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Hay cosas imposibles de medir, pero, con todo y sus bemoles, la distribucién
de la carga tributaria no es una de ellas. La tributacion sin representacion no
se justifica, mientras que la representacién sin informacion resulta insatisfac-
toria. La politica tributaria puede beneficiarse con la medicion. Al menos la
ignorancia veria reducida su validez como excusa.

La Constitucién colombiana sefala los principios que deberian guiar la po-
litica tributaria. Adam Smith contribuyé a que la equidad en el reparto de
las cargas impositivas no pueda definirse de manera arbitraria en las de-
mocracias constitucionales. Plantear la escogencia entre el principio de la
capacidad de pago y el de beneficio como una cuestién de todo o nada es
equivocado. (Qué papel tiene la progresividad en la reduccion de las des-
igualdades econdmicas? Mas y menos de lo que a menudo se cree.

La mayor dificultad para medir la distribucion de la carga tributaria esta en
determinar quién paga realmente los impuestos. La literatura tedrica y empi-
rica ha ido desarrollando supuestos de incidencia tributaria. Pueden identifi-
carse los mas comunes, impuesto por impuesto. No hay que perder de vista
el efecto distributivo conjunto de la tributacién y el gasto publico.

Internacionalmente parecen haber ganado terreno los informes periddicos
e institucionales sobre la distribucion de la carga tributaria. México, algu-
nos estados norteamericanos y Suecia son ejemplos sobresalientes. El FMI, el
Banco Mundial, la Ocde y la Cepal han dado pasos en esa direccion. Colom-
bia ha hecho legalmente obligatoria la estimacion del costo de los beneficios
tributarios. Esa estimacion da apenas una idea parcial de la incidencia distri-
butiva de los impuestos.

¢ Deberia el pais hacer legalmente obligatoria la elaboracién de un informe
sobre la distribucion de la carga tributaria o, si se quiere, sobre la inciden-
cia fiscal neta? Para empezar, la Dian deberia dar acceso imparcial a la in-
formacién (anonimizada) de las declaraciones de impuestos, respetando la
confidencialidad de los contribuyentes. Hay que tomar la Constitucién con
seriedad: ella también se refiere a la eficiencia tributaria.
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Razones para medir*

Tras la independencia de Espafia, las constituciones
republicanas de la que hoy es Colombia, incluidas
las de 1821, 1863 y 1886, fueron incorporando di-
versos elementos del principio de tributaciéon con
representacion, sobre la base —que quiza sea mejor
ver como algo en via de construccién que como algo
acabado- de la ciudadania de los representados.

La Constitucion de 1991 contempla que: “En tiem-
po de paz, solamente el Congreso, las asambleas de-
partamentales y los concejos distritales y municipales
podran imponer contribuciones fiscales o parafisca-
les” (articulo 338). En el periodo colonial, el tributo
de indios, establecido por la monarquia espafiola,
gravaba con una suma fija a “cada hombre adulto
indigena sin consideracién a su patrimonio u otros
ingresos”, segun Haring (citado por Restrepo, 1999:
62). Los sujetos del tributo de indios eran conside-
rados y tratados como vasallos, no como ciudada-
nos, y carecian de representacion en el sistema de
gobierno. La tributacién ha sido histéricamente un
terreno propicio para el desarrollo y despliegue de la
capacidad humana para justificar casi cualquier cosa,
pero ha habido grandes cambios desde entonces y
para constatarlo no hace falta incurrir en anacronis-
mos valorativos. La democracia representativa abre
la posibilidad de que la ciudadania pueda influir, por
canales predeterminados y reconocidos, en las deci-
siones sobre la tributacién, no solo en los montos a
recaudar y la destinacion de los recursos, sino tam-
bién en la distribucion de las cargas impositivas.

Aungue su uso esta mediado por factores como las
creencias, los intereses, los valores y las emociones,
la informacion y el conocimiento pueden contribuir
al aprovechamiento de aquella posibilidad y amplian
el potencial de adopcion de mejores politicas. No

Este documento se elabord para una conferencia sobre tri-
butacién y equidad auspiciada por la Friedrich-Ebert-Stiftung
en Colombia (Fescol). Agradezco los comentarios de Maria
Fernanda Valdés.

Jorge Armando Rodriguez

hay garantia de que en efecto ello ocurra asf, pero
al menos la ignorancia ve reducida su validez como
excusa. Ademas, se espera que los hacedores de po-
litica expliguen los fundamentos de sus decisiones a
la ciudadania, digamos, por qué se opta mas por el
IVA que por el impuesto sobre la renta personal o el
impuesto a la riqueza y quiénes probablemente ter-
minaran pagando el IVA. Eso supone que se cuenta
con informacién més o menos confiable sobre las
circunstancias econémicas de los contribuyentes y
sobre las consecuencias predecibles de las medidas.

Las dos proposiciones siguientes ilustran tipos de dis-
crepancias comunes en la actualidad sobre el poten-
cial distributivo de la tributacién y la politica fiscal:

La politica fiscal es la herramienta mas poderosa del
gobierno para alcanzar los objetivos de distribucion
(Lagarde, 2015: v).

En general, las politicas tributarias y de gastos ape-
nas pueden tener (...) una influencia modesta sobre
la distribucién de los ingresos de un pais, siendo la
politica de gastos la mas potente de las dos (Harber-
ger, A, 2003: 1).

Si bien en las ciencias sociales y en el mundo de las
politicas publicas la evidencia empirica, aun la de
mejor calidad, rara vez es suficiente para dilucidar
la validez de planteamientos discrepantes sobre un
fenémeno determinado o los méritos de una u otra
opcion de politica, la carencia de la misma dificulta
la tarea, si es gque no la hace imposible.

El significado de equidad tributaria ha sido y es ob-
jeto de intensa disputa social y politica, pero no por
ello puede vélidamente significar cualquier cosa.
“El sistema tributario se funda en los principios de
equidad, eficiencia y progresividad”, sefala la Cons-

1 La evidencia empirica también puede ayudar a clarificar la
factibilidad de proposiciones normativas. Tal es el caso de
la proposicion de la teorfa de la tributacion dptima segun la
cual, en palabras de Saez (2004: 504), “(...) instrumentos tri-
butarios indirectos, tales como las subvenciones a la produc-
cién, los aranceles o la tributacién diferenciada de productos
basicos, son sub-6ptimos y la redistribucién debe realizarse
Unicamente con el impuesto directo sobre la renta”.
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titucion colombiana de 1991 (articulo 363). Esos
principios pueden verse como guias para la politica
impositiva. Al menos desde la formulacion que hizo
de ellos Adam Smith, dos estandares de equidad
tributaria han ganado aceptacion en las democra-
cias constitucionales: el principio de la capacidad de
pago y el principio del beneficio. Al margen de la
concepcidn tedrica o politica que se abrigue o del
estandar que se acoja, hacer juicios sobre la equidad
en este ambito requiere, si esos juicios han de ser
fundados, evidencia empirica sobre la incidencia dis-
tributiva de los impuestos.

Es comun que los gobiernos incluyan en sus pro-
puestas de reforma tributaria la equidad como
uno de sus objetivos e incluso algunos gravame-
nes son bautizados con ese rotulo. Pero jen qué
medida las intenciones se traducen en realidad?
Mahon (2012: 1) arguye que en América Latina,
no obstante caracterizarse por tener sociedades
muy desiguales, “durante las Ultimas décadas, los
hacedores de politica prestaron relativamente poca
atencion a la desigualdad de la region al formular
la politica tributaria”. La evidencia empirica es cla-
ve para examinar estas cuestiones. Parafraseando
a Sen (1995: 12), no podemos defender o criticar
la desigualdad, en este caso de las cargas imposi-
tivas, sin saber de qué diablos estamos hablando.
Si se emplea el principio de capacidad de pago,
se requiere evidencia sobre si la carga tributaria se
distribuye de manera proporcional, progresiva o
regresiva. Si se emplea el principio del beneficio,
se requiere evidencia sobre cémo se distribuyen los
beneficios del gasto publico, evidencia que puede y
deberia ser cotejada con la relativa a la distribucion
de la carga tributaria. El concepto de incidencia
fiscal neta, al que retornaremos luego, recoge el
efecto distributivo combinado de la tributacién y el
gasto publico (Martinez-Vazquez, 2008).
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Distribucion de la carga tributaria
y desigualdad econémica

A mediados de los anos ochenta, el presidente de
Brookings Institucién de los Estados Unidos, Bruce
Maclaury, hizo una observacion que todavia resulta
pertinente aqufy alla, aunque la falta de informacion
aludida también puede tener explicaciones econd-
micas y politicas (¢ quién gana y quién pierde con la
informacion?):

La distribucién de las cargas tributarias por clase de
ingreso es una preocupacion principal del publico
en general, de los lideres politicos y de los cientificos
sociales, pero la informacién concerniente a esta
distribucion es escasa. La falta de informacién es
atribuible a la dificultad de realizar tales estimacio-
nesy a los problemas conceptuales de decidir quién
en realidad paga los impuestos (Maclaury, citado
por Atkinson, 1994: 14).

Para entender el origen de dichos problemas, es
preciso distinguir entre la incidencia legal y la inci-
dencia econdémica de los impuestos. La legislacion
determina quienes son contribuyentes, vale decir, los
responsables directos del pago del gravamen ante la
administracion tributaria, que pueden ser tanto per-
sonas naturales como personas juridicas, como es
el caso de las sociedades. Esa es la incidencia legal.
Sin embargo, los responsables del impuesto segun
la legislacion no necesariamente son los mismos que
en Ultimas terminan pagando el impuesto. Depen-
diendo de si se presenta el fenémeno de traslacion
impositiva, la incidencia legal puede diferir o no de la
incidencia econémica. La incidencia econémica nos
dice sobre quienes recaen en Ultimas los impuestos,
incorporando el efecto de la traslacion y teniendo
en cuenta que la palabra ‘quienes’ en este caso se
refiere a personas naturales. En este sentido, indagar
cdmo se distribuye la carga tributaria supone inda-
gar cual es la incidencia econémica de los impuestos.

Una proposicidon basica es que quienes pagan en
ltimas los impuestos son personas naturales, de
carne y hueso. En todos aquellos casos en que los
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contribuyentes son personas juridicas habria enton-
ces traslacion impositiva. Las sociedades designadas
como contribuyentes operarfan, por consiguiente,
como vehiculos para el recaudo. Otra cosa es hacia
quiénes y en qué proporciones se traslada el tributo:
;qué tanto hacia los propietarios?, i qué tanto hacia
los trabajadores?, ;qué tanto hacia los consumido-
res? Entre personas naturales también podria pre-
sentarse eventualmente el fendmeno. Aunque se le
considera a veces producto del mero voluntarismo,
la traslacién impositiva es un fenémeno econémico
cuyo alcance depende de factores como las estructu-
ras de mercado y los grados de competencia y aper-
tura de la economia.

El efecto de la tributacion sobre la distribucién del in-
greso puede conceptualizarse como el resultado de
tres factores: 1) la distribucion de la carga tributaria
(DT); 2) el tamano de la carga tributaria (T); y 3) la
desigualdad de ingresos (DY) existente (Kakwani, N. C.,
1977). Si la distribucion de la carga tributaria se mide
por rangos de ingreso (relevantes) y por tanto con
referencia a la desigualdad de ingresos, como suele
hacerse, el efecto distributivo de la tributacion (EDT)
puede expresarse formalmente asi:

EDT = f (DT, T)

No se trata de un problema analitico facil, algo que
es ampliamente reconocido en la literatura sobre
la materia. Idealmente, para Devarajan, Fullerton y
Musgrave (1980: 155), abordar el problema de la
distribucion de la carga tributaria “implica el anali-
sis de equilibrio general con todas sus dificultades”.
Pero, sea ese 0 no el estandar de rigor apropiado, las
exigencias de lo ideal a menudo deben ceder ante
las exigencias de la vida practica. Como observan los
mismos autores:

no es menos evidente que las consideraciones dis-
tributivas son (y esta bien que sea asf) un factor pri-
mordial en la formulacion de la politica tributaria.
Los hacedores de politica haran supuestos respecto
a la distribucion de la carga de varios impuestos y
la cuestion para el economista tributario es si ayu-
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dar o no en su formulacién (Devarajan, Fullerton y
Musgrave, 1980).

Es la formulacién de la politica tributaria, en el con-
texto de la tributacion con representacion, la que se
tiene en mente aqui.

En estudios empiricos al respecto es crucial esclare-
cer desde un comienzo qué se entiende por carga
tributaria. Si el propdsito de la medicién es informar
las decisiones de politica, conviene definirla como
equivalente a los ingresos tributarios recaudados?.
Como observa Martinez-Vasquez (2008: 117), esta
es una practica comun en los estudios empiricos:

Los estudios convencionales de incidencia impositi-
va asumen comunmente que las cargas tributarias
totales coinciden con los ingresos recaudados por
el gobierno. La equivalencia entre las cargas tribu-
tarias y los ingresos recaudados es conveniente en
el contexto del andlisis convencional de incidencia
impositiva porque esa metodologia asigna los im-
puestos recaudados entre los diferentes grupos de
ingresos a los que pertenecen los contribuyentes
(Martinez-Vasquez, 2008: 117).

