II1. Politica fiscal y redistribucion

Eduardo J. Ortiz F.

Se ha convertido en un lugar comiin afirmar que en el proceso productivo se realiza
la disiribucitn primaria del ingreso, y que es fundamentalmente a través de las politicas
gubermnamentales donde se efectiia su redistribucicn.

“Una de las primeras lecciones que hemos aprendide es que la mano invisible
puede ser sumamente eficiente y dar Tugar al mismo tiempo-a una distribucion de
la renta muy desigual e injusta ... Para algunas personas la distribucicn de larenta
resultants de la competencia no regolada es tan arbitrara como la distribucidn
darwiniana de los alimentos ¥ el botin entre los animales de la'selva” 1

L.a intencién de este articulo ¢s examinar algunos aportes més recientes sobre el
impacto redistributivo de determinadas medidas fiscales, y diversas formas en las que
pucden ser cuantificados sus efectos.

Dentro de ¢sta teméitica vamos a comenzar por considerar por separado 10s efeclos
redistributivos de las politicas de gastos e ingresos,

En un segundo momento, presentaremos algunas ideas sobre la interaccion de los
diversos agentes que de una u otra mancra presionan al gobiemo para que dicte politicas
que les favorezcan.

Por fin, presentaremos algunos modelos que intentan medir el impacto de las
politicas fiscales sobre Ta redistribucidn y el bienestar social.

Gasto piiblico y redistribucion

Aungue se refiera a afios pasados, tanto a nivel cronolégico come socio-politico, el
libro de Foxley sobre los efectos redistributivos de la politica fiscal en Chile durante el
perfodo 1964-1973 2, sigue aportando interesantes elementos de andlisis.

| Samuelson, 1991, p.RE2.
2 Subyace una comparacidn del gobierno de Allende con los gobiernos anteriores.
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En palabras del mismo autor:

"El propadsite de este libro ha sido estudiar el comportamiento del Estado cuanda
se considera el ohjetivo redistributivo como prioritario. Al mismo Gempo se
realizard un andlisis comparative de los distintos elementos de redistribucicn, a
objelo de determinar cuiles de ellos resultan mis eficaces 37,

Sin intencidn de dar a estas palabras una connotacion moral que Las ordene como
mejores o peores, podemos hablar de polfiicas fiscales progresivas, neniras y regresivas.

"El eriterio e el de comparar 1a distribucidn de beneficios provenientes de los
programas de gastos y subsidios con la del ingreso de las familias. Si los gastos
piiblicos hacen mdas equitativa la distribucidn del ingreso, se dice que los gastos
50N progresivos, neutros si no la alteran y regresivos si la empeoran 4,

Foxley tratd de medir el impacto redistributivo del gasto pidblico mediante un cuadro
o matriz gue podria ser utilizado para coalquier otro paifs, y del que vamos a comentar
algunas caracteristicas,

En las filas se enumeran separadamente los servicios econdmicos (agricultura,
indusiria, minerfa, transporte, energia, comunicaciones, infraestructura), los servicios
sociales (salud, vivienda, educacidn, seguridad social) y los servicios generales (ad-
ministracién general, seguridad y defensa, denda piblica).

'a esta clasificacidn es novedosa. La mayor parte de los estudios sobre los efectos
redistributivos de la politica fiscal se concentran tnicamente en los servicios sociales .
Pero Foxley concluye gue, en el pais y periodo estudiados, €stos apenas explicaron un
poco méds del cincuenta por ciento del impacto total,

El efecto redistributivo de los servicios econdmicos depende en témminos generales
tanto del nivel del gasto como de su composicion, y de la eficiencia en su ulilizacion.

El nivel de gasto tiene consecuencias fundamentalmente en el ritmo de crecimiento
de la actividad econdmica, en el empleo, e indirectamente en ¢l sistema de precios. La
composicidn de los programas tiene la posibilidad de afectar directamente a sectores de
actividad o gropos sociales diversos, de acuerdo a las politicas que se desee desarrollar,
La eficiencia mejora la relaeidn entre recursos empleados y beneficios obtenidos.

3 Foxley, 1980, p.27. Aungue, en aras de ls brevedad, citames sdlo a Foxley como autor del
estudio, son sos coantores Eduardo Aninat 'y José Pablo Arellano. Como Ministro de
Hacienda, Foxley ha sido el encargado de dirvigir la politica econdmica de Chile en los afos
de ransicion desde la dictadura hacia la democracia. No existe un estudio semejante para el
caso de Venezuela. Pueden verse sin embargo algunas cifras y comentarios sobre el tema en
Nayarm, 1992,

4 Foxley, 1980, p.28.

3 Porejemplo Petrei, 1987, para el casode Argenting, Costa Rica, Chile, Repiblica Dominicana
y Uruguay.
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Poede extrafiar también la inclusidn de los gasios generales en un estudio de
redistribucion, La justificacion estardia en que, aun cpando algunos los consideren
neutros, ya gue en principio afectarian a todos los ciudadanos por igual, pueden
convertirse en servicios claramente regresivos, ya que tienden a reforzar Ia situacidén
imperante y en consecuencia favorecen miés a los que tienen mas poder.

