 8) como consecuencia del GPS en salud es de menos de 0.2% del ingreso total

(después del GPS), un 0.5%, aproximadamente, de su ingreso propio.

5.2. GPS en Educacién Pre-Escolar, Primaria v Secundaria

En todos los paises de la subregion, el gasto publico en educacion basica (pre-escolar,
primaria y secundaria) resulté no sélo progresivo sino, ademas, pro-pobre. Esto no hace
més que confirmar una reiterada constatacion®: el uso de la educacion piblica basica es
cada vez menor a medida que se pasa de los deciles mas pobres a los mas ricos de la

distribucion del ingreso.

En promedio, el porcentaje del GPS en educacion basica que recibe el 40% mas pobre de
los paises de la subregion es cinco veces y media su participacion en el ingreso pre-fiscal.
En todos los paises, el 40% mas pobre recibe mas del 40% del GPS en educacion basica,
porcentaje que va desde un 43% en el caso de Honduras y llega al 60% en el caso de El

Salvador (Cuadro 34).

Como ya se sefial6 al analizar los resultados de los estudios de equidad fiscal realizados
para los paises de la Comunidad Andina,*® no puede afirmarse que esto responda a una
correcta “focalizacion” del gasto, pues no hay un proceso de seleccion para admitir a los
nifios de los hogares mas pobres (inclusion) y dejar de lado a los de hogares mas ricos
(exclusion). Por el contrario, se trata de un proceso de “seleccion natural” que puede ser

indicador de un problema —quienes tienen posibilidades eluden la educacion publica por

2 E] mismo resultado se obtuvo para los paises de la Comunidad Andina. Véase Barreix, Roca y Villela (2006).

8 Barreix, Roca y Villela (2006)
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ser de inferior calidad- antes que de un correcto destino del gasto publico. Aqui es
apropiado, por tanto, insistir en que los trabajos no han evaluado la calidad de la
educacion recibida. Un gasto pro-pobre, en la medida que mejora la distribucion del
ingreso, es considerado positivo, sin considerar que, si es de mala calidad, puede resultar,

por el contrario, una condena casi segura a un pronto fracaso estudiantil.

El 60% mas pobre en El Salvador (deciles 1 a 6), el 70% mas pobre en los casos de Costa
Rica, Dominicana, Nicaragua y Panama, y el 80% mas pobre en los casos de Guatemala y
Honduras, son los “ganadores”, en el sentido de que su participacion en el ingreso

después del GPS en educacion basica aumenta respecto a su participacion en el ingreso

pre-fiscal.
Cuadro 34 — Educacion Basica
Gasto Publico en Educacién Pre-Escolar, Primaria y Secundaria

Dec_iles de individuos ordenados segtn su ingreso per
capita

Costa Rica Dominicana El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua Panama
1. Progresividad (2004) (2004) (2006) (2000) (2005) (%) (2001) (2003)
Tasa efectiva GPS/Ingreso (en %)
lero - 87.5 17.5 30.6 17.0 30.3 31.9 206.1
2do - 33.8 8.9 10.5 8.4 16.1 45.6
2do + 1.8 1.1 0.7 0.7 1.0 1.6
lero + 0.5 0.3 0.2 0.1 0.9 0.1 0.4
Gini Ingreso antes del GPS 0.5770 0.5106 0.5034 0.5957 0.5697 0.5963 0.6364
Cuasi - Gini del GPS (si < 0 => pro-pobre) -0.1809 -0.1346 -0.1445 -0.1071 -0.0170 -0.1492 -0.1201
Kakwani (si < 0 => progresivo; si > 0 => regresivo) -0.7579 -0.6452 -0.6479 -0.7028 -0.5867 -0.7455 -0.7565
2. Redistribucion Costa Rica Dominicana El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua Panama
Gini Ingreso después del GPS 0.5464 0.4992 0.4879 0.5867 0.5505 0.5804 0.6090
Reynolds - Smolensky 0.0306 0.0114 0.0155 0.0090 0.0192 0.0159 0.0275
Ganadores 1al7 1al7 1al6 1alg8 Qla4 1al7 la7
3. Quién recibe el gasto Costa Rica Dominicana El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua Panama
40% - 52% 44% 60% 47% 43% 51% 49%
20% + 9% 15% 7% 11% 14% 9% 11%
40% -/ 20% + 59 29 8.2 43 3.0 5.8 4.6
lero - 13% 12% 18% 12% - 12% 8%
lero + 3% 6% 3% 3% - 2% 5%
Memo: GPS en % del PIB (incluye Universidad) 4.5 1.8 2.7 2.4 6.3 3.1 3.9
(*) Quintiles
Fuente: elaboracion propia en base a Trejos (2007); Diaz (2008); ICEFI (2007b y 2009); Garriga et al (2007); Petrei (2007); y
Rodriguez (2007)

Como efecto conjunto de la progresividad y el monto del gasto, el mayor efecto
redistributivo, al igual que en el GPS en salud, se da en Costa Rica, donde el indice de

Gini cae 3 puntos luego del GPS (de 0.5770 a 0.5464). La transferencia que reciben los
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deciles “ganadores” (1 a 7) como consecuencia del GPS en educacion basica es de 2.5%

del ingreso total (después del GPS), aproximadamente un 8% de su ingreso propio.

5.3. GPS en Educacién Universitaria

El comportamiento del GPS en educacion universitaria es marcadamente diferente al del
GPS en educacion basica, lo que también se constatd en los estudios realizados para los
paises de la Comunidad Andina. En efecto, en todos los casos el GPS en educacion
universitaria es, aunque progresivo, pro-rico, con las excepciones de Guatemala y
Honduras, donde ademéas de pro-rico es regresivo. Esta es una evidencia clara de que
quienes mayoritariamente acceden a la educacion superior publica son integrantes de los

hogares de mayores ingresos.

Dicho de otro modo, son los estratos mas pobres, usuarios casi exclusivos de la educacion
publica, quienes, luego, no acceden a la educacidon universitaria. Aunque esto no habilita,
en modo alguno, a hablar de causalidad (mala educacion publica, nivel insuficiente para
acceder a la educacion terciaria), si refuerza la idea de que el acceso a la educacion publica
solo por los estratos mas pobres es indicador de problemas (en este caso, no llegan a los

niveles educativos mas altos) mas que de una correcta focalizacion de ese GPS (universal).

El porcentaje del GPS en educacion universitaria crece significativamente a medida que
se pasa de los tramos mas bajos a los mas altos en la escala de ingresos. (Cuadro 35). En
todos los casos, con la excepcion de Republica Dominicana, el 20% mas rico recibe al
menos 2.5 veces lo que recibe el 40% mas pobre, con los casos (extremos) de Guatemala
y Honduras, donde el 20% mas rico concentra el 80% y 70% del GPS en educacion
universitaria, respectivamente. En el caso de Guatemala, el 10% mas rico se beneficia

con el 61% del gasto en educacion universitaria.

El marcado sesgo pro-rico del gasto en educacion universitaria en la subregion contrasta
con los altos niveles de desercion a nivel de educacion secundaria. Sin embargo, debido a

las externalidades asociadas a la educacidén universitaria, una alternativa al pago de
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matricula universitaria seria reforzar el cobro del impuesto a la renta personal, que es el

instrumento adecuado para gravar los rendimientos del capital humano.

Cuadro 35
Gasto Publico en Educacion Universitaria

Deciles de individuos ordenados segun su ingreso per capita

Costa El

Rica Dominicana Salvador Guatemala Honduras Nicaragua Panama
1. Progresividad (2004) (2004) (2006) (2000) (2005) (*) (2001) (2003)
Tasa efectiva GPS/Ingreso (en %)
lero - 1.5 0.9 0.6 1.0 0.3 0.0 2.27
2do - 1.7 0.5 0.3 0.0 2.3 1.95
2do + 1.8 0.3 0.5 0.3 1.6 1.89
lero + 1.4 0.1 0.2 0.3 1.2 0.4 0.84
Gini Ingreso antes del GPS 0.5770 0.5106 0.5034 0.5957 0.5697 0.5963 0.6364
Cuasi - Gini del GPS (si < 0 => pro-pobre) 0.4704 0.2330 0.3959 0.6867 0.6540 0.3610 0.3760
Kakwani (si < 0 => progresivo; si > 0 => regresivo) -0.1066 -0.2776 -0.1075 0.0910 0.0843 -0.2353 -0.2605

Costa El
2. Redistribucién Rica Dominicana Salvador Guatemala Honduras Nicaragua Panama
Gini Ingreso después del GPS 0.5765 0.5096 0.5031 0.5957 0.5707 0.5957 0.6333
Reynolds - Smolensky 0.0005 0.0010 0.0003 0.0000 -0.0010 0.0006 0.0031

Costa El
3. Quién recibe el gasto Rica Dominicana Salvador Guatemala Honduras Nicaragua Panama
40% - 12% 19% 13% 5% 3% 12% 13%
20% + 52% 36% 33% 79% 69% 39% 38%
20% +/ 40% - 42 1.9 2.5 16.8 27.5 33 2.9
lero - 1.0% 4.4% 1.8% 3.3% - 0.0% 1.0%
lero + 32.3% 17.5% 12.9% 61.2% - 17.7% 17.6%
(*) Quintiles
Fuente: elaboracion propia en base a Trejos (2007); Diaz (2008); ICEFI (2007b y 2009); Garriga et al (2007); Petrei (2007); y
Rodriguez (2007)

5.4. Componente de subsidio de las pensiones

La evaluacion del impacto distributivo de las pensiones (jubilaciones), cuyo efecto neto
se verifica a lo largo del ciclo de vida, introduce problemas cuando, como en este caso,
los estudios tienen un enfoque anual; es decir, cuando solo se cuenta con la informacion
de los ingresos recibidos por los individuos de la muestra en el afio de realizacion de la

encuesta.

Antes que nada, parece claro que solo habrd efecto redistributivo si no hubo una
contraprestacion equivalente. En un sistema de Seguridad Social de reparto (o mixto),
si, en términos actuariales, las pensiones recibidas por los pasivos actuales fueran

superiores a las contribuciones realizadas durante el periodo activo, seria pertinente
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incluir la diferencia como transferencia publica. Del mismo modo, si las pensiones
recibidas fuesen actuarialmente inferiores a las contribuciones realizadas durante la
vida activa, seria pertinente considerar la diferencia como un impuesto. La correcta
determinacion de si se estd ante una u otra situacidon no es posible en el contexto de un
enfoque anual; por el contrario, solo puede realizarse mediante un enfoque de ciclo

vital (y sin entrar en todos los problemas metodologicos que supone realizarlo).

Una aproximacion es estimar los componentes de contraprestacion y de subsidio de cada
pension, adjudicando el componente contraprestacion al ingreso antes de la politica fiscal
e imputando el subsidio como transferencia recibida. Esta aproximacion se ha seguido en

los estudios de Nicaragua y Panama®*.

Por el contrario, en los casos de Costa Rica, Guatemala, Honduras y Republica
Dominicana, no se realiz6 esta estimacion y el total de pensiones fue incluido dentro de
los ingresos originales de los hogares (ingresos antes de la politica fiscal). Esto equivale a
suponer que dichas pensiones son el beneficio actuarialmente equivalente recibido por
una contribucion anterior (al igual que los ingresos por intereses son la remuneracion a un
deposito previamente realizado). En el otro extremo, en el estudio de El Salvador las
pensiones no fueron incluidas en el ingreso pre-fiscal pues se estimdé que predomina

significativamente el componente de subsidio.

Los resultados obtenidos para Nicaragua y Panama se presentan en el Cuadro 36. En el
caso de Nicaragua, los pagos de pensiones del ano 2001 totalizaron 1% del PIB y se ha
estimado que un 80% de los mismos correspondié a subsidio. Este alto porcentaje de
subsidio se explica por la baja tasa de aportes (5.5%) y por el reducido nlimero de afios de
aportes requeridos (15 afos). (Véase Petrei, 2007). Por su parte, el subsidio estimado para
Panama en el ano 2003 fue de 2.7% del PIB, 45% del gasto total en Seguridad Social de
dicho afio (6% del PIB).

#  La metodologia seguida se detalla en Rodriguez (2007) y Petrei (2007) y un resumen de la misma se presenta en el

Anexo Metodologico.
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En ambos casos, como muestra el Cuadro 36, el subsidio implicito en las pensiones
pagadas es progresivo pero pro-rico. EI 20% mas rico recibe casi el 50% del subsidio
implicito en el pago de pensiones en Nicaragua y el 60% en Panamd, 4 y 12 veces,
respectivamente, lo que percibe el 40% mas pobre. En Nicaragua, en particular, el
10% mas rico percibe el 41% del subsidio. A causa de esta “fuga” hacia los sectores de
mas altos ingresos, el impacto redistributivo es insignificante (el indice de Gini casi

no se altera), alin en el caso de Panamd, donde el subsidio representa 2.7% del PIB.

