NOTAS SOBRE LA DISTRIBUCION DEL INGRESO
Y LA ESTRATEGIA DE LA DISTRIBUCION *

Correctamente interpretada, la igualdad implica no tanto
la ausenciz de contrastes violentos en el ingreso y en el
status como la existencia de iguales oportunidades de llegar
a ser desigual. .

Ricuarp Tawney, Equality
INTRODUCCION

La PRESION social en la América Latina estd haciendo crecer la pre-
ocupacién por la distribucién del ingreso. Aun en los pocos paises de
crecimiento relativamente dindmico madura la conciencia de que la
desigualdad exiremada en el reparto de los frutos del proceso consti-
tuye un problema social y econémico de primera magnitud.

EsEe trabajo se propone revisar brevemente algunos aspectos de la
cuestion. En primer lugar, los factores que determinan la distribucién
y que se encuentran detras, por decirlo asi, del analisis convencional “de
texto”; en seguida, los argumentos que pueden aducirse en pro y en
contra de una estructura del ingreso como la que existe en nuestros pai-
ses y, por dltimo, las orientaciones principales para una politica sobre
la materia que atienda a las realidades de estas comunidades y no sea
una mera reproduccién de las directrices aplicadas en las naciones in-
dustrializadas.

Antes de entrar en materia conviene esclarecer algunos elementos ge-
nerales.

Por una parte, que el asunto serd examinado desde el angulo de la

retribucion de los grupos sociales que aportan —en lo fundamental—
tr.al.)a.j,o 0 ca.pital en el sistema econémico, o sea conforme a la clasica
divisién hOrlZO.l:ltal entre asalariados y propietarios, sin olvidar, por cier-
to, las complejidades que pasa por alto esa aproximacién gruesa pero
stempre significativa.
) En segundo término, que cuando se habla de la redistribucién del
ingreso se piensa mds en una direccién que en una meta, dependiendo
la traduccién concreta y temporal del cuadro de circunstancias perti-
nentes para cada pais.

Finalmente, quizd mas importante que un enfoque moderno del pro-
blema, sobre todo en los paises adolescentes, no atiende tanto a una trans-
ferencia directa de ingresos de unos grupos a otros, como a una transfor-
macién de los patrones existentes respecto al uso y a la propiedad de
los recursos.

]?etengémonos en este punto. Todavia circula por ahi y hasta es re-
petido por voceros que dicen simpatizar con la justicia social aquella

* Publicado en El Trimestre Econdmico, ntim. 115, julio-septiembre de 1962.
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recomendacién de que estos paises deben inquietarse por la creacion
de riquezas y no por su redistribucién, porque esto, a fin de cuentas,
supone “distribuir la miseria”.

Hace mis de treinta afios que Richard Tawney liquidé esa especie
al sentenciar que la equidad no se persigue “dividiendo en fragmentos
los grandes ingresos, sino asegurando que una proporcion creciente de
la riqueza que ellos absorben en el presente sea dedicada a propositos
de beneficio colectivo™”.!

Como es obvio, tan pronto como se ajusta el lente en funcién de ese
verdadero objetivo caen por la hase muchas objeciones usuales (y tam-
bién muchos simplismos del otro lado de la trinchera). Sobre todo puede
verse con claridad —y se vuelve sobre el punto mas adelante— que una
politica redistributiva, lejos de asentarse en aquella “pulverizacion” del
ingreso y en el traspaso dirccto “de quicnes ahorran a quienes consu-
men”, en el hecho puede y debe implicar un incremento y una reorien-
tacién de las inversiones (aumentadas por la “renta excedente” de los
arupos pudientes) hacia aquellas actividades donde el dividendo social
serd mas alto. En suma, probablemente requiere una elevacién de la
tasa ahorro-inversién, a la vez que la posibilita al inducir a un despla-
zamiento de cierto margen de recursos del gasto secundario o superfluo
hacia fines de alta prioridad comunitaria.

A) FACTORES QUE DETERMINAN LA DISTRIBUCION DEL INGRESO

Para la teoria econémica académica, la remuneracién de los factores
productivos es un problema particular de la teorfa del valor y los pre-
cios. En altimo término postula que la asignacion recibida por quienes
hacen alguna contribucién a la formacién del producto social (aportan-
do fuerza de trabajo, tierra o capital) esta determinada por: a) la
magnitud de su aporte, y b) las condiciones de oferta y demanda de cada
factor. En otras palabras, si un campesino o un operario iletrado obtiene
menos por su esfuerzo que un empresario o un técnico, ello se debe a
que su contribucién al PN es mis pequefia y a que existe una oferta
relativamente més abundante (respecto a la demanda existente) de unos
recursos que otros. La remuneracién (o el precio) conseguida por ese
factor establece el equilibrio entre los elementos pertinentes.

