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UNA REFORMA FISCAL PARA EL DESARROLLO Y
LA EDUCACION SUPERIOR

I-. Introduccion

El sistema tributario en la Reptblica Dominicana ha sido, histdri-
camente, deficitario e inequitativo. En la década de los noventa se
hicieron las principales reformas, incluyendo la reforma tributaria
mas extensa y profunda que se ha realizado en el pais. Esta reforma
dio como resultado el cédigo tributario de 1992, siendo este el vigen-
te con sus modificaciones. Ha sido costoso, no solo en el pais sino en
el resto del mundo implementar sistemas que recauden lo que ne-
cesitan los Estados para cumplir con sus funciones basicas y proveer
un minimo bienestar a la ciudadania, a la vez que la inequidad con
que se recaudan los impuestos es manifiesta.

Por Emma Polanco, Ph. D,
rectora magnifica de la
Universidad Auténoma de
Santo Domingo (UASD).

Si bien desde 1992 en el pais mejoraron los ingresos tributarios
como porcentaje del PIB, estos ingresos siguen siendo sustancial-
mente menores que el promedio de los paises América Latina y el
Caribe, a la vez que son mucho mas dependientes de los impuestos
indirectos. A ello se suman altas tasas de evasion y elusidn, lo que
hace que la Repuiblica Dominicana deje de recolectar un porcentaje
significativo de su recaudacién potencial. Esta situacion se atentia
solo parcialmente por el efecto de los ingresos no tributarios prove-
nientes de la explotacion del oro, un recurso natural con que cuenta
el pais.

sPor qué existen este tipo de arreglos fiscales en América Latina? La
respuesta no es la ausencia de propuestas de reformas con susten-
to técnico. La experiencia de la region muestra que ese sustento es
necesario, pero no suficiente, para aprobar e implementar nuevos
acuerdos fiscales. La respuesta estd en la economia politica que gira
en torno a dichos acuerdos, y que incide en su destino.

Este articulo plantea que para lograr un acuerdo fiscal 6ptimo, se
requiere elaborar una cuidada planificacién que enfrente estraté-
gicamente no solo el “qué” reformar, sino que muy esencialmente,
el “como” de la reforma. Lo anterior significa enfrentar adecuada-
mente tanto la macroeconomia politica de una posible reforma, esto
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es, las caracteristicas institucionales estructurales,
tendencias persistentes y relaciones de poder de
mediano plazo como la microeconomia politica,
estrategias y tacticas negociadoras, aspectos co-
municacionales, opinién publica y técnica legisla-
tiva, entre otro.

II. Reforma fiscal, educacion superior y movili-
dad social.

La educacion superior es, sin dudas, una de las he-
rramientas mas importantes para la construcciéon
de sociedades cohesionadas y con capacidad de
movilizacidn social, sobre todo en América Latina
y el Caribe. En la actualidad, el problema de la co-
hesién social reenvia sus interrogantes al propio
sentido de la educacién. La educacién superior,
en sentido general, se ha articulado en torno al
relato historico de la construccion de las socieda-
des nacionales y se ha visto profundamente afec-
tada frente a las evidencias de que esas sociedades
enfrentan procesos de disgregacion o fragmen-
tacion, en su gran mayoria por falta de recursos
suficientes a las instituciones que atienden a los
segmentos de la poblacion carente de ingresos y
condiciones de vida suficientes.

En una sociedad moderna y global, el sector pu-
blico juega un rol central para proveer bienes
publicos necesarios para el funcionamiento ade-
cuado de la sociedad. En particular, la justicia, la
seguridad, la institucionalidad financiera, el mar-
co regulatorio de los mercados, el cumplimiento
de los contratos, la defensa, la ley y el orden, el
acceso de los mas pobres a servicios basicos, y la
institucionalidad puiblica son fundamentales para
el buen funcionamiento de una democracia y de
una economia de mercado.

Dado el nivel de gasto publico elegido por una so-
ciedad, es necesario ejecutarlo en forma eficiente
y financiarlo de la forma mas equitativa y eficien-
te posible. Esto es, un sistema tributario que re-
caude un nivel de impuestos que permita finan-
ciar el nivel de gasto publico elegido, de acuerdo
con su institucionalidad, generando las menores
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distorsiones posibles en la toma de decisiones de
los agentes econémicos, y que satisfaga los princi-
pios centrales de equidad horizontal y de progre-
sividad que debe cumplir todo sistema tributario.
Debe entenderse eso si que las transferencias del
Estado son un complemento central al sistema
tributario. Por lo tanto, la progresividad debe ser
analizada en forma conjunta, considerando el es-
quema tributario y de transferencias del Estado.

