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RESUMEN

En este trabajo se efectian mediciones, comparables con las metodologias internacionales,
sobre la incidencia distributiva del impuesto a la renta y las transferencias publicas
monetarias en 17 paises de América Latina. Los resultados indican que la politica fiscal
juega un papel limitado en mejorar la distribucion del ingreso disponible; el coeficiente
de Gini baja apenas tres puntos porcentuales luego de la accién fiscal directa. En
promedio, €l 61% de esta reduccion proviene de las transferencias publicas en efectivo
y el resto de los tributos directos, reflejo del imperativo de fortalecer el impuesto a la
renta personal. Las mediciones de encuestas de hogares permiten simular los efectos
potenciales de reformas tributarias orientadas a aumentar las tasas medias efectivas
del decil superior. Si esta recaudacion adicional se destina a transferencias focalizadas,
los efectos son muy significativos. En consecuencia, es necesario evaluar las reformas

tributarias considerando el uso de estos recursos.
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I

Introduccion

Si bien la desigualdad de los paises de América Latina es
un hecho ampliamente conocido, las politicas piblicas,
y especialmente las fiscales, no se han orientado a este
objetivo con la fuerza requerida. En CEPAL (2008) se
resalta que el gasto social tiene repercusiones muy
importantes en los estratos de menores ingresos, pero no
asi en las mediciones de la desigualdad. Sobre esta tltima,
los cambios positivos registrados en la dltima década
provienen principalmente de una mejor distribucién de
los ingresos laborales, pero en bastante menor medida
del papel redistributivo del Estado.

A pesar de las dificultades metodolégicas y de
la poca confiabilidad de los datos disponibles, existe
en la regién una tradicién de estudios de incidencia
de la politica fiscal que data de hace por lo menos tres
décadas (véase Gémez Sabaini y Moran, 2013). Durante
el primer decenio del siglo XXI se realizaron una serie
de estudios sobre la incidencia de la politica fiscal en
los paises centroamericanos, andinos y otros paises de
América del Sur!. Entre los resultados se destaca que el
impuesto sobre el valor agregado (1vA) tiene un efecto
redistributivo modesto aunque regresivo y que el impuesto
a larenta personal presenta una muy alta progresividad,
pero un muy moderado efecto redistributivo, sobre todo
si se lo compara con la capacidad redistributiva del gasto
publico social. Allf se concluye que la politica fiscal, en
su conjunto, no juega un papel redistributivo relevante.

Mais recientemente se han publicado varios
trabajos en los que se evalda la incidencia de gastos e
impuestos en la desigualdad y la pobreza en siete paises
de la regién: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional

[0 Este documento es un resumen del Primer informe del Proyecto
del Contrato de Servicios CEPAL/FIIAPP en el marco del programa
EUROsociAL II, componente IV: “Recientes reformas tributarias y de
gasto puiblico en América Latina: efectos distributivos”. Los autores
agradecen la colaboracion de Rodrigo Astorga e Ivonne Gonzalez, asi
como el permanente apoyo de Xavier Mancero en el andlisis de las
encuestas de hogares y los comentarios y sugerencias de Juan Pablo
Jiménez, Michel Jorrat y de un 4rbitro anénimo.

I Estos estudios incluyen a los siguientes paises: Bolivia, Colombia,
Ecuador, Perd, Venezuela (Republica Bolivariana de), Costa Rica,
El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panamd, Reptiblica
Dominicana, Brasil, Chile, Paraguay y Uruguay. Véase la Serie de
Equidad Fiscal del Banco Interamericano de Desarrollo (BID): Barreix,
Roca y Villela (2006); Barreix, Bes y Roca (2009), y Jorrat (2010).

de), Brasil, México, Paraguay, Pert y Uruguay?. En
estas investigaciones se estima el efecto de los tributos
directos e indirectos, de los subsidios indirectos y de
las transferencias en efectivo y en especie a partir de
encuestas de hogares.

En el marco de un proyecto del Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) y
el Centro Internacional de Investigaciones para el
Desarrollo de Canada (c1D), se desarrollaron modelos de
microsimulacién (con y sin cambios de comportamiento)
para cinco paises latinoamericanos (Brasil, Chile,
Guatemala, México y Uruguay) con el objetivo de
estudiar la repercusion en la distribucién del ingreso o la
pobreza de modificaciones en los impuestos directos, en
los indirectos o en los beneficios sociales (Urzida, 2012).

Por su parte, la Organizacion para la Cooperacién
y el Desarrollo Econémicos (0CDE) ha publicado una
serie de estudios para sus paises miembros. Joumard,
Pisu y Bloch (2012) sefialan que el impacto redistributivo
de los impuestos y transferencias depende del tamaiio,
la estructura y la progresividad de cada componente,
y encuentran que los impuestos y las transferencias
monetarias reducian la desigualdad del ingreso, medida
segun el coeficiente de Gini, en un 25% en promedio
para los paises miembros de la OCDE a finales del
decenio de 2000. En estos paises, las transferencias
directas disminuyen mds la dispersidon del ingreso
que los impuestos: tres cuartos de la reduccién en la
desigualdad entre el ingreso de mercado y el ingreso
disponible pueden atribuirse a las transferencias, y
el resto a los impuestos. Ademads, los paises con una
distribucién mds desigual de los ingresos de mercado
tienden a redistribuir més.

Con estos antecedentes, el primer objetivo de este
trabajo es estimar la incidencia del impuesto sobre
la renta y de las transferencias monetarias publicas
en la distribucién del ingreso disponible, respecto de
un grupo amplio de 17 paises de América Latina, de
manera de difundir mediciones comparables con las
metodologias internacionales. Un segundo objetivo es
simular los eventuales efectos de reformas potenciales
de los sistemas impositivos, con el fin de demostrar que

2 Véase Lustig, Pessino y Scott (2013), y Higgins y otros (2013).
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los instrumentos tributarios —y sobre todo el buen uso
del aumento derivado en la recaudacién— si pueden
tener impactos significativos en la distribucién del
ingreso disponible.

El presente documento se organiza de la siguiente
forma. En la seccion II se expone brevemente la
metodologia utilizada para medir la incidencia de
la politica fiscal. A continuacién, en la seccién III,
se analizan los resultados obtenidos tanto para las
transferencias publicas en efectivo como para el impuesto

I1

sobre la renta personal. En la seccion IV se examinan
los efectos redistributivos de las transferencias directas
segin grupos poblacionales. Luego, la seccién V se
focaliza en la evaluacion del efecto del impuesto sobre
la renta personal en la progresividad y la redistribucién
del ingreso disponible. En seguida, en la seccién VI se
simulan y evaldan los efectos de ciertos cambios en este
tipo de impuesto. Por ultimo, la seccién VII contiene
algunas reflexiones en torno de las reformas requeridas
para mejorar la accidn fiscal en su conjunto.

Métodos de estimacion de la incidencia

de la accion fiscal

Al igual que en los estudios disponibles en la regién, la
metodologia consiste en aplicar un anélisis de incidencia
estdndar para evaluar la progresividad o regresividad
de la politica fiscal y su efecto en la redistribucién del
ingreso. Este tipo de andlisis estdtico no tiene en cuenta
efectos de comportamiento (por ejemplo, en la oferta de
trabajo y en las estrategias de evasion o elusién de los
contribuyentes), del ciclo de vida ni de equilibrio general.
Por lo tanto, no se consideran en €l las funciones de
reaccion de los agentes econdmicos ante la introduccion
o modificacién de los impuestos y las transferencias.

A grandes rasgos, en estas investigaciones se
comparan la distribucién del ingreso antes y después
del pago de impuestos o de las transferencias publicas,
o de ambas, y asi se evalda si los sistemas tributarios, las
transferencias o la politica fiscal en su conjunto cumplen
con su papel redistributivo.

La fuente de informacién utilizada es la dltima
encuesta disponible en cada pafs respecto de los ingresos y
gastos de los hogares. No obstante, un problema conocido
de los datos de ingresos provenientes de las encuestas
de hogares es que estos aparecen subestimados debido
a diversos factores, como por ejemplo, las encuestas
suelen no captar a los individuos de muy altos ingresos,
la falta de respuesta parcial o total y la subdeclaracién de
ingresos (especialmente en la parte alta de la distribucién
del ingreso).

En general, dado que en las encuestas de hogares
habitualmente hay casos de subdeclaracién o no
respuesta, los datos de ingreso han sido corregidos por la
Divisién de Estadisticas y Proyecciones Econdmicas de
la CEPAL. Asi, en la correccidn en casos de no respuesta

de ingresos, se imputa a cada persona la renta promedio
declarada por individuos similares; en tanto que el ajuste
por subdeclaracion consiste en multiplicar los ingresos
de cada fuente por un factor igual a la discrepancia con
el correspondiente ingreso per cdpita indicado en las
cuentas nacionales®. Esta préctica eleva los ingresos
medios y también suele modificar su distribucién. En
particular, se tiende a aumentar la desigualdad, sobre
todo porque la brecha en los ingresos de capital se imputa
exclusivamente al quintil mds rico (CEPAL, 20120)4.
Sin embargo, el ajuste por subdeclaracion no esta
exento de inconvenientes y la disponibilidad y calidad
de la informacién proveniente de cuentas nacionales
varian entre paises y periodos bajo estudio. Ademas,
los paises introducen modificaciones al proceso de
construccién de las cuentas nacionales, ya sea en el
afo base de las series o en el marco metodoldgico.
Estas modificaciones, distintas entre paises, sin duda
constituyen un mejoramiento en el sistema de cuentas,
pero afectan a la estimacién de los ingresos y gastos de
los hogares en la medida que varian algunas fuentes de
informacidn, cobertura de conceptos, ponderaciones
entre sectores y actividades de la economia; y ademads,
cada nuevo esquema metodol6gico no representa solo
un simple reordenamiento de su predecesor, sino que
modifica el tratamiento de ciertas partidas, incorpora

3 Para mas detalles véase el trabajo pionero de Altimir (1987).

4 No fue posible el ajuste por subdeclaracién de los ingresos en los
siguientes paises: Colombia, El Salvador, Honduras, Nicaragua y
Uruguay.
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nuevas categorias y elimina algunas clasificaciones
usadas previamente (CEPAL, 2012a)°.

Es importante realizar algunas precisiones
metodolégicas. La unidad de andlisis es el hogar y

5 Actualmente, la CEPAL se encuentra en un proceso de revision de
la metodologia de ajuste de los ingresos a cuentas nacionales con el
fin de mejorar la consistencia de estos y la comparabilidad de los
resultados entre paises y a lo largo del tiempo.

se considera como indicador de bienestar al ingreso
per cdpita equivalente; la definiciéon de ingresos es la
propuesta por la OCDE (2008) para que los resultados sean
comparables entre paises. Se efectian ciertos supuestos
respecto del pago de los impuestos, ya que se asume
que el impuesto a la renta personal es soportado por la
persona fisica gravada y que los trabajadores afrontan
completamente las contribuciones a la seguridad social,
aungue solo se paga impuestos en los sectores formales
de la economia.

RECUADRO 1
INDICADORES DE PROGRESIVIDAD Y REDISTRIBUCION

La progresividad del impuesto sobre la renta se evalda segtin la participacion de cada decil en la recaudacidn,
la progresion de tasas medias y el indice de Kakwani.

La progresion de tasas medias indica el pago del impuesto que hace cada decil, expresado como
porcentaje de su ingreso (tasa efectiva del impuesto). Un impuesto es progresivo cuando a mayor ingreso,

mayor es la proporcidén que se paga.

concentracion del impuesto, es decir:

(aumenta).

la desigualdad.

Atkinson-Plotnick:

y si es 1, se ha invertido totalmente el ordenamiento.

Fuente: elaboracion propia.

El indice de Kakwani compara la curva de Lorenz del ingreso antes de impuestos con la curva de

K = cuasi Gini (impuesto) - Gini (ingreso antes de impuestos)

Si K es mayor (menor) que cero, el impuesto es progresivo (regresivo) y la desigualdad disminuye

El indice de Reynolds-Smolensky es un indicador de la capacidad redistributiva del tributo:
RS = Gini (ingreso antes impuestos) - Gini (ingreso después de impuestos)
Si RS es mayor (menor) que cero, su valor indica la contribucion del impuesto a reducir (incrementar)

Para capturar el efecto de reordenacion, es decir, para evaluar si se preserva el ordenamiento de
de los individuos segun su nivel de ingresos luego del pago de los impuestos, se recurre al indice de

A - P =G(Y) - CX(Y)

donde G(Y): Gini del ingreso después de impuestos y CX(Y): Gini del ingreso después de impuestos, pero con
el ordenamiento de individuos antes de impuestos. Si el indice es cero, significa que no hubo reordenamiento

111

Resultados para 17 paises de América Latina

Es importante iniciar el andlisis considerando un
rasgo distintivo de la desigualdad en la regién: la
elevada fraccién del ingreso que capta el estrato mas
alto, es decir, el 10% de los hogares mds ricos (véase
el gréifico 1). En promedio, este grupo concentra un

32% de los ingresos totales, aunque la dispersion
entre paises se mueve en 10 puntos porcentuales hacia
arriba de ese valor: Brasil, Chile, Guatemala, Honduras
y Paraguay, o hacia abajo: Uruguay y Venezuela
(Reptiblica Bolivariana de).
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GRAFICO 1

América Latina (18 paises): participacion en el ingreso por grupos de deciles,

alrededor de 20122
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Panorama Social de América Latina 2013 (LC/G.2580), Santiago
de Chile, 2013. Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta: S.14.11.G.6.

4 Los datos corresponden al afio 2012, excepto en los casos de Bolivia (Estado Plurinacional de), Chile, Panama y el Paraguay (2011),

Honduras (2010), Nicaragua (2009) y Guatemala (2006).
b Areas urbanas.
¢ Promedio simple.

A continuacién se presentan y analizan las
estimaciones realizadas respecto de los efectos del
impuesto a la renta personal, de las contribuciones a la
seguridad social y de las transferencias publicas en efectivo
en la equidad distributiva. Los resultados del andlisis de
incidencia se presentan por separado para las pensiones
publicas y las demds transferencias publicas en efectivo,
asi como también, en la siguiente seccidn, se investigan
los efectos redistributivos de la politica fiscal para la
poblacién en edad de trabajar y en edad de jubilarse.

En el estudio se consideran 17 paises latinoamericanos
alrededor del afio 2011 y se comparan los resultados con
los de los paises pertenecientes a la OCDE y, en particular,
con el promedio de 15 paises de la Unién Europea.

Ademads, dado que el impuesto sobre la renta
personal constituye una de las principales debilidades
en los paises de la regién, se evalda por separado su
impacto en la distribucién del ingreso.

Los resultados sugieren que la politica fiscal beneficia
a los grupos de ingresos mds bajos de la poblacioén,
principalmente a través de las jubilaciones y pensiones
publicas y de otras transferencias directas en efectivo,

ya que el efecto via impuesto a la renta y contribuciones
a la seguridad social es mds acotado (véanse el cuadro 1
y el grifico 2).

Como era de esperar, la efectividad de la politica
fiscal en la reduccién de la desigualdad es diferente
entre paises. Por una parte, se destacan la Argentina,
el Brasil y el Uruguay, donde los impuestos sobre la
renta personal, las contribuciones a la seguridad social
y las transferencias publicas en efectivo (incluidas
las jubilaciones y pensiones) reducen, en conjunto, la
desigualdad (medida por el coeficiente de Gini) en torno
de un 13% en promedio.