El tamafio relativo de la carga suele expresarse como
la relacion entre el recaudo tributario y el PIB, rela-
ciéon que es equivalente a la tarifa efectiva agregada
o promedio. Tomando el ingreso como medida de la
capacidad de pago, la tributacion progresiva reduce
la desigualdad de ingresos, pero el qué tanto lo hace
depende no solo del grado de progresividad sino
también del tamafio de la carga tributaria (Kakwani,
N. C., 1977).

Segun la influyente formulacién de Adam Smith del
principio de la capacidad de pago, “los subditos de
cada Estado deberian contribuir al sostenimiento del
gobierno en una proporcién lo mas cercana posible
a sus respectivas capacidades” (Smith, 1976: 350).

2 Enuna corriente de estudios, especial pero no exclusivamen-
te de corte tedrico, la carga tributaria se define en términos
de las pérdidas de bienestar del contribuyente derivadas de
la tributacién, no por el volumen de recaudo (véase, por
ejemplo, Joint Committee on Taxation, 1993).
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Una cuestion crucial es la selecciéon de la medida de
la capacidad de pago. Se ha debatido largamente
sobre cudl es la mas adecuada; en la practica, la mas
utilizada es el ingreso, pero hay quienes se inclinan
por la riqueza o el consumo. Segun el principio del
beneficio, los contribuyentes deberian aportar al fis-
co en concordancia con los bienes y servicios publi-
COs que reciben.

La incidencia y distribucion de la carga impositiva
pueden evaluarse impuesto por impuesto y para el
conjunto del sistema tributario. Conviene hacer ex-
plicitos los criterios de evaluacién empleados. Por
ejemplo, en el caso del impuesto sobre la renta per-
sonal, Kakwani y Lambert (1998) definen la equidad
en términos de tres axiomas. El primero, llamado
progresiéon minima, implica que entre mayor el nivel
de ingreso, mayor el monto del impuesto pagado.
Ambas variables estan expresadas en términos ab-
solutos. El sequndo axioma, llamado principio de
progresividad, dice que entre mas alto sea el nivel de
ingreso, mas altas deben ser las tarifas impositivas
efectivas. Este axioma va mas alla del valor absoluto
de los impuestos; lo esencial es la proporcién del in-
greso que se paga como impuesto. El tercero, cono-
cido como criterio de preservacion de los incentivos,
busca, de acuerdo con los autores, ponerle freno
al "'exceso’ de progresividad”; para ello, “la tarifa
impositiva marginal no deberia exceder el 100 por
ciento”. Contravenir cualguiera de estos axiomas
constituiria fuente de inequidad en el impuesto so-
bre la renta personal®.

¢Impuestos con disefio legal diferente arrojaran re-
sultados diferentes en términos de distribucion de la
carga tributaria? Para esclarecerlo, hay que adoptar
un patron comun de comparacion. Impuestos cuya
base gravable no esté definida en términos de ingre-
so pueden ser convertidos a la escala de ingresos, sin

3 Kakwaniy Lambert (1998: 7) resumen asi su planteamiento:
“De acuerdo con nuestros axiomas, para propositos de equi-
dad el ordenamiento de las unidades de ingreso por sus im-
puestos pagados, por sus tarifas impositivas promedio y por
sus ingresos finales deberia ser el mismo que el ordenamiento
por sus ingresos antes de impuestos. Violaciones de estos tres
requerimientos conforman las tres fuentes de inequidad”.
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desconocer por ello las caracteristicas del impuesto.
Asi, el IVA puede evaluarse desde punto de vista del
consumo, pero un cuadro mas completo surgirfa si
se hace también desde el punto de vista del ingreso
(Rodriguez y Avila, 2016).

La tabla 1 ilustra los efectos distributivos del impues-
to sobre la renta corporativo con tarifa plana cuando
el grado de concentracion de la propiedad accionaria
es elevado, como es el caso de Colombia (Rodriguez,
2016). Suponiendo gue recae en todo sobre los ac-
cionistas, el impuesto reduce la desigualdad entre
grupos de ingresos, dependiendo del tamafo de la
carga asociada al mismo. Entre mayor el tamafio de
la carga, mayor la redistribucién entre grupos. Este
serfa el efecto distributivo global. Dentro del grupo
conformado por los accionistas, debido a la tarifa
plana la distribucion de la carga probablemente ter-
minarfa siendo regresiva o proporcional, no progresi-
va. Este serfa el efecto local del impuesto.

Importa destacar que desde una perspectiva tedrica
es deseable considerar los efectos distributivos de la
tributacion y el gasto publico en forma concomitan-
te, no solo en forma individual. Después de todo, la
equidad depende de lo que suceda en los dos lados
del presupuesto.

Mediciones institucionales
Experiencia internacional

En el mundo occidental son cada vez mas comunes
las publicaciones institucionales (del sector publico)
sobre la distribucion de la carga tributaria. En algu-
nos casos los estudios son ordenados por la legisla-
cion y suelen ser perioddicos. Un ejemplo notable es
la publicacién denominada Distribucion del pago de
impuestos y recepcion del gasto publico por deciles
de hogares y personas que debe realizar el gobierno
de México. El mandato legal se encuentra en la ley
de ingresos de la federacién, expedida anualmente.
La ley correspondiente a 2017 incluye un articulo del
siguiente tenor:
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Tabla 1. Impuesto sobre la renta corporativo: efectos esperados sobre la distribucion del ingreso*

Caso: concentracion

Tamano de la carga tributaria (impuesto de sociedades)

de la propiedad corporativa

en el cuantil de mas altos ingresos Grande

Mediano

Pequeiio

Reduccién elevada de la des-
igualdad entre cuantiles y

Reduccion mediana de la
desigualdad entre cuantiles

Reduccion pequena de la des-
igualdad entre cuantiles y den-

Progresiva | dentro del cuantil mas alto | y dentro del cuantil mas alto | tro del cuantil més alto de in-
de ingresos. de ingresos. gresos.
e Reduccion elevada de la des- | Reduccidon mediana de la | Reduccién pequena de la des-
Distribucion . . . . . .
, . . igualdad entre cuantiles, pero | desigualdad entre cuantiles, | igualdad entre cuantiles, pero
de lajcarga tributaria Proporcional | desigualdad inalterada dentro | pero desigualdad inalterada | desigualdad inalterada dentro

entre accionistas del cuantil més alto de ingre-
o propietarios S0S.

dentro del cuantil mas alto
de ingresos.

del cuantil més alto de ingresos.

corporativos =
Reduccion elevada de la

desigualdad entre cuantiles,
pero aumento de la desigual-
dad dentro del cuantil mas

Regresiva

Reduccion mediana de la
desigualdad entre cuantiles,
pero aumento de la desigual-
dad dentro del cuantil mas

Reducciéon pequena de la des-
igualdad entre cuantiles, pero
aumento de la desigualdad
dentro del cuantil mas alto de

alto de ingresos.

alto de ingresos. ingresos.

* Sistema de integracion parcial de exencion de dividendos recibidos. Impuesto de las sociedades con tarifa plana y beneficios tributa-
rios neutrales entre contribuyentes; se supone que este impuesto recae realmente sobre propietarios de sociedades.

Fuente: tomado de Rodriguez, 2016.

Con el proposito de coadyuvar a conocer los efec-
tos de la politica fiscal en el ingreso de los distintos
grupos de la poblacion, la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico debera realizar un estudio de in-
greso-gasto con base en la informacién estadistica
disponible que muestre por decil de ingreso de las
familias su contribucién en los distintos impuestos
y derechos que aporte, asi como los bienes y ser-
vicios publicos que reciben con recursos federales,
estatales y municipales. La realizacién del estudio
referido en el parrafo anterior sera responsabilidad
de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y de-
bera ser entregado a las comisiones de Hacienda y
Crédito Publico y de Presupuesto y Cuenta Publica
de la Camara de Diputados y publicado en la pagina
de Internet de dicha Secretarfa, a mas tardar el 15
de marzo de 2017.

Nétese que el estudio debe examinar la dimension
distributiva tanto de la tributacién como del gasto
publico, que el organismo encargado de su elabo-
racion es el principal responsable de la politica fiscal
y que debe ser presentado al principal organismo
de representacion politica, en particular a las comi-
siones especializadas en temas fiscales. La prevision
segun la cual el estudio debe hacerse “con base en

la informacién estadistica disponible” da cabida a
la posibilidad de que los datos requeridos para las
estimaciones no estén actualizados. Una disposicion
similar figura en la ley (mexicana) del Servicio de Ad-
ministracion Tributaria desde el afio 2003%.

Segun Mazerov (2002: 55), en los Estados Unidos
“tres estados —Maine, Minnesota y Texas— han pro-
mulgado leyes que exigen la realizacion tanto de
estudios periddicos de la incidencia del sistema tri-
butario estatal como de analisis del impacto distri-
butivo de la legislacion fiscal propuesta”. A modo de
ilustracién, en el recuadro siguiente se reproduce la
norma pertinente del estado de Maine.

4 "Con el propdsito de coadyuvar a mejorar la evaluacién de la
eficiencia recaudatoria y sus efectos en el ingreso de los dis-
tintos grupos de la poblacién, el Servicio de Administracion
Tributaria debera realizar anualmente un estudio de ingreso-
gasto que muestre por decil de ingreso de las familias su
contribucién en los distintos impuestos y derechos que apor-
te, asi como los bienes y servicios publicos que reciben con
recursos federales, estatales y municipales. Dicho estudio se
presentara a las comisiones de Hacienda y Crédito Publico
de las Camaras de Diputados y Senadores, a mas tardar 35
dias después de terminado el ejercicio”. Ley del servicio de
administracion tributaria, articulo 31.
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Estado de Maine (Estados Unidos)

Informe de la Junta de Servicios de Recaudo sobre la incidencia de los recaudos:

1) Impacto de los impuestos sobre los individuos. La Junta presentard a la legislatura un informe que contenga la
informacion requerida por esta subseccion antes del 1 de julio de 1999 y antes del 1 de octubre de cada afo par

a partir de entonces.

a) Laparte 1 del informe debe describir la incidencia general de todos los impuestos estatales, locales y a nivel de
condado. El informe debe presentar informacién sobre la distribuciéon de la carga tributaria:

i) para la distribucién general del ingreso, usando una medida de incidencia de todo el sistema que mida

adecuadamente la igualdad y la desigualdad;

ii) por clases de ingreso, incluyendo, como minimo, los deciles de la distribucién del ingreso; y

iii) por otras caracteristicas apropiadas del contribuyente.

b) La parte 2 del informe debe describir el impacto del sistema tributario sobre los negocios y los sectores indus-

triales. El informe debe:

i) describir el impacto de los impuestos sobre los principales sectores empresariales industriales (...) en rela-

cién con otros sectores de la economia, y

ii) describir el impacto relativo de cada impuesto sobre los sectores empresariales e industriales.

©) Aldeterminar la incidencia general de los impuestos en virtud de esta subseccion, la Junta reducird el monto de
impuestos recaudados por la cantidad que se devuelve directamente a contribuyentes a través de programas

de alivio tributario.

2) Andlisis de la legislacion. A peticion de la comision permanente conjunta con jurisdicciéon sobre asuntos tributarios,
la Junta preparara un analisis de incidencia de cualquier proyecto de reforma tributaria que aumente, disminuya o
redistribuya los impuestos por mas de US$20'000.000 (...)

Fuente: tomado de Mazerov, 2002: 56.

Aungue no necesariamente producto de mandatos
legales expresos, hay otros ejemplos de elaboracion
de estudios institucionales de incidencia distributiva
de la tributacion. Es notable a este respecto la publi-
cacion Tax Statistical Yearbook of Sweden, produci-
do por el Ministerio de Finanzas y de Administracion
Tributaria de Suecia, el cual contiene un capitulo
sobre impuestos y distribucién del ingreso®. En los
Estados Unidos, la agencia de analisis econémico y
presupuestal del Congreso, que tiene un caracter no
partidista, realiza también ese tipo de estudios, aun-
gue parece no haber adoptado una periodicidad de-
finida. A esta linea pertenece el trabajo The Distribu-
tion of Household Income and Federal Taxes, 2013
(Congressional Budget Office, 2016). También en los
Estados Unidos, los estados de Colorado, Missouri,
Nebraska y Oregon, en adicion a los tres estados an-
tes sefialados, “poseen modelos comprehensivos de

5  https://www.skatteverket.se

incidencia de varios impuestos” y realizan con algu-
na periodicidad publicaciones de los resultados de
ellos obtenidos (Mazerov, 2002: 44).