Pasando a las columnas de la matriz que estamos resefiando, todos los gastos se
clasifican en dos calegorias: progresivos, v de pobreza.

“Programas progresivos ... son agquéllos que benefician a los gropos
pobres en una proporcidn mayor que la participacidn de estos grupos
en el ingreso total familiar ... O sea, estos programas mejoran la
gituacidn relativa de los grupos pobres.

Programas de pobreza ... son aguéllos orientados fundamentalmente
a los grupos de pobreza, de tal manera goe no sélo aumenten so
participacitn relativa en el ingreso, sino gue los beneficios absolulos
por familia son mayores para las familias pobres que para la familia
promedio. En otras palabras ... la proporcitn de los beneficios que
Tavorece o los grupos pobres es mayor gue Ja proporcion del total de
las familias del pais que perienecen a dicho estrato ©°

(Cada una de estas dos clases de gasios se subdivide a su vez en gastos de inversitn
y de consuma. Por fin, cada una de las cuatro subdivisiones resultantes se desagrega en
gastos directos y subsidios. Entendiendo por subsidios los que estdn implicitos en la
concesion de préstamos, 1asas de interés real bajas o hastanegativas, cambio preferencial
para la amortizacidn de préstamos provenientes del exterior, o mecanismos favorables
de refinanciamiento de la deuda, por poner s6lo algunos ejemplos.

Para teper una visidn mis complexiva conviene medir tanto los efectos directos
como los indirectos del gasto piblico.

Los efectos directos nos indican guiénes se benefician realmente con £l, v en qué
monto. A este respecto convendria examinar la posible traslacion de beneficios hacia
sectores no considerados directamente, més ficil de producirse cuando los programas
se orientan a la actividad productiva, Un subsidio, por ejemplo, puede favorecer mis a
los demandanies o a los oferenies, segdn sea la elasticidad de sus respectivas funciones
en ¢l mercado 7.

& Foxley, 1980, p.42

7 En teoria, cuanto més ineldstica es una funcion, mds se benefician aquéllos cuyo comporta-
miento estid representado por ella. En el casode Ja demanda bisica de alimentos, sumamente
ineldstica, esto deberfa garantizar gue salgan mds favorecidos los sectores a los gue realmente
se desen profeger; siempre que existan politicas complementarias sobre la expansion de Ta
oferta, gue hagan a ésta suficientemente elistica.
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Para caleular adecuadamente los efectos indirectos, se preciza un buen modelo de
equilibrio general,

Ademds, al medir el valor total de los beneficios obtenidos, no es suficiente
identificarlos con el monto de los gastos erogados, ya que del lado de la demanda puede
existir un-excedente del consumidor, y del lado de la oferta, ademas del excedente del
productor, reducciones de costos por las economias de escala obtenidas como conse-
cuencia del gasto.

Evidentemente 1a exactitud de las mediciones dependerd mucho de la finura de los
instrumentos empleados. No es ficil, por ejemplo, contar con funciones de demanda
suficientemenie desagregadas como para permitir cdleulos del excedente del consumi-
dor por rubros de gastos.,

Examinemos algunos sectores ¢n particolar,

En Ia Agriculnera se tomaron en cuenta los préstamos para compra de magoinaria
y para la introduccitn de nuevos cultivos, los programas de capacitacidn y asistencia
i¢écnica, la organizacion de cooperativas de produccion, ¥ Ia politica de reforma agraria,

Se supuso que los beneficios de los préstamos fueron distribuidos entre los duefios
de los predios en proporcidn a su respectiva participacion en el ingreso, y gue no hubo
traslado de beneficios hacia los trabajadores ni hacia los consumidores,

A pesar de esias limitaciones, que tiendena reforzar la neotralidad de laredistribucidon,
los cilculos efectuados marcaron una tendencia claramente progresiva en el conjunta de
los gastos agricolas, aungue esto se debid sobre todo a los efectos de la reforma agraria.

Sobre este dltimo instrumentio hay que sefialar que, asi como su poder redistributivo
directo e indirecto -a través de la reestructuracion del poder politico que conlleva- es
inmenso, las posibilidades de llevarlo a término dentro de esiruciuras democriticas de
gobiemo son muy escasas.

Es significativo el balance que sobre este proceso hard el mismo Foxley afios més
tarde, después de varios afios de gobiemo militar.