La estructura tributaria afecta la conducta de per-
sonas y empresas, pudiendo generar costos im-
portantes que hay que tomar en cuenta al evaluar
dicho esquema. En particular, los impuestos influ-
yen sobre las decisiones de los agentes econémi-
cos, afectando el tiempo dedicado al trabajo y al
ocio, el ahorro y la inversioén y por esa via influyen
sobre la eficiencia en el uso de los recursos, el cre-
cimiento y el bienestar de la poblacién.

Por otro lado, la Ley 1-12, sobre la Estrategia Na-
cional de Desarrollo 2030 en su objetivo especifico
3.1.2 que senala la “Consolidacién de una gestion
de las finanzas publicas sostenible, que asigne los
recursos en funcion de las prioridades del desa-
rrollo nacional y propicie una distribucién equi-
tativa de la renta nacional”.

En ese mismo sentido, la misma estrategia en su
linea de accidn 3.1.2.1 senala, a saber: “Desarrollar
un sistema tributario progresivo otorgando priori-
dad a la contribucién directa mediante la amplia-
cién de la base contributiva, la racionalizaciéon de
los incentivos fiscales, la minimizacién de sus efec-
tos negativos sobre las decisiones de los agentes
econdmicos y el incremento en la eficiencia recau-
datoria, bajo un principio de contribucion segtn la
capacidad econémica de cada contribuyente”.

Otro senalamiento que esta contenido en la Ley
I-12, en su linea de accién 3.1.2.2 es “Elevar la ca-
lidad del gasto publico, asignando prioridad a la
dimensién social del desarrollo humano, entre
otros mecanismos, mediante la racionalizacion de
los subsidios y preasignaciones presupuestarias,
incluyendo la focalizaciéon de estos cuando pro-
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ceda, asi como un eficiente sistema de compras
y contrataciones publicas y de gestiéon de deuda
publica, la definicidon de un coeficiente minimo de
inversion y el desarrollo de una gestion basada en
resultados”.

La Constitucién dominicana en su articulo 63, so-
bre el derecho a la educacién, senala: “Toda per-
sona tiene derecho a una educacién integral, de
calidad, permanente, en igualdad de condiciones
y oportunidades, sin mas limitaciones que las de-
rivadas de sus aptitudes, vocacion y aspiraciones.
En consecuencia.... El Estado debe velar por la
calidad de la educacion superior y financiara los
centros y universidades ptblicas, de conformidad
con lo que establezca la ley. Garantizara la autono-
mia universitaria y la libertad de catedra”.

III. La necesidad de una reforma fiscal para el
desarrollo nacional

El financiamiento de la agenda de desarrollo na-
cional y el logro de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS) exigen cambios significativos en
la movilizacién de los recursos que recibe el Esta-
do dominicano. Con la pandemia del COVID-19 y
sus secuelas en todos los dmbitos, se ha intensifi-
cado aiin mas la necesidad del pais de incremen-
tar la recaudacion tributaria para hacer frente a
las debilidades estructurales de sus sistemas fisca-
les, de proteccidn social, de salud y educacion.

El mundo de hoy es distinto, la economia mundial
esta en el transito de grandes transformaciones
disruptivas que estan cambiando nuestras vidas.
Las transformaciones tecnolégicas y la automa-
tizaciéon de los procesos, los cambios demografi-
cos profundos, la incorporacion del uso de la Big
Data, el uso de plataformas digitales, entre otros,
estan pautando transformaciones importantes en
los sistemas econémicos y sociales de los paises.

Muchos de estos cambios, no solo estan impac-
tando la dinamica de los sectores productivos a
todos los niveles, sino que se han acelerado con el
tema de la pandemia del COVID-19. En el caso de
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la educacidn, en general, la situacién de la pande-
mia provoco que todas las actividades que se han
realizado desde esta hasta la fecha de hoy sea a
través de plataformas virtuales. Pero si nos trasla-
damos al resto de las actividades productivas del
sector privado, incluyendo al sector publico, la
modalidad del “Teletrabajo” surge como el meca-
nismo de realizacién de una parte de la actividad
productiva.

Estos cambios estructurales y coyunturales le han
quitado capacidad de recaudacién y realizaciéon
de acciones de politicas publicas de desarrollo a
los gobiernos. Incluso, ya muchas empresas han
tomado la decision de realizar sus actividades a
través de plataformas digitales, que unido a una
evasion historica del impuesto sobre la renta (62%
de su recaudacion potencial) y del ITBIS (45% de
su recaudacion potencial) dificultad la accion de
recaudar y de hacer politica de desarrollo en sec-
tores claves como la educacidn, a todos sus nive-
les, y la salud, entre otros.