Cuadro 36

Gasto Publico en Pensiones - Subsidio implicito
Deciles de individuos ordenados seglin su ingreso per capita
1. Progresividad Nicaragua Panama
Tasa efectiva GPS/Ingreso (en %)
lero - 1.3 10.8
2do - 1.3 1.7
2do + 0.5 6.0
lero + 0.8 2.7
Gini Ingreso antes del GPS 0.5963 0.6364
Cuasi - Gini del GPS (si < 0 => pro-pobre) 0.4901 0.5809
Kakwani (si < 0 => progresivo; si > () => regresivo) -0.1062 -0.0555
2. Redistribucion Nicaragua Panama
Gini Ingreso después del GPS 0.5962 0.6360
Transferencia del 50%+ al 50%- 0.0% 0.0%
Ganadores lal3,5,7y8 ly5al9
3. Quién recibe el gasto Nicaragua Panama
40% - 12% 5%
20% + 49% 60%
40% -/ 20% + 4.0 12.0
lero - 1% 0%
lero + 41% 36%
Memo:
Pensiones - componente subsidio (en % del PBI) 0.8 2.7
Fuente: elaboracion propia en base a Petrei (2007) y Rodriguez (2007)

En el resto de los paises, para los que no fue discriminado el componente de subsidio de las
pensiones contributivas y, por tanto, no puede determinarse correctamente el impacto
distributivo de las mismas, igualmente debe tenerse presente, a modo de aproximacion, que
los estratos de mas altos ingresos perciben un porcentaje significativo de las pensiones

publicas. En efecto, y tal cual se ve en el Cuadro 37, el 20% de mas altos ingresos percibe
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el 68% del total de pensiones en Republica Dominicana, el 70% en Costa Rica y el 86% en
Honduras. En particular, el 10% de mas altos ingresos percibe el 55% de las pensiones en

Costa Rica y en Republica Dominicana.

Cuadro 37
Distribucion del Gasto Publico en Pensiones
(Quintiles de Individuos Ordenados Segun su Ingreso Per Capita)
Costa Rica Dominicana El Salvador Honduras
1 1.1 3.0 14.6 0.5
2 4.8 5.4 9.1 1.5
3 7.7 7.9 13.4 2.8
4 15.5 15.2 17.4 8.9
5 70.8 68.5 45.5 86.2
Total 100.0 100.0 100.0 100.0
10- 0.1 0.6 8.1 sd
10+ 55.8 55.9 27.1 sd
Fuente: elaboracion propia en base a Trejos (2007); Diaz (2008); ICEFI (2009) y Garriga et al (2007)

Como referencia, el gasto en pensiones contributivas en Costa Rica (2004) fue de 4%
del PIB65; en Honduras (2005) fue de 2.3% del PIB66; y en Republica Dominicana
(2004) de 0.6% del PIB. Esta alta concentracion del pago de pensiones contributivas se
explica en parte porque las mismas tienen un componente de contraprestaciéon por un
aporte anterior, aporte que solo realizaron quienes estuvieron en el mercado laboral
formal, que pertenecen a los estratos de mas altos ingresos de la poblacion. No
obstante, como se vio en los casos de Nicaragua y Panama, también el componente de

subsidio de dichas pensiones presenta una significativa concentracion.

% Corresponde a las pensiones pagadas por el Régimen de Invalidez, Vejez y Muerte de la Caja Costarricense de
Seguro Social y a los regimenes de pensiones contributivas con cargo al Presupuesto Nacional. Véase Trejos,
2007.

8 Corresponde a las pensiones pagadas por Instituto Hondurefio de Seguridad Social (IHSS), Instituto Nacional de
Jubilaciones y Pensiones de los Empleados y Funcionarios del Poder Ejecutivo (INJUPEMP), Instituto de
Prevision Militar (IPM), Instituto Nacional de Prevision del Magisterio (INPREMA) e Instituto de Prevision de la
Universidad Nacional Auténoma de Honduras (INPRENUAH). Véase Garriga et al, 2007.
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5.5. Asistencia social

El propésito de esta seccion es presentar el impacto redistributivo de la asistencia social
(GPS focalizado). En linea con Lindert, Skoufias y Shapiro (2006), se entiende por
asistencia social las transferencias publicas —monetarias o en especie-, habitualmente no
contributivas, que tienen como objetivo central reducir la pobreza y la desigualdad en la
distribucién del ingreso a través de la asistencia focalizada a individuos u hogares

67
pobres”’.

Dentro del marco que brinda esta definicion, cabe destacar:

a) la existencia de una gran variedad de programas en la subregion, que van desde los
subsidios a los precios de determinados bienes o servicios (energia eléctrica,
transporte, gas licuado de petrdleo, agua) a transferencias condicionadas, la ultima
generacion de GPS focalizado;

b) una significativa dispersion en el monto de recursos asignados a estos programas
(coeficiente de variacion 0.5) en torno a una media de 1% del PIB, con el menor gasto
en Guatemala y Nicaragua (0.10% y 0.18% del PIB) y el mayor en Costa Rica (1.7%
del PIB);

c) la existencia de varios programas en los que la focalizacion no es satisfactoria y los
beneficios se fugan hacia estratos que no se pretendia favorecer. Este es
particularmente el caso de los subsidios via precios, como se describe en el recuadro

adjunto (El impacto en la equidad de los subsidios via precios).

Los resultados que se presentan en el Cuadro 38, corresponden al efecto conjunto de los
programas de asistencia social que fueron evaluados en cada pais. Con la sola excepcion
de Nicaragua, los programas de cada pais resultan, globalmente considerados, pro-pobres.
No obstante, como muestra el Cuadro 39, al interior de cada pais hay tantos programas

pro-pobres como pro-ricos, € incluso regresivos.

7 Los autores definen cuidadosamente la asistencia social comparandola con la Seguridad Social.
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Las fugas hacia grupos que no se pretende favorecer son evidentes. En concreto —véase
nuevamente el Cuadro 38-, el 20% mas rico de la poblaciéon se beneficia con al menos el
20% del GPS focalizado en Panama (20%), Republica Dominica (26%) y Nicaragua
(30%). En este ultimo pais, el 20% mas rico recibe lo mismo que el 40% mas pobre y en
Republica Dominicana se beneficia con solo un 30% menos que el 40% mas pobre
(33%). Visto de otro modo, luego de la asistencia social, llegan a ser “ganadores” —su
participacion en el ingreso total aumenta luego del GPS- los deciles 7 (en Panama), 8 (en

Republica Dominicana) y 9 (en Nicaragua).

Cuadro 38
Gasto Publico en Asistencia Social

Deciles de individuos ordenados segun ingreso per capita

Costa Rica Dominicana Honduras Nicaragua Panama
1. Progresividad (2004) (2004) (2005) (*) (2001) (2003)
Tasa efectiva GPS/Ingreso (en %)
lero - 151.01 7.8 18.6 1.6 75.0
2do - 18.01 4.7 0.8 21.2
2do + 0.40 1.1 0.2 1.5
lero + 0.17 0.4 0.4 0.1 0.7
Gini Ingreso antes del GPS 0.5770 0.5106 0.5697 0.5963 0.6364
Cuasi - Gini del GPS (si < 0 => pro-pobre) -0.3611 0.0483 -0.1703 0.1587 -0.0380
Kakwani (si < 0 => progresivo; si > 0 => regresivo) -0.9381 -0.4623 -0.7400 -0.4376 -0.6744
2. Redistribucion Costa Rica Dominicana Honduras Nicaragua Panama
Gini Ingreso después del GPS 0.5603 0.5049 0.5587 0.5954 0.6237
Reynolds - Smolensky 0.0167 0.0057 0.0110 0.0009 0.0128
Transferencia del 50%+ al 50%- 0.8% 0.3% n/c 0.1% 0.6%
Ganadores lal5s 1al8 Quintil 1 a3 1al9 lal7
3. Quién recibe el gasto Costa Rica Dominicana Honduras Nicaragua Panama
40% - 64% 33% 52% 31% 44%
20% + 6% 26% 14% 30% 20%
40% - / 20% + 10.9 1.3 3.6 1.0 2.2
lero - 27% 7% n/c 7% 12%
lero + 3% 13% n/c 15% 10%
Memo:
GPS Focalizado (en % del PBI) 1.70 1.26 1.53 0.18 1.45
% GPS considerado 100% 100% 100% 86% 100%
(*) Quintiles
Fuente: elaboracién propia en base a Trejos (2007); Diaz (2008); Garriga et al (2007); Petrei (2007); y Rodriguez (2007)

Aun en los casos en que, conjuntamente considerados, los programas de asistencia social
son el rubro mas progresivo del GPS —Costa Rica y Honduras-, es el de menor impacto

redistributivo, pues es el de menor asignacion presupuestal.
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Cuadro 39
Progresividad de los programas de Asistencia
Social en Centroamérica

COSTA RICA Progresivo Pro-Pobre
Incentivos Estudiar Si Si
Centros Infantiles Si Si
Regulaciéon Trabajo Si Si
Pensiones No Contributivas Si Si
Grupos Vulnerables Si Si
Vivienda y Agua Si Si
DOMINICANA Progresivo Pro-Pobre
Instituto Nacional Estabilizacién Precios (INESPRE) Si Si
Subsidio Electricidad Si No (¥)
Subsidio Gas Licuado Petroleo (GLP) Si No
Donacion Alimentos Si Si
Comedores Economicos Si No
Construccion de viviendas Si Si
Construccion de letrinas Si Si
Construccion y reparacion de obras deportivas Si Si

(*) No es pro-pobre el subsidio generalizado; el PRA si lo es

HONDURAS Progresivo Pro-Pobre
Programas Alimentarios Si Si
Subsidio Electricidad Si No
Subsidio Transporte No No
Fondo Hondurefio Inversion Social (FHIS) Si Si
Programa de Asignaciones Familiares (PRAF) Si Si
NICARAGUA Progresivo Pro-Pobre
Regulacion Trabajo Si No
Nutricion Si Si
PANAMA Progresivo Pro-Pobre
Administracion Si No
Vivienda Si No
Urbanizacion Si Si
Otros servicios Si Si
Abastecimiento de agua Si No
Aseo y ornato Si No
Bomberos Si No
Alumbrado publico Si No
Calles y aceras Si No
Otros servicios Si No
Desarrollo comunal Si Si
Cultura y deporte Si No

Fuente: elaboracion propia en base a Trejos (2007); Diaz (2008); Garriga et al (2007); Petrei
(2007); y Rodriguez (2007)
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El impacto en la equidad de los subsidios via precios

Como parte de su politica de proteccion social, dos paises de la subregion otorgan
subsidios via precios: Republica Dominicana (subsidios a la energia eléctrica y al gas
licuado de petroleo —GLP-) y Honduras (subsidios a la energia eléctrica y al transporte
urbano de pasajeros). Interesa, por tanto, examinar las consecuencias que desde el
angulo de la equidad tienen estos subsidios para corroborar si efectivamente

consiguen una redistribucion del ingreso.

Subsidios a la electricidad y el GLP en Republica Dominicana

De acuerdo a Enterprise Surveys del Banco Mundial, en el ranking de obstaculos a la
actividad empresarial en Republica Dominicana, el primer lugar lo ocupa el problema
eléctrico: casi el 50% de los empresarios dominicanos lo consideran el principal
obstaculo. La diferencia es muy significativa con el segundo, los impuestos,
considerados el principal obstaculo por menos de 10% del empresariado. Siempre
seguin esta encuesta, los empresarios dominicanos declaran que sus pérdidas por cortes
de electricidad superan el 15% de sus ventas, mientras que para la subregion estas
pérdidas apenas superan el 3.5%. (A menudo se desacreditan las encuestas a
empresarios por la subjetividad que puedan contener sus respuestas. No obstante,
dichas encuestas reflejan sus percepciones y es en base a ellas (los animal spirits de

Keynes) que los empresarios toman sus decisiones. Ver Roca y Sebastian, 2006).