En el nivel de abstraccién en que esti planteada, la explicacién aca-
démica es inatacable. Su debilidad reside en que nada dice ni esclarece

1 R. Tawney, op. cit. .
2 Lo que no significa que las relaciones entre ingreso y productividad se ajus-
ten a las previsiones de los textos. Solre esta materia, véase Anibal Pinto, Con-
centracién del progreso técnico y de sus frutos en el desarrollo latinoamericano,

pp. 38 s5. de este volumen.
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respecto a las causas que determinan la situacién de relativa escasez o
abundancia de los factores y sus aportes dispares al pn. En el fondo,
pues, describe una situacién dada, pero no los elementos que la condi-
cionan, le dan origen o la mantienen. Tawney resumié el asunto con
su habitual precisién:

detrds de las fuerzas del mercado se levantan influencias de otra
naturaleza, que determinan que los miembros de algunos grupos
sociales estén en posicién de prestar servicios que son altamente
remunerados porque son escasos, y de aumentar sus ingresos con
la adqu15}C}6n de activos, en tanto que otros grupos deben pro-
veer servicios que son baratos porque existe un exceso de oferta
pero que constituyen sus unicos medios de subsistencia.

Detrds de la estructura del ingreso

Al pasar revista a los elementos que estin “detrds” de una estruc-
tura de ingresos puede comenzarse por el mis primario: la diferencia
de aptitudes de los receptores de rentas. Evidentemente, esta considera-
cion tiene algin peso; sin embargo, no se discute hoy dia que esa di-
ferencia no se debe tanto a causas “naturales” como a que unos pue-
den desarrollar sus aptitudes y otros no. Asimismo, son comunes los
casos en que la retribucion desigual manifiestamente estd divorciada
de Tas habilidades o talento de los individuos para colaborar en el pro-
ceso sovial,

Mas atil, probablemente, es comenzar por Hamar la atencién sobre
el vinculo general cntre el nivel de desarrollo econémico (y la corres-
pondiente estructura productiva) y el pairén del reparto de rentas. En
una ctapa y modalidad como la que caracteriza a la América Latina
(predominio de una agricultura basada en el latifundio y en el predio
enano, una gran concentracién industrial y financiera y una extensién
desproporcionada del sector servicios, en especial personales), el ingre-
so, en razén de esa sola circunstancia, tenderd a distribuirse mas des-
igualmente que en comunidades mas desenvueltas, donde la agricultura
pesa menos y tiene otra estructura, el obrero industrial representa una
fraccién importante de la poblacién activa y la organizacién de los gru-
pos sociales refleja el alto grado de integracién del sistema productivo.

Como evidencia ilustrativa del asunto puede tenerse en vista que en
nuestros paises la distribucion del ingreso es mucho méas inequitativa
en la agricultura que en las actividades industriales.

) Una de las circunstancias basicas que influyen en la distribucién del
ingreso (y, por tanto, en las condiciones de oferta y demanda, produc-
tividad, aptitudes y otros aspectos) es la mayor o menor concentracidn
de la propiedad de los factores capital y tierra. La primera y obvia
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razon es que parte del ingreso generado en el proceso productivo fluve
a manos de quienes poseen esos factores, de manera que mientras me-
nos personas los controlen, més concentrado estara el goce de esa par-
cela del ingreso. Pero las consecuencias derivadas son tanto o mas im-
portantes porque la estructura de la propiedad gravita en cada uno de
los aspectos que se exponen a continuacion.®

Hay una relacién bastante estrecha entre el nivel de educacién (com-
prendida también la especializacion en determinadas técnicas) y la re-
tribucién lograda por las personas. Pero en todos los paises (y, por lo
general, con mayor intensidad segin sea més bajo el grado de desarro-
llo), las posibilidades de obtener educacién y aprendizaje estan supedi-
tadas al nivel del ingreso personal o familiar. De este modo, al igual
que en otras circunstancias que se presentan cn estas notas, se desplieza
un proceso o circulo de causacion acumulativa.® Quiencs ticnen un alto
ingreso cuentan con mejores oportunidades para recoger los conocimien-
tos que permiten mantener o acrecentar ese iNEICsO y lo contrario suce-
de con aquellos que estin en la situacion opuesta. Fo olvas palabras, si
bien la retribucién depende en buen grado de la preparacién (es esto
lo que establece la relativa escasez del Tactor), no ecs menos cierto y =i

3 Una ilustracién elocuente de la concentracion del dominio de fos activos pro-
ductivos presenta Sergio Molina (Revista Economia, Univ. de Chile, Nam. 79)
para el caso de Chile, que de ninguna manera parcce scr titio de los mas desfavo-
rables de la regibn:

“Gi ¢o considera la distribucién de la propiedad agricola, por cjemplo, se llera
a la conclusién que el 85 % de los predios tiene el 12 % del valor y que aproxi-
madamente un 3 % de los predios tiene un 62 % del valor. s de suponer, en
consecuencia, que esta concentracién de la propiedad de la tierra provoca también
una concentracién de los ingresos que genera st explotacién.

”E] caso de la propicdad urbana, basade en una muesira tomada en un barrio
residencial de Santiago, indica una menor conceniracién que la propiedad rural,
pero no deja de ser sorprendente que un 25 % de las propiedades representa un
60 % del valor total, y que el 10 % de las propiedades tiene un 37 % del valor
total.

"La situacién de las sociedades anénimas, tomando una muestra selectiva de las
mas grandcs empresas, seilali una enorme concentracién. En efecto, si se comparan
acumulativamente ¢l nimcro de accionistas con el valor acumulado de las acciones
que poseen, se llega a los signientes resultados.

»E]l 50 % de los accionistas posee el 1.4 % del valor total.

»El 95 9% de los accionislas posce e} 31 % del valor total.