“Con ¢l sector ggricels, la politica consislio en restituir 2 5us anliguos propielanos
una fraccion apreciable de las lerras expropiadas en virtud de la reforma agraria
. En abril de 1979, 30%: de Ia ticrra expropiada habia sido devuelta a sus antiguos
duefios v un 35% asignada en parcelas individuales a los beneficiarios de la
reforma agraria. Sin embargo, ya en junio de 1978 casi 40% de estas pequefias
explotaciones habian sido vendidas o arrendadas a lerceras personas, como
copsecuencia. del alio costo del crédito vy del escaso apoyo del Estado o Tos
campesinos, bajo la forma de asistencia técnica 8"

i Foxley, 1988, pp. 68-09.
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En la Indusirig se tomaron en cuenta dnicamente los préstamos y 1a asisiencia
téenica. El efecto redistributivo resultd nentro,

En cambio en el Transporte, donde se considera la influencia del gasto piiblico tanto
sobre la infragstmictura como sobre el transporie piblico propiamente dicho, los efecios
fueron regresivos. Es probable que este resultado se deba a que, por una parie, Ia
infracstruciura supone economias externas que favorecen més a quienes tienen mas
capacidad de usarlas, y por otra parte, a que los subsidios al transporte piblico pueden
favorecer més a los propietarios de las lineas y unidades de transporie que a sus usgarios,
y suelen estar dirigidos a la poblacién urbana, menos empobrecida que 1a rural,

Las recomendaciones gue apunta agui Foxley para mejorar los resoltados son
bastante genéricas. Sefialan lo que hay que hacer pero no indican como lograrlo. Entre
las medidas propuestas para hacer més progresivos los efectos redistributivos del gasio
econdmico resaltan el seleccionar mejor a los grupos beneliciados, impedir 1a fltracidn
de los préstamos, aceptar una baja recuperacién de los créditos a personas de bajos
ingresos, y disefiar bonos de transporte diferenciados segin estratos de ingreso.

La sugerencia adicional de disminuir gradualmenie el monto del subsidio segiin
aumenie la preductividad impide, es verdad, el que sigan recibiendo subsidios quienes
se pueden valer por si mismos, pero puede también tragr como consecucncia una
disminucidn del estimulo para el trabajo y una baja consiguiente de la productividad con
el fin de no perder el subsidio.

Se reconoce también que la condonacién de créditos puede tener efectos nocivos
sobre la productividad. Por eso se presenta como aliernativa para algunos casos la
biizsqueda de trabajos alternativos con mayores posibilidades de éxito para los deudores
IMOIDS08,

Pazando al anilisis de los efectos redistributivos del gasio piblico destinado a
servicios sociales nos encontramos ahi con una cierta ambivalencia. Los efectos del
gasio piblico en esta drea, es verdad, son claramente progresivos. Pero si nos pregun-
tamos per la suficiencia o insuficiencia del gasto piblice para cubrir las necesidades
basicas de los sectores més pobres en salud, vivienda y educacion, la respuesta es
claramente negativa. Quedan atin muchas necesidades insatisfechas.

Los gastos en Salud son claramente progresivos. Situacidn tipica de pafses subdesa-
rrollados, donde la poblacidn mds rica acude a servicios médicos privados.

Sinembargo, en el caso concreio de la Seguridad Social, es verdad que sus servicios
henefician prefereniemente a los sectores de menores recursos, pero el peso de las
colizaciones liene un efecto regresivo, ya que la proporcidn de las cotizaciones pagada
por los trabajadores, a pesar de ser inferior en (érmines absolutos a la que corresponde
a los empresarios, afecta proporcionalmente mucho més al ingreso de los primeros gue
al de estos Gitimos.

En lo relativo a la Vivienda, son progresivos los subsidios pero regresivos los prés-
Lamos, ya que los més pobres no ticnen capacidad de pago y por tanto no se alreven a
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acceder a ellos. Se propone como alternativa ¢l poner un limite al monto del pago del
préstamo en relacion con el ingreso (dedicar como mixime un 25% del ingreso a la
adquisicion de la vivienda) y subsidiar ¢l resto.

Con respecto a los servicios educatives se sugiere la implantacidn de tarifas dife-
renciales, incluso en la educacion superior, ya que de lo contrario se tiende a favorecer
indiscriminadamente a todos por igual, con lo que los efectos globales tienden a ser
neutros O hasta regresivos (Henen mas capacidad de acudir a centros educativos los
gslratos con mayores ingresos).

