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FSTA ENRROS

Si estd bien disenada, la consolidacion fiscal b

Era Dabla-Norris y Aleksandra Zdzienicka

omo es légico, la mayoria de los paises del

mundo han optado, correctamente, por hacer

“cuanto sea necesario” para luchar contra

la pandemia de COVID-19. En el dmbito
presupuestario, se han tomado medidas tributarias
y de gasto extraordinarias para salvar vidas, apoyar a
particulares y empresas y preparar el terreno para la
recuperacion. Adn es pronto para predecir cémo acabard
esta crisis. Lo que sf estd claro es que, cuando venzamos
al virus y el mundo comience a salir de la recesién, habrd
que volver a poner en orden las finanzas publicas, sobre
todo en los paises en los que la deuda ya era elevada
antes de la pandemia. Esto planteard inevitablemente
interrogantes sobre qué impuestos subir y qué gastos
recortar, decisiones que son impopulares desde el punto
de vista politico.

Como dijo Jean-Claude Juncker, expresidente de la
Comisién Europea, aludiendo a los obstdculos politicos
que afrontan quienes emprenden reformas estructurales:
“Todos sabemos qué hay que hacer; lo que no sabemos
es como volver a ganar las elecciones después de hacerlo”
(Economist, 2007). Eso parece especialmente cierto en

en impuestos no tiene un alto costo politico

el caso de la consolidacién fiscal. Entre las medidas de
consolidacién, los aumentos de impuestos se asocian
generalmente con un mayor costo para el crecimiento
a corto plazo que los recortes de gastos (Alesina, Favero
y Giavazzi, 2015). ;Significa esto que los gobiernos
siempre pagan un precio en las urnas por subir los
impuestos?

Aunque existe un amplio consenso sobre los beneficios
econdmicos de los ajustes presupuestarios para reducir
una deuda y un déficit descontrolados, las ramificaciones
politicas estdn menos claras.

Por una parte, el aumento de la presién tributaria solo
puede generar ganancias para el conjunto de la sociedad
en el largo plazo, mientras que a corto plazo perjudicaa
determinados segmentos sociales. Los afectados pueden
estar muy organizados y tener capacidad para hacerse oir.
Ademds, los votantes ricos y de clase media pueden tener
ideas muy distintas sobre qué aumentos de impuestos
son tolerables (Alt, Preston y Sibieta, 2010). De esto se
deduce que los electores pueden penalizar a los gobiernos
por tomar medidas contrarias a sus preferencias politicas
e intereses econdémicos.

Junio de 2020 | FINANZAS & DESARROLLO 37

ARTE: ISTOCK / NEYR02008



El disefio importa
La forma en que se disefian e implementan las reformas tributarias afecta a la
probabilidad de reeleccién de los funcionarios politicos.
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Fuente: Chen etal. (2019).

Nota: Resultados seleccionados, con un test significativo para la diferencia en los
coeficientes de regresion (beta). Por ejemplo, los resultados de base (primera columna)
indican que una consolidacion basada en impuestos equivalente a 1% del PIB reduce un
8% la probabilidad de reeleccién del partido gobernante. IRPJ e IRPF se refieren al
impuesto sobre la renta de las personas juridicas y las personas fisicas, respectivamente.
* = No se presentan reformas motivadas por otros factores.

Por otra parte, los aumentos de impuestos pueden
no ser un factor decisivo si los propios votantes son
fiscalmente prudentes y los consideran necesarios desde
el punto de vista econémico. También puede ocurrir
que el electorado conceda menos importancia a los
ajustes fiscales —aun siendo impopulares— si se llevan
a cabo conjuntamente con otras reformas beneficiosas,
o si para ellos priman otras consideraciones politicas,
como la ideologfa de los partidos.

Entonces, ;qué podemos aprender de anteriores con-
solidaciones basadas en reformas tributarias?

Reformas tributarias y resultados
electorales

En un estudio reciente, tratamos de contestar esta
pregunta usando una nueva base de datos de consoli-
daciones fiscales mediante reformas tributarias en 10
economias avanzadas (Dabla-Norris y Lima, 2018),
que contiene informacién exhaustiva sobre una serie
de reformas tributarias, incluidas su magnitud, sus
fechas exactas de anuncio y aplicacién y su motivacion.
Analizamos reformas de impuestos directos (impuestos
sobre la renta de las empresas y las personas fisicas) e
indirectos (impuesto sobre el valor agregado e impuesto
selectivo) entre 1973 y 2014. A continuacién, exami-
namos resultados electorales como la reeleccién del
partido gobernante, su lider (normalmente el primer
ministro, o el presidente en regimenes presidenciales)
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y el porcentaje de votos obtenidos por el partido en
el gobierno cuando fue reelegido. Tuvimos en cuenta
muchos otros factores econédmicos y politicos (como la
popularidad del gobierno en el momento de la reforma
y el apoyo parlamentario con el que contaba), otras
caracteristicas especificas de cada pais y shocks globales
que pudieron afectar a la reeleccin.

En efecto, parece que los votantes castigan a los res-
ponsables politicos que llevan a cabo consolidaciones
fiscales por medio de reformas tributarias (véase el
gréfico). La probabilidad de reeleccién del gobierno
en el poder o de su lider disminuye considerablemente
después de esos episodios. Por ejemplo, una conso-
lidacién mediante impuestos equivalente a 1 punto
porcentual del PIB reduce la probabilidad de reeleccién
del gobierno en unos 8 puntos porcentuales. El partido
en el gobierno también suele recibir menos votos que
en las elecciones anteriores.

Un estratega politico estadounidense dijo una vez:
“Es la economia, esttipido”. No es un mero eslogan; es
cierto que la coyuntura econémica marca la diferencia
en las urnas. Los votantes tienden a penalizar ain mds
al partido en el gobierno cuando las reformas tributarias
se llevan a cabo durante recesiones. Esto se debe a que,
cuando la politica fiscal se endurece en los malos tiempos,
la economia de un pais puede contraerse atin mds, cau-
sando mds sufrimiento a corto plazo que sin esas medidas
(Auerbach y Gorodnichenko, 2012). Cuando se somete
al electorado a ese sufrimiento adicional, los aumentos
de impuestos plantean mds problemas politicos.

Ademis, no todas las reformas tributarias son iguales
desde el punto de vista electoral. A simple vista, parecfa
que los votantes penalizaban igual a los gobiernos por
reformar los impuestos directos y los indirectos. Sin
embargo, dentro de los directos, subir el impuesto sobre
la renta de las empresas puede tener un mayor costo
electoral que subir el aplicable a las personas fisicas. Esto
no resulta del todo sorprendente, dado que las reformas
del impuesto de las empresas afectan a grupos de interés
mds organizados e influyentes politicamente. En cambio,
los aumentos del impuesto sobre la renta de las personas
fisicas son mds difusos, puesto que a menudo incluyen
medidas compensatorias dirigidas a grupos especificos.
Por ejemplo, el alza de las tasas impositivas para deter-
minados tramos del impuesto suele ir acompanada de
cambios en bonificaciones y deducciones especificas,
créditos fiscales y tratamientos impositivos especiales para
las ganancias de capital, todos los cuales suelen afectar
de modo diferenciado a los contribuyentes.

El disefio de la reforma en cuanto al momento de
aplicacién de las medidas tributarias y el ciclo electoral



Cuando venzamos al virus y el mundo comience a salir de la recesion,
habra que volver a poner en orden las finanzas publicas, sobre todo
en los paises cuya deuda ya era elevada antes de la pandemia.

puede determinar los costos politicos. Los votantes
suelen penalizar mds a los gobiernos cuando anuncian
reformas que se traducen en aumentos inmediatos de los
impuestos que por medidas que conllevan un aumento
gradual de las obligaciones tributarias.

JTrasluce esto cierta miopia electoral? Si, pero no
solo eso. Aunque las reformas anunciadas en periodos
preelectorales penalizan mds en las urnas, su efecto
depende también del tipo de reforma. Por ejemplo,
los cambios en el impuesto sobre la renta de las perso-
nas fisicas précticamente no afectan a las posibilidades
de reeleccién cuando se anuncian dos afios antes del
comienzo del nuevo mandato, pero pueden tener un
elevado costo justo antes de unas elecciones (la proba-
bilidad de reeleccidn cae casi 15 puntos porcentuales).
Sin embargo, los grupos de presién empresariales con
influencia politica que defienden exclusivamente sus
propios intereses suelen ser menos indulgentes con las
reformas del impuesto corporativo, sea cual sea la fase
del ciclo electoral en el que se realicen.

La ideologia importa

Un gobierno cuyas politicas gocen de un amplio apoyo
popular, medido por el porcentaje de votos recibidos
cuando fue elegido por primera vez, tiene menos pro-
babilidades de ser castigado en posteriores elecciones
por llevar a cabo reformas tributarias, incluso aumentos
del impuesto sobre la renta de las empresas con un gran
costo politico. Como cabia esperar, los votantes no
tienen reservas de ese tipo cuando se trata de gobiernos
con un mandato politico mas débil, que invariablemente
pagan un precio en las urnas.

Es interesante comprobar que la orientacién politica
del gobierno tiene su importancia en el caso de algunas
reformas tributarias. En promedio, los votantes suelen
castigar a los gobiernos de derecha, que normalmente
tienen programas electorales proempresa y defienden
impuestos bajos, por introducir reformas del impuesto
sobre la renta de las personas fisicas que reducen la
progresividad del sistema tributario y —en menor
medida— por subir los impuestos sobre la renta de
las empresas.

Por tltimo, parece que a los electores les importan
los motivos de la consolidacién fiscal. Las medidas

tributarias con efectos contractivos encaminadas
fundamentalmente a reducir los déficits y la deuda
acumulados tienen un mayor costo electoral que las
que pretenden mejorar las perspectivas de crecimiento
a largo plazo. Dos ejemplos de estas tltimas son las
anunciadas por el Gobierno australiano en septiembre
de 1985 y por el Gobierno del Reino Unido en 1991,
cuando se elevaron algunas tasas impositivas para
financiar el crecimiento a largo plazo. Esto se debe al
interés de los electores por sus propias perspectivas a
largo plazo o el bienestar de las generaciones futuras.
También puede ocurrir que los votantes interpreten
las medidas impositivas para reducir grandes déficits y
deudas como una sefial de la incapacidad del gobierno
para resolver problemas econémicos.

conclusion

Los politicos pueden ver con cierto temor la even-
tual consolidacién de las finanzas ptblicas tras la crisis
de la COVID-19, dadas las complicadas decisiones
presupuestarias que se verdn obligados a tomar. Sin
embargo, la consolidacién fiscal articulada mediante
reformas tributarias no tiene por qué tener un alto costo
politico. Los costos electorales pueden evitarse, o por lo
menos reducirse considerablemente, si el disefio de las
medidas tiene en cuenta consideraciones econdémicas

y politicas. [
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