"F1 1% de los accionistas posce ¢l 46 95 del valor total.

"Gi se toma el caso de los hancos v compafifas de seguros, la situacién de con-
centracidn descrita para las sociedades andnimas, s repite con un poco de menor
intensidad. De los antecedentes disponibles se llega a la conclusidn que el 50 %
de Tos accionistas tiene el 2 9% del valer, ¢l 95 %% de los accionistas posee el 89 %
del valor v, finalmente, un 1% de los accionistas tiene el 35 % del valor total.”

4 G. Myrdal, Tecria econémica y regiones subdesarrolladas, Fondo de Cultura
Econémica, México, 1962,
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mas fundamental que el nivel de ingreso determina en alto grado la po-
sibilidad de alcanzar aquella preparacién.

Esta realidad debe apreciarse a la luz de las condiciones concretas
del servicio educativo en nuestros paises. Los elevados margenes de anal-
fabetismo constituyen la demostracién més aguda del problema. Si los
datos promedios sobre €l estado educativo se fraccionaran por grupos
sociales o escalas de rentas o distinguiendo poblaciones rural y urbana,
el balance seria mucho més dramético.® En un pais como Chile, que en
términos latinoamericanos posee uno de los sistemas educativos mas de-
sarrollados, apenas un 28 9% de los nifios matriculados en las escuelas
primarias consiguié terminar ese ciclo. El porcentaje es mucho mas bajo
si se considera solamente a la familia obrera y la campesina.

El mismo analisis puede reproducirse al examinar otro aspecto destaca-
do en el asunto, cual es el de las condiciones de salud o fisicas de la po-
blacién activa. Aqui también vemos que el bajo ingreso es, a la vez, causa
y efecto, resultando el juego de estos elementos en otro proceso circular
que tiende a acentuar las disparidades existentes en un momento dado.

El alto nivel de ingreso relativo, arraigado en los factores anteriores,
tiene una profunda influencia sobre el sistema de oportunidades de una
sociedad y, mas concretamente, sobre la estratificacién social. Quien
esta situado por alguna o todas las causas sefialadas en una posicién
estratégica en la estructura comunitaria, tiene a su alcance una varie-
dad de “puntos de apoyo” y “puertas abiertas” que indudablemente no
existen para los menos afortunados. Por esta razén, lo que para unos
aparece como una senda escarpada y llena de escollos, para los otros
equivale a una avenida abierta y auspiciosa, en que los “contactos ade-
cuados” resultan tanto o més significativos que el empefio o el mérito.

En la “cima” de la estructura social ® se distingue un “conjunto de

instituciones y de valores sociales” que reflejan las condiciones basicas
antes esbozadas y, a la vez, contribuyen a mantenerlas o reforzarlas v
a veces, en circunstancias que se presentan mas adelante, también a mo-
dificarlas. El sistema legal no puede dejar de reflejar en alguna medida
los intereses y conveniencias de quienes han sido decisivos en su elabo-
racién. Lo mismo ocurre con la organizacién y las instituciones poli-
ticas. Casos flagrantes e ilustrativos son la negacién en muchos paises
del derecho a voto de los analfabetos y las disposiciones que tienden
(por accién u omisién) a promover o sostencr la concentracién e in-
tangibilidad de los derechos de propiedad.

% Véase, por ejemplo, K. Hamuy, Educacién, analjabetismo v desarrollo econé-
mico, Editorial Universitaria, Chile.

6 Véase “O Descnvolvimento: seus processos ¢ seus obstaculos”, profesor Luiz
Aguiar Costa Pinto, conferencia en el Centro de Desemvolvimiento Econdmico
CEPAL/BNDE, Brasil, 1961,
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terioro de los ingresos reales y el nivel de vida de la masa.
Puede ser que ésta mejore su condicion de existencia o la man-
tenga, pero sin compartir todos o parte de los beneficios del
incremento del ingreso nacional o, en otras palabras, los fru-
tos de la mayor productividad del sistema.

Aspectos que pueden destacarse en contra de una distribucién des-
igual —o sea, en pro de un reparto mas equitativo.

La experiencia historica y el cotejo contemporineo no com-
prueban ninguna relacién positiva entre distribucién desigual
y formacién de ahorro.

A la inversa, lo corriente parece ser que en las comunidades
(por ejemplo, el mundo subdesarrollado) con un reparto mas
inequitativo, la propensién a ahorrar e invertir es mas baja.
Por otro lado, algunas sociedades —por ejemplo, las del norte
de Europa—, donde la distribucién es relativamente igualita-
ria, presentan altas tasas de formacién de ahorro. Aunque esta
circunstancia no fundamenta una correlacién opuesta (que a
mayor igualdad, mayor ahorro), si refuta la tesis anterior y
sugiere que obran otros factores principales en el asunto.

No obstante que en el asunto debe considerarse la diferencia
de niveles de ingreso medio de las comunidades, lo que debe
tenerse en cuenta sobre todo es la propension a ahorrar de los
grupos de altas rentas en esas economias, cuya situacién obje-
tive si es comparable.

