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        INTRODUCCIÓN


        La desigualdad está ahora a la vanguardia del debate público. Se escribe mucho acerca del 1 y el 99%, y la gente está más advertida que nunca antes de la magnitud de la desigualdad. El presidente de los Estados Unidos, Barack Obama, y la directora del Fondo Monetario Internacional (FMI), Christine Lagarde, han declarado que la creciente desigualdad es una prioridad. Cuando el Pew Research Center’s Global Attitudes Project preguntó a los encuestados en 2014 acerca del “peligro más grande para el mundo”, encontró que en los Estados Unidos y en Europa “las preocupaciones acerca de la desigualdad superan a todos los otros peligros”.1 Pero si hablamos en serio acerca de reducir la desigualdad de ingreso, ¿qué podemos hacer? ¿Cómo puede una mayor conciencia pública traducirse en políticas y acciones que en realidad reduzcan la desigualdad?


        En este libro formulo propuestas de política concretas que creo que podrían propiciar un cambio genuino en la distribución del ingreso hacia una menor desigualdad. Con base en las lecciones de la historia y adoptando un punto de vista nuevo —con ojos distributivos— respecto de la economía subyacente, procuro mostrar qué se podría hacer ahora para reducir la magnitud de la desigualdad. Lo hago con un espíritu de optimismo. El mundo enfrenta grandes problemas, pero no estamos desahuciados colectivamente ante fuerzas que están más allá de nuestro control. En gran medida el futuro está en nuestras manos.


        PLAN DEL LIBRO


        El libro se compone de tres partes. La primera trata del diagnóstico. ¿Qué significa desigualdad y cuál es su dimensión actual? ¿Ha habido periodos en que la desigualdad haya disminuido y, si es así, qué podemos aprender de estos periodos? ¿Qué puede decirnos la economía acerca de las causas de la desigualdad? Un capítulo conduce al siguiente, sin resúmenes de capítulos, aunque ofrezco un resumen de la primera parte al final de ésta. La segunda parte formula 15 propuestas que indican los pasos que los países pueden seguir para reducir la desigualdad. El conjunto de propuestas y cinco “ideas a seguir” adicionales se enumeran al final de la segunda parte. En la tercera parte considero un conjunto de objeciones a las propuestas. ¿Podemos emparejar el campo de juego sin perder empleos o reducir el crecimiento económico? ¿Podemos costear un programa para reducir la desigualdad? “El camino a seguir” resume las propuestas y lo que se puede hacer para llevarlas a cabo.


        El capítulo I establece el escenario con una discusión del significado de la desigualdad y una primera mirada a la evidencia acerca de su dimensión. Se habla mucho de “desigualdad”, pero también hay mucha confusión, dado que el término significa distintas cosas para diferentes personas. La desigualdad surge en varios ámbitos de la actividad humana. Las personas tienen poderes políticos desiguales. Son desiguales ante la ley. Aun la desigualdad económica, que es el centro de mi atención aquí, está sujeta a varias interpretaciones. La naturaleza de sus objetivos, y su relación con los valores sociales, tiene que clarificarse. ¿Estamos interesados en la desigualdad de oportunidades o en la desigualdad de resultados? ¿De cuáles resultados debiéramos estar preocupados? ¿Debemos enfocarnos sólo en la pobreza? Cuando se pone al lector frente a datos de desigualdad siempre se tiene que preguntar ¿desigualdad de qué entre quiénes? El capítulo procede a presentar una primera descripción de la desigualdad económica y de cómo ha cambiado durante los pasados 100 años. Esto sirve no sólo para destacar la razón por la cual la desigualdad es relevante en la agenda de hoy en día, sino también para introducir las dimensiones clave de la desigualdad aquí consideradas.


        Uno de los temas del libro es la importancia de aprender del pasado. Es posible que se haya convertido en un cliché decir, como lo hizo Santayana en The Life of Reason, que “quienes no pueden recordar el pasado están condenados a repetirlo”, pero como tantos clichés contiene una gran verdad.2 El pasado provee tanto una medida estándar con la cual podemos juzgar lo que se puede lograr en términos de reducir la desigualdad, como ideas de la manera en que se puede lograr. Afortunadamente el estudio histórico de la distribución del ingreso es un área de la economía en la que se ha conseguido un progreso considerable en años recientes, y la elaboración de este libro ha sido posible gracias al enorme avance en los datos empíricos, descrito en el capítulo II, sobre desigualdad económica en el tiempo en diferentes países. A partir de estos datos podemos aprender importantes lecciones, en particular acerca de cómo se redujo la desigualdad durante las décadas de posguerra en Europa. Esta disminución en la desigualdad ocurrió durante la segunda Guerra Mundial, pero también fue producto de diversas fuerzas igualadoras del periodo de 1945 a la década de 1970. Estos mecanismos igualatorios —incluidas las políticas conscientes— subsecuentemente dejaron de operar o fueron revertidos, en lo que yo llamo el “vuelco de desigualdad” que ocurrió en la década de 1980. Desde entonces la desigualdad ha aumentado en varios países (pero no en todos, como discuto en relación con América Latina).


        Las fuerzas que condujeron a la reducción de la desigualdad en las décadas de posguerra proveen una guía para el diseño de política para el futuro, pero el mundo ha cambiado dramáticamente desde entonces. El capítulo III discute la economía de la desigualdad hoy en día. Aquí, comienzo con el análisis de los libros de texto de economía que se enfocan en las fuerzas gemelas del cambio tecnológico y la globalización —fuerzas que están reconfigurando radicalmente los mercados de trabajo de los países ricos y en desarrollo, y que están conduciendo a una brecha creciente en la distribución de salarios—. Pero posteriormente me aparto de los libros de texto. El progreso tecnológico no es una fuerza de la naturaleza, sino que refleja las decisiones sociales y económicas. Las opciones de las empresas, los individuos y los gobiernos pueden influenciar la dirección de la tecnología, y con ello la distribución del ingreso. La ley de la oferta y la demanda puede poner límites a los salarios que se pagan, pero deja suficiente espacio para la operación de consideraciones más amplias. Se requiere un análisis más rico que tome en cuenta el contexto económico y social. El análisis de libro de texto se concentra en el mercado de trabajo y no analiza el mercado de capitales. El mercado de capitales y la cuestión asociada de la participación de las ganancias en el ingreso total eran en el pasado un elemento central en el análisis de la distribución del ingreso, y debieran serlo de nuevo hoy en día.


        Después del diagnóstico viene la acción. La segunda parte del libro formula una serie de propuestas que en conjunto pueden mover a nuestras sociedades hacia un nivel de desigualdad significativamente menor. Estas propuestas abarcan varios campos de la política y no se confinan a la redistribución fiscal —por importante que ésta sea—. La reducción de la desigualdad debiera ser una prioridad para todos. Dentro del gobierno es un asunto del ministro responsable de la ciencia así como del responsable de la protección social; es un asunto de la política de competencia así como de la reforma del mercado de trabajo. Debiera ser un asunto de interés para los individuos en sus papeles de trabajadores, empleadores, consumidores, ahorradores y contribuyentes. La desigualdad está insertada en nuestra estructura social y económica, y una reducción significativa requiere que examinemos todos los aspectos de nuestra sociedad.