Diaz (2008) distingue tres subsidios al sector eléctrico en Republica Dominicana,
cuyo costo fue de 2.3% del PIB en 2006 (28% del Gasto Publico Social). En primer
lugar, el subsidio generalizado, representado por los pagos que el Estado hace a las
empresas eléctricas para que cubran el déficit operacional que les provoca la oferta al
precio subsidiado. En segundo lugar, el subsidio cruzado, originado en tarifas
diferenciales segin consumo —es decir, los grandes consumidores subsidian a los
pequetios. Finalmente, el Programa de Reduccion de Apagones (PRA) beneficia a los

habitantes de barrios carenciados. El subsidio generalizado implic6 un costo de 1.4%
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del PIB y el PRA de 0.4%; el subsidio cruzado, claro est4, no implica un costo para el

Estado.

Desde que, por definicion, el subsidio generalizado via precios no se disefia de
acuerdo a ningln principio de exclusiéon o inclusion, sino que alcanza a toda la
poblacion, es el que registra los peores resultados en relacion a la equidad. En efecto,
aunque ligeramente progresivo (cuasi-Gini 0.485), es claramente pro-rico: el 10% mas
rico recibe poco menos de la mitad del subsidio total (45%) mientras que el 40% mas

pobre recibe solo una cuarta parte de ésto (11.5%).

Respecto al subsidio cruzado, se calcula como la diferencia entre la tarifa media (la
tarifa Gnica que hace el subsidio cruzado igual a cero) y la tarifa que efectivamente
paga cada hogar. Los grandes consumidores pagan una tarifa por encima de la media
(subsidio negativo) y, asi, financian la tarifa por debajo de la media que pagan los
pequetios consumidores. De acuerdo a Diaz (2008), todos los “perdedores™ -aquellos
que pagan una tarifa por encima de la media- se ubican en el decil 10. La transferencia
que hace este 10% mas rico por el subsidio cruzado equivale a una tercera parte del
costo del PRA y a mas de una quinta parte del costo del subsidio generalizado. No
obstante, al igual que en el caso del subsidio generalizado, el subsidio cruzado resulta
progresivo pero pro-rico. Entre los “ganadores” (deciles 1 a 9), los tres mas ricos (7 a
9) se benefician con casi el 45% del subsidio cruzado. En particular, el decil 9 se
beneficia con casi el 30% de la transferencia que realiza el decil 10. Dicho de otro
modo: los consumidores que se benefician del subsidio cruzado, aunque “pequenios”
en términos relativos son “grandes” en términos absolutos. Hay aqui, otra fuga del

disefio (no bien focalizado).

Finalmente, y siempre en relacion al sector eléctrico, aunque resulta ser el subsidio
mejor focalizado, el PRA también parece presentar problemas de disefio, es decir,
resultan incluidos beneficiarios no deseados. En efecto, el 30% mas rico solo recibe
del beneficio (26%) un porcentaje ligeramente inferior al que recibe el 30% mas pobre

(29%). La “clase media” (deciles 4 a 7) es la principal beneficiada, capturando el 45%
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restante del subsidio.

La conclusion parece clara: el subsidio via precios —generalizado- es el peor desde el
punto de vista de la equidad; el subsidio cruzado, aunque mejor que el anterior,
igualmente presenta fugas (beneficios a quien no se pretende beneficiar); vy,
finalmente, es el PRA que, aunque con problemas operativos, es por definicion el

mejor disefiado y el que obtiene los mejores resultados.

Por su parte, el subsidio al GLP implic6 una renuncia fiscal de 0.5% del PIB en 2006
(6% del gasto publico social). En primer lugar, este subsidio distorsiona el sistema de
precios y, por tanto, induce a sustituir el consumo de gasoil y gasolina por el de GLP.
En segundo lugar, origina un considerable gasto administrativo de contralor. Asi,
resulta ineficiente porque no se focaliza correctamente y, aunque progresivo, €s pro-
rico. En efecto, el 20% mas rico recibe un 20.5% del subsidio total, 30% mas de lo

que recibe el 20% mas pobre (15.7%).

A partir de fines de 2008 la situacion mejord. La focalizacion del subsidio al GLP se
efectia mediante los programas Bonogas-Hogar y Bonogas-Choferes. El primero,
abarca 800 mil hogares, un 36% del total de nucleos familiares, cubriendo los
indigentes y pobres, tanto urbanos, como rurales. Actualmente, el subsidio es fijo por
un monto equivalente a 6 galones de GLP y es administrado mediante las
instituciones financieras y los establecimientos comerciales habilitados. Este monto se
distribuye como una seccion de la tarjeta magnética del Programa de Solidaridad de
transferencias condicionadas basado en el Sistema Unico de Beneficiarios (STUBEN)
para aquellos hogares que registren un Indice de Calidad de Vida (ICV) inferior
especifico dependiendo de si habita en zona urbana o rural. El segundo programa de
focalizacion, denominado Bonogas-Choferes, es un subsidio directo estimado sobre la
base del consumo mensual promedio a los vehiculos de transporte colectivo de ruta
fija. Esto, ademas del ahorro fiscal del 66% de lo abonado en 2008, permitird una
mejor focalizacion. En efecto, el estudio de Diaz (2008) establece que los cuatro

deciles de menores ingresos recibian tan sélo el 35% del subsidio generalizado.
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Subsidios en Honduras

Al igual que Republica Dominicana, Honduras subsidia el consumo de energia
eléctrica (Bono de Electricidad). El programa consiste en una rebaja en la tarifa para
aquellos hogares que consumen menos de 300 kwh al mes, con la particularidad de
que, a diferencia del caso dominicano, esta rebaja decrece con el consumo. El costo de
este subsidio fue, en el ano 2005, de 7.5% de su GPS (179.7 millones de lempiras,
0.11% del PIB). Aunque progresivo, este subsidio es pro-rico. En efecto, el 20% mas
rico recibe aproximadamente una cuarta parte del subsidio total (24%), mas de lo que

recibe el 40% mas pobre (22.6%).

Por otra parte, Honduras subsidia el transporte urbano publico mediante una rebaja de
su precio. Con tal fin, el afio 2005 el pais destind aproximadamente un 5% de su GPS
(113.6 millones de lempiras, 0.07% del PIB). Dada la escasa magnitud del subsidio,
sus consecuencias redistributivas son menores. No obstante, interesa sefialar que,
aunque progresivo, el subsidio es pro-rico, concentrandose significativamente en los
estratos de mas altos ingresos. En efecto, el 40% mas rico recibe mas del 70% del
subsidio, y mientras que el 20% mas rico se beneficia con el 35% del subsidio, el 20%
mas pobre solo recibe un 3% del mismo, menos de una décima parte que el quintil
mas rico (Estas conclusiones no varian cuando se elige como indicador de bienestar el

consumo).

Subsidios en El Salvador

El Salvador otorga subsidios al consumo de energia eléctrica, gas licuado de petrdleo
(GLP), agua y transporte publico de pasajeros. Teniendo en cuenta que los subsidios
pretenden beneficiar a los hogares mas pobres de la poblacion, suele definirse como
error de inclusion el porcentaje del subsidio total que beneficia al 60% mas rico de la
misma. En base a Tornarolli y Tejerina (2009), puede estimarse que en los tres casos
analizados los errores de inclusion son significativos: electricidad 54.3%, GLP 71.2%,

y agua 69.1%°. Teniendo en cuenta el costo de los subsidios en 2008 (electricidad

% El subsidio a la electricidad beneficia a los consumidores de menos de 99kwH al mes.
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USS$ 59.3 millones; GLP US$ 134.5 millones; agua US$ 18.5 millones), focalizarlos
correctamente y, asi, corregir el error de inclusién, permitiria un ahorro de

aproximadamente 0.7% del PIB.

El error de exclusion suele definirse, por otra parte, como el porcentaje de poblacion
que, perteneciendo al 40% mas pobre, no accede al subsidio. De acuerdo a Navajas y
Artana (2008), el error de exclusion en el subsidio a la electricidad es de 31%, en el
subsidio al GLP 47% y en el subsidio al agua 50%. Noétese que la correccion del error
de exclusion, a diferencia del de inclusion, no depende exclusivamente de una
correcta focalizacion del subsidio. Por ejemplo, siempre segun Navajas y Artana
(2008), la mitad del error de exclusion en el caso del subsidio a la electricidad se

explica por hogares pobres que no tienen acceso a la misma.

5.6. El impacto conjunto del Gasto Publico Social

El GPS —en rigor, los rubros analizados- ha resultado progresivo en todos los paises
considerados. No obstante, s6lo en los casos de Costa Rica y Honduras ha sido, ademas,
pro-pobre. (Cuadro 40). Exclusivamente en estos dos paises, el 40% mas pobre de la
poblacion recibe algo mas del 40% del GPS: 44.5% en el caso de Costa Rica y 40.6% en
el de Honduras. En general, el 40% mas pobre de la poblacion recibe entre un 20% mas

(Panamad) y casi tres veces (Costa Rica) lo que recibe el 20% mas rico.

El significativo potencial redistributivo del GPS resulta claramente ilustrado cuando se
observa que, por ejemplo, en los casos de Costa Rica y Panama llega a representar mas de
4 veces el ingreso pre-fiscal del decil mas pobre. La transferencia que recibe el 40% mas
pobre luego del GPS va desde 0.7% del ingreso total, en el caso de Guatemala®, a 6% del

ingreso total, en el caso de Costa Rica.

El impacto redistributivo del GPS es, en todos los casos, significativamente mayor que el

del sistema tributario. Por ejemplo, en el caso de Costa Rica, los impuestos analizados

8 Téngase presente que en el caso de Guatemala solamente se analizo el 41% del GPS total.
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(13.1% del PIB) resultaron progresivos pero, como se vio, su impacto redistributivo es
muy poco relevante: el indice de Gini apenas se mueve, pasando de 0.5770 a 0.5726. No
obstante, una vez imputado el GPS analizado (12% del PIB), la participacion del 40%
mas pobre en el ingreso total sube 6 puntos y, en este caso, la correccion de la

desigualdad es relevante: el indice de Gini pasa de 0.5770 a 0.5042.

Cuadro 40
Progresividad e Impacto Redistributivo del GPS

Costa Rica Dominican Sal\llze:dor Guatemala Honduras Nicaragua Panama
GASTO PUBLICO SOCIAL (2004) a (2004) (2006) (2000) (2005) (*) (2001) (2003)
Deciles de individuos ordenados seglin ingreso per capita
1. Progresividad
Tasa efectiva GPS/Ingreso (en %)
lero - 425.3 49.7 108.0 24.2 87.6 65.0 458.5
2do - 89.7 26.9 30.3 12.2 34.8 127.6
2do + 9.9 4.7 5.0 1.5 5.1 18.4
lero + 43 23 5.0 0.5 3.6 1.9 7.7
Gini Ingreso antes de Politica Fiscal 0.5770 0.5106 0.5034 0.5957 0.5697 0.5963 0.6364
Cuasi - Gini del GPS (si < 0 => pro-pobre) -0.0769 0.0206 0.1271 0.0167 -0.0077 0.0645 0.1146
Kakwani (si < 0 => progresivo; si > 0 => regresivo) -0.6539 -0.4900 -0.3763 -0.5790 -0.5774 -0.5318 -0.5219
2. Redistribucién
Gini Ingreso después del GPS 0.5042 0.4826 0.4902 0.5827 0.5087 0.5657 0.5714
Reynolds-Smolensky (si < 0 => regresivo; si > 0 =>
progresivo) 0.0728 0.0280 0.0132 0.0130 0.0610 0.0306 0.0650

Quintile

Ganadores lal7 lal7 lals lal8 sla4 lal8 1al8
Variacion del 40% - (en % del ingreso total) 6.0% 1.6% 2.5% 0.7% 3.0% 1.9% 3.9%
Variacion del 10% + (en % del ingreso total) -6.0% -1.9% -1.3% -1.0% -3.9% -2.5% -5.6%
3. Quién recibe el GPS
40% - 44.5% 36.4% 41.1% 39.1% 40.6% 36.6% 33.5%
20% + 16.0% 25.9% 23.9% 20.4% 20.6% 22.7% 26.8%
40% - /20% + 2.8 1.4 1.7 1.9 2.0 1.6 1.2
Memo:
GPS (% del PBI) 12.0 8.1 6.7 5.8 10.7 8.9 13.3
GPS considerado (% del PBI) 12.0 8.1 6.1 2.4 10.7 6.4 13.3
% del GPS considerado 100.0 100% 91% 41% 100% 72% 100%

(*) Quintiles
Fuente: elaboracion propia en base a Trejos (2007); Diaz (2008); ICEFI (2007b y 2009); Garriga et al (2007); Petrei (2007); y
Rodriguez (2007)
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6. Impacto de la politica fiscal - Conclusiones y Alternativas de Politica

El analisis de los sistemas tributarios de Centroamérica, Panamé y Republica Dominicana
revela que el efecto en la distribucion del ingreso, ya sea concentrador o redistributivo, es
muy poco relevante. Esto contrasta con la vision convencional, que atribuye la desigual
distribucién del ingreso a la fuerte regresividad de los sistemas impositivos de la
subregion, debido al alto peso de la tributacion indirecta. En efecto, de acuerdo a nuestro
analisis, resumido en el Cuadro 41, en ningln caso el indice de Gini de la distribucion del
ingreso varia significativamente luego de los impuestos. Més intuitivamente, no hay
cambio significativo en la participacion del ingreso total de perdedores y ganadores. En el
caso extremo, Panama, el 10% mas rico solo transfiere un 2.1% de su ingreso a causa de
los impuestos, mientras que el 40% mas pobre solo recibe una transferencia de, también,

un 2.1% de su ingreso.

Cuadro 41
Politica Fiscal = GPS - Impuestos
El
Costa Rica Dominicana Salvador Guatemal Honduras Nicaragua Panama
GPS - IMPUESTOS (2004) (2004) (2006) a (2000) (2005) (*) (2001) (2003)
Deciles de individuos ordenados segtin ingreso per
capita
1. Progresividad
Tasa efectiva (GPS - Impuestos) / Ingreso (en %)
lero - 408.8 35.8 86.3 1.0 70.3 54.4 441.2
2do - 78.6 18.4 12.4 1.7 28.3 124.0
2do + -1.9 -0.4 -5.2 -5.1 0.5 14.0
lero + -10.0 -3.5 -6.3 -6.1 -8.5 -4.9 0.3
El Guatemal
2. Redistribucién Costa Rica Dominicana Salvador a Honduras Nicaragua Panama
Gini Ingreso antes de Politica Fiscal 0.5770 0.5106 0.5034 0.5957 0.5697 0.5963 0.6364
Gini Ingreso después de Impuestos 0.5726 0.5126 0.5109 0.6034 0.5707 0.5946 0.6274
Gini Ingreso después de GPS 0.5042 0.4826 0.4902 0.5827 0.5087 0.5657 0.5714
Gini Ingreso después de Politica Fiscal 0.4998 0.4846 0.4948 0.5904 0.5097 0.5640 0.5623
Reynolds-Smolensky (si < 0 => regresivo; si > 0 =>
progresivo) 0.0772 0.0260 0.0086 0.0053 0.0600 0.0323 0.0741
Quintiles

Deciles Ganadores lal8 lal7 lal6 l1al8 la4 lal8 1al8
Variacion 40% - 6.9 1.5 2.2 04 32 2.0 42

40% - antes PF 9.4 11.3 15.3 9.0 8.9 8.9 6.6

40% - después PF 16.3 12.9 175 9.4 12.1 10.9 10.8
Variacion 10% + -7.5 -1.9 -1.4 -0.7 sd -3.1 -6.7

10% + antes PF 46.7 417 30.7 49.3 sd 48.9 51.3

10% + después PF 39.3 39.8 29.4 48.6 sd 45.8 44.7
(*) Quintiles
Fuente: elaboracion propia en base a Fuente: elaboracién propia en base a Trejos (2007); Diaz (2008); ICEFI (2007a, b y 2009);
Garriga et al (2007); Roca (2007); Petrei (2007); y Rodriguez (2007)
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Es interesante apuntar que en cuatro de los seis paises —Costa Rica, Honduras, Nicaragua
y Panama- los deciles perdedores con la introduccion del sistema tributario son tanto los
mas pobres (deciles 1 y 2) como los mas ricos (decil 10). E1 IVA explica el efecto sobre
los mas pobres, en tanto el impuesto sobre la renta personal explica el efecto sobre el
decil 10. Este resultado contradice la opinién mayoritaria de que en América Latina la
clase media es la que soporta en forma desproporcional el peso de los tributos. Mas aun,
el porcentaje del Gasto Publico Social que recibe la clase media en la subregion es casi
un 50% mayor que la proporcion del los impuestos que paga segin los célculos de este
trabajo. No obstante, debe sefialarse que los deciles de mas altos ingresos contribuyen
muy por debajo de su capacidad: en promedio, los impuestos estudiados representan
menos del 10% de los ingresos del decil més rico mientras que en los paises de la OCDE
estan en torno al 25%. Asi se explica la parte sustancial del escaso poder redistributivo de

la politica fiscal en su conjunto en la subregion.

La conclusion general para el sistema tributario se repite al analizar la progresividad y el
impacto redistributivo del Gasto Publico Social (GPS). De cualquier manera,
coincidiendo con lo observado en la literatura, el impacto redistributivo del GPS es en
todos los casos significativamente mayor que el del sistema tributario, aproximadamente
4.4 veces superior. Si bien una primera aproximacion indica ganancias significativas de
progresividad e impacto redistributivo, un analisis mas cuidadoso revela problemas de
insuficiencia y focalizacion. El GPS —en rigor, los rubros analizados- ha resultado
progresivo en todos los paises considerados, pero s6lo en los casos de Costa Rica y
Honduras ha sido, ademas, pro-pobre. Exclusivamente en estos dos paises el 40% mas
pobre de la poblacidon recibe algo mas del 40% del GPS: 44.5% en el caso de Costa Rica
y 40.6% en el de Honduras. Vale la pena resaltar que el mayor impacto redistributivo de
la politica fiscal se da en Costa Rica y Panamad, que tienen menor cantidad de pobres y, a

su vez, son menos pobres que los de los demas paises.

En suma, considerando tanto el lado de los impuestos como el del GPS, la politica fiscal
no tiene un papel redistributivo relevante. Esto lleva a pensar que debera actuarse tanto

sobre la suficiencia de recursos como sobre los disefios de los sistemas tributarios y de
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Gasto Publico Social en la medida que se aspire a construir sociedades con menor

namero de pobres y mayor equidad.

En la dimension propositiva por el lado de los ingresos, es necesario pensar en un
aumento de la carga tributaria en el mediano plazo del orden de 3% a 4% del PIB. Esto es
viable considerando el nivel de desarrollo de estos paises y permitird disponer del plazo
necesario para asegurar la mejora en la calidad del gasto. Dados el bajo nivel y la alta
rigidez del gasto y, por otro lado, los limites al endeudamiento, este esfuerzo fiscal se
hace necesario para combatir la indigencia y la pobreza y promover la equidad. Sélo el
costo directo de eliminacion de la pobreza varia entre el 2% y el 25% del PIB en la

mayoria de los paises seleccionados.

Desde el punto de vista de los instrumentos disponibles, los dos pilares tributarios en que
se apoya (y apoyara) la recaudacion de la region son el IVA y la imposicion a la renta. En
este trabajo se propone “personalizar” el IVA y “despersonalizar” el impuesto sobre la
renta personal. La personalizacion del IVA consiste en generalizar la base imponible del
impuesto, compensando a los deciles inferiores con la devolucion del monto pagado. Esta
propuesta permite generar los recursos requeridos para financiar transferencias de
ingresos. Esto ocurre a partir del efecto directo de la generalizacion de la base imponible
del impuesto y del efecto indirecto originado en el impacto positivo que esta
generalizacion tiene sobre su administracion. Una posible reduccion de la alicuota
modera el impacto sobre los deciles superiores y, asi, facilitaria la economia politica de la

reforma, propiciando la generacion de consensos en torno a la misma.

Esta vision de personalizar el IVA supera la practica extendida de exonerar bienes y
servicios —o, lo que es peor, gravarlos a tasa cero- con propdsitos redistributivos, lo que
reduce fuertemente la recaudacion del impuesto, complica su administracion y transfiere
recursos a grupos sociales que no los necesitan. Hacer redistribucion con un IVA
“despersonalizado” no es buena idea: un punto de gasto tributario en IVA tiene
aproximadamente tres veces menos impacto en la distribucion del ingreso que un punto

de gasto publico en un programa de asistencia social.
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Respecto al impuesto a la renta (IR), si bien el gran déficit del sistema tributario de la
region ha sido el impuesto a la renta personal (IRP), se debe reconocer que es imposible
lograr los niveles de recaudacion masiva de este impuesto en los paises desarrollados.
Estos paises tienen, en promedio, un ingreso per capita financiero que supera en mas de
cinco veces al de la region, lo cual les permite tener una carga individual mas alta y
alcanzar al 60% de la poblacion. Sin embargo, consideramos que existe potencialidad
razonable de recaudacion debido a que en todos los paises el 20% mas rico recibe cerca
del 60% del ingreso total, mientras el 40% mas pobre apenas supera el 10% en promedio.
Mas atn, desde que se implementé el regionalismo abierto a principios de los 90’s, la
razon de ingresos de 5.5 a 1 ha permanecido inalterada pese a que el ingreso aumento

casi un 60%.

La propuesta de “despersonalizar” el impuesto sobre la renta personal (IRP) consiste, por
un lado, en fijar un minimo no imponible (MNI) tal que deje fuera del impuesto alrededor
del 80% mas pobre de la poblacion y, por otra parte, minimizar las deducciones. Esto se
complementa gravando todas las rentas pasivas del capital a una alicuota menor, con una
tasa de retencion liberatoria, reconociendo la integracion de los mercados financieros.
Dada la muy fuerte concentracion del ingreso, un MNI alto es suficiente para hacer una
identificacion correcta de la poblacion con capacidad contributiva. Pretender una
“personalizacion” mayor, como lo ha hecho tradicionalmente el disefio “integral” vigente,
lo unico que consigue es agujerear la base imponible, complicar la administracion,
incentivar la informalidad y desconocer la wvolatilidad del capital financiero,

disminuyendo asi la capacidad redistributiva del impuesto.

Este aumento del IRP debe ser un articulador relevante de la cohesion social,
considerando que sera soportado por los deciles mas altos y contribuira a financiar un
gasto focalizado en los menos privilegiados. A su vez, el pago de un tributo tan
individualizado no so6lo refuerza la relacién del contribuyente con el Estado sino que

legitima sus reclamos por mejores servicios publicos.
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Por su parte, no es viable hacer politica redistributiva con los impuestos selectivos. En
primer lugar, son un complemento pero no un pilar tributario. Su recaudacion oscila en
torno al 2.5% del PIB y puede esperarse un aumento del orden del 0.5% adicional. En
segundo término, porque dichos impuestos son regresivos. Finalmente, porque aumentar

su recaudacion traeria problemas de contrabando.

Con respecto a los impuestos sobre la propiedad inmueble, que no pudieron ser
considerados en los andlisis de equidad por falta de datos, tampoco pueden ser un pilar
recaudatorio. Sin embargo, debe sefalarse que la necesidad de fortalecer el proceso de
descentralizacion en estos paises hace relevante una mejora en el disefio y administracion de
los impuestos sobre los bienes inmuebles, tanto urbanos como rurales. La recaudacion de
este tributos es muy baja, en ningtn caso supera el 0.3% del PIB, estimandose que seria

posible duplicarlos sin mayor dificultad.

Respecto al gasto publico social (GPS), Centroamérica, Panama y Republica Dominicana
han hecho un importante esfuerzo en los Ultimos quince anos. En efecto, el aumento del
gasto total como proporcion del PIB fue de 9%, pero el crecimiento del GPS alcanzé un
35%. Esto muestra claramente la prioridad que asigno el proceso democratico a mitigar las
urgentes necesidades insatisfechas de infraestructura social en la subregion. No obstante, y
dado que los niveles de partida fueron muy bajos, la brecha de la subregion con América
Latina es aun significativa. E1 GPS subregional promedio (11.4%) es todavia inferior en

aproximadamente un 40% al promedio latinoamericano en términos del PIB.

En paralelo a los mayores recursos, es indispensable implementar un sistema
comprehensivo de indicadores de gestion a todos los niveles para evaluar los
instrumentos y resultados del GPS. Es imposible actuar sobre lo que no se conoce y es
esencial medir para conocer y poder actuar. Esto es importante en algunos servicios que
solo son utilizados por los deciles mas pobres, lo cual constituye un proceso de auto-
seleccion que poco informa respecto de la preferencia de esos usuarios. El ejemplo
clasico de ésto lo constituyen los servicios de educacion basica, en los cuales no se

observa la asistencia de los deciles superiores a la educacion publica. En otras palabras,
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no es suficiente que el 40% mas pobre reciba entre 3 y 6 veces el gasto en educacion
basica que el 20% mas pudiente, por lo cual es imprescindible aumentar el gasto pero

sobre todo su calidad.