El método de acrecentar la tasa de ahorro via una distribusion
desigual es muy ineficiente en relacién al cbjetivo especifico
tenido en vista. Si, por ejemplo, imaginamos que la propension
marginal a ahorrar de una persona de altas rentas es igual a
la mitad de la unidad de ingreso adicional (esto es, de cada
peso agregado a su ingreso aparta 50 centavos) querrd decir
que en la transferencia a su favor hay que sacrificar la mitad
para que ésta se destine, probablemente, a consumo suntuario.
Puede pensarse en otras alternativas (ahorro-inversién fiscal
o al nivel de las empresas) con un rendimiento mas alto en
términos de proporcién ahorrada.

En un sentide profundo, impuesto por las condiciones genera-
les de esta época, el desenvolvimiento implica y exige elevar
sostenidamente las condiciones de vida de las “mayorias na-
cionales”, y esto supone, desde el angulo econémico, que el
sistema productivo debe asignar y canalizar recursos y ajustar
su propia estructura a ese fin.

1v)

V)

Vi)

VII)
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Pero en la medida que un patrdén desigual de ingresos iv-
pone su tipica composicién de la demanda, los recursos v ¢l
aparato de produccién se desvian hacia la satisfaccion prefe.
rente de las necesidades de aguellos que absorben una fraccion
principal y/o creciente del ingreso total.

De este modo —y al margen de otros efectos— aquella dis-

tribucién inequitativa, junto con antagonizar el objetivo social
antes recordado, puede transformarse en un agente de tensio-
nes y quercllas desventajosas para el desenvolvimiento.
Un reparto muy desigual, desde un &ngulo abstracto y macro-
econémico, puede no reducir el mercado o demanda global
(ésta sera igual al total de los ingresos gastados, en cualquicr
alternativa). Sin embargo, en un nivel mas concreto, no es
dificil sefialar estos posibles efectos sobre ¢l mereado vy la de-
manda —aparte de la “deformacion social” del sistema de
oferta destacado en el punto anterior.

@) Al limitar absoluta o relativamente la demanda de la
gran masa, compone una base muy estrecha para el tipo de
actividades que sélo pueden montarse con una dimensién con-
siderable y que constituyen las 4reas mas dindmicas y estraté-
gicas para el procesc de desenvolvimiento, por ejemplo, indus-
trias metallrgicas, artefactos, etcétera.

b) A la inversa, aunque la demanda sea diversificada, su
“base cuantitativa” es pequefla, de modo que es dificil satisfa-
cerla en forma economica (v. gr., la produccion de los articulos
secundarios tampoco puede hacerse en escala adecuada).

¢) Por la razén anterior y los patrones de preferencia (in-
cluso efecto de demostracién), la demanda de los grupos fa-
vorecidos se proyecta o filtra hacia el exterior. Si hay control
de las importaciones, €l caso es distinto, pero siguen vigentes
las circunstancias anteriores.

La concentracién de ingresos y propiedad agrava las tenden-
cias al monopolio, ya fuertes, de todos modos, por la protec-
cién a las actividades internas. Lo anterior resta dinamismo al
sislema y crea los problemas tipicos de tal estructura, sobre
todo en la industria y en la organizacién financiera.

La promocion de élites es importante, pero en las condiciones
de la cconomia moderna la aceleracién del desenvolvimiento
no parece compalible con la caracteristica “pirdmide” de la
“saciedad arcaica” y requicre un proceso de extensién de ha-
bilidades y oportunidades para la masa.

Desde el punto de vista {iscal, una distribucion del ingreso
que ticnde a la desigualdad puede ser perjudicial y no favo-
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rable si, como es habitual (en parte como un efecto del “ba-
lance de poder” que establece aquella distribucién), existe un
sistema tributario regresivo. Este implica que al Estado le sera
dificil absotber los incrementos de ingreso que benefician a la
minoria.

VIII) Puede ser que un cambio en la estructura del ingreso no sea
conciliable a corto plazo con la ocupacién existente de los re-
cursos, pero es susceptible de incorporar y movilizar otros
recursos (desempleados abierta o disfrazadamente), aparte de
que se requiere iniciar aquella forma o estructura de empleo
de los factores productivos.

C) OBJETIVOS Y MEDIOS PARA LA REDISTRIBUCION DEL INGRESO

Si se examina la experiencia de los paises industrializados en materia
de redistribucién del ingreso, sobresale la importancia casi exclusiva
que ha asignado al manejo de los instrumentos fiscales. La tributacion
progresiva, por un lado, y los gastos sociales, por el otro, han sido los
medios bisicos para reducir la participacién de los pudientes y aumen-
tar la de los asalariados en el total de recursos disponibles.” Al lado
de ese instrumento resalta la politica sobre salarios y empleo, que pro-
bablemente ha incidido mds sobre la defensa del ingreso real y el com-
partimiento de las ganancias de la productividad que sobre la estruc-
tura misma de la reparticion del ingreso.

Politica redistributiva cn los paises cenirales

Interesa analizar la correspondencia de esos arbitrios con las circuns-
tancias més o menos tipicas de las economias adolescentes, ¢~ con‘,r‘%{-
tan con algunos aspectos y suposiciones de la politica prevaleciente ¢n
las otras arcas.

En primer lugar podria destacarse el hecho de que esa politica no
persigue una modificacién de la estructura de la propiedad, por lo
menos directamente.

