Distribucion del ingreso
Yy proceso productivo

Eduardo Ortiz

La politica fiscal, tratada en un articulo anterior!, es importante como mecanismo
de redistribuci6n a corto plazo. Pero las soluciones a largo plazo de la desigualdad en los
ingresos tienen que venir de una transformacion del proceso productivo.

* De hecho, el concepto mismo de redistribucién implica que previamente se ha
- podido repartir algo. Al fin y al cabo, de poco serviria tener una distribucién muy
igualitaria cuando el monto a distribuir fuera escaso.

Por eso es imprescindible complementar lo dicho sobre las politicas fiscales, con
algunas reflexiones sobre la relacion bidireccional que puede existir entre crecimiento
econdémico y distribucién del ingreso.

Comencemos por afirmar la importancia de que los planificadores econ6micos
capten esta relacién, para no encontrarnos con una dicotomfa como la que percibimos
en Venezuela pero que refleja, segin los técnicos de 1a CEPAL, una situacién comtin a
todos los paises de América Latina.

“En América Latina y el Caribe se ha tendido a separar la politica econémica de
la social, subordinando la segunda a los dictados de la primera, y pensando que
la politica social es la tinica que se debe ocupar de la equidad. Este enfoque ha
favorecido la coexistencia de una politica econémica que a menudo favorece la
concentracién de la riqueza y el ingreso, y de una politica social que intenta
compensar por las desigualdades resultantes” 2,

Reconozcamos, asimismo, que los enfoques desde los que se puede abordar este
problema son muiltiples, y que de alguna manera las respuestas que se le van a dar
dependen de los presupuestos generales de los que se parte.

"Una sintesis muy breve del tipo de respuestas que han dado las teorias tradi-
cionales es la siguiente. La teoria cldsica y neocldsica contestarian que primero
debe buscarse el crecimiento y después la redistribuci6n. La teoria post keyne-

1 - Temas de Coyuntura N° 29
2 CEPAL 1989, p. 70.
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sianarecoge estatradicién, perolacalificasefialando losefectos que tiene el hecho
de que los grupos de altos ingresos tienen una alta propensién a consumir bienes
suntuarios, la cual debe ser comprimida para permitir un aumento de la tasa de
inversion ... La teoria estructuralista que surgié en los afios 50, por su parte,
plantea que, en primer lugar, no es concebible el desarrollo sin una redistribucién
simultdnea; en segundo lugar, la redistribucién no s6lo no perjudica al desarrollo
sino que es su condicién dindmica; en tercer lugar, para redistribuir efectivamente
elingreso y lariqueza es necésario realizar reformas en una serie de estructuras
arcaicas ... Hay, finalmente, algunos enfoques de economia politica que enfatizan
las condiciones politicas bajo las cuales pueden compatibilizarse u obstaculizarse
el crecimiento con la distribucion” '3,

Desde una perspectiva que divide la problemética total mas por temas que por
escuelas, vamos a considerar algunos de los aportes recientes en tomo a esta cuestion.

Trabajo y distribucion del ingreso

La manera m4s posmva en que se puede mejorar el ingreso de los més pobres es
déandoles trabajo.

Porotra parte, esto es ciertotinicamente anivel absoluto. Evidentemente unapersona
que trabajavaa obtener m4s i ingresos que un desempleado. Pero eso no significa que se
vaya a mejorar siempre su participacion relativa en el ingreso total. En otras palabras,
¢l pleno empleo no siempre es garantia de una distribucién m4s igualitaria.

A esta conclusion llegan David M. Cutler y Lawrence F. Katz después de estudiar
los cambios en la distribucién del ingreso y el consumo en los Estados Unidos en la
década de los ochenta, y percibir que en ese periodo han desmejorado ambas variables .
a pesar de que el ingreso nacional creci6 consistentemente. '

“Nuestra investigacién sobre distribucién del ingreso y del consumo lleva a dos
conclusiones bésicas ... Los cambios en la distribucién de las remuneraciones al
trabajo son el factor clave para explicar los cambios recientes en las desigualdades
tanto en los ingresos familiares como en ladesigualdad enel consumo ... Segundo,
nuestros resultados sugieren que, en contra de lo que muchos creen, el crecimiento
econdémico no es una panacea para los menos favorecidos .... El periodo que va de
1983 a 1989 sugiere que otros factores coincidentes en la demanda de trabajo han
sido suficientemente grandes como para contrarrestar los beneficios que tradicio-
nalmer‘l"te reciben los menos favorecidos en situaciones de expansién econd-
mica”

- Al buscar cudles son mis en concreto los motivos por los que ha desmejorado la
situacion relativa de los trabajadores en ese lapso, se insiste en las diferencias en la

3 Muiioz, 1991, pp. 12-13. Ver también Massad, 1992.
4 Cutler 1992, pp. 550-551.



DISTRIBUCION DEL INGRESO Y PROCESO EDUCATIVO . 69

preparaci6n para el trabajo que existe entre los diversos sectores de la poblaciéon. Como
.razones suplementarias, aunque menos estudiadas, se apuntan los cambios tecnoldgicos
y la creciente competencia de otros paises. . .

El estudio sugiere que, si se desca aminorar la desigualdad, habr4 que acudir todavia
por un tiempo a las tradicionales politicas fiscales de apoyo directo a los sectores mas
necesitados.

A conclusiones semejantes llega la CEPAL. La experiencia de los pafses
latinoamericanos confirma que el crecimiento no da siempre como resultado una mayor
equidad. Pero 1a desigualdad se genera basicamente en el proceso productivo, y es
posible buscar un tipo de crecimiento que favorezca la equidad.

“En {ltimo término, la desigualdad en la distribucién del ingreso depende de
factores relacionados con las estructuras productivas, sociales e institucionales.

" Estos factores incluyen diferencias en productividad, capacidad desigual de los
diferentes grupos sociales para defender su nivel de ingreso, y la tendencia hacia
la concentracién de la propiedad de los activos productivos”

Como es de suponer, la solucién ird por una focalizacién que implique por una parte
la creacién de empleos en zonas o sectores mas marginales y, a méas largo plazo, la
capacitacién de las personas a las que se quiere ofrecer posibilidades de traba_]o paraque
mejoren su productividad.

Orgamzaadn Internacional del Trabajo (OIT), dirige y asesora con laayuda del
Banco Mundial diversas experiencias, fundamentalmente en paises africanos, dirigidas
- acrear lo que ellamisma llama “proyectos de empleo productivo para los pobres”.

“Se trata de una estrategia con una doble vertiente: ésta consiste por una parte en
una politica de crecimhiento que pone énfasis en el empleo, tratando de usar al
maximo el recurso mds abundante entre los pobres—su fuerza de trabajo—y por
otra parte en una politica de inversi6n en capital humano, que permita a los pobres
el acceso a la educacién, el entrenamiento profesional, el cuidado de la salud y
otros servicios sociales bésmos 6,

Como efectos secundarios los promotores del programa consideran que se ha
'mejorado la planificacion a nivel local, y que se ha fomentado el avance de los derechos
econ6émicos y sociales de las poblaciones implicadas, sobre todo a mvel de contratos,
condncnones de trabajo, y lucha contra la discriminacion.

Se busca asimismo que las labores emprendidas con este sistema tengan una clara
funcion social para los trabajadores que participan en ellas. Tal es el caso de la
construccién de centros comunales, vias de comunicacion, servicio de agua, y obras
semejantes.

5 CEPAL 1989, p. 69.
6 Garnier, 1992, p. 63.
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La forma de pago refleja asimismo las intenciones del programa. Aproximadamente
la mitad de los salarios se pagan en efectivo y el resto.en comida. Con eso se estd
indicando indirectamente el uso primordial que se desea dar a las remuneraciones,
aunque se reconozca que en algunos casos esta intencién ha sido desvirtuada, ya que se
ha presentado el fenémeno de la reventa de los alimentos.

Se prefiere también pagar “a destajo” o por labor realizada, en vez de por tiempo de
trabajo, para estimular la productividad. :

Por fin, el nivel de salarios es algo menor al del sector formal, para no desestimular
el paso eventual de los trabajadores a sectores m4s productivos 7.

Claro que no siempre las politicas econ6micas en favor de la redistribuci6n tienen
-que enfrentarse a casos tan extremos.

El estudio de Shirley Dex y Patricia Walters, por ejemplo, se refiere a una s1tuac16n
m4s limitada y menos dramética.

Investiga cémo las diversas politicas socio-econémicas de Francia e Inglaterra
influyen sobre la oferta de trabajo de la mujer en ambos paises 8.

Las politicas asumidas como variables en el modelo son la legislaci6n tributaria, los
subsidios por cargas familiares, la seguridad social, la qducacién, y las regulaciones
sobre guarderfas infantiles y permisos pre o post-natales.

El articulo da pie pararesaltar una serie de politicas que influyen directamente sobre
el crecimiento del ingreso nacional, € indirectamente sobre la distribucién del ingreso
- familiar.
En Inglaterrala politica tributaria favbrece, tanto por el lado de la oferta como el de
la demanda de trabajo, que haya més mujeres ocupadas por horas 0 a medio tiempo. '

Por el lado de la oferta de trabajo, est4 el hecho de que la legislacién inglesa permite
que los cényuges declaren sus bienes por separado. En esas condiciones le interesa més
ala mujer obtener un empleo donde gane algo menos que el limite inferior a partir del
cual se comienza a pagar impuestos.

Por el lado de la demanda, los empresarios no contribuyenral pago del seguro de los
trabajadores que ganen menos de un cierto monto semanal. Esto estimula la contratacion
de trabajadores de jornada parcial.

En Francia ocurre lo contrario. Ademds en ese pafs es mayor el nimero de mujeres
de bajos ingresos que acceden al mercado de trabajo, debido a que la legislacion de ese
pais subvenciona en mayor grado el cuidado de los hijos menores en guarderias
infantiles.

7 Miller, 1992.
8 Dex 1992. Un estudio més amplio, s6lo referido a Inglaterra, sobre la relacién entre politica
tributaria y oferta de trabajo en Minford (1991).
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Otras variables en la legislacién no dan como resultado diferencias tan significati-
vas.

Como se ve, no basta observar qué posibilidades de trabajo ofrece un pafs a sus .
ciudadanos. Es preciso adem4s tomar en cuenta de gué modo las politicas que rodean al
desempefio del trabajo favorecen o desestimulan la ocupaclén delos sectores de menores
ingresos.

- Educacion y produccion

En todas las investigaciones citadas hasta ahora, se resalta asimismo la importancia
de la educaci6n para mejorar la productividad y, en consecuencia, el nivel de salarios.

Ya comentamos anteriormente, en el articulo que trataba directamente del gasto
fiscal, sobre los efectos redistributivos de la educacion. ‘

Aquf en cambio se adopta una nueva perspectiva. Un:buen servicio educativo
accesible a toda la poblacién es uno de los medios més efectivos para mejorar la
productividad y, por este camino, avanzar hacia un mejor nivel de vida en términos
absolutos.