        En consecuencia, los primeros tres capítulos de la segunda parte abordan diferentes elementos de la economía: el capítulo IV trata del cambio tecnológico y sus implicaciones distributivas, incluyendo su relación con la estructura de mercado y el poder compensatorio; el capítulo V analiza el mercado de trabajo y la naturaleza cambiante del empleo, y el capítulo VI trata del mercado de capitales y la participación en la riqueza. En cada caso el poder de mercado y su ubicación desempeñan un papel significativo. Es posible que la distribución de la riqueza se haya tornado menos concentrada durante el siglo XX, pero esto no implica que haya habido una transferencia del control sobre la toma de decisiones económicas. En el mercado de trabajo los desarrollos de décadas recientes, notablemente su creciente “flexibilidad”, han involucrado una transferencia de poder de los trabajadores hacia los empleadores. El crecimiento de las compañías multinacionales y la liberalización del comercio y del mercado de capitales han fortalecido la posición de las compañías vis-à-vis los consumidores, los trabajadores y los gobiernos. Los capítulos VII y VIII tratan los temas de los impuestos progresivos y el Estado de bienestar. Varias de las medidas propuestas, como el retorno a impuestos sobre el ingreso más progresivos, se han debatido ampliamente, pero otras son menos predecibles, como la idea de un “ingreso de participación” como el soporte de una protección social.


        La respuesta estándar a la cuestión “¿cómo podemos combatir la creciente desigualdad?” es abogar por una creciente inversión en educación y capacidades. Comento relativamente poco acerca de esas medidas no porque considere que no sean importantes, sino porque ya han sido examinadas ampliamente.3 Sin duda apoyo estas inversiones en las familias y en la educación, pero me gustaría destacar propuestas más radicales —que requieren que repensemos aspectos fundamentales de nuestra sociedad moderna y que descartemos ideas políticas dominantes en décadas recientes—. Como tales, pueden parecer extrañas o imprácticas a primera vista. Por esta razón, la tercera parte está dedicada a las objeciones y a evaluar la viabilidad de las medidas propuestas. El desafío más obvio es que no podemos financiar las medidas necesarias. Antes de discutir la aritmética presupuestaria, sin embargo, considero la objeción más general de que existe un conflicto inevitable entre equidad y eficiencia. ¿Es necesariamente cierto que la redistribución causa desincentivos? Esta discusión de la economía del bienestar y de la “reducción del pastel” es el tema del capítulo IX. Un segundo conjunto de objeciones a las propuestas formuladas es que “están bien, pero la magnitud de la globalización de hoy en día significa que un país no puede embarcarse en semejante sendero radical”; este argumento, potencialmente serio, se discute en el capítulo X. En el capítulo XI discutimos la “aritmética política” de las propuestas: las implicaciones para el presupuesto del gobierno, tomando al Reino Unido como un estudio de caso específico. Algunos lectores se remitirán a esto primero. He dejado este tema para el final no porque considere que no sea importante, sino porque el análisis es necesariamente más específico en términos de lugar y tiempo. Los ingresos provenientes de los impuestos propuestos y los costos de las transferencias sociales dependen de las estructuras institucionales y de otras características de un país particular. Mi propósito es, por tanto, explicar la manera en que los economistas evalúan la viabilidad de propuestas de política, ilustrándola con lo que se puede hacer hoy en el Reino Unido. No es posible realizar estos cálculos para algunas de las propuestas, pero he tratado de proveer una idea general de cómo afectarían a las finanzas públicas.


        QUÉ ESPERAR


        El libro es un producto de mis reflexiones no sólo sobre las causas y remedios de la desigualdad, sino también sobre el estado que guarda el pensamiento económico contemporáneo. En la novela inglesa Cold Comfort Farm de Stella Gibbons, de 1932, la autora adoptó (sin sinceridad, indudablemente) la práctica de marcar con asteriscos “los pasajes más finos”, con el propósito de ayudar al lector que no estuviera seguro de “si una oración es literatura o… simple sinsentido”.4 Pensé en seguir su ejemplo marcando los pasajes donde me desvío de la sabiduría convencional, de suerte que los lectores que temieran un “sinsentido” pudieran estar alertas. He decidido no introducir esos asteriscos, pero los pasajes en que me aparto de la sabiduría convencional están señalados. Debo enfatizar que no argumento que los enfoques aquí adoptados necesariamente son superiores, sino que hay más de una manera de hacer economía. En Cambridge, Inglaterra, y en Cambridge, Massachusetts, aprendí a preguntar: “¿Quién gana y quién pierde?”, como resultado de un cambio económico o de una política. Ésta es una pregunta frecuentemente ausente en la discusión actual en los medios de comunicación y en el debate de política. Muchos modelos económicos suponen agentes representativos idénticos que realizan toma de decisiones sofisticadas, donde los asuntos distributivos se suprimen, sin dejar espacio para considerar la justicia del desenlace resultante. Para mí, debiera haber espacio para esta discusión. No existe una sola economía.


        El libro está dirigido al lector general interesado en economía y política. El material técnico se ha confinado en gran parte a las notas a pie de página y he incluido un glosario de algunos de los principales términos empleados. Hay varias gráficas y una pequeña cantidad de cuadros. Al final del libro, en las fuentes de las figuras se encuentra la información detallada de la procedencia de los datos para todas las gráficas. He tenido en mente el dictum de Stephen Hawking que dice que “cada ecuación disminuye a la mitad el número de lectores”. No hay ecuaciones en el texto principal, así que espero que los lectores lean el libro hasta el final.


        



    

  






          


          1 Pew Research Global Attitudes Project, http://www.pewglobal.org/2014/10/16/middle-easterners-see-religious-and-ethnic-hatred-as-top-global-threat/.


          2 George Santayana, The Life of Reason, or, The Phases of Human Progress, vol. 1: Introduction and Reason in Common Sense, Charles Scribner’s Sons, Nueva York, 1905. [La vida de la razón o fases del progreso humano, trad. Aída A. de Kogan, Tecnos, Madrid, 2005, 314 pp.]


          3 Por ejemplo, el reporte de los Amigos de Europa aboga enérgicamente en favor de la inversión en educación y capacitación como parte de una estrategia de inversión social amplia: Unequal Europe: Recommendations for a More Caring EU, Friends of Europe, Bruselas, 2015.
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        I. DEFINICIÓN DEL CONTEXTO


        ESTE libro se ocupa de las formas de reducir la magnitud de la desigualdad, y necesitamos aclarar desde el principio exactamente qué queremos y qué no queremos decir con este objetivo. Permítaseme comenzar por disipar una posible interpretación equivocada. No pretendo eliminar todas las diferencias en los resultados económicos. No estoy en favor de la igualdad total. De hecho ciertas diferencias en recompensas económicas pueden ser muy justificables. Más bien la meta es “reducir” la desigualdad por debajo de su nivel actual, en la creencia de que el nivel actual de desigualdad es excesivo. De manera deliberada he formulado esta proposición en términos de la dirección de movimiento, no en los términos del último destino. Los lectores pueden estar en desacuerdo respecto de cuánta desigualdad es aceptable al tiempo en que estarán de acuerdo en que el nivel actual es intolerable o insostenible.


        En este capítulo exploro las razones por las que debemos estar preocupados acerca de la desigualdad y su relación con los valores sociales subyacentes. Luego doy una primera mirada a la evidencia empírica. ¿Cuán desiguales son en realidad nuestras sociedades? ¿Cuánto se ha incrementado la desigualdad? Una vez que hemos visto los patrones generales, sin embargo, es necesario sondear más profundamente. ¿Cuánto en realidad se está incluyendo en las estadísticas y cuánto se excluye? ¿Quién está dónde en la distribución?


        DESIGUALDAD DE OPORTUNIDAD

        Y DESIGUALDAD DE RESULTADO


        Al escuchar el término desigualdad, muchas personas piensan en términos de alcanzar la “igualdad de oportunidad”. Esta frase se encuentra frecuentemente en discursos políticos, manifiestos de partidos y retórica de campaña. Es una poderosa convocatoria con largas raíces en la historia. En su ensayo clásico Equality, Richard Tawney argumentó que todas las personas deben estar “igualmente habilitadas para conseguir lo mejor de las capacidades que poseen”. En la literatura económica reciente, siguiendo la obra de John Roemer, los determinantes de los resultados económicos están separados en los que se deben a “circunstancias” que están más allá del control personal, como los antecedentes de familia, y los que se deben al “esfuerzo”, del cual cada individuo es responsable. La igualdad de oportunidad se alcanza cuando las primeras variables —circunstancias— no juegan ningún papel en el resultado final. Si algunas personas trabajan más duro en la escuela, pasan sus exámenes e ingresan en la escuela de medicina, entonces al menos parte (aunque no necesariamente todo) de sus salarios más altos como médicos puede atribuirse a su esfuerzo. Si, por otra parte, su lugar en la escuela de medicina está asegurado mediante la influencia familiar (por ejemplo, la preferencia otorgada a los hijos de los alumnos egresados), entonces existe desigualdad de oportunidad.1


        El concepto de igualdad de oportunidad es atractivo. Pero ¿significa que la desigualdad de resultado es irrelevante? En mi opinión, la respuesta es “no”. La desigualdad de resultado aún es importante, incluso para quienes comienzan por la preocupación sobre la “igualdad de condiciones”. Para ver por qué, necesitamos empezar por notar la diferencia entre los dos conceptos. La desigualdad de oportunidad es esencialmente un concepto ex ante —todas las personas debieran tener un punto de partida igual—, mientras que gran parte de la actividad redistributiva se ocupa de resultados ex post. Quienes piensan que la desigualdad de resultado es irrelevante consideran que la preocupación por resultados ex post es ilegítima y creen que una vez que se ha establecido igualdad de condiciones para el curso de la vida no debemos inquirir acerca de estos resultados. Para mí esto es erróneo por tres razones.


        Primero, la mayoría de las personas no encontrarían aceptable ignorar inmediatamente lo que sucede después de que se ha dado la señal de inicio de la carrera. Los individuos pueden esforzarse, pero también pueden tener mala suerte. Supongamos que algunas personas tropiezan y caen en la pobreza. En cualquier sociedad humana se les suministrará ayuda. Más aun, muchos pensarán que esta ayuda se les deberá ofrecer sin indagar las razones por las que la persona cayó en desgracia. Como los economistas Ravi Kanbur y Adam Wagstaff hacen notar, sería moralmente repugnante “condicionar la repartición de sopa a una inspección de si fue la circunstancia o el esfuerzo lo que condujo al resultado de que el individuo […] esté en la fila de la sopa”.2 La primera razón, entonces, por la que los resultados importan es que no podemos ignorar a aquellos para los que el resultado es la privación —aun si la igualdad de oportunidad ex ante existiera—.


        Pero el significado de los resultados es más profundo que esto, conduce a la segunda razón por la que la desigualdad de resultado importa. Necesitamos distinguir entre igualdad competitiva y no competitiva de oportunidad. La última asegura que todas las personas tienen igual oportunidad de satisfacer sus proyectos de vida “independientes”. Para continuar con la analogía atlética, todos pueden tener la oportunidad de conseguir certificados de natación. En contraste, la igualdad competitiva de oportunidad significa sólo que todos tenemos una oportunidad igual de participar en una carrera —una competencia de natación— donde hay premios desiguales. En este caso más típico existen recompensas desiguales ex post, y es aquí donde entra en escena la desigualdad de resultado. La existencia de una distribución altamente desigual de los premios es la que nos conduce a asignar tanto peso a asegurar que la carrera es justa. Y la estructura de premios está construida socialmente en gran medida. Nuestros arreglos económicos y sociales determinan si el ganador obtiene una corona o tres millones de dólares (que es el premio máximo en el torneo del Abierto de Tenis de los Estados Unidos en 2014). El principal tema de este libro es la determinación de la estructura de premios.


        Finalmente, la tercera razón de la preocupación por la desigualdad de resultado es que afecta directamente a la igualdad de oportunidad —para la próxima generación—. Los resultados ex post de hoy configuran las condiciones ex ante de la competencia de mañana: los beneficiarios de la desigualdad de resultado de hoy pueden transmitir una ventaja injusta a sus hijos en el futuro. La preocupación por la oportunidad desigual y por la limitada movilidad social se ha intensificado a medida que las distribuciones de ingreso y riqueza han devenido más desiguales. Esto se debe a que el impacto de los antecedentes familiares sobre el resultado depende tanto de la fuerza de la relación entre el antecedente familiar y el resultado, cuanto de la magnitud de la desigualdad entre los distintos antecedentes de familia. La desigualdad de resultado en la generación actual es la fuente de la ventaja injusta recibida por la próxima generación. Si estamos preocupados por la igualdad de oportunidad del futuro, es necesario que estemos preocupados por la desigualdad de resultado de hoy.


        Preocupaciones instrumentales e intrínsecas

        por la desigualdad


        La reducción de la desigualdad de resultado importa, por tanto, aun a las personas para quienes la igualdad de oportunidad es el último objetivo. Es un medio para un fin. De igual manera, libros influyentes como The Price of Inequality de Joseph Stiglitz y The Spirit Level de Kate Pickett y Richard Wilkinson han identificado otras razones instrumentales por las cuales debemos preocuparnos por la desigualdad de resultado.3 Ellos argumentan que debemos reducir la desigualdad de resultado porque tiene consecuencias malas para la sociedad actual; culpan a la creciente desigualdad por la falta de cohesión social, el ascenso del crimen, los problemas de salud, los embarazos en adolescentes, la obesidad y toda una gama de problemas sociales. Los politólogos han identificado una relación bidireccional entre la desigualdad de ingreso y el papel del dinero en la determinación del resultado de las elecciones democráticas, caracterizado por la “danza de la ideología y las riquezas desiguales”.4 Los economistas han colocado el empeoramiento del desempeño económico a la puerta de la creciente desigualdad. En su discurso de la Reunión Anual del Fondo Monetario Internacional (FMI) y el Banco Mundial de 2012, Christine Lagarde habló de su “tercer hito: desigualdad y calidad del crecimiento en nuestro mundo futuro”. Afirmó que “la investigación reciente del FMI muestra que una menor desigualdad se asocia con una mayor estabilidad macroeconómica y crecimiento más sostenible”. La medida de los beneficios resultantes de la reducción de la desigualdad puede debatirse mucho; en el capítulo IX retornaré al tema de la relación entre desigualdad y desempeño económico.


        La cuestión de la reducción de la desigualdad, sin embargo, no depende solamente de que ésta tenga consecuencias adversas como las descritas anteriormente. Existen razones intrínsecas para creer que el grado actual de desigualdad es excesivo. Estas razones pueden formularse en términos de una teoría más amplia de la justicia. Para los economistas que escribían sobre estos temas hace 100 años era natural pensar en términos utilitarios. Al resumir el bienestar individual en términos del nivel de utilidad atribuido a cada persona, argumentaban que la excesiva desigualdad reducía la suma de la utilidad total, dado que el valor de una unidad adicional de ingreso (o, más generalmente, de recursos económicos) era menor para las personas más ricas. Como sostuvo Hugh Dalton, economista británico y canciller laborista del Tesoro, la transferencia de una libra esterlina de una persona rica a otra menos afluente, suponiendo que todo lo demás permanezca igual, reduciría la desigualdad y aumentaría la utilidad total para la sociedad en su conjunto.5


        El utilitarismo ha sido muy criticado, en particular porque se preocupa solamente de la suma de las utilidades individuales y porque, en palabras de Amartya Sen, “no toma en cuenta en absoluto la distribución entre personas de esa suma. Dado lo anterior, sería muy inadecuado para la medición o el juicio de la desigualdad”.6 Es por esta razón que se aplican ponderaciones distributivas cuando se mide la desigualdad y se asigna mayor peso a los más pobres. Estas ponderaciones distributivas incorporan nuestros valores sociales respecto de la redistribución y proveen una base intrínseca para la preocupación por la desigualdad. La determinación precisa de lo que estas ponderaciones deben ser es un asunto sobre el cual las personas tienen diferentes opiniones, como puede verse en el “experimento del recipiente con orificios” descrito por el economista Arthur Okun. Qué pasaría, preguntó Okun, si la transferencia de la libra esterlina de Dalton se perdiera en el camino. De la respuesta, Okun dedujo cuánto más peso tendría que asociarse al ingreso del beneficiario en comparación con el del donador para justificar la transferencia. Si la mitad de la transferencia se fugara del recipiente, entonces necesitaríamos otorgar un peso doblemente mayor al ingreso del beneficiario en comparación con el del donador. Las personas que otorgan un mayor peso a los beneficiarios más pobres favorecerían una mayor redistribución; ellos irían más lejos en la reducción de la desigualdad. En el límite, todo el peso sería otorgado a los más pobres, un punto de vista frecuentemente asociado con A Theory of Justice de John Rawls, aunque su teoría es mucho más que lo que está implícito en este caso límite.7


        La posición rawlsiana de favorecer a los menos aventajados puede sonar muy radical. Sin embargo, no es tan lejana de las declaraciones de los políticos que argumentan en favor de reducciones de impuestos al ingreso, con base en que éstas estimularían la actividad económica e incrementarían las rentas que podrían ser utilizadas para aumentar los ingresos de los más pobres. Como ilustra este argumento, no hay nada intrínsecamente igualitario en el objetivo rawlsiano. Maximizar el bienestar de los menos aventajados puede conducir a una distribución muy desigual. En este sentido, Platón era más radical que Rawls, pues expresó el punto de vista de que nadie debería ser cuatro veces más rico que el miembro más pobre de la sociedad.8 Sobre la base de este enfoque igualitario, la desigualdad importa en vista de la distancia entre ricos y pobres, y puede haber razón para actuar aun cuando no haya ganancia para los más pobres.


        A Theory of Justice de Rawls inició un amplio debate entre filósofos morales acerca de la naturaleza de la justicia social. De particular relevancia aquí es la formulación de Rawls de los principios de la justicia en términos del acceso a “bienes primarios”: “cosas que se supone que un hombre racional quiere además de cualquier cosa que desee”, enlistadas en categorías amplias como “derechos y oportunidades y poderes, ingreso y riqueza”.9 Como ha argumentado Sen, esto nos lleva mucho más allá del utilitarismo pero se queda corto respecto de considerar las “amplias diferencias que tienen [las personas] para poder convertir los bienes primarios en una buena vida”.10 Sen ha propuesto que debemos movernos de los bienes primarios a las “capacidades”, definiendo la justicia social en términos de las oportunidades al alcance de las personas de acuerdo con su funcionamiento. El enfoque de capacidades difiere del enfoque de Rawls en dos aspectos. Se enfoca en lo que los bienes pueden hacer por las personas en sus circunstancias particulares tomando en consideración, por ejemplo, que las personas con discapacidades pueden tener costos más altos para desplazarse al trabajo que las personas sin discapacidad. Se preocupa no sólo de los resultados alcanzados, sino también del rango de oportunidades, que Sen considera como un elemento esencial de la libertad personal (de aquí el título del libro de Sen, Development as Freedom).11 En términos prácticos, el enfoque de capacidad ha ampliado las dimensiones del desempeño social y económico bajo escrutinio, influyen de manera notable al Índice de Desarrollo Humano lanzado hace 25 años por Mahbub ul Haq (el índice clasifica a los países de acuerdo con su nivel de desarrollo, considerando la educación y la esperanza de vida, así como el ingreso).12 En el presente contexto, el enfoque de capacidad nos lleva de regreso a las razones instrumentales para preocuparnos por la desigualdad de recursos económicos, pero ahora dentro de un conjunto coherente de principios de justicia.13 Dentro de este marco, el ingreso es sólo una dimensión, y las diferencias de ingreso deben interpretarse a la luz de las circunstancias diferentes y las oportunidades subyacentes. Pero persiste el hecho de que los recursos económicos alcanzados son una fuente importante de injusticia. Ésa es la razón por la que me concentro aquí en la dimensión económica de la desigualdad.


        Pero ¿qué tienen que decir los economistas acerca de la desigualdad?


        ECONOMISTAS Y DESIGUALDAD DE INGRESO


        Hace unas dos décadas dicté mi discurso presidencial a la Royal Economic Society intitulado “Bringing Income Distribution in from the Cold”.14 El título fue seleccionado para subrayar la manera en que el tema de la desigualdad de ingreso había sido marginado en economía. Durante la mayor parte del siglo XX el tema había sido ignorado, mientras que yo creía que debería ser central en el estudio de la economía. Comencé ese discurso citando la misma preocupación expresada por Hugh Dalton a principios de siglo, quien dijo que como estudiante había estado especialmente interesado en la distribución del ingreso: “noté gradualmente, sin embargo, que la mayoría de las ‘teorías de la distribución’ estaban casi totalmente preocupadas por la distribución entre ‘factores de la producción’ ”. Continuó diciendo que


        la distribución entre personas, un problema más directo y de interés obvio, o era excluido completamente de los libros de texto o tratado muy escuetamente, de manera que sugería que no planteaba ninguna interrogante que no pudiera ser respondida mediante generalizaciones acerca de los factores de producción o mediante tediosas investigaciones estadísticas que los profesores de teoría económica complacientemente dejaban a individuos de menor importancia.15


        Esto mismo seguía siendo cierto cuando revisé la literatura económica de los años noventa. En su recuento de la historia del pensamiento económico sobre la distribución del ingreso, Agnar Sandmo observa que “la conexión entre la asignación de los recursos y la distribución del ingreso no mereció mucha atención en la moderna teoría del equilibrio general; en la influyente presentación de la teoría de Gerard Debreu [economista que obtuvo el Premio Nobel], el término ‘distribución’ no aparece ni siquiera en el índice”. Más tarde, él hace notar que la teoría económica ha empezado a “cerrar la brecha de esta omisión de la determinación de la distribución del ingreso. Pero esta omisión aún es visible en la asignación de espacio en textos introductorios y en libros de teoría microeconómica”.16 Una mirada a los libros de texto más vendidos de hoy en día muestra que la situación ha permanecido igual que en el pasado: la discusión de la desigualdad se mantiene separada de los capítulos centrales sobre la producción y la macroeconomía. Por ejemplo, los Principles of Microeconomics del profesor de Harvard Greg Mankiw tiene un excelente capítulo intitulado “Income Inequality and Poverty”, pero está separado de los capítulos anteriores (y de su libro compañero Principles of Macroeconomics). Quizá más elocuente es el hecho de que cuando se trata de compendiar el libro en los Essentials of Economics, el capítulo de desigualdad quedó excluido, el criterio de lo cual es, para citar al autor, “enfatizar el material que los estudiantes deben encontrar y encuentran interesante acerca del estudio de la economía”.17 Aparentemente, la desigualdad no califica.18


        La implicación es que los temas de distribución no son de interés central para los economistas. De hecho, algunos economistas sostienen que la profesión de la economía no debe preocuparse para nada de la desigualdad. Esto ha sido expresado de manera enfática por el ganador del Premio Nobel, Robert Lucas, de la Universidad de Chicago: “De las tendencias más dañinas para la economía sólida, la más seductora, y, en mi opinión, la más venenosa es enfocarse en las cuestiones de la distribución […] El potencial para mejorar la vida de las personas pobres mediante diferentes maneras de distribuir la producción actual no es nada comparado con el potencial aparentemente ilimitado de incrementar la producción”.19


        Lucas está en lo correcto al enfatizar la gran contribución del crecimiento económico para mejorar la vida de mucha gente pobre alrededor del mundo. Si lo proyectamos en una forma sostenible (un importante “si”), entonces el crecimiento futuro ofrece la perspectiva de reducir la desigualdad internacional y de ayudar a los menos aventajados dentro de los países. Pero yo estoy en desacuerdo con él en dos aspectos. Primero, la distribución y la redistribución del ingreso total presente son importantes para los individuos. La magnitud de las diferencias tiene un efecto profundo en la naturaleza de nuestras sociedades. Tiene importancia el que algunas personas puedan comprar billetes para viajes aéreos mientras que otros hacen colas en los bancos de alimentos. Una sociedad en la cual nadie pudiera pagar para viajar de manera privada en el espacio y en la cual todos pudieran comprar sus alimentos en las tiendas ordinarias sería una sociedad más cohesionada y tendría un mayor sentido de intereses compartidos. Segundo, la producción total está influenciada por la distribución. Comprender la distribución del ingreso es necesario para comprender el funcionamiento de la economía. Como hemos aprendido de la reciente crisis económica, no es suficiente mirar simplemente a los agregados macroeconómicos. Las diferencias económicas entre las personas son de una importancia de primer orden. Tal como el ganador del Premio Nobel, Robert Solow, del Massachusetts Institute of Technology (MIT), dice en su crítica a los modelos que han dominado la macroeconomía moderna:


        la heterogeneidad es la esencia de una economía moderna. En la vida real nos preocupamos acerca de las relaciones entre los gerentes y los accionistas, entre sus bancos y sus prestatarios, entre trabajadores y empleadores, entre inversionistas y empresarios, y así sucesivamente[…] Sabemos de hecho que los agentes heterogéneos tienen metas diferentes y a veces en conflicto, diferente información, diferentes capacidades para procesarla, diferentes expectativas, diferentes ideas acerca de cómo funciona la economía. [Los] modelos excluyen todo este panorama.20


        Las cuestiones de la distribución y las diferencias en resultados para los individuos no son la única parte de la economía —sugerir eso sería injustificado—, pero son una parte esencial.


        Los asuntos de la distribución son centrales en este libro, y procuro mostrar cómo se relacionan con nuestra comprensión del funcionamiento de la economía. Pero primero necesitamos considerar los resultados de las “tediosas investigaciones estadísticas” en las cuales me he involucrado junto con mis colegas. ¿Qué tan desiguales son en verdad nuestras sociedades? ¿Cuánto se ha incrementado la desigualdad en décadas recientes?


        UNA PRIMERA MIRADA A LA EVIDENCIA


        El panorama general en relación con la desigualdad económica en el Reino Unido y en los Estados Unidos durante los pasados 100 años se resume en las figuras I.1 (Estados Unidos) y I.2 (Reino Unido). Comienzo con la evolución, a lo largo del tiempo, de la desigualdad general en la distribución de los ingresos de los hogares. La definición del ingreso de los hogares se describe con mayor detalle en la próxima sección; por el momento puede considerarse, para el caso de los Estados Unidos, como el dato que una persona registraría en su declaración de impuestos. La desigualdad se mide con el coeficiente de Gini, que es un número índice de desigualdad que varía de 0 a 100%, popularizado por el estadístico italiano Corrado Gini.21 En el uso de este índice están implícitas las ponderaciones distributivas, tal como discutimos anteriormente, pero es probable que no sean evidentes para los incontables investigadores que utilizan el coeficiente de Gini. De hecho, al emplear el coeficiente de Gini implícitamente están ponderando tres veces más la libra esterlina extra que se otorga a una persona ubicada en el cuartil de ingreso inferior que la libra esterlina extra que se otorga a otro individuo que se encuentra en el cuartil de ingreso superior.22 En los términos del experimento del recipiente horadado, uno podría perder dos tercios de la transferencia y aun considerar que ésta ha valido la pena. Tomo aquí el coeficiente de Gini, dado que se utiliza ampliamente y las estadísticas disponibles se presentan en esta forma, pero es necesario recordar que el índice convierte toda una distribución en un solo número y que hay diferentes maneras para realizar esta conversión.23


        FIGURA I. 1. Desigualdad en los Estados Unidos, 1913-2013
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        La desigualdad general (los cuadrados) se mide con el coeficiente de Gini, con base en el ingreso bruto de los hogares ajustado por el tamaño de los hogares. Los triángulos muestran el porcentaje de ingreso bruto total (excluyendo las ganancias de capital) del 1% más rico. El porcentaje de la población que vive por debajo de la línea de pobreza oficial se representa con las equis. Utilizando la escala del lado derecho de la gráfica, los rombos muestran los ingresos del decil más alto (el 10% más rico) respecto de la mediana (el individuo que se encuentra en la mitad de la distribución del ingreso) de los trabajadores de tiempo completo.


        La gráfica de la desigualdad general en la figura I.1 provee una perspectiva de largo plazo, a partir de la cual uno puede ver que la distribución del ingreso en los Estados Unidos ha experimentado un cambio enorme. A mitad del siglo parecía como si los ingresos se distribuyeran de manera más equitativa con el devenir del tiempo. Herman Miller, de la Oficina de Censos de los Estados Unidos, dijo en 1966 que “este punto de vista lo sostienen economistas prominentes y lo comparten escritores y editores influyentes”, citando una afirmación de la revista Fortune de que había habido una revolución distributiva, “aunque no se había cortado la cabeza a nadie ni se había tomado una estación ferroviaria”.24 El coeficiente de Gini ha disminuido 10 puntos porcentuales de su máximo de 1929. Desde el fin de la segunda Guerra Mundial hasta finales de los años setenta siguió un periodo de cambio pequeño en la desigualdad general, lo que indujo al economista estadunidense Henry Aaron a bromear de manera célebre que seguir las estadísticas de distribución del ingreso de los Estados Unidos “era como ver crecer el pasto”. Después, en los años ochenta, el pasto se disparó. Éste fue el “vuelco de desigualdad” en los Estados Unidos. Entre 1977 y 1992 el coeficiente de Gini aumentó en unos 4.5 puntos porcentuales, y desde 1992 se ha incrementado adicionalmente en tres puntos. La desigualdad general no ha regresado a los niveles alcanzados en la época del jazz, pero se encuentra a más de medio camino de esos niveles.


        FIGURA I. 2. Desigualdad en el Reino Unido, 1913-2013
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        La desigualdad general, medida por el coeficiente de Gini, se ilustra con cuadrados. En la serie más antigua (cuadrados abiertos) el coeficiente de Gini se basa en el ingreso después de impuestos, no ajustados por el tamaño de la unidad fiscal. En la serie más reciente (cuadrados oscuros) los coeficientes de Gini son menores porque se basan en el ingreso disponible de los hogares ajustado por el tamaño de hogar. El porcentaje de ingreso bruto total correspondiente al 1% más rico (triángulos) muestra un incremento entre los años ochenta y noventa. Este incremento puede deberse en parte a un cambio en el sistema tributario en 1990, que pasó de tratar a las parejas como una unidad fiscal a considerarlas sobre una base individual. El porcentaje de personas que viven en pobreza (las equis) es el porcentaje de individuos que viven en hogares con ingreso disponible ajustado inferior al 60% de la mediana del Reino Unido. Utilizando la escala del lado derecho de la gráfica los rombos muestran los ingresos del decil más rico (personas del 10% más alto) como porcentaje de los ingresos del trabajador de tiempo completo adulto mediano (la persona que se encuentra en la mitad de la distribución).


        En la parte superior de la distribución, la participación en el ingreso bruto total del 1% más rico se incrementó en una mitad entre 1979 y 1992, y en 2012 era más del doble respecto de 1979. Aun tomando en cuenta el efecto de los cambios en los impuestos al ingreso (la ley de reforma tributaria de 1986 condujo a un cambio de ingresos entre el sector corporativo y los rendimientos de impuestos individuales), éste es un incremento notable. En el caso de las participaciones en el ingreso más altas podemos retroceder en el tiempo hasta antes de la segunda Guerra Mundial para ver una disminución general para los primeros 50 años. Inicialmente, la disminución tuvo lugar durante la primera Guerra Mundial, aunque esta disminución en la participación en el ingreso se recuperó hacia finales de los estridentes años veinte, y posteriormente otra vez del Gran Crac de 1929 y durante la segunda Guerra Mundial. Hoy en día, la participación del 1% más rico ha regresado a su valor de hace 100 años. El 1% más rico en los Estados Unidos ahora recibe cerca de una quinta parte del ingreso bruto total —lo que significa que, en promedio, tienen 20 veces su participación proporcional—. Dentro del 1% más rico también existe una considerable desigualdad: la participación del 1% más rico de entre quienes están dentro del 1% más afluente (es decir, el 0.01% más rico) también es cerca de una quinta parte del ingreso total de ese grupo. Esto significa que 1/10 000 de la población recibe 1/25 del ingreso total. La cola superior de la distribución tiene un parecido con una muñeca matrioska rusa: dondequiera que hagamos el corte de la distribución encontramos que la misma desigualdad se reproduce dentro de la parte superior restante.25


        Comparación de las tendencias en los Estados Unidos

        y en el Reino Unido


        ¿Cómo se compara la experiencia del Reino Unido con los cambios en la desigualdad que han ocurrido en los Estados Unidos? Frecuentemente se ha sugerido que la situación en el Reino Unido es una pálida imitación de lo que sucede en los Estados Unidos, y que la descripción para el Reino Unido puede obtenerse simplemente remplazando la “K” por la “S” en el título.* Hay algo de cierto en esto. Como se muestra en la figura I.2, la serie de desigualdad global del Reino Unido, que empieza en 1938, mostró una caída de unos siete puntos porcentuales cuando la serie reinició después de la segunda Guerra Mundial (al observar estas gráficas, el lector debe enfocarse en los cambios en el tiempo; los niveles de desigualdad no son completamente comparables entre los dos países, dado que el ingreso se mide de maneras diferentes en los Estados Unidos y en el Reino Unido). Posteriormente la desigualdad global aumentó en los años ochenta. Hubo un “vuelco de desigualdad” en el Reino Unido después de 1979. Las participaciones en el ingreso más altas cayeron hasta finales de los años setenta y entonces empezaron a aumentar. La participación del 1% más rico en el ingreso bruto era 19% en 1919 y cayó a 6% en 1979; desde entonces se ha más que duplicado. La participación del 1% más rico en el Reino Unido es menor que en los Estados Unidos, pero este grupo aún recibe una octava parte del ingreso bruto total.


        No es sorprendente, por tanto, que Robert Solow, al escribir en 1960 sobre la distribución del ingreso, llamó la atención sobre “la similitud de las experiencias británica y estadunidense en el siglo XX”.26 Pero desde entonces han surgido diferencias. El aumento de la desigualdad global en el Reino Unido fue mucho mayor que en los Estados Unidos en los años ochenta. Entre 1979 y 1992 el aumento en el coeficiente de Gini en el Reino Unido fue de unos nueve puntos, el doble que en los Estados Unidos. En contraste, después de 1992 hubo poco incremento: el coeficiente en 2011 fue esencialmente el mismo que había sido 20 años antes. El patrón de tiempo diferente, así como el incremento global total, muestra que el Reino Unido y los Estados Unidos no estaban siguiendo senderos idénticos, las diferencias proveen información valiosa acerca de las fuerzas subyacentes. Estudiar la “diferencia en diferencias” —las diferencias entre países en los cambios en el tiempo— es una fuente valiosa de discernimiento en nuestra búsqueda de explicaciones del incremento de la desigualdad.


        Los lectores preocupados por el Reino Unido pueden obtener algún consuelo del hecho de que en los últimos 20 años no se ha visto ningún incremento en la desigualdad global de ingreso medida por el coeficiente de Gini. Sin embargo, el caso es que el nivel de desigualdad permanece neciamente por encima de su nivel de los años sesenta y setenta. Para retornar adonde estábamos cuando los Beatles tocaban, tenemos que reducir el coeficiente de Gini en unos 10 puntos porcentuales. ¿Qué significa esto? Para tener una idea, supongamos que pretendemos alcanzar esa reducción sólo por medio de impuestos y transferencias. Con base en supuestos razonables sobre las tasas de impuesto y el gasto de gobierno, el incremento en la tasa de impuesto requerido para reducir el coeficiente de Gini para el ingreso disponible de 35 a 25% sería de 16 puntos porcentuales del ingreso.27 La magnitud del incremento requerido en la tasa de impuestos apunta al hecho de que la reducción en la desigualdad no se puede alcanzar sólo mediante medidas fiscales, conclusión que se refuerza una vez que tomamos en cuenta el probable impacto de semejante aumento de los impuestos en los incentivos. Es por esto que muchas de las medidas de política propuestas en este libro se dirigen a reducir la desigualdad en la distribución de los ingresos de mercado. También es por esto que una política radical para reducir la desigualdad tiene que involucrar a todo el gobierno, pero por el momento podemos ver que estamos encarando un gran desafío.


        Desigualdad en el mundo


        La magnitud del desafío se hace evidente cuando comparamos la desigualdad de ingreso en un rango de países. La figura I.3 muestra el coeficiente de Gini del ingreso disponible de los hogares equivalente o ajustado para un conjunto de países que, en orden alfabético, incluyen desde Australia hasta Uruguay, y en términos de su ingreso global per cápita incluyen desde la India hasta los Estados Unidos. No es fácil hacer estas comparaciones, en el próximo capítulo discuto con mayor detalle las fuentes de los datos.


        FIGURA I. 3. La desigualdad en países seleccionados, 2010
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        La desigualdad se mide mediante los coeficientes de Gini con base en el ingreso disponible de los hogares equivalente o ajustado (ingreso después de impuestos y transferencias). El coeficiente de Suecia es 23.7%, el cual puede compararse con el de Sudáfrica, que es igual a 59.4 por ciento.


        En China y en la India, el coeficiente de Gini que aparece en la figura I.3 es cercano a 50%, o alrededor del doble de los valores hallados para los países nórdicos en la parte superior de la gráfica (en Sudáfrica es cercano a 60%). El coeficiente también es alto —mayor a 40%— en los países latinoamericanos incluidos en la gráfica, como Brasil y México. A continuación (después de Israel) vienen los Estados Unidos y después el Reino Unido. El valor mostrado para los Estados Unidos es menor que el que aparece en la figura I.1, dado que este último mide el ingreso antes de la deducción de impuestos. Estos países anglosajones tienen una desigualdad global de ingreso mucho más alta que Europa continental y más alta aún que la de los países nórdicos.28


        La comparación entre estos países muestra lo que implica el desafío de revertir el aumento en la desigualdad de ingreso que ha tenido lugar desde los años setenta. Para el caso del Reino Unido, el desafío de reducir el coeficiente de Gini en 10 puntos porcentuales significa hacer que el Reino Unido se parezca a Holanda. Para el caso de los Estados Unidos, una reducción en el coeficiente de Gini de 7.5 puntos porcentuales significaría hacer que Estados Unidos se asemeje a Francia. Para otros países de la Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económicos (OCDE) la distancia es más pequeña. En Australia el coeficiente de Gini ha aumentado desde 1980 en cuatro puntos porcentuales, y Francia sería otra vez el objetivo.


        ¿Debemos enfocarnos sólo en la pobreza?


        Hasta aquí he discutido la evidencia acerca de la desigualdad de ingreso. Martin Feldstein, el economista de Harvard pionero en la investigación sobre la economía de la seguridad social, argumenta categóricamente que “el énfasis debe ponerse en la eliminación de la pobreza y no en la distribución global del ingreso o en la magnitud general de la desigualdad”, y éste es un punto de vista muy difundido.29 Comparto su preocupación por lo que está sucediendo en la parte inferior de la escala de ingresos. Lo que condujo a mi investigación sobre la pobreza y a mi primer libro, Poverty in Britain and the Reform of Social Security, fue el redescubrimiento de la pobreza en Gran Bretaña en los años sesenta —específicamente, la publicación de The Poor and the Poorest de Brian Abel-Smith y Peter Townsend, en la Navidad de 1965—.30 Cincuenta años más tarde, la lucha contra la pobreza es una parte importante en la agenda política en la cual los gobiernos nacionales establecen metas explícitas. Después de la Conferencia Social de las Naciones Unidas de 1995 (ONU) en Copenhague, el gobierno irlandés estableció una meta de reducción de la pobreza nacional como parte de su Estrategia Anti-Pobreza Nacional de 1997. En 1999 bajo el gobierno de Tony Blair el Reino Unido adoptó una meta oficial para la abolición de la pobreza infantil, con el objetivo de erradicarla en 2020; el sucesor de Blair, Gordon Brown, consagró este propósito en la Ley de la Pobreza Infantil de 2010. La Unión Europea (UE) en su Agenda Europa 2020 estableció la meta de reducir al menos en 20 millones el número de personas que están en riesgo de pobreza, o severamente privadas desde el punto de vista material o que viven en “hogares sin empleo” (la población total actual de la UE es aproximadamente de 500 millones).31


        A pesar de estas buenas intenciones, el progreso hacia la reducción de la pobreza en los países ricos ha sido lento. La evolución de la pobreza a lo largo del tiempo en los Estados Unidos y en el Reino Unido se muestra en las figuras I.1 y I.2. En los Estados Unidos el umbral de la pobreza se ha mantenido constante en términos de poder de compra, lo que contrasta en este aspecto con el umbral en el Reino Unido y en la UE.32 Por tanto, no sorprende que la tasa de pobreza oficial en los Estados Unidos haya disminuido de 33% en 1948 a 19% en tiempos en que el presidente Lyndon Johnson lanzó la Guerra Contra la Pobreza en 1964. La pobreza continuó disminuyendo hasta finales de los sesenta, pero desde entonces ha habido poca mejoría general en la tasa de pobreza, y el número absoluto ha aumentado a medida que la población ha crecido: hoy en día unos 45 millones de estadunidenses viven por debajo de la línea de pobreza oficial.


        En el Reino Unido (figura I.2) la tasa de pobreza, medida de acuerdo con un umbral expresado como porcentaje del ingreso mediano, se redujo de 22 a 16% entre 1992 y 2011. Esta disminución, que empezó durante el gobierno conservador de John Major, es sustancial. Demuestra que la pobreza se puede reducir. ¿Justifica esto la estrategia de “enfocarse en la pobreza”? La disminución de la pobreza en el Reino Unido se acompañó de un marcado incremento en las participaciones en el ingreso de los más ricos. El nuevo gobierno laborista se mostró “intensamente relajado” (¿una contradicción entre los términos?) acerca del enriquecimiento de las personas. Sin embargo, la disminución alcanzada en los pasados 20 años —por lo cual debe concederse crédito— aún deja la tasa de pobreza actual del Reino Unido por encima del nivel de los años sesenta y setenta, nivel que se consideraba entonces profundamente abominable. El Grupo de Acción de la Pobreza Infantil se fundó en 1965 cuando la tasa de pobreza era 3% menor que la actual.


        En la UE la tasa de población en riesgo de pobreza ha aumentado en años recientes.33 El Comité de Protección Social reportó en 2014 que “los datos más recientes sobre condiciones de vida e ingreso muestran que la UE no está haciendo ningún progreso hacia alcanzar su objetivo de pobreza y exclusión social de Europa 2020”. Muy por el contrario: “hay 6.7 millones más personas viviendo en pobreza o exclusión social desde 2008, un total de 124.2 millones de personas en la UE28 o cerca de uno de cada cuatro europeos en 2012. La pobreza y la exclusión social se han incrementado en más de 1/3 de los Estados miembros en 2011 y 2012”.34


        Todavía falta mucho por hacer. En mi opinión, la erradicación de la pobreza en países ricos requiere que pensemos más ambiciosamente, más allá de las estrategias empleadas hasta ahora. Tenemos que ver a nuestras sociedades como un todo y reconocer que existen importantes interconexiones: la economía tiende a omitir o a subestimar cualquier interdependencia entre las fortunas económicas de los individuos (u hogares), pero John Donne tenía razón cuando escribió que “ningún hombre es una isla, completo en sí mismo”. Lo que sucede en el nivel más alto de la distribución afecta a los que se encuentran en la parte inferior. Como dijo Tawney hace un siglo: “lo que las personas ricas meditativas denominan el problema de la pobreza, las personas meditativas pobres lo llaman con igual justicia un problema de riquezas”.35


        Puesto de manera más pragmática, podemos preguntarnos si los países pueden alcanzar tasas de pobreza bajas al mismo tiempo que tener altas tasas de participación en el ingreso de los ricos. Para examinar este caso he compilado la evidencia de 15 países de la OCDE en la figura I.4. En la gráfica las líneas dividen a los países en grupos según que se encuentren por arriba o por debajo del país mediano. Once de 15 países se encuentran en la parte superior derecha o en la parte inferior izquierda de los recuadros. Sólo Suiza parece haber alcanzado un nivel de pobreza inferior a la mediana al mismo tiempo que tiene participaciones en el ingreso de los más ricos superiores a la mediana. Niveles de pobreza más altos tienden a ir de la mano de participaciones más altas de los ricos.


        FIGURA I.4. Pobreza y participaciones en el ingreso de los ricos en países seleccionados, c. 2010
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        En los Estados Unidos en 2010 la tasa de pobreza relativa (porcentaje de personas que viven con ingresos menores al 60% de la mediana) era 24.7% y la participación del 1% más rico en el ingreso bruto total (excluyendo las ganancias del capital) era 17.5 por ciento.


        Dispersión creciente de los ingresos


        El título de esta sección se refiere a la “dispersión” para subrayar el hecho obvio —pero frecuentemente soslayado— de que no todas las diferencias en resultados económicos representan desigualdad injustificada. Algunas personas reciben un pago mayor que otras por razones perfectamente justificables, sea porque trabajan más horas o porque realizan trabajos desagradables o porque tienen más responsabilidades. Entre las justificaciones más importantes de las diferencias en recompensas está el hecho de que algunas personas han invertido en capacitación para ocupaciones que requieren más habilidades. Esta explicación de “capital humano” de las diferencias en el pago del trabajo es de larga data. En La riqueza de las naciones Adam Smith sostuvo esto con claridad: “La tarea que él [un hombre educado a costa de mucho trabajo y de mucho tiempo] aprende a ejecutar hay que esperar le devuelva, por encima de los salarios usuales del trabajo ordinario, los gastos completos de su educación y, por lo menos, los beneficios corrientes correspondientes a un capital de esa cuantía”.36 Esta simple afirmación de lo que subyace a la prima salarial del colegio explica por qué las diferencias no implican necesariamente desigualdad y por qué no necesariamente toda la diferencia observada puede explicarse de esta manera. Es muy posible que la inversión en capital humano por parte de un trabajador más educado gane más (o menos) que el beneficio ordinario sobre el capital. Un estudio pionero sobre los ingresos profesionales en los años treinta en los Estados Unidos de los ganadores del Premio Nobel, Milton Friedman y Simon Kuznets, concluyó que “la diferencia real entre los ingresos de los trabajadores profesionales y no profesionales sin duda parece mayor que la diferencia que compensaría por la inversión de capital extra requerida”. En esta medida, la diferencia sí constituyó desigualdad.


        La evolución de largo plazo de la distribución de los ingