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RESUMEN

No existe un conflicto fundamental, en principio,
entre el crecimiento econdmico y la equidad. El documento llega
a esta conclusion después de tratar temas como los efectos de In
inflacién sobre el crecimiento y la eficiencia econdmica, los ele-
mentos clave de una "buena" politica econdmica, la politica tri-
butaria en paises en desarrollo, las politicas de gasto disefiadas
para alcanzar una mayor equidad, asi como otros temas relativos
a la pobreza y a la movilidad socioecondmica. En este sentido, a
pesar de que los gobiernos no pueden modificar significativamen-
te la distribucion del ingreso de sus sociedades, se muestra que
son las politicas del lado del gasto y no las politicas tributarias
las que tienen un potencial mayor para desplazar la curva de
Lorenz de la sociedad.

ABSTRACT

There is not serious conflict, in principle, between
econontic growth and equity. The paper arrives to this conclu-
sion after addressing topics like the effects of inflation on growti
and economic efficiency, the key features of "good" economic
policy, tax policy in developing countries, expenditure side poli-
cies designed to achieve greater equity, as well as other issues on
poverty and socio-economic mobility. On this vein, even though
governments cannot significantly modify the income distribution
of their societes, it is shown that the policies with a greater po-
tential to shift society's Lorenz curve are those of the expenditure
side rather than those of the tax side.

Introduccién

El titulo de este documento introduce
esta presentacién con propiedad. La palabra
clave en el titulo es equidad, y la pregunta
obvia es ;jen qué difieren las "politicas mone-
tarias y fiscales para un crecimiento econémi-
co con equidad" de las "politicas monetarias y
fiscales para el crecimiento econémico”, sin el
adjetivo calificativo?

El crecimiento econémico no es hostil a los
pobres

Mi respuesta a la pregunta anterior es
"no demasiado", por diversas razones. En
primer lugar, definamos como "buenas" poli-
ticas econémicas a aquellas que promueven el
funcionamiento eficiente de la economia y al
mismo tiempo sustentan inteligentemente el
proceso de crecimiento. Creo que las "bue-
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nas" politicas, asi definidas, tipicamente pro-
ducen beneficios en el largo plazo para todos
(o casi todos) los segmentos de una sociedad.
En particular, nada en nuestra experiencia
sugiere que el nivel real de bienestar de, di-
gamos, el quintil inferior en una sociedad no
mejora mientras el crecimiento econémico
tiene lugar. Mas importante atn, es plena-
mente cierto que a los pobres, asi como a
otros segmentos de la sociedad, les va peor
bajo politicas que van en contra del funcio-
namiento eficiente de la economia y que po-
nen arena en las ruedas del proceso de cre-
cimiento que con lo que hemos llamado
"buenas" politicas. Mi conclusién es que
agregar el adjetivo calificativo equitativo no
altera la forma general, el Gestalt, de la politi-
ca global que es apropiada para alcanzar el
crecimiento. En otras palabras, las conside-
raciones sobre la equidad, al menos hasta
cierto punto, no entran en conflicto con el ob-
jetivo del crecimiento.

Las politicas orientadas hacia la equidad son
compatibles con un crecimiento saludable

En segundo lugar, y muy en armonia
con lo anterior, la mayoria de las politicas que
apuntan en la direccién de hacer mas equitati-
vos a la sociedad y al Estado pueden tener un
desempefio igual si no superior en una eco-
nomia en crecimiento que en una estancada.
Tengo en mente aqui politicas orientadas a
ayudar a que los segmentos mas pobres de la
sociedad satisfagan sus necesidades basicas -de
nutricién, educacion, atencién médica y tal vez
vivienda-. Algunas de estas politicas, particu-
larmente en los campos de la salud pblica y
de la educacién, pueden ser concebidas como
soportes directos del proceso de crecimiento
econémico, pero incluso aquellas politicas que
no sustentan directamente el crecimiento tam-
poco lo entorpecen. El tinico punto de conflic-
to potencial que veo es la competencia general
entre los diferentes tipos de programas guber-
namentales por los recursos fiscales disponi-
bles en un momento dado cualquiera. No hago

énfasis en ello, o siquiera le pongo demasiado
peso, porque creo que la mayor parte de los
paises (al menos la mayoria de los paises en
desarrollo) pueden mejorar considerablemente
el trabajo que realizan en ayudar a los pobres a
satisfacer sus necesidades basicas, sin afectar
seriamente las tasas de crecimiento o el creci-
miento potencial de sus economias.

Una vision del papel redistributivo del
gobierno

El optimismo expresado en las pérra-
fos precedentes, en relacién con la compatibili-
dad entre los objetivos de equidad y crecimien-
to, surge de manera considerable a partir de
una apreciacion sobre lo que es posible realizar
a los gobiernos. Un gobierno que tratase, por
ejemplo, de estrujar la distribucién del ingreso
de una sociedad hasta el punto en que los mas
ricos no tuviesen mas que cinco veces los re-
cursos de los pobres, terminaria sentenciando
la economia al estancamiento, si no a la extin-
cién. Asi, bajo esa definicion de equidad,
existe un enorme conflicto entre equidad y
crecimiento.

Creo que para el funcionamiento efi-
ciente de una economia, sus recursos deben
distribuirse principalmente de forma tal que
maximicen su contribucién a la satisfaccion de
las exigencias econdmicas. Esto llevard a que
distintos tipos de mano de obra tengan diferen-
tes retribuciones, dependiendo de las capaci-
dades con que estdn dotados por un lado, y de
la demanda por esas capacidades por el otro.
Asimismo, los recursos de la tierra de una so-
ciedad tenderdn a ser utilizados en sus usos
mas productivos, y el capital reproducible bus-
card el mayor retorno posible. Todas estas
fuerzas simultdneamente generardn una distri-
bucién del ingreso antes de impuestos. El go-
bierno debe en alglin momento decidir qué ta-
reas intentara realizar, y debe entonces extraer,
de la distribucién del ingreso antes de impues-
tos, los recursos necesarios para financiar sus
operaciones. En esta concepcién del mundo,
las consideraciones sobre la equidad entran de
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dos maneras -por el lado del gasto y por el lado
de los impuestos-. En una economia moderna
de buen funcionamiento, el presupuesto del
sector publico determinara que los grupos de
menores ingresos reciban en servicios del go-
bierno (o en donaciones) mas de lo que pagan
en impuestos, y que los grupos de mayores in-
gresos paguen mas en impuestos de lo que re-
ciben en servicios del gobierno.

En una economia asi, el debate politico
saludable se concentrard en qué incluir exac-
tamente entre las tareas del gobierno, y en c6-
mo recolectar exactamente los fondos necesa-
rios para financiarlas. Pero un debate saluda-
ble no tomara como responsabilidad del go-
bierno determinar la distribuciéon del ingreso
final después de impuestos. La responsabili-
dad del gobierno es establecer sus propias ta-
reas y recolectar el dinero para ellas. Las con-
sideraciones sobre la equidad surgen a ambos
lados de la ecuacion de impuestos y gastos, pe-
ro afirmaré que tanto los desafios como las
oportunidades son considerablemente mayores
por el lado del gasto que por el lado de los im-
puestos del libro de cuentas. En particular, si
consideramos la distribucion del ingreso de un
tipico pais en desarrollo y le aplicamos un sis-
tema impositivo que sea tanto sensato en tér-
minos de su impacto sobre la eficiencia y el
crecimiento, como razonablemente progresivo
en el sentido de concentrar el sacrificio relativo
en los grupos de mayores ingresos, encontra-
remos que la distribuciéon del ingreso relativa
antes de impuestos no es muy diferente de
aquélla después de impuestos. Por otro lado,
si consideramos un patrén plausible de distri-
bucién de los servicios del gobierno entre los
grupos de ingreso, encontraremos aca un im-
pacto potencial mucho mayor en la situacién
econdmica relativa de ricos y pobres. En mu-
chos paises, el sistema tributario necesita to-
davia ser urgentemente reformado para hacer-
lo mds conducente a la eficiencia y al creci-
miento. En este proceso es probable también
que se vuelva mas equitativo, pero no es pro-
bable generar una gran diferencia entre la dis-
tribucién del ingreso antes y después de im-

puestos. Los sistemas de gasto, en mi opinion,
también necesitan una reforma urgente. Acd,
creo que encontramos tierra fértil para la bus-
queda inteligente de los objetivos de equidad.
Politicas buenas por el lado del gasto pueden
mejorar significativamente el nivel de vida de
los pobres, asi como las perspectivas para sus
hijos.

L Politica macroecondmica:
errores del pasado

algunos

En esta seccion me concentraré en tres
dreas principales en las que se han cometido
importantes equivocaciones en el pasado: 1)
inflacién; 2) sindrome de prosperidad y ruina;
y 3) populismo.

Inflacién

En esta etapa de la historia, creo que
se necesita decir muy poco sobre la inflacién
como un instrumento titil para obtener bue-
nos resultados en politica econémica. Creo
que el registro histérico muestra que las in-
flaciones serias han resultado basicamente de
la "quiebra" de los gobiernos -es decir, cuando
éstos han recurrido a la impresién de dinero
para financiar sus gastos al sentirse incapaces
(o sin la voluntad) de financiarlos con alguna
otra fuente apropiada, creando, de esta mane-
ra, inflacion-.

Considerando las principales inflacio-
nes de décadas recientes, uno encuentra que
casi invariablemente el PBI per cdpita cae
mientras la inflacién se mueve hacia su pico, y
se recupera mientras la inflacién es puesta bajo
control. EI Cuadro No. 1 recoge una serie de
importantes episodios recientes en América
Latina. Estos fueron escogidos por haber teni-
do tasas pico de inflacion de alrededor de
100% o maés, antes de una reduccién muy con-
siderable de la tasa de inflacién. Se debe ob-
servar que, a pesar de las conocidas dificulta-
des en efectuar un programa de estabilizacion,
estos paises, en todos los casos, experimenta-
ron un crecimiento del PBI per cépita significa-
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tivamente mayor durante los afios de inflacion nomia estable, los precios en alza son sefiales
descendente que durante los afios de inflacion de que un bien o servicio se ha vuelto més es-

ascendente. caso, o0 mds deseado, o ambas cosas. Las alzas
Cuadro No. 1
TASAS DE CRECIMIENTO ECONOMICO EN EPISODIOS
INFLACIONARIOS MAYORES

Tasa de crecimiento

Episodio Tasas anuales de inflacion promedio anual del PBI per

capita

Pais Afos | Inicio % | Pico% | Fin% | [niacién ) fInflacion
Argentina 70-76-86 14 444 101 .004 .031
Argentina 81-85-86 105 672 90 -.025 011
Argentina 86-89-93 90 3,080 11 -013 .030
Bolivia 81-85-89 32 11,750 15 -.055 -.013
Chile 71-74-79 20 505 33 -.035 .012
Meéxico 81-87-92 25 132 16 -.022 .011
Perud 77-85-87 38 163 85 -012 .065
Peru 87-90-93 85 7,482 49 -.104 .016
Uruguay 64-68-70 42 125 16 .003 .050
Uruguay 70-73-78 16 97 45 -011 .030

Un factor clave que ayuda a explicar
este resultado es que, en conjunto, estos paises
tuvieron politicas econdémicas significativa-
mente mejores durante sus periodos de estabi-
lizacién que durante sus periodos de inflacion
acelerada (ver la Seccién I para un marco de
apreciacién sobre las politicas econémicas glo-
bales). Sin embargo, acd me gustaria enfatizar
las maneras en que la inflacién per se entorpe-
ce la eficiencia econémica y el proceso de cre-
cimiento.

La clave para entender los efectos mas
adversos de la inflacién reside en la forma en
que ésta afecta las sefales que surgen del sis-
tema de precios de una economia. En una eco-

de precios deben actuar para atraer mas recur-
sos a una actividad, y las caidas de precios pa-
ra desincentivarlos de la misma. Con un nivel
de precios estable, el grueso de los movimien-
tos de precios son sefiales de esta naturaleza.

De un modo maés general, los movimientos de
precios relativos proporcionan estos tipos de
seftales de asignacién de recursos. Pero cuan-
do un proceso inflacionario estd presente, no
todos los diferentes precios de la economia su-
ben al unisono -algunos aumentan escalona-
damente, otros en grandes saltos, otros incluso
en patrones irregulares-. De esta forma, la
apreciacién que la gente tiene de los precios
relativos cambia dia a dia. En este caleidosco-
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pio de precios relativos cambiantes es mucho
mas dificil discernir las verdaderas sefiales de
mayor o menor escasez o valor. Asi, los agen-
tes econémicos son mads lentos en reaccionar y
el funcionamiento eficiente de la economia se
ve perjudicado.

La inflacién afecta el proceso de cre-
cimiento de una forma similar. Por casi 50
afios hemos sabido que una parte muy impor-
tante del crecimiento econémico se origina en
mejoras de la productividad total de los facto-
res. Estas mejoras pueden llamarse también
con otro nombre: reducciones de costos reales.
Prefiero esta denominacién porque inmedia-
tamente le recuerda a uno que éste es un obje-
tivo que cada empresario, cada gerente, cada
ingeniero esta buscando dia a dia, semana a
semana, afio a afio. Nos recuerda que la natu-
raleza del crecimiento es plural y se origina en
todas las diferentes formas que los agentes
econémicos encuentran para reducir costos
reales. El problema con la inflacién es que, al
empafiar las sefiales de precios relativos, hace
mas dificil para los empresarios reconocer las
oportunidades de reduccién de costos reales.
Con un nivel general de precios estables, las
sefiales de precios relativos pueden ser vistas
como bajo brillante luz solar; con una inflacién
moderada es mas como bajo una tenue neblina;
con una inflacién descontrolada uno percibe
los precios relativos como si andase a tientas en
densa niebla. Asi, cuando una significativa in-
flacién estd en proceso, los empresarios se
vuelven maés reticentes a probar nuevas ideas,
y fallan méds a menudo cuando las prueban
porque las relaciones de precios son frecuen-
temente mal percibidas. El resultado final es
una menor contribucién de la reduccién de
costos reales (mejora de la productividad total
de los factores) al proceso de crecimiento.

Este no es el final de la historia sobre
las relaciones entre la inflacién y el crecimiento.
Otro origen importante del crecimiento es la
inversioén, y existen por lo menos dos formas
en las cuales la inversién tiende a desplazar in-
versiones productivas. Por un lado, las infla-
ciones inducidas fiscalmente por lo general re-

flejan situaciones en las que el gobierno esta
buscando recursos donde sea que los pueda
encontrar. Esto incluye al mercado de capita-
les, ya sea éste primitivo y/o rudimentario o
sofisticado y moderno. La mayor presion del
gobierno desplaza las inversiones productivas
y. por lo tanto, reduce la contribucién de la in-
version al crecimiento.