Aun en aquellos paises donde el impuesto de herencia es muy gra-
voso (p. €]., en la Gran Bretafia), no parece haber tenido efectos muy
notorios en ese plano. La extension del rea de dominio pablico (nacio-
nalizaciones), en cambio, ciertamente ha sido un factor més influyente
para el asunto.

Tras de aquella orientacién hay, sin duda, un juicio de “valor poli-
tico”, pero puede ser mas importante el hecho de que la concentracion

7 Véase R. Tawney, op. cit.
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de ia propiedad no tiene la misma significacién que en un pais subdes-
arrollado, no tanto porque su cuota de ingreso global sea menos, sino
que, fundamentalmente, porque el nivel mas alto de renta media im-
plica que aun los que no disponen de titulos de propiedad sobre activos
productivos tienen posibilidad de satisfacer sus necesidades basicas y
sobrepasar en alguna medida los obstaculos que fueron presentados en
la parte anterior (educacién, especializacion, movilidad, condiciones fi-
sicas, etc.). Todo esto debe apreciarse en conjunto con el mayor acceso
de la masa a los canales politicos y su influencia consiguiente en la
magnitud y composicién de las operaciones del Estado.

En otras palabras, y resumiendo, la menor atencién prestada a aquel
elemento “original” de la distribucién del ingreso responde al hecho
objetivo de que él no tiene la misma significacién relativa para el pro-
blema en las sociedades industrializadas.

El otro aspecto digno de subrayarse cs que la politica redistributiva
obra principalmente del lado de la demanda, bajo el supuesto (expli-
cito o implicito) de que la estructura de la oferta responderd {lexible-
mente al cambio de composicién del gasto nacional determinado por el
traspaso de ingresos desde unos grupos a otros. Si, por ejemplo, la tri-
butacién y los gastos fiscales progresivos redundan en la restriccién de
ciertos consumos (y en el consiguiente licenciamiento de los recursos
que los satisfacian) v en el aumento de otros, se sobrentiende que el
sistema productivo se ajustard en corto plazo a esa mutacién de la de-
manda -—sin que el precio de los bienes beneficiados se modifique o
alce sensiblemente.®

El problema en nuestras economias

Las dos cuestiones subrayadas se presentan en forma bastante diferen-
te en las comunidades adolescentes.

En primer lugar, como ya fue destacado con anterioridad, la con-
centracién de la propiedad, asociada a un nivel muy bajo de ingreso
de la masa, reviste una importancia cardinal y, por ende, tiene que ser
abordada si se desea obtener progresos apreciables en un plazo razo-
nable, consideradas las circunstancias del tiempo presente. Por otro lado,
si se sostuviera que el propio desenvolvimiento econémico, como ha
ocurrido en la experiencia de algunos paises capitalistas avanzados, pue-
de disminuir la trascendencia del elemento discutido, bien puede repli-
carse que la disminucién de aquella concentracidn cxcesiva es, en mu-
chos casos, un requisito o una cliusula principal para, precisamente,

8 A lo mdis, podria admitirse un efecto de esa clase en el primer impacto, que
ceria corregido a poco correr por la respuesta de la oferta.
t=1
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acelerar el desenvolvimiento. Tanto este punto como el referente a los
medios para lograr ¢l objetivo serdn examinados mis adelante.

Fl otvo punto, de naturaleza més estrictamente econémica, no es me-
nos importante. Para ahorrar palabras y enfocarlo directamente puede
plantearse en términos figurados. Supongamos que en un pais subdes-
arrollado, por medio de arbitrios fiscales y una determinada politica de
salarios, se consiguicra en una coyuntura dada transferir parte del in-
greso de la clase propietaria a la mayoria de trabajadores. Una couse-
cuencia principal serd la modificacién del patrén de la demanda, v. gr.,
imaginemos, aumentaria la de alimentos y bajaria la de bienes du-
rables, construcciones residenciales, etc. Como es evidente, para que
ocurra efectivamenrte la redistribucién perseguida, seri necesario que los
factores productivos se desplacen de manera que satisfagan aquella mo-
dificacién del gasto. Puede suceder, sin embargo, que esa nucva asig-
nacién de los recursos se encuentre estorbada por vallas o limita-
ciones de la estructura econdémica o institucional, para mencionar una
posibilidad socorrida, por un sistema agricola sordo a los incentivos de
la demanda, sea por el lastre del latifundio y/o por factores tecnold-
gicos o de carencia de capital basico. Si ésta es la situaci6n, el intento
matriz puede frustrarse, para aflorar, en su reemplazo, una modifica-
cién del sistema de precios, elevindose los de los alimentos y reducién-
dose los de los bienes afectados en primera instancia. A poco correr. y
suponiendo que los precios agricolas més altos beneficien de prefe-
rencia a los terratenientes, probablemente se tenderia a restituir la es-
tructura de precios antes prevalecientes.

Claro estd que la politica podria insistir en sus propdsitos, con el
objeto suplementario de provocar aquella reasignacién de factores pro-
ductivos y de asegurar el mejoramiento del ingreso real (y no sélo el
nominal) de la masa. No obstante, si los escollos son considerables, de
tal empefio puede emerger una presién inflacionaria que influird en el
mismo sentido anterior.

No parecen, pues, suficientes, aunque sean indudablemente necesarios,
los instrumentos puestos en accién en los paises industrializados con el
propésito que se viene analizando, y en relacién al segundo punto es
evidente que las influencias desde el lado de la demanda y de la “dis-
tribucién monetaria” del ingreso tienen que ser acompaifiadas y apoya-
das por otras que graviten adecuadamente sobre la estructura de pro-
duccién o de oferta.

Hay razén para pensar que la despreocupacién por ese tltimo aspecto
(que en cierto modo es otra sefial de la inclinacién por reproducir me-
canicamente directrices en boga en los paises mis desarrollados) ha
sido uno de los elementos responsables del poco éxito de las intenciones
redistributivas en las comunidades adolescentes.
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Oricniaciones para la politica

De lo dicho se desprenden con claridad las implicaciones para una
politica empefiada en repartir mas equitativamente los ingresos, y con-
viene cxaminar brevemente las lineas gruesas de la estrategia en la
materia, dejando para el final el examen de los instrumentos mas con-
vencionales y de efecto mas directo.

En lo que respecta a la conducta para reducir el grado de concen-
tracién de la propiedad, sobresalen tres orientaciones principales.

La primera, obviamente, mira hacia la difusién del dominio sobre
los suelos productivos, esto es, a la reforma agraria, materia por demas
justificada y que no requiere mayor tratamiento en esta exposicién.

La segunda apunta al mismo propésito, pero en lo que ataie a la
propiedad de activos produclivos en otros scctores. Resaltan aqui algu-
nos expedientes de aplicacién o actualidad més o menos general en eco-
nomias industrializadas, como son las disposiciones antimonopolisticas
y la distribucién de titulos o acciones entre el piiblico en general o los
trabajadores de las empresas.

La tercera es una modalidad mas radical del procedimiento anterior
y estriba en la estatizacién de unidades econémicas de gran dimensién
o imaportancia sobresaliente o, dicho de otra mancra, en la ampliacién
del Gica de dominio piblico.

£l interés relativo y las caracteristicas especificas de estos expedien-
tes dependerdn, como es légico, de las consideraciones y realidades
politicas de cada pals, como también de las circunstansias existenies v
de su incidencia sobre la distribucién del ingreso.

Mo cstd de mas reiterar algo meridiano: que estos y otros arbitrios
pueden tener objetivos y repercusiones mis ambiciosos que les relacio-
nados con el asunto que se estudia. Cada uno o en su conjunto son
susceptibles de constituir piezas vitales y necesarias para la politica cen-
tral de desenvolvimiento.

La otra implicacién o directiva principal que se desprende del anilisis
es que una politica redistributiva en los paises adolescentes tiene que
injertarse y ser parte sustancial de las decisiones que influyen sobre la
capacidad productiva y la difusién del progreso técnico y, por lo tanto,
de los avances de la productividad en los dislintos sectores o activi-
dades. En este aspecto vale la pena acentuar dos cuestiones muy rela-
cionadas.

La primera incide sobre el hecho manificsio de que las arecas produc-
tivas mds vitales para el mejoramiento del ingreso real de las mayorfas
laboriosas —principalmente la agricultura de alimentos para el consumo
interno— han sido las mas descuidadas o las mis rezagadas en cuanto
a la expansién de sus ofertas y a la penetracién de la tecnologia mo-
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derna. No debe olvidarse que aun en paises de crecimiento agropecua-
rio mas satisfactorio, como México, el Brasil o el Ecuador, el progreso
se ha radicado de preferencia en las producciones exportables —algo-
dén, café, bananas, etcétera.

Por otro lado, el acento dominante sobre la sustitucién de importa-
ciones y la industrializacién interna, cuya trascendencia no se pone en
duda, ha traido aparejadas dos consecuencias poco apreciadas a pesar
de su importancia. Una, que la técnica avanzada se ha canalizado en
mayor grado hacia las producciones industriales que, por lo general,
atienden la demanda de los grupos urbanos de mayor ingreso relativo.
La otra, que en la medida que ha ocurrido ese fenémeno se ha creado
otro elemento susceptible de perpetuar y hasta ahondar el reparto des-
igual de las rentas. Puede sefialarse como ilustracién sobresaliente de lo
ltimo el establecimiento de industrias automotrices en determinados
paises, cuyo desarrollo estd de hecho supeditado a una suficiente con-
centracion del ingreso en las capas més adineradas.

Evidentemente, una politica que tenga en vista una mayor equidad
(y un desenvolvimiento mis satisfactorio desde el punto de vista social
y, probablemente, con mas potencialidad expansiva) tendra que rectifi-
car con profundidad esas realidades. De este modo, si los recursos se
desvian hacia las actividades que producen wage goods o son comple-
mentarias de las mismas, no solo habra una expansién apropiada de la
oferta, sino que, también, los adelantos de la productividad tenderin a
disminuir los precios relativos de los mismos, acrecentando el mejora-
miento del ingreso real de la masa.

Conviene insistir en que esa modificacién de precios relativos puede
ser tanto o mds importante que la propia mutacién de la estructura de
la distribucién, aunque, claro esta, los dos efectos deberian ir de la
mano en una estrategia esclarecida.

En la experiencia britdnica de posguerra, por ejemplo, a la influen-
cia de la tributacién se agregé un cambio muy apreciable en el sistema
de precios, que implicé la prestacién gratuita o la disminucién relativa
del costo de bienes y servicios basicos y el encarecimiento sensible de
otros que tienen significacién destacada en el patrén de gastos de los
sectores de altas rentas. En el desarrollo soviético, dentro de su marco
original, también se percibe un fenémeno de esa naturaleza.

