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Reforma Tributaria: Aportes para el Debate

La revision de la literatura empirica
sugiere que alzas permanentes de
impuestos pueden tener efectos
nocivos sobre la actividad econdémica.
Estos actuarian principalmente a través
de una menor inversion. En el caso
particular de la economia chilena, el
efecto contractivo sobre la inversion
seria mas importante para las PYMES
debido a la restriccion de
financiamiento de fuentes externas que
experimentan. Esto es crucial, ya que
estas empresas son las mayores
generadoras de empleo.

En esta edicion:

Reforma Tributaria:
Aportes para el Debate

Desmunicipalizacion de la
Educacion: El Dia Después

En las uGltimas semanas, diversos actores de la
politica nacional han propuesto nuevamente
una reforma tributaria con el fin de aumentar la
carga impositiva. Se argumenta que es preciso
contar con mas recursos para hacer frente a los
mayores gastos en educacion y proyectos
sociales como la extensién del post natal y
eliminacion de la cotizacién de 7% para salud.
Si bien el Ministro de Hacienda, Felipe Larrain,
ha descartado la necesidad de un aumento en
los impuestos para financiar estos gastos, ya
que el propio crecimiento econémico y la
reasignacion de gastos proveeria los recursos,
es claro que este debate seguira vigente.

Generalmente, cuando se plantea un alza de
impuestos no se discuten los efectos de ésta
sobre la actividad econdmica y el bienestar del
pais, de modo que resulta muy valioso revisar la
evidencia empirica tanto nacional como en el
resto del mundo, de los posibles efectos de una
alza de impuestos sobre inversion, empleo y
crecimiento del PIB.

Por otra parte, también se argumenta que una
reforma tributaria podria contribuir a disminuir la
inequidad sugiriendo que la carga impositiva
seria la gran herramienta redistributiva. La
evidencia empirica, que revisamos mas
adelante, rechaza esta hipétesis. Mas adn, una
iniciativa de mayores impuestos podria terminar
aumentando la desigualdad al reducir la
inversion, el empleo y crecimiento econémico,
lo cual terminaria perjudicando a los mas
pobres al tener éstos mayores tasas de
desempleo.
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Aparecen asi argumentos contundentes que se alinean con los planteados
en Temas Publicos recientes®, respecto a que la mejor forma de aumentar
la recaudacion de manera permanente y sostenible para financiar politicas
educativas que mejoren la calidad y la equidad, seria el crecimiento, que
afio a afio aumenta la base sobre la que se cobran los impuestos. En
efecto, un crecimiento de un 5% implicaria ingresos adicionales del orden
de US$ 2.500 millones para las arcas fiscales.

El efecto de mayores impuestos sobre el crecimiento: evidencia
internacional

Lo primero al intentar evaluar el impacto de los impuestos, es entender
cudles serian los canales de transmision y las variables econémicas claves
por los cuales se afectaria al crecimiento.

Uno de los canales tradicionalmente identificados es el empleo. Al gravar
el ingreso proveniente del trabajo éste se hace menos atractivo, por lo que
los individuos desearian trabajar menos (efecto substitucion) pero también
se empobrece a aquel que paga el impuesto por lo cual necesitaria trabajar
mas (efecto ingreso). Qué fuerza prima y qué individuos presentan mayor
respuesta es una cuestion empirica.

Otra variable particularmente sensible es la inversion, donde la literatura
distingue al menos dos canales a través de los cuales se producen
distorsiones y que no debiesen perderse de vista: aumento del costo de
capital y disponibilidad de fondos internos.

Al financiar un proyecto, los inversionistas exigen una rentabilidad acorde
al mercado y al riesgo que asumen, pero en un mundo con impuestos a las
utilidades, el retorno que los inversionistas exigen es aquel neto de todas
estas obligaciones, es decir, el que realmente termina en sus boalsillos.
Luego, mientras mayor sea el impuesto, mayor seré el rendimiento antes
de impuesto exigido por el mercado a los proyectos, precisamente para
gue después de ser gravados, cubran con los retornos originalmente
exigidos. De lo anterior, se puede esperar que ante un alza de estos
impuestos, aumente el costo de capital de las empresas y se genere una
disminucion de la inversion.

Por otra parte, la disponibilidad de fondos internos se refiere a las
utiidades que la empresa obtiene y que puede usar para financiar sus
proyectos de inversion. Las empresas pequefias y emergentes son mas
dependientes de este tipo de financiamiento interno, ya que son mas
riesgosas, enfrentan restricciones al financiamiento externo: sea este
bancario o emision de deuda o acciones. En este contexto, un impuesto a
las utilidades retenidas disminuye los fondos disponibles para Ila
reinversion, perjudicando en mayor medida a las PYMES?.
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En general, propone la teoria, los impuestos suelen distorsionar las
sefiales econdmicas del mercado llevando a asignaciones ineficientes de
los recursos, en otras palabras a no organizar la produccion de manera
optima y a alterar las decisiones de los consumidores, lo que supone
repercusion en el bienestar del pais y su competitividad.