Existe una relacion afin al proceso
descrito en el parrafo anterior entre Ia inflacion
y el crecimiento que opera a través del sistema
monetario. Quisiera trabajar con la idea del
sistema monetario que las estadisticas financie-
ras internacionales iniciaron hace casi 50 afios.
Esta se centra en la hoja de balance del sistema
bancario consolidado de un pais (Banco Cen-
tral mas Bancos Comerciales). Los pasivos de
este sistema consolidado son basicamente el
dinero mas el cuasidinero, y sus activos son
basicamente los activos externos netos mas el
crédito al sector publico mas el crédito al sector
privado. El punto importante a tener en
cuenta es que la inflacién hace que las personas
reduzcan sus balances reales de dinero y cua-
sidinero. Ello comprime el lado de los activos
de esta hoja de balance consolidado. Esto a su
vez significa que es probable que haya menos
crédito bancario total, en términos reales. Mas
aun, si la inflacién est4 siendo alimentada por
un creciente crédito del sistema bancario al
gobierno, entonces es probable que la partici-
pacién del gobierno en el crédito bancario total
se incremente, comprimiendo asi aun maés el
crédito al sector privado y, a través de ello, por
supuesto, la tasa de inversién en activos de
capital productivo.

Existe, entonces, un amplio conjunto
de maneras en las que las politicas inflaciona-
rias afectan el crecimiento econémico. Las lec-
ciones de la historia a este respecto no deberian
ser olvidadas.

El sindrome de prosperidad y ruina
Hay analogias entre los problemas que

enfrentan los hacedores de politica en su tarea
de guiar a una nacién a través de los buenos y
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malos tiempos, y los problemas que enfrentan
los jefes de familia ordinarios cuando confron-
tan las vicisitudes de la vida diaria. Los peli-
gros de los buenos deseos, las tentaciones que
le atraen a uno, los dilemas morales que nun-
ca cesan de aparecer, las dificultades de
mantener la disciplina frente a la adversidad,
la terrible reluctancia de uno a retroceder -todo
ello se ajusta tan facilmente en el mundo del
hacedor de politica como en el mundo del jefe
de familia-.

En ningiin lugar es la analogia tan
patética como en lo que yo llamo el "sindrome
de prosperidad y ruina". En pocas palabras,
éste describe la tendencia a vivir mas alla de
los medios propios cuando los tiempos y las
expectativas son buenas, para después verse
forzado a ajustarse el cinturén todavia mas,
cuando los tiempos empeoran. Consideremos
primero a dos paises exportadores de petr6-
leo en el Hemisferio Occidental -Ecuador y
México-. Entre 1978 y 1980, el valor en déla-
res de las exportaciones de mercancias del
Ecuador aumenté en 2/3 y el de México en
250%. Uno pensaria que una bonanza tal lle-
varia a la prudencia de realizar esfuerzos es-
peciales por aumentar el stock de capital pro-
ductivo del pais, y quizds pagar algo de deu-
da externa. Pero ese no fue el caso. La for-
macién bruta de capital fue 14.8% del PBI en
el Ecuador en 1977 y 13.8% en 1978. Con la
bonanza del petréleo, se convirtié en 12.8% en
1979, 14.7% en 1980, y 14.3% en 1981. A pesar
del boom petrolero, Ecuador tuvo en prome-
dio un déficit en la cuenta corriente mayor en
1979-81 que en 1977-78. En México, la for-
macién bruta de capital aumento en cerca de
5 puntos del PBI, pero el déficit de la cuenta
corriente aumentd més atn. La triste verdad
es que para 1983, el PBI per capita de Ecuador
no era mayor, en términos reales, de lo que
habia sido en 1978 (a pesar del hecho de que
los precios reales del petréleo estaban muy
por encima de los niveles de 1978), mientras
el PBI per capita de México era escasamente
7% superior (a pesar de que las exportaciones
de 1983 eran mas que el triple de las de 1978,

en términos de ddlares nominales, y méas del
doble, en términos de délares reales).

Los paises exportadores de petréleo
fueron los afortunados, pues estuvieron en
una posicién que les permitié beneficiarse de
la bonanza del petréleo, pero en muy curioso
desarrollo parecié que algunos de los paises
no petroleros ganaron mas del boom petrolero
que los mismos paises petroleros. El meca-
nismo fue una enorme expansion de los
préstamos internacionales, en la medida en
que los grandes bancos internacionales reci-
claron sus ‘"petrodélares" (predominante-
mente depositados por Arabia Saudita y los
estados del Golfo Pérsico). Durante estos
cuatro afios la cuenta corriente de Brasil tuvo
déficit totalizando mas de $ 50 mil millones
(por encima de $ 400 per capita); la de Ar-
gentina por mas de $ 12 mil millones
(también por encima de $ 400 per capita); la
de Chile por méds de $ 10 mil millones
(alrededor de $ 900 per capita); la del Peru
por mas de $ 3 mil millones (alrededor de $
200 per cépita); y la de Uruguay por mas de $
1,500 millones de doélares (alrededor de $ 500
per cépita).

Fomentando en parte por el repentino
estimulo crediticio, el PBI per capita alcanz6 el
maximo en Argentina y Brasil en 1980, en Chile
y Uruguay en 1981, y en Perti en 1982. Enton-
ces tuvo lugar la gran crisis internacional de la
deuda, durante la cual el PBI real cay6 en abso-
lutamente cada uno de estos paises. La balan-
za comercial de bienes y servicios no financie-
ros se volvié positiva en Argentina desde 1982
hasta 1991; en Chile desde 1983 a 1993; en el
Peru entre 1983 y 1986; y en Brasil y Uruguay
desde 1983 a la actualidad. Ello significé que
la gran transferencia neta de recursos, que ocu-
rri6 durante su periodo de prosperidad, fue
revertida en una transferencia neta de recursos
hacia afuera en su periodo de ruina. EI PBI
real per capita no retorné al méximo de inicios
de los 80 hasta 1989 en Chile y hasta 1992 en
Argentina y Uruguay. En Brasil y Pert todavia
permanecia por debajo de los niveles de 1981
en 1992y 1993.
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Este no es el lugar para tratar de anali-
zar en detalle cémo todos estos paises pudie-
ron muy plausiblemente haber manejado sus
asuntos mas prudentemente, manteniendo un
control mas cercano sobre sus gastos y su nivel
de endeudamiento en los afios de prosperidad,
quedando entonces menos endeudados, y en
una mejor posicion para reanudar el creci-
miento saludable después que el flujo de pe-
trodolares fue cortado. Quizas la variable cla-
ve en este relato sea el tipo de cambio real del
pais, el cual, si bien no es un instrumento de
politica en si mismo, ciertamente puede ser
considerado como una legitima (y algunas
veces fundamental) variable a tomar en
cuenta al disefiar una politica. Todos los pai-
ses mencionados experimentaron dramaticas
apreciaciones cambiarias durante los afios de
prosperidad, y tuvieron que pagar un alto
precio en términos de importantes deprecia-
ciones reales de sus monedas posteriormente.
Los paises que intentaron utilizar los instru-
mentos de politica a su disposicién para
mantener los tipos de cambio reales dentro de
lo que se consideraba eran sus niveles de
equilibrio de mediano plazo, han tenido po-
cos motivos para arrepentirse. Ejemplos par-
ticulares de este tipo de politica incluyen a
Brasil 1968-73, Chile 1965-70 y 1985 a la ac-
tualidad, y Colombia, en una amplia caracte-
rizacién de esta politica, permanentemente
desde finales de los afios sesenta.

Populismo

No es fécil definir lo que yo entiendo
(ya no digamos otros) por la palabra popu-
lismo, pero su connotacién amplia es clara:
politicos que prometen mucho mas de lo que
pueden cumplir y después, de todas formas,
tratan de llevar a cabo sus imposibles prome-
sas. Incluye tener pan, pasajes y alquileres
baratos cuando sus verdaderos costos eco-
némicos son mucho mayores, imponer incre-
mentos salariales arbitrarios y pronunciados
independientemente de los movimientos de la
productividad y de otras condiciones en el

mercado laboral, mantener activas empresas

quebradas para evitar despedir a sus trabaja-

dores, levantar inmensas burocracias guber-

namentales que tienen escaso o nulo (o inclu-

so negativo) valor o funcién econémica, dis-

poner de crédito barato y facilmente accesible

para grupos preferenciales (grupos algunas

veces muy extendidos), ser incapaz de cubrir

los gastos del gobierno mediante los impues-

tos y, al establecer impuestos, escogerlos en

términos de su resonancia politica en lugar de

su impacto econémico. La lista puede exten-

derse con facilidad, pero creo que he trans-
mitido el significado que le atribuyo a la pa-
labra.

Olas de populismo han recorrido
América Latina (el drea del mundo en desa-
rrollo con la que soy mas familiar) por un lar-
go tiempo. En décadas recientes hemos teni-
do a los presidentes Goulart y Sarney en
Brasil, al presidente Allende en Chile, al pre-
sidente y la sefiora Perén en Argentina, a los
presidentes Echevarria y Lépez Portillo en
México. En todos estos casos la economia fue
dejada en condicién critica, en urgente nece-
sidad de cirugia mayor en lo que a politica
econdmica se refiere. La leccién importante a
ser aprendida de estas y otras experiencias
con el populismo es que éste no alcanza los
objetivos que proclama. La inflaciéon es casi
siempre su consorte, asi como las difundidas
distorsiones econémicas, los mercados de mal
funcionamiento, y los incentivos contrapro-
ducentes al comercio exterior. Excepto cuan-
do los regimenes populistas son de corta du-
racion, tipicamente terminan con ingresos y
salarios reales menores a los que comenzaron.

Uno nunca debe cometer el error de
confundir populismo con democracia. Hasta
donde conozco, la mas antigua democracia
existente en el mundo es Suiza, que a través
de las décadas y los siglos ha probado ser
bastante resistente al virus populista. Tam-
poco debe uno pensar en los llamados go-
biernos de izquierda como particularmente
propensos al populismo. Algin vinculo de
ese tipo pudo haber existido alguna vez, pero
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la historia reciente ha mostrado que los parti-
dos de izquierda, derecha y centro pueden
todos suscribir buenas teorias econémicas e
implementar buenas politicas econémicas.

II. Elementos clave de una "buena”
politica econdmica

La experiencia nos ha ensefiado mucho
sobre los tipos de politica y los "paquetes de poli-
tica" que le permiten a una economia funcionar en
(o mejor dicho cerca a) su potencial. Es proba-
blemente correcto afirmar que ha surgido un con-
senso razonablemente amplio en relacién con las
cosas que un pais definitivamente debe tratar de
hacer, y aquéllas otras que definitivamente debe
evitar. No hay un solo lugar donde este consenso
emergente esté completamente recopilado, por lo
que me contentaré con bosquejar dos fuentes que
me son familiares.

En abril de 1983 se llevé a cabo una
conferencia en la Ciudad de México bajo los
auspicios del Instituto para Estudios Contem-
poraneos. El tema era el crecimiento econémi-
co mundial, y la gran mayoria de los documen-
tos presentados eran estudios de paises tanto
de economias desarrolladas como en vias de
desarrollo. El énfasis de los documentos era
tratar de distinguir en cada caso qué fue lo que
los hacedores de politica del pais habian hecho
"bien", y también cudles habian sido sus prin-
cipales errores (tanto de comisién como de
omisién) en politica econémica.

Me tocé resumir los resultados y en el
documento final del volumen I de la conferen-
cia me aventuré a bosquejar trece "lecciones de
politica econémica". Las presentaré aqui en su
forma maés corta, remitiendo a los lectores a la
fuente para su explicacién detallada y sus sal-
vedades. Estas son:

1. Evitar el falso tecnicismo en la reali-
zacién de la politica econdémica.

2, Mantener los presupuestos bajo con-
trol adecuado.

3. Mantener las presiones inflacionarias

bajo control razonable.

10.

11.

12.

13.

Sacar partido del comercio interna-
cional.

Reconocer que algunos tipos y patro-
nes de restricciones al comercio son
mucho peores que otros, y trabajar
tanto para liberalizarlos como para
racionalizarlos.

Si las restricciones a la importacién
son excesivas, y reducirlas es politica-
mente imposible, montar un ataque
indirecto al problema incrementando
los incentivos a la exportacion.
Establecer sistemas tributarios sim-
ples, faciles de administrar, y (tanto
como sea posible) neutrales y no dis-
torsionantes con respecto a la asigna-
cién de recursos.

Evitar tasas excesivas del impuesto a
la renta (se seleccion6 50% como una
tasa marginal representativa y plausi-
ble que no debe ser superada).

Evitar el uso excesivo de los incentivos
tributarios para alcanzar objetivos
particulares.

Escatimar el uso de los controles de
precios y salarios, si es que se utilizan
en absoluto.

Raramente se puede encontrar una
justificacibn econémica convincente
para las cuotas, licencias y restriccio-
nes cuantitativas similares sobre el
producto, las importaciones, las expor-
taciones, etc.

Los expertos de politica tienden a to-
mar una visién mas bien técnica de los
problemas asociados con las empresas
del sector publico, enfatizando las mu-
chas restricciones y exigencias que es-
tas empresas tipicamente enfrentan en
sus operaciones.

Como sea que fuera determinado, el
limite entre las actividades del sector
publico y del sector privado debe ser
claro y bien definido. Cuando ambos
sectores compiten en un area dada, las
mismas reglas deben gobernar sus
operaciones 1.
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Seria fécil para mf aumentar esta lista,
pero prefiero dejarla asi como un reflejo apro-
ximado de dénde es que un grupo de experi-
mentados expertos de politica (el grueso de los
participantes en la conferencia) se ubicaban ha-
ce méas o menos 12 afios.

Algo asi como 6 afios y medio después
de la Conferencia de la Ciudad de México, otra
conferencia tuvo lugar en Washington bajo los
auspicios del Instituto para Economia Interna-
cional. El centro de atencién de esta conferen-
cia fue lo que John Williamson, su organizador,
inicialmente denominé el "consenso de Wa-
shington", a pesar de que hagia el final de la
conferencia sinti6 que el término "convergencia
universal" podria haber sido mas preciso?. La
sumaria descripcién de Williamson sobre el
contenido del "consenso de Washington" es
"prudencia macroeconémica, orientacién hacia
el exterior y liberalizacién doméstica”. La gran
compatibilidad entre el "consenso" de Wi-
liamson y mis "lecciones" ya debe ser aparente
(los lectores deberian darse cuenta que ningu-
no de nosotros reclama ser el autor, sino tan
solo el transcriptor de lo que expresamos).

A continuacién, un intento por poner
los puntos principales del "consenso de Wa-
shington" dentro de una forma similar a la de
las trece elecciones de lineas arriba:

1. Los pafses deben mantener disciplina
fiscal, aunque no necesariamente pre-
supuestos estrictamente balanceados.

2. Los gastos en educacién y salud deben
ser de alta prioridad; los subsidios in-
discriminados deben ser desaproba-
dos; muchas inversiones en infraes-
tructura pasardan la prueba de costo-
beneficio.

3. Los impuestos deben ser recauda-
dos, idealmente, sobre una muy
amplia base y con moderadas tasas
marginales.

4. Las tasas de interés deben ser deter-
minadas por el mercado, las tasas rea-
les negativas de interés, que frecuen-
temente tienden a aparecer durante

episodios inflacionarios, deben ser
particularmente evitadas.