Un ndmero considerable de estudios sobre el asunto
es auspiciado por organismos internacionales. A ma-
nera de ejemplo, tenemos, en cuanto al Fondo Mo-
netario Internacional (FMI), Fiscal Policy and Income
Inequality (FMI, 2014). En cuanto al Banco Mundial,
Fiscal Redistribution and Income Inequality in Latin
America (Gofi, Lopez y Servén, 2008) y The Impact
of Fiscal Policy on Inequality and Poverty in Chile
(Martinez-Aguilar, Fuchs, Ortiz-Juarez y Del Carmen,
2017). Por lo que toca a la Ocde, How redistributive
is fiscal policy in Latin America? The case of Chile
and Mexico (Castelletti, 2013). Y, en el caso de la
Cepal, “Desigualdad, concentracién del ingreso y
tributacion sobre las altas rentas en América Latina”
(Jiménez, 2015).
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Experiencia colombiana

En cuanto a Colombia, por disposicién de la ley 819
de 2003, el marco fiscal de mediano plazo (MFMP)
—el principal documento de politica fiscal del pais—
debe contener, “(u)na estimacion del costo fiscal de
las exenciones, deducciones o descuentos tributarios
existentes” (articulo 1°). Esta estimacion se presenta
anualmente en uno de los capitulos del documento,
bajo el rétulo de “beneficios tributarios”, y cobija el
impuesto sobre la renta y el impuesto al valor agre-
gado. Como observa la Comision de Expertos Tribu-
tarios (2015: 64), el “MFMP no cuantifica el costo
fiscal de los beneficios otorgados a las empresas lo-
calizadas en zonas francas y de los contratos de esta-
bilidad juridica”. La citada ley 819 establece también
gue los proyectos de ley que concedan beneficios
tributarios deben hacer explicito su impacto fiscal
(articulo 7°). Ese impacto es conceptualizado alli
como “los costos fiscales de la iniciativa y la fuente
de ingreso adicional generada para el financiamien-
to de dicho costo”.

Vale la pena citar en extenso la definicién de benefi-
cios tributarios utilizada en el marco fiscal de mediano
plazo, en particular en el documento correspondien-
tea 2016:

Los beneficios tributarios constituyen aquellas de-
ducciones, exenciones y tratamientos tributarios es-
peciales —presentes en la legislacién tributaria— que
implican una disminucién en la obligacién tributaria
de los contribuyentes, generando menores recursos
para el Estado.

La legislacion colombiana contempla diversos be-
neficios con diferentes objetivos econémicos, entre
los que se encuentran el desarrollo de las regiones,
la generacion de empleo, la promocién de secto-
res econdmicos determinados, el desarrollo tecno-
l6gico, la proteccion y conservacion ambiental y el
fomento a la inversion nacional o extranjera, entre
otros (Ministerio de Hacienda, 2016: 240).

Los beneficios tributarios, en tanto tratamientos es-
peciales favorables al contribuyente, son vistos en el
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marco fiscal de mediano plazo como desviaciones
frente a lo normal, una manera de verlos comun en
la literatura tedrica. Zee, Stotsky y Ley (2002: 1498),
quienes tratan especificamente de los incentivos tri-
butarios, enfatizan sus potenciales efectos adversos,
a saber: la erosion de la base gravable, la distorsion
en la asignacién de recursos y las oportunidades de
corrupciéon y busqueda de rentas que crean. Ademas
de la pérdida de recaudo y las distorsiones en la asig-
nacion de recursos, la Comision de Expertos (2015:
64) sefala que los beneficios tributarios “producen
inequidades horizontales”. La equidad horizontal
implica que las personas con iguales caracteristicas
econdmicas (p.e., igual nivel de ingreso o de consu-
mo) deben estar obligadas en la legislacion a pagar
el mismo monto de impuesto. La legislacién colom-
biana que ordend¢ la estimacién de los costos de los
beneficios tributarios parece haber sido animada por
preocupaciones similares. El propdsito de evidenciar-
los seria desestimular por esa via su uso excesivo.

Estimar los costos fiscales de los beneficios tributarios
es, pues, estimar los costos de los tratamientos espe-
ciales, es decir, los costos de las desviaciones frente a
lo normal. Por lo general, esas desviaciones vulneran
el principio de equidad horizontal y esa es una razon
de peso para restringir el empleo de los beneficios
tributarios, si no para eliminarlos, pero no hay que
perder de vista las limitaciones de centrarse en ellos
para evaluar la equidad tributaria. Aun si todos los
beneficios en todos los impuestos se eliminaran, eso
no necesariamente garantiza que la distribucion de
la carga tributaria sea progresiva o, algo mas exigen-
te todavia, que conduzca a una reduccién de la des-
igualdad econdmica. El problema no esté solo en las
desviaciones de lo normal sino también en lo que se
considera normal. Supéngase, para ilustrarlo, que la
totalidad del recaudo proviene de un impuesto per
capita de suma fija o de un IVA tipo consumo, ambos
sin tratamiento especial alguno. En esos casos, con
el ingreso o la riqueza como medidas de la capa-
cidad de pago, lo normal es que la distribucion de
la carga tributaria sea regresiva. Algo similar puede
ocurrir con gravdamenes que gozan de la reputacion
de ser progresivos. Asi, un impuesto sobre la renta
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con exencion de la inversién, como el impuesto pla-
no propuesto por Hall y Rabushka (1995), es equi-
valente a un impuesto sobre el consumo; ese disefio
automaticamente removeria los beneficios diferen-
ciados entre tipos de inversién, pero no removeria su
consustancial regresividad. Puede mostrarse que, en
la practica, el impuesto plano desgrava el grueso de
las utilidades empresariales, al tiempo que grava el
grueso de los ingresos laborales.

En breve, la estimacion de los beneficios tributarios
da una idea muy parcial de la distribucién de la carga
tributaria.

En la serie Cuadernos de trabajo, la Direccion de Im-
puestos y Aduanas Nacionales (Dian) ha publicado
varios articulos de investigadores y funcionarios del
organismo sobre temas relacionados con la distribu-
cion de la carga tributaria. Tal es el caso, por ejem-
plo, de “La progresividad del sistema tributario co-
lombiano del orden nacional: un analisis para el IVA
y el impuesto sobre la renta” (2006) y “Analisis del
impuesto sobre la renta para asalariados: progresivi-
dad y beneficios tributarios” (2011), con la autoria
de Javier Avila y Angela Cruz, y de “El gasto tributa-
rio en Colombia”, una serie de articulos mas o me-
nos periédica con la autoria de Gloria Parra, Diana
Parra y Pastor Sierra. Como es usual en estos casos,
los articulos son responsabilidad de los autoresy “no
comprometen la posicién institucional” de la Dian.

Esporadicamente, también la Contraloria General de
la Republica y el Departamento Nacional de Planea-
cion han auspiciado trabajos sobre el asunto.

Cuestiones de método
Supuestos sobre incidencia

Los supuestos sobre incidencia econémica cumplen
un papel critico en los resultados de los estudios
empiricos sobre distribucion de la carga tributaria.
Si bien la influencia de algun grado de subjetividad
es insalvable, no todos los supuestos son igualmente
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buenos. Pero ¢qué criterios pueden guiar su esco-
gencia? Los supuestos por lo general estan enraiza-
dos en teorias y modelos. De la lista de atributos de
los modelos elaborada por Gabaix y Laibson (2008),
los siguientes, adaptados al caso, parecen particu-
larmente relevantes en la escogencia de supuestos:

1. Parsimonia: se refiere a que, si producen los mis-
mos resultados, es mejor escoger supuestos sim-
ples que complejos, pocos en lugar de muchos.
La navaja de Occam es una expresion de este atri-
buto.