Entendemos que, para el pais es imprescindible
una reforma fiscal si se quiere alcanzar el tipo
de sociedad a la que aspiran los dominicanos, es
decir, una con mas crecimiento inclusivo. El con-
senso en la sociedad dominicana plantea varias
motivaciones para promover una reforma que
conduzca al crecimiento inclusivo y a la mejoria
de la calidad de vida del dominicano de este tipo.
La primera, y mas importante, es que nuestro pais
tiene importantes rezagos en la provision de bie-
nes publicos que se necesitan para incentivar el
crecimiento econémico y mejorar los niveles de
bienestar de su poblacién.

Una segunda motivacion, es que el pais tiene una
alta carga de deuda publica, que ronda alrededor
del 71% del PIB, la cual se increment6 con el tema
de la pandemia del COVID-19. Por lo tanto, el go-
bierno central necesita incrementar sus recauda-
ciones y pueda generar superavits primarios (ba-
lances antes de los intereses sobre la deuda) que
permitan ubicar la deuda publica en un nivel sos-
tenible a largo plazo.
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Grafico No. 1
Evolucién de la presion tributaria (%)
2000-2020
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Fuente: Elaborado con informaciones del BCRD.

La baja presion tributaria® en la Republica Domi-
nicana, debido a maultiples situaciones estructu-
rales y coyunturales, tales como la informalidad
laboral, la evasién y elusidn fiscal, el PIB per capi-
ta, la apertura al comercio, la dotacién de recursos
naturales, la importancia de la agricultura en la
economia, incluso factores como los sociodemo-
graficos también son determinantes; por ejemplo,
el nivel de educacion o el nivel de participaciéon
femenina en la mano de obra. También habra que
incluir la efectividad de la Direccién de Impuestos
Internos, los niveles de corrupcién y la moral tri-
butaria (la disposicion de las personas a pagar im-
puestos esta también fuertemente ligados al nivel
de ingresos tributarios). Ademaés, un elemento im-
portante en la presion tributaria es que también
refleja las opciones politicas con respecto al papel
del Gobierno y su tamano, entre otros.

2 La presién tributaria se define como la relaciéon pro-
porcionar entre los ingresos tributarios y el producto
interno bruto (PIB). EI PIB se constituye en la base im-
ponible de los ingresos tributarios que recibe el Estado
dominicano.
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Esta lista de falencias estructurales y coyuntura-
les presenta la necesidad de convocar a las fuerzas
vivas de la nacion para la realizacién de una gran
Reforma Fiscal o Pacto Social que permita darles
sostenibilidad a las finanzas publicas, y aporte los
recursos econoémicos suficientes al Estado para fi-
nanciar el desarrollo social y econémico. Ademas,
los factores internacionales, incluyendo las poli-
ticas fiscales de otros paises, pueden afectar a la
proporcién entre los impuestos y el PIB.

Igualmente, varios paises de la regién han venido
replicando algunas tendencias de reformas fisca-
les o tributarias con elementos innovadores con
antecedentes en paises desarrollados. Pero, a dife-
rencia de otras, estas innovaciones tributarias han
encontrado su fundamento principal en objetivos
distintos, aunque no contrarios al incremento de
los recursos fiscales disponibles. La realidad es
que los impuestos inciden sobre las decisiones
de produccidn, consumo e inversioén y, por conse-
cuencia, sobre la composicion final de la demanda
de los agentes econémicos al modificar la estruc-
tura relativa de los precios de los bienes y servicios
disponibles en una economia.
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Grafico No. 2
Estructura tributaria (Paises de ALC y OCDE) (%)
2018
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Fuente: Elaborado con informaciones de la OCDE.
III-. Hechos estilizados a nivel de américa
Latina y el caribe

El promedio de ingresos impositivos en la regiéon
de América Latina y el Caribe muestra bajos in-
gresos de impuestos sobre la renta y las contribu-
ciones a la seguridad social en comparacién con
el promedio de la OCDE (Grafico n° 2). En par-
ticular, los paises de América Latina y el Caribe
dependen en gran medida de los impuestos sobre
bienes y servicios, que en promedio representan
mas de la mitad de los ingresos tributarios, en
comparacioén con el promedio de alrededor de un
tercio en las economias de la OCDE.

