RESUMEN EJECUTIVO

La creciente desigualdad y la lentitud del crecimiento econémico en muchos paises han
concentrado la atencién en politicas que permitan promover un crecimiento inclusivo.
Aunque cierto grado de desigualdad es inevitable en un sistema econémico de
mercado, la desigualdad excesiva puede erosionar la cohesidn social, conducir a la
polarizacion politica y, en Ultima instancia, reducir el crecimiento econémico. En esta
edicién del informe Monitor Fiscal se analiza la contribucién que las politicas fiscales
pueden hacer al logro de objetivos redistributivos. El informe se centra en tres debates
primordiales: las tasas impositivas aplicadas al estrato mas alto de la distribucion del
ingreso, la adopcion de un régimen de ingreso basico universal (IBU) y la funcion del
gasto publico en el terreno de la educacion y la salud.

Desigualdad, crecimiento y redistribucion fiscal

La desigualdad mundial —medida entre todos los ciudadanos del mundo, haciendo
abstraccion de las fronteras nacionales— viene disminuyendo desde hace décadas,
gracias al vigoroso aumento del ingreso en algunas economias de mercados
emergentes grandes, como China e India. Sin embargo, fronteras adentro, el panorama
es diverso: en tanto que la desigualdad del ingreso es mas marcada en la mayoria de las
economias avanzadas, las tendencias de otros grupos econdémicos son mas variadas. De
hecho, la desigualdad ha bajado en casi la mitad de los paises sobre los que se dispone
de datos. Las fuerzas que operan detras de la creciente desigualdad también varian en
el tiempo y segun la region. Una de las fuentes mas importantes es el cambio
tecnoldgico que favorece las aptitudes mas avanzadas.

El crecimiento econémico es fundamental. En muchos paises, ha asegurado que el
recrudecimiento de la desigualdad sea compatible con una mejora de los niveles de vida
de los hogares en todos los deciles de la distribucién del ingreso, aunque existen
diferencias significativas entre los paises en términos del grado de inclusividad del
crecimiento. Esta diversidad de experiencias y el analisis empirico llevan a pensar que no
existe una tension sistematica entre mayor crecimiento y menor desigualdad.

Una parte sustancial de las diferencias en el grado de desigualdad entre grupos
econodmicos y a lo largo del tiempo puede atribuirse a discrepancias entre las politicas
fiscales redistributivas. En las economias avanzadas, las transferencias y los impuestos
directos reducen la desigualdad del ingreso aproximadamente un tercio en promedio;
tres cuartas partes de esa reduccion se logra a través de transferencias. En las
economias en desarrollo, la redistribucion fiscal es mucho mas limitada porque la
tributacion y el gasto son mas bajos y menos progresivos y porque los impuestos
indirectos regresivos son més comunes.



Progresividad de las transferencias y los impuestos sobre la renta

La tributacion y las transferencias progresivas son componentes fundamentales de una
redistribucion fiscal eficiente. En el estrato mas alto de la distribucion del ingreso, las
tasas marginales de tributacion de la renta que suben a la par del nivel de ingreso
pueden mejorar la progresividad. Aunque existen diversos instrumentos que pueden
lograr el mismo objetivo en el segmento mas bajo de la distribucién del ingreso, este
Monitor Fiscal se concentra en el ingreso basico universal, una propuesta que contempla
una transferencia idéntica a la totalidad de la poblacién y que es objeto de amplios
debates en los Ultimos tiempos y de prueba en varios paises. En general, la combinacion
idénea de instrumentos progresivos de tributacién y transferencia deberia reflejar las
circunstancias de cada pais, como por ejemplo la capacidad administrativa, el
desempefio de la red de proteccidn que ya existe, las presiones fiscales subyacentes y
las preferencias sociales.

Progresividad en lo mas alto. . .

¢Con qué grado de empinamiento tendrian que aumentar las tasas impositivas
marginales (y promedio) a medida que sube el ingreso? Segun la teoria de la tributacién
Optima, las tasas de tributacion marginal aplicadas a quienes ganan el maximo tendrian
que ser significativamente mas altas que las actuales, que han venido retrocediendo. Esa
progresividad decreciente, ;podria ser una reaccion a las inquietudes en torno a los
posibles efectos negativos de la progresividad en el crecimiento? Los resultados
empiricos no respaldan ese argumento, al menos en el caso de niveles de progresividad
que no son excesivos. Por lo tanto, las economias avanzadas con niveles relativamente
bajos de progresividad en términos del impuesto sobre la renta de las personas fisicas
(IRPF) quiza tengan margen para subir las tasas impositivas marginales maximas sin
trabar el crecimiento econdémico. También se podrian evaluar distintos tipos de
impuestos sobre la riqueza. Los paises de mercados emergentes y los paises en
desarrollo de bajo ingreso deberian centrarse en la ampliacion gradual de la cobertura
del IRPF y en el aumento de los impuestos indirectos —incluidos los impuestos
selectivos sobre bienes de lujo y articulos de consumo que producen externalidades
negativas, como la energia extraida de combustibles fosiles, el alcohol y el tabaco—
para generar fondos destinados al gasto progresivo.

:Como habria que tributar la renta del capital (utilidades, intereses y ganancias de
capital)? La renta del capital esta distribuida con mas desigualdad que la renta del
ingreso; su proporcidn dentro del ingreso total ha aumentado en las Ultimas décadas; y
a menudo tributa a tasas mas bajas (y decrecientes) que la renta del ingreso. Es
necesario tributarla debidamente para conservar la progresividad global del sistema de
imposicion de la renta, desincentivando la reclasificacion de la renta del trabajo como
renta del capital y uniformando el tratamiento de los diferentes tipos de renta del
capital. Muchos paises deberian hacer hincapié en la prevencién de la evasion y la
elusion fiscal. Los impuestos sobre los inmuebles y sobre las tierras son tanto



equitativos como eficientes y siguen estando desaprovechados, pero pueden requerir
una inversion sustancial en infraestructura administrativa, sobre todo en los paises en
desarrollo de bajos ingresos.

...y lo mas bajo

El IBU es objeto de creciente atencion en los circulos académicos, gubernamentales y
publicos, y varios paises estan experimentando con distintas modalidades. Algunos ya
han puesto en préactica ciertos componentes (como pensiones sociales y prestaciones
universales por hijo de caracter universal), pero ninguno ha adoptado todavia un IBU
que cubra la totalidad de la poblacién. Los partidarios del sistema sostienen que puede
aliviar la pobreza y la desigualdad con mas eficacia que los programas de transferencias
condicionadas a los recursos econdmicos cuando existen limitaciones en términos de
informacién, costos administrativos elevados y otros obstaculos (como el estigma social)
que limitan la percepcion de las prestaciones. Para otros, el IBU es un instrumento que
permite hacer frente a la aceleracion de la caida de los ingresos y a la incertidumbre
suscitada por el impacto de la evolucion tecnoldgica (sobre todo la automatizacién) en
el empleo. También se lo propugna como una manera de cosechar respaldo a favor de
la reforma estructural. Los oponentes hacen hincapié en el hecho de que la
universalidad implica una fuga innecesaria de prestaciones hacia grupos mas
acaudalados. Su elevado costo fiscal plantea inquietudes en torno a su asequibilidad y al
riesgo de que desplace otros gastos de gran prioridad que promueven un crecimiento
inclusivo. Para los opositores al IBU también es problematico desvincular el ingreso de la
participacion en la fuerza laboral.

¢Hay argumentos que justifiquen la adopcion de un IBU? ;En qué circunstancias podria
ser aconsejable y como deberia estar financiado? O, ;deberian concentrarse los
gobiernos en afianzar su capacidad para proporcionar transferencias condicionadas a
los recursos econdmicos del beneficiario? La posibilidad de reemplazar
satisfactoriamente un sistema de prestaciones sociales actual con el IBU dependera del
desempefio de dicho sistema y de la capacidad administrativa del gobierno y las
perspectivas de mejora de la focalizacion.

En los paises en desarrollo, donde hay mas probabilidades de que el sistema de
prestaciones actual sea muy escaso y donde la cobertura de los grupos de menor
ingreso podria ser muy limitada, la adopcion del IBU puede ser una alternativa para los
gobiernos que desean reforzar a corto plazo la red de proteccidn social. Sin embargo,
para dar fruto y preservar la sostenibilidad fiscal, esa expansién tendria que financiarse
con aumentos de impuestos o recortes del gasto que sean eficientes y equitativos; por
ejemplo, eliminando subsidios universales a los precios o ampliando la base del
impuesto sobre el consumo, entre otras cosas tributando el consumo con
externalidades negativas. Las limitaciones de la capacidad de movilizacion del ingreso
pueden ser un obstaculo importante a la creacion de una red de proteccion universal.