5. Un tipo de cambio real competitivo es
el primer elemento esencial de una
politica econémica orientada hacia el
exterior.

6. El segundo elemento de una politica
asi es la liberalizacién de las importa-
ciones: los aranceles son mucho mejo-
res que las licencias y las cuotas, y las
distorsiones deben minimizarse limi-
tando la dispersion arancelaria.

7. La inversion extranjera directa es vista
muy favorablemente, mientras que el
consenso es mds neutral con respecto a
los controles sobre los flujos financie-
ros hacia los paises en desarrollo.

8. La privatizacién de las empresas pu-
blicas ha sido vista favorablemente por
las instituciones de Washington, pero
muchos expertos prefieren considerar-
la sobre la base de un analisis caso por
caso.

9. La desregulacion es un paso importan-
te hacia la modernizacién de las eco-
nomias que llevan la pesada carga de
un minucioso control estatal sobre las
actividades economicas.

10. Las economias avanzadas usualmente
toman los derechos de propiedad co-
mo dados; muchos paises en desarro-
llo todavia no reconocen su importan-
cia fundamental para la operacion de
una moderna economia de mercado.

Entre las "lecciones" y el "consenso"
uno puede obtener una buena idea de las di-
recciones en las que el pensamiento sobre la
politica econémica ha evolucionado durante
las ultimas dos décadas. No existe ni siquiera
un atisbo de aprobacién hacia muchos de los
elementos de politica que eran aceptados por
muchos casi como un dogma durante los afios
cincuenta y sesenta: la planificacién minuciosa
de la economia a través del uso de modelos de
planificacion; la estrategia de sustitucion de
importaciones detrds de muy fuertes barreras
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al comercio; el uso de tasas de interés subsi-
diadas y del crédito dirigido como importantes
medidas de politica para guiar la asignacion de
recursos; la amplia dependencia en las empre-
sas del sector publico, que incluian casi siem-
pre los sectores de la electricidad, las teleco-
municaciones y el transporte, y tipicamente
iban mas alla de éstos; el uso de la inflacién en
muchos paises como el mecanismo "conven-
cional" para cubrir los déficit fiscales.

A pesar de que hay muchas areas de
politica econémica no mencionadas explici-
tamente en la lista de los 23 puntos, creo que
estos puntos son extremadamente ttiles en
disponer el escenario para la discusién que
continua.

IIL Sobre politica tributaria en paises en
desarrollo

En esta secciéon intentaré resumir lo
que creo es el consenso contemporaneo (o al
menos el emergente) sobre politica tributaria
para paises en desarrollo.

El impuesto al valor agregado

Quizés la innovacién més importante
en el campo tributario en el dltimo medio siglo
sea el impuesto al valor agregado. Este im-
puesto surgié primero en Francia a inicios de
los cincuenta y ha experimentado una enorme
difusién en todas partes del globo. Ha ganado
la mayor parte del terreno en lugares donde ha
reemplazado a un viejo tipo de impuesto a las
ventas, recaudado en forma de cascada en cada-
etapa sucesiva de la produccién. Ha realizado
un progreso menor donde (como en los Esta-
dos Unidos) podria competir con el impuesto a
las ventas minoristas, que tiene una base final
muy similar. En algunos casos ha tenido éxito
en reemplazar una amplia variedad de
"impuestos molestos" y diminutos, muchos de
los cuales eran inicialmente recaudados de una
manera especifica, y cuyos ingresos estaban
reservados para financiar clases particulares de
desembolso.

Los expertos tributarios reconocen que
a pesar de tener tipicamente una base muy
amplia, el impuesto al valor agregado nunca
estd muy cerca de ser un impuesto general
completo. Los gastos en salud y en educacién
estan usualmente fuera de su campo de accién,
asi como los desembolsos vinculados al trabajo
informal y al de los sirvientes del hogar en la
mayoria de los paises, ademas de, no hay ne-
cesidad de decirlo, la renta imputada sobre las
viviendas habitadas por sus propietarios. En el
agregado, estas reducciones llevan en su base a
una situacién en la que, con muy buena admi-
nistracién, un impuesto al valor agregado uni-
forme del 10%, disefiado como un impuesto al
consumo, tendra un rendimiento no mayor al 5
6 7 por ciento del consumo agregado, medido
por las cuentas nacionales. A pesar de esto,
que algunos pueden considerar como una limi-
tacion, el impuesto al valor agregado es la
principal fuente individual de ingreso en un
niimero considerable de paises en desarrollo (y
desarrollados). Las tasas del impuesto en esos
paises han fluctuado desde 5-6% como minimo
hasta 18-20% como maximo.

En el contexto de este documento, es
importante analizar la progresividad potencial
de un impuesto al valor agregado. En primer
lugar, debe reconocerse que es relativamente
sencillo implementar un impuesto al valor
agregado con tasas variables, particularmente
si es administrado utilizando el método del
crédito. Con este método, cada entidad ven-
dedora paga el integro del impuesto sobre el
valor de sus ventas, pero puede reclamar un
crédito por el impuesto incluido en sus com-
pras (evidenciadas por recibos u otra docu-
mentacién). Asi, si un fabricante de yates
compra madera, vidrio, pintura y otros mate-
riales que incluyen ya un impuesto al valor
agregado pagado a la tasa del 20%, y si los
propios yates acarrean una tasa impositiva del
30%, el fabricante de yates simplemente paga
el 30% del valor total de los yates, y procede
entonces a recibir un crédito por los impuestos
pagados que es igual al 20% del valor de com-
pra de los materiales. Al final, un 30% ha sido
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pagado sobre el valor agregado en todas las
etapas de la produccién, suma equivalente al
valor de venta final de los yates.

Existe una experiencia considerable
sobre el impuesto al valor agregado con dife-
rentes tasas para diferentes productos, aunque
ésta es mayor en paises avanzados que en pai-
ses en desarrollo. El consenso es que tener di-
ferentes tasas hace mas dificil la administracién
del impuesto, principalmente como conse-
cuencia de la tendencia de las firmas que pa-
gan impuestos a tratar de falsificar la compo-
sicién de su produccién, exagerando sus ventas
de productos de tasas bajas y subestimando
aquéllas de productos gravados con tasas ma-
yores. Quizas por esta razon, los paises en de-
sarrollo han tendido a evitar el impuesto al
valor agregado de tasas multiples.

La situacién mas significativa de "tasas
multiples" que uno todavia encuentra en paises
en desarrollo es la practica de la "tasa nula" pa-
ra ciertos productos. Esta consiste simplemen-
te en que una tasa de cero es aplicada a las
ventas de determinados productos de una fir-
ma, mientras que la tasa estandar puede seguir
siendo aplicada a otros de sus productos. La
tasa nula usualmente es aplicada a articulos
considerados como de primera necesidad, qui-
zas articulos como el pan, el arroz, la leche en-
latada y en polvo, etc. Algunas veces esta tasa
es extendida a todos o a la mayoria de los arti-
culos alimenticios.

Las dificultades de administracion,
que surgen cuando hay tasas diferentes, tam-
bién estan presentes en los casos en que hay
una tasa nula junto con una tasa estindar tini-
ca. Una vez mas, el problema se encuentra en
la exageracién de las ventas de los articulos con
tasas nulas y la subestimacién de aquéllas de
los articulos gravados con la tasa estaindar. Los
expertos tributarios en conjunto parecen favo-
recer la eliminacién de la tasa nula, o al menos
mantenerla limitada a articulos de control
sencillo, cuyos registros de venta no pueden
ser inflados con facilidad.

El 4rea que los expertos tributarios si
aprecian con algin grado de uniformidad en

relacion al tratamiento diferenciado bajo un
régimen de impuesto al valor agregado, es
dejar a ciertos tipos de vendedores comple-
tamente fuera del sistema. Por ejemplo, en un
pais con miles o millones de pequeios agri-
cultores, muchos quizéds analfabetos y en su
mayoria poco habituados a los entreveros de
la contabilidad de doble entrada, es proba-
blemente sensato para las autoridades dejar a
la agricultura simplemente fuera del campo
de accion del impuesto al valor agregado.
Cuando esto sucede, el gobierno puede inclu-
so terminar recolectando un mayor ingreso
que incluyendo a los agricultores dentro del
sistema. La razén es que cuando los agricul-
tores venden a los procesadores de alimentos,
y éstos pagan el impuesto al valor agregado
sobre sus ventas, ellos en efecto estin pagan-
do el impuesto sobre las ventas de los agricul-
tores (hacia ellos) mdas su propio valor agre-
gado. En este caso el gobierno obtiene un in-
greso mayor del que obtendria incluyendo a
los agricultores en el sistema, porque nadie
recibe un crédito por el impuesto al valor
agregado incluido en las compras de los agri-
cultores de fertilizantes, semillas, herramien-
tas y otros insumos.

No obstante, éste es s6lo un lado de la
historia. Adicionalmente, se encuentran las
ventas que los agricultores podrian realizar di-
rectamente a Ios consumidores (como en los
Mercados de Domingo y las ferias que uno en-
cuentra a menudo en los paises en desarrollo).
Estas ventas podrian en principio ser gravables
si los agricultores fueran incluidos dentro del
sistema; el impuesto sobre éstas se pierde sin
lugar a dudas cuando los agricultores son de-
jados fuera. Asi, al dejar fuera a los agriculto-
res, el gobierno recibe adicionalmente el im-
puesto al valor agregado incluido en sus insu-
mos, pero pierde el impuesto al valor agregado
potencial sobre sus ventas directas a los con-
sumidores. Muchos expertos tributarios creen
que las ventas directas a los consumidores son,
en todo caso, muy dificiles de gravar exitosa-
mente y, en consecuencia, el gobierno en reali-
dad gana ingresos, al mismo tiempo que aho-
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rra costos administrativos muy significativos,
al dejar fuera a los agricultores.

Algunos expertos tributarios modifi-
can un poco la historia anterior y, en lugar de
recomendar que todos los agricultores sean
dejados fuera del campo de accién del impues-
to al valor agregado, sugieren que se incluya a
las propiedades agricolas grandes y modernas,
y que se excluya a aquéllas por debajo de un
cierto tamafio.

Esta larga exposicién sobre el im-
puesto al valor agregado estd motivada por
su importancia como fuente de ingresos y
por el hecho de que, a pesar de que un cierto
grado de progresividad puede ser incluido
dentro de éste, dicha progresividad se obtie-
ne a un costo significativo en términos de un
mayor esfuerzo administrativo, asi como de
mayores problemas de evasion. Aqui, mi
proposito es realizar el trabajo de base para
mi conclusién posterior de que, ningtin pais
en desarrollo estd, probablemente, en capa-
cidad de tener un sistema tributario que sea
muy eficaz en términos de progresividad.
Creo que debemos aceptar esto como un he-
cho de la vida mientras examinamos el tema
general de este documento.

Los impuestos a las importaciones

Aproximadamente durante la ultima
década se ha dado un gran movimiento, en
muchos paises en desarrollo, hacia la reduc-
cién de las tasas de los aranceles de importa-
cién y, con igual importancia, hacia una ma-
yor uniformidad de estas tasas. Chile fue li-
der en esta materia, imponiendo un arancel
uniforme del 10% en 1979. Esta tasa arance-
laria ha sido modificada varias veces desde
entonces, pero nunca ha dejado de ser uni-
forme. Hoy en dia es del 11%. Muchos otros
paises en desarrollo se han movido en la di-
reccién de la uniformidad, sin llegar a alcan-
~ zarla. Mientras hace 20 afios los aranceles
comunmente alcanzaban hasta el 100% o mas,
con muchos articulos exonerados, hoy en dia
uno encuentra muchos paises con tasas aran-

celarias que fluctiian todas entre, digamos 10
y 20%, o entre 5y 10%, etc.

Las ventajas de un arancel uniforme
no se relacionan con que éste sea 6ptimo desde
ningiin punto de vista. Mas bien, éste se de-
fiende como un paso muy grande en la direc-
cién correcta, en comparacién con la posicién
previa del pais. Los aranceles diferenciados
tienen el serio defecto de generar tasas de pro-
tecciéon efectiva que son tipicamente algin
multiplo de la tasa de proteccién nominal -un
multiplo que varia arbitrariamente con los
precios de los productos finales y de los insu-
mos importados en los mercados mundiales, y
con las técnicas productivas (;cuanto de insu-
mos importables se utiliza? y ;cuales son las
tasas arancelarias a las que estan sujetos?)-.

Con una tasa arancelaria de, digamos,
10% no existe discusién sobre la proteccién
efectiva de la economia. A todas las activida-
des sustitutas de importaciones se les da una
tasa de proteccion efectiva del 10%, mientras
que a todas las actividades exportadoras
(siempre y cuando se les descuente la cantidad
de los aranceles de importacién incluidos en su
estructura de costos, como permiten las reglas
del GATT) se les da una proteccién efectiva
nula. Esto puede que no sea el Nirvana para
un experto tributario, pero es mucho mejor que
el mundo tal y como lo veiamos mucho tiempo
atras con tasas de proteccion efectiva que lle-
gaban tan alto como 400 y 500% o mas, y que
para ciertas actividades eran tan bajas como -20
6-30%.

Una importante ventaja adicional de
un arancel uniforme se halla en el campo de la
economia politica. Una vez que existen tasas
arancelarias altas y bajas uno puede predecir,
con seguridad, que los productores realizaran
grandes esfuerzos por obtener tasas altas para
sus productos y tasas bajas para sus insumos
mas importantes. Esto es, cada entidad pro-
ductiva se esforzara por establecer su tasa de
proteccion efectiva tan alto como sea posible.
Tomando en consideracion cémo es la vida
politica en realidad, es muy dificil para la co-
misién arancelaria resistir este tipo de pre-
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sion de todos lados -y una vez que la concesién
es otorgada a uno o a unos cuantos, el resto,
predeciblemente, querra también obtener su
parte-.

Cuanto mas facil se hace para las
autoridades resistir este tipo de presiones
cuando los demandantes simplemente care-
cen de tasas altas y bajas a las cuales apuntar.

Las autoridades pueden entonces sostener
muy correctamente que "usted estd siendo
tratado exactamente como todos los demas" y
esto debilita, o incluso previene por completo,
la mayoria de las presiones que de otro modo
podrian surgir.

Los ilﬁpuestos a la renta del capital

Una de las ideas importantes que ha
venido a ser ampliamente aceptada, conforme
el mercado mundial de capitales se vuelve ca-
da vez mas abierto, es que la incidencia del
impuesto al ingreso de la corporacién, o su
gemelo, el impuesto al ingreso de la empresa,
tiende a recaer principalmente sobre el factor
trabajo. De hecho, es fécil construir ejemplos
en los cuales este impuesto es soportado mas
que integramente por el factor trabajo.