“A mediano y largo plazo, la educacién es el 4rea de accién social mds capaz de
ayudar a mantener un dinamismo econémico adecuado. En particular, la forma-
cién de cuadros regionales y nacionales de alto nivel en los campos de las ciencias
y la tecnologia es un requisito indispensable para la creacién de capacidad
competitiva en lamanufactura y en servicios especializados ... Ademis,el sistema
educative puede desempeiiar-una funcién clave en la creacién de una mayor
igualdad de oportunidades” 9. '

Sobre la igualdad de oportunidades puede: dudarse En cambio existen pocas
discrepancias sobre los efectos positivos de un mejoramiento en la calidad del capital
, humano para lograr una mayor y mejor produccion.

En 1990 Lawrence J. Lau y un equipo de investigadores estimaron una funcién de
oferta agregada relacionada con el capital acumulado, el monto de la fuerza de trabajo,
la dotaci6n de recursos naturales y la educacién promedio de los trabajadores.

El estudio se apoy6 en datos anuales recogidos en 58 pafses subdesarrollados enel
- perfodo comprendido entre 1960 y 1986.

En relacién con la sensibilidad o elasticidad de 1a producci6n en reSpuesta alos
cambios en educacién promedio, medidos en afios de escolaridad, los resultados fueron
los siguientes. El porcentaje de crecimiento del producto que puede ser explicado por el
crecimiento en educacién es de un 3% para Africa Central, 10% para el Oriente Medio
y Africa del Norte, 13% para el Lejano Oriente y un 17% para:América Latina.

9 . CEPAL, 1989, P.73.
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Concentréndose en Brasil, cuyo nivel promedio de educaci6n aumentd tres afios en
ese periodo, esto significaria que manteniendo todos los demas factores constantes un
afio adicional de educacién promedio explicarfa el 5,5% del crecimiento del producto.

En 1993 ¢l mismo equipo repitié el experimento limitdndose a Brasil y concemrén :
dose en la década de los setenta.

En esa ocasién los resultados indicaron que el 18,35% del crecimiento del producto
se debia a la dotaci6n de capital, el.16,51% al crecimiento de la fuerza de trabajo, el
24,77% a la educacion o formac16n de capntal humano, y el 40,37% al progreso
tecnoléglco

Los autores piensan que en los paises subdcsmrdlladosz y concretamente en Brasil,
lainfluencia de la educacion sobre la produccién es particularmente significativa por lo
que dan en llamar ¢l efecto umbral. El pasar del analfabetismo a tres o cuatro afios de
educaci6n tiene un efecto multiplicador extraordinario, y s ese umbral el que gran parte
de la poblacién de Brasil logrd traspasar en la década de los setenta.

“Sin embargo el umbral implica también que el nivel requerido de inversién en
educacion antes de que se logre algiin efecto sobre el producto puede ser bastante
alto, y que el periodo de gestacién puede ser extremadamente largo, especial-
mente si un pafs subdesarrrollado comienza con un nivel bajo de educacién
promedio. Pueden transcurrir décadas antes de que se observe algiin efecto sobre
1a produccién ... Esto exige inversiones constantes y pacientes- en el 4rea
educativa” 10, ‘

A continuaci6n los investigadores se preguntan cuél es la distribucién 6ptima del
promedio. ;Es mejor tener una mitad de la fuerza de trabajo con seis afios de estudios
'y la otra mitad con dos, o es preferible tener a toda la poblacién trabajadora con cuatro
- afios de educacién? La teoria del umbral tiende a favorecer una distribucién més
igualitaria. Adem4s es més ficil la interaccién y el enriquecimiento mutuo entre
personas del mismo nivel. Con todo se reconoce la necesidad de una investigacién mas
detallada para poder confirmar esta hipotesis.

Subsidios y Crecimiento

Asf como la politica econémica puede eStar disociada de la social, no se excluye que
pueda ocurrir lo contrario. Una polmca social excesivamiente paternalista puede perju-
dicar al crecimiento.

En el articulo sobre la politica ﬁscal yasurgi6 el tema. Al hablar de la focalizaci6n,
se daba a entender que existia el peligro de subsidiar a quien no lo necesitaba.’

10 Lau, 1993, p.66. -
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De manera semejante podemos ahora abordar el problema desde la perspectiva del
crecimiento. ;C6mo hacer para que las ayudas a los desempleados no desestimulen la
biisqueda de un nuevo trabajo, y no perjudiquen en consecuencia al crecimiento?

Timothy Besley y Stephen Coate examinan, en este contexto, las controversias
recientes en torno a la posibilidad de exigir como requisito a los receptores de subsidios
que desarrollen algiin tipo de trabajo impuesto por los gobiemos subsidiantes. Préctica
seguida, por mencionar algunos casos, en varias regiones de Estados Unidos y la India.

Analizan dos tipos de argumentos que favorecen la implantacién de la medida: un
argumento de depuracidn por el que el requisito del trabajo puede servir para focalizar
mejor las transferencias; y un argumento complementario de disuasi6n, por el que los:
beneficiarios potenciales de las ayudas pueden preferir buscar trabajo por su cuenta a
tener que realizar las labores que se les exigen como complemento del subsidio.

El primer argumento vale tanto para los paises subdesarrollados como para los
desarrollados, aunque por motivos no totalmente idénticos.

En los primeros, es evidente que resulta muy costoso para los gobiernos montar un
sistema administrativo que logre diferenciar a los que piden ayuda porque la necesitan,
de quienes simplemente quieren aprovecharse abusivamente de las posibilidades que se
les ofrecen para obtener gratuitamente un ingreso adicional. ‘

La exigencia de un trabajo complementario alaayuda permmna que la focalizacién
se realizara de una manera méis eﬂcnente

Los paises desarrollados tienen mAs posibilidades de investigar cudles son los
mgresos de una persona determinada. Pero también ellos encuentran dificil determinar
cudles serfan los ingresos posibles de ese mismo mdlv;duo si aprovechase al maximo sus
potencialidades. El requisito del trabajo ayuda también en ese caso a alcanzar més
* adecuadamente ¢l objetivo deseado. '

En relacion con el argumento disuasorio:

“La asistencia puiblica puede llevar a los individuos a hacer eleocxones que
aumenten la posibilidad de que en el futuro tengan que depender de ella ... Més
en concreto, sé ha sugerido que los programas de bienestar han reducido los
incentivos para que los individuos adquieran el capital humano necesario para
evitar la pobreza, y puede llevar incluso a decisiones de paternidad irresponsable.
Se arguye que, para evitar este 1problema, la ayuda a los pobres debe resultar
relativamente menos atractiva”

Para probar las diversas hipétesis, los autores plamean un modelo.

En una poblaci6n objetivo de n individuos, se dlferencnan dos sectores segiin su-
capacidad, alta o baja, de generar ingresos (aL en el caso de la baja, y aH enel casode -

11- Besley, 1992, p. 250. | .



74. . TEMAS DE COYUNTURA/30

laalta). Cada uno de estos individuos genera un costo ala colectividad (cL,cH) y obtiene
de ella un beneficio (bL,bH).

Siun g% de la poblacién pertenece al grupo aL, el costo total del programa seré:

n{gcL +(1-g)cH]

Se desea minimizar el costo con una restriccion: cada individuo debe obtener como
minimo un ingreso z que le permita sobrevivir. ‘

Se da por descontado que los individuos del sector aH pueden alcanzar eli mgreso
z trabajando en el sector privado.

Todo lo anterior se refiere al caso en que los individuos opten por acogerse a los
programas gubernamentales de alivio a la pobreza.

Por otra parte, cada individuo podria trabajar en el sector privado obteniendo unos
ingresos (ai que le generarfan determinados costos (ci) y le aportarfan en compensacion
un conjunto de beneficios (bi).

Cada individuo elegir4 el programa gubemamental si:
U(ai,ci,bi) = < U(ai,0,0)

Es decir, si trabajando parcialmente o nada en el sector privado, y acogiéndose al
programa de ayuda gubernamental, obtiene mayor utilidad que trabajando exclusiva-
mente en €l sector privado.

Elmodelo, segiin sus autores, llevarfa a la conclusién de que el requisito del trabajo,
desde el punto de vista del argumento de disuasidn, no siempre €s conveniente.

Se pueden considerar varias posibilidades alternativas.

En primer lugar, que los planificadores sean capaces de captar la capac:dau
generadora de ingreso de los posibles beneficiarios. - /

" En este caso, los individuos con altas posibilidades de generar ingreso no deberian
recibir ninguna transferencia. Los de baja capacidad, deberfan recibir una transferencia
* quellenase la diferencia entre lo que son capaces de ganar en el sector privado, y lalinea
minima de ingreso z. .

Sienesta altematwa se les exigiera realizar un trabajo, se reducirfan aiin m4s sus
ingresos en el sector privado, ya que tendrian que dedicar parte de su tiempo a cumplir
con el requisito. En consecuencia aumentaria su diferencia de ingresos con el minimo
z, y el programa gubernamental resultarfa mis costoso.

Consideremos una segunda posibilidad.

Aunsi no se conocierala capacidad generadora de ingreso de los md1v1duos pueden
conocerse sus ingresos reales.
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En este caso, si se exige el requisito del trabajo, quienes pueden generar ingresos
altos tendrdn que renunciar a parte de su trabajo en el sector privado para hacerse
acreedores al subsidio.

La politica m4s adecuada para minimizar costos consistird en introducir en este caso
un subsidio diferenciado, de manera que los que ya trabajan obtengan menos ayuda. Por
otra parte el trabajo obligatorio deberia tener, por su contenido y Su remuneracion, un
caricter verdaderamente disuasorio a fin de evitar que quienes no necesitan recibir
subsidios 1o hagan. Claro que existe el peligro de que el requisito disuada también a
algunos que si necesitarian ayuda, con lo que el programa de disminuci6n de 1a pobreza
resultarfa parcialmente ineficaz.

Por fin, existe la posibilidad, mds comiin en los paises subdesarrollados, de que los
planificadores ni siquiera conozcan los ingresos de los beneficiarios potenciales de sus

programas de ayuda.

Lo m4s que se puede decir en este caso es que el requisito del trabajo serd efectivo,
y el programa viable, si el efecto disuasorio hace que el costo de lo dado al sector con
menor capacidad de generar ingresos sea inferior a lo ahorrado por no haber subsidiado
a quienes se podian valer por si mismos. : ‘

En consecuencia seria condici6n suficiente para que el programa resultara positivo,
que: :

cL<(1-g)cH

Por otro lado, el ya mencionado estudio de la OIT, relativo al “empleo productivo
paralos pobres”, alerta contra la posibilidad de que algunos gobiemnos utilicen el trabajo
“yoluntario” de los necesitados, como una forma de disminuir el gasto piblico, y
efectuar una redistribucién regresiva de la riqueza.

“El andlisis se aplica a los casos demasiado frecuentes donde el significado
auténtico de la palabra 'autoayuda’ es distorsionado por las autoridades publicas
para justificar el uso de trabajo no pagado en proyectos donde el circulo de los
beneficiarios es mucho.més amplio que el de los trabajadores” 12,

Otras veces, los pases subdesarrollados se ven tentados a utilizar este tipo de trabajo
como contraprestacién nacional a los proyectos de desarrollo financiados con créditos
externos. En vez de poner capital, aportan un trabajo “cautivo”.

Sin embargo, en estos casos mis de una vez la evaluacién final da como resultado
que habria sido més barato pagar a los trabajadores.

*“La baja productividad y los retrasos costosos, unidos a elevados costos fijos para
pagar al personal extranjero, y el recurso de dltima hora a métodos mds intensivos

12 Miller, 1992, p.79.



76 . TEMAS DE COYUNTURA/30

. en capital, son factores que pueden aumentar los costos de los proyectos planifi-
cados sobre la base excesivamente optimista de la 'autoayuda™ 13,

El otro extremo, no menos contraprdducente, consistiria en una politica intervencio-
nista que tratara de ayudar a los pobres elevando compulsivamente los salarios.

Yalos manuales m4s elementales de tecria econémica explican c6mo la imposicién
de un salario que supere al de equilibrio va a originar un exceso de oferta de trabajo y,
en consecuencia, va a aumentar el desempleo.

Pero existen asimismo otros efectos secundanos Nno menos perjudlcxales para los
trabajadores.

Una perspectiva novedosa sobre este problema aparece en un articulo de Boycko
referido a la desaparecida Unién Soviética, donde se nos explica c6mo una politica
compulsiva de salarios altos puede dar como resultado una disminucién de la produc-
cién, que a la larga afectard negativamente a las mismas personas a las que se ha
intentado proteger.

Esto se deberfa fundamentalmente al tiempo perdido en las colas para obtener
nuevos bienes con el salario devengado.

“Cuando los ingresos moneta.rios crecen mientras que el gobierno mantiene fijos
los precios —una situacién conocida con frecuencia como ‘inflacién reprimida’—
... el consumidor es obligado a gastar esfuerzos en conseguir los bienes, porlo que
sufre una pérdida de bienestar que no captan las estadisticas convencionales sobre
elingresoreal. Ademds, debido a que esos esfuerzos afectan al tiempo de trabajo,
es probable que el producto agregado disminuya. Existe incluso la posibilidad de
un colapso econémico cuando el desabastecimiento y la baja en la produccién se
refuerzan mutuamente ‘ad infinitum™ 14,

Sin dejar de percibir un cierto tono alarmista en los pronésticos, hay en esta
observacién un punto vélido que serfa peligroso ignorar.

Tanto unos controles de precios que desestimulen la oferta, como un aumento de la
liquidez que no vaya acompafiada por un incremento simultdneo de bienes, desembocan
de hecho en pérdidas del poder adquisitivo y demandas insatisfechas.

Las soluciones facilistas a los problemas de redistribucién no dan buenos resultados.
Las relaciones de intercambio tienen una l6gica que se puede modificar parcialmente,
pero que no se puede pasar por alto sin provocar reacciones indeseadas que den
resultados contrarios a los que se pretendia obtener.

Boycko trata de medir los perjuicios causados por ese tipo de politicas, mediante un
modelo que cuantifique la desutilidad o pérdlda de bienestar resultante.

13 Ibidem, p. 82.
14 Boycko 1992, p.908.
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La variable end6gena que equilibrarfa la oferta y demanda agregadas serfa la
"longitud de la cola". Cuanto mayor es ésta mas se evidencia por una parte un
desabastecimiento de bienes, y por otra una pérdida de productividad que agrava el
-déficit de oferta.

La funcién de utilidad del consumidor aplicada en el modelo depende de dos
variables: la cantidad de bienes consumidos (x) y la cantidad de esfuerzo utilizado en la
‘consecucién de esos bienes (). ‘

Se da por entendido que la utilidad de x es positiva 0 mayor que cero, mientras que
la utilidad de e es negativa. ’

Hay observaciones adicionales que complican €l panorama global.

En primer lugar, hay que tener en cuenta que en el caso de las colas el esfuerzo
empleado por los consumidores no revierte en una ganancia para los vendedores. Se
trata, por tanto, de una pérdida de bienestar de la sociedad.

Ademis existen tratamientos discriminatorios por los que el esfuerzo empleado para
conseguir un bien no es el mismo ni tiene iguales efectos para todos los consumidores,
lo cual trae como consecuencia efectos distributivos adversos aunque no sea tan evidente
su cuantificacin en términos monetarios.

“En una economia socialista, los funcionarios de alto rango dentro del partido y
otros miembros de la ‘nomenklatura’ tendrén por lo general acceso a tiendas o
redes de distribucién especiales, donde se pueden adquirir muchos bienes de
consumo sin virtualmente ningin esfuerzo” 15,

Por fin, la cantidad de esfuerzo empleado no es necesariamente proporcional a la
cantidad de bienes adquiridos. La misma cola hay que hacer para obtener un kilogramo
que un saco de papas Ello genera ineficiencias adicionales. '

El contexto general de la critica se refiere especificamente a los afios dé la
‘perestroika’ y sus deseos de cambiar el rostro del socialismo real.

Admitidas las diferencias de las situaciones descritas con las que se deben enfrentar
en una economia de mercado, son también evidentes las semejanzas de fondo.

Las colas para adquirir bienes y articulos de primera necesidad —piénsese en las
becas alimentarias o incluso el agua— no son exclusivas de paises socialistas con
rigurosos controles de precios. Tampoco la discriminaci6n en el acceso al consumo de
determinados bienes, ni la pérdida de horas de trabajo debida a una organizacién
ineficiente del acceso a dlferentes tipos de servicios.

Un estudio en nuestro contexto de las pérdidas de horas de trabajo y bienestar social
ocasionadas por una programacién inadecuada de la politica social darfa sin duda
resultados sorprendentes y aleccionadores.

15 Ibidem, p. 910.
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Es éste también un aspecto que hay que tomar en cuenta cuando se estudian los
mecanismos de redistribucion.

Distribuciéon y Crecimiento
Hasta ahora nos hemos fijado sobre todo en c6mo una economia en crecimiento, al
ampliar sus posibilidades de trabajo, puede afectar a la distribucién del ingreso. Pero

también se da el efecto contrario; €l tipo de dlsmbuaén del ingreso puede afectar al
crecimiento. :

Si consideramos al consumo y la inversién como los cbmponentes bésicos de la
demandaagregada, podemos estudiar c6mo una distribucién més igualitaria del ingreso
afecta a cada uno de ellos.

Las funciones macroeconémicas fundamentales de consumo y ahorro nos indican
que los sectores de menores ingresos tienen una propensién marginal al consumo
relativamente mayor y, por tanto, una propensién marginal al ahorro relativamente
menor en relacién con los estratos superiores.

Esto significa que una distribucién ma4s igualitaria del ingreso podria aumentar la
demanda agregada a corto plazo (mayor consumo) pero reducirla en cambio a largo
plazo (menor capacidad de inversién).

La primera parte de esta afirmacién apenas se discute. Adicionalmente, en el
contexto de los paises subdesarrollados, se pueden obtener también otros efectos
positivos complementarios.

“El aumento de los niveles de ingreso de los estratos més pobres de la poblacién
es un requisito esencial si se quiere expandir el mercado interno, y juega también
un papel en la expansion de la oferta ... (Ademds) la experiencia muestra que la
propension marginal al consumo de estos estratos se concentra en bienes y
servicios que no necesariamente requieren muchos insumos importados, y cuya
produccién utiliza intensivamente el factor trabajo” 16,

Todo ello generaria una cadena de efectos secundarios beneficiosos a nivel de
generacién de empleo y mejora en la balanza comercial.

Mis debatida es 1a segunda parte, referente a la relaci6n inversa entre distribucién
igualitaria del ingreso y formaci6n de capital.

Esta no siempre es tan evidente.

Ya Nurske habfa observado hace afios17 que la formacién de capital en los paises
subdesarrollados no es enteramente un problema de oferta de capltal Puede haber
también un obsticulo del lado de la demanda.

16 CEPAL, 1989, p.69.
17 Nurske, 1965.
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Se trata de lo que €l mismo denominé “circulo vicioso de la pobreza”. La oferta de
capital depende de la capacidad y deseo de ahorrar; la_ demanda de capital, de los
estimulos para invertir. :

_ El ahorro en estos paises es bajovpor el poco ingreso real, consecuencia de 1a baja
productividad, debidaen gran parte a la falta de capital, originadaen laescasez de ahorro,
con lo que ¢l circulo sigue indefinidamente.

Por el otro lado, el poco estimulo para la inversion se explica por la baja capacidad
de compra, consecuencia del bajo ingreso, por baja productividad, debida a la escasa
inversi6n, originada en el escaso estimulo para invertir, y asf sucesivamente.

Desde otra perspectiva complementaria, sigue diciendo Nurske, el estimulo a -
invertir estd limita{]o por la magnitud del mercado, ya que la nueva tecnologia exige
ciertas escalas antieconomicas en el contexto de América Latina. Pero el determinante
decisivo de lamagnitud del mercado es €l volumen de 1a produccién. En versién negativa
de la Ley de Say, la escasez de oferta crea la escasez de demanda. En ltimo término,
el mercado s6lo puede ampliarse a través de un aumento generalizado de la productivi-
dad, que depende de la inversién y de la magnitud del mercado. La inevitable
_ inelasticidad de 1ademanda en los niveles de bajos ingresos no permite introducir nuevos
productos m4s dinamizadores. \

No se trata ahora de ahondar‘en_l’as alternativas propuestas por Nurske ni en su
efectividad real. '

Nos basta en este momento con comprender que no s tan claro que la formacién de
capital se fortalezca mediante la aceleracién de 1a formaci6n del ahorro, a través de una
distribuci6n desigual del ingreso. Por el contrario, la insuficiencia de demanda generada
por esa distribucién regresiva harfa ain mas dificil el crecimiento de l1a inversion.

Algunos articulos recientes repiten las ideas de Nurske desde el mismo contexto.

“Los paises en desarrollo no tienen la capacidad de transformar el ahorro en -
inversién”ls.

Por lo general, continia el técnico de la CEPAL del que hemos entresacado la frase
anterior, estos paises tienen ventajas comparativas en la abundancia del factor trabajo, -
y dependen en gran parte de una inversién extranjera que no se apoya en el ahorro
interno. ‘ '

Otros aportes tratan de abordar este mismo problema desde un enfoque dindmico de
largo plazo, o de “ciclo vital”.

Asf se dice, por ejemplo, que la redistribuci6n del ingreso va a mejorar la formacién
nacional de capital humano. Los estratos altos no van a bajar la calidad de su educacién
porque se aumenten los impuestos; pero este aumento si va a posibilitar una mejor

18 Sarmiento, 1992, p. 151.
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. formaci6n de quienes carecen de posibilidades auténomas de estudio. Por lo tanto, si
consideramos el problema en un perfodo més largo, las mejoras en la distribuci6n van
~ adar como resultado aumentos también en la inversion?,

Volviendo al tratamiento genérico de 1a relacion entre distribucién del ingreso y
crecimiento, se podria mencionar aquf también el tan frecuentemente citado y comen-
tado modelo de Kuznets 20, segin el cual en la primera fase del desarrollo de un pais 1a
expansion econémica afecta negativamente a la distribucion del ingreso (fundamen-
talmente debido a que los empleados en el sector moderno comienzan a ganar salarios
mdsaltos que los todaviaempleados en el sector tradicional), mientras que en un segundo
momento tiene efectos positivos sobre la distribucion.

. El punto de quiebre entre ambas fases se da cuando el sector moderno representa
aproximadamente el cincuenta por ciento del producto total.

Aunque aqui la desigualdad no se ve como causa del crecimiento, sino como una
etapa necesaria pero pasajera en el camino hacia el desarrollo. -

. Por lo demés, entre los muchos modelos de crecimiento que se han ideado.a lo largo
de los afios, es frecuente atribuir a la escuela de Cambridge la introduccién de la
distribucién del ingreso como variable decisiva en la generacién de una tasa de
crecimiento equilibrada.

Dentro de esta escuela es quizas Nikolas Kaldor el que mas explicitamente presenta
esta relacion.

Claro que ladistribucién de la que aqui se hablaesla mis elemental, yaque .sé refiere
exclusivamente a la divisién basica del ingreso nacional entre remuneracién al trabajo
y remuneracién al capital 21,

Kaldor piensa, como muchos modelos anteriores, que la propensién marginal al
consumo, y por consiguiente al ahorro, es constante; pero no a nivel nacional sino a nivel
de factores econémicos. Una es la propensién marginal al ahorro de los trabajadores y
otra, por supuesto mayor, la de quienes reciben el ingreso como remuneracién al capital.

En consecuencia formula Ia funcién de ahorro en los siguientes términos:
St=aPt+p (Yt-Pt),donde

Yt = rentarcalenelafiot
Pt = tasade beneficiosen el afio t
St = ahorro en el afio t

19 Rangazas, 1991.

20 Kuznets, 1955, Comentarios al modelo en Lecaillon, 1987; Sarmiénto, 1992, Anand, 1992 y
1993.

21 Kaldor 1969, c¢.13.
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o propensibn marginal al ahorro de los empresarios.
B PMA de los trabajadores.
1>a> 8 20

Dado que interesa relacionar la propensién marginal al ahorro nacional con la
distribuci6n del ingreso o, més especificamente, con la proporcion del ingreso dedicada
a la remuneracion del capital, esa funcién se convierte en:

RSP AL A /3)
S ' t }

La funcién de inversién se define a partir del siguiente supuesto. La decision de
invertiren un periodo viene determinada por el deseo de mantener unarelacién constante
entre el capital y el producto, y queda modificada por los cambios en el tipo de beneficio
sobre el capital.

Esto da lugar a la siguiente funcién, que posteriormente va a ser de nuevo -
desarrollada para dejar como variable independiente la proporcién del ingreso nacional
dedicada a la remuneraci6n del capital, y como variable dependiente la relacién entre
inversion e ingreso.

P
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La tasa de beneficios ha de ser tal que induzca una tasa de inversién exactamente
igual a la tasa de ahorro disponible con esa distribucion de la renta.

El modelo supone un avance dentro de la macroeconomfa dindmica, que hasta
entonces se concentraba en par{lmetros o variables tales como la relacién producto-
capital, la propensi6n al ahorro, la dotaci6n de factores o los avances tecnolégicos. Aiin
asi, los problemas m4s_concretos de distribucién dentro de cada sector. productwo
quedan fuera del modelo.

Evaluacién social de proyectos

Dada la funcién ms elemental y bésica de la economia, que consiste en optimizar
la utilizacién de recursos escasos para maximizar la satisfaccién de necesidades

. ilimitadas, es comprensible que uno de los instrumentos mis utilizados por, y mis

solicitados de, los economistas, sea la evaluaci6n de proyectos. Antes de embarcarse en
u!? inversién costosa, se desea conocer qué probabilidades hay de que los beneficios

-
-~
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generados superen alos costos, y de que larelacién entre unos y otros sea igual o superior
a la de cualquier otro uso alternativo viable de esos mismos recursos.

Hemos hablado deliberadamente de necesidades y beneficios, sin especificar mﬁs el
significado de esos términos, ya que los objetivos serfan diferentes seguin se trate de una
evaluacxén financiera, econ6mica o social 22,

“La evaluacién ﬂnanciera procura esumar el rendumento de un proyecto en
términos de recursos monetarios para un agente especxflco . Para un determinado
proyecto pueden (sic) haber varias evaluaciones financieras, cada una con su
correspondiente punto de vista. Se puede analizar la rentabilidad financiera del
proyecto para su ejecutor; para la entidad que lo financia; para el gobierno y para
los usuarios o consumidores del servicio o producto generado por el proyecto” 3

Ep cambio,
“La evaluacién econémica (o lo que también se denomina anilisis costo-bene-
" ficio) busca identificar el aporte de un proyecto al bienestar econémico nacional.
En otras palabras, busca medir la contribucién del proyecto al cumplimiento de
miltiples objetivos socioecondmicos nacionales, como son el crecimiento del

producto nacional; la’ generacxén de empleo; y la producci6n o el ahorro de
divisas”24.

En otros contextos se menciona como objetivo global, al que contribuyen los
objetivos anteriores, la maximizacién del consumo.

Adicionalmente se puede adoptar un tercér tipo de criterios para realizar la evalua-
cién desde una perspectiva social.

“La evaluacién social difiere de laeconémica, yaque ademds (}e medirelimpacto
de un proyecto sobre el consumo, el ahorro y los bienes meritorios, identifica y
valoriza el efecto del proyecto sobre la distribucién de ingresos y riquezas.

La funcién de bienestar que se utiliza para la evaluacién social tiene que incluir,
ademai;s de los elementos aplicados en la evaluaclon econémica, la redistribu-
cién”

Cuando se habla aqui de redistribucién, no se limita este concepto ala redistribucién
personal del ingreso. M4s de una vez se toma en cuenta la redistribucién regional,
tratando de favorecer a las zonas mds deprimidas, aunque se perciba el peligro de que

22 Tomamos esta terminologia de Mokate, 1990. Sin embargo, aun dentro de las publicaciones
de las Naciones Unidas, que han promovido consistentemente este tipo de andlisis y
evaluaciones, la nomenclatura utilizada no siempre ha sido la misma. En los afios setenta era
frecuente llamar evaluacién comercial y econémica a la que aqui designamos como financie-
ra, y evaluaci6n social a la que aqui subdividimos como econémica y social. Ver Naciones
Unidas, 1972 y 1978.

23 Mokate, 1990, pp.1-2. , .

24 TIbidem, p.1. o ’

25 Ibidem, pp. 9-10.

NG
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“los ricos de un regién pobre resulten beneficiados con la redlsmbucxon del consu-
mo”26. _. .

Una vez fijadas las prioridades a nivel de Gobierno, y realizada ya la evaluacion
econémica, el proceso de complememaclén para que ésta se convierta en evaluacion
social no resulta complicado. :

Habn’a que encontrar, en pnmer lugar, una manera de discriminar los efectos segin
sus destinatarios. Yano se tratarfa simplemente de, por ¢jemplo, maximizar el consumo,
sino de subdividir la poblac16n segtn los reqmsxtos de la evaluacién, en grupos
diferentes.

El siguiente paso consiste en asi gnara los beneficios y costos de cada grupo factores
de ponderaci6n distintos.

“Un gobierno puede expresar sus objetivos de redistribucion, o asignando algin
factor positivo adicional de ponderacién a los beneficios netos que percibe el
grupo (grupos) mds acreedor a ellos, o asignando algiin factor negativo adicional
de ponderacién a los beneficios netos que persigue el grupo (grupos) menos
acreedor, o haciendo lo uno y lo otro”27

Una vez realizadas estas modificaciones se procede a recalcular la funcién de
bienestar y a elegir aquélla cuyos beneficios sociales netos sean superiores.

La 1denuﬁcac16n de grupos y as1gnac16n de coeficientes de ponderacion se define
prevmmentc como un problema politico, y al margen de criterios estnctamente econé-
micos.

No cabe duda de que esta evaluacion es un poderoso instrumento de redistﬁbuci(’)n
cuando los organismos financiadores la asumen como criterio. De hecho, tanto el Banco
Mundial como el Banco Interamericano de Desarrollo, que est4n cobrando cada vez
mayor importancia como financiadores de programas piblicos y privados en los pafses
latinoamericanos, estdn exigiéndola para decidir aqué proyectos van a favorecer con sus
recursos. :

- Distribucion y politica econémica

Si es verdad que la politica gubernamental puede influir en la estructura productiva
de un pafs y en su patrén distributivo, no es menos cierto que la forma en que estd
distribuida la riqueza en una nacién puede afectar las directrices de politica econémica
que los gobiemos van a adoptar. Yaque los gobemantes surgendela poblacuﬁn y reﬂejan
sus relaciones de poder.

De hecho laforma en que est4 distribuido el ingresoen una sociedad vaa influir sobre
lamanera en que ésta, y particularmente su Gobierno, organiza su proceso productivo.

26 Naciones Unidas, 1972, p. 84.
27 Ibidem, p. 84.
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Roberto Perotti asume esta perspectiva, y analiza los efectos que la situacién politica
generada por una determinada distribucién del ingreso produce sobre el crecimiento.

"Para ello se concentraen los modelos en los que se logra‘el equilibrio entre las partes
através de un proceso de votacion, es decir, aqueilos procesos en los que €l votante tiene
suficiente poder de presién como para modificar las politicas de gasto piblico.

“Es conveniente distinguir los mecanismos politicos de las estructuras econé-
micas. Los primeros hacen explicitos los procesos mediante los cuales se agrupan
las preferencias de los agentes enrelacion con la variable gastos del gobierno; las
segundas formalizan la conexi6n entre el mvel de gastos del gobierno y la tasa de
crecimiento” 28

Después de pasar revistaa varios de los modelos que trabajan con estadoble vertiente
llega ala conclusion de que, en todos ellos, el votante decisivo es el que se encuentraen
los sectores medios. Perotti hace referencia a la mediana estadistica, aunque su an4lisis
no es meramente puntual, §ino que abarca un espectro mas amplio.

La distribucion del ingreso juega aqui un papel importante porque, a nivel politico, -
cuanto menor sea el ingreso del votante medio en relaci6n con el promedio, més a favor
va a estar éste de tasas impositivas altas y, por consngulente mayor va a ser la’
participacién del gobierno en el producto nacional.

Esta postura estd motivada por el hecho de que la tributacién es proporcional al
ingreso (eso sin tomar en cuenta que por lo general en todos los paises se acostumbra
trazar un umbral més abajo del cval no se pagan impuestos), mientras que los servicios
productivos, o benefician a los sectores de menores recursos, en €l caso en que sean

- focalizados o, si son bienes puiblicos, benefician por igual a todos los ciudadanos.

Por tanto, una distribucién muy desigual petjudlca en el plano politico a los més
favorecidos en el plano econémico.

Complementariamente, cuanta mayor es la designaldad en la di‘stribucién del
ingreso menor suele ser la tasa de crecimiento del producto. Y esto, sin dejar de lado las
razones culturales o de formacion de recursos humanos, viene reforzado por el mismo
proceso de votacién. Ya que se puede suponer que por la razén que acabamos de
mencionar, referente ala presion de los sectores medios en favor de mayores impuestos,
los ingresos provenientes del capital van a ser gravados con un impuesto mayor, y por
lo tanto se van a retirar recursos que de otra manera podrian haber sido dedlcados ala
inversién.

Claro que aqui Perotti esta dandd por supuesto algo que en la discusién anterior no
ha aparecido tan evidente al menos a largo plazo, es decir, que una distribucién mas
igualitaria del ingreso.desestimula la inversion. ' .

28 Perotti 1992, p. 311.
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. Pero, dejando de lado esa posible discrepancia, para estudiar las relaciones socio-
‘politicas entre ingreso y crecimiento econémicos no basta con-tomar en cuenta la
distribucion relativa del ingreso. Es preciso consxderar también el monto absoluto de los
recursos disponibles.

Por eso en otra parte del articulo, tratando de unir ambas perspectivas, el autor
considera cudl es la distribucién del ingreso ideal para que un pafs pobre, 0 con pocos
recursos, salga de su pobreza,

Las conclusiones no son muy esperanzadoras.

Se parte del supuesto de que la formaci6én de recursos humanos exige gastos
considerables que en un principio se equiparan con la inversién, ya que s6lo son
productivos a largo plazo. Y en un pafs con pocos recursos s6lo se hari este tipo de
inversi6n si esos recursos escasos son detentados por una minorfa.

“En una sociedad pobre la clase alta sélo invertird en educacién sila
distribucién del ingreso es muy desigual. Este tipo de economias
alcanzard un nivel intermedio con una distribucién del ingreso atin
mads desigual; pero més tarde quedar4 estancada porque a ese nivel
de produccién lo que se necesita para seguir creciendo es esencial-
mente una distribucién del ingreso igualitaria. Por el contrario, las
economias pobres con una distribucién del ingreso muy igualitaria
no crecerdn, porque el tinico inversionista potencial, la clase alta, no
contar con suficientes recursos”?>

El panorama aquf presentado recuerda de alguna manera a la teorfa de Kuznets
mencionada m4s arriba. Hay que pasar por un periodo de desigualdad para lograr la
igualdad en un nivel mis alto de produccxén

Por otra parte, lo anterior supone que los planificadores se enfrentan a niveles de
pobreza tolerables, 0 a sectores marginales desorganizados que no suponen una amenaza
ala estabilidad politica y social, por 1o que pueden "permitir" provisionalmente ciertos
niveles de desigualdad para introducir al pafs en otra fase superior de desarrollo.

No siempre es éste el caso.

- Particularmente en los paises de América Latma cada vez es mis frecuente la
amenaza de brotes de violencia social por parte de los sectores de menores ingresos. Y
entonces hay que tomar en cuenta tamblén la presi6n ejercida desde abajo.

“"Un grado mds alto de equidad en cualquier sociedad es ttil para que la poblacidn
esté mds dispuesta a participar. en los esfuerzos requeridos para embarcarse en
- opciones de largo plazo que favorezcan el crecimiento. El crecimiento, por su
parte, tiende a hacer la desigualdad en la distribuci6n del ingreso mds llevadera

29 Ibidem p.314.
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..’ Por otra parte, yn desarrollo igualitario es lo linico que puede asegurar la

cohesién social y la estabilidad politica que constituye la base de todo desarro-
11030,

‘Esto nos lleva de la mano al siguiente tema, que en el fondo constituye un caso
extremo de las relaciones conflictivas que pueden existir cuando, al planificar el
crecimiento no setoma en cuenta a la equidad.

Nbs referimos a los tan discutidos programas de estabilizacién y ajuste estructural.

Ajuste estructural

Dentro de las politicas piblicas que buscan un crecimiento equilibrado de la
produccién en situaciones de crisis, ocupan un lugar especial las relacionadas con ese
tipo de programas. ‘

Coe

Siguiendo a Eugenio Tironi podemos decir que:

“Por ajuste estructural se entiende de hecho la forma en que las economias
nacionales deben adaptarse a las nuevas condiciones de la economia mundial,
caracterizadas tanto por cambios tecnol6gicos que demandan mds flexibilidad
dentro de las empresas y unamayor descentralizacion de la produccién, como por .
mercados mundiales mds.competitivos e inestables”31

En este mismo articulo se hace un an4lisis sobre los objetivos, caminos, y formas de
llevar adelante estos ajustes.

Teniendo como:contexto fundamental la situaci6n de los paises en desarrollo, los
objetivos principales de estas politicas abarcan tres dreas fundamentales.

En primer lugar un objetivo de tipo financicro, que es ma4s bien un prerrequisito de
los otros dos. Se trata de buscar el equilibrio tanto a nivel de presupuesto como-de
comercio exterior 0, m4s especificamente, de balanza de pagos. Se supone que en estos -
paises una gran proporcion de la deuda, tanto privada como piiblica, es por lo general
de origen externo. En dltimo término se busca la obtenci6n de recursos adicionales que
ayuden a superar los desequilibrios y permltan concentrarse en la reestructuracion del
proceso productivo.

Y, en efecto, tanto el segundo como el tercer objetivo se concentran en el ajuste de
la produccién. La diferencia estd en que uno de ellos toma en cuenta preferentemente los
aspectos macroecondmicos, mientras que el otro atiende a los microecon6micos.

En lo macroeconémico, y éste es el segundo objetivo del ajuste, el equilibrio basico
tiene que ver con laadecuacién de la ofertay la demanda agregada de bienes y servicios.

30 CEPAL, 1989, p.68.
31 Tironi 1991, p. 39.
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Aunque los pafses en desarrollo tengan la trdgica caracteristica de padecer de dos
enfermedades que en la teoria m4s cldsica eran incompatibles y contrarias (estanflacion,
o estancamiento e inflacién), de hechio las politicas de ajuste —dice Tironi— se han
ocupado més de controlar la inflacién mediante una reduccion de la demanda agregada,
y més especificamente del gasto publico. Las partidas ms afectadas por el ajuste han
sido por lo general las relacionadas con politicas sociales y subsidios. Adem4s han -
disminuido los gastos en infraestructura, se ha contraido la oferta de dinero y, en
consecuencia, han aumentado las tasas de interés real. ' .

A nivel microeconémico —he aquf el tercer objeuvo— se intenta una reasignacion
del gasto piiblico asf como una utilizacién m4s eficiente de los recursos disponibles. En

- el campo del comercio internacional se pretende fomentar la explotacién de las ventajas
. ‘comparativas de cada pais.

“Con este fin, se busca modificar la estructura de precios relativos (salarios reales,
tasas de interés, tipo de cambio) para incentivar la transferencia de recursos desde
Ia produccién de bienes no transables a 1a produccién de bi¢nes transables y, més
engeneral, para aumentarel grado de respuesta de la oferta. Esto es lo que conduce
a medidas como devaluaciones, liberalizacion comercial, eliminacién de subsi-
" dios-estatales, privatizacién de empresas piblicas, eliminaci6n del control de
precios etc”32 ‘ ‘

Aunque estas observaciones estén escritas desde una perspectiva general
latinoamericana, no resulta nada dificil reconocer rasgos de las politicas de ajuste
aplicadas recientemente en Venezuela. -

En relacion con los caminos a seguir se dxstmguen pnnc:palmente uno ripido o de
shock y otro més lento o gradual.

El primero tiene, sin duda, efectos mds inmediatos, pero suele provocar también
reacciones mucho més fuertes de los sectores involucrados. Ba cambio el segundo,
aunque cuenta conla ventaja de ser el resultado de una consulta y negociacién mucho
mds amplia, corte también el peligro de permitir que los agentes afectados se adapten de
antemano a las medidas esperadas, con lo que pueden neutralizar en gran parte sus
efectos. | ,

'En términos generales la eleccién de uno u otro camino depender4 del tipo de crisis
(latente o manifiesta), de la autonomia que tengan los respectivos gobiernos frente a los
organismos financieros internacionales (especialmente Banco Mundial, Fondo Mone-
tario Internacional y, en nuestro caso, Banco Interamericano de Desarrollo), de la

-capacidad de la poblaci6n para resistir las medidas, de la base politica de sustentacién

del gobierno y, en iltimo término, de la eficiencia de los organismos piiblicos. En este

~ sentido es més fécil imponer politicas de shock cuando se cuenta con funcionarios

ptiblicos bien preparados, que pueden aplicar inmediatamente las medidas, que cuando,

32 Ibidem p. 40.
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como es lo més corriente, los mismos estdn desorientados y necesitan un tiempo
prudencial de entrenamiento y formacion para comprenderlas y hacerlas funcionar.

Estrechamente relacionadas con lo anterior estdn las formas de llevar a cabo los
ajustes.

Estas van desde 1a via autoritaria, hasta la de captacitn de los sectores empresariales

y clases medias, o lanegociacién con quienes se oponen a los programas. Evidentemen-

te, laelecci6n de una u otra via depender4 basicamente de la legitimidad politica de cada

gobiemo, del apoyo con que cuente entre la poblacion, y de la sensibilidad de la opini6n

mundial, en nuestro caso partxcularmente la de los Estados Unidos, ante las vias de
fuerza. -

Alejandro Foxley se concentra en un anélisis de corte mds histérico sobre las formas
que han tomado los programas de ajuste latinoamericanos en los ultimos treinta afios.

La matriz ideoldgica de los diversos planes de estabilizacién siempre ha sido el
pensamiento neoliberal en su versién monetarista. Pero sus manifestaciones y énfasis
han variado: en parte por las condiciones politicas reinantes en cada periodo, pero
también porque la progresivaaplicacion de las férmulas y remedios que la teorfa parecia
- recomendar, han originado efectos secundarios inicialmente no previstos, que han -
obhgado a perfeccionar-el marco teérico y modificar el tratam:ento

“Las politicas monetaristas de estabilizacion en paises como Chlle Argentinay
Uruguay durante la segunda mitad de la década de los setenta ... corresponden al
monetarismo en la forma popularizada por Friedman, y otros discipulos de la
Escuela.de Chicago. La inflacién es considerada 'siempre y en todas partes un
fendmeno monetario’, por lo que su contencién exige la restriccion dela'ofertadel
dinero, la eliminacién del déficit fiscal y el dejar que los precios se ajusten
libremente a través del mercado”33,

Pero por aquél entonces ain estaba muy poco desarrollada la teoria econémica en
torno a los diversos tipos de inflacién y a las “expectativas”. Se dabapor descontado que
un remedio surtia efecto si era administrado en dosis: apropladas Sin embargo, las
medicinas se aplicaron; pero el enfermo no mejoro.

Entonces se comenzé a examinar con mayor detalle las inflaciones por elladodela
oferta de bienes.

No toda inflaci6n se debia a un exceso de oferta monetaria en relacién con la oferta -
de producto real, que subia, es verdad, el nivel de precios, pero estimulaba al mismo
tiempo la demanda por el estitnulo a la inversién que suponia la baja en las tasas de
interés.

Podifa haber inflacién por una traslacién hacia la izquierda de la curva de oferta
agregada, debida fundamentalmente a un alza en los costos. En estos casos las recetas
tradicionales agravaban laenfermedad al reducir ainmas el producto. Frente al esquema

33 Foxley, 1988, p. 112.
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inicial de la curva de Phillips, que exigfa elegir entre la inflacién o el desempleo, los
economistas se encontraban ahora frente al fenémeno de la estanflacién.

Por otra parte, Foxley hace notar que, matizando una vez mds a los tratados basicos.
de teorfa econémica, la traslacién negativa de la curva de oferta no se ha debido en la
mayor parte de los casos —y ciertamente no en el Chile de la dictadura militar— a las
presiones salariales. ,

En paises como los latinoamericanos, donde las relaciones con los mercados
externos padecen desequilibrios crénicos, donde los mercados internos de capital estén
muy poco desarrollados y donde los precios de los insumos fluctian con frecuencia, la
tasa de inflacién se encuentra por lo general muy afectada por las variaciones en las tasas
de interés, en los precios de las materias primas que constituyen su principal renglén de
exportacion, y en la tasa de cambio. :

Por otra parte, 1a enfermedad podia crear sus propios anticuerpos que hicieran vana
lalabor de los antibi6ticos. Cuando la inflacién no fue una enfermedad esporddica sino
que se convirtié en muchos paises, incluso desarrollados, en una epidemia general, las
expectativas de los agentes se modificaron paraadaptarse ala nueva situacién. Surgieron
asf conceptos como inflacién tendencial o tasa natural de desempleo, que poco a poco
terminaron por neutralizar las medidas tomadas, al preverlas y reaccionar frente a ellas
de antemano.

Por poner un solo ejemplo, un contexto de alta inflacién caracterizado por la
incertidumbre, puede inducir a las empresas a incrementar sus precios en un porcentaje
superior al alza de sus costos, para protegerse de posibles pérdidas futuras debidas a
errores en los prondsticos. Esto, sin duda, va a influir negativamente sobre la inflacién,
y va a echar por tierra las medidas introducidas para recortarla.

En este nuevo escenario, era preciso atacar los costos y quebrar las expectativas.
Nos encontramos entonces con: ‘

““un enfoque estabilizador que acentiia més la reduccién de costos y expectativas.
Se afirma que el reajuste automatico consagrado como método generalizado de
correccion de precios y salarios, ha sido en parte responsable de la perpetuacion
del fenémeno inflacionario. Las politicas, entonces, apuntan hacia una gradual
desindexacidn ... a poner en vigencia normas de no reajuste o reajuste parcial y a
robustecer la credibilidad en los objetivos estabilizadores graduales”34,

Por fin, los dos enfoques anteriores son vélidos en tiltimo término en una economia
cerrada, donde los flujos con el exterior no afectan directamente a los indices de
inflacién. Poco a poco se va percibiendo que en la realidad esto no es asi.

'

34 Ibidem.
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“Un tercer marco tedrico se configura cuando se ha avanzado en la liberalizacién
de los flujos. comerciales y financieros con el exterior. Se trata del llamado
‘enfoque monetario de 1a balanza de pagos' ... Sila economia es abierta y todos los
bienes son comercializables internacionalmente, el nivel de los precios internos
es s6lo una funcidn de los precios internacionales y del tipo de cambio”35..

El mismo Foxley hace ver la importancia de esta tercera perspectiva con un ejemplo
teérico que refleja de hecho la experiencia chilena en los affos de régimen militar.

“Sup6ngase que, para un determinado nivel de tipo de cambio, la autoridad
monetaria decide reducir la e'xpénéién del crédito interno. Esta medida,
indispensable en ‘el enfoque monetarista convencional de economia cerrada,
carecers ahora de eficacia. Induciré un efecto restrictivo sobre la oferta de dinero,
pero el ajuste de la economia a la contraccién monetaria seré distinto. Dado un
cierto nivel de demanda por saldos monetarios reales, la contraccién dela oferta
monetaria generard un exceso de demanda por dinero. Se suscitaran dos efectos.
Por una parte, un alza en las tasas internas de interés, fenémeno que fomentara el
flujo de capital externo hacia el pafs: Ello incrementars las reservas netas y
expandird la oferta monetaria, compensando la disminucién precedente. Un
segundo efecto derivard del hecho de que-el piiblico, ante la escasez de circulante,
tratar de recuperar su nivel deseado de saldos monetarios mediante el retiro de
dinero usado'en transacciones. Los gastos declinardn. La contraccién del gasto
repercutird a su vez sobre las importaciones. Una menor demanda por éstas
reducira el déficit en balanza comercial, incrementando asimismo las reservas
netas y provocando asi un efecto expansionista en la oferta de dinero. El
mecanismo funcionard de manera automdtica hasta que se retorne al equilibrio
original”36. .

Ajuste y distribucion

En todo caso, cada vez es més reconocido entre los tericos de la economia que los
programas de estabilizacion y ajuste tienden en muchos casos a agrandar la brecha en
la distribucién del ingreso, ya que por lo general afectan més gravemente a quienes
tienen menos capacidad de buscar altemnativas que los protejan contra sus efectos
colaterales no deseados. :

Las dificultades comienzan cuando se tfata_de medir esos efectos.

Previamente hay que desenmascarar dos deficiencias metodol6gicas muy comunes
entre quienes hablan y escriben criticamente contra las politicas de ajuste.

35 Ibidem, p. 113.

36 Ibidem.
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En primer lugar, no tiene sentido comparar los resultados del ajuste con Ia situacién
de la que gozaba el pafs cuando €stos aiin no eran necesarios, y ni siquiera es totalmente
adecuado, al menos a nivel de distribucién del ingreso, comparar el presente con el
pasado inmediato existente antes de aplicar las medidas de ajuste. La comparacién
deberia hacerse con el futuro que nunca se dio, es decir, con lo que previsiblemente
habria ocurrido si no se hubiesen aplicado las medidas.

Estoes complicado, por no decir imposible. Cuando en la Edad Media, inmersa en
una cultura profundamente religiosa y ciclicamente angustiada por las relaciones conla
dimensién desconocida del més all4, se debatia ag6nicamente el problema de la
predestinacién de los salvados y condenados, se acuii6 el concepto de los "futuribles”
o los futuros que nunca fueron pero podian haber sido en circunstancias diferentes. De
esta manera se trataba de justificar a Dios (teodicea) contra la acusacién de injusticia y
cruel arbitrariedad por dejar que nacieran quienes ya sabia deé antemano que iban a
permanecer condenados eternamente, S6lo él conocfa los “futuribles”, decian algunos
escolasticos, y podxa saber que los condenados no se habrian desempefiado mejor si se
les hubiera puesto en condiciones més favorables.-

Dejando de lado el acierto o desacierto de esta solucién y la verdad o imaginacién
de sus supuestos, sigue siendo irrebatible que los humanos conocemos lo que es y, en
algunos casos, loque fue; pero nunca podremos estar seguros de 1o que podria haber sido.

Por eso la discusion sobre la bondad o desatino de una politica de ajuste podra
prolongarse indefinidamente, pero al menos ladiscusion debe ser planteada en sus justos
términos. (,Qué habrfa pasado con el pais y con su distribucién del ingreso si, en vez de
aplicarse unas medidas determinadas, se hubiesen dejado las cosas como estaban, 0 se
hubiese seguido un conjunto de politicas diferente?.

En segundo lugar, para evaluar objetivamente un programa de ajuste, hay que tomar
en cuenta simultdneamente los efectos de corto y largo plazo. En términos generales, en
todo programa de ajuste son mds evidentes en un primer momento los costos, y s6lo mas
tarde van a hacerse palpables todos los beneficios.

Bourguignon, pioneroenlos estudios sobre distribucién del ingreso en Venez uela3’,
es uno de los autores que en sus trabajos trata de captar simultineamente los efectos a
corto y largo plazo de los programas de estabilizacién y ajuste estructural sobre la
distribuci6n del i ingreso.

“Analmcamente, uno puede distinguir tres canales interactivos, a través de los
cuales los paquetes de ajuste pueden afectar adversamente la distribucién del
ingreso. El primer canal, m4s ficilmente cuantificable, tiene que ver con los .
efectosa mediano ylargoplazodelos cortes en el gasto del gobierno y los cambios
en los incentivos a la produccion, ocasionados por las variaciones en los precios
relativos como consecuencia de cambios en los aranceles, los impuestos y la tasa

37 Bourguignon, 1980.
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de cambio ... En segundo lugar, los programas de estabilizacién tendrén efectos
de corto plazo (en la distribucién) a través de cambios en los niveles de demanda
agregada y precios de los activos ... En tercer lugar, los cambios enrespuestaalas
variaciones en los precios de los activos generaran pérdidas y ganancias de capital
que afectarén la distribucién de la riqueza y, en consecuencia, al ingreso y al

consumo”38

El primer canal de redistribucion, refendo fundamentalmeme a los efectos de las
politicas fiscales restrictivas y de las modificaciones en la oferta, actuard con mayor o
menor fuerzadependiendo de larigidez en los precios relativos (salarios reales y marcaje
de precios; en general mis flexibles los segundos que los primeros), lamovilidad de los
factores (menor en el trabajo que en el capital) y los diferentes patrones de consumo
correspondientes a los -diversos niveles de ingreso (los ajustes pueden reducir la
producci6n de bienes no comercializables, consumidos en mayor proporcu’)n por los
sectores de menores ingresos).

El segundo canal, referido a los cambios en el nivel de demanda agregada y en los
precios de los activos, tendrd como consecuencia inmediata una reduccién de la
inversién productiva y del empleo.

El tercer canal afectard de una manera inmediata a los poseedores de blenes de
capital, enriqueciendo a unos y empobreciendo relativamente aotros. Lo cual, claro est4,
en iltimo término influird indirectamente en todos 1os sectores de la sociedad.

Todavia los ’pérrafos anteriores dejan muchos elementos en el aire. Se habla de los
posibles efectos de los “paquetes” sobre la distribucién del ingreso, pero mo se
mencionan los efectos reales de determinados progmmas

Existen numerosos andlisis sobre 1a situacién que éstos han generado en diversos
paises. M4s tarde comentaremos un estudio comparativo general. Limit4ndonos al 4rea
latinoamericana, citamos en la bibliografia artfculos sobre los casos de Brasil, Argen-
tina, Chile, Pert, Paraguay, Honduras y Venezuela3? :

En practicamente todos los programas de estabilizacion se proplcm una liberacién
de las tasas de interés y de los precios de bienes y servicios. Simultdneamente se tratd
de controlar las presiones por los aumentos de salarios. Evidentemente esto trajo como
consecuencia una disminucién del salario real. Eso sin contar el desempleo que tanto el
aumento de las tasas como la reduccién del gasto publico generaron en la economia,

Ademi4s, el reajustc que se da después del “shock”, como adaptacién a sus
consecuencias, suele afectar también en forma distinta a los diversos sectores de la
poblacién, lo cual de hecho refuerza los efectos regresivos del ajuste inicial.

38 Bourguignon, 1992 pp- 19-20.
39 Cruz, 1992; Foxley, 1988; Lajo, 1991; Weisskoff, 1992; Navarro, 1993; Ledezma, 1991;
Padrén, 1990; Valecillos, 1992. '
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“Cuando se examina de manera detenida el ciclo que sigue la estrategia de es-
tabilizacion, se observa que tipicamente al término de la recesion ... los salarios
reales siguen atin por debajo de niveles considerados normales, y la tasa de
desocupacién se estanca a un mvel supenor al que era habitual™40,

Ad1c10nalmente, los programas de ajuste necesitan aminorar los efectos recesivos
que sus medidas inducen, tratando de estimular el aparato productivo. Esto obliga a
introducir una serie de incentivos, tales como rebajas impositivas sobre la propiedad, los
bienes de las empresas y las ganancias de capllal asi como la mod1ﬁcac16n de las
regulaciones sobre depreciacion.

Si ademds se quiere atraer la inversién extranjera, habra que suavizar las leyes sobre
repatriacién de beneficios.

Por fin, la aparente neutralidad de las liberaciones de mercado, que se supone ~
afectarfan a todos por igual, perjudican a los sectores de menor productividad, o a
quienes tienen un acceso mds limitado a los recursos naturales, politicos y financieros.
Lo cual trae como consecuencia ineludible una concentracién cada vez mayor del
capital.

Los procesos de privatizacién de los servicios de educacion, salud o vivienda, se
traducen asimismo en un empeoramiento de las posibilidades de igualacion social, ya
que favorecen por lo general a los grandes consorcios econémicos (con lo que se
fortalece ain m4s la concentracién), y suelen.implicar un compromiso por parte del -
gobiemo de liberacién posterior de las tarifas.

Algunos autores sugieren asignar los ingresos de las privatizaciones a un fondo
fiduciario para el desarrollo social4!. Pero la recomendaci6n no pasa de ser un piadoso
deseo poco menos que irrealizable, ya que por lo general dichos recursos son incluidos
en el presupuesto como ingresos extraordinarios que ayuden a rebajar el déficit fiscal.

Y en cuanto ala expansi6n de las exportaciones exigida por casi todos los programas
deajuste para mejorar el saldo de 1a balanza de pagos, varias de las simulaciones tericas
realizadas, con datos reales de diferentes paises, “indican que el crecimiento de las
exportaciones y su composicion alteran la distribucién del ingreso en favor de los
estratos de mayores ingresos”™42,

Esto se debe fundamentalmente a que, por un parte, el incremento de la demanda
originado por las exportaciones lleva a.cambios en la estructura de la producci6n que
_favorecen a los sectores relativamente intensivos en capital, y reduce en consecuencia
larelacion entre ingresos laborales yno laborales; y,adicionalmente, porquelos cambios
en los precios relativos afectan de hecho en mayor grado a los ‘bienes que, como los

40 Foxley, 1988, p.186.
41 Devlin, 1993.
42 Cruz, 1992, p. 545.
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alimentos, pesan proporcionalmente m4s en la cesta de consumo de los sectores de
menores recursos. :

- Medicién de los eféctos del ajuste

- Si se quiere medir con mayor precision los efectos de los programas de ajuste sobre
la distribuci6n del ingreso, hay que utilizar algiin modelo.

Anne Maasland se dedica a revisar los m4s utilizados para'esteﬁn, agrupéandolos
segun sus caracteristicas fundamentales, e indicando cuél de ellos seria m4s apropiado
para cada ocasién. S

“En términos ideales, la metodologia para identificar los impactos distribuciona-
les de las politicas de ajuste estimaria el valor presente de un perfil cronolégico
del ingreso real para cada individuo bajo varios escenarios. Un escenario seria el
“'no objetivo’, las politicas que se hubiesen seguido sin programas de ajuste, y esto
serfa luego utilizado para comparar otros escenarios de diversos paquetes. de
~ politicas de ajuste. El perfil cronolégico proveeria una medida de los costos de
corto plazo y beneficios de largo plazo de la estabilizacién y el ajuste estructural,
y el factor de descuento reflejaria las preferencias del individuo entre el consumo
de hoy y el de mafiana. Estos valores presentes podrian entonces ser sopesados de
acuer(;% con ‘una funcién de bienestar social para determinar el escenario 6p-
timo™°. :

{ .

A continuacién Maasland nos’previene contra las dificultades que puede.encontrar
elinvestigadoren este tipo de andlisis. Nos encontramos en primer lugar con lo que antes,
tomando un término de la escoléstica medieval, hemos denominado “futurible”, y que
aqui se identifica como escenario “no objetivo” o “contrafictico”. Se refiere a aquel
escenario donde no se tiene como objetivo lograr el ajuste y que ya no puede ser
corroborado con la observacién real, una vez aplicado el ajuste.

-En segundo lugar, gran parte de los paises sometidos a este tipo de politicas cuenta
con un soporte estadistico muy escaso y no siempre confiable.

Por fin, ya lo hemos mencionado también anteriormente, los andlisis de. los
- programas de ajuste deben abarcar tanto los costos en los que se incurre a corto plazo
como los beneficios que se pueden obtener a largo plazo. El problema reside en que, en
la mayor parte de los estudios realizados hasta ahora, el tiempo transcurrido no ha sido
suficiente para poder conocer con precision los efectos de largo plazo del programa. Més
aiin, generalmente este tipo de andlisis se ejecuta cuando se est4n sufriendo los efectos .
- negativos. Una vez pasada la tormenta, ya no se siente tanta premura por plantearlos.

En todo caso los diversos modelos utilizados en publicaciones recientes son
divididos por Maasland en dos grupos (enfoques cualitativos y cuantitativos) y cada uno

43 Maasland, 1992, p. 142.
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de ellos asimismo en dos vertientes, segtin tomen como perspectiva el equilibrio general
o tnicamente un equilibrio parcial en alguno de los puntos 4dlgidos de la economia
sometida a tratamiento.

“La complejidad del problema es tal, que el uso de un modelo integrado capaz de
responder a todas las preguntas es impracticable. En lugar de ello, hay un ment
de metodologias, y los problemas especificos enfrentados por un pais, asi como
las disponibilidades de datos y recursos, son los que determinardn el enfoque
préctico”44

. En un pafs donde los datos disponibles son escasos, no existen microencuestas sobre
aspectos particulares, y los datos macroeconémicos no. son del todo confiables, es
preferible utilizar andlisis cualitativos, donde la explicacién de los diversos efectos sea
predominantemente verbal e intuitiva. El Fondo Monetario Internacional utiliza algunas
veces estos instrumentos, mediante un modelo sencillo que identifica diversos grupos
de pobreza y analiza los impactos de dnversas politicas macroeconémicas sobre los
mismos, segiin las fuentes y usos de los fondos externos que tratan de paliar los
desequilibrios existentes.

Siel pais cuenta con cxfras sobre distribucién del ingreso entre los diversos estratos
de la poblacié6n, los perﬁles de pobreza uuhzados enel estudno pueden ser cuantitativos
y mads detallados.

“Las variaciones en la pobreza pueden ser calculadas estimando la elasticidad de
un indice de pobreza en relacién con los cambios en el ingreso y en los precios

relativos, y aplicando estas elasticidades a las tasas de crecimiento regionales y a

las variaciones en los precios’ 45, ‘

Por fin, en un pais donde los datos sean mas abundamcs y verificables se puede
construir un modelo mis complejo de equilibrio general.

~ Aundisponiendo de datos, si un pais enfrenta problemas especiales de desequilibrio
. en determinadas 4reas, podria ser conveniente hacer un anlisis parcial referido a esas
zonas especialmente generadoras y propagadoras de desequilibrios.

- Es evidente que los modelos de equilibrio general son especialmente itiles cnando
se desea examinar los efectos globales a largo plazo.

Bourguignon nos presenta uno de esio‘s modelos qile, aunque a veces un tanto
_decepcionante en sus resultados (llega a conclusiones mis de una vez evidentes después
de un largo esfuerzo) sirve para visualizar la complejidad de este tipo de instrumentos#0.

. Ademds de introducir en el modelo algunas decenas de variables, ofganiza una .
matriz que contiene en las filas diversos sectores econ6micos y en las columnas
diferentes grupos de poblaci6n de acuerdo a su participacién en el ingreso.

44 Ibidem p. 158.
45 Ibid,em. )
46 Bourguignon, 1992.
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Entre los sectores econémicos nos enconuamo§ con dos pertenecientes al sector
primario (uno dirigido a la exportacion, y otro agricola dirigido al consumo interno y
" sustitutivo de importaciones); tres grupos urbanos de produccién én el sector formal
(bienes de consumo, bienes intermedios y de capital, bienes no comercializables); y por
fin un sector informal que no pertenece a la agricultura y tampoco produce bienes
comercializables.

Los grupos de ingresos se definen en cierta correspondencia con los seciores
productivos anteriormente mencionados: trabajadores rurales sin tierra, pequefios
propietarios agricolas, sector informal urbano, trabajadores urbanos del sector formal
(fundamentalmente funcionarios piiblicos, y trabajadores en las industrias productoras
de bienes de consumo, bienes intermedios y de capital o bienes no comerc1a11zables)
grandes terratenientes, y capitalistas. :

Esta matriz, cargada con sus correspondientes variables, se corre en un conjunto de
escenarios que se comparan con un escenario base, donde no era necesario el ajuste, y
“otro escenario donde se necesita €l ajuste pero no se hace nada por implementarlo.

Bésicamente los escenarios juegan con combinaciones de los instrumentos
macroeconémicos bésicos y sus posibles variaciones (politica fiscal y monetaria,
expansiva orestrictiva). Al final se dibuja un “escenario con rostro humano” (énfasis en
las obras piblicas, subsidios, reforma tributaria) que previsiblemente resulta €l més
favorable para mantener una distribucién del ingreso més igualitaria.

Bajando de lo te6rico a lo prictico, Cornia estudia el impacto de los programas de
ajuste en una treintena de paises, fijindose mas en los impactos absolutos sobre la
condicién de los sectores pobres, que en la posncx(‘m relativa de éstos respecto a otros
sectores de la sociedad.

“Lameta primaria del trabajo es demostrar que el impacto de los cambios fiscales
sobre los pobres durante un ajuste, aunque en la prictica es con frecuencia
negativo, no es inevitablemente negativo, sino que mads bien hay una serie de
decisiones que adoptan los gobiernos que pueden acentuar o reducir los efectos
negativos ... Las alternativas se pueden definir a dos niveles: al nivel macro, en
relacién a los niveles del gasto, de la tributacién y del superavuldéflcn presu-
puestario; y al nivel meso, en relacién a la forma como se distribuye la carga
tributaria total entre los diferentes grupos sociales y como se asigna el gasto entre
los diversos sectores y, dentro de los sectores, entre tipos de gastos que benefician
a diferentes grupos de la sociedad"47.

Las macrovariables fiscales relevantes alli consideradas son los ingresos y gastos
publicos y, en consecuencia, el déficito superavit fiscal. En naciones donde se necesitan
ajustes, es de suponer que predomina el déficit.

47 Cornia, 1991, p- 78. Subrayados en el original.
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Las politicas estabilizadoras del FMI tienden a reducir el déficit rebajando el gasto.
Si se tratara de afectar a la redistribuci6n, sin embargo; seria més progresivo tratar de
lograrel mismoefecto incrementandolos ingresos fiscales provenientes de la tributacion.
Aunque no hay que desconocer las dificultades politicas que suele encontrar la
implantacién de medidas que vayan en esta direccién.

Se estaria en una buena posicion si se lograra mantener el crecimiento del ingreso
per capita y del gasto fiscal per capita, reduciendo al mismo tiempo el déficit fiscal.

El estudio, que se extiende a la década de los 80, divide alos paises, de acuerdo alos
resultados obtenidos, en buenos y malos, o en exitosos y fracasados. Dentro de cada uno
deestos grupos todavia se subdividen 10s buenosen tres categorias (B 1,B2yB3de mejor
a menos bueno), y los malos en cuatro (M1, M2, M3 y M4 de pésimo a menos malo).