A la inversa, en algunos ensayos de estabilizacion aplicados en la
América Latina, por ejemplo en Chile y la Argentina, junto a una pro-
bable alteracién regresiva de la estructura del reparto, ha tenido lugar
(recibiendo mucha menos atencién) una modificacién en el mismo sen-
tido del sistema de precios, caracterizada por una baja relativa de los
bienes secundarios, especialmente importados, y un encarecimiento de

los wage goods.
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Podria anotarse que el control de precios intentado en muchas parles
ha tratado precisamente de alcanzar un objetivo como el seiialado, pero
la experiencia es concluyente para demostrar que ese instrumento ais-
lado puede ser un boomerang si no va acompafiado de medidas que
promuevan el incremento de la oferta y el mejoramiento de la produc-
tividad en los sectores bésicos.

Operacién de los instrumentos “convencionales”

Respecto a la operacion de los instrumentos convencionales (fiscales
y politica de salarios), valgan algunas observaciones sumarias.

Aunque sea evidente, es 1lil reiterar que lo que intercsa en el manejo
de los instrumentos fiscales es el efecto global del presupuesto, esto es,
el resultado conjunto de las decisiones sobre ingresos y gastos. Si, para
poner un ejemplo, los adelantos en materia de tributacién progresiva no
son acompafiados de otros en el mismo sentido de la estructura de los
desembolsos, el efecto puede ser insignificante y hasta nulo.

En esta materia se ha avanzado muy poco, aun en lo que se refiere
al aspecto elemental de la clasificacién de ingresos y gastos desde el
dngulo de su incidencia social, sin mencionar el objetivo més ambi-
cioso de evaluar el resultado neto o final sobre la distribucién de la
renta.

El asunto es importante y podrian lograrse algunos progresos mini-
mos pero significativos. Tal ¢s el caso, por ejemplo, de un examen de la
tributacién indirecta dirigida a estimar aproximadamente su incidencia
sobre los diversos grup.s sociales. En paises de bajo ingreso medio y
donde la gran masa tiene que dedicar a alimentos y otros pocos dispen-
dios basicos el 90 9% o méas de su renta, la imposicién sobre esos rubros
es altamente regresiva, a la vez que la tributacién sobre los bienes y
servicios que estan fuera de esa estructura del gasto puede ser clara-
mente progresiva.

Algunos tipos de tributo, como los que recaen sobre la propiedad,
especialmente de inmuebles, tierras, o el patrimonio, que siguiendo el
ejemplo de los paises industrializados merecen muy poca atencién en
la América Latina, pueden ser sobremanera eficaces e influyentes, tan-
to por las facilidades administrativas como por su efecto eventual sobre
la concentracién del dominio.®

9 Véase Anibal Pinto, “Fines y medios de la politica fiscal”, El Trimestre
Econémico, Nam. 82.

En la confcrencia sobre Problemas de Politica Fiscal (Santiago, 1962, Progra-
ma OEA-BID-CEPAL), €l autor presentd una sugerencia sobre la distribucién social
de los instrumentos tributarios. Con algunas modificaciones, que consideran los
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Si se mira el lado de los gastos, también podrian conseguirse avances
si se tuviera mas en cuenta el aspecto que nos interesa. Témese, por
ejemplo, el rubro educacién, cuya importancia no vale la pena reiterar.
El aspecto cuantitativo es primordial: cuél es la participacién en el pre-
supuesto, la relacién con el ingreso nacional, el gasto por habitante, ete.,
antecedentes todos que pueden y deben ilustrar sobre las tendencias en
campo tan primordial; pero no menos valioso es el examen cualitativo
de cz0s y otros gastos sociales. En varios paises, por ejemplo, Chile, se
ha acentuado una inclinacién a concentrar recursos crecientes en ciertas
areas y niveles cducativos, como son la ensefianza media y superior, in-
cluso la particular, relegando a segundo plano la primaria y la técnica,

resultados de estudios mas recientes, se reproduce en el cuadro el esquema ba-
sico:

Esquemas para una distribucién social de los instrumentos tributarios

PORCENTAJES
Gru.pa Pobl. activa Insfrumefttox
social Participacidn Aporte razonable tributarios
ingr. nac. al ingreso fiscal®
1) Alte 5 35 060** a) Renta
b) Propiedad
¢} Gasto
2) ¥edio 25 45 a) Gasto
b) Renta - sobre
3) Baje 63 20 néminas de
sueldos y sala-
rios
Gasto

Se supone que cl ingreso fiscal representa un 13 % del ingreso nacional.

Al hacer esta contribucion, el grupo umo conserva para si, ex impuesto, el 2565 del IN.
Ex impuesto, el grupo dos absorbe el 40.5 ¢ del 1w,

Ex impucsto, el grupo tres rectiene el 18,59 mis el efecto del dispendio pablice, pro-
bablemente progresivo.