No obstante, a la hora del andlisis empirico, surgen importantes
dificultades metodoldgicas para determinar el efecto de los impuestos
sobre el PIB. Por ejemplo, al utilizar la recaudacion tributaria como medida
de la carga tributaria, aparece el problema de la simultaneidad con la
variable que se busca explicar (PIB), ya que cambios en la recaudacion
pueden ser producto de variaciones en la estructura tributaria por razones
exogenas, por ejemplo, alzas de impuestos para resolver un problema de
déficit fiscal, cambios legislados en los tributos con un fin contraciclico, por
ejemplo para estimular la economia cuando ésta se ve deprimida o
cambios tan sélo por aumentos en la base imponible que a su vez depende
del tamafio del economia. En este contexto, surge el valioso aporte de
Romer y Romer?®, quienes crean una base de datos para Estados Unidos
(EE.UU.) donde, a través de la revision de prensa y documentos oficiales
para el periodo 1945-2007, son capaces de identificar cuando los cambios
en la recaudacion son producto de una reforma “exdégena”, por ejemplo, un
Presidente Republicano cuya promesa de campafa fue la disminucién de
los tributos, o si son simultAneos a movimientos de la variable explicada,
como lo seria un aumento de la recaudacién producto del crecimiento
econdmico. Los autores obtienen resultados bastantes sorprendentes para
la economia de EE.UU. En efecto, un aumento “exégeno legislado” de
los impuestos en un 1% del PIB reduciria el nivel del producto en casi
un 3% alo largo de los siguientes 3 afios.

El resultado anterior aparece como robusto a diferentes especificaciones
controlando por variables que pudiesen afectar el crecimiento®. Mas adn
Romer y Romer concluyen que de estos aumentos a los impuestos,
aquellos “exdgenos”, que no responden a disminuir un déficit legado por la
administracién anterior, serian particularmente costosos en cuanto a su
efecto en el PIB.

Otros autores utilizando los mismos datos y metodologias alternativas,
obtienen resultados mas moderados, pero que apuntan en la misma
direccion. Monacelli, Perotti y Trigari® enfatizan la importancia de hacer la
distincién entre los diferentes tipos de impuestos: personales, corporativos,
seguridad social e indirectos. Ellos concluyen que un aumento de la
recaudacion tributaria del 1% del PIB, sin modificar la estructura
existente, tiene un efecto negativo e importante en el empleo
(aumenta desempleo en 0,5%), las horas trabajadas y la probabilidad
de encontrar empleo. Efecto que se intensifica si es que la mayor
recaudacion proviene de mayores impuestos a las empresas. Por su
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parte, Favero y Giavazzi’ encuentran, utilizando un enfoque menos
restrictivo, que un aumento de la recaudacion de 1% del PIB tiene un
efecto més bien 1 a 1 que 1 a 3 sobre el PIB.

Mirando més alla de la evidencia para EE.UU., lizetzki® utiliza un panel de
19 paises en vias de desarrollo y 9 paises de alto ingreso para analizar el
efecto de reformas tributarias sobre el producto de manera mas
transversal. Lamentablemente, al no contarse con una base de datos
internacional que distinga claramente cambios “enddgenos” y “exdgenos”
en la tributacion, no se puede controlar completamente por los posibles
sesgos anteriormente mencionados; pese a esto, utilizando diferentes
técnicas de analisis, el autor obtiene resultados interesantes para la
discusién chilena. Entre los resultados destaca un efecto negativo de
aumentos tanto en el impuesto marginal a las personas como en la tasa
marginal promedio del sistema tributario sobre el crecimiento. También
recalca la importancia de tener en cuenta los niveles de deuda de los
paises donde se estudia la reforma tributaria, siendo el PIB de aquellos
con menores niveles de deuda mas sensible a aumentos impositivos, como
podria ser el caso de Chile. Esto ocurriria porque en paises con elevados
niveles de deuda los agentes econdmicos tendrian en parte internalizado
en su expectativa de ingreso permanente los aumentos de impuestos.

Por ultimo, se debe siempre tener en cuenta, que al afectar el producto y la
asignacion de recursos, los impuestos reducen significativamente el
bienestar de las personas. Cuando un impuesto grava un bien, se venden
menos unidades de éste, unidades que son valoradas en mas que su
precio por los consumidores y cuyo costo de produccion es menor a su
precio de venta. Luego, si pensamos que el bienestar que una persona
obtiene por adquirir un bien, es la diferencia entre lo que pag6 por el bien y
cuanto lo valora, tenemos que el impuesto impone una pérdida para los
consumidores. Analogamente, la ganancia de un productor viene dada por
la diferencia entre su costo y el precio al que vende, por lo que el impuesto
también lo afecta. Asi la disminucion en el bienestar de la sociedad,
producto de menos transacciones beneficiosas, se conoce como pérdida
social y es efectivamente un costo que debe tenerse en cuenta al evaluar
cualquier cambio a la tributacion®. En esta linea, seria aconsejable que
cualquier propuesta de alzas de impuesto en el Congreso fuera
acompafada de los efectos sobre el bienestar.

Efecto sobre inversion: evidencia en Chile

Las importantes reformas tributarias que comenzaron en Chile durante
mediados de la década de los ochenta'® han ofrecido una oportunidad
Unica para que investigadores de todo el mundo estudien los potenciales
efectos de cambios en la estructura impositiva sobre la actividad
economica y, en particular, sobre uno de los grandes determinantes del
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crecimiento, la inversion. Cerda y Larrain®® utilizan datos agregados y un
panel de mas de 500.000 empresas manufactureras de Chile -grandes y
PYMES- para estudiar los efectos de cambios del impuesto a las
utilidades retenidas entre 1981 y 1996 sobre la inversion que las mismas
realizan. A partir de los datos agregados, ellos concluyen que un 10% de
aumento en la tasa de impuesto a las utilidades retenidas disminuye
la inversién privada en alrededor de un 1% del PIB. De los datos
desagregados, concluyen que un aumento similar de 10% reduciria el
stock de capital de las firmas en un 0,8% en promedio, impacto que es
aun mayor para las empresas pequefias, con una disminucién del
stock de capital de 1,7% versus un 0,2% para las empresas grandes.
Este resultado no se puede tomar a la ligera en Chile donde en 1996,
fecha de término de las observaciones del estudio, el 75% de las ventas
pero solo el 10% del empleo provenia de empresas grandes mientras que
el 50% del empleo provenia de PYMES. Los autores enfatizan que esta
diferencia en la respuesta entre PYMES y empresas grandes, es
probablemente producto del acceso limitado al financiamiento que tendrian
las primeras. Hsieh y Parker?, profundizan en este dltimo aspecto e
incluso afirman que la explosion de la inversién en Chile hasta 1997 fue
principalmente financiada con utilidades retenidas y no con financiamiento
externo a las compaiiias, lo que habria sido imposible de no ser por la
disminucion de este gravamen a las empresas. Insisten los autores en la
gran sensibilidad de la inversion a alzas de este impuesto, sobre todo en
paises con mercados financieros poco desarrollados, donde el limitado
acceso a crédito puede llevar a que proyectos altamente rentables no se
lleven a cabo porque la empresa no cuenta con suficiente financiamiento
interno. Basandose en evidencia macroecondmica, Vergara®® llega a
atribuir un aumento en la inversion privada de mas de un 3% del PIB a
la reforma tributaria de los ochenta.

Efectos de la estructura de impuestos

Mas alla de la evidencia existente respecto de los potenciales dafos que
un aumento en el nivel de la carga tributaria total puede tener sobre el
crecimiento econdmico, es importante explorar cémo una diferente
estructura del sistema impositivo puede repercutir sobre la productividad y
el desempefio econémico. Un extenso trabajo de la OECD' construye, a
partir de cambios en la composicion tributaria neutrales en recaudacion, un
ranking de los impuestos mas dafiinos para el desarrollo, que puede servir
como una buena primera aproximacion al tema. De este estudio se
desprende a grandes rasgos, que la forma en que se obtiene un cierto
nivel de recaudacién es fundamental y que los impuestos mas dafiinos
para el crecimiento serian aquellos al ingreso, siendo el de las empresas
més dafino que el de las personas, lo que esta en linea con la evidencia
expuesta para Chile en la seccion anterior. Por el contrario, los menos
distorsionadores y erosivos para el crecimiento serian los impuestos al
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consumo (IVA) y a las propiedades (contribuciones). En concreto, se
encuentra que para una muestra de 21 paises miembros de la OECD,
cambiar el origen del 1% de la recaudacion tributaria de gravamenes
al ingreso hacia IVA y contribuciones, aumentaria el PIB per cépita
entre 0,25% y 1% en el largo plazo. Los autores argumentan también que
un sistema pro crecimiento ha de ser simple, de base amplia, tasas
relativamente planas y pocas exenciones.

Efecto redistributivo de los impuestos

La equidad y la redistribucién es un tema siempre emergente cuando se
debate una reforma tributaria, pero que de acuerdo a la evidencia revisada
no debiesen ser el centro del debate tributario sino que corresponderia al
gasto fiscal y su focalizacibn. Una critica habitual (y muchas veces
infundada) es la regresividad del IVA, impuesto de facil recaudacién y poca
distorsién, que nuestro pais ha adoptado como uno de sus mayores formas
de recaudacion. Frecuentemente se argumenta que el IVA es un impuesto
regresivo, ya que los mas pobres gastan una mayor fraccion de su ingreso
(en alimentos principalmente) y, por consiguiente, pagan una proporcion
mayor de su ingreso en impuestos. Los individuos de mayor ingreso, en
cambio, ahorran parte de su ingreso pagando asi proporcionalmente
menores impuestos. Este andlisis es correcto en una perspectiva estatica
pero no intertemporalmente. Es claro que el ahorro hoy serd mayor
consumo y mayor pago de IVA mafana. Por lo tanto, el IVA es un
impuesto neutral y, como lo demuestra Valdés'®, una baja del IVA seria
regresiva al beneficiar en mayor medida a los que ahorraron en el pasado.

] Grafico N° 1
COMPOSICION RECAUDACION TRIBUTARIA 1° SEMESTRE 2011
Impuestosa Otros
Productos Impuestos

Especificos
8%

Fuente: Informe de Ejecucion de Presupuestaria | Semestre 2011.



Temas Publicos

www.lyd.org
N° 1.029
2 de septiembre de 2011

Engel, Galetovic y Raddatz*® argumentan que el grado de redistribucién
que nuestra sociedad desea lograr debe alcanzarse recaudando impuestos
de la manera menos distorsionadora y que la redistribuciébn ha de
alcanzarse mediante el gasto social. Ellos ilustran la ineficacia de los
impuestos como herramienta redistributiva comparando el indice de Gini’
y el ratio*® de los ingresos del quintil mas rico versus el quintil mas pobre,
para distintos escenarios tributarios. De hecho, al calcular los ingresos
antes de impuestos y del gasto social se obtiene un Gini de 0.4883 y
un ratio de 13.31, al agregar sélo los impuestos pero antes del gasto
obtienen un Gini de 0.4959 y una ratio de 13.97, valores muy
similares. Incluso para un caso extremo, si el IVA fuese 25% el Gini
seria de 0.5003 y el ratio seria de 14.44 lo que difiere de manera
bastante leve de la estructura original. Por udltimo, si incluimos los
impuestos y el gasto social, es decir la situacion real, obtenemos un
Gini de 0.43 y un ratio de 8.06, un cambio a favor de la equidad nada
despreciable. Lo que enfatiza la importancia de considerar no sélo el
efecto redistributivo del impuesto, sino que el efecto del impuesto mas el
efecto gasto social redistributivo que este financia. Asi, es mejor un
impuesto que puede que recaude mucho para programas sociales a uno
distorsionador y que recaude poco, como el impuesto a la renta.

Conclusiones

La revisién de la literatura empirica sugiere que alzas permanentes de
impuestos pueden tener efectos nocivos sobre la actividad econdémica.
Estos actuarian principalmente a través de una menor inversion. En el
caso particular de la economia chilena, el efecto contractivo sobre la
inversion seria mas importante para las PYMES debido a la restriccion de
financiamiento de fuentes externas que experimentan. Esto es crucial, ya
gque estas empresas son las mayores generadoras de empleo.

Con respecto a los efectos redistributivos de los impuestos, la evidencia
disponible es concluyente sefialando que no existe tal efecto. En cambio,
si es relevante el efecto del gasto fiscal sobre los indicadores de
desigualdad. Esto sugiere que la recaudacion tributaria debe ser lo mas
eficiente posible, en el sentido de minimizar los efectos distorsionadores de
los impuestos que perjudican el crecimiento, y concentrar el rol
redistributivo en un gasto fiscal bien focalizado hacia los més desposeidos.
Insistir en una alza de impuestos podria incluso generar efectos adversos
sobre la distribucién del ingreso al reducir las posibilidades de empleo de
los més pobres.

! Crecimiento Econémico: La Mejor Fuente de Recaudacion. Libertad y Desarrollo.
Temas Publicos N° 1025, 2011.

?La ampliacion del limite de utilidades reinvertidas exentas de tributacion aprobado
el afio pasado permite hacer frente, al menos parcialmente, a este problema.
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