En este andlisis se menciona de paseo 1a tensidn recurrenie entre eficiencia y equidad.
No se niega, por ejemplo, que una privatizacion de los servicios pablicos aumentaria su
eficiencia, pero:

"Nuestros resultados demuestran implicilamente que dicha politica significaria
marginar del ncceso a los servicios bésicos a los sectores mis necesitados Ll

Para conc¢luir, recordemos la divisidn inicial, incluida en la columnas de la matriz,
entre programas progresivos (los que favorecen relativamente mds a los sectores més
pobres) y programas de pobreza (los que ademids los favorecen mds absolutamente),

En los pdrralios anteriores hemos analizado diversos programas desde el punto de
vista de so progresividad, donde no se estin considerando montos absolutos, sino
magnitudes relativas. Pero se puede también favorecer en térmings absolutos mas alos
mds ricos ¥, sin embargo, acortar diferencias entre los extremos. Este es de hecho el
juicio global del esindio de Foxley sobre el efecto redisiributivo del gasio piblico en
Chile entre 1964 y 1973,

“Las familins del estrato de ingreso saperior captaban del gobierno un beneficio
entre 5 y 8 veces superior al que obtenion las familias pobres, mientros Tas
diferencias en sus ingresos medios eran mis de 25 veces. Como el Estado
otorgaba beneficios en fomma mucho més igualitaria gue la distribucion original
del ingreso en el pais, su accion conlribuyd a reduci las deficiencias en el
bienestar 107,

Educacion y Salud

Los aportes recienics de otras autores sobre los efectos redistributivos del gasto
pliblico se han concentrado fundamentalmente ¢n las dreas de educacidn y salud. Ellas
som las gue absorben una mayor cantidad de recursos dentro de 105 servicios sociales, y
exigen por tanlo un scgoimiento mis cuidadoso de su relacion costo-beneficio.

?  Foxley, 1980, p.B2.
10 Ihidem. p.BS.
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Comenzando por la Educacidn, parece a primera vista inobjetable que cualquier
esfuerzo por extenderla a todos los niveles va a tener efectos positivos tanto sobre el
crecimiento de la economia como sobre la distribucion del ingreso, ya que ofrece
posibilidades de ascenso social a personas que no podrian logrario apoyadas en sus
PrOpics recursos.

Y ese es efectivamente ¢l tono de varios aportes sobre ese tema 11,

Sin negar lo anterior, puede resultar de interés mencionar los resultados de otros
trabajos empiricos que han tratado de contrastar en Ia préctica esta apreciacion.

David Lam y Deborah Levison analizan, como complemento a investigaciones
paralelas en otros paises, los efectos que ha tenido en Brasil la disminucion de 1a
desigualdad en la educacitn sobre la desigualdad en la distribucién del ingreso 12,

El estudio se limita a los varones nacidos entre 1925 y 1963; un periodo suficiente-
mente amplio como para poder apreciar modificaciones significativas, si es que las hay.

Como era de esperar, a lo argo de estos afios han aumentado en promedio los afios
de escolaridad cursados por las personas recogidas en la muesira,

Para saber si esie crecimiento promedio de 1a escolaridad va acompafiado por una
declinacién de la desigualdad escolar o, en otras palabras, si cada vez hay menos
diferencia entre el nimero Jde afios de esiundio de los diversos estralos sociales, se
examina la varianza de la distribucién,

Esta crece hasta las cohortes nacidas en la década de los cuarenta, alcanza un pico
paralas personas nacidas alrededorde 1950, y desde entonces mantiene una disminucidn
consistente.

Falta ver si el crecimiento de la varianza en los primeros afios supuso realmenie un
crecimiento de la desigoaldad escolar, Para este fin se utilizaun coeficiente de variacion,
calculado como la desviacidn tipica dividida entre la media.

Los resultados obtenidos son los siguientes:

“Aungue la desviacion Lipica én afios de eseolaridad crecid en el iempo para las
cohortes nacidas eptre 1925 y 1948, nunca crecid tanto como la media, como
hubiers ocerrido de haberse dado crecimientos proporcionales en escolaridad
para toda la poblacion 137,

De acuerdo con esle coeliciente, por tanto, la desigualdad escolar disminuyd
consistentemente a lo largo del perfodo estudiado, ann en los afios en los que aumentd
la varianza.

u Fajnzylber {1992, Sus referencias bibliogrificas sefiglan varios estudios semejantes,
12 Lam, 1992.
13 Thidem p.202-203.
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Se confirma también esta apreciacion mediante 1 utilizacidn de una curvade Lorenz
modificada, que representa en las ordenadas el porcentaje acumulado de afios de
escolaridad y en las abscisas, comoen lacurva tipica de Lorenz, el porcentaje acumulado
de la poblacidn. También aqui Ia diagonal representa graficamente la equidistribucion,
¥y una curva convexa hacia el vértice inferior derecho supone gue los porcentajes
inferiores de la poblacidn estin recibiendo una participacidn menos que proporcional en
afios de escolaridad (en cualquier punto de esa curva la ordenada es menor que la
abscisa).

En nuestro caso, la curva de Lorenz obtenida a partir de los datos recogidos para
diversos afios sucesivos, asf como el correspondiente cdleulo del indice de Gini
subyacente, confirman la disminucion de la desigualdad escolar a lo largo del tiempo.

Otro indicador complementario, muy utilizado a la hora de medir los efectos
redistributivos de la educacidn, es ¢l de los rendimientos econdmicos de la escolaridad,
que equivale al cilculo de la tasa interna de retomo de una inversiton en educacion.

Aungue hay que tener cuidado al mancjar esla variable, porgue puede llevar a
conclusiones errdneas. De hecho los rendimientos econdmicos de la escolaridad snelen
ser mayores en los paises subdesarrollados que en los desarrollados, més por lo bajo de
Ia escolaridad, o por ¢l hecho de que sdlo acceden a ella las familias con mayores
ingresos, gue por lo alto de los beneficios generados. En cambio, un decrecimiento de
los mismos en (érminos relativos implica, tomado en si mismo, una disminucién de Ja
desigualdad,

En nuestro caso concreto, la disminucién relativa que de hecho se da puede
interpretarse de la siguiente manera:

“puede indicar gue el creciente nivel promedio de escolaridad en Brasil esta
llevando a la progresiva desaparicidn de altos ingresos para los que en el pasado
han sido un capital humano relativamente escaso. ... Si esto es verdad, se puede
concluir gue la desigualdad en los ingresos disminuird & lo largo del tiempo
conforme vaya creciendo ¢l ndmeny de cohortes mejor educadas que ingresen a
Ia fuerza de trabajo 14°,

A pesar de todo 1o anterior, Lam y Levison Ilegan a una conclusidn que, si no
desmienle la importancia de la educacitn como polencialmente redistributiva, sf la
presenta como insuficiente, de no ir acompafiada por medidas complementarias cohe-
rentes.

"Basados en nuestra descomposicion de factores nos encontramos con que la
educacitnoontribuyd a mejorar lo distribucion del ingreso entre 1976y 1985, con
declinacitn tanto en la varianza en la escolaridad como en sus rendimientos

1 Thidem p. 218,
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econdimicos. Sin embargo, otras fuentes de desigualdad crecieron lo soficiente
como para anular los cambios beneficiosos en la distibucién de la escolaridad, ¥
en la relacidn entre afios de escolaridad e ingresos obtenidos 157,

Para confirmarlo, se plantea una simple ecuacitn de ingresos del capital humano:
LnYi= a+0Si+ Ui

donde Yiserefiere alosingresos portrabajodel individuoi, Sia sus afios de escolaridad,
y Ui a una variable residual que representa los demés determinanies de 1os ingresos de
£83 persona.

L a varianza (V) ¥ covarianza (C) de 1as variables se relacionan como:
Y (L Yi) = B2 V{5i) + V{Ui) + 2BC(5LU)

La conclusidn de este andlisis es también que el incremento global en la varianza del
residuo entre 1976 y 1985 es soficientemente grande como para superar los efecios
ipualizadores de la disminucion de la varianza en afios de escolaridad, y de la declinacion
de los rendimientos econémicos de la escolaridad 16,

"Esta varianza residual incluye varaciones resultantes de las inversiones en
capital humano después de los estudios, tales como entrenamiento en el lugar de
trabajo y experencia ... Puede también refllejar cambios en la edocacion, en fa
medida en que ésta esté comelacionada con variables omitidas en la sencilla
ecuacion lineal logariunica de ingresos 17"

Sin duda una explicacidn demasiado escuetn y limitada para desentrafiar un fendme-
n¢ de anta importancia. Lam y Levison se detienen ahf porque no es €l objeto de su
trabajo profundizar en esas otras variables,

Con relacidn a los gastos sociales en Salud, hay en laliteratura reciente perspectivas
muy disimiles, debidas en gran parte a las diferencias abismales que s¢ dan en los
diversos paises en lo que respecta a los servicios piblicos de seguridad social.

En el tercer mundo Ia sitwacion es por 1o general tan deplorable que gran parte de la
poblacion asegorada, aun entre los sectores con menores recursos, tiende a buscar
servicios médicos allernativos mds eficientes y confiables.

Aunque haria falta apoyarse en estudios mis concretos para confirmar esta hipotesis,
se tiene la impresidn fundada de que en terminos microecontmicos los servicios que
presta, por ejemplo, ¢l Instituto Venezolano de Seguros Sociales son considerados por
sus beneficiarios potenciales como un bien inferior, es decir, que un aumento cualguiera
del ingreso ocasiona una disminucion en la demanda de ese servicio,

13 Thidem p.201.
16 Thidem p.219.
17 Ibidem p.214.
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En los paises mds desarrollados 1a situacion tende a ser 1a contraria, Cada vez es
mayor el niimero de personas que utilizan los servicios de la Seguridad Social, y varios
paises confrontan graves problemas de presupuesto para sostener instalaciones, equipos
¥ servicios que con el tiempo se hacen progresivamente mds sofisticados.

Es entonees compeensible que los estudios realizados en esos pafses en tormoa la
salud piblica apunten hacia la biisqueda de servicios sociales de salud menos dispendiosos
y mas eficientes.

Yaen 1971 Martin 8. Feldstein afinnaba al respecto que:

“Los hogares de Estados Unidos estin por fo general excesivamente asegurados
contra los gastos en servicios médicos. Si se redujera este seguro, la pérdida de
utilidad por el aumente del riesgo quedaria méds gue compensada por la disming-

cidn de precios ¥ la reduccion del uso excesivo de servicios médicos resultante
18=

Claro que en este caso estarfunos hablando de bienestar social. Los particulares
cargarian, al menos en un primer momento, con toda la pérdida de utilidad v el Gobierno
se beneficiada por la reduccidn de gastos. Sumando pérdidas y ganancias, el resultado
para el pais en su conjunto seria superavilario. Y en dltimo €rmino el particular saldria
también ganando, porque los recursos pidblicos liberados podrian ser olilizados mas
tarde en la prestacidn de servicios més eficientes,

Veinte afios mds tarde del estodio de Feldstein, Roger Feldman retoma el problema,
¥ examina en concreto un estudiodel Servicio Nacional de Salud de Estados Unidos, en
el que se afirma que el pais saldria ganando si, en vez de seguir manteniende la politica
vigente, cada uno pagara un seguro privado de mil délares anuales.

Al repetir el experimento Uepa a la conclusidn contraria, ya que tomaen cuentaa las
personas gque guedarian desatendidas por no conlar con recursos para asegurarse por
cuenia propia. En consecoencia afirma que:

"La politica de seguro individual es inferior desde el punto de vista del bignestar,
El experimento del Servicio Nacional de Salud ro considerd los hogares que no
tenen seguro de salud, por Jo que las pérdidas o ganancias en bienestar con un

gastode 5 1.000 por persona no se pueden comparar con la ausencia total de seguro
19

Focalizacion
Oiro problema es como mejorar los efectos redistributivos del gasto piblico
haciendo gue éste se focalice mejor en la poblacidn objetivo.

18 Feldman, 1991, p.297.
19 Thidem p. 300. Subrayado en el original.



POLITICA FISCAL Y REDISTRIBUCTION Bl

"Pricticamente todos los requerimienios de ayvudar a los pobres asumen implici-
tamente que uno sabe guidnes son fos pobres, pero en las grandes sociedades
modernas no siempre es Gicil identificer a log pobres directamente. Dado el hecho
de gue tanto las organizaciones gubernamentales como las no gubernamentales
clientan con recursos scasos, es importante que 1as ayodas no se den equivoca-
damente a los que no son pobres, que pueden intentar acceder a ellas dando
informacidn engaiosa sobre U5 ingresos 20,

Paul Glewwe propone un instrtumento que ayude a mejorar la focalizacidn ¢n el
otorgamiento de subsidios.

Se trata de considerar seis calegorias adicionales al ingreso, y mis dificiles de
tergiversar que éste, en la poblacion urbana, y otras cuatro més en Ia rural, Algunas de
estas categorias contienen varias subvariables.

Para poderlas aplicar en un mexdelo matemdtico las variables cualitativas adquicren
segin los cases valores de cero o uno. Esto significa que nunca, aun en divisiones
aparentermentemiltiples como la de regidn geogrifica o emia, pueden tomar mis de dos
valores.

Dada la escaser de recursos que impide controlar todas estas variables en el total de
la pablacitn objetivo, se propone examinar periddicamente una muestra aleatoria que
permita inferir conclusiones para el conjunto de la poblacidn asistida,

El instrumento estd disefiado, y de hecho fue aplicado, en Costa de Marfil. Necesi-
taria por tanto algunas modificaciones si va a ser aplicado en pafses con infragstructura
diferente

Las seis variables urbanas son las siguientes:
Regidn geogrifica.

(=5

Tipo de vivienda: casa o apartamento; material de construccién; servicio de agua;
servicio de cloacas.

¢. Origen émico del cabeza de familia.

d. Nivel de educacion del cabera de familia,

e. Propiedad de bicnes durables.

f. Area promedio de vivienda por persona.

En ¢l frea rural se considera ademds:

g. Origen del agua: pozo o rio; con bomba o sin bomba.
h. Distancia a la capital (Abidjan),

20 Glewwe, 1992, p. 298,
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1. Salario agricola promedio de la regidn.

i. Arca de cultivo y tipo de cultve; calé o cacao (considerados rentables por sn
capacidad de exportacidn} u olros,

El interés por la focalizacion deriva en daltimo (ermino de 1a escasez de medios
disponibies para atender a todas las necesidades que se desea satisfacermediante gl gasto
piblico. Por ¢so es importante considerar lambién el lado de los ingresos fiscales.

Politica tributaria

Para financiar el gasto hace falta recaudar ingreses, y los Gobiemnos obliencn estos
ingresos fundamentalmente a través de los impuestos,

Alestudiar los efectos redistributivos de la politica tributaria hay gue tomaren coenta
varios elementos. Fundamentalmente hay quoe definir cudnto se recanda y de quidnes se
recanda. Eso depende a su vez de la variable econémica gravada, del tipo de transaccion
que se afecla, de la estructura del mercado, del comporiamienio de los agenies
econdmicos, del contexto macroecondmico general y de la inflacion.

También aqui Foxley disefia un cuadro o matriz para discriminar los efectos pro-
gresivos y regresivos de la politica wributaria.

Este consta de tres columnas. En la primera se indica el concepto o item sobre el que
se aplica el impuesto, €n la segunda el grupo de personas a quienes se cobra, y en la
tercera unas series estadisticas distribuidas por tramos de ingreso que afinen el andlisis
de los sectores gravados,

Si se traia, por ejemple, de un impuesio al consumo de un bien, se sefialard en la
tercera columna la distribucion del consumo de ese bien en diversos estratos de ingresos.
Un impuesto al lujo afectard mds a los sectores de mayores ingresos, mientras gue un
impuesto a los alimentos afectard proporcionalmente mds a los de bajos ingresos.

Tampoco hay que hacer una lectura simple ¢ inmediata de a quién se cobra el
impuesio sobre la renta. En el caso de las empresas, es verdad que son ellas guienes en
dltimo término erogan ¢l pago, pero parte del mismo ha sido previamente cobrado de un
modo indirecto a los consumidares. Por eso, a semejanza de otros muchos modelos que
en diversos paises utilizan este supuoesto, el impueesto sobre los beneficios de las
compaiiias andnimas se distribuye a partes iguales entre propietarios y consumidores.
Encambioen el caso de las empresas no constituidas como sociedades andnimas, debido
aque se supone que enfrentan distintas elasticidades de oferta y demanda que en el caso
anterior, e imputan las tres cuartas partes del impuesto a los propietarios, y la coarta
parte restante a los consumidores.

De hecho el estudio concluye que, tomados en 5o conjunto, los impoestos directos

0 sobre 1a renta, tanto de familias como de empresas, son progresivos; en cambio los
impuestos indirectos o sobre las venlas tenden a ser regresivos. El sistema impositivo



POLITICA FISCAL Y REDISTRIBUCTION B3

globalmente considerado no tiene pricticamente ningiin efecto sobre la desigualdad de
las rentas,

No se habla del impuesto inflacionario, pero diversos estudios demuestran gue éste
tiende a causar un impacio regresivo sobre la distribocion del ingreso.

"pues afecty mis a los agentes econdmicos gue manbienén una MAYor proporcion
de sus ingresos en forma de dinero, situdcion caracteristica de los sectores de
menores ingresos 21"

Foxley intenta apuntar alpunos correctivos que harfan a la politica tributaria mdfs
progresiva.

En principio se recomienda busear maneras de hacer mds dificil 1a evasion fiscal.
Esta serfi menor coanto mas dilfcilmente ooultables sean los conceptos que se gravan,

Asi por ejernplo se sugiere Ia implantacion de un impuesto ala riquezareal total, que
tenpga en cuenta la revalorizacion de los activos, ya gue el simple impuesto sobre la renta
anual es mis facilmenie manipulable, También se podrian estimar las rentas no a través
de lo gue las personas declaran, sino a partir de encuestas ¥ de las cifras globales
oblenidas de las cuentas nacionales,

Por supuesto, habria gue (rabajar iambidn con tasas de tributacion eprogresivass,
mds altas cuanto mayor sea el ingreso gravado.

Se hablaasimismode gravarconimpuoestos alaespeculacion con la tasa inflacionaria,
pero falta precision a la hora de indicar como hacerlo.

Otros autores hacen estudios més tedricos para medic ¢l impacto que tended la
politica de impuestos sobre el bienestar global de la nacién.

Shiomo Yitchaki y Joel Slemrod parten del hecho de que, en los sistemas democri-
ticos de gobiemno, uno de los problemas subyacentes 2 toda reforma ributaria consiste
en ganar adeptos para implantarla. ; Seria posible encontrar al gin tipo de impuestos caya
implantacion mejore a juicio de todos gl bienestar social?

Ellos intentan responder a esta cuestidn aplicando un modelo méds general, que
llaman de bienestar dominante, al caso particular de fos impuestos y subsidios al
consumo de bienes,

"El gobierno pretencle hacer un cambio de suma cero 'en susistema impositivo
sobre los bienes, subsidiando on bien y gravando a otro por la cantidad de un dofar.
L Es posible identificay dos hienes tales que el bienestar crezea alo largo de todas
las Munciones coneavas scumululas de bienestar social? 5i es posible identificar

4 Instituto de Investigaciones Econdmicas y Sociales - UCAB, 1993, p.24. Sobre la relacidn
general entre inflacidn y distribocidn del ingreso en los afios recientes, especificamente para
el cazo de Venezuela, ver De Eabala, 1993,



84 TEMAS DE COYUNTURA29

tal situacidn, se puede ubicar una direccidn preferente de reforma tributaria sin
conocer en delalle lus preferenciad de cada uno respecto a las transferencias
interpersonales 227,

En ¢rminos mAs concretos se podrian planiear dos cuestiones complementarias:

Primero, si un subsidio al bien A financiado mediante un impuesto al bien B
incrementa el bienestar social dada una distribucidn del ingreso C.

Segundo, siuna pequefla disminucidn del impuesto al bien A financiada por un peguefio
aumento e¢n el impuesto al bien B incrementa el bienestar social dada también una
distribucidén del ingreso C.

Semenciona también la posibilidad de que un impuesto de un délar permita subsidiar
otro bien en un monto mayor o menor gue un délar, dependiendo de lo eficientemente
gue se empleen los recursos recandados.

Otra vez nos va a servir como instrumento para lograr la respuesta una nueva
adaplacidn de la polifacélica curva de Lorenz.

"En el eje horizontal s ordendan los hogares de acoerdo a
su ingreso, mientras que el gje vertical describe 1a propor-
citn acumulada del gasto total en un bien, correspondiente
alos hogares cuyo ingreso es menor o igoal al especificado
en las abscisas 23",

Lo mismo que en la curva tipica de Lorenz ésta pasa por el origen (vértice inferior
izquierdo) va que quien nada tiene nada puede gastar en ningdn bien.

Pero su curvatura no tiene por gué ser siempre convexa hacia el vértice inferior
derecho. Esta dependerd de la elasticidad ingreso. Una curvatura tipica (Caso ) sig-
nificard qoe los sectores de menores ingresos consumen MeEnos que proporcionalmente
ese bien, y que éste tiene una elasticidad ingreso positiva. Por el contrario una
concavidad hacia el vértice inferior derecho, lo que supondri a su vez una curva por
encima de la diagonal (Caso IT), supondrd que se trata de un bien consumido prefe-
rentemente por los estratos de menores ingreses, o de elasticidad ingreso negativa.

Si al dibujar estas curvas de concentracidn para dos bienes diferentes nos encontrs-
ramos con que, fuera cual fuera su curvatura o convexidad, una de ellas estuviera en
lodos sus puntos por encima de la ofra, podriamos concluir que la primera curva era
dominante sobre la segunda,

En consecuencia, una disminucidn de los impuestos sobre el bien cuya concentracidn
estd representada por la corva dominante Ainanciada por un aumento correspondiente del
impuesto al segundo bien, permaneciendo invariable el ingreso, acrecentaria el bienestar

22 Yitzhaki, 1991, p.481.
23 Ibidem pp. 481-482.
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social, ya que a cualquier nivel de ingresos acumulados saldria favorecido el bien cu Vi
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5i las curvas de concentracion de los dos bienes se inlersectaran, no se podriz sacar
ningung conclusion.

Esonoquiere decir que, en el easo en que una de 1as dos curvas sea dominante, todos
los individuos de Ia sociedad ganen con la tansferencia, sino que la socicdad en su
conjuinto sale ganando, o que las ganancias de unos superan las pérdidas de otros. Claro
fque con eso, aungue no se expliciie en el anrticulo. se esti dando igual ponderacion a la
satisfaccicn de cada individuo lo cual, como vimos en un articulo anterior de esta Revista
24 no es evidende,

Este andlisis puede ser complementado con la ayvada de curvas de diferencia en
concentracion, ¢n las que ademds se estima el cfecto ingreso-de las transferencias,

"Elgje horizontal de esta curva representa la distibucion acumulada del ingreso,

mientragque el eje vertical vepresenta lndiferenciaentre lacurva de concentracion

del bien 5 y lacorva de coneentracidn del bien r miultiplicada por una constante
o 20

ase =",

Tomando la palabra subsidio en sentide amplio, que puede incluir también una
disminuciin del impuesto, ¢ supone un impuesto o bien gravada, v ¥ un subsidio o bicn
sabsidiado, micniras que at refleja el efecto ineréso de un cunbio cn el impuesio, as el
efecto ingreso del subsidio Ananciado con ese impucsto, ¥ ast = asfat .

<4 Drliz, 1992,
25 Yitghaki. 1991, p. 484,