Otros paises donde la reduccién de la desigualdad
supera al promedio de la regién son Chile, Costa Rica,
México y Panamd, especialmente por la incidencia de
las transferencias y subsidios directos, como el programa
Oportunidades en México, Chile Solidario, el programa
Avancemos en Costa Rica o el Red Oportunidades en
Panamad. En estos tres dltimos también tienen un efecto
igualador los programas de pensiones y jubilaciones
publicas, mientras que en México se destaca el impacto
de los impuestos directos.

EL POTENCIAL REDISTRIBUTIVO DE LA FISCALIDAD EN AMERICA LATINA « MICHAEL HANNI, RICARDO MARTNER Y ANDREA PODESTA
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CUADRO 1
América Latina (17 paises): coeficientes de Gini antes y después
de impuestos y transferencias publicas, alrededor de 2011
Ingreso de Ingreso bmt() solo Ingreso bruto (C). Ingreso di_sponible
Pais mercado (A) con pensiones (B) (C = B + transferencias en efectivo (D)
(B = A + pensiones ptiblicas)  ptiblicas en efectivo) (D =C-1sR - CSS)

Argentina 0,536 0,490 0,484 0,469
Bolivia (Estado Plurinacional de) 0,502 0,493 0,491 0,487
Brasil 0,573 0,528 0,518 0,502
Chile 0,546 0,526 0,510 0,499
Colombia 0,531 0,537 0,531 0,520
Costa Rica 0,528 0,510 0,503 0,491
Ecuador 0,481 0,467 0,461 0,453

El Salvador 0,442 0,445 0,443 0,430
Honduras? 0,551 ... ... 0,546
México 0,496 0,494 0,484 0,460
Nicaragua 0,465 0,464 0,465 0,452
Panama 0,546 0,524 0,519 0,504
Paraguay® 0,523 0,524 0,523 0,520
Perud 0,487 0,485 0,482 0,461
Republica Dominicana 0,560 0,555 0,551 0,545
Uruguay 0,449 0,411 0,400 0,381
Venezuela (Republica Bolivariana de) 0,393 0,384 0,384 0,379

Fuente: elaboracion propia sobre la base de encuestas de hogares.

ISR: impuesto sobre la renta personal; css: contribuciones a la seguridad social.

2 En Honduras no se pudo tener acceso a las variables sobre jubilaciones, pensiones y subsidios en la encuesta de hogares, por lo que no fue
posible estimar su efecto en el coeficiente de Gini.

b En el caso del impuesto sobre la renta en el Paraguay, corresponde a una simulacién de acuerdo con el impuesto actualmente vigente.

GRAFICO 2
Ameérica Latina (17 paises), OCDE y UE-15: desigualdad de los ingresos de mercado,
de los ingresos brutos y de los ingresos disponibles, alrededor de 2011
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(B = A + pensiones publicas)
Ingreso bruto (C) Ingreso disponible en efectivo (D)
(C = B + transferencias publicas en efectivo) (D=C-ISR-CSS)

Fuente: elaboracion propia sobre la base de encuestas de hogares para América Latina y OCDE.Stat.

ISR: impuesto sobre la renta personal; css: contribuciones a la seguridad social.

Para la Organizacion de Cooperacién y Desarrollo Econdmicos (OCDE) se ha considerado el promedio de 30 paises (sin incluir a Chile y México).
UE-15: Unién Europea-15 paises

OCDE: Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos.

ALC: América Latina y el Caribe.

BRA: Brasil; boM: Republica Dominicana; cHL: Chile; PAN: Panamd; ARG: Argentina; coL: Colombia; CRI: Costa Rica; PRY: Paraguay; BOL:
Bolivia (Estado Plurinacional de); MEX: México; PER: Perd; Ecu: Ecuador; Nic: Nicaragua; URY: Uruguay; sLv: El Salvador; VEN: Venezuela
(Repubica Bolivariana de).
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En el otro extremo se sitdan Colombia y el Paraguay,
que presentan una leve repercusion de las transferencias
publicas en efectivo y de los impuestos directos en la
distribucién del ingreso, ya que el indice de Gini disminuye
menos de un 2% luego de la accién fiscal. Ademas, estos
paises se encuentran entre los de mayor desigualdad de
ingresos de mercado y justamente en ellos la politica
fiscal deberia tener un papel redistributivo mas activo.
En cambio, los paises de la OCDE con una distribucién
mds desigual de los ingresos de mercado tienden a
redistribuir mas (Joumard, Pisu y Bloch, 2012). En ese
sentido, el Brasil, Chile y la Argentina presentan una
alta desigualdad antes de la accion fiscal, que en parte
es corregida mediante pensiones y jubilaciones publicas,
programas de transferencias e impuestos directos.

Mas alla de las diferencias entre paises, en mayor
o menor medida, en todos los casos las transferencias
publicas en efectivo (como los programas de transferencias
condicionadas u otros) y el impuesto sobre la renta personal
disminuyen la desigualdad en la distribucién del ingreso
(véase el grafico 3). En general, los sistemas de pensiones
publicas también contribuyen a una distribucién mas
igualitaria, excepto en tres paises donde la desigualdad
aumenta como consecuencia de las pensiones (Colombia,
El Salvador y Paraguay).

En promedio, el 61% de la reduccién del coeficiente
de Gini de los ingresos de mercado proviene de las
transferencias publicas en efectivo (incluidas las

GRAFICO 3

pensiones) y el resto de la disminucién corresponde
al efecto del impuesto sobre la renta y el pago de las
contribuciones a la seguridad social. Este resultado,
donde las transferencias publicas tienen un mayor papel
redistributivo que los impuestos directos, es consistente
con los hallazgos de otros estudios regionales.

Una de las ventajas de la metodologia aplicada en
estas estimaciones es que se ha seguido el enfoque de la
OCDE para las distintas definiciones de ingresos, lo que
permite la comparacion entre ambos grupos de paises.
En el grafico 2 se ilustra la gran diferencia respecto del
papel que juega la politica fiscal en la reduccién de la
desigualdad del ingreso. Los paises de América Latina
parten de un coeficiente de Gini para los ingresos de
mercado (es decir, antes de transferencias e impuestos
directos) que es ligeramente superior al promedio de la
ocpE (0,50 y 0,47, respectivamente). Sin embargo, la
politica fiscal en los paises de la OCDE cumple un papel
significativo en la reduccion de la desigualdad, ya que
el coeficiente de Gini baja un 36% (39% en el promedio
de 15 paises de la Unién Europea) y se sittia en un valor
de 0,30 (en términos absolutos, el coeficiente de Gini
desciende 17 puntos porcentuales en la OCDE y 19 puntos
en la UE-15). En contraste, en la region la disminucion
promedio de la desigualdad apenas llega al 6% (o en
términos absolutos, a 3 puntos del coeficiente de Gini
para el promedio de 17 paises), por lo que el Gini del
ingreso disponible alcanza un valor promedio de 0,47

Ameérica Latina (17 paises): reduccion de la desigualdad segun instrumento
de la politica fiscal, alrededor de 2011
(En puntos porcentuales del coeficiente de Gini)

7,1
6,8 6.8
4,7

4 I 37 37

4,2

3.2

27 27

Pensiones publicas

Fuente: elaboracion propia sobre la base de encuestas de hogares.

Otras transferencias publicas en efectivo

1,1
LS 15 44 14 g

0,3

ECU PER BOL  DOM NIC  SLV  COL PR

(Est. Plur.

de)

PRY

VEN
(Rep. Bol.
de)

M 1SR personal y css

ISR: impuesto sobre la renta personal; css: contribuciones a la seguridad social.

ALC: América Latina y el Caribe.

BRA: Brasil; boM: Repuiblica Dominicana; cHL: Chile; PAN: Panamd; ARG: Argentina; coL: Colombia; cri: Costa Rica; PRY: Paraguay; BOL:
Bolivia (Estado Plurinacional de); MEX: México; PER: Pert; Ecu: Ecuador; Nic: Nicaragua: URY: Uruguay; sLv: El Salvador; VEN: Venezuela

(Reptblica Bolivariana de).
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(el mismo valor del coeficiente de Gini del ingreso de
mercado de la OCDE).

