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RESUMEN

El trabajo es un analisis de la incidencia de I&ipa fiscal llevada a cabo en la
Republica Dominicana a lo largo del periodo 200040orientado a evaluar la
progresividad o regresividad del sistema tributariel gasto publico asi como sus
efectos en la distribucién del ingreso de la pabladominicana. Con objeto de evaluar
la accion fiscal se compara la distribucion delrésg antes y después del pago de
impuestos y de las actuaciones de gasto, utilizdagaondicadores de medidas de
desigualdad y concentracion tales como el indic&ite Kakwani, Concentracion y
Reybolds-Smolensky. El estudio considera algunapymstas de politica fiscal para
lograr una mejora en la distribucion del ingresspdnible a partir de las actuaciones de
gasto publico y un sistema tributario mas progesiv

Palabras clave Politica fiscal, Distribuciéon de la renta, Indicges de distribucion.

ABSTRACT

The paper is an analysis of impact of fiscal pglieymed at assessing the
progressivity or regressivity of the tax system gudblic spending, and its impact on
Income distribution in the Dominican populationphgd in the period 2000-2014.

For the purpose of assessing fiscal action incoisteilsition compared before
and after payment of taxes and public spendingwtich use indicators of inequality
and concentration measures: such as the Gini indekwani Concentration and
Reynolds - Smolensky. The study considers someaFsaicy proposals for greater
direct impact on the distribution of disposableome, from public spending and
taxation more progressive.
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1. INTRODUCCION

Este trabajo tiene como propoésito determinar l@stef redistributivos de la
politica fiscal, gasto publico y los impuestos, reolios ingresos disponibles y el
bienestar de la poblacion dominicana. Un trabap egia particularmente motivado por
el precedente que suponen los ajustes fiscales nelarmas econdmicas estructurales,
implementadas de manera progresiva en la sociedadhitana desde inicios de la
década de los noventa por los gobiernos de turedjamte la ejecucion de programas
de compensacion y asistencia social focalizados.

Conocidos con una mayor amplitud los efectos dedeacteristicas del mercado
laboral sobre la desigualdad en el ingreso denldiwiduos (Bértola, 2013; Alvarez, et
al., 2009), adquiere mayor relevancia profundizar e¢ conocimiento del papel
redistributivo de las politicas publicas. Un estudjue resulta particularmente
significativo en una sociedad como la dominicanaracterizada por la fuerte
desigualdad con que se distribuye la renta y laedg entre su poblacion. En este
sentido, nos interesa analizar la medida en quedescteristicas que definen tanto el
sistema tributario, grado de progresividad de ngguestos que lo conforman, como los
programas de gasto establecidos, provision decsesw transferencias monetarias o en
especie, estan afectando a la distribucion denka ien la poblacion dominicana.

Evaluar la accion fiscal adquiere mayor relevangéaa los hacedores de
politicas, por ser el Estado el ente regulatorim gmsibilidades de revertir las
desigualdades econdmicas en una sociedad. Hayegiregde en todas las corrientes de
pensamiento detectamos este reconocimiento: degdellas mas liberales que
sostienen que la riqueza y el ingreso en una sadise€ distribuyen en una economia de
mercado por las habilidades intrinsecas de lowithabs (Solimano, 2000; Minujin,
1996), hasta las perspectivas mas intervenciongiassostienen que el mercado es
deficiente en la asignacion de los recursos y meataun protagonismo intenso del
estado en la actividad econdmica. Todas ellas \ateptar la condicion del Estado de
alterar, generar o reducir desigualdades en lasz&s y los ingresos de los individuos a
través de las politicas publicas y normativas gseststentan. Al margen, l6gicamente,
de la valoracion moral que les ofrezca a cada enallds la intervencion redistributiva
y el alcance que les parezca idéneo deba alcanzar.

Asi pues, pretendemos evaluar los principales fgroel ambito de la equidad,
mediante el estudio de la evolucidn y comportamiaiel gasto social y la accion
tributaria, pero entendiendo que queremos evaleanahera especifica en qué medida
la accion redistributiva ha impactado sobre losases de menos ingresos, que es
donde se encuentran las poblaciones en condiciol®espobreza y de mayor
vulnerabilidad. Nos proponemos dar respuesta sigasgentes preguntas:

- ¢lLa politica fiscal materializada a través del @astcial y la politica
tributaria han contribuido de forma positiva addistribucion del ingreso?

- Esa reduccion en la desigualdad por los efectda decion fiscal, ¢en qué
medida ha contribuido a la reduccion de la pobreza?

94



INCIDENCIA REDISTRIBUTIVA DE LA POLITICA FISCAL ENLA REPUBLICA DOMINICANA, 2000-2014

Adoptamos una perspectiva temporal amplia que oguige un horizonte de
analisis de 15 afios con objeto de evaluar con msgleencia, la importancia que la
sociedad dominicana ha concedido y esta concediando objetivo de redistribucion
del ingreso entre la poblacion. Los resultadosrofits nos van a expresar la accion
social y tributaria de las politicas econdmicas ogiaes implementadas por los
gobiernos que han administrado el Estado dominicdesde inicios del presente
milenio.

En lo que respecta a las vertientes desde lasscgaleaborda la capacidad
redistributiva de la politica fiscal sobre el ingwe se ha tomado en consideracion el
enfoque que considera la distribucion primariaidgieso y la riqueza generados por la
actividad econdmica para, a partir de ella, analiaa resultados que provoca en la
distribucion secundaria del ingreso la aplicaciériadaccion fiscal.

Metodologia

La metodologia mas adecuada para medir el efedistnibutivo de la accion
fiscal se basa en el analisis de los mecanismasadiacion del gasto social y los
tributos, lo que se ha dado en conocer como teleria incidencia fiscal (Scott, 2009;
Esquivel, Lustig, Scott, 2011), consistente en kdicion del cambio en el nivel de
recursos a disposicion de los individuos, como eomsncia de una intervencion de un
gobierno, ya sea por el lado de los ingresos @pade los gastos.

La metodologia aplicada conlleva un registro ddisé&ribucion del gasto social
sectorial por programa segun deciles o quintilesuda poblacion, clasificados por
hogares o individuos, ordenados conforme al ingoesdente per capita, primario o
prefiscal, antes de impuestos y transferencias.

En un paso posterior, los datos organizados a mdélidual o por hogares y
distribuidos acorde a la utilizacién o participacen el programa o servicio publico, se
agrupan para verificar la cantidad de beneficiapos decil o quintil de ingresos. La
cantidad de beneficiarios se multiplican entor&sel costo unitario gubernamental
de provision. El método supone asi que el costprdeision del servicio para el
gobierno puede acercarse al de beneficio obterodtp usuarios.

El uso de indicadores de desigualdad y concentrgmdmiten establecer si los
componentes del gasto publico o los impuestos sogrgsivos, es decir, si tienden a
reducir la desigualdad o, por el contrario, aumemgadesigualdad por ser regresivos,
lograndose determinar si la transferencia o cargasitiva reportan algun beneficio a
los individuos que reciben bajos ingresos.

En la evaluacion del impacto redistributivo deltgasocial se puede contrastar
el promedio de ingresos de los hogares segun desibecto de las transferencias
promedio que cada decil recibe, ya sea por edutasabud, asistencia social, vivienda,
y las demas transferencias del gasto social.

En cuanto a la metodologia utilizada en el calddda distribucion de la carga
tributaria podemos decir que se sustenta en eisenéke los impuestos asignados y su
atribucion a grupos de poblacion ordenados porl rdeeingreso. De forma que al
determinar la incidencia tributaria por nivelesinigresos, se sigui6 el siguiente orden:
1) se tomaron datos de encuestas de ingresos gsgastlos hogares y encuestas del
mercado de trabajo, con el proposito de realizanélisis en funcion de los tramos de
ingresos, 2) se elabor6 un tabulado completo dempsestos percibidos, centrado en
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los afios objetos de analisis, 3) se realizé unerigesdn de las estructuras impositivas
resultantes de las reformas de las Ultimas décgdaspermitiera aplicar las tasas y la
base imponible de los impuestos, 4) se organizdosn datos conforme a una

distribucion de los ingresos previo a la cargaignas, y 5) se adopté los indicadores de
concentracion y desigualdad que permitieran evdmidraslacion e incidencia de la

carga tributaria en los ingresos.

Al asumir como base las encuestas nacionales desigyy gastos de hogares, la
encuesta nacional de fuerza de trabajo y las ettt de impuestos recaudados, para
medir el impacto redistributivo del gasto socidh yributacion, se facilito la elaboracion
de una distribucion de ingresos propia y homogéespecto de la cual es posible
comparar los hogares y estudiar las transferenmiasibsidios entregados, lo que
disminuyé los problemas de comparabilidad con sat@ingresos de origen diverso y
la asignacion del gasto y los impuestos por individ

2. CARACTER[STICAS DE LA DISTRIBUCION DEL INGRESO EN LA
REPUBLICA DOMINICANA

Al igual que en la mayoria de los paises de la ¢tegen la Republica
Dominicana persiste una alta concentracion daleB@y por ende una inequitativa
distribucion del ingreso, con el agravante de quaelsigualdad econdmica que afecta a
la mayoria de la poblacién, no ha permitido queretimiento promedio de las ultimas
cuatro décadas de un 6% (CEPAL, 2014) se hayadidaen una disminucion de los
altos niveles de pobreza e indigencia prevalecegrnda sociedad dominicana.

En efecto, la desigual distribucion del ingresasptente en las dltimas décadas
de relativa estabilidad econémica, se refleja eimdite de Girli cuyo promedio en el
periodo analizado asciende a 52.9%, y a partimdeciira pico de 54.2% en el 2005, se
inicia una tendencia a disminuir, pero sin vaoaes significativas. Estos resultados se
ajustan al comportamiento predominante en la cdra@an del ingreso en la poblacion
ocupada, pues al comparar la distribucion del sme observa una leve mejora en el
primer decil, al pasar de 2.16%, en el 2000, a%.256 el 2013, en tanto que el segundo
decil pasa de 3.32% a 3.70%. Sin embargo, losefed# mayores ingresos disminuyen
su participacion al pasar de 53.70% a 49.73% ep0&B y a 48.57% en el 2014.
Mientras, todos los niveles medios muestran ursdignejoria de su participacion en la
distribucion del ingreso.

! El indice de desigualdad @ni, G, es un coeficiente utilizado para medir los niveleslesigualdad en
la distribucién del ingreso. El valor del coefidiere Gini oscila desde cero, cuando existe urfeqiar
igualdad, hasta uno, indicando una desigualdae restr
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] CUADRO 1
Indice de Gini, 2000-2014
(En porcentajes)

ANO |Ex antes| Ex post-transferencias| Ex post-impuestos EX post trans.+ imp.
2000 55.67 52.39 58.36 55.08
2001 53.58 49.61 56.30 52.33
2002 53.33 49.31 57.15 53.13
2003 53.80 50.40 57.76 54.36
2004 52.16 47.83 57.34 53.01
2005 54.15 49.46 58.90 54.21
2006 52.61 47.28 57.44 52.11
2007 52.02 45.98 56.80 50.76
2008 52.70 46.12 57.50 50.92
2009 52.70 47.10 57.56 51.97
2010 52.48 45.91 57.37 50.80
2011 52.72 46.17 57.65 51.11
2012 53.25 45.21 58.20 50.17
2013 51.50 41.52 56.42 46.44
2014 50.52 39.05 56.08 44.61

Fuente: Elaboracién propia a partir de las Encsedéalngresos y Gastos, Encuestas Mercado de
Trabajo realizadas por el Banco Central de la REnsBs, e informes de ejecucién de ingresos y
gastos de la Direccién General de Presupuesto, PRES. Nota: Los valores ex post muestran los
efectos de las transferencias no monetarias y tawdag en educacion, salud y asistencia sociais y |
impuestos a la renta personal e ITBIS sobre lagdasiad medida mediante el indice de Gini,
analizados en detalle mas adelante.

GRAFICO 1

Indice de Gini, 2000-2014
(En porcentajes)
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Fuente: elaboracion propia en base a las Encudstagresos y Gastos y Encuestas Mercado
de Trabajo realizadas por el Banco Central de la RD

97




BERNARDO HIRAN SANCHEZ MELO

Es relevante destacar de manera particular elnmam® de la desigualdad, en el
2003, como resultado de los efectos de la crisginada en el sector financiero,
producto de la debacle en tres de los principadesds nacionales. Sin embargo, los
ingresos laborales sufrieron un mayor impacto,&minos distributivos, en el 2005
debido al mayor incremento en términos relativosodeperceptores de ingresos de los
deciles superiores, tal y como se puede observalr @nadro No.1. En tanto, entre las
causas que explican el escaso progreso en la rédude los niveles de desigualdad
prevalecientes en la poblacién dominicana, en gdbge comprendido entre el 2000-
2014, se identifican las variaciones en el ingrasdio, debido a la reestructuracion del
empleo entre actividades econdémicas y ocupacionegriaciones en la forma
redistributiva del mercado laboral.

3. EVALUACION DE LA EQUIDAD Y PROGRESIVIDAD DE LA P OLITICA
FISCAL

La utilidad en el uso de indicadores de desigualtéels como el indice de Gini,
Atkinson, y de Entropia (Medina, 2001), para ested criterios que describan los
efectos de la politica fiscal en los ingresos de sotiedad o colectividad, estriba en que
los mismos permiten hacer juicios de valor, cormdgral uso de indicadores puramente
estadisticos o descriptivos, basados en indicedigpersion, tales como varianza,
varianza de los logaritmos, desviacion estanddosidogaritmos, covarianza, que no
facilitan realizar tales juicios de valoracion.

Los juicios de valor sobre la desigualdad implicare en materia distributiva
predomina el componente ético sobre las dispardat®nomicas y sociales que
existen en una colectividad, lo que significa cuéésigualdad debe ser vista como una
pérdida potencial en el bienestar colectivo y, pamto, ser medido a través de
indicadores normativos que satisfagan ciertas pdajgies y que reflejen de manera
explicita los juicios de valor acerca de la rela@étre desigualdad y bienestar.

En adelante se presentan los resultados de Idisadores de desigualdad y
concentracion utilizados en éste estudio para ne¢dimpacto del gasto y los tributos en
la redistribucion del ingreso percibido por individde la poblacion dominicana.

Progresividad (Regresividad) de las Transferencias Impuestos

Al aplicar el indice de Concentracfora los impuestos pagadosit,
sustituyendo las variables correspondientes, séicaeuna alta concentracion del
Impuesto sobre la Renta de las personas en lokesleld mayores ingresos, aungque
sus efectos sobre la desigualdad son limitados dbhdecaso poder recaudatorio de
este tributo que apenas representaba un 1.24 gmodiel PIB en el afio 2014. Por
otro lado, la tendencia marca una reduccion deeso pn la recaudacion tributaria
como consecuencia del excesivo protagonismo deulesestos de exencion tributaria

2 El indice deConcentracién Cy, se obtiene a partir del correspondiente indiceGie, G,, para
ingresos netos después de impuestos, manteniefetaiquizacion de la distribucién antes de immgst
de forma que se obtiene una expresion como laesitriCy = [2/y] Cov [(y, f(X)].

% Direccion General de Impuestos Internos. http:iudgii.gov.do/informacionTributaria/estadisticas.
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en el disefio del impuesto. En tanto, el ITBIS porcendicion de regresividad

muestra una tendencia a disminuir la concentraoipositiva, debido al desmonte de
los bienes y servicios exentos del pago de ésted#pimpuesto, lo que afecta en
mayor medida a los ingresos de los individuos waisan deciles mas bajos.

) CUADRO 2
Indice de concentracion, 2000-2014
(En porcentajes)

ANO Ct

2000 65.21
2001 63.06
2002 57.99
2003 61.42
2004 57.29
2005 53.06
2006 51.24
2007 48.58
2008 50.88
2009 52.34
2010 52.36
2011 53.77
2012 55.37
2013 48.24
2014 48.89

Fuente: elaboracion propia en base a los Ingresustados por la DGII.

La facilidad en la administracion del ITBIS ha péido convertir a este
impuesto indirecto en el de mayor capacidad redatidaEn el 2014 recaudd hasta un
5.15 por ciento del PfB Una evolucién en el Impuesto sobre la Renta ¢leiBIS
gue nos explica la tendencia decreciente en laetdracion impositiva en desventaja
para aquellos que perciben menores ingresos, mie®rs compelidos a tributar en
mayor proporcion respecto a los ingresos que pamcgue aquellos que disfrutan de
mayores niveles de ingresos (ver Cuadro No.2).

El indice de Kakwani® (Kakwani, 1977) corrobora la tendencia en la
desconcentracion de los impuestos, al verificatsedg una situacion menos regresiva
en la tributacidon en los primeros cinco afos dekgnte milenio, se ha pasado a una
mayor regresividad en los afios posteriores al 2004.

Los calculos son rotundos al confirmar la creciemgresividad del sistema
tributario dominicano. Los impuestos estan teniemdocomportamiento altamente
desfavorable en términos de un objetivo que persigj@rar la distribucion de la renta
en la medida en que la presion fiscal que sopdasirsectores de altos ingresos esta
siendo cada vez menor. .

4 -
Ibidem.

® El indice deKakwani, K, se define como la diferencia entre el indiceateentracién impositivo y

el indice de Gini de la distribucion del ingrestearde impuesto& = Ct — Gx
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) CUADRO 3

Indice de Kakwani, 2000-2014
ANO Kakwani
2000 9.54
2001 9.48
2002 4.66
2003 7.63
2004 5.13
2005 -1.09
2006 -1.37
2007 -3.44
2008 -1.82
2009 -0.36
2010 -0.12
2011 1.05
2012 2.12
2013 -3.26
2014 -1.63

Fuente: elaboracion propia en base a los Ingregpmstados por la DGII.

Como se puede colegir a partir del analisis devdébares del indicaddReynols-
Smolensky, L (Reynols-Smolensky, L, 1977) que mide el efecttistebutivo de un
sistema fiscal en términos de la reduccion delcendle desigualdad, a partir de la
variacion del indice de Gini, medido antes y despieimpuestos y los efectos de las
transferencias, como resultado del gasto publicedeizacion, salud y asistencia social
en la distribucion del ingreso de la poblacidn, grads sefalar que las transferencias
mejoran de manera notoria la distribucion del isgreEsto debido a los mayores
montos asignados a los sectores sociales seledo®nala cierta progresividad del
gasto, que en cierta medida favorece a los sedomsles de menores ingresos. En este
orden, se debe considerar la alta cobertura dduleaeion basica y media en los nifios y
nifias que asisten a las escuelas del sector puBlicmtro lado, también el sector salud
asiste en el sistema hospitalario del sector paldidas personas provenientes de los
extractos de menos ingresos contribuyendo a coraggigualdades en las rentas
familiares. Por otro lado, la asistencia sociaé dstalizada, fundamentalmente, en los
individuos de escasos recursos. En definitiva, pmdeconfirmar que el gasto social
constituye el principal instrumento manejado poesthdo dominicano para corregir la
desigualdad en la distribucion de la renta pereos afiadir, también, que los efectos
gue se consiguen con estas transferencias hanmsigdimitados como consecuencia
del escaso volumen de recursos destinados al gastal. Sus efectos mejoran la
distribucion pero no son suficientes para revéaticondicion de pobreza de la mayoria
de la poblacion dominicana.

En conjunto, como se puede observar en el Cuadrd, db impacto de las
transferencias y los impuestos en la desigualdgdrarela condicion distributiva del
ingreso en la poblacion, sin embargo dista muchedertir la inequidad prevaleciente
en la sociedad dominicana, lo que explica por quéan disminuido los altos niveles
de pobreza y la razén por la cual el crecimientmémico no ha surtido los efectos en
la mejora del bienestar de la poblacién en su géidad.
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) CUADRO 4
Indice Reynols-Smolensky, 2000-2014

ANO | Ex post Transferencias| Ex post Impuestos| Ex post Trans.+ Imp.
2,000 3.28 -2.69 0.59
2,001 3.97 -2.72 1.25
2,002 4.02 -3.82 0.20
2,003 3.40 -3.96 -0.56
2,004 4.32 -5.18 -0.86
2,005 4.68 -4.75 -0.07
2,006 5.33 -4.83 0.50
2,007 6.05 -4.78 1.26
2,008 6.58 -4.80 1.78
2,009 5.59 -4.87 0.73
2,010 6.57 -4.89 1.68
2,011 6.54 -4.93 1.61
2,012 8.03 -4.96 3.08
2,013 9.98 -4.92 5.06
2014* 11.47 -5.56 5.91

Fuente: elaboracion propia en base a los Ingregmstados por la DGII y Ejecucién Presupuestaria
elaborada por la Direccién General de Presupuesta RD, DIGEPRES.

4. CONCLUSIONES

1. La acciéon del Estado, aunque limitada, ha sichportante para mejorar la
distribucion de la renta en beneficio de los sestanas vulnerables. Ha permitido
marcar una tendencia ligeramente decreciente evdaicion de la pobreza en los
altimos quince afios, aunque todavia prevalecenlesiveumamente altos tanto de
pobreza como, lo que es peor, de extrema pobreza.

2. La complementariedad del gasto publico, comgteso monetario que percibieron
los estratos sociales mas carenciados, ha pernetidloicionar hacia una mejoria en el
bienestar de la poblacién, aunque los recursosnddss a dichos sectores distan
bastante de los requeridos para lograr un impagmfisativo en la condicién de
pobreza y elevada desigualdad de la poblacion.

3. Queda evidenciada la regresividad vertical yizootal del sistema tributario
dominicano. El Impuesto sobre la Renta, formalm@négresivo, tiene un efecto muy
limitado en la distribucion de la renta dados l|agidimos niveles de recursos
recaudados como consecuencia de la evasion y elusidel pago de impuestos de las
personas fisicas y juridicas.

4. El Impuesto a los Bienes Industrializados y Bes, ITBIS, de mayor eficiencia
recaudatoria en su aplicacion, resulta altamempeese/o y de alto impacto negativo en
los ingresos de la poblacion y la equidad distitautlel ingreso.

5. En términos del andlisis de incidencia, el estaticuentra que, en general, el gasto
social ha constituido la herramienta fundamented paejorar la distribucion de la renta
en la Republica Dominicana. Sin embargo, esto grufgia, como hemos sefalado, que
los resultados hayan sido importantes tanto poetjuelumen el gasto ha sido limitado
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como porgue no se ha focalizado, suficientememehemeficio de la poblacidon mas
necesitada.

6. El impacto del gastos publico en educacidn, dsatuasistencia social en la
distribucion del ingreso, medido a través de indiicas de desigualdad aportan
suficiente elemento de juicio para sostener etratde que, el progreso en la equidad
distributiva se alcanzé tanto en los periodos dgomerecimiento econémico como en
aquellos en los cuales la economia se contrajo.

7. Es importante destacar que, en la implementadgnias medidas tributarias ha
primado el criterio comun de todos los gobiernos s han sucedido en la conduccion
del Estado dominicano, de llevar a cabo reformascapacter coyuntural, con objeto de
aumentar la recaudaciéon a corto plazo. Es impredden poner en marcha una

verdadera transformaciéon en el sistema tributagoe modifigue la estructura

impositiva en una direccion de mayor progresividpege permita una recaudacion

suficiente que atienda a las necesidades no salagter equidad en la distribucion de
la renta sino, también, de desarrollo econémicqd.

8. Sefalar, por ultimo, que toda propuesta en maaderpolitica presupuestaria requiere
de una reforma que revierta la condicion regredelasistema tributario pero, ademas,
que abarque la reforma de las politicas de gashdicolque atienda con mayor

intensidad a los grupos de poblacion menos fawdweccon miras a revertir los altos
niveles de pobreza y desigualdad que se regisirda sociedad dominicana.
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