Dentro de los pafses maés exitosos (B1), que lograron combinar €l crecimiento con
un gasto per capita en ascenso y un menor déficit presupuestario durante el ajuste,’ se
incluye a Botswana, Burkina Fasso, Colombia, Mauricio, Corea del Sur, Sri Lanka e
Indonesia. : '

Otros pafses, con un éxito intermedio (B2), como Camerin y Turquia, experimen-
taron un crecimiento en el ingreso y gasto fiscal per capita manteniendo un déficit fiscal
tolerable (menos del 2% del PIB).’

Como tercer grupo entre los menos exitosos (B3), pero al fin exitosos, tenemos alos
paises que, teniendo un decrecimiento del ingreso per capita logran incrementar su gasto
per capita, incrementando su coeficiente tributario, con un déficit fiscal tolerable. Aqui
se encuentran Argentina, Chile, Ghana, Zimbabwe, Costa Rica y Jordania .

Entre las experiencias malas o de fracaso la peor situaciéon (M1) corresponde a los
paises que agravaron los efectos del crecimiento negativo al reducir los coeficientes del
gasto (relacién gasto piiblico/PIB), causando de este modo grandes caidas en el gasto
fiscal per capita. Los peores entre los muy malos (M1a) recortaron el gasto en més de

-un 30%. Alli Venezuela comparte "deshonores" con Liberia, Sierra Leona, Tanzania, El
Salvador y Peri. Se encuentran ep el mismo grupo, pero conrecortes menores en €l gasto
(M1b), Kenya, Malawi, Rep. Dominicana y Uruguay.

. El segundo grupo (M2), comprende aaquellos paises que tuvieron caidas tan severas
en el producto per capita que, a pesar de un coeficiente de gasto en alza, disminuyeron
' su gasto per capita. Esto ocurri6 en las Filipinas, Gab6n y Zambia.

Menos malos entre los malos (M3) son los paises que lograron incrementar el gasto
fiscal per capita a pesar de la caida del ingreso, recurriendo al financiamiento via déficit.
En este grupo se encuentran Togo, Bolivia, Nicaragua, Brasil, Mali y Nigeria.

Por fin, queda una Gltima categoria de paises (M4) que comprende a los que
experimentaron un crecimiento en el ingreso per capita, pero, debido a la caida de los
coeficientes del gasto, no lograron traducir este crecimiento en un incremento del gasto
fiscal per capita. Aquf se encuentran, entre otros, Malasia y Marruecos.
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Hasta ahora hemos hablado tnicamente de las macroalternativas, que nos dicen
realmente muy poco de la distribuci6n real del ingreso, ya que un ingreso per capita
creciente puede ir acompaifiado de una desigualdad interna también creciente.

De ahi 1a necesidad de estudiar simultincamente las mesoalternativas, entre las que
habria que medir, en primer lugar, la asignacién del gasto a los- diferentes sectores
productivos. Un criterio generalmenite aceptado consistiria en favorecer aquellas 4reas
que prometen una mayor tasa interna de retorno.

“Aunque no hay evidencia sistemética disponible, en los paises en desarrollo la
tasa social de retorno tiende a alcanzar sus valores mds altos para el gasto en
educacion, capacitacin, infraestructura rural, atencin de salud y determinadas
éreas de infraestructura urbana. Por el contrario, las tasas sociales de retorno son
bajas o negativas parael gasto en infraestructura de prestigio, defensa y ramas no
prioritarias de la administracién piblica’ 48

En segundo lugar se debe estudiar la asignacion intrasectorial de los recursos, es
decir, qué proporcién de los gastos va a cada sector de la poblacién.

Otramesoalternativade importancia tendriaque ver conel problemadelafocalizacion
del gasto, con hacer que los recursos lleguen sin filtraciones a la poblacién objetivo®?.

Hay que tomar también en cuenta la distribucién de los cortes fiscales por tipo de
insumo. Contablemente los gastos fiscales dentro de cada sector se pueden dividir en
gastos de capital, salarios, compra de insumos, pago de intereses y subsidios. De hecho,
en perfodos de ajuste, los cortes fiscales suelen afectar proporcionalmente més al rubro
de inversion. Esto puede reflejar una decisién racional de tratar de preservar los niveles
actuales de bienestar. Sin embargo, a la larga termina por perjudicarlos.

Por fin, hay que considerar los cambios en las politicas de precios y en 1a legislacion
tributaria. Los datos dlspombles muestran una cierta preferencia por la aplicacién de
impuestos indirectos que, si bien suelen resultar menos costosos de administrar, tienen
por lo general resultados regresivos en lo que se refiere a la distribucion del ingreso30,

El resumen de Cornia, sobre 1os efectos de las mesopoliticas mas unportantes esel
que sigue: ¥

“Durante la década de 1980 la mayorfa de los paises con ajuste experimentaron
una caida en la proporcién del gasto fiscal dirigido a los servicios sociales y
econémicos. La participacién de la defensa también cay6. Se redujeron los
subsidios alimentarios, y la limitada evidencia disponible sugiere que la focaliza-
cién eficiente de los recursos no protegié a los po‘breé de los efectos de los cortes

48 Ibidem p. 87.

49 Véase adicionalmente en Thorbecke (1992) el estudxo de algunas reglas presupuestarias para
alcanzar ese objetivo. .

50 Di Giannatale (1992).
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enlos subsidios. Los pagos de intereses alcanzaron una participacion rdpidamente
creciente en el gasto fiscal, con efectos negativos'en la distribucion del bienestar
tanto a nivel nacional como internacional”31.

Politica y ajuste

Perolos problemas surgidos de los programas de ajuste no son meramente econémi-
cos. Hay también aspectos politicos y sociales que no se pueden descuidar.

Los economistas pueden indicar que para resolver un problema de déficit fiscal se
debe emplear un conjunto de remedios. Pero sélo los politicos, tomando el pulso a 1a
capacidad de aguante de la poblaci6n, van a decidir si es viable aplicar esas medidas en
determinadas circunstancias. -

Esto es al menos lo que piensa Edward J. Amadeo, que da 1a raz6n a los politicos
Ilatinoamericanos por no haber seguido los consejos de los economistas al pie de 1a letra.

Su articulo sale al paso de quienes dicen que la diferencia entre el éxito de algunos

- pafses asidticos y los paises latinoamericanos estriba en que los primeros fueron

consistentes en aplicar las medidas que se les recetaron, mientras que los segundos

titubearon en su implementacion. Para Amadeo este titubeo fue un acierto, ya que
permiti6 aplicar recetas universales a situaciones particulares.

*“Lacrisis en la América Latina y los resultados relativamente exitosos en Asialos
ha explicado un grupo de economistas neocldsicos como el resultado de inter-
venciones gubernamentales masivas y de politicas erréneas y mal orientadas en
el primer grupo de paises ... Creemos que la crisis no surgié por el uso de politicas
‘erréneas’, sino porque la naturaleza de las restricciones politicas sobre la elabo-
racién de las politicas en 1a América Latina habia tornado ineficaces, inaplicables
o indeseables 1a mayoria de 1as politicas tradicionales. Asi pues, los elaboradores
de politicas tenian razén en cierto sentido cuando se negaban a adoptar las
politicas recomendadas por los asesores y los burdcratas neoclasicos, porque sus
* resultados no habrian sido muy positivos”2,

Lo cual no exonera de culpa totalmente a los gobiernos latinoamericanos, ya que su
funcién no era solamente percibir descontentos sino crear consensos. Y en esa tltima
labor no se mostraron muy €xitosos. '

Se habla en este contexto de la “gobernacién” como la meta de la accién del Estado
en las sociedades actuales. Esta consistirfa en mantener la estabilidad tanto a nivel
politico como econémico, saber manejar los conflictos sociales, y facilitar acuerdos que
posibiliten la implantacién de las transformaciones necesarias.

51 Cornia, 1991, p. 103.
52 Amadeo, 1990, p. 241 -
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Los Estados fracasan tanto si se apegan ciegamente a los principios tedricos, como
si su.pragmatismo les lmpxde {razar metas y abrir caminos hacia objetivos precisos que -
permitan avanzar. El no captar las tensiones sociales existentes puede dar al traste con
sus planes, pero el dejarse dominar por ellas puede convertirlos en inoperantes. Existe
* por tanto-una doble funcién estatal: a corto plazo, captar los obstdculos que se interponen
en ¢l camino; a largo plazo superarlos.

Mis en concreto, los programas de ajuste suelen generarun conflicto evidente entre
los intereses del capital y los del trabajo. Pero también en el primer grupo pueden salir
mas favorecidos diversos sectores (industrial, comercial, financiero) y también allx és
preciso conciliar intereses contrapuestos.

Los ajustes salariales y la apertura financiera propias de la mayor parte de los
programas de ajuste latinoamericanos, por ejemplo, han levantado una fuerte oposicién
tanto en el sector laboral como en la banca nacional. Esto ha hecho que su aplicacion
resulte particularmente conflictiva.

Foxley concluye su libro con unas consideraciones que también tocan los aspectos
politicos del ajuste, y se aplican especialmente a la situacién chilena durante el delicado
proceso de transicién entre dictadura y democracia.

“El problema principal no es tanto un problema técnico. Este més bien consiste
en restablecer algtn grado de consenso social en torno a cuestiones fundamenta-
les: crecimiento y distribuci6n, papel de los diversos agentes econémicos (empre-
sarios, fuerza de trabajo, gobierno), reglas del juego econémico y acuerdo
respecto de un sistema politico que sustente una interaccién normal y civilizada
entre los miembros de 1a sociedad ... Por otra parte, para que tales politicas tengan
posibilidades de éxito, no pueden generar en formapersistente desigualdades cada
vez miés agudas ni excluir de manera sistemitica a importantes sectores de la
sociedad, como lo han hecho tan a menudo las politicas neoliberales en América
Latina. Finalmente, las nuevas politicas econémicas en un marco democratico
deben demostrar que la eficiencia no est4 refiida con un avance sostenido hacia
una sociedad menos desigual”53

Cerramos asi con una triiogia que recuerda a la presentada en otro de nuestros
articulos anteriores34 '

All{ indicdbamos c6mo a la hora de definir cuél era la distribucién ideal del ingreso
se dividian las preferencias entre los criterios econémicos, €ticos y politicos. En la
realidad es imposible separar las tres vertientes.

El aporte que el economista debe dar ala sociedad no puede, es verdad, prescindir
de su especialidad. Debe iluminar sobre la manera m4s eficiente de adjudicar recursos
escasos para la satisfaccion de miiltiples necesidades. ’

53 Foxley, 1988, p. 198.
54 Temas de Coyuntura N° 27.
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Pero cada vez resulta més dificil jerarquizar esas necesidades con neutralidad y
encontrar criterios que satisfagan a todas las subjetividades Se requiere por tanto de
algin tipo de valoraci6n o juicio ético que conjugue, por ejemplo, las metas de
crecimiento y equidad. . '

Y en el mundo real 1a iinica forma de lograr esto es a través de una negociacién que,
si no puede: unificar puntos de vista e intereses, logre al menos conciliarlos para
posibilitar la.convivencia. ,

Tarea en la que la humanidad avanza desde hace siglos sin haber encontrado todavia ‘
una soluci6n satisfactoria para todos. Probablemente, porque esto es imposible.

Peroel que el horizonte sea inalcanzable, no quiere decir que no se pueda avanzar
en su btisqueda
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