Las disparidades entre ambos grupos de paises
también pueden apreciarse en el grafico 4, en que se nota
el coeficiente de Gini antes y despu€s de transferencias
e impuestos directos. La gran mayoria de los paises
latinoamericanos permanecen cercanos a la recta de
45°, pues el coeficiente de Gini apenas se mueve por
el efecto de la politica fiscal. En contraposicidn, los
paises de la OCDE estdn muy por debajo de esta recta,
lo que indica un efecto mucho mds significativo de los
instrumentos fiscales.

Unarazén de esta diferencia en el poder de la politica
fiscal para mejorar la distribucién del ingreso en América
Latina dice relacién con la menor carga tributaria, que si
bien ha mejorado en los tltimos afios, atin se encuentra
muy por debajo de los niveles de los paises pertenecientes
ala ocpE®. Esta carga tributaria mds baja condiciona el
nivel del gasto publico y de los programas sociales y,
por lo tanto, la amplitud del impacto de la politica fiscal
en el ingreso de los estratos mds bajos. Ademads, no solo
el nivel de la carga tributaria es diferente, sino también

6 Véanse CEPAL (2013a) y OCDE/CEPAL/CIAT (2014).

GRAFICO 4

su estructura, ya que en los paises de la region dicha
estructura estd sesgada hacia los impuestos indirectos,
mientras que en los paises de la OCDE se recauda una
importante fraccion de impuestos directos, en especial,
del impuesto sobre la renta personal que es el que tiene
una mayor repercusion redistributiva. Por ejemplo, el
promedio de recaudacién en la OCDE por concepto de
impuesto sobre la renta de los individuos llega al 8,4%
del producto interno bruto (PIB), en cambio en América
Latina y el Caribe apenas promedia 1,4 puntos del pIB.

Aparte de lo anterior, la diferencia en la cobertura
previsional entre los paises de la region y los de 1a OCDE
también es un factor que puede explicar el distinto
impacto de la politica fiscal. Una fraccién importante
de los adultos mayores en paises con amplia cobertura
reciben una pensién no contributiva: en el Uruguay el
11%; en la Argentina el 25%, en Chile el 26% y en el
Brasil el 36% (Bosch, Melguizo y Pagés, 2013). De
acuerdo con los resultados aqui estimados, en estos
cuatro pafses, ademds de Costa Rica, los efectos de las
pensiones en la desigualdad son mds relevantes que en
los otros casos latinoamericanos.

Otro indicador que sirve para evaluar la repercusion
de las transferencias y los impuestos directos es la
raz6n entre el ingreso promedio del decil superior y el

América Latina, OCDE y UE-15: desigualdad de los ingresos de mercado
y de los ingresos disponibles, alrededor de 2010 y 2011
(Coeficientes de Gini)

s o o @
S - n wn
(=] W o wn

=]
)
[

Gini del ingreso disponible
(después de transferencias e impuestos directos)

0,25 0,30 0,35

0,40 0,45 0,50 0,55 0,60

Gini del ingreso de mercado (antes de transferencias e impuestos directos)

Fuente: elaboracion propia sobre la base de encuestas de hogares para América Latina y oCDE.Stat.

Nota: el tridngulo mds claro representa el promedio para los paises de la OCDE, el tridngulo mds oscuro representa el promedio para la
UE-15 y el cuadrado es el promedio para América Latina. Los circulos representan a paises de América Latina y el Caribe y los rombos a

paises de la OCDE.
UE-15: Unién Europea-15 paises

ocDE: Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econdémicos.

ALC: América Latina y el Caribe.
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inferior para las diferentes definiciones de ingreso (véase
el cuadro 2). Esta relacién es ttil para complementar
el andlisis de los coeficientes de Gini, ya que como la
mayoria de los programas de transferencias publicas estan
focalizados en la poblacion mas vulnerable (primeros
deciles de ingresos) y el impuesto sobre la renta personal
se centra en los dos deciles superiores, la distribucién
no se modifica sustancialmente.

De acuerdo con este indicador, en varios paises los
beneficios de los sistemas de seguridad social aumentan
en mayor proporcion los ingresos del decil superior que
los del decil 1, por lo que la distribucién del ingreso
se torna menos igualitaria. Lo contrario sucede con
los programas de transferencias publicas directas que
benefician notablemente al decil de mds bajo ingreso,
siendo el instrumento con mayor impacto redistributivo.
El Brasil, Costa Rica, México y Panama4 estdn entre los

paises con los mayores efectos de estos programas, ya que
larazén de ingreso disminuye en mayor magnitud. Luego
del pago del impuesto a la renta y de las cotizaciones
sociales, la cantidad de veces que representa el ingreso
del decil 10 en el ingreso del decil 1 vuelve a reducirse,
siendo el Brasil, Chile, Costa Rica y México los paises
que muestran las caidas mds significativas.

El efecto final de la accidn fiscal para el promedio
de los paises de la region indica que esta razén pasa de
34 para los ingresos de mercado a 28 para los ingresos
disponibles en efectivo (post transferencias e impuestos
directos). Si bien esto implica una disminucién en la
desigualdad de ingresos entre el decil mas alto y el
mds bajo, la regién se encuentra muy alejada de los
parametros de la OCDE o de la UE-15, donde el ingreso
medio del decil 10 es solo 8 veces el del decil 1, luego
de considerar los impuestos y transferencias directas.

CUADRO 2

América Latina (17 paises): relacion del ingreso medio per capita entre los deciles

10y 1, alrededor de 2011

(En niimero de veces)

I Ingreso de mercado Ingreso bruto (C) Ingreso disponible
Pais ngreso de con pensiones (B) (C = B + transferencias en efectivo (D)
mercado (A) pensi P P .
(B = A + pensiones publicas) publicas en efectivo) (D =C - 1SR - CSS)

Argentina 38,1 31,5 27,8 24,8
Bolivia (Estado Plurinacional de) 51,2 51,1 47,5 46,1
Brasil 52,0 58,7 38,2 34,2
Chile 33,1 31,6 27,7 24,7
Colombia 34,6 39,1 36,1 33,7
Costa Rica 39,8 36,9 32,4 29,5
Ecuador 28,4 25,2 23,3 21,9
El Salvador 17,9 18,7 18,3 16,8
Honduras® 40,6 . . 39,2
México 27,9 28,6 24,1 20,8
Nicaragua 21,8 222 22,3 20,7
Panama 43,8 44,5 38,9 34,8
Paraguayh 36,0 37,7 37,1 35,8
Perd 35,1 36,5 33,3 29,0
Reptiblica Dominicana 47,7 47,7 43,9 41,9
Uruguay 15,6 15,0 13,0 11,3
Venezuela (Republica Bolivariana de) 13,8 14,4 14,3 13,8

Fuente: elaboracion propia sobre la base de encuestas de hogares.

4 En Honduras no se pudo tener acceso a las variables sobre jubilaciones, pensiones y subsidios en la encuesta de hogares, por lo que no fue

posible estimar su efecto en el coeficiente de Gini.

b En el caso del impuesto sobre la renta en el Paraguay, corresponde a una simulacién de acuerdo con el impuesto actualmente vigente.
ISR: impuesto sobre la renta personal; €ss: contribuciones a la seguridad social.
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Efecto de las transferencias monetarias

publicas segun grupos poblacionales

Resulta interesante evaluar el efecto redistributivo de
la accidn fiscal por grupos poblacionales, de manera de
poder analizar el impacto sobre la poblacién en edad de
trabajar, por una parte, y de los adultos mayores, por
otra (véase el grafico 5A y B).

En las dltimas décadas, varios paises de la region
realizaron reformas a sus sistemas de pensiones e
introdujeron esquemas privados de capitalizacidon
individual. Estos modelos privados son relativamente
jovenes, por lo que generalmente la mayoria de los
pensionados por vejez pertenecen al sistema publico
y su pensidn constituye su Unica o principal fuente
de ingreso. Debido a lo anterior, es de esperar que los
efectos de las transferencias puiblicas en efectivo tengan
un impacto superior en la poblacién mayor de 65 afios.

En el promedio de paises de América Latina, al

GRAFICO 5

igual que en la OCDE, las transferencias en efectivo y los
impuestos directos reducen sobre todo la desigualdad en
la poblacién de adultos mayores, pasando el coeficiente
de Gini relativo a este grupo etario de 0,57 a 0,47 en los
paises latinoamericanos y de 0,73 a 0,28 en los paises
de la ocDE. En cambio, con respecto a la poblacién en
edad de trabajar se parte de una menor desigualdad de los
ingresos de mercado y el coeficiente de Gini se reduce
bastante menos: de 0,49 a 0,47 en América Latina y de
0,42 a 0,30 en el promedio de la OCDE.

En cuanto a los resultados por paises, en el caso
de la poblacién en edad de trabajar, en los que mas se
reduce la desigualdad de los ingresos de mercado via
transferencias e impuestos directos son el Uruguay,
el Brasil y la Argentina; y le siguen México, Panam4,
Chile y Costa Rica.

América Latina (16 paises), OCDE y UE-15 paises: desigualdad de los ingresos
de mercado, de los ingresos brutos y de los ingresos disponibles por grupos
de edad, alrededor de 2011

(Coeficientes de Gini)

A. Poblacién en edad de retiro

0,75

0,65

0,55

0,45

0,35

0,25

ARG CRI DOM BRA PAN ECU CHL BOL COL PER PRY MEX URY NIC

(Est. Plur.
de)

B Ingreso de mercado (A)

@ Ingreso de mercado con pensiones (B)
(B = A + pensiones publicas)

VEN SLV ALC OCDE UE-15

(Rep. Bol.
de)
Ingreso bruto (C)

(C =B + transferencias publicas en efectivo)

Ingreso disponible en efectivo (D)
(D=C-ISR-CSS)
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B. Poblacién en edad de trabajar
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(B = A + pensiones publicas) (D=C-ISR -CSS)

Fuente: elaboracion propia sobre la base de encuestas de hogares.

ISR: impuesto sobre la renta personal; €ss: contribuciones a la seguridad social.

Para la Organizacién de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos (OCDE) se ha considerado el promedio de 30 paises (sin incluir a Chile ni a México).
UE-15: Unién Europea-15 paises.

ocDE: Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos.

ALC: América Latina y el Caribe.

BRA: Brasil; poM: Reptiblica Dominicana; cHL: Chile; PAN: Panamd; ARG: Argentina; coL: Colombia; cri: Costa Rica; PRY: Paraguay; BOL:
Bolivia (Estado Plurinacional de); MEX: México; PER: Pert; Ecu: Ecuador; Nic: Nicaragua; URY: Uruguay: sLv: El Salvador; VEN: Venezuela
(Republica Bolivariana de).

RECUADRO 2
EL TRATAMIENTO DE LAS PENSIONES EN LOS ESTUDIOS DE INCIDENCIA

Un caso complejo y sujeto a debate es el tratamiento de las pensiones en este tipo de andlisis. En los paises de
la regién existen sistemas publicos de pensiones y sistemas privados, como as{ también pensiones contributivas
y no contributivas. Esto puede afectar a las comparaciones internacionales, dado que las pensiones podrian
considerarse como parte de los ingresos de mercado o como una transferencia puiblica en efectivo.

En este estudio se ha seguido el criterio de la OCDE (2008), que consiste en incluir las pensiones
profesionales y privadas en la definicion de ingresos de mercado, mientras que las pensiones provenientes
de los sistemas publicos de seguridad social se tratan como transferencias en efectivo, es decir, forman
parte del ingreso bruto. De acuerdo con Lustig, Pessino y Scott (2013), existen argumentos en favor de
ambos tratamientos de las pensiones contributivas, ya sea como parte de los ingresos del mercado, dado
que constituyen un ingreso diferido, o como una transferencia de gobierno sobre todo en sistemas que
tienen un gran componente subsidiado.

En la medida en que la informacion disponible en las encuestas lo permitio, se realizé otro analisis
de incidencia considerando a las pensiones contributivas de los sistemas publicos de seguridad social como
parte de los ingresos de mercado. En este caso, el efecto de las transferencias publicas via pensiones se
reduce considerablemente en el Brasil y el Uruguay (no asi en la Argentina). No obstante, estos paises
siguen estando entre los de mayor poder redistributivo de la accidn fiscal, cuyo efecto total (con esta
medicion alternativa) es similar al alcanzado por Chile y México.

Fuente: elaboracion propia.
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Entre la poblacién en edad de retiro también se
destacan el Brasil, la Argentina, el Uruguay y Chile, con
una caida del coeficiente de Gini cercana o superior al 30%
y Panamd, Costa Rica, Venezuela (Republica Bolivariana
de), el Ecuador y Bolivia (Estado Plurinacional de) con
disminuciones en la desigualdad entre el 15% y el 23%.
Resalta de esta manera la marcada influencia de las
transferencias por efecto de las pensiones en la diferencia
entre el coeficiente de Gini del ingreso de mercado y
el del ingreso disponible en la poblacién de 65 afios
y mds, sobre todo en aquellos paises donde la tasa de
dependencia de adultos mayores es alta, principalmente
en la Argentina y el Uruguay (véase el grafico 6).

Queda claro entonces que el grado de cobertura de
los sistemas publicos de pensiones tiene alta incidencia

GRAFICO 6

en la redistribucion del ingreso disponible (aunque
depende de las tasas de dependencia de cada pafs), y
por ello no resulta sorprendente que el efecto de las
transferencias sea minimo en paises con baja cobertura
(véase Bosch, Melguizo y Pagés, 2013). Es evidente que
la accién fiscal tiene mayor incidencia en la distribucién
del ingreso en aquellos paises donde existen avances
importantes para universalizar la cobertura de pensiones,
pues la mayoria de los adultos mayores no cuentan con
ingresos propios significativos.

Sin embargo, es muy probable que este tipo de
intervenciones no sean suficientes, pues la desigualdad
sigue siendo un tema pendiente tanto en la poblaciéon en
edad de trabajar como en la de adultos mayores.

Ameérica Latina (16 paises): relacion entre la reduccion del coeficiente de Gini por
efecto de las pensiones publicas y la tasa de dependencia de adultos mayores

(Poblacion en edad de retiro)

0,30

0,25 BRA

0,20

0,15

0,10

0,05

ARG

Indice R-S del ingreso de mercado més pensiones
puiblicas para la poblacién mayor de 65 afios de edad

0,00

-0,05 Dependencia de adultos mayores

Fuente: elaboracion propia sobre la base de encuestas de hogares y Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE)-Division

de Poblacion, base de datos de poblacién.
Nota: R-s Reynolds Smolensky.

BRA: Brasil; boM: Reptiblica Dominicana; cHL: Chile; PAN: Panamd; ARG: Argentina; coL: Colombia; cri: Costa Rica; PRY: Paraguay; BOL:
Bolivia (Estado Plurinacional de); MEX: México; PER: Pert; Ecu: Ecuador; NIc: Nicaragua; URY: Uruguay; sLv: El Salvador; VEN: Venezuela

(Reptblica Bolivariana de).
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Progresividad e impactos redistributivos

del impuesto a la renta personal

Con el fin de evaluar la progresividad o regresividad del
impuesto a la renta de las personas fisicas, en primer
lugar se estiman las tasas medias que paga cada decil. En
general, se aprecia que a mayor nivel de ingresos (deciles
superiores) mayor es la proporcién de impuestos que se
paga, es decir, el impuesto con base en la renta personal
es progresivo (véase el cuadro 3). Sin embargo, la curva
de progresion de tasas medias no es siempre creciente
(por ejemplo, en Colombia y el Paraguay), por lo que
también se estima el indice de Kakwani que determina
que este tributo es progresivo en todos los paises, ya que
su valor es positivo.

En la mayor parte de los paises, el 90% o mads
del impuesto es soportado por el 20% de ingresos mas
elevados, mientras que el grupo de hogares pertenecientes
al 80% de ingresos inferiores no aporta a la recaudacién
del tributo o lo hace en una fraccién muy pequefia.

Empero, se observa que la tasa efectiva que pagan
los individuos pertenecientes al decil de mayores ingresos
apenas alcanza un valor promedio del 5,4%, habiendo
paises donde se paga solo entre un 1% y un 3% del ingreso
bruto. Si bien las tasas legales maximas del impuesto a la
renta personal se sitdan entre el 25% y el 40%, las tasas

efectivas que paga el decil superior son muy bajas como
consecuencia de la evasion y la elusion, las exenciones,
las deducciones y el tratamiento preferencial de las rentas
de capital, que en algunos paises no estin gravadas y en
otros tributan a una tasa mas baja que las rentas del trabajo.

De esta manera, si bien el disefio del impuesto a
la renta personal es progresivo en todos los paises, su
impacto redistributivo es muy limitado como consecuencia
de los bajos niveles de recaudacion. En otras palabras,
el coeficiente de Gini se reduce en promedio un 2% por
la accion de este impuesto (0, en términos absolutos, un
punto porcentual del coeficiente de Gini), con ciertas
diferencias entre los paises.

Con el objetivo de evaluar si la distribucién de los
impuestos sobre la renta altera o no el ordenamiento de
los individuos de acuerdo con su nivel de ingresos, se
construye el indicador de Atkinson-Plotnick. Los paises
donde practicamente se mantiene el ordenamiento de los
contribuyentes son el Ecuador, Honduras, el Paraguay y
Venezuela (Reptiblica Bolivariana de). Por el contrario,
se observa un mayor cambio en el ordenamiento de los
individuos, debido a la accién del impuesto a la renta
personal, en la Argentina, México y el Uruguay.

RECUADRO 3
INCIDENCIA DEL IMPUESTO AL VALOR AGREGADO (IVA) Y DE LOS SISTEMAS TRIBUTARIOS EN SU CONJUNTO

Como se sabe, el IvA es el impuesto dominante en todos los paises de la regién, pero su disefio e impacto
en la distribucién del ingreso son muy variables entre paises, pues en algunos casos existen tasas uniformes
(Chile, EI Salvador), en otros tasas variables (Argentina, Colombia) y en otros mds, canastas basicas exentas
(México, Costa Rica, Republica Dominicana) (para el detalle de los sistemas véase CEPAL, 2013a). Los estudios
disponibles para América Latina dan cuenta de una fuerte regresividad del 1vA en paises como Bolivia (Estado
Plurinacional de), Brasil, Chile, El Salvador, Guatemala, el Paraguay y el Uruguay. En este dltimo caso, el
estudio es anterior a las medidas de exencidn de 1vA a los beneficiarios de programas sociales, las que se han
puesto en practica a partir de 2012.

En los paises que cuentan con informacion del coeficiente de Gini antes y después de impuestos
directos e indirectos, el papel redistributivo de los sistemas tributarios en su conjunto no supera el
1,5% en ninguno de los casos y el indice de Reynolds-Smolensky se situa entre -0,008 y 0,009. En otras
palabras, la accion de la politica tributaria no logra modificar la distribucion del ingreso de manera
relevante en la region, en parte debido a la baja recaudacion del impuesto a la renta y en parte por el
caracter regresivo del IVA, que compensa el potencial impacto progresivo del ISR.

Fuente: Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), “Panorama fiscal de América Latina y el Caribe:
Hacia una mayor calidad de las finanzas publicas” (LC/L.3766), Santiago de Chile, 2014.

ISR: impuesto sobre la renta personal.
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VI

Simulaciones de politica

Como se ha reiterado en numerosos documentos y
foros, la debilidad —relativa y absoluta— del impuesto
a la renta es el principal problema estructural de los
sistemas tributarios de América Latina. En la politica
tributaria se ha privilegiado la eficiencia, pretendiendo
que el impuesto a la renta afecte 1o menos posible a las
decisiones de ahorro e inversién y aproximando, en
ciertos casos, la base imponible a una base de consumo
en vez de la tradicional base de ingresos.

En el camino, por cierto, se han sacrificado los
atributos de equidad y simplicidad; el principal aspecto
que afecta a la equidad del impuesto a la renta es el
tratamiento preferencial que reciben las rentas de capital,
lo que provoca una asimetria con respecto a la tributacién
de las rentas del trabajo. Otras caracteristicas del impuesto
que afectan a la equidad son una unidad de tributacién
que considera a los individuos en vez de los hogares,
lo que estimula el fraccionamiento de rentas para bajar
la tributacidn, y rentas exentas que favorecen mas a los
percentiles de mayores ingresos (véase Jorrat, 2011).

En el decenio en curso, varios paises de la regién
han llevado a cabo una serie de reformas tributarias con
que se ha procurado mejorar la recaudacién mediante
el aumento de las tasas, la reduccién de las exenciones,
la implementacién de sistemas de imposicién dual en
algunos casos, la modificacién o creacién de impuestos
minimos y el aumento de la fiscalizacién a los grandes
contribuyentes’. Sin embargo, la incidencia de estas
reformas en la desigualdad sigue siendo muy limitada en
la mayoria de los paises, como lo muestran los estudios
recientes de la CEPAL®. Por ello, para una mejora sustantiva
de la equidad tributaria es fundamental incrementar la
tributacion de las rentas del capital y las tasas medias
efectivas de los tdltimos deciles o centiles, que son
comparativamente bajas.

En consecuencia, es importante evaluar las reformas
bajo el prisma de la equidad en la distribucién del ingreso
disponible y, con tal objetivo, a continuacion se describen

7 Para una descripci6n detallada de las reformas implementadas en la
regién durante el perfodo 2007-2013, véase CEPAL (2014a 'y 2013a).
8 Los estudios para Bolivia (Estado Plurinacional de), Chile, el Per,
El Salvador, el Ecuador, Guatemala y Honduras muestran que la
incidencia en la distribucidn del ingreso de las reformas al impuesto
ala renta ha sido mds bien limitada.

las reformas potenciales del impuesto a la renta personal
que se han considerado en esta investigacién®:

i)  Derogacién de los principales gastos tributarios que
benefician a las personas naturales, sin modificar los
tramos de la escala ni las tasas marginales. Es decir,
se gravan todos los ingresos percibidos, incluidos los
de capital y de transferencias de cualquier origen.
En los paises en que el IRPF (impuesto sobre la renta
de las personas fisicas) contiene tasas diferenciadas,
segun fuente de ingreso, se aplican los tramos y las
tasas progresivas que gravan los ingresos laborales
a todos los tipos de ingresos.

Impuesto a la renta familiar'® en que se consideren
los siguientes elementos:

e Launidad de tributacién son los hogares en vez
de los individuos.

La misma base imponible del escenario i), pero
expresada como renta equivalente y sobre la cual
se aplica la escala actual de tasas.

Se ajustan todos los tramos de la escala de
tasas con un mismo factor, de tal forma que
la recaudacién sea igual a la obtenida en el
escenario 1i).

Impuesto estandar: se evalda la aplicacién de una
escala de tasas idéntica para todos los paises sobre
una base imponible amplia, sin gastos tributarios. Con
ello se pretende evaluar las diferencias de potencial
redistributivo del impuesto en los distintos paises.
Se considera la misma base imponible del escenario
i) y se reemplaza la escala de tasas del impuesto
personal de cada pais por una escala comun.
Como se sabe, el coeficiente de Gini se mueve poco
con las simulaciones que afectan marginalmente a los
ingresos de los deciles superior o inferior, como en este
tipo de ejercicios. En otras palabras, desde el punto de
vista impositivo, mas que simular medidas detalladas
también es interesante invertir el ejercicio, asumiendo
que se logran incrementar las tasas medias efectivas de
los deciles mas altos —sin precisar cémo—, para luego

ii)

iif)

9 Més detalles pueden consultarse en Jorrat (2011), quien aplica
simulaciones similares para algunos paises de la region.

10 S bien esta medida puede ser de dificil aplicacién en la practica, en
este estudio se realiza una serie de ejercicios donde se evalia un amplio
espectro de reformas potenciales, sin considerar su factibilidad juridica.
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estimar su incidencia en la distribucién del ingreso!.

Por lo tanto, se hacen dos ejercicios adicionales:

iv) Sobre la base del escenario i) se incrementa al 20%
la tasa efectiva del dltimo decil. Para tal fin se levanta
el supuesto de que los trabajadores informales no
pagan el impuesto a la renta personal en el dltimo
decil.

v) Ademads de aplicar una tasa efectiva del 20% al
decil 10, se aumenta a 10% la carga de los deciles
8y 9, también sobre la base del escenario i).
Igualmente, en cada uno de los cinco escenarios se

evalua el efecto de redistribuir, a través de transferencias

en efectivo, la mayor recaudacion obtenida con respecto

a la situacion actual. Como se trata de simulaciones

estaticas —donde no se toman en cuenta efectos de

segunda vuelta— no es necesario precisar como se asignan
estos mayores recursos, pues se supone una distribucion

en partes iguales entre los individuos pertenecientes a

los tres deciles de menores ingresos.

Los resultados denotan que existe un amplio espacio
para mejorar el poder redistributivo del impuesto a la

11 Este ejercicio dista de ser vano; por ejemplo, en Chile la reforma
tributaria de 2014 apunta a mas que doblar, mediante cambios de
tasas, eliminacién de exenciones y una mayor fiscalizacion, la tasa
media efectiva del decil 10, la que alcanzaria en régimen una cifra
superior al 20%, similar a la de la Union Europea (véase el documento
“Articulo 1, el corazén de la Reforma Tributaria” [en linea] http:/
reformatributaria.gob.cl/documentos.html).

GRAFICO 7

renta personal en América Latina (véase el grafico 7).
La equidad vertical y la horizontal mejoran con la
eliminacién de los principales gastos tributarios del
impuesto a la renta (incluso sin considerar el efecto
de redistribuir la recaudacion adicional). Cuando se
pasa a un régimen de impuesto familiar, la desigualdad
disminuye un poco més'2. La aplicacién de un impuesto
estadndar (escenario iii) en todos los paises, sobre
una base imponible amplia, también mejora el papel
redistributivo del impuesto a la renta, aunque muestra
un mayor cambio en el ordenamiento de los individuos
(indicador de Atkinson-Plotnick).

Si los paises de la region lograsen incrementar hasta
en 20% la tasa efectiva que paga el decil superior en la
escala de ingresos, el efecto redistributivo del impuesto
a la renta personal, medido por el indice de Reynolds-
Smolensky, aumentaria considerablemente. Para lograr
este aumento en la tasa efectiva se han eliminado los
principales gastos tributarios, las rentas de capital han
recibido el mismo tratamiento impositivo que las del
trabajo y se ha levantado el supuesto de evasion. De
acuerdo con las estimaciones realizadas, para alcanzar tal
efecto la tasa media legal aplicable a los contribuyentes
del dltimo decil se ubicaria entre el 20% y el 30% segin

12 Este mayor efecto redistributivo del impuesto familiar es consistente
con lo obtenido por Jorratt (2011) en sus simulaciones para el Ecuador,
Guatemala y el Paraguay.

Tasa media efectiva del decil 10, redistribucion y efecto de reordenamiento
del impuesto a la renta de personas fisicas bajo distintos escenarios

(Promedio para América Latina)
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. 25

20

Tasa media efectiva del decil 10
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Fuente: elaboracion propia sobre la base de encuestas de hogares.

@ Atkinson-Plotnick

Escenario iii) Escenario iv) Escenario v)

e=fi=—= Tasa media efectiva del decil 10

Nota: escenarios sin redistribuir la recaudacion adicional hacia los deciles inferiores.
Escenarios: i) Impuesto a la renta de personas fisicas sin gastos tributarios; ii) Impuesto familiar; iii) Impuesto estdndar; iv) Tasa del 20%

al decil 10, y v) Tasa del 20% al decil 10 y de 10% a los deciles 8 y 9.
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el pais. Estos valores son inferiores o cercanos a las tasas
maximas vigentes en cada legislacion, con excepcion del
Paraguay que tiene una alicuota legal médxima del 10%.

El hecho de gravar ademas a los deciles 8 y 9 con
una tasa media efectiva del 10% también disminuye la
desigualdad.

Los resultados de los tltimos dos escenarios ilustran
ciertas debilidades del impuesto a la renta personal en
los paises de la region: en particular, el alto nivel de
evasion y elusion; estructuras impositivas que suelen
dejar sin gravar a ciertos ingresos y el elevado nivel de
ingreso a partir del cual se aplican las tasas maximas.

A pesar de que en los primeros escenarios —que
mantienen en parte o totalmente la estructura de tramos
y tasas del impuesto actual— una ampliacién de la
base imponible incrementa las tasas medias efectivas,
especialmente las de los dltimos deciles, estas atn se
mantienen relativamente bajas (véase el grafico 7). Entre
las razones de este comportamiento se destaca que, a
diferencia de la experiencia de los paises de la OCDE,
los pafses de la regién han reducido sus tasas maximas,
convergiendo hacia las tasas de las personas juridicas
(Cetrangolo y Gémez Sabaini, 2007). Este factor se
ve agravado por el alto nivel de ingreso a partir del
cual se aplican las tasas mdximas. En promedio, en
América Latina la tasa mdxima empieza a aplicarse a
ingresos nueve veces mayores que el PIB per cdpita, en
comparacién con 6,5 veces en el conjunto de los paises
de ingreso medio (Ter-Minassian, 2012). Los resultados
de los tltimos dos escenarios, y en menor medida el del
escenario iii), demuestran que el hecho de lograr un
aumento en las tasas medias efectivas —superando ciertas
debilidades en la estructura del impuesto actual junto
con una diminucién de la evasion fiscal—, conduciria a
alcanzar una mayor redistribucion del ingreso.

Un argumento comin en contra de reformas
como las aqui simuladas es que estas podrian reducir
la progresividad del impuesto, ya que en la mayoria de
los paises las deducciones permitidas procuran darle
mayor progresividad al sistema. La disminucién del
indice de Kakwani en el escenario de eliminacién de
los principales gastos tributarios pareciera validar este
argumento (el indicador cae de un valor promedio de
0,44 a 0,37). Sin embargo, de acuerdo con lo sefialado
por Diaz de Sarralde, Garcimartin y Ruiz-Huerta (2010),
la descomposicién propuesta por Kakwani podria no ser
apropiada para analizar reformas tributarias que aumenten
la recaudacion similares a las aqui presentadas, ya que
como el cédlculo del indice de Kakwani se ve influido por
cambios en la tasa media efectiva, una caida en este podria
reflejar una disminucién de la progresividad del impuesto

o simplemente un cambio en la tasa media efectiva, como
lo que ocurre en estas simulaciones. Asf, la ampliacién de
la base imponible conduce a un incremento de las tasas
efectivas del impuesto, especialmente en los dos deciles
de mayores ingresos y el efecto redistributivo es mayor
que en el caso actual (véase el grafico 7).

De hecho, en los escenarios considerados, la mayor
equidad vertical se alcanza por medio del importante
incremento de las tasas medias efectivas. Ademads,
es relevante notar que el aumento de dichas tasas se
debe a que los deciles superiores pagan una mayor
proporcién del impuesto en relacién con su ingreso
y, ademds, el diferencial entre las tasas que pagan los
deciles superiores y los inferiores se amplia como
consecuencia de estas medidas.

A su vez, se observa que los efectos sobre el
coeficiente de Gini son relativamente menores en los
escenarios antes descritos, donde no se redistribuyen los
recursos generados por la mayor recaudacion obtenida.
Suele afirmarse, sobre la base de este tipo de ejercicios,
que el efecto de los sistemas tributarios —y en particular
del impuesto a la renta— es relativamente menor en la
distribucién del ingreso; pero importa estimar el efecto total,
considerando el destino que se le da a aquellos recursos.

En efecto, el aumento de las tasas efectivas, junto
con la posterior redistribucién de estos ingresos hacia
los tres deciles inferiores, permitiria reducir coeficiente
de Gini para el promedio de la regién en un rango que
va desde 3 puntos porcentuales, en el caso del impuesto
sin gastos tributarios y el familiar, hasta 13 puntos
porcentuales en el escenario de aumento de la tasa
efectiva que se aplica a los tres deciles superiores de la
escala de ingresos (véase el grafico 8). De esta forma,
el coeficiente de Gini promedio del ingreso disponible
para la regién se ubicarfa entre 0,45 y 0,36, dependiendo
del escenario de politica considerado. Esta tltima cifra
se acerca bastante al indice promedio de los paises de
la oCcDE o de 15 paises de la Unién Europea, que se
sitda en 0,30.

Dado que el impuesto a la renta recae en mayor
medida sobre el decil superior, la cantidad de veces
que representa el ingreso del decil 10 en el ingreso del
decil 1 se reduce de 29,5 a 27,9 en la situacion actual
para el promedio de los paises de la regién (véase el
grafico 9). La eliminacion de las principales deducciones
y exenciones y las demds alternativas de politicas apenas
llevan esta razén a 26 o 27 segtn el escenario considerado,
mientras que las simulaciones que aumentan hasta 20%
la tasa efectiva del decil 10, reducen a 23,6 las veces
que el ingreso promedio de este decil representa en el
decil més bajo.
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GRAFICO 8

Reduccién en el coeficiente de Gini debido al impuesto a la renta de personas
fisicas bajo distintos escenarios, promedio para América Latina
(Indice de Reynolds-Smolensky)
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Escenario actual Escenario 1) Escenario ii) Escenario iii) Escenario iv) Escenario v)

Sin transferencia de recursos adicionales

Fuente: elaboracion propia sobre la base de encuestas de hogares.

u Con transferencia de recursos adicionales a deciles 1,2y 3

Nota: escenarios: i) Impuesto sobre la renta de personas fisicas sin gastos tributarios; ii) Impuesto familiar; iii) Impuesto estandar; iv) Tasa
del 20% al decil 10, y v) Tasa del 20% al decil 10 y del 10% a los deciles 8 y 9.

GRAFICO 9

Relaciéon del ingreso medio per capita entre el decil 10 y el decil 1 bajo distintos
escenarios, promedio para América Latina

(En niimero de veces)
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bruto actual

Sin transferencia de recursos adicionales

Fuente: elaboracion propia sobre la base de encuestas de hogares.

M Con transferencia de recursos adicionales a deciles 1,2y 3

Nota: escenarios: i) Impuesto sobre la renta de personas fisicas sin gastos tributarios; ii) Impuesto familiar; iii) Impuesto estandar; iv) Tasa
del 20% al decil 10, y v) Tasa del 20% al decil 10 y del 10% a los deciles 8 y 9.

El efecto final de estas politicas, es decir, cuando
se redistribuye la recaudacién excedente a los tres
deciles inferiores, sitia esta razén en un rango entre
21 y 7 segtn el escenario de politica analizado. Este
ultimo valor implica una significativa disminucién en

la desigualdad de ingresos entre el decil mds alto y el
mds bajo, y deja a la region en una relacion de ingresos
similar al promedio de los paises de la OCDE y de 15
paises de la Unién Europea (cuyas razones son 8,3 y
7,8, respectivamente).
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VII

Reflexiones finales

En América Latina, la politica fiscal juega atin un papel
limitado a la hora de mejorar la distribucién del ingreso
disponible. Si bien los paises de la regiéon parten de
niveles de desigualdad de los ingresos de mercado
solo levemente superiores a los de la OCDE, la politica
fiscal en estos tltimos cumple un papel significativo en
la reduccion de la desigualdad, ya que el coeficiente
de Gini baja un 36% luego de las transferencias e
impuestos directos, en comparacién con solo un 6%
en los paises latinoamericanos (en términos absolutos,
el coeficiente de Gini cae 17 puntos porcentuales en la
OCDE y apenas 3 puntos para el promedio de 17 paises
de América Latina).

Mas alld de las claras diferencias entre paises que
se han ilustrado en los célculos previos, en promedio, el
61% de la reduccidn del coeficiente de Gini en América
Latina proviene de las transferencias publicas en efectivo
(incluidas las pensiones) y el resto del impuesto a la renta
personal y el pago de las contribuciones a la seguridad
social. Esto indica que dicho impuesto sobre la renta
constituye una de las principales areas de la politica
fiscal que es necesario fortalecer.

En este sentido, las simulaciones de potenciales
reformas al impuesto a la renta personal evidencian
que en la regidn existe espacio para ampliar el poder
redistributivo de este tributo. La equidad vertical mejora
con la eliminacién de los principales gastos tributarios,
como también con un régimen de impuesto familiar.
La aplicacién de un impuesto estdndar, sobre una
base imponible amplia, incrementa atin mas el papel
redistributivo del impuesto. En el caso hipotético de
que los paises de la region acrecentaran hasta el 20% la
tasa efectiva que paga el decil superior en la escala de
ingresos, el efecto redistributivo del impuesto a la renta
personal aumentaria considerablemente. Si ademas la
mayor recaudacion obtenida se redistribuye hacia los
deciles inferiores, la accion fiscal si tendria un impacto
significativo en el coeficiente de Gini.

La evaluacién del efecto redistributivo de estas
potenciales reformas comprueba la importancia de
promover acciones que combatan la evasion y elusion
fiscal (en especial del impuesto sobre la renta personal);
de otorgar a las rentas de capital un tratamiento similar
al aplicado a las rentas provenientes del trabajo; de
reducir los tratamientos preferenciales y rebajar el
nivel de ingreso a partir del cual se aplican las tasas
maximas en concordancia con los rangos establecidos
en otras regiones.

Ademas, si la mayor recaudacion obtenida a través
de estas medidas se destina a reforzar las transferencias
percibidas por los deciles de menores ingresos, se puede
triplicar el efecto redistributivo de la politica fiscal.

En conclusidn, los resultados de este estudio sugieren
que uno de los grandes desafios que sigue enfrentando
la regién es mejorar el poder redistributivo de la politica
fiscal, tanto en lo que se refiere a los impuestos como
a los gastos, a objeto de promover una mayor igualdad
en la distribucién del ingreso disponible y una mayor
reduccion de los niveles de pobreza. Una ampliacién
de este enfoque para considerar las transferencias en
especie (basicamente por servicios educativos y de salud),
como asimismo la aplicacién del ejercicio a diferentes
momentos en el tiempo, seria un gran aporte para tener
una perspectiva mas acabada de la accién de la politica
fiscal y de su evolucién a lo largo del tiempo.

Como la distribucién del ingreso “primaria”
(previa a la intervencién del Estado) estd determinada
por diversas herencias de la riqueza tangible y material
y del capital humano, la persistencia de la desigualdad
refleja la inexistencia de politicas capaces de modificar
esta situacion en la regioén. Por supuesto, y como lo ha
enfatizado la CEPAL en su trilogia de la igualdad (CEPAL,
2010,2012b y 2014b), es menester desplegar multiples
iniciativas para el cambio estructural con igualdad. Pero,
sin duda, las politicas fiscales redistributivas han de
contribuir en el futuro a cambiar este estigma regional.
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