El mayor esfuerzo en calidad y cantidad debe ser complementado con disefios de politica
que promuevan el acceso a los grupos menos favorecidos. Un ejemplo donde esto se
aplica es en el campo de la salud donde la insuficiencia de recursos en la atencion
primaria limita el acceso de segmentos de la poblacion en las intervenciones de mayor
complejidad. De acuerdo a lo que surge de las encuestas, los costos de servicio y del
transporte explican que la falta de atencion en el quintil més pobre supere en ocho veces

la del quintil mas rico.

Los subsidios generalizados presentan significativas “fugas” hacia los sectores de mas
altos ingresos a los cuales por motivos de equidad no se deberia beneficiar. Con este
disefio son politicamente dificiles de eliminar y, ademads, generan efectos distorsivos
como sobre-consumos y/o sustituciones. De los estudios de los paises realizados para este
trabajo se concluye que en todos los casos los subsidios generalizados son pro-rico y que
el quintil més pobre recibe menos que el quintil més rico. Consiguientemente, en un
marco de insuficiencia fiscal, los subsidios generalizados deben ser sustituidos por unos
focalizados en los deciles inferiores de la poblacion. Esto es lo que ha hecho
recientemente la Republica Dominicana con el subsidio al gas licuado de petrodleo,

instrumentado a partir del sistema de transferencias condicionadas de ingresos.

Con las excepciones de Costa Rica y Panamad, es poco probable que la subregion cuente
con una cobertura amplia de pensiones por la via del ahorro previsional. Como se vié en
la secciones 2.4 y 3.3, la Seguridad Social tradicional en estos paises no es suficiente ni
logra tener el necesario sesgo pro-pobre porque apunta al mercado laboral formal y, por

tanto, excluye un alto porcentaje de la poblacion.

El reconocimiento del papel de la informalidad en la limitacion al acceso a la Seguridad

Social llevé a que la nueva generacion de programas de asistencia social de la region
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focalizara los recursos en el sector informal. Entre los programas que se aplican
exitosamente se destacan los de transferencias condicionadas de ingresos, cuyo objetivo
es aumentar la inversion en capital humano de los sectores mas pobres y asi quebrar la
transmision intergeneracional de la pobreza en el grupo familiar. Ademads, el paulatino
envejecimiento de la poblacion obligara a considerar en el mediano plazo la extension de
este tipo de transferencias a segmentos sin cobertura de pensiones. Consecuentemente, la
agenda futura del Estado debera priorizar el disefo, la gestion y la suficiencia de recursos
para llevar adelante un Programa de Ingreso Universal (PIU), financiado con imposicion

general.

Por tultimo, en este trabajo hemos examinado los desafios de la equidad en el plano fiscal.
Tanto las conclusiones como las propuestas se acentian a raiz de la grave crisis
internacional que se abate sobre la subregion. Los mecanismos de transmision via
comercio, inversion externa, remesas y la restriccion crediticia ya estdn operando y ésto
agudizara los problemas de indigencia, pobreza y desigualdad, obligando a los Estados a

aplicar mecanismos compensatorios.
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ANEXO METODOLOGICO

Los resultados que se han presentado en este documento provienen de trabajos que han
seguido una metodologia sugerida por la coordinacion técnica del BID para evaluar el
impacto conjunto en el bienestar de los hogares de la politica tributaria y la de Gasto

Publico Social en Centroamérica, Panamé y Republica Dominicana.

La metodologia, que se presenta en este Anexo, incorpora las lecciones aprendidas en la
primera ola de estudios, realizada para los paises de la Comunidad Andina, y la proéxima
ola, correspondiente a los paises del MERCOSUR vy Chile, seguramente incorporara las
lecciones aprendidas en los presentes trabajos. Adicionalmente, una metodologia comun

permite, no sin muchas precauciones, la comparacion de los resultados obtenidos.

Pese a esto, y por diversos motivos, como falta de informacion, en ocasiones puntuales
algunos de los trabajos inevitablemente se desvian de las sugerencias metodologicas que
aqui se presentan. Por este motivo es recomendable consultar los propios trabajos para

conocer las soluciones metodologicas adoptadas en aspectos especificos.

BLOQUE I - EL EJERCICIO DE MICROSIMULACION
1. Qué es la microsimulacion

1.1. Estatica o dinamica

La microsimulacion realizada en los trabajos es estatica, en el sentido de que parte de una
muestra Cross-section de microdatos que mantiene constantes sus caracteristicas
demograficas y socioecondmicas a lo largo del tiempo. La simulacion dindmica, por el
contrario, tiene en cuenta los efectos del tiempo sobre dichas caracteristicas, sometiendo
a las unidades de analisis a un proceso de envejecimiento afio a afio, desde su nacimiento

hasta su muerte, con el objetivo de simular el ciclo vital completo de todas y cada una de

ellas’.

" Sanz Sanz y otros (2004).
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1.2. Sin comportamiento o con comportamiento

Por otra parte, los trabajos no incorporan el analisis del comportamiento de los agentes
econdmicos ante la introduccion de los impuestos ni del Gasto Publico Social (GPS), es
decir, no estiman ni consideran sus funciones de reaccion. En el caso de los impuestos,
hacerlo implicaria, en primer lugar, estimar y, luego, considerar en la simulacion la
elasticidad-precio de la demanda de los bienes y servicios, las elasticidades cruzadas y la
elasticidad gasto. Previamente debe estimarse la elasticidad de la oferta o, como se hace
usualmente, suponer que es infinita (el productor traslada completamente el impuesto al

precio).

En estos trabajos, la estimacion de los impuestos se realiza atendiendo exclusivamente al
cambio de normativa y suponiendo que dicho cambio no afecta el comportamiento de los
contribuyentes (decisiones ahorro-consumo, trabajo-ocio). En concreto, se ha supuesto
que el gasto monetario de los agentes econdmicos en los diferentes bienes y/o servicios,
una vez introducidos los impuestos que se consideran en el andlisis, se mantiene
constante, de modo que cae el gasto “real” (sin impuestos). La premisa es que la
restriccion presupuestaria del consumidor se mantiene fija y el gasto se reasigna sin
considerar el impacto del cambio de precios relativos (no se captura el efecto sustitucion).

El supuesto tiene la unica finalidad de simplificar la microsimulacion.

Aun en el marco de modelos de microsimulacién con comportamiento se supone que los
precios de produccion no cambian como consecuencia de las reformas impositivas y si lo

hacen los precios finales de consumo.

2. Los microdatos: las Encuestas de Hogares y los problemas asociados

2.1. Ajustes por no respuesta y subdeclaraciéon

Estudios realizados para diferentes paises han identificado significativos niveles de no

respuesta y subdeclaracion en los ingresos captados por las Encuestas de Hogares.
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Algunos de estos estudios, por otra parte, han determinado que dicha subdeclaracion esta
asociada a las fuentes de ingreso, registrandose los niveles de subdeclaracion mas altos en
las rentas del capital y de trabajadores independientes, siendo significativamente menores
en salarios y jubilaciones. Si esta subdeclaracion diferencial por fuentes de ingreso
también implica una subdeclaracion diferencial por estratos de renta, la evaluacion de la

desigualdad sin una correccion previa puede arrojar resultados incorrectos.

Los ajustes por no respuesta y subdeclaracion tienen mucho més de ‘“arte” que de
“ciencia” y dependen en cada pais de las fuentes de informacion externas (a la Encuesta
de Hogares) disponibles. Por tanto, para conocer las soluciones adoptadas en cada uno de

los paises aqui estudiados, se sugiere consultar los respectivos trabajos.

Lo habitual ha sido, siguiendo la sugerencia de CEPAL, comparar, para las diferentes
fuentes de ingresos, los valores que surgen de la Encuesta de Hogares con los de Cuentas
Nacionales. En el caso de los salarios y las pensiones, las diferencias suelen atribuirse a
subdeclaracion. No obstante, en el caso de las rentas del capital, el muy bajo nimero de
encuestados que declara recibir dichos ingresos deja en evidencia la presencia de una

fuerte no respuesta. Engel et al (1999) proponen un método para corregirla.

2.2. Uprating

Si se decide no realizar un ajuste (por inflacion) de las variables monetarias (uprating), se
estard suponiendo que las estructuras del ingreso y el consumo de la Encuesta de Hogares
no han variado dramaticamente desde el momento de su realizacion hasta hoy. Ahora
bien, si, por el contrario, dichas estructuras hubiesen variado, ;es seguro que el “ajuste de

precios” lo captura o, por el contrario, puede introducir atin mas ruido?

(1) Solo se cuenta con indices para la evolucidon de los salarios y no para los demas
componentes del ingreso de los hogares (ingresos de no dependientes, rentas de
capital, etc.). Pero, ain teniendo todos los indices en cuestion, no es seguro que
aplicandolos se obtenga una mejor aproximacion a la verdadera estructura actual del

ingreso familiar. Se obtendrd una estructura en la cual habrd aumentado Ia
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participacion relativa de los ingresos cuyo indice de precios haya crecido mas, lo cual
no tiene porqué coincidir con la realidad. Por ejemplo, si el salario (medio) creci6
mas que el ingreso de los no dependientes, la participacion relativa de los primeros
aumentard, lo que puede no ser cierto si se produjo, por ejemplo, un aumento de la
tercerizacion en la economia, que el uprating no puede captar porque solo capta el
ajuste de precios y no de cantidades.

(i1)) Un comentario similar merece el cambio de precios aplicado al consumo de los
hogares de la Encuesta. Aplicar a cada uno de los rubros de consumo la evolucion de
sus correspondientes precios —que seria posible, a través de los componentes del
indice de Precios al Consumidor- no asegura una mejor aproximacion a la verdadera
estructura del consumo actual. En la nueva estructura, asi ajustada, aumentara la
participacion relativa de los rubros de consumo cuyos indices de precios hayan
aumentado relativamente mas, lo cual no tiene porqué coincidir con la realidad (por el

contrario, quizas los consumidores se hayan ido a bienes/servicios sustitutivos).
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BLOQUE Il - EL INDICADOR DE BIENESTAR Y LA UNIDAD DE ANALISIS

1. Elindicador de bienestar

1.1. Ingreso versus consumo

Lo mas frecuente en los paises desarrollados a la hora de analizar los efectos
redistributivos del IVA es considerar el ratio IVA/Consumo, mientras que cuando se
analizan los efectos redistributivos del IRPF se considera el ratio IRPF/Ingreso. No
obstante, en este trabajo, que pretende analizar el impacto conjunto de todo el sistema

tributario, es obligada la eleccién de una u otra variable.

En la literatura econdmica se ha debatido, y se continua debatiendo, sobre si es mejor
opcion considerar el ingreso o el gasto como variable de referencia para medir el impacto
en la equidad de la politica fiscal. El fondo de la discusion se traduce en cuél de estas dos

variables es el mejor indicador del bienestar.

Tradicionalmente se ha preferido considerar el ingreso corriente, e incluso mas
recientemente, cuando ha comenzado a primar la idea de que la desigualdad relevante es la
desigualdad de oportunidades (Sen, 1992), el ingreso ha sobrevivido como indicador de
referencia pues se le considera como un muy buen proxy de las oportunidades que tiene un
individuo. No obstante, tltimamente el debate parece inclinarse a favor del consumo, no
solo porque se afirma que el bienestar proviene directa e inmediatamente de los bienes y
servicios consumidos, sino porque, ademads, la eleccion del ingreso es objeto de varias

criticas:

(i) La subdeclaracion de ingresos en las encuestas de hogares es un fendmeno
empiricamente probado. Algunos estudios, que han analizado dicha subdeclaracion por
fuentes de ingresos, la asocian al auto-empleo, los ingresos de los profesionales y las

rentas de capital -lo que puede determinar una subdeclaracion diferencial por estratos
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de ingresos, pues son los hogares mas ricos quienes perciben rentas de capital. Por el
contrario, este alto nivel de subdeclaracion no se verifica en el consumo.

(i1) Transitoriedad. La percepcion (o no percepcion) de determinado nivel de ingresos es
en ocasiones transitoria y, por ejemplo, considerar dichos ingresos para medir el
impacto del IVA —que grava el consumo- puede conducir a conclusiones erroneas. Si
un jubilado logra acceder a un alto consumo, financiandolo con el desahorro propio
de esta etapa del ciclo vital, la carga del IVA sobre sus ingresos resultara muy alta y,
a la vez, poco informativa. Del mismo modo, si en el periodo de realizacion de la
encuesta determinado hogar recibe un ingreso extraordinario -zafralidad-, la carga del
IVA sobre dichos ingresos serd muy baja y, también, poco informativa, pues se trata

de ingresos que seran consumidos en los siguientes periodos’".

Para solucionar el problema que introduce la transitoriedad de la percepcion de ingresos,
algunos autores han propuesto considerar el ingreso permanente (y no el corriente) como
indicador de referencia. Dada su dificultad de célculo, el paso siguiente ha sido proponer

el consumo como mejor proxy del ingreso permanente.

1.2. Ingreso y consumo antes de la politica fiscal

Si se adopta como indicador de bienestar el ingreso de las familias, el primer paso para medir
el impacto redistributivo de la politica fiscal consiste en determinar cudl es la distribucion de
dicho ingreso antes de la accion de la politica fiscal. A posteriori, una vez definida la
incidencia conjunta de la politica tributaria y la de Gasto Publico Social, por comparacion
entre la situacion ex ante (sin politica fiscal) y ex post (con politica fiscal), se determina si

dicha politica resulta regresiva o progresiva y se estima su impacto redistributivo.

1.2.1. Transferencias Publicas

El ingreso antes de la Politica Fiscal. Si lo que se pretende es partir de la distribucion del

ingreso antes de la politica fiscal, debe tenerse presente que el ingreso captado por las

"I Este problema se agrava cuando la encuesta de hogares se realiza mediante una tnica entrevista y no durante

varias entrevistas a lo largo del afio.
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Encuestas de Hogares suele tener incorporadas transferencias publicas (monetarias) por
lo que ya sera, en cierto modo, un ingreso post - politica fiscal. En el siguiente cuadro se
esquematizan los ajustes que corresponderia hacer en el ingreso captado por las
Encuestas para efectivamente partir del ingreso antes de la politica fiscal (También se
informan los ajustes para obtener el ingreso después de la politica fiscal, que es aquel del

cual parten algunos estudios).

Ingreso antes de la Politica Ingreso después de la Politica
Fiscal Fiscal

Transferencias | Incluidas en el ingreso captado | Incluidas en el ingreso captado por
Publicas por la Encuesta => deducirlas la Encuesta => OK
Monetarias
Transferencias | No incluidas en el ingreso | No incluidas en el ingreso captado
Publicas No captado por la Encuesta =>OK | por la Encuesta => valorarlas y
Monetarias sumarlas

Consumo antes de la Politica Fiscal. Del mismo modo, el consumo de los hogares ya ha
sido financiado, en parte, por el Gasto Publico Social. Por ejemplo, cierto porcentaje
(mas o menos relevante) del consumo de los hogares es financiado por las transferencias
monetarias realizadas por el gobierno. Por tanto, se parte de un gasto que ya esta afectado
por la politica fiscal. En el siguiente cuadro se esquematizan los ajustes que
corresponderia hacer en el consumo captado por la Encuesta para efectivamente partir del

consumo antes de la politica fiscal.

En este caso es importante sefialar que las transferencias publicas monetarias que hayan
recibido los hogares y, ademas, hayan afectado al consumo, estaran incluidas en el gasto
monetario captado por la Encuesta. Corresponderia, por tanto, deducirlas si es que
efectivamente se quiere partir de un consumo pre-politica fiscal. No obstante, es claro
que no hay modo correcto de hacerlo pues no se tiene la informacion respecto al consumo
de qué bienes y servicios fueron afectadas dichas transferencias (y ain en caso de tenerla

es dudoso que hiciera sentido econdmico).
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Consumo antes de la PF

Consumo después de la PF

Transferencias

Incluidas en el gasto monetario

Incluidas en el gasto

Publicas relevado por la Encuesta (si fueron | monetario relevado por la
Monetarias efectivamente afectadas al | Encuesta => OK
consumo del hogar) =

corresponderia deducirlas, pero no
hay modo correcto de hacerlo

Transferencias
Publicas No
Monetarias

No incluidas en el gasto monetario | No incluidas en el gasto
relevado por la Encuesta => OK monetario relevado por la
Encuesta => valorarlas y
sumarlas

1.2.2. De ingreso liquido a bruto (gross-up).

Algunas de las Encuestas de Hogares informan la renta liquida, neta de las
contribuciones a la Seguridad Social y de las retenciones del Impuesto a la Renta de las
Personas Fisicas (IRPF). La distribucion de la renta pre-politica fiscal es la de la renta

bruta. Por tanto, corresponde realizar el proceso de elevacion de la renta liquida a bruta

(gross up).

1.2.3. Tratamiento de las pensiones

La evaluacion del impacto distributivo de las pensiones, cuyo efecto neto se verifica a lo
largo del ciclo de vida, introduce problemas en un enfoque anual’® como el que se ha

realizado en estos trabajos.

Antes que nada, parece claro que solo habrd efecto redistributivo si no hubo una
contraprestacion equivalente. En un sistema de Seguridad Social de reparto (o mixto), si,
en términos actuariales, las pensiones recibidas por los pasivos actuales fueran superiores
a las contribuciones realizadas durante el periodo activo, seria pertinente incluir la
diferencia como transferencia publica. Del mismo modo, si las pensiones recibidas fuesen
actuarialmente inferiores a las contribuciones realizadas durante la vida activa, seria
pertinente considerar la diferencia como un impuesto. La correcta determinacion de si se

estd ante una u otra situacion no es posible en el contexto de un enfoque anual; por el

> Solo se cuenta con la informacidén de los ingresos recibidos por los individuos de la muestra en el afio de

realizacion de la encuesta.
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contrario, solo puede realizarse mediante un enfoque de ciclo vital (y sin entrar en todos

los problemas metodologicos que supone realizarlo).

Una solucion extrema es incluir las pensiones dentro de los ingresos originales de los
hogares (ingresos antes de la politica fiscal), en el supuesto de que son el beneficio
(actuarialmente equivalente) recibido por una contribucion anterior (al igual que los

ingresos por intereses son la remuneracion a un deposito previamente realizado).

Otra opcion, mas compleja que se ha seguido en este trabajo es estimar los componentes
de contraprestacion y de subsidio de cada pension, adjudicando el componente
contraprestacion al ingreso antes de la politica fiscal e imputando el subsidio como
transferencia recibida. Por un lado, se considera el valor presente de los beneficios
obtenidos mediante la tasa de descuento, la esperanza de vida al momento de retiro y la
pension promedio inicial. Por otro lado, el valor actualizado de los aportes teniendo en
cuenta la tasa de descuento (crecimiento de los salarios), la tasa de aporte y los afios
requeridos ajustados por el costo de administracion. El efecto (neto) fiscal porcentual
surge de la diferencia del cociente de valor actual de los beneficios sobre el de los aportes

menos uno.

En este resultado final juegan varios supuestos discutibles como es que ningun
beneficiario se jubila sin los afos de aportes que la legislacion obliga, la tasa de
capitalizacion de los aportes y el calculo de la esperanza de vida al momento del retiro,
entre otras. Alternativamente, se podria haber adoptado un andlisis de microdatos de
cohortes en varios periodos, lo que excedia el alcance de este trabajo. El tema tiene
desigual importancia segiin de qué pais se trate. Por ejemplo, en Centroamérica el pago
de pensiones es relevante en Panama (5.5% del PIB), Costa Rica (4%) y Nicaragua
(1.8%), siendo menos importante en El Salvador (1.8%), Dominicana (1%), Honduras

(0.9%) y Guatemala (0.3%).
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1.3. Per capita versus escalas de equivalencia

Las diferentes necesidades de hogares de distinta composicion y el surgimiento de las
economias de equivalencia son explicados muy clara y rigurosamente por Ruiz-Castillo

(2004). En esa explicacion se basan los comentarios de esta seccion.

Para disefiar los deciles de hogares o de individuos, éstos suelen ordenarse segun su renta
per capita. Asi se ha procedido en este trabajo. La opcidn es claramente superior a la de
considerar la renta total del hogar; es evidente que un hogar de un solo miembro
disfrutara de un mayor bienestar que un hogar de cuatro miembros con el mismo ingreso.
Mas aun, su uso es tan generalizado que, pese a sus limitaciones, se suele igualmente
recomendar su célculo. No obstante, es claro que no recoge correctamente las diferentes

necesidades de los hogares. En efecto:

(1) No toma en cuenta las economias de escala en el consumo del hogar. La existencia de
bienes publicos o semi-publicos determina la apariciéon de economias de escala. Por
ejemplo, el consumo de energia eléctrica de un hogar de seis personas no sera el triple
del de un hogar de dos personas. Estas economias de escala en el consumo
determinan, entonces, que hogares con diferente tamafio tengan diferentes
necesidades.

(i1) No considera las diferentes necesidades de adultos y nifios. Por tanto, hogares de

igual tamafio pero diferente composicion demografica tendran diferentes necesidades.

Como respuesta, ha surgido una literatura, tan vasta como controvertida, de las llamadas
escalas de equivalencia, esto es, indices que se usan para convertir cualquier medida de
bienestar de un hogar —ingreso o consumo- en una medida de bienestar equivalente, que

permita la comparacion entre hogares con diferentes necesidades.

En los estudios futuros de este Proyecto, parece pertinente, por tanto, evaluar el impacto
redistributivo de la politica fiscal considerando no solo el ingreso per capita sino, ademas,

alguna medida de ingreso equivalente. Por ejemplo, Ruiz-Castillo (2004) considera para
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México la  siguiente especificacion para el gasto neto”®  equivalente:

gastoneto /(adultos + a x menores)’, siendo a=1/3 y 8=0.8.

1.4. Otros asuntos en relacidn al indicador de bienestar

1.4.1. Valor Locativo y renta de los bienes durables

Si se define como ingreso la retribucion a todos los activos de un hogar (o individuo), no
solo deberian considerarse las retribuciones al trabajo y al capital sino también la renta
derivada del uso de los bienes durables propios™. En particular, por su relevancia,
corresponderia considerar los bienes inmuebles. Suele definirse como valor locativo el
alquiler que los propietarios deberian pagar en caso de que tuviesen que arrendar la
vivienda que poseen y habitan. Es claro, por lo dicho, que se trata de una renta no
observable, que debe imputarse. Técnicamente, el valor locativo debe formar parte del
ingreso y del consumo del hogar, de los que se parte para realizar el andlisis, y asi se ha
recomendado proceder. Las Encuestas de Hogares suelen incluir una estimacion,

realizada por el propietario, de cual es el alquiler potencial de su vivienda.

1.4.2. Autoconsumo y autosuministro

Suele entenderse por autoconsumo la produccion doméstica de bienes que pudiendo estar
destinados al mercado son consumidos por el hogar. La finalidad principal ha de ser la
produccion para satisfacer las necesidades de consumo del hogar, independientemente de

la posibilidad de comercializar los excedentes.

Por otra parte, suele entenderse por autosuministro el retiro de mercancias que el hogar

efectlia para su consumo de una empresa de su propiedad no constituida en sociedad.

Técnicamente, tanto el autoconsumo como el autosuministro deben formar parte del ingreso

y del consumo del hogar de los que se parte para realizar el analisis y asi se ha procedido.

3 Neto se refiere a luego de ajustes, como la imputacion del consumo de bienes durables, que no es del caso tratar

aqui.

™ Gasparini y otros (2001)
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2. Unidad de anélisis: hogares versus individuos

Una decision metodologica que debe adoptarse es considerar como unidad de analisis a los
hogares o a los individuos. Por un lado, la teoria del bienestar recomienda que el analisis se centre
en el individuo -los hogares no tienen “entidad moral”, sefiala Ruiz Castillo (2004)- y, por
otro lado, los andlisis de progresividad e impacto distributivo del sistema tributario se han
centrado en los hogares, porque su interpretacion resulta mas intuitiva y porque se considera que

el hogar, como unidad, decide la estrategia de ingresos y gastos familiares’.

La decision tiene implicancias pues es sabido que los hogares de menores ingresos tienen
una cantidad promedio mayor de integrantes. Por ejemplo, la mayoria de los subsidios
(GPS) se otorga a nivel individual. Dado que los hogares pobres tienen una cantidad de miembros
mayor que el promedio, si se consideran deciles de hogares, el porcentaje del subsidio total que

reciben esos deciles pobres resultara mayor que si se consideran deciles de individuos.

En los trabajos se han realizado dos analisis: uno que considera como unidad de analisis a

los individuos y otro a los hogares. Por tanto,

(a) en el primer analisis, a cada individuo se le imputa el ingreso per capita del hogar al
que pertenece, los estratos de ingreso —seran deciles- contienen igual cantidad de
individuos ordenados segin este ingreso que se les imputa y se calcula la tasa
promedio Impuesto/Ingreso (GPS/Ingreso) para cada decil; y

(b) en el otro andlisis, los deciles contienen igual cantidad de hogares ordenados seglin su ingreso

per capita y se calcula la tasa promedio Impuesto/Ingreso (GPS/Ingreso) para cada decil.

> Debe reconocerse, no obstante, que la tendencia a defender la tributacién individual en el impuesto a la renta

personal (versus la conjunta) se apoya, entre otros factores, en la opinion contraria.
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BLOQUE III - IMPUESTOS

1. Impuestos considerados

Los modelos de microsimulacion de impuestos y prestaciones de la OCDE —mas frecuentemente
llamados modelos tax-benefit- tienen, entre otros objetivos, evaluar el efecto de la politica
fiscal sobre el bienestar de los individuos. Para la OCDE, dos ejemplos muestran
claramente la necesidad de considerar conjuntamente impuestos y transferencias (Gasto
Publico Social) para evaluar el efecto final de la politica fiscal: (i) las transferencias
sociales estan sometidas a impuestos en algunos paises y (ii) muchas de las prestaciones
se otorgan a través de reducciones en la base imponible o deducciones en la cuota del

impuesto a la renta personal (gasto tributario)’®,

Los modelos tax-benefit simulan los efectos de impuestos y transferencias sobre el
ingreso familiar. Calculan, aplicando la normativa de cada pais, los impuestos directos
pagados, las prestaciones sociales recibidas y el ingreso neto final. Los impuestos
generalmente considerados son el impuesto a la renta personal y las contribuciones de los
trabajadores a la Seguridad Social. Dentro de las prestaciones, las transferencias
monetarias que atienden situaciones de desempleo son las més importantes (prestaciones

contributivas y asistenciales por desempleo)’”.

La realidad de los paises latinoamericanos, con alta participacion de la tributacion
indirecta, de transferencias no monetarias y de transferencias monetarias no contributivas
—asistencia social-, hace obligatorio un tratamiento mas comprehensivo. En concreto, a
efectos de determinar el impacto de la politica fiscal en la distribucion del ingreso se

impone la consideracion conjunta de todo el sistema tributario y del gasto publico.

No obstante, es necesario apresurarse a aclarar que, como los ejercicios de
microsimulacion realizados son “sin comportamiento” -es decir, no se estiman ni

consideran las funciones de reaccidén de los agentes econdmicos ante la introduccion de

76
77

Ejemplos citados por Urbanos y Utrilla (2001).
Para una descripcion de los modelos tax-benefit y dos aplicaciones al caso espafiol, véase Pazos y Sastre (2003).
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los impuestos- solo se ha decidido tener en cuenta en el andlisis aquellos impuestos
respecto a cuya incidencia econdémica —sobre quién recae, en definitiva, la carga del
impuesto- existe amplio consenso, a saber: el Impuesto al Valor Agregado, los impuestos
selectivos al consumo y el Impuesto a la Renta Personal. Por el contrario, no existe un
consenso tan generalizado respecto a la incidencia econdémica del Impuesto a la Renta
Empresarial y de los impuestos al comercio exterior. Por tanto, en lugar de realizar

supuestos heroicos al respecto se ha preferido descartar su analisis.

a) Se considera que el IVA es trasladado al consumidor final. Aun en el marco de

modelos de microsimulacién con comportamiento se supone que los precios de
produccion no cambian como consecuencia de las reformas impositivas y si lo hacen
los precios finales de consumo. Esto implica suponer respecto de la incidencia
econdomica del IVA que la funcidon de oferta tiene una elasticidad infinita y dicho
impuesto es trasladado al consumidor final. En los diferentes trabajos también se ha
adoptado este supuesto.
Debe precisarse que corresponderia considerar que no solamente se traslada al
consumidor final el IVA incluido en las ventas de bienes y servicios gravados sino
que también se traslada el IVA incluido en las compras de insumos intermedios y en
la inversion que realizan los oferentes de bienes y servicios exonerados. No obstante,
en estos trabajos no se ha considerado este concepto, badsicamente porque no se pudo
contar con Tablas de Oferta-Utilizacion de buena calidad y actualizadas.

b) Se supone que las curvas de oferta de los bienes y servicios gravados por los impuestos
selectivos al consumo son horizontales (elasticidad infinita), de modo que los
productores de los mismos pueden trasladar los impuestos a precios.

c) El Impuesto a la Renta de las Personas Fisicas es soportado por quien percibe los ingresos.

2. Imputacion de los Impuestos

2.1. Recaudacién teorica versus recaudacion real

En el trabajo se optara por asignar a los impuestos determinando su base imponible a partir

de la informacién de las Encuestas de Hogares y aplicando, luego, el tipo impositivo
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correspondiente (“recaudacion tedrica”) en vez de imputar la “recaudacion real”. Tal cual
se explica a continuacion, la decision se ha tomado al considerar el IVA, el principal
recaudador de este grupo de paises (con la tnica excepcion de Panamad). La recaudacion de
IVA puede verse como el pago que realizan todos los agentes que no pueden descontar el
impuesto, a saber: (i) los consumidores finales, (ii)) el Gobierno y (iii) los sectores

productores de bienes y servicios exonerados que compran insumos gravados con [VA.

Respecto a (ii), el IVA del Gobierno, la “recaudacion tedrica” no lo imputa, lo cual es
correcto. La “recaudacion real” suele considerarlo y, por tanto, supone equivocadamente que
el IVA que el Gobierno se recauda a si mismo recae sobre los consumidores. Debe
admitirse, no obstante, que es posible depurar la recaudacion total del IVA pagado por el

Gobierno.

Respecto a (iii), el IVA incluido en las compras de insumos gravados por IVA que hacen los
sectores productores de bienes y servicios exonerados, la “recaudacion tedrica” suele no
imputarlo y, por tanto, se subestima el impacto del IVA. No obstante, si se cuenta con una
Tabla de Oferta-Utilizacion, puede imputarse78. A su vez, la “recaudacion real” si lo imputa,
pero incorrectamente, de acuerdo a la estructura de consumo (promedio) de los bienes y

servicios gravados, que no es necesariamente igual a la de bienes y servicios exonerados.

Este monto puede ser no despreciable. Por ejemplo, se ha estimado que un 25% de la

recaudacion del IVA de Uruguay se origina en estas compras (Miraballes, 2005).

Por otra parte, la “recaudacion tedrica” no considera la evasion y, por tanto, sobrestima el
impacto del IVA. Pero la “recaudacion real”, que si la considera, supone que (a) juega
igual para las compras de los hogares de menores ingresos que para las de los de mayores
ingresos y que (b) la evasion “llega” al consumidor -se traslada con el mismo supuesto
que el impuesto-, lo cual no es necesariamente cierto pues es probable que buena parte se

lo apropie el vendedor.

8 Ver, por ejemplo, Roca y Vallarino (2003) para Ecuador.
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Finalmente, entre los principales objetivos de los estudios de incidencia fiscal estd el
realizar simulaciones. Parece claro que la forma idonea de hacerlo es via “recaudacion

teorica”, desde que es imposible realizarlo con recaudacion real.

2.2. Problemas de la imputacion en el IVA cuando no toda la cadena estd gravada

Es sensato suponer que no solamente se traslada al consumidor final el IVA incluido en
las ventas de bienes y servicios gravados sino que también se traslada el IVA incluido en
las compras de insumos intermedios e inversiones que realizan los oferentes de bienes y
servicios exonerados. Por tanto, este IVA también deberia haber sido estimado. No
obstante, en estos trabajos no se ha considerado este concepto, basicamente porque no se

pudo contar con Tablas de Oferta-Utilizacion de buena calidad y actualizadas.

2.3. Efecto directo e indirecto del selectivo sobre los combustibles

El impacto del impuesto selectivo sobre los combustibles suele ser muy diferente segun
se considere solamente el impacto directo (pago del impuesto selectivo por el
combustible utilizado en el vehiculo del hogar) o también los impactos indirectos (pago
del impuesto selectivo por el combustible incorporado en el transporte de pasajeros y en
el transporte de carga de los bienes consumidos por el hogar). La experiencia indica que
al considerar solamente el impacto directo suele concluirse que el impuesto es
fuertemente progresivo mientras que al considerar, ademads, los impactos indirectos suele
concluirse que el impuesto es regresivo. Por tanto, se han estimado tanto los efectos

directos como los indirectos.
3. Otros asuntos en relacién a los impuestos

3.1. Importancia del indicador de bienestar (ingreso versus consumo) en el caso del

IVA

En el caso del IVA el doble calculo —denominador ingreso y denominador consumo- es
relevante porque existe una alta probabilidad de que en el primer caso el impuesto
resulte regresivo y en el segundo progresivo. La diferente conclusion segun se considere

uno u otro caso no es sorprendente:



118

(a) Por un lado, los hogares mas ricos consumen un porcentaje significativamente menor

de su ingreso que los hogares mas pobres, que no tienen capacidad de ahorro y
consumen la totalidad de su ingreso’’. Por tanto, aunque existan exoneraciones y tasas
diferenciales y estén bien disefiadas, es muy probable que el IVA como porcentaje del
ingreso sea menor en los hogares mas ricos que en los hogares mas pobres, resultando
el impuesto regresivo. Entiéndase por exoneraciones bien disefiadas aquellas que
recaen sobre bienes y servicios que tienen mayor participacion en la canasta de
consumo de los hogares mas pobres™. En caso de existir tasas diferenciales, para no
perder generalidad deberia entenderse por exoneraciones y tasas diferenciales bien
disefiadas aquellas que determinan una tasa impositiva efectiva menor sobre la

canasta de consumo de los hogares mas pobres.

(b) Por otro lado, si, globalmente consideradas, las exoneraciones de bienes y/o servicios y

las tasas diferenciales —inferiores y superiores a la tasa general, en caso de que las haya-
determinan una tasa efectiva menor sobre la canasta de consumo de los hogares mas
pobres, el ratio IVA/Consumo subirda a medida que se avanza en la escala de hogares
ordenados seglin su gasto per capita y el impuesto resultara, por tanto, progresivo. Es
importante remarcar, entonces, que al considerar la carga del IVA como porcentaje del
consumo del hogar, lo que exclusivamente se estd analizando es si las exoneraciones y

tasas diferenciales estan o no bien disefadas (en el sentido antedicho).

Si bien el resultado anterior es innegable, algo de injusto hay en la comparacion. En

efecto, mientras que el ingreso puede depurarse de las transferencias no contributivas

(monetarias y no monetarias valoradas), no es posible realizar este ajuste en el

consumo. Si pudiera realizarse, el consumo pre-fiscal de los hogares de menores

ingresos caeria significativamente pues es a estos hogares que dichas transferencias

benefician relativamente mas. Por tanto, su tasa efectiva IVA/Consumo subiria y los

resultados de progresividad del IVA no serian tan marcados como los que suelen

obtenerse.
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Mas aun, los hogares de los deciles mas pobres habitualmente declaran un gasto superior a su renta, incluso en
paises desarrollados. En las encuestas de hogares de Espaiia, por ejemplo, eso sucede para el 60% de los hogares.
No se ingresa en este punto en la discusion de si determinadas exoneraciones, que resultan regresivas, son
igualmente pertinentes por otras razones (externalidades positivas, dificultades para la Administracién Tributaria,
etc.).
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BLOQUE IV - GASTO PUBLICO SOCIAL

1. Gasto Publico considerado

En estos trabajos, al igual que en la mayoria de la literatura sobre el tema, solo se ha
considerado el habitualmente denominado Gasto Publico Social (GPS), esto es,
educacion, salud, pensiones y asistencia social (gasto publico social focalizado). La razon
es que no existen principios generalmente aceptados ni para valorar financieramente los
bienes publicos puros (defensa, justicia, administracion general) ni para identificar a sus

beneficiarios.

Respecto a lo que aqui llamaremos asistencia social, cabria definirla —siguiendo a
Lindert, Skoufias y Shapiro (2005)*'- como las trasferencias publicas —monetarias o en
especie-, habitualmente no contributivas, que tienen como objetivo central reducir la
pobreza y la desigualdad en la distribucion del ingreso a través de la asistencia focalizada

a individuos u hogares pobres.

2. Imputacion del Gasto Publico Social

2.1. Identificacion de los beneficiarios

Las encuestas de hogares utilizadas en los diferentes estudios permiten la identificacion
individual (microsimulacion) de los receptores del GPS. Notese que al limitar el grupo de
beneficiarios a los receptores del GPS, se ignoran posible externalidades positivas, tanto

contemporaneas como futuras, que pudieren surgir de estos egresos publicos.