La clave para entender este resultado
aparentemente contraintuitivo es reconocer
que el capital ha sido siempre en términos re-
lativos altamente movible y, que con el paso
del tiempo, lo es mds atn. No es tanto que el
capital extranjero esté listo a moverse hacia los
mercados de capital de los paises en desarrollo
con gran facilidad. Se trata mas bien de que las
familias y grupos que poseen el grueso de las
empresas en estos paises tienen oportunidades
al alcance de la mano para mover su capital
hacia Londres, Nueva York, Zurich, Hong
Kong, o donde quiera qué sea. En dichos luga-
res, estas familias pueden obtener las tasas de
retorno del mercado mundial del capital. In-
cluso, en muchos paises en desarrollo, los
propios nacionales requieren de una significa-
tiva prima por riesgo en el mercado doméstico,
en comparacién con Londres y Nueva York; y
esto es algo que probablemente exigirian con o

sin un impuesto al ingreso corporativo. Si, por
ejemplo, estos inversionistas estan dispuestos a
aceptar una tasa de retorno real del 5% en
Nueva York, ellos muy bien pueden insistir en
la expectativa de una tasa libre de impuestos
del 10% en sus inversiones industriales y simi-
lares en casa. Esto significa que, si no existe
impuesto, los proyectos de inversion enfrenta-
rdn una tasa esperada de retorno minima de
alrededor de 10%. Si entonces se impone un
impuesto corporativo.del 33%, esta tasa mini-
ma de retorno serd del 15%, y muchas inver-
siones que podrian haber sido aceptadas con la
tasa minima del 10% seran ahora rechazadas.
El capital que podria haber ido a estas inver-,
siones probablemente fluird hacia afuera (o no
fluird de afuera hacia adentro). Una menor
cantidad de capital estard entonces trabajando
con la fuerza laboral en el pais en desarrollo en
cuestién y, en consecuencia, el salario real de
equilibrio sera menor. FEste es el mecanismo
por el cual el factor trabajo viene a soportar
parte, el total, o incluso mas que el total de la
carga del impuesto.

En los modelos mas sencillos sobre la
incidencia del impuesto corporativo en una
economia abierta, el supuesto que se hace es
que el precio del producto del sector corporati-
vo transable se determina en el mercado
mundial. Entonces, el precio no puede aumen-
tar cuando se establece el impuesto, ni la tasa
de retorno del capital libre de impuestos de
equilibrio puede caer, por la misma razén. En
consecuencia, si ni el precio del producto ni el
retorno neto del capital pueden moverse para
absorber el impuesto, la carga del mismo tiene
que recaer sobre el factor trabajo -que se supo-
ne es considerablemente inmévil internacio-
nalmente-. Podria ocurrir que los salarios no se
ajustasen en absoluto, o por lo menos no lo su-
ficiente para absorber, en el sector corporativo
transable, la carga integra del impuesto. En
cualquiera de estas circunstancias, el pais en
desarrollo que establecié el impuesto sencilla-
mente abandonaria la produccién del bien en
cuestién. Para que el pais contintie producien-
do el bien, manteniéndose en equilibrio per-
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manentemente, el salario que remunera al tra-
bajo debe caer lo suficiente para absorber el
impuesto. Pero si los salarios en el sector cor-
porativo transable se reducen, también deben
reducirse en el resto del mercado laboral. Es
aqui que el costo del impuesto que recae sobre
el factor trabajo puede legar a ser significati-
vamente mayor que su rendimiento total. La
caida de salarios en el resto de la economia
puede originar una caida en los precios de los
servicios, beneficiando a sus demandantes.
Asimismo, la caida de salarios puede también
causar un incremento en las rentas del factor
tierra, dado que la agricultura, que tiene un
producto transable, experimenta una reduc-
cién en sus costos laborales mientras que el
precio de su producto se mantiene constante.
Asi, el costo que recae sobre el factor trabajo no
s6lo repercute en el ingreso tributario del go-
bierno, sino que ademas beneficia a los. con-
sumidores de servicios y a los propietarios de
la tierra.

Aqui, apenas me he limitado a esbozar
la linea de anélisis sobre la incidencia del im-
puesto corporativo en una economia abierta.
Los aspectos centrales del argumento fueron
publicados en diversos lugares aproximada-
mente durante la dltima década. Mas recien-
temente, he reconsiderado el tema e intentado
relajar algunos de los supuestos mas restricti-
vos, permitiendo que los precios de los produc-
tos del sector corporativo de los paises menos
desarrollados tengan algiin grado de flexibili-
dad en lugar de estar completamente determi-
nados en los mercados mundiales. También
permiti, mas pensando en el caso de los Esta-
dos Unidos que en el de un pais en desarrollo,
que la tasa de retorno mundial del capital se
redujese como una de las consécuencias del
establecimiento del impuesto (en este caso en
los Estados Unidos). Estos diversos intentos
por darle al andlisis mayor flexibilidad y rea-
lismo dejan basicamente inalterada la conclu-
sién principal -que muy probablemente el fac-
tor trabajo soportara el total o0 mas que el total
del costo del impuesto al ingreso corporativo
(excepto cuando los principales paises del

mundo suben y bajan sus tasas impositivas si-
multdneamente)-. Si se considera el caso de
politicas aisladas por parte de los paises en de-
sarrollo, es muy dificil no llegar a la conclusién
de que ser4 el factor trabajo el que soporte la
carga del impuesto 3.

Nuevamente he abrumado a los lecto-
res con mayor detalle técnico del que habria
querido. La razon es que nuevamente senti
que era necesario sustentar en lugar de sim-
plemente indicar la posibilidad de que el im-
puesto al ingreso corporativo recayese funda-
mentalmente sobre el factor trabajo. Este es
otro pilar de la conclusion final: es extremada-
mente dificil encontrar politicas tributarias sen-
satas que tengan consecuencias redistributivas
significativas.

Dado el anilisis anterior, creo que la
tendencia entre los paises en desarrollo a
"integrar" sus impuestos sobre el ingreso cor-
porativo con sus impuestos sobre el ingreso
personal debe ser bienvenida. Uno puede
afirmar, con numerosas salvedades, que la in-
tegracion absolutamente completa del impues-
to al ingreso corporativo con el impuesto al in-
greso personal practicamente equivale a la
abolicién del impuesto corporativo. Una razén
para mantener el impuesto al ingreso corpora-
tivo, al menos como estructura, se relaciona
con las compaiifas multinacionales cuyo ingre-
so probablemente podria ser gravado por Wa-
shington o Londres si es que es dejado libre de
impuestos en Brasil o México. Otra razén tiene
que ver con las utilidades monopélicas, mas
frecuentemente en los mercados pequefios de
los paises menos desarrollados que en los esce-
narios altamente competitivos de los EEUU. y
quizas la Unién Europea. Las utilidades mo-
nopodlicas no estan, en un sentido analitico,
contabilizadas integramente como parte del
producto marginal del capital, pero si estan
entremezcladas con el retorno del capital para
fines tributarios, y el impuesto al ingreso cor-
porativo ayuda asi al gobierno a obtener parte
de estas utilidades.

Antes de dejar el tema, deberia agre-
gar que la mayoria de los esfuerzos por inte-
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grar el impuesto al ingreso corporativo con el
impuesto al ingreso personal son sélo parcia-
les. Si, por ejemplo, tenemos, por cada accion,
300 de utilidades y 100 de impuesto al ingreso
corporativo, con un pago de 60 en dividendos
y de 140 reinvertidos dentro de la corporacion,
existen cuatro maneras en las que la integra-
cién puede tener lugar: a) Integracién comple-
ta: cada accionista doméstico declara el integro
de los 300 como utilidades por accién y recla-
ma los 100 del impuesto corporativo como
"retencién". b) Integracién con el total de los
dividendos: dado que la tasa del impuesto cor-
porativo es un tercio, 90 podrian ser imputados
como ingreso del accionista, y 30 de lo que ha
sido pagado al nivel corporativo podria ser
considerado como retencién. ¢) Integracién
con parte de los dividendos: aqui el accionista
declara 60 como ingreso de dividendos y con-
tabiliza un tercio de este monto como reten-
ciéon. d) Dividendos libres de impuestos al ni-
vel personal: esto equivale a b) si el accionista
tiene una tasa de impuestos marginal igual a Ia
tasa corporativa. (En los lugares donde d) es
empléada, la tasa marginal maxima del im-
puesto al ingreso personal a menudo se iguala
a la tasa corporativa).

Los paises en desarrollo que se han
movido hacia la integracién han utilizado,
hasta donde conozco, ya sea el método c) o el
método d). Asi, por disefio, estos paises sélo
alcanzan una integracion parcial, y el analisis
de lineas arriba sobre la incidencia del impues-
to corporativo todavia se aplicaria a la parte
"no integrada" del impuesto.

La indexacion del sistema tributario por
inflaciéon '

La inflacién desencadena la destruc-
cién total del proceso de implementacion y
administracion de cualquier sistema impositivo
que no haya sido vacunado contra ella. Los
empresarios padecen de tener cuotas de de-
preciacion, basadas en el costo histérico, que
no guardan relacién con la verdadera depre-
ciacién econémica, a precios corrientes, de los

activos en cuestién. Los prestamistas se quejan
de tener que declarar como ingreso el monto
total de los intereses que reciben, incluso a pe-
sar de que una buena parte de éstos s6lo es una
compensacién por la pérdida de valor del
préstamo debido a la inflacion, y podria, en
consecuerncia, ser considerada mas propiamen-
te como amortizacion. Los inversores se que-
jan de estar pagando impuestos sobre ganan-
cias de capital, incluso cuando el activo que
han vendido ha generado una pérdida en tér-
minos reales. Los administradores tributarios,
los directores de presupuesto y los ministros de
finanzas se quejan todos del asi llamado efecto
Tanzi, que comprende una variedad de meca-
nismos por los cuales una inflacion erosiona el
valor real de los ingresos tributarios.

Es posible modificar el sistema tribu-
tario con una serie de "parches”, cada uno di-
rigido a tratar de solucionar alguno de los
problemas anteriores, u otro similar. Uno
puede permitir la revaluacién de activos para
propésitos de depreciacién; uno puede legislar
que el costo base de los activos pueda ser
ajustado por inflacién antes de calcular las ga-
nancias de capital que estaran sujetas al im-
puesto; las autoridades tributarias pueden
aplicar un factor de correccién por inflacion, o
incluso una tasa de interés algo por encima de
la tasa de inflacién, para actualizar las obliga-
ciones tributarias, entre el momento en que
los impuestos se acumulan y el momento en
que son pagados. Todos estos "parches" se
han probado en uno u otro pais, pero al final
siguen siendo sélo eso: parches.

Cualquiera que preste atencién, cer-
canamente, a los problemas que la inflacién le
crea a un sistema tributario, se dara cuenta,
rapidamente, que cada parche que uno aplica,
disefiado para enfrentar un problema particu-
lar, llama la atencién acerca de otro problema,
algo similar, sobre el cual atin no se ha traba-
jado.

La respuesta obvia es indexar el siste-
ma tributario por completo. Esto puede pare-
cer una enorme tarea, entrampada con pro-
blemas a cada paso. Pero un examen maés cer-
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cano revela que es de hecho mas facil indexar
todo el sistema tributario que implementar una
serie de parches parciales individuales.

Este no es el lugar para entrar en una
discusion completa sobre la indexacién tribu-
taria. Pero los lectores deberian darse cuenta
que unas pocas y sencillas reglas son suficien-
tes para cubrir la vasta mayoria de los casos.
En relacién con los impuestos sobre el ingreso
empresarial, todos los activos reales o indexa-
dos son actualizados por el factor inflacionario
anual (o de otra periodicidad), y el monto re-
sultante de la actualizacién se agrega a las uti-
lidades imponibles. Similarmente, todas las
obligaciones reales o indexadas (incluyendo en
este caso al capital o al excedente) son actuali-
zadas por el factor inflacionario, siendo en este
caso el monto actualizado sustraido de las uti-
lidades imponibles. Y, finalmente, la deprecia-
cién se sustrae del valor actualizado de los ac-
tivos depreciables. Estas tres reglas dan cuenta,
casi como por arte de magia, de toda la pano-
plia de injusticias inducidas por la inflacién.
Estas reglas no solucionan, por supuesto, el
problema de la tributacion indirecta; aca, el
problema inflacionario se enfrenta mediante el
uso sostenido de las tasas ad valorem. Y, por
supuesto, por el lado administrativo, las obli-
gaciones tributarias deberian ser convertidas
siempre a "unidades impositivas" completa-
mente indexadas, enfrentando asi los costos
generados por el efecto Tanzi sobre todos los
impuestos.

Desafortunadamente, una mitologia se
ha desarrollado entre algunas autoridades tri-
butarias y muchos personajes puablicos, de
acuerdo con la cual la indexacién de un siste-
ma tributario es vista como sefal del debilita-
miento de la decisién del gobierno de mante-
ner la estabilidad de los precios. Esto es triste,
en forma particular en un mundo en el cual los
niveles generales de precios dificilmente se re-
ducen alguna vez -y donde la discusién no es
realmente si habra inflacién, sino cuénta infla-
cion-. Para mi, el momento de indexar un sis-
tema tributario es cuando la tasa de inflacién es
baja, cuando tanto los contribuyentes como los

administradores de impuestos encuentran que
los cambios son relativamente modestos y a
menudo bienvenidos. Ellos podrian aprender
rapidamente que los costos de cumplimiento
del nuevo sistema no son realmente mayores a
los de un sistema sin indexacién, y se acomo-
darian a los nuevos procedimientos con facili-
dad. Asi entonces, cuando los problemas apa-
rezcan, cuando la tasa de inflacién se acelere
por cualquier razén, la economia y la sociedad
estardn en una posicién mucho mejor para en-
frentar esta dificultad. Mas atin, debido a que
un sistema indexado puede lidiar con el efecto
Tanzi, mientras que uno no indexado no pue-
de, es muy probable que cuando un proceso
inflacionario se inicie, éste tendra un desarro-
llo mucho menor porque los ingresos tributa-
rios reales se mantendran mejor, los déficit
fiscales serdn menores y, en consecuencia, se
tendra una menor brecha a ser financiada
mediante la inflacién.

Encuentro dificil desentrafiar por qué
los paises no han estado dispuestos a moverse
hacia la indexacion total de manera oportuna.
No estamos diciendo que ajustarse el cinturén
signifique que nos proponemos tener un acci-
dente, o que adquirir un seguro de salud o un
seguro contra incendios signifique que estamos
cortejando con la posibilidad de este tipo de
desastres. ;Por qué nuestras sociedades no
pueden ver la indexacién tributaria de la mis-
ma manera?

Sobre los impuestos y la distribucion del
ingreso

La mayor parte de la presente seccién
ha sido dedicada a discutir aspectos impor-
tantes del disefio y administracién de los sis-
temas tributarios. El propésito subyacente
era convencer al lector de que no es probable
que el sistema tributario sea un determinante
principal de la distribucién del ingreso de un
pais. En lugar de entrar en una disquisicién
prolongada sobre este punto, me contentaré
con presentar, lo que considero es, un ejemplo
concluyente.
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Cuadro No. 2a

DISTRIBUCIONES DEL INGRESO ANTES Y DESPUES DE IMPUESTOS

Quintil de Ingreso antes Impuesto Ingreso Distribucién "Transferencia
familias de impuestos después de después de relativa"
impuestos impuestos [(5) - (2}]
[(4)+.72]
¢y @) @) ) ©) (6)
1ro 4 0 5.56 +1.56
2do 6.94 +0.94
3ro 10 11.11 +1.11
4to 20 15 20.83 +0.83
5to 60 20 40 55.56 444 7
Total 100 28 72 100.00 0.00
Cuadro No. 2b
Quintil de Ingreso antes Impuesto Ingreso Distribucién "Transferencia
familias de imppuestos después de después de relativa"
impuestos impuestos (5 - (2]
[(4)+.72]
@ @ @) 4) ©) (6)
1ro 4 .3 37 4.47 +0.47
2do 6 6 54 6.52 +0.52
3ro 10 13 8.7 10.51 +0.51
4to 20 3.0 17.0 20.53 +0.53
5to 60 12.0 48.0 57.97 -2.03
Total 100 17.2 82.8 100.00 0.00

Al elaborar la columna (2) del Cuadro
No. 2a, he tratado de reflejar el tipo de distri-
bucién del ingreso que uno encuentra en la
realidad en muchos paises en desarrollo. Es
una distribucién altamente desigual, pero de
hecho es la que uno encuentra.

El sistema tributario que he supuesto es
altamente progresivo, mucho mas progresivo de
lo que es posible encontrar en la realidad. Esto
fue hecho intencionalmente irreal, con el fin-de

reforzar mi argumento principal de que no tiene
sentido pensar en el sistema tributario como
un vehiculo que permita realizar cambios im-
portantes en la distribucién del ingreso.

La carga tributaria total mostrada en el
Cuadro No. 2a es mucho mayor que las cargas
tributarias que usualmente uno encuentra en
los paises en desarrollo. Dado que el sistema
que se ha supuesto es tan progresivo, esto nue-
vamente tiene el efecto de darle una amplitud
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mayor al potencial redistributivo del sistema
tributario.

Sin embargo, y a pesar de todas estas
consideraciones, la distribucién relativa des-
pués de impuestos, que aparece en la columna
(5), no es muy diferente de la distribucién antes
de impuestos de la columna (2).

Ahora deberiamos preguntarnos a no-
sotros mismos, dadas las restricciones discuti-
das en las partes iniciales de esta seccion,
(coémo podria uno esperar obtener un sistema
tributario tan progresivo como éste, en un tipi-
co pais en desarrollo?

El Cuadro No. 2b se mueve en la di-
reccién de un mayor realismo, al mismo tiem-
po que mantiene un significativo nivel de pro-
gresividad en el sistema tributario. En este ca-
s0 se supone que se recolecta menores ingresos
que en el ejemplo del Cuadro No. 2a, y el sis-
tema tributario es moderadamente menos
progresivo. Aca la conclusién es incluso mas
robusta: la distribucién del ingreso relativa no
se ve alterada de manera fundamental por el
sistema tributario. ,

Creo que es extremadamente impor-
tante, mientras reflexionamos seriamente acer-
ca de nuestros sistemas tributarios, interiorizar
la leccién de esta seccion. Vamos por mal ca-
mino si pensamos que las consideraciones so-
bre la equidad nos deberian llevar a pensar en
el sistema tributario como un vehiculo redistri-
butivo. Estamos en el camino correcto si em-
pleamos las consideraciones sobre la equidad
para encontrar una distribucién de la carga tri-
butaria que esté razonablemente en armonia
con el sentido de lo que es justo, legitimo y
apropiado en una sociedad.

Iv. Equidad por el lado del gasto
Sobre los gastos y la distribucién del ingreso

El lado del gasto del presupuesto ofre-
ce un mayor margen de accién que el lado de
los tributos para afectar las diferencias relativas
entre distintos grupos de ingreso. Ello esta cla-
ramente ilustrado en los Cuadros Nos. 3a y 3b.

Estos cuadros se han elaborado como reflejo
de los Cuadros Nos. 2a y 2b respectivamente,
agregando lo que entiendo son supuestos
"razonables" (es decir, no excesivamente ex-
tremos) sobre el lado del gasto.

En primer lugar, no creo que nunca
tenga mucho sentido tratar de asignar el total
de los gastos del gobierno en la forma de be-
neficios a grupos de ingreso en particular. De
otro lado, cuando realizamos este tipo de ejer-
cicio, no estamos tratando de asignar el bene-
ficio general que supone "tener un gobierno"
frente a "vivir en anarquia". Mas bien, estamos
tratando de asignar los beneficios que razona-
blemente se considera que la gente reconoce y
percibe. Creo que en los casos del mundo real
debemos limitarnos fundamentalmente a par-
tidas como educacion, atencién médica, nutri-
cién, vivienda, més, quizas, los costos de la red
vial. A estas partidas deberia agregarseles
otras transferencias directas mas los subsidios
implicitos en los precios artificialmente bajos
de articulos tales como los alimentos, el agua,
la electricidad, etc.

Este no es el lugar para dedicarnos en
detalle a una discusion sobre la cobertura y la
medicién de beneficios. Baste con decir que no
queremos explicitamente tratar de asignar
partidas tales como la administraciéon del go-
bierno general, el presupuesto de la defensa,
los costos de la policia, las cortes, el sistema
penal, etc. Y, dado que estos costos deben ser
cubiertos, la metodologia que hemos elegido
los trata como una carga tributaria neta. Es en
los otros gastos, los que son asignados con ma-
yor prontitud a grupos beneficiarios especifi-
cos, en los que realizaremos directamente una
asignacion del gasto. (Creo que el enfoque es-
cogido acd es el mejor que se puede aplicar en
cualquier intento serio de trabajar con la nocion
de incidencia del gasto. No se obtiene ningtn
provecho y, méds bien, se oscurecen los temas
basicos, al imponer asignaciones arbitrarias pa-
ra cosas tales como defensa, justicia y adminis-
tracion y, en consecuencia, dado el tamafno de
estos gastos, terminar imponiendo en la distri-
bucién estimada de beneficios resultante, un
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Cuadro No. 3a

DISTRIBUCIONES DEL INGRESO DESPUES DE IMPUESTOS Y GASTOS
(Asume que los beneficios percibidos = a la mitad de los
impuestos totales Y que los beneficios percibidos estan
uniformemente distribuidos entre quintiles)

Quintil de | Ingreso Menos Ingreso | Distribucién | Resultado neto: | "Transferen
familias antes de | impuestos mas | percibido | del ingreso impuesto (-) | cia relativa"
impuestos beneficios (2 + 3)] [ percibido trans (+) [5)-(2]
[(4)+.86] [=3)]
@) @) ©) ) ) ®) (6)
1ro 4 -0+2.8 6.8 791 +2.8 +3.91
2do 6 -1+2.8 7.8 9.07 +1.8 +3.07
3ro 10 -2+2.8 10.8 12.56 +0.8 +2.56 -
4to 20 -5+2.8 17.8 20.70 2.2 +0.70
5to 60 -20+2.8 4238 49.76 -17.2 -10.24
Total 100 -28+14 86.0 100.00 -14.0 0.00
Cuadro No. 3b
Quintil de | Ingreso Menos Ingreso | Distribucién | Resultado neto: | "Transferen
familias antes de | impuestos mas | percibido | del ingreso impuesto (-) | cia relativa"
impuestos beneficios [2) + B3)] percibido trans (+) [(5)-(2)]
[(4)+.86] [=B3)]
@ ) (©) ©) ) ©®) (6)
1ro -3+1.7 5.4 591 +1.4 +1.91
2do -.6+1.7 71 7.78 +1.1 +1.78
3ro 10 -1.3+1.7 10.4 11.39 +0.4 +1.39
4to 20 -3.0+1.7 18.7 20.48 -1.3 +0.78
5to 60 -12.0+1.7 49.7 54.44 -10.3 -5.56
Total 100 17.2+8.5 91.3 100.00 -8.7 0.00

sesgo particular que depende basicamente de
estas propias asignaciones arbitrarias).

En los ejercicios de los Cuadros Nos.
3a y 3b, la mitad de la carga tributaria cubre
fines generales y sin asignar, y la otra mitad
genera beneficios percibidos que estan distri-
buidos equitativamente a través de los quinti-
les. Algunos pueden pensar que éste no es un

supuesto generoso, pero creo que lo es cuando
es visto a la luz de lo que se observa en el
mundo real. Mas importante todavia, quiero
mostrar que, con este supuesto, los gastos
ejercen una influencia mucho mayor sobre la
distribucion del ingreso relativa de lo que en-
contramos ejercian los impuestos en los Cua-
dros Nos. 2a y 2b.
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El escenario tributario empleado en el
Cuadro No. 3a es el mismo que el del Cuadro
No. 2a; la misma relacion existe entre los Cua-
dros Nos. 3b y 2b. Uno puede irse rdpidamen-
te a las columnas finales de cada conjunto de
cuadros. Con el patrén de gastos descrito, el
quintil superior pierde aproximadamente 2 y
medio veces més en cada Cuadro No. 3 en
comparacién con el correspondiente Cuadro
No. 2 (comparar -10.24 con -4.44 y -5.56 con
-2.03). De manera similar, las ganancias del
quintil inferior son aproximadamente 2 y me-
dio veces mas en el Cuadro No. 3a que en el
Cuadro No. 2a (+3.91 frente a +1.56) y alrede-
dor de 4 veces mas en el Cuadro No. 3b que en
el Cuadro No. 2b (comparar +1.91 con +0.47).
Este dltimo caso es importante porque los su-
puestos tributarios de los Cuadros Nos. 2a y 3a
fueron intencionalmente sesgados hacia Ila
progresividad, mientras que aquéllos de los
Cuadros Nos. 2b y 3b estdn probablemente mas
cerca a la verdad en la mayoria de los casos.

La economia politica de los gastos ptiblicos

Me parece que tiene sentido utilizar la
distribucion equitativa de beneficios percibidos
de los gastos del gobierno como un patrén de
comparacién para los casos del mundo real
Obviamente, no podria ser un patrén sensato si
todos o la mayoria de los paises tuvieran un
desempefio superior de manera rutinaria. Pero
de hecho, creo que, por lo menos para el gran
conjunto de paises en desarrollo, el supuesto
de una distribucion uniforme (por persona o
por familia) de los beneficios percibidos es
bastante optimista. Como patrén es sencilla-
mente un punto de referencia, pero estoy segu-
ro de que el estudio cuidadoso mostrara que
para muchos, sino la mayoria, de los paises en
desarrollo, podria convertirse en un objetivo
sensato, inteligente y humano, y al mismo
tiempo plausiblemente realista.

Permitaseme comenzar con algunos
de los hechos desagradables. En muchos de los
paises mas pobres, los nifios del quintil mas
pobre virtualmente no reciben educacion, sus

familias practicamente no reciben atencién
médica, e incluso las comodidades de salud
ptiblica mas elementales (como agua potable e
instalaciones minimas de desagiie) a menudo
estan ausentes. Uno puede estar ciento por
ciento seguro de que estos paises estdn muy
por debajo del estandar que una distribucién
uniforme de beneficios percibidos implica.
Pero ahora considérese el caso de los
paises de ingreso mediano (como Argentina,
Brasil, Chile, Colombia y México) con los que
soy mas familiar. Incluso acé es dificil sostener

" que las familias mds pobres reciben la porcién

que les corresponde de los beneficios percibi-
dos tal y como se definieron anteriormente.
Considérese la cantidad y calidad de la educa-
cién publica en los barrios urbanos pobres
frente a los barrios no tan pobres, o en los
pueblos rurales pobres frente a los pueblos
semirrurales. Procedamos ahora a plantear
preguntas similares sobre la atencion médica,
la sanidad y otros beneficios de salud publica.
Encuentro entonces dificil de creer que el
quintil inferior reciba 20% del total de benefi-
cios percibidos en cualquiera de estos tipos
principales de gasto ptiblico.

La razén de estos hechos desagrada-
bles no es dificil de encontrar: en todas partes, -
en el mundo, los pobres carecen no sélo de po-
der econémico sino también de poder politico.
Existen muchas sociedades en las cuales estos
dos tipos de poder estan concentrados en una
élite numéricamente pequeia. Pero incluso
cuando éste no es el caso, quienes comparten el
poder politico con el grupo econémico superior
se encuentran, con mayor probabilidad, en los
escalones inferiores contiguos a éste en la es-
calera econémica, y no en la parte mas infe-
rior. De acuerdo con esta apreciacién, la rea-
lidad podria ser diferente al Cuadro No. 3b al
tener una transferencia relativa mayor a los
quintiles tercero y cuarto, y quizds menor al
segundo, pero ciertamente menor al quintil
inferior.

En aquellos lugares donde el quintil
inferior no es dejado tan de lado, es interesante
preguntarse el porqué de ello. ;Es porque en
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aquellos (creo relativamente pocos) paises los
pobres verdaderamente ejercen una significati-
va cuota de poder politico? O jes porque un
sentido de decencia, de altruismo, de empatia
por los pobres, surge entre aquellos estratos de
la sociedad en los que efectivamente se encuen-
tra el poder politico?

Quizés sea mejor que la respuesta sea
esta dltima, porque pienso que es mas facil lle-
gar a las personas a través de la persuasion
moral, si es que en todo caso estdn inclinadas a
querer aliviar el sufrimiento y mejorar las
perspectivas y oportunidades de los pobres, de
lo que es llegar a la gente mas pobre (desde
una posicién de ventaja en algun otro lugar del
mundo como Washington, Tokio, Paris, Lon-
dres o Berlin) persuadiéndola (o de otro modo
ayuddndola) a obtener una porcién mayor de
ese bien tan esquivo llamado poder politico.

Politicas focalizadas hacia los muy pobres

Hoy en dia existe un amplio recono-
cimiento del "escandaloso" resultado distri-
butivo de algunas politicas de gasto. Por dé-
cadas se ha observado que la mayoria de los
paises latinoamericanos asignan una gran
parte de sus presupuestos en educacion a sus
universidades, que la asistencia a estas insti-
tuciones esta abundantemente subsidiada, a
menudo es incluso gratuita, y que aquellos
que ingresan a estas universidades subsidia-
das provienen desproporcionadamente de
familias acomodadas -de hecho muy a menu-
do estas personas han estudiado en caras es-
cuelas primarias y secundarias-. (Antes de
escandalizarse demasiado por esta informa-
cién, deberiamos darnos cuenta que algo
similar ocurre en muchos paises avanzados,
donde uno puede afirmar, como minimo, que
los beneficiarios de la educacién universitaria
subsidiada provienen mucho mas de la mitad
superior que de la mitad inferior de la distri-
bucién del ingreso).

Ahora bien, éste es un problema cuya
solucion técnica esta al alcance de la mano.
Sencillamente se debe cobrar una pensién

"competitiva" que cubra los costos de la edu-
cacion superior, y lidiar con las necesidades
especiales de los pobres a través de becas y
préstamos especiales. Pero esta solucién técni-
ca no considera los problemas de economia
politica originados por los grupos de interés
que respaldan el status quo. Si la pensién uni-
versitaria es nula, las clases medias no quieren
perder ese beneficio; si sélo estd subsidiada,
querran que los subsidios contintien. De hecho
se ha dado algtin grado de movimiento en va-
rios paises latinoamericanos, y en la mayor
parte de las universidades estatales en los Es-
tados Unidos, en la direccién de incrementar
las pensiones y reducir los subsidios para-la
educacién superior. Pero, tal como se presenta,
este movimiento ha sido en general bastante
lento, y en su mayor parte impulsado por crisis
presupuestales y no por alguna reconsidera-
cién fundamental del problema.

Claramente, una politica educacional
que concentrase sus subsidios en estudiantes
de familias de bajos ingresos podria ser mas
igualitaria que el sistema descrito lineas arriba,
pero incluso una politica asi es probable que
encuentre pocos candidatos calificados debido
a las deficiencias en la educacién primaria y
secundaria que estd disponible para los po-
bres. En pocas palabras, supone un gran es-
fuerzo impedir que el sistema educativo sea,
de un modo u otro, un mecanismo de transfe-
rencia regresivo.

Las poblaciones miserables de Améri-
ca Latina son famosas bajo muchas designacio-
nes diferentes (favelas, villas miseria, barria-
das, callampas, etc.). Gobierno tras gobierno
ha implementado programas para tratar con
este fenémeno. En el pasado, muchos de estos
programas probablemente tenian aspiraciones
muy elevadas, tratando de proporcionar vi-
vienda de una calidad que no guardaba rela-
cién con el ingreso y los gustos de la gente in-
volucrada. Las consecuencias fueron: a) super-
poblacion (en comparacién con lo planificado)
de las nuevas y mas espaciosas viviendas, al
tiempo que los beneficiados con estas vivien-
das aumentaban sus ingresos al compartir el
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espacio con numerosos "primos" (genuinos o
no), y b) una incapacidad de los programas
de alcanzar mas que una pequeia fraccién de
la poblacién objetivo, en parte debido al alto
costo unitario de cada vivienda.

La opinién autorizada sobre este pro-
blema en la actualidad se inclina a favorecer
contribuciones mas modestas de parte del Es-
tado, asi como a estimular una sustantiva par-
ticipacion a la autoayuda por parte de los pro-
pios beneficiarios. Hay quienes postulan que
el gobierno debe proporcionar el titulo de
propiedad saneado de un pequefio lote, que
incluya una losa de concreto con instalaciones
sanitarias, y dejar que los beneficiarios cons-
truyan lo demas. Esta combinacién ha pro-
ducido casas edificadas por sus propietarios
de una construccién sorprendentemente séli-
da y de buena durabilidad.

Los servicios médicos para los pobres
siempre plantean problemas. Los médicos no
quieren vivir en comunidades pobres; de he-
cho, a menudo se hace dificil conseguir que si-
quiera realicen sus practicas en estas comuni-
dades, a pesar de que la relacion de habitantes
por médico es 5 6 10 veces la existente en los
vecindarios o pueblos mas ricos. Nuevamen-
te, éste es un problema que estd presente
tanto en los paises avanzados como en los
paises en desarrollo. Una posible solucion es
establecer centros médicos en vecindarios po-
bres, atendidos quizas por enfermeras o auxi-
liares de enfermeria. Estos centros servirian
asi para brindar tratamiento rapido en situa-
ciones de emergencia y para dolencias meno-
res, al mismo tiempo que permitirian trasla-
dar a los pacientes que sea necesario hacia las
clinicas con médicos especialistas y/o hacia
los hospitales centrales, dependiendo de Ila
gravedad del caso. )

En un plano diferente, las propiedades
agricolas pequenas y otras empresas muy pe-
quefias han padecido de la absoluta falta de
acceso al crédito. Algunos programas recientes
han alcanzado un éxito significativo al tener
como objetivo a estos negocios pequefios. A
diferencia de programas iniciales, la mayoria

de los cuales no alcanzaron sus objetivos, estos
programas no han intentado dar crédito sub-
sidiado -sino mas bien crédito disponible a una
tasa de interés lo suficientemente alta para cu-
brir todos los costos-. Algunos de estos pro-
gramas han enfrentado el problema de la sol-
vencia extendiendo el crédito hacia grupos de
microempresarios, que firmaban conjuntamen-
te cada préstamo y de esta forma interioriza-
ban el costo del riesgo de incumplimiento que
de otro modo podria haber sido una carga para
el prestamista. La experiencia de programas
de este tipo sugiere que las empresas pequenas
pueden dar un uso muy productivo incluso de
montos crediticios bastante modestos. Una
version resumida de la historia de estos mi-
croempresarios afirma que éstos han sufrido,
en el pasado, de falta de acceso al crédito mas
que de un costo del crédito muy elevado. Asi,
programas sensatos que hagan el crédito acce-
sible pueden tener éxito, sin necesidad de re-
querir un elemento de subsidio.

Algunos otros aspectos sobre la focalizacién

No existen panaceas en las areas de
politica que estamos explorando, de tal forma
que podemos estar seguros que "focalizar" a los
muy pobres también tiene sus problemas y
limitaciones. Haremos mencién aca de dos ca-
sos: 1) cuando los pobres son demasiado nu-
merosos, y 2) cuando los muy pobres se en-
cuentran en una categoria separada, casi frac-
turada, del resto de la sociedad.

En los paises muy pobres puede tener
poco sentido trazar una linea divisoria en el
vigésimo o trigésimo percentil de las familias
ordenadas de acuerdo con su posicién econé-
mica. En estos paises, los apuros econémicos
que padecen incluso los percentiles 50mo 6
60mo de la poblacién pueden dificilmente dis-
tinguirse de aquellos que enfrentan los dos
quintiles inferiores. En estos paises, la impor-
tancia de atacar las raices de la pobreza, de
ayudar a la educacién de los hijos de los po-
bres, de mejorar la salud publica y la atencién
médica, etc., es probablemente todavia mayor
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que en los paises de ingreso mediano con un
estrato inferior identificable, y en consecuencia
"focalizable".

Creo que aca se presenta un tema de
discusion, aunque siento que es esencialmente
semdntico. Si uno piensa en cudl es el incenti-
vo principal, en términos de acciones de politi-
ca, que surge a partir de una preocupacién por
las necesidades humanas basicas, uno llega a la
conclusién de que, naturalmente, esta preocu-
pacién nos conduce a focalizar a los deciles
inferiores de la poblaci6n en la mayoria de los
paises, y nos lleva hacia politicas de cobertura
mas amplia en paises donde la vasta mayoria
sufre de pobreza extrema. EI problema es
obviamente mas dificil en estos dltimos pai-
ses, pero los instrumentos bdsicos de politica
para manejarlo son fundamentalmente los
mismos.

Hay casos especiales que surgen en
paises con minorias pobres que estdn de algin
modo separadas y/o son diferentes del resto
de la poblacién. Fue sélo durante mi tercera
estancia prolongada en la India que finalmente
aprendi que el estrato inferior en aquel pais no
estaba ocupado por trabajadores sin tierras
(como siempre habia pensado), sino por lite-
ralmente millones de "gente del bosque" vi-
viendo en condiciones tribales primitivas en
bosques y junglas alrededor de toda la India.
De manera similar, toda la cuenca del Amazo-
nas estd salpicada con tribus de nativos, mu-
chos de los cuales tienen estilos de vida que
difieren poco de Io que eran cinco siglos atras.
Sin importar lo que uno pueda decir sobre es-
tos casos, con seguridad uno no quiere sim-
plemente juntar a estos grupos con, digamos, el
quintil inferior del grueso de la poblacion del
pais. Como minimo, estos grupos merecen ser
considerados, y muy probablemente ser trata-
dos, de maneras diferentes a fin de que se re-
conozcan sus caracteristicas singulares.

V. Ayudando al "escape de la pobreza"
Estoy particularmente agradecido por
la oportunidad de escribir este documento,

pues me brinda la ocasion de expresar en un
forum importante algunas ideas que han estado
bullendo en mi mente por varios afios. Estas
ideas fueron estimuladas, en parte, por mi ex-
periencia en 1987-89 como miembro de la
Comision Internacional para la Reconstruccion
y Recuperacién de América Central. En un
momento de las deliberaciones de esta comi-
-sién, estdbamos examinando un documento
vmuy pesimista, el cual lamentaba que, a pesar
de la experiencia de 18 afios (1960-78) de cre-
cimiento y prosperidad casi ininterrumpidos a
través de toda la regién, el nlimero absoluto de
personas viviendo en condiciones de pobreza
no habia declinado, sino que habia permaneci-
do aproximadamente constante, digamos, en-
tre 1960 y 1985.

Estuve perturbado por este documen-
to, porque parecia pasar por alto el hecho de
que la poblacién de la region se habia doblado
en el interin. ;Qué les habia pasado entonces a
los nifios de las familias que vivian en pobreza
en 19607 Obviamente, no todos podian toda-
via permanecer en la pobreza a inicios y me-
diados de los afios ochenta. Una sencilla pro-
yeccién demografica sugeriria que, de algin
modo, durante un cuarto de siglo, algo asi co-
mo la mitad de los hijos de los pobres habia
conseguido salir de la situacién de pobreza.
Este importante "hecho" ha permanecido en mi
mente desde entonces. Porque no estamos
hablando simplemente sobre unos pocos indi-
viduos afortunados que pudieron subir por la
escalera econémica, sino de, literalmente, mi-
llones de personas que de algtin modo cruza-
ron la linea invisible que divide a los verdade-
ramente afectados por la pobreza del resto de
la sociedad.

Mi razonamiento es el siguiente. Acd
tenemos un fenémeno importante que no en-
tendemos por completo -vastos nimeros de
personas que de hecho han escapado de la po-
breza-. Necesitamos saber mas. ;Quiénes son
ellos? ;Cuales son las rutas principales que si-
guieron para efectuar su escape? ;Qué politi-
cas e instituciones ayudaron? ;Qué otras pue-
den haber tendido a frustrar el proceso?
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En un plano algo distinto, estaba muy
convencido, sobre la base de lo que ya conocia
sobre América Central, de que, excepto posi-
blemente por el caso de Costa Rica, no habia
habido ninguna politica sustancial para ayudar
a este masivo fenémeno observado de "escape
de la pobreza". Por ello queria aprender mas
acerca de como habia sido realizado, con un
interés por identificar posibles nuevas politicas
que podrian ser disefiadas para "engrasar las
ruedas" de los mecanismos de escape y asi ha-
cerlos todavia més efectivos.

No estdbamos en la posicién, en la
Comision Centro Americana, de iniciar un es-
tudio mayor (y necesariamente caro) del fend-
meno. Pero mas tarde tuve la oportunidad de
participar en un breve experimento, cuyo ex-
trafio titulo fue "Pregunte a cualquier abuela".
La idea era tratar de comenzar a recopilar his-
torias orales de familias pobres. Uno le pre-
guntaria a una abuela cuando y dénde nacié
ella, las ocupaciones de sus padres, el tipo de
casa en la que vivié como nifia (;qué clase de
techo, piso, ventanas, plomeria? ;Cuédntas per-
sonas en cuantos cuartos?, etc.). Uno también
le preguntaria cuantos hermanos habia tenido,
cuantos habjan muerto en la infancia o en la
nifiez, etc. Uno indagaria, también, sobre los
niveles educativos -de sus padres, de sus her-
manos, de ella misma-. Luego, uno pasaria a
su propio matrimonio, sus propios nifios, la ca-
sa en que ella y su familia vivieron mientras los
nifios estaban creciendo, etc. Y, finalmente,
uno preguntaria sobre los matrimonios de sus
hijos, los hijos de éstos (sus nietos), y todas sus
condiciones de vida.

La idea qra elaborar, para cada abuela,
una especie de saga familiar que cubriese tres o
incluso tal vez cuatro generaciones, con infor-
macion que pudiese ayudarnos a recomponer
una visién de cémo habia sido la vida en cada
etapa ;Cuanto progreso habia habido en gene-
ral? ;Cuantos hermanos, cuantos hijos habian
podido salir de la pobreza? ;Cémo habia sido
esto realizado?

Todavia siento que uno o mas estudios
mayores de este tipo deberian recibir alta prio-

ridad de alguna fuente o fuentes de financia-
miento, para ayudar a romper el ciclo de
nuestra propia falta de conocimiento. El breve
experimento al que he aludido tuvo lugar en El
Salvador alrededor de 1990. Fue demasiado
apresurado, demasiado burdo, y con un tama-
fio de muestra muy pequefio para sustentar
cualquier conclusion firme. Pero los hechos
bésicos que se identificaron eran los siguientes.

Primero, los pobres, incluso aquellos que
permanecieron pobres, habian experimentado
avances significativos en vivienda, esperanza
de vida, mortalidad infantil, etc., de una ge-
neracién a la siguiente. Segundo, habia mu-
chos casos de miembros de la familia
(hermanos, hermanas, hijos y nietos de las
entrevistadas) que sin duda habian llevado a
cabo el escape de la pobreza. Las dos rutas
mas comunes fueron a través del estableci-
miento de pequefios negocios, por un lado, y
mediante la adquisicion de una educacién
suficiente para superar la pobreza, por el otro,
usualmente convirtiéndose en enfermeras,
contadores, secretarias, ingenieros, etc., raras
veces médicos o abogados.

Otra pieza de informacién sumamen-
te intrigante, y al mismo tiempo interesante,
que se obtuvo de la encuesta tuvo que ver con
la emigracién. Habian dos efectos, ambos
facilmente verificables en los datos macroe-
condémicos. Primero, algunos de los hijos y
nietos de las entrevistadas habian emigrado,
principalmente a los Estados Unidos. Este
simple hecho automaticamente los elevaba
fuera de la situacién de pobreza, en lo que a
las abuelas salvadorefias concierne, sin im-
portar qué clase de trabajo tuviesen en los
EE.UU. Segundo, las remesas de estos emi-
grantes resultaron ser en varios casos suple-
mentos importantes al ingreso familiar. No-
sotros ya conocemos que éste no es un feno-
meno aislado, pues incluso cuando la ayuda
externa norteamericana al Salvador estaba en
su maximo de alrededor de $ 400 millones,
competia en tamafio con las remesas de los
migrantes. Desde entonces la ayuda nortea-
mericana ha caido en picada mientras que las
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remesas han crecido (incluso se han doblado,
segun algunos estimados).

Sobre la movilidad socioeconémica

Cercanamente vinculada al "escape de
la pobreza" estd la pregunta general sobre la
movilidad socioeconémica. Este es otro fené-
meno que merece un estudio mucho més deta-
llado del que ha recibido. Creo que tiene im-
portantes implicancias sobre la forma en la cual
una sociedad podria enfrentar apropiadamente
sus problemas de pobreza. Los paises difieren
claramente uno del otro con respecto a esta
movilidad. En un extremo, tenemos al antiguo
(quizas no tan antiguo) sistema de castas hin-
di, de acuerdo con el cual la situacion econé-
mica era sencillamente heredada, generacion
tras generacion. En el ofro extremo, tenemos la
visién que llamamos "el suefio americano", que
puede ser mas realidad que suefio, dada la alta
incidencia en nuestras profesiones, en nuestros
directorios y en nuestros gobiernos de gente
cuyos origenes estdn por debajo o cerca de la
mediana de nuestra poblacién. Obviamente, la
realidad subyacente con respecto a la movili-
dad socioecondmica deberia guardar una rela-
ci6n importante, por ejemplo, con la politica
educacional -la gente deberia ser entrenada pa-
ra los trabajos que es probable obtengan-. Esta
realidad también guarda una relacién con la
facilidad con la que el problema de la pobreza
puede ser "resuelto”.

Exactamente como en el caso del esca-
pe de la pobreza, necesitamos mucha mas in-
formacion de la que tenemos sobre la movili-
dad socioeconémica en general. ;Cudles son
los antecedentes de las enfermeras, contadores,
ingenieros, abogados y doctores de un pais?,
;cuantos de ellos provienen del mismo estrato
social?, ;cuantos de ellos avanzaron desde
abajo?, ;cuan receptivos son los "organismos"
de una sociedad (sociedades’ profesionales,
clubes, otras agrupaciones sociales) a la pene-
tracién "desde abajo"? Todos ellos son fené-
menos que son objetos naturales de estudio de
los cientificos sociales. Y este estudio, en algu-

na profundidad, nos ayudara a hablar mais
sensatamente sobre temas como la distribucién
del ingreso.

Mi propio miedo es que el proceso de
eliminacion de las barreras al ascenso social sea
mucho mas lento en la mayoria de los paises
en desarrollo de lo que es en los Estados Uni-
dos, o incluso en Europa Occidental (después
de la Segunda Guerra Mundial). Uno obtiene
la impresién de que las personas que pertene-
cen a las élites en los paises en desarrollo,
ademds de ser en conjunto modernas y bien
educadas, tienden a ser altamente prolificas, y
también muy buenos padres. Esto significa
que sus hijos probablemente van a recibir la
mejor preparacion para la vida en el estrato
superior. Esta preparacion, unida a sus nime-
ros absolutos, plantea una barrera significativa
a los nuevos potenciales ingresantes que tratan
de forzar su entrada al estrato superior desde
abajo.

Al final, es relativamente facil para mi
vislumbrar a los hijos de los pobres en los pai-
ses en desarrollo haciendo un "escape de la po-
breza" mas bien impresionante. Pero los veo
convertirse principalmente en las secretarias,
los dibujantes, las enfermeras y las asistentes
de enfermeria, etc., méds que en los lideres de
los negocios, las finanzas y el gobierno. Es mas
facil para mi ver, en América Latina, a los des-
cendientes de abuelos europeos (que pueden
haber llegado sin dinero una generacion atras)
progresar hasta lo mas alto, que a los hijos de
los nativos pobres.

Para estas cosas no tengo respuestas
claras, ni soluciones obvias. Creo que veo pro-
greso en la mayoria de las sociedades contem-
poréneas, en términos de movilidad socioeco-
némica, asi como en términos de medidas mas
mundanas del progreso como el PBI per capita.

Pero este progreso es limitado y a menudo
dolorosamente lento. Los extrafios no pueden
hacer virtualmente nada, e incluso los directa-
mente involucrados pueden hacer relativamen-
te poco para acelerarlo. Pero, quizds con un
mayor entendimiento del fenémeno y sus me-
canismos, y con la apertura general de las
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economias alrededor del mundo, las viejas
fuentes de resistencia al cambio comenzaran a
desmoronarse, y las sociedades experimenta-
ran una "apertura" en contextos que van mas
alla de los mercados financieros y el comercio
internacional.

VL Fuerzas de mercado mundiales que
afectan las distribuciones nacionales
del ingreso

Este documento estd basado en la
proposicién fundamental de que, dentro de
cualquier economia de mercado moderna, la
distribucién del ingreso antes de impuestos
esta considerablemente determinada por la es-
casez y abundancia relativas de los diferentes
factores de produccién, en relaciéon con la de-
manda por sus servicios. Uno de sus puntos
principales ha sido que en cualquier momento
dado en el tiempo los hacedores de politica
pueden "ajustar" esta distribucién, pero no
pueden cambiar su estructura basica. Por el
lado del gasto, el gobierno puede actuar para
hacer la sociedad mas humana y civilizada; por
el lado tributario, puede distribuir la carga de
sus gastos de acuerdo con una preocupacién
razonable sobre la justicia. Pero a pesar de to-
do ello, la distribucién del ingreso estard adn
fundamentalmente determinada por las pode-
rosas fuerzas de la oferta y la demanda.

La historia anterior puede ser igual de
relevante en una economia relativamente ce-
rrada o en una economia relativamente abierta,
pero este tltimo caso puede introducir carac-
teristicas especiales, que me gustaria examinar
en esta secciéon. Desde hace mucho tiempo es
parte de la teoria econémica el llamado teore-
ma de la igualacién de los precios de los facto-
res. Este teorema senala que, bajo ciertas cir-
cunstancias muy plausibles, el solo hecho del
comercio internacional en productos finales
puede llevar a la igualacién internacional de
los precios de los factores de produccién -algo
que uno esperaria sucediese si los factores pro-
ductivos tuviesen la oportunidad de migrar
libremente, pero quizas no de otra manera-.

Se han escrito volumenes sefialando,
primero, y tratando de explicar, después, el
hecho de que la tendencia sugerida por el teo-
rema de la igualacion de los precios de los
factores no parecia manifestarse en el mundo
real. A mi juicio la respuesta més profunda a
este enigma es que, histéricamente, los paises
atrasados han utilizado procesos productivos
atrasados mientras que los paises avanzados
han utilizado procesos productivos avanza-
dos. Debido a esto, puede ser que para pro-
ducir el mismo producto se hayan combinado
20 trabajadores con $ 20,000 de capital en
Bangladesh o Haiti, y un trabajador y $ 20,000
de capital en Canadéa o Japén. Una vez que
este hecho es reconocido, es fécil ver por qué
los trabajadores canadienses y japoneses pue-
den ganar veinte veces los salarios de sus
contrapartes haitianos o bengalis. Esta suerte
de diferenciacién basada en el diferencial de
eficiencia de los procesos productivos ha sido
una de las explicaciones mas profundas de las
diferencias internacionales en las tasas de sa-
lario real de trabajadores de destreza (o de falta
de destreza) equivalente.

El problema -si lo queremos llamar un
problema- es que los tiempos estan cambiando,
y existen tendencias muy fuertes hacia la mejo-
ra de los procesos productivos de los paises
atrasados. Cuando, hoy en dia vemos camisas
Manhattan de Tailandia, zapatos Florsheim del
Brasil, conjuntos Hamilton-Beach de México,
etc., podemos estar muy seguros de que fueron
hechos bajo la supervisiéon cercana de los ge-
rentes de esas compaifiias, utilizando las técni-
cas mads eficientes a su disposicion. Esto quiere
decir que los procesos productivos de muchas
naciones alguna vez atrasadas han sido mo-
dernizados. Se han acercado a los niveles de
eficiencia de los paises avanzados.

Creo que ésta es la razén principal por
la cual los salarios reales han estado tan estan-
cados en muchas de las economias avanzadas,
durante los ltimos 10 a 25 afos. El Cuadro
No. 4 registra algunos ejemplos excepcionales.
Los datos del Cuadro No. 4 son ciertamente
compatibles con la idea de una competencia
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intensificada desde nuevas fuentes de oferta
como Taiwén, Corea, Malasia, Tailandia, y
ahora China y la India, mds las modernas
plantas de ensamblaje en México y América
Central, etc.

Es importante tomar nota que el es-
tancamiento de los salarios reales en los paises
mostrados en el Cuadro No. 4 no significa en
absoluto que el PBI estaba también estancado.
En los EE.UU., por ejemplo, el PBI més que se
dobl6 entre 1965 y 1993, mientras que la po-
blacién aumento en alrededor de un tercio. El

factureros de naturaleza rutinaria, y es proba-
ble que contintie haciéndolo, afectando de esta
manera las distribuciones del ingreso que va-
mos a observar-.

Pienso que esta mayor competencia
internacional va a impedir que los salarios ma-
nufactureros aumenten mucho en paises como
los EE.UU. y Canadé, durante las préximas dé-
cadas. Asimismo, va a hacer mas dificil que
este tipo de salario real aumente en paises co-
mo Japon, Taiwan y Corea, y también en paises
como Argentina, Chile y México.

Cuadro No. 4

CASOS RECIENTES DE ESTANCAMIENTO DEL SALARIO REAL

Pais Inicio Fin _ Inicio Fin Duracién del

(Indice: 1990 = 100) periodo (afios)
Australia 1975 1990 99 100 25
Canadé 1977 1993 100 101 16
Dinamarca 1976 1992 94 102 16
Holanda 1976 1992 97 100 16
Nueva Zelandia 1964 1992 98 100 28
Suecia 1975 1993 100 97 18
Reino Unido 1975 1990 95 100 15
Estados Unidos 1965 1993 100 98 28

Fuente: Fondo Monetario Internacional, International Finance Statistics Yearbook, 1994.

Para cada pais, el dato del salario real es la serie del salario de las IFS dividida por la serie
de los precios al consumidor de las IFS, para el afio determinado.

ingreso real per cdpita aumenté en aproxima-
damente 1.5 por ciento al afio. Asi que no era
que la economia norteamericana estuviese es-
tancada -sélo estaban estancados los salarios
reales de los trabajadores fabriles-. A aquéllos
con habilidades de nueva valia como la pro-
gramacion informatica y el analisis financiero
les fue mucho mejor durante el mismo periodo.
Pero esto s6lo ayuda a sustentar mi punto
principal -que la competencia a través del co-
mercio internacional ha estrechado los dife-
renciales en el salario real en los trabajos manu-

Estas fuerzas tendran inevitablemente
un impacto sobre las distribuciones del ingre- -
so. Creo que el resultado més probable es una
mayor tendencia a alejarse de la igualdad. Siel
factor capital se vuelve relativamente escaso,
mundialmente, de tal forma que las tasas reales
de retorno se incrementen aun mas, esta ten-
dencia hacia una creciente desigualdad se for-
talecera. Si las tasas reales de interés permane-
cen constantes o se reducen, la tendencia se ve-
ra un tanto debilitada. Pero creo que la ten-
dencia continuard siendo muy sélida mun-
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dialmente mientras una economia mundial
abierta en combinacién con una, en extremo
incrementada, movilidad de la "tecnologia de
acumulacién del capital” nos brindan una de-
mostracién adicional sobre la "igualacion del
precio de los factores en accion".

Esta presi6n hacia la igualacién de los
precios de los factores claramente beneficiara a
la gente en paises como China, India, Indone-
sia, Bangladesh, etc., mientras los métodos de
fabricacién modernos contintien mejorando en
mucho la productividad de estas personas.
Estas fuerzas también beneficiaran mundial-
mente a los consumidores porque les permiti-
ran seguir encontrando camisas buenas entre
10 y 15 délares, zapatos buenos por menos de
cuarenta dolares, vestidos femeninos buenos
por menos de treinta délares, etc. (todo expre-
sado en délares de valor real actual). Pero las
mismas fuerzas también haran mas dificil que
el salario real de equilibrio se incremente en los
paises de ingreso mediano. No creo que po-
damos asistir a la repeticion de muchas expe-
riencias del tipo de afortunados milagros que
vimos en Taiwédn, Espafia o Brasil, donde
enormes fracciones del crecimiento del PBI in-
dujeron incrementos notables en los salarios de
los trabajadores ordinarios. Creo que la vida
en los inicios del siglo veintiuno va a ser mu-
cho méas dura. No va a ser facil para los traba-
jadores fabriles argentinos, chilenos o mexica-
nos promedio incrementar la ventaja relativa
que hoy mantienen sobre, digamos, los traba-
jadores tailandeses, chinos o hindis. Mucho
de su beneficio provendra mas bien de su pa-
pel como consumidores de todos los productos
cuyos precios internacionales reales se mantie-
nen y se mantendrdn bajos, gracias a los es-
fuerzos de estos trabajadores tailandeses, chi-
nos e hindis. -
VIL Una recapitulacion
Este es el lugar para tratar de poner en
perspectiva los diversos temas que han sido
tratados en las secciones previas. En mi con-
cepto existe un amplio margen para mejorar

las politicas en la mayoria de los paises, ya sea
que el objetivo principal de uno sea el creci-
miento econdmico o una mayor equidad. Se
puede hacer bastante en ambas direcciones.
Mas atin, no existe un conflicto esencial entre
estos dos objetivos, mientras uno mantenga un
cierto grado de realismo sobre lo que son alter-
nativas de politica plausibles y potencialmente
factibles.

No he enfatizado, pero sélo porque o
consideré muy obvio, el grado en que las mejo-
ras en educacién, salud publica y atencién
médica en general, desempefian papeles posi-
tivos en el proceso de crecimiento econémico.
Por lo menos en la mayoria de los paises en de-
sarrollo, existe un amplio margen para accio-
nes de politica en estos campos que terminaran
simultineamente promoviendo las causas del
crecimiento econémico y la equidad social.

Es posible considerar mejoras en las
actuales politicas educativas y de salud ptiblica
que, en mi opinién, al mismo tiempo, repercu-
tirdn en una mayor equidad, incluso si la curva
de Lorenz global muestra que la distribucion
del ingreso de la sociedad permanece esen-
cialmente inalterada. Pero también es posible
considerar gastos que estan focalizados en los
muy pobres, y que tienen un impacto en la
distribucion global de beneficios de la socie-
dad. Estas politicas, de "focalizacién" de los
grupos de menores ingresos, son discutidas en
la Seccion IV. Estas constituyen, en mi con-
cepto, uno de los vehiculos principales para
promover una mayor equidad, y deberian te-
ner prioridad en la lista de las maneras inteli-
gentes y factibles de moverse hacia una so-
ciedad mads justa y humana.

Pero, ;qué significa (o puede signifi-
car) llevar a cabo politicas focalizadas en los
muy pobres? Es facil definir y describir politi-
cas individuales como clinicas en vecindarios
pobres, o programas de vivienda con autoayu-
da de los beneficiarios para reemplazar tugu-
rios existentes; pero, jcual serd el cambio en el
retrato distributivo global de una sociedad? La
respuesta que se sugiere en la Seccién IV es
que el lado del gasto tiene un impacto poten-
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cial mayor en la distribucién del ingreso de
una sociedad o en los beneficios o bienestar es-
timado de ésta, pero incluso este impacto debe
ser considerado como "no muy significativo".