Nota: Se supone cn el ejemplo que conviene asignar socialmente los instrumentos tributarios,
dada una clasificacién de grandcs grupos, que representan proporciones de¢ la poblacion
activa y del ingreso repartido més o menos caracteristicos del promedio en la América
Latina, En el grupo uno se concentra el impuesto a la renta personal {(». gr., hay opo-
sicién a la “difusiéon’ de este tributo), reforzando su efecto progresivo con los que
gravan a la propiedad, que tendria en nuestras estructuras un peso relativo bastante mayor
que en los paises industrializados. Finalmente, los impuestos al gasto, c¢n especial en
bienes y servicios preferidos a esos niveles de renta, completaria el efecto tributario.
Para el grupo dos, los impuestos al gasto en lo que podria llamarse non wcge goods se-
rian ¢l instrumecnte principal, reforzado por el impuesto, a baja tasa (por ej., entre
3 y 49, tal vez con pequefa progresividad), cargado y descontado c¢n las néminas de
sueldos y salarios.

Debe entenderse non wage goods en un scntido muy restricto, acorde con el bajo
ingreso medio, esto es, comprendidos casi todos los biemes y scrvicios de consumo salvo
los més esenciales, por ejemple, los comsumidos por la musz rural y de la periferia
urbana, Finalmente, la poblacién del grupo tres, que no haria aporte neto a las finan.
zas puablicas (considerado el efecto del gasto), serfa gravado en la medida que sus
consumos cruzaran esa frontera entre wage goods y non wage goods.
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que son las que importan mis en la estrategia para una distribucién
mas equitativa.

También conviene aludir en este contexto a lo que ha venido suce-
diendo corrientemenie con los gastos de prevision social, cuya expan-
si6n generalizada puede dar una idea demasiado optimista de progre-
so. La verdad es que a menudo csos beneficios en lugar de graduarse en
relacién cercana a la necesidad de los grupos, han evolucionado con-
forme al poder politico de ellos. El caso chileno al respecto es el mas
sobresaliente, pero cs probable que refleje una tendencia comin de los
paises latinoamericanos.'

La politica de salarios, como ya se reconocid, es otro instrumento le-
gitimo y principal en el asunto, pero aqui también deben considerarse
aspectos que son relativamente peculiares de las economias subdesarro-
ladas.

Una faceta principal, a nuestro juicio, es la signiente: dadas las dife-
rencias sustanciales de productividad de las distintas actividades econé-
micas y las no menos notorias en e! “poder de contratacién” de los
grupos de trabajadores, una politica simplista en la materia encara el
peliero de agudizar la inequidad de la distribucién del ingreso dentro
de la poblacién asalariada sin que ello envuelva la aminoracién de la
desicualdad del reparto entre las clases trabajadora y propietaria. En
otros términos, aqui se perfila una reproduccion, en otros términos fun-
dameniales, del problema de las “aristocracias obreras” que se delined
iz huz de la experiencia de los paises coloniales.

Vira economizar digresiones también puede ilustrarse esta cuestion

iy

a

con 1o experiencia chilena. En el curso de las dltimas décadas ha sido
noteris ¢l mejoramiento de la participacion en el ingreso (y en relacién
a la renta media asalariada) de grupos empleados y de grupos obreros
asentados en el sector exportador y en las actividades industriales y fi-
nancicras, tanto privadas como piblicas, que gozan de situaciones mo-
nopélicas v/o hg conseguido absorber el grueso de las inversiones vy,

por ende, del progreso técnico. Estos grupos han empleado su poder
politico para acomodur la legislacién y las decisiones piblicas a sus
intereses, en lanlo que la mayoria restante apenas ha obtenido las miga-
jas de los avances aparentes.

Un subproducto muy inlercsanle, aunque previsible. de este fenémeno
ha sido la “conservatizacién” de los naeleos protegidos. Asi, en con-
traste con la experiencia clisica del siglo pasado, rara vez se encuentra
en la América Latina en estos dias que los sindicatos industriales basicos
jueguen un papel politico radical, funcién que, como sc ha x:isto, parece
haberse trasladado, vy con razén, a la preterida masa agraria.

10 Véase Anibal Pinto, “Alternativa para una reforma de los sistemas conven-
cionales de previsién”, El Trimestre Econdmico, julio-septiembre de 1961.
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Naturalmente, lo dicho no implica que la preocupacién primordial de
la politica de salarios deba ser, en nuestros paises, la contencién de las
peticiones de aquellos nitcleos mas aventajados. Una accién en ese sen-
tido es admisible y en general no tendria otro efecto que permitir una
ganancia cxtra de los empresarios en esos sectores (la excepcién al res-
pecto serian las actividades de dominio pablico). Lo que si debe dedu-
cirse es que las decisiones tienen que mirar a la sujecién de las rentas
de uno y otro grupo a ciertos niveles y movimientos del ingreso medio
del pais, lo mismo que a la defensa preferente de los ingresos de los
asalariados de otros sectores, victimas de su escasa organizacién y ca-
pacidad defensiva, de la baja productividad de sus actividades y de la
evolucién desventajosa de la relacién de precios de los bienes que pro-
ducen, en la medida que ella obedece a las condiciones monopélicas de
hecho o formales que favorecen a otras actividades.

Las notas anteriores son por demds insuficientes en relaciéon a la mag-
nitud del problema, pero es necesario activar el debate sobre las moda-
lidades propias de la estrategia de la redistribucién del ingreso en nues-
tros paises. Esperamos que ésta sea una modesta contribucién a ese pro-
posito.
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