2.2. Supuestos (heroicos) de la imputacion del GPS

La forma mas habitual de asignar el GPS es identificar a sus beneficiarios a partir de la

encuesta de hogares con la que se trabaja y a ellos asignarles el monto del gasto publico

81 Los autores definen cuidadosamente la asistencia social comparéndola con la Seguridad Social.
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que figura en la ejecucion presupuestal de los Ministerios respectivos —salud, educacion,

social, etc.-. Debe reconocerse que este procedimiento, aunque practicamente ineludible,

es cuestionable por varias razones, a saber™:

1) Se supone, implicitamente, que el beneficio recibido es igual al costo (medio) de la

provision del bien o prestacion del servicio. Un mayor gasto de GPS serd interpretado
como un mayor beneficio para su receptor, siendo que este mayor gasto puede
responder a mayores costos provocados por ineficiencias en su prestacion. Tampoco

se analiza si la provision privada del rubro pudiere ser mas eficiente.

i1) El ejercicio no incluye consideraciones relativas a la calidad del GPS. Si determinado

gasto publico —por ejemplo, el gasto en educacion primaria- resulta progresivo, se
computard una mejor distribucion del ingreso una vez recibido dicho gasto e
implicitamente se le estard juzgando como positivo. Este no sera necesariamente el
caso si, en la realidad, la asistencia a la educacion publica es una casi segura condena
a un pronto fracaso estudiantil y, en consecuencia, a la imposibilidad de acceder a los

empleos mejor remunerados.

iii) Se considera que la totalidad de las partidas presupuestales es recibida por los

beneficiarios, es decir, que no hay desvios de las transferencias publicas debido a, por
ejemplo, corrupcion. Si no fuese éste el caso, se estaria sobrestimando el impacto del

gasto publico.

iv) Este supuesto ignora diferencias en los costos de prestacion entre grupos; por ejemplo,

los costos educativos en escuelas urbanas y rurales.

v) Al considerar exclusivamente la ejecucion presupuestal de los diferentes rubros del

GPS, no se estd imputando ninguna renta por el uso de la inversion —edificios y
equipamiento-, que puede ser relevante en casos como el de la salud. Aunque existen
diversos modos de estimar esta renta, se han dejado de lado por las complicaciones

que dicha estimacion introduce.

vi) Por tratarse de microsimulaciones sin comportamiento, se escapa al andlisis la

posibilidad de que la transferencia publica desestimule la oferta de trabajo.

82

Véase CEDLAS (2005).
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BLOQUE V - INDICADORES

1. Indicadores de progresividad y de redistribucion

Existe una amplisima coleccion (casi una industria) de indicadores que intentan medir la
progresividad y capacidad redistributiva del sistema tributario y el Gasto Publico Social.
Entre las varias elecciones posibles, en el marco de este conjunto de estudios de Equidad

Fiscal se ha decidido utilizar los siguientes indicadores:
(i) Progresion de la tasa media

El mas habitual de los indicadores “locales” de progresividad es la progresion de la tasa
media®. De acuerdo a este indicador, un impuesto es progresivo si el pago de dicho
impuesto como porcentaje del ingreso de quien lo paga -es decir, la tasa efectiva

Impuesto/Ingreso- crece a medida que crece el ingreso de los contribuyentes™.
(i) Indice de Kakwani

La progresividad o regresividad de un determinado impuesto también puede determinarse
comparando la curva de Lorenz del ingreso de los hogares pre-accion fiscal con la curva
de concentracion de dicho impuesto. La curva de Lorenz de una distribucion de ingresos es
una funcién que indica el porcentaje de ingresos, respecto del total, que posee cada
porcentaje de la poblacion acumulada, una vez que la misma ha sido ordenada en forma
creciente por su nivel de ingresos, esto es, de mas pobres a mas ricos. En otras palabras,
L(p) indica el porcentaje de ingresos que posee el p por ciento mas pobre de la poblacion
en relacion al total de ingresos (Gradin y del Rio, 2001). A su vez, la curva de
concentracion mide para cada porcentaje acumulado de la poblacion -ordenada en forma
creciente por su nivel de ingresos- cudl es el porcentaje acumulado que paga del impuesto en

cuestion®. De acuerdo a este analisis grafico, un determinado impuesto serd progresivo en

8 Se les llama indicadores locales pues informan de la progresividad (o regresividad) al pasar de un tramo a otro de

la distribucion del ingreso, pero no aportan una evaluacion global de la progresividad (o regresividad) del
impuesto en cuestion. Otros indicadores locales de progresividad son la progresion del tipo marginal, la progresion
de la carga o elasticidad, la progresion residual y la participacion relativa en la cuota.

Claro esta, la definicion es igualmente valida si el indicador de bienestar es el consumo.

Siempre que se representan porcentajes de participacion en X respecto a cuantiles de la distribucion de Y, se esta
frente a la curva de concentracion de X respecto a Y (Lambert, 1989).
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toda la distribucion si y solo si la curva de concentracion del mismo esta siempre por debajo

de la curva de Lorenz del ingreso de los hogares pre-accion fiscal (dominancia de Lorenz).

Si la dominancia de Lorenz no se verifica —porque las curvas se cruzan una o mas veces-,
igualmente cualquier célculo que resuma la desigualdad en un solo nimero —como el indice
de Gini- permite una ordenacion completa de las distribuciones de ingreso, es decir,

cualquier par de distribuciones puede ser ordenado sin ambigiiedad (Lambert, 1989).

El indice de Gini, que se deriva de la curva de Lorenz, mide el 4rea entre esta curva y la
linea de 45% -equidistribucion- (en términos de proporcion respecto al area por debajo de
dicha linea de equidistribucion). Toma, por tanto, valores entre 0 (maxima igualdad) y 1
(maxima desigualdad). Su fécil interpretacion lo ha vuelto el indicador mas utilizado. A
su vez, el cuasi-Gini del impuesto se calcula de manera similar al Gini del ingreso, pero

sobre la curva de concentracion del impuesto. De ahi la distincion semantica.

Por lo dicho, el indice de progresividad de Kakwani, que se basa en el indice de Gini,
permite en cualquier caso indicar la progresividad o regresividad de determinado
impuesto. Por ejemplo, para el caso del IVA, el indicador de Kakwani se define como:

K = cuasi Gini (IVA) - Gini (Ingreso antes de la Politica Fiscal)®.

Si K > 0, esto es, si el IVA se distribuye mas inequitativamente que el ingreso antes de la
politica fiscal, el impuesto contribuye a disminuir la desigualdad en la distribucion del
ingreso siendo, por tanto, progresivo. Si, por el contrario, K < 0, el impuesto serd regresivo.

(iii) Indice de Reynolds-Smolensky

Ahora bien, el indice de Kakwani permite estimar cuan progresivo o regresivo es

determinado impuesto, pero al no estar influenciado por su recaudacion dice poco sobre

8 Si se considera el consumo como indicador de bienestar, el indice se define como K =cuasi Gini (IVA) - Gini

(Consumo antes de la Politica Fiscal).
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su capacidad redistributiva. Un impuesto puede ser fuertemente progresivo, pero si su
recaudacion es irrelevante también lo serd su capacidad redistributiva. Por tanto, el
analisis se complementa considerando el indice de Reynolds-Smolensky, indicador global
de la capacidad redistributiva del impuesto en cuestion®’. Por continuar con el ejemplo,

en el caso del IVA dicho indice se define como:

RS = Gini (Ingreso antes de la Politica Fiscal)- Gini (Ingreso después del IVA)®.

Si RS < 0, su magnitud (en términos absolutos) indica cudntos puntos del Gini ha
aumentado la desigualdad en la distribucion del ingreso como consecuencia de la

regresividad del IVA introducido. Lo contrario si RS > 0.

Notese que al Gini antes de impuestos se resta el Gini después de impuestos -y no el
cuasi-Gini-. Esto implica reordenar las observaciones de menor a mayor ingreso después
de impuestos (en este caso, después del IVA). Ahora bien, una definicidn alternativa del

Reynolds-Smolensky es:

Gy —Cy 7 =[Gy =Gy ]+[Cyx + —Cy ;]

Efecto Efecto Efecto
total igualador reordenacion

Es decir, al Gini antes de impuestos se resta el cuasi-Gini después de impuestos. Las
observaciones, por tanto, no se reordenan sino que continian ordenadas de menor a

mayor ingreso antes de impuestos.

Como se ve, esta definicion captura el efecto total de un impuesto, que puede
descomponerse en un (i) efecto igualador y (ii) un efecto “reordenaciéon” -ver Lambert,
1989-. No obstante, existe cierto consenso respecto a que el efecto “reordenacién” no es
estrictamente un efecto redistributivo. La version del Reynolds-Smolensky que figura en

los trabajos es la citada en primer término.

% Un indicador local de la capacidad redistributiva de un impuesto es la participacion relativa en el ingreso, que

mide los cambios en el ingreso relativo de un grupo determinado de la poblacion como consecuencia de la
aplicacion del impuesto.

Si se considera el consumo como indicador de bienestar, el indice se define como RS = Gini (Consumo antes de la
Politica Fiscal) — Gini (Consumo después del IVA).
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Finalmente, los indicadores globales de progresividad (Kakwani) y de capacidad
redistributiva (Reynolds-Smolensky) utilizados en el trabajo se basan en el indice de
Gini. Es sabido que el valor del indice de Gini disminuye como respuesta a una
transferencia desde una renta mas alta a otra mas baja, con la particularidad de que (a) no
es sensible a los niveles de renta de los individuos entre los que tiene lugar la
transferencia y (b) si lo es en relacion a la diferencia de renta entre dichos individuos. Por
tanto, resulta claro que, aunque no explicitamente, el indice de Gini tiene incorporado un
juicio de valor respecto al efecto de la transferencia en la desigualdad. Si, dada una
diferencia de renta, se quisiera conceder mayor valor a una transferencia entre dos
individuos con dicha diferencia ubicados en los tramos bajos de la distribucidon que a una
transferencia entre dos individuos con dicha diferencia pero ubicados en los tramos

altos™, el indice de Gini no resultaria adecuado (Lambert, 1989).

En el futuro, parece oportuno, por tanto, ampliar el abanico de indicadores de desigualdad
considerados, abarcando aquellos que explicitan otros juicios de valor respecto al impacto
de transferencias en la desigualdad, en particular los indices de Atkinson y los de entropia

generalizada, y realizar una comparacion de los diferentes resultados obtenidos.

1.1. Descomposiciones de Kakwani v de Pféhler

Resultaria interesante conocer qué parte del efecto redistributivo de los impuestos
responde a la progresividad del impuesto y qué parte al tipo medio. Con ese objetivo,

podria realizarse la descomposicion de Kakwani (1977) del indice de Reynolds-Smolensky.

También seria interesante calcular la posterior descomposicion de Pfihler (1990). Esta
permite dividir el efecto redistributivo global en dos efectos parciales: i) Ia
“progresividad directa” o “efecto tarifa”, explicado por la estructura progresiva de tipos
que se aplica sobre la base imponible del impuesto, y ii) la “progresividad indirecta” o

“efecto base”, explicado por la diferencia entre la renta bruta y la base liquidable.

% Principio de las transferencias decrecientes.
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2. Equidad horizontal

Resulta interesante estimar cual es la inequidad horizontal implicita en el disefio de
determinados impuestos. En la practica, el problema de estimar la inequidad horizontal
proviene de la dificultad de encontrar individuos con igual renta. Esto ha dado lugar al
surgimiento de definiciones alternativas de equidad horizontal y una serie de indices de
inequidad horizontal asociados a dichas definiciones, a saber: 1) la equidad horizontal
como tratamiento similar de los similares; i1) la equidad horizontal como mantenimiento
del orden inicial; iii) equidad horizontal segiin el enfoque de simetria parcial; iv) la
equidad horizontal medida junto a la equidad vertical en un marco de funciones de

bienestar social consistentes (Moreno 2005).

3. Bienestar

Algunas medidas de cambio en el bienestar individual, como la variacidon equivalente y la
variacion compensatoria, exigen especificar previamente una funcion de bienestar social
explicita y estimar una ecuacién de oferta laboral. El ejercicio de microsimulacion
realizado en los trabajos es sin comportamiento (no incluye los efectos de las reacciones
de los agentes tras una reforma) y, por tanto, no se estd en condiciones de estimar

medidas como éstas.

No obstante, es posible calcular indicadores de bienestar social si, por ejemplo, se
estiman los indices de entropia generalizada. En particular, puede definirse una funcion
de bienestar social como la media de la distribucion del ingreso multiplicada por la

diferencia entre 1 y el indice de Theil de dicha distribucion.
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