En el otro extremo del espectro, para los sistemas con prestaciones generosas, amplia
cobertura y fuerte progresividad, reemplazar el sistema actual con un IBU se traduciria en
una reduccion sustancial de las prestaciones para muchos hogares de mas bajo ingreso,
eventualidad probable en las economias avanzadas. Por lo tanto, es preferible centrar los
esfuerzos en reforzar mas los sistemas en marcha eliminando directamente todas las
lagunas en la cobertura de las redes de proteccion social que pueden atribuirse a las
reglas de participacién o a una adhesién incompleta, asi como a través de subsidios
salariales bien concebidos para ofrecer incentivos laborales a los trabajadores de bajo
ingreso. Por ende, la adopcién de un IBU en tales circunstancias tendria que estar
motivada por otros factores, como el deseo de garantizar mejor el ingreso en un
contexto de creciente inseguridad laboral atribuible al rdpido cambio tecnolégico y la
automatizacion o de cosechar respaldo publico y politico a favor de reformas
estructurales tales como la eliminacién de subsidios alimentarios u energéticos y la
ampliacién de la base del impuesto sobre el consumo.

El costo fiscal de un IBU dependera del nivel al que se lo fije. A titulo ilustrativo, si
representara un 25% del ingreso per capita mediano, el costo fiscal rondaria 6-7% del
PIB en las economias avanzadas y 3-4% en las economias de mercados emergentes y en
desarrollo. El impacto en la desigualdad, haciendo abstraccion del financiamiento, seria
substancial en todos los paises; un indicador de la desigualdad —el coeficiente de
Gini— disminuiria en promedio cinco puntos. La reduccion de la pobreza en las
economias de mercados emergentes y en desarrollo también seria significativa. Ahora
bien, el impacto redistributivo neto de un IBU dependera de la modalidad de
financiamiento. En esta edicion del Monitor Fiscal analizamos un IBU con casos de paises
ilustrativos, empleando métodos de microsimulacién y un modelo de equilibrio general
para dar cuenta de las respuestas de comportamiento, el financiamiento y la tensién
entre igualdad y eficiencia.

Abordar las desigualdades en la educacién y la salud

La inversidon en la educacién y la salud puede contribuir a reducir la desigualdad del
ingreso a mediano plazo, moderar la persistencia de la pobreza entre generaciones,
realzar la movilidad social y, en Ultima instancia, promover un crecimiento inclusivo
sostenido. Aun asi, en muchos paises existe un déficit importante de educacion y salud.
Eliminadndolo, se podran corregir desigualdades en otras dimensiones, tales como las
disparidades de género y regionales.

A pesar de los avances educativos, aun existen diferencias considerables de
matriculacion entre grupos socioeconémicos en casi todos los paises en desarrollo. A
nivel mundial, aun cuando estan matriculados en sistemas educativos, los alumnos
procedentes de familias socioecondmicamente desfavorecidas alcanzan resultados
efectivos de aprendizaje sustancialmente peores que los de sus homdélogos més
pudientes, lo cual es un reflejo de una educacion de poca calidad.



En el terreno de la salud, las disparidades persisten en muchos paises. En las economias
avanzadas, la diferencia entre la esperanza de vida de un varén con educacion terciaria y
un varén con educacién secundaria o inferior es de cuatro a 14 afos, y en algunos
paises incluso ha aumentado. La relacion entre la tasa de mortalidad infantil del quintil
socioecondmico mas alto y del quintil méas bajo ha aumentado en mas o menos la mitad
de los paises de mercados emergentes y en desarrollo, y puede atribuirse mas que nada
a la mejora mas lenta de la situacion de los grupos desfavorecidos. Si bien el avance de
la cobertura sanitaria ha contribuido a mejorar los resultados en términos de la salud,
persisten diferencias significativas en algunas economias de mercados emergentes y en
muchos paises de bajos ingresos. Los resultados sanitarios estan determinados cada vez
mas por factores exdgenos, como la alimentacion, la educacidon y un estilo de vida sano,
especialmente en las economias avanzadas.

Para subsanar las desigualdades restantes sera necesario focalizar mejor el gasto
publico en los grupos desfavorecidos, a fin de mejorar el acceso a una educacion y una
atencion de la salud de calidad. Asi se realzaria simultaneamente la eficiencia global.