2. Solidez conceptual: se refiere a la coherencia y
firmeza tedrica del supuesto, asi como a su utili-
dad para el proposito de la medicién.

3. Factibilidad: se refiere a que los supuestos debe-
rian ser manejables analitica y operativamente.

4. Consistencia empirica: se refiere al grado de con-
sistencia del supuesto con la evidencia disponi-
ble. Un supuesto seria consistente mientras no
contrarie la evidencia de una manera importante.

5. Poder predictivo: se refiere a que los supuestos
de los cuales se derivan predicciones fuertes pero
aproximadas son mucho mas Utiles que aquellos
de los cuales se derivan predicciones exactas pero
débiles.

En la literatura empirica se ha empleado una gran
variedad de supuestos de incidencia. Sin embargo,
es posible, como se hace en la tabla 2, identificar
supuestos de uso comun por gravamen o por lo me-
nos identificar caracteristicas tipicas de los mismos.
El impuesto sobre la renta personal se tiene como
un impuesto no trasladable: recae sobre las perso-
nas definidas por la legislacién como contribuyen-
tes. Este rasgo lo convierte, por decirlo asf, en una
herramienta de precision: propicia el establecimien-
to de esquemas de tarifas progresivas con diferente
grado de progresividad. El caso del impuesto sobre
la renta corporativo es a este respecto mas com-
plejo. Se asume que los propietarios o accionistas
pagan en Ultimas el impuesto en todo o en parte;
la proporcién en que lo hacen varia entre estudios.


http://www.dian.gov.co/descargas/servicios/OEE-Documentos/Cuadernos/ProgresividadSistemaTributarioWEB.pdf
http://www.dian.gov.co/descargas/servicios/OEE-Documentos/Cuadernos/ProgresividadSistemaTributarioWEB.pdf
http://www.dian.gov.co/descargas/servicios/OEE-Documentos/Cuadernos/ProgresividadSistemaTributarioWEB.pdf
http://www.dian.gov.co/descargas/Servicios/OEE-Documentos/Cuadernos/Cuaderno_Trabajo_042_Analisis_Impuesto_Sobre_Renta_Asalariados.pdf
http://www.dian.gov.co/descargas/Servicios/OEE-Documentos/Cuadernos/Cuaderno_Trabajo_042_Analisis_Impuesto_Sobre_Renta_Asalariados.pdf
http://www.dian.gov.co/descargas/Servicios/OEE-Documentos/Cuadernos/Cuaderno_Trabajo_042_Analisis_Impuesto_Sobre_Renta_Asalariados.pdf
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Tabla 2. Incidencia econémica de los impuestos: supuestos comunes en los estudios empiricos

Gravamen

Incidencia econémica

Impuesto sobre la renta

Personal

El 100% del impuesto recae sobre los contribuyentes, via retenciéon
en la fuente o cuotas.

Corporativo (sociedades)

+ Escenario de referencia

El 100% del impuesto recae sobre los propietarios o accionistas.

¢ Escenarios con traslacion impositiva variante

La mayor parte del impuesto recae sobre los propietarios o accionis-
tas y sobre los propietarios de capital en general.

La parte restante recae sobre los consumidores y/o los empleados.

Impuesto al valor agregado (IVA)

Tipo consumo

El 100% del impuesto se traslada a los consumidores.

Tipo renta

+ Componente consumo

Igual que IVA tipo consumo.

+ Componente inversion

Aplican escenarios del impuesto sobre la renta corporativo.

Impuesto sobre la némina y contribuciones a la seguridad social

El 100% del impuesto o contribucion se traslada a los empleados,

Escenario 1 con independencia de si es el empleador o el empleado quien tiene
la obligacion formal de pago.
La parte del impuesto o contribucién que recae legalmente sobre el
. empleador es trasladada a los consumidores en general.
Escenario 2

La parte de los empleados recae en Uultimas sobre los mismos em-
pleados.

Impuesto predial

Predios residenciales

El 100% del impuesto recae sobre los propietarios o arrendatarios.

Predios comerciales

Parte o la totalidad del impuesto es trasladada a los precios de venta
y, por consiguiente, recae sobre los compradores de bienes de capi-
tal o de bienes de consumo final.

Parte puede recaer sobre los propietarios o arrendatarios del predio.

Impuesto de industria y comercio

El impuesto recae sobre los consumidores, el capital y el trabajo.
Las proporciones en que se distribuye entre estos tres grupos varian,
con una diversidad de supuestos al respecto entre estudios.

Impuestos sobre consumos especificos

Cerveza, cigarrillos, licores

El 100% del impuesto recae sobre los consumidores.

Gasolina

+ Escenario con gravamen diferente entre jurisdicciones

El 100% del impuesto recae sobre los consumidores.

¢ Escenario con gravamen uniforme entre jurisdicciones

La mayor parte recae sobre los consumidores; la parte restante recae
sobre los mayoristas.

Vehiculos

+ \ehiculos de uso privado

La mayor parte del impuesto recae sobre los compradores de vehicu-
los; la parte restante sobre los consumidores en general.

+ \ehiculos de uso publico

La mayor parte del impuesto recae sobre los consumidores en gene-

ral; la parte restante sobre los compradores de vehiculos.

Aranceles y derechos de importacion

Consumidores de los bienes gravados.

Fuente: elaborado con base en Bach, Beznoska y Steiner, 2016; Martinez-Vazquez, 2008; Metcalf y Fullerton, 2002; y Musgrave, Case

y Leonard, 1974.

En el modelo de Harberger (1962) los propietarios
asumen la totalidad de la obligacién, pero en condi-
ciones de competencia perfecta y economia cerrada.
En otras condiciones, se produce alguna traslacion
hacia terceros, aungue por lo general se postula que
la mayoria de la obligacion sigue recayendo sobre los
propietarios. Los terceros pueden ser consumidores,
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trabajadores y otros propietarios de capital. Entre
mas concentrada sea la propiedad de las sociedades,
mas progresivo seria el impuesto sobre la renta cor-
porativo, si la progresividad se evalUa entre grupos
de ingresos (dentro del grupo de propietarios, el im-
puesto puede ser regresivo, castigando sobre todo a
los pequefios accionistas). De acuerdo con Harberger
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(1995) y con Martinez-Vasquez (2008), hay razones
para suponer que en paises en desarrollo con econo-
mias pequefas y abiertas se produce alguna trasla-
cion. El procedimiento usual es construir escenarios
de traslacion baja, media y alta. Similares supuestos
se suelen utilizar en el caso de los impuestos a los
negocios de caracter subnacional, como el impuesto
de industria y comercio colombiano.

Se considera que el IVA tipo consumo recae ente-
ramente sobre los consumidores de los bienes gra-
vados. Igual supuesto opera para la mayoria de los
impuestos sobre consumos especificos (cerveza,
cigarrillos y licores) y para los aranceles y derechos
de importacién. Los gravamenes sobre los vehiculos
se tratan también como impuestos sobre consumos
especificos, pero en tanto que en el caso de los ve-
hiculos privados la totalidad del gravamen recaeria
sobre los compradores de vehiculos, en el caso de los
vehiculos de uso publico la mayor parte de la obliga-
cion recaerfa sobre los consumidores o usuarios en
general.

En el caso del predial, se suele hacer una distincion
entre los predios de uso residencial y los de uso co-
mercial. Mientras que en los primeros el impuesto
recaeria sobre los propietarios o arrendatarios, en los
segundos parte de la obligacién (de ordinario, la ma-
yor parte) se trasladaria a los compradores de bienes
de capital o de bienes de consumo.

A menudo se tratan los principios de equidad tribu-
taria como una cuestion de todo o nada, como si
hubiera que escoger entre el principio de la capaci-
dad de pago y el principio del beneficio de una vez
y para siempre y para todos los casos. En la practica,
sin embargo, los dos principios pueden coexistir y
de hecho coexisten. Piénsese en el impuesto sobre
la renta, que en su forma moderna fue concebido
para basarse en el primero, y en la contribucion de
valorizacién, que puede basarse en el segundo. La
decision que la sociedad y los hacedores de politica
encaran puede entonces conceptualizarse asi: ien
qué casos utilizar y en qué medida uno y otro prin-
cipio?
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El disefio legal de un gravamen seguramente mol-
dea la distribucion de la carga tributaria, pero seria
erroneo concluir de ahi que el método empleado
para estimar la distribucion de carga tributaria de-
berfa por necesidad confinarse a la mera réplica del
disefio legal. Por ejemplo, si bien por disefio el IVA
con frecuencia utiliza el consumo como base grava-
ble, la distribucién de carga tributaria asociada al im-
puesto puede estimarse en términos de su peso por
rangos de ingreso, dada la relacién entre consumo
e ingreso. Mas en general, la distribucion de la car-
ga tributaria puede estimarse utilizando el principio
de la capacidad de pago, el principio del beneficio o
una combinacién de los dos, aun si el disefio legal no
se basa en el mismo principio.

Otras cuestiones metodoldogicas

En adicion a los supuestos de incidencia, los estudios
empiricos sobre distribucion de la carga tributaria de
ordinario deben lidiar con las siguientes cuestiones
metodoldgicas esenciales (véase, en particular, Offi-
ce of Tax Analysis, 2015).

Impuestos objeto de analisis

Quiza por la disponibilidad de informacién, se suelen
analizar los impuestos del nivel nacional o federal de
gobierno. O, digamos, los cuatro o cinco impuestos
mas importantes en términos de recaudo del pafs,
cualquiera que sea el nivel de gobierno al que perte-
necen. En nuestro caso, eso llevarfa a incluir, ademas
del impuesto sobre la renta, el IVA, el impuesto pre-
dial y el impuesto de industria y comercio.

El impuesto sobre la renta personal es probablemen-
te el gravamen mas estudiado en Colombia desde el
punto de vista distributivo. Debido a que su recaudo
es reducido en términos relativos, de alli surge un pa-
norama muy recortado de la incidencia distributiva
de la tributacién. Incluso a nivel del impuesto sobre
la renta, los resultados son muy parciales, pues se
deja por fuera el componente corporativo, un canal
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de recaudo que, con respecto al impuesto personal,
ha sido tradicionalmente mas usado en el pais.

Unidad de analisis

Dos grandes opciones se ofrecen en primer térmi-
no: los individuos o los hogares (los hogares pueden
estar integrados por uno o varios individuos). En Co-
lombia, para efectos del impuesto sobre la renta, los
cényuges se gravan de manera individual, un hecho
gue podria jugar a favor de la primera opciéon. En lo
atinente a la segunda opcion, teniendo en cuenta
que, por efecto de las economias de escala, las ne-
cesidades de los hogares aumentan con su tamafio,
pero en forma menos que proporcional, conviene
evaluar la aplicacién de las llamadas escalas de equi-
valencia.

Alternativamente, la poblacion objeto de estudio
puede subdividirse en grupos (distintos a los hoga-
res), con determinados atributos considerados rele-
vantes, como pueden ser la edad, el género, el lugar
de residencia (por ejemplo, departamento, region) y
el nivel educativo. Asimismo, ha sido objeto de aten-
cion la categorizacion en trabajadores y propietarios
de capital (Atkinson, 2009; Rodriguez y Avila, 2016).

Poblacion cubierta

El enfoque predominante a este respecto es el te-
rritorial: la poblacién cubierta por los estudios es la
poblacién residente del pais, al margen de su nacio-
nalidad. A veces también se emplea el enfoque de
nacionalidad: la poblacién cubierta estd integrada
por los nacionales del pais, con independencia de
donde residan.

Indicador de capacidad de pago
En el &mbito de la elaboracion de la politica tributa-

ria, el indicador de capacidad de pago mas emplea-
do es el ingreso. Hay argumentos tedricos de peso
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que ven en la riqueza un indicador mejor que el in-
greso, pero la informacién disponible sobre ella es
por lo general mas limitada.

La capacidad de pago se suele agrupar en rangos
(rangos de ingreso, por ejemplo) y tipos de fuente
(por ejemplo, ingresos laborales e ingresos de capital).

Periodo de analisis

Dos periodos se disputan las preferencias de los ana-
listas: el anual y el vitalicio o de tiempo de vida. El
examen de la carga tributaria sobre bases anuales
es el mas extendido entre los hacedores de politica
tributaria; el examen sobre bases vitalicias no carece
de atractivos tedricos, pero requiere de supuestos
menos parsimoniosos y menos factibles de llevar a la
practica (Barthhold, 1993).

Desafios derivados de
las limitaciones de informacion

La tarea de estimar como se distribuye la carga tri-
butaria requiere, como insumos, de estadisticas eco-
némicas y tributarias relevantes, fiables, oportunas y
comparables, caracteristicas todas usualmente des-
tacadas en los manuales de buenas practicas de los
sistemas de informacion. Sin embargo, especialmente
en el caso de las estadisticas sobre los contribuyen-
tes, los analistas y usuarios en general encaran serias
limitaciones de acceso. Esas limitaciones no son nue-
vas y parecen ser bastante extendidas. Segun Mahon
(2012: 4), “(a)l momento de escribir, ninguna autori-
dad tributaria de América Latina otorga a los inves-
tigadores acceso a las declaraciones de impuestos”.
Desde luego, el acceso a las declaraciones debe pro-
teger la confidencialidad y privacidad de la informa-
cién suministrada por los contribuyentes. Con ese fin,
la informacion puesta a disposicion del publico debe
anonimizarse, tomando las precauciones necesarias
para que sean usadas con fines estadisticos exclusi-
vamente.
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En el mundo de las buenas practicas, las estadisticas
oficiales se deben dar a conocer a todos los usua-
rios de manera imparcial y al mismo tiempo (Dane,
2011; Eurostat, 2011). Actualmente, en Colombia la
Dian publica en su pagina de internet las estadisticas
agregadas de: 1) los recaudos por tipo de impuesto
del orden nacional (renta, IVA); y 2) los valores re-
gistrados en cada renglén de las declaraciones por
tipo de impuesto y, en el caso del impuesto sobre
la renta, por tipo de contribuyente (personas natu-
rales y juridicas). Dentro de cada impuesto, los ren-
glones de las declaraciones se desagregan por acti-
vidad econémica. Esta informacion es insuficiente y
a veces inadecuada para estimar la distribucion de
la carga tributaria. Se requeririan, entre otras cosas,
las estadisticas desagregadas por rangos de ingresos
y de patrimonio. En diciembre de 2014, durante la
presentacion en Bogota del libro de Thomas Piketty,
El Capital en el siglo Xxi, el presidente Santos admi-
ti® que aqui hay un vacio en materia de acceso y
confiabilidad de la informacién tributaria y fiscal, en
especial de la relativa a la riqueza, y anuncio, en aras
de la transparencia, la publicacion de mas y mejores
cifras al respecto, protegiendo la confidencialidad®.
¢Cual ha sido y es todavia la practica corriente para
acceder a los microdatos anonimizados de las decla-
raciones?: es preciso elevar solicitud ante la admi-
nistracion de impuestos, la cual responde caso por
caso, con el agravante de gue unas solicitudes son
mas exitosas que otras, probablemente dependien-
do de quién es el solicitante.

Ademas de las declaraciones de impuestos, en los
estudios empiricos se suele utilizar informaciéon de
las encuestas de hogares y de las cuentas naciona-
les. Cada fuente trae aparejados sus pros y contras.
Por ejemplo, si las tarifas efectivas se calculan solo
con datos de las declaraciones se estarfa ignorando
el efecto de la evasion tributaria. Es sabido que las
encuestas de hogares por lo general subestiman los
ingresos de capital (e.g., dividendos, rentas, intere-
ses), en especial los ingresos altos. En las cuentas na-

6  Conversatoriosobreellibro £/ Capital en el siglo XxI,de Thomas
Piketty: https:/Awww.youtube.com/watch?v=JiFppEso8_c
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cionales, el excedente bruto de explotacion, variable
que representa el excedente econdmico, incluye la
depreciacién del capital fisico; a su turno, la remune-
racion a los asalariados incluye los costos de trabajar.
Ni la depreciacién ni los costos de trabajar deberian
en principio formar parte de la base gravable poten-
cial. Una estrategia para enfrentar estas limitaciones
es combinar fuentes de informacion, aunque des-
de luego hay que ser cuidadoso en qué y cémo se
combina. Asi, el pago efectivo de impuestos puede
obtenerse de la administracion tributaria, mientras
que la base gravable potencial puede estimarse com-
binando informacién de las encuestas de hogares y
las cuentas nacionales.

Incidencia fiscal neta

En Colombia los proyectos de reforma tributaria sur-
ten un proceso de elaboracion y aprobacion distinto
al surtido por el gasto publico. Esa separacion pro-
cedimental de las decisiones no implica que los dos
lados del presupuesto publico sean independientes
entre si ni que los analisis deban llevarse a cabo
como si no hubiera relacion entre ellos.

Al margen de si la politica fiscal busca o no objetivos
de equidad, el presupuesto publico casi que inevi-
tablemente genera efectos distributivos. El efecto
distributivo neto del presupuesto publico resulta de
la accién combinada de la tributacion y el gasto pu-
blico. Merece la pena evaluar los dos componentes
primero de manera separada. Pero ;cémo evaluar
la incidencia distributiva del presupuesto de manera
conjunta? Un concepto que se ha desarrollado con
ese propdsito se conoce como incidencia fiscal neta,
o simplemente incidencia fiscal. A este respecto
Martinez-Vazquez (2008) arguye que:

Desde el punto de vista de la politica, la incidencia
fiscal, no la incidencia [individual] de los impues-
tos o de los beneficios del gasto, es claramente la
medida de equidad relevante que las autoridades
gubernamentales deben usar para juzgar politicas
particulares.
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En cierto modo, el concepto de incidencia fiscal
combina el principio de la capacidad de pago y el
principio del beneficio. En su aplicacién no basta
con saber quién paga realmente los impuestos; es
necesario determinar también quién se beneficia del
gasto publico. Al confrontar quién paga y quién se
beneficia se obtiene la incidencia neta.

¢Deberia haber un informe
oficial sobre la distribucién
de la carga tributaria?

Varias consideraciones han de sopesarse antes de
tomar una decision al respecto. Hay muchos asun-
tos de interés publico, pero no todos son igualmente
importantes y no todos ameritan un informe oficial.
Puede arguirse que la tributacion y la fiscalidad no
son un asunto cualquiera. Sucede, ademas, que los
principios a los que ha de sujetarse la tributacion es-
tan expresamente tratados en la Constitucion. Ello
puede interpretarse como un indicador de la elevada
importancia que le otorga la sociedad. Pero si lo que
diga la Constitucién ha de tomarse con seriedad,
como deberia ser, el informe tendria que abordar no
solo la equidad y la progresividad sino también la
eficiencia.

La legislacion vigente exige la inclusion, en el docu-
mento anual del marco fiscal de mediano plazo, de
estimaciones de los costos de los beneficios tributa-
rios. Como se ha arguido aqui, esos beneficios son
apenas un componente de la incidencia distributiva
de la tributacion. La cuestion de si deberfa hacerse
legalmente obligatoria la produccién periddica de un
informe oficial sobre la distribucion (y la eficiencia)
de la carga tributaria en Colombia puede dilucidarse
teniendo en cuenta esta circunstancia. Si no se quie-
re afadir un informe mas, una opcién seria sustituir
el actual reporte de las estimaciones del costo de los
beneficios fiscales por un informe comprehensivo,
gue incluya las dimensiones de equidad y eficiencia.
Ahora bien, la tributacién puede resultar globalmen-
te regresiva o progresiva y ese efecto puede ser refor-
zado, revertido o moderado por el efecto distributivo
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del gasto publico. Esa es una buena razén para que
el informe incorpore, si ha de ser comprehensivo, el
concepto de incidencia fiscal neta, después de eva-
luar por separado cada lado del presupuesto.
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