En la discusién sobre el lado del gasto
traigo a colacion aspectos de economia politica.
Ahi sostengo, mas bien llana e inequivocamen-
te, que en cada sociedad con la que estoy fami-
liarizado, los pobres carecen tanto de poder
politico como econémico. Para mejor o peor,
creo que es mas probable que las politicas que
mejoren la situacién de los pobres provengan
de las decisiones de aquellos que tienen mayor
poder politico, y no de los mismos pobres
"tomando el control". Reflexionando alrededor
de estas lineas de desarrollo basicas, construyo
ejemplos en los cuales los beneficios percibidos
de los desembolsos del gobierno estdn distri-
buidos uniformemente a través de los cinco
quintiles de la distribucién del ingreso. Algu-
nos pueden responder a esto diciendo ";y us-
ted llama a esto focalizacion?" A esto, mi re-
plica es si, en comparacion con la situacién ac-
tual en aproximadamente cada pais en desa-
rrollo en el mundo. El hecho es que en la ma-
yoria de los paises los pobres reciben ahora
mucho menos que su participacién per cépita
sobre los desembolsos gubernamentales. Seria
realmente un gran paso moverse incluso la
mitad de la distancia entre donde la mayoria
de los paises se encuentran y un nivel de
"paridad" simple para los muy pobres. Y, creo,
éste es un enfoque sensato para nosotros; es
decir, tratar de considerar alternativas realistas
que enmarquen el problema.

En relacién con los impuestos (Seccién
III), enfaticé que el sistema tributario no es un
vehiculo apropiado para realizar cambios ma-
yores en la curva de Lorenz. Muestro en el
Cuadro No. 2a que incluso un sistema tributa-
rio que tome mas de 2/3 del total de los im-
puestos pagados por el quintil superior, monto
equivalente al 20% del ingreso nacional antes
de impuestos, origina una distribucién del in-
greso después de impuestos que es sélo mode-
radamente distinta de aquélla antes de impues-
tos. En mi opinién, y pensando relativamente

mas en el caso de los paises pobres, no pode-
mos catalogar al sistema tributario del Cuadro
No. 2a como no equitativo, a pesar de que su
impacto sobre la distribucion del ingreso sea
relativamente modesto.

Esto nos lleva a otro punto muy im-
portante. No tiene sentido pensar en la distri-
bucién del ingreso de un pais como algo que el
gobierno pueda, digamos, determinar. Ni, Io
que es practicamente lo mismo, pensar en ella
como algo de lo cual el gobierno deberia
"hacerse responsable". La distribucién del in-
greso en cada momento es el resultado de la
distribucion de las dotaciones de recursos en
ese momento (junto con el patrén de demanda
existente) y es, en consecuencia, fundamental-
mente resultado de la historia pasada. Una
politica que brinde hoy buenas oportunidades
educativas a los hijos de los pobres, ayudando-
les en su "Escape de la Pobreza" (ver la Seccién
V), y que fomenta la movilidad econémica ha-
cia arriba en general, puede muy bien tener un
impacto significativo en la distribucién del in-
greso de aca a veinticinco afios, pero no en la
distribucion del ingreso de hoy.

Una vez que uno es capaz de poner a
un lado la idea del gobierno "determinando" la
distribucion del ingreso, podemos prestar
atencién a otras maneras en las cuales concebir
su papel. Me gusta pensar en la "sociedad"
decidiendo qué tareas le asigna al gobierno.
Estas tareas pueden ser mas grandes o mas pe-
quenas, pueden estar méds o menos orientadas
al crecimiento o a la equidad. Pero al final ha-
brd una serie de tareas que la sociedad em-
prendera a través de su gobierno. Creo que la
buena sociedad, en el mundo de hoy, incluiria
dentro de estas tareas el tipo de politicas de fo-
calizacion mencionadas anteriormente, asi co-
mo politicas para mejorar la movilidad socioe-
conémica y ayudar en el escape de la pobreza.
También se incluiria politicas que promuevan
directamente el crecimiento econémico, que
preserven las culturas antiguas, y que salva-
guarden el medio ambiente, etc.

Cuando, a través de sus procesos de
decisiones, una sociedad establece un rango de
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tareas gubernamentales, entonces, inevitable-
mente, aparece la pregunta de como pagar la
cuenta por éstas. En mi opinién, la forma co-
rrecta para nosotros de concebir los impuestos
es preguntarnos, jcomo se puede dividir con
justicia esta cuenta entre nosotros? Es en estos
términos que se puede aceptar sin problema
que distribuciones de impuestos como las del
Cuadro No. 2a, e incluso del Cuadro No. 2b,
satisfacen sensatos patrones de equidad.

La Seccién VI tuvo el propésito de
alertar a los lectores (o mejor dicho, a aquellos
lectores todavia no enterados) sobre la fuerza
increible que ya ha sido ejercida por la difu-
si6on de las tecnologias y la administracién
modernas a paises con muy bajos niveles de
salarios reales. Esta tendencia ha mantenido
bajos los precios reales de los productos ma-
nufacturados, pero ha tenido muchas otras
consecuencias, destacando entre éstas el ha-
ber puesto un freno significativo al avance de
los salarios reales de los trabajadores fabriles
representativos, particularmente en los paises
avanzados. El Cuadro No. 4 recoge ocho ca-
sos significativos del resultado de este proce-
so (junto con otras fuerzas que pueden haber
estado en accién). Considero que esta presién
salarial continuara en el futuro previsible, con
nuevas fabricas en China, India e Indonesia
trayendo una inflexible nueva competencia a
los mercados de bienes transables. Creo que
esto retrasara el avance de los salarios reales
en los paises avanzados, aunque para nada
(necesariamente) sus procesos de crecimiento.

Esto representa una importante fuerza exé-
gena en la direccién de una distribucién del
ingreso mas desigual en los paises avanzados.
Las mismas presiones que surgen, digamos,
de China, India e Indonesia haran mas dificil
para los paises de ingreso mediano ganar
participaciones en los mercados mundiales de
bienes transables e, incluso mas atn, disfrutar
de muy rapidos avances en los salarios reales
mientras lo hacen. Dentro de las varias fuer-
zas exogenas que operan para determinar las
distribuciones del ingreso, a nivel mundial, la
expectativa de cada vez mayores nuevas

fuentes de oferta, proviniendo de paises po-
bres en la actualidad, es una fuerza relativa-
mente nueva y muy importante.

De todo esto surge una suerte de vi-
sién existencial de que los gobiernos no pue-
den determinar el destino de sus sociedades,
su tasa de crecimiento o su distribucién del in-
greso. Pero esto no significa que los gobiernos
no tengan poder alguno, ni los libera de consi-
derables responsabilidades morales.

Sabemos, por un lado, que los go-
biernos poseen un potencial casi ilimitado
para hacer dafio. Las grandes inflaciones la-
tinoamericanas son casos de estudio en los
que malas politicas monetarias y fiscales lle-
varon miseria a sus paises. El Cuadro No. 1
registra un hecho poco conocido sobre estas
(y muchas otras) inflaciones mayores; la
economia crecié mas durante la desinflacién
que durante la inflacién. No atribuyo esto a
una conexién simplista y mecénica, porque
reconozco que en todos esos casos los paises
en cuestion tuvieron malas politicas "en el
camino hacia arriba" (es decir, mientras la
tasa de inflacién aumentaba), y politicas sig-
nificativamente mejores "en el camino hacia
abajo". Con todo, uno debe darse cuenta que
la inflacién per se tiende a reprimir la efi-
ciencia econémica y el crecimiento, predo-
minantemente al empafiar la percepcién de
los precios relativos. Cuando la inflacién es
originada por los déficit del gobierno, fi-
nanciados en el sistema bancario, también
desplaza la inversién productiva, desalen-
tando asi mas adn el crecimiento.

Otros casos importantes en los que
naciones sufrieron desastres causados, en todo
o en parte, por politicas mal concebidas, inclu-
yen numerosos ejemplos de lo que he llamado
el "sindrome de prosperidad y ruina". Este se
encuentra representado por grandes booms de
exportacién, por un lado, o por grandes jolgo-
rios crediticios internacionales, por el otro, se-
guidos de un extendido sufrimiento entre la
poblacién cuando, posteriormente, el ajuste tu-
vo que producirse. La prudencia en manejar y
contener el boom o el jolgorio podria haber re-
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ducido grandemente en todos los casos el gra-
do de sufrimiento que sigui6.

Finalmente, menciono al populismo
como un término que expresa mucho de lo que
es malo en politica econémica. El populismo
no debe ser equiparado con la democracia, ni
con servir a la gente, ni, por lo menos en estos
dias, con gobiernos izquierdistas. Mas bien,
deberia ser considerado como el pensar sélo en
el presente, en los beneficios de hoy o mafana
y no en los costos de la préxima semana o del
préximo afio. Deberia ser considerado como
optar por lo facil y evitar las decisiones y elec-
ciones dificiles. Deberia ser considerado como
ceder a las exigencias de los grupos de presién
en lugar de tratar de moldearlas y canalizarlas
productivamente, o en su defecto resistirlas
decididamente. Uno puede encontrar muchos
ejemplos del mundo real de populismo asi de-
finido y, hasta donde conozco, todos ellos han
llevado al desastre econémico.

Ahora bien, si uno evita la tentaciéon
del populismo, de la prosperidad-ruina y de la
inflacién, ;qué deberia hacer un gobierno, en
un sentido positivo, para llevar a cabo su res-
ponsabilidad? Este es el tema de las Secciones
I y III de este documento. En la Seccion II
simplemente reviso dos intentos (de John Wi-
lliamson y de mi mismo) por resumir las visio-
nes convergentes de los expertos de politica
acerca de ciertas normas clave apropiadas para
la politica econémica en los paises en desarro-
llo. En este rapido resumen, no puedo hacer
nada mejor que utilizar la lacénica expresion
de Williamson al respecto -"prudencia macroe-
conémica, orientacién hacia el exterior y libe-
ralizacién doméstica"-

En la Seccién III traigo a colacién cua-
tro innovaciones importantes de politica tribu-
taria de aproximadamente los tltimos 40 afios
-el impuesto al valor agregado, la nocién de
una estructura uniforme (o lo mas uniforme
posible) de los aranceles de importacién, la
idea de integrar los impuestos al ingreso cor-
porativo y personal, y la indexacién de los sis-
temas tributarios por inflacion-. En parte, mi
intencion al introducir estos temas era llevar a

mis lectores a "poner los pies en la tierra" al
pensar sobre las opciones sensatas y relevan-
tes en el lado tributario de la ecuacién de Ia
politica fiscal. Pero también, esto nos brindé
la oportunidad de comentar sobre un niimero
de cuestiones especificas que han tenido im-
portancia especial en una conferencia sobre la
distribucién del ingreso. En esta orientacion
sefialé:

a) que era posible introducir un grado de
progresividad en el sistema del impuesto
al valor agregado, pero que los beneficios
de hacerlo deberian ser sopesados contra
la significativa vulnerabilidad adicional
con respecto a la evasion, incluso si uno
responde con esfuerzos administrativos
de costo mayor;

b) que la diferenciacién significativa entre
las tasas de aranceles de importacion
puede llevar a grandes ineficiencias eco-
némicas al otorgar niveles de proteccién
efectiva vastamente diferentes a distintas
actividades;

¢) que tasas del impuesto al ingreso perso-
nal por encima del cincuenta por ciento
son dificiles de justificar a la luz de sus
costos sobre la eficiencia y los incentivos
econdmicos;

d) que es probable que el factor traba]o so-
porte la carga de cualquler incremento
unilateral en la tasa del 1mpuesto al ingre-
so de las corporaciones (o negocios en ge-
neral), una vez que el marco de una eco-
nomia abierta se encuentra vigente (esto
significa que es probable que los movi-
mientos hacia la integracién de los im-
puestos al ingreso corporativo y personal
beneficien al factor trabajo); y

e) que indexar un sistema tributario es mu-
cho mas fécil de lo que la gente piensa y
que, por su ndturaleza, la indexacion
total promueve tanto la equidad como la
eficiencia; y que, lejos de "invitar" mas
inflacién, la indexacion, al reducir o eli-
minar e] llamado "efecto Tanzi", por el
que la inflacién erosiona los ingresos
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impositivos reales y en consecuencia
acarrea cada vez mayores déficits reales,
de hecho ayuda a impedir la explosién
de las inflaciones incipientes.

Pero dado todo lo anterior, e incluso
con lo que uno podria llamar esfuerzos bastan-
te heroicos por crear un sistema tributario
equitativo, uno no modifica significativamente
la estructura de la distribucién del ingreso
mientras se mueve del concepto de "antes de
impuestos” al de "después de impuestos". Este
es el punto de los Cuadros Nos. 2a 'y 2b, y es el
pilar clave que sostiene la linea de pensamiento
principal de este documento.

El final de mi historia es entonces: una
vez que uno pone los pies en la tierra en una
discusién sobre estos temas, existe un gran
namero de cosas que los gobiernos pueden lle-
var a cabo para hacer sus sociedades més jus-
tas y equitativas. Existen grandes desafios en
todo el mundo en desarrollo por superar las
desventajas presentes contra las que los pobres
deben batallar. Las grandes prioridades de
nuestro tiempo, creo, son:

1) Llevar a los pobres los beneficios de sen-
cillos programas preventivos de salud
publica -agua potable, desagiie, control
de insectos, inmunizaciones basicas, etc-.

2) Llevar los niveles de gasto por nifio en
educacién de los segmentos mas pobres
de la peblacién mucho mas cerca al es-
tandar del resto de la sociedad.

3) Enlamayoria de los paises, elevar el nivel
de esfuerzo educativo en general, y pres-
tar muchisima atencién tanto a su calidad
como a su cantidad.

4) Como minimo, poner al alcance cercano
de los habitantes de los pueblos y vecin-
darios pobres atencién médica elemental,
con acceso efectivo a un tratamiento mé-
dico maés sofisticado para los casos que lo
ameriten.

5)  Enfrentar los problemas de vivienda ina-
decuada con programas con un conside-

rable componente de autoayuda por parte
de los beneficiarios, proporcionando vi-
vienda modesta a un amplio segmento de
la poblacién, en contraste con muchos
programas pasados que dieron vivienda
altamente subsidiada a unos cuantos
afortunados.

6) Buscar formas de reforzar los mecanis-
mos de "escape de la pobreza" que han
funcionado en el pasado. Esto em-
pezaria con esfuerzos por averiguar, en
cada pais, cudles han sido estos meca-
nismos.

7) Buscar formas de promover la apertura
del estrato superior de la sociedad a una
entrada mas libre desde abajo. Pocas con-
cepciones modernas de una "buena socie-
dad" estarian vigentes si las puertas de la
movilidad socioecondmica hacia arriba
estan cerradas (o apenas entreabiertas).

La agenda anterior es importante
porque, para aquellos que se detengan a pon-
derarla, conlleva vastos esfuerzos y grandes
desafios, para superar los enormes obstaculos
que se presentan. Sin embargo, sus costos
presupuestales no son tan grandes como para
que no puedan ser financiados en muchos
paises desviando dinero de otros usos me-
nos prioritarios. Quizds donde no es proba-
ble que ello sea una fuente de fondos sufi-
ciente, sea en paises como Guatemala y El
Salvador, donde los impuestos en la actuali-
dad representan menos del 10% del PBL. En
estos casos, la presion tributaria puede ser
aumentada significativamente sin afectar
seriamente el crecimiento econémico u otros
objetivos.

Esta es la base sobre la que afirmo que,
si vinculamos lo que es realista con lo que es
plausible, y si enfrentamos sensata e inteligen-
temente los problemas de alcanzar mayor
equidad al tiempo de promover el crecimiento
econémico, no encontraremos un conflicto
fundamental entre estos objetivos.
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