Por otra parte, los impuestos sobre bienes y ser-
vicios representan la mayor parte de los ingresos
tributarios totales en la regiéon de América Latina
y el Caribe en 2019, representando en promedio la
mitad de la tributacidn total. Entre 1990 y 2019, el
promedio de ingresos tributarios de América Lati-
na y el Caribe procedié principalmente del IVA o
ITBIS, el impuesto sobre la renta y los beneficios y
las cotizaciones a la seguridad social, y no de otros
impuestos sobre bienes y servicios (Grafico No.3).
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La necesidad de reformar los sistemas fiscales
debe ser una tarea prioritaria, y esta tiene que es-
tar respaldada por un amplio instrumental y con-
sultas que tienda a un sistema fiscal s6lido, robus-
to y sostenible a partir de los siguientes principios,
a saber:

Ampliar las bases imponibles eliminando
la mayoria de los gastos tributarios, simpli-
ficando los sistemas fiscales, reduciendo las
ineficiencias y facilitando la administracion
tributaria.

Promover la tributacién favorable al creci-
miento econdémico, favoreciendo los impues-
tos progresivos a las rentas altas, los generales
sobre el consumo con tasas Unicas y bajas, y la
propiedad inmobiliaria.

Reducir el fraude fiscal, informalidad tribu-
taria, y la elusién, en todo su componente
nacional e internacional, y fortaleciendo las
capacidades de la administracioén tributaria,
incluyendo la cooperacién internacional.
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Grafico No. 3
Estructura tributaria promedio en América Latina y el Caribe (%)
1990 y 2019
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Fuente: Elaborado con informaciones de la OCDE.

Incrementar la tributacion a los servicios digi-
tales y los servicios verdes.

En realidad, lo anterior constituyen importantes
retos que tienen las autoridades encargadas de las
finanzas del Estado. La reduccion o eliminacién de
los gastos tributarios es especialmente una tarea
compleja, dado su atractivo para los grupos de in-
terés, los “buscadores de rentas” y los politicos. En-
tendemos que los gastos tributarios tienen que es-
tar supeditados a objetivos del desarrollo nacional.

Por otra parte, la informalidad tributaria que tiene
mucho que ver con una informalidad mas genera-
lizadas, que es provocada por factores estructura-
les de la economia, como son los bajos niveles de
salarios, la estructura y la incidencia impositiva,
entre otros, es ain un tema complejo que afecta
en su gran mayoria a las economias de América
Latina y el Caribe, cuyas economias son muy he-
terogéneas y los mercados de trabajo estan frag-
mentados.

13

IV. Consideraciones finales

Asi como en décadas pasadas el énfasis de las re-
formas tributarias en el pais ha estado puesto en
los impuestos indirectos o impuestos al consumo,
en particular el impuesto selectivo al consumo y
la generalizaciéon del impuestos a los bienes in-
dustrializados y servicios como los principales
instrumentos generadores de recursos fiscales.

Con el tema de la pandemia del COVID-19 se abre
la posibilidad de realizar, mas que una reforma
tributaria, una gran reforma o pacto fiscal con di-
mensiones que pueda converger en un gran pac-
to social que permita agenciarle al Estado domi-
nicano los recursos suficientes para financiar los
grandes objetivos del desarrollo dominicano. Par-
ticularmente que le permita ampliar los recursos
a la educacion publica en todos sus niveles, tanto
preuniversitaria como universitaria.

La reforma fiscal que se lleve a cabo debera in-
corporar elementos innovadores y creativos que
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recojan todas las transformaciones que han teni-
do las economias en las ultimas décadas. El cre-
cimiento de los servicios digitales, el incremento
en el comercio online, el desarrollo de la tributa-
cion ambiental, este ultimo que en las dos déca-
das responde al principio de correccion de ciertas
externalidades y fallas de mercado. De hecho, los
impuestos ambientales han sido sefialados como
una de las maneras mas eficientes para lograr la
correcta internalizacién de los costos ambientales
derivados de determinadas acciones y actividades
econémicas.

Por Giltimo, muchas de las medidas que se adopten
en la posible reforma fiscal deberan ser evaluadas
y consensuadas para evitar exclusiones de los sec-
tores involucrados y afectados. Para el éxito de la
reforma, habra que ver las experiencias en otros
paises de la region, y ante todo actuar en el mo-
mento preciso.

La economia dominicana esta en franca recupera-
cion. Sin embargo, aun persisten algunos proble-
mas coyunturales que podrian retrasar el momen-
to de aplicacion de la reforma fiscal. No obstante,
el Gobierno debe comenzar a discutir las propues-
tas, tanto la oficial como aquellas que presenten
el resto de los sectores no gubernamentales. Los
procesos de negociacion son lentos y complejos,
y mas cuando se trata de arreglos fiscales que se
reflejan en luchas redistributivas y cada agente
busca mantener su participacién o ser lo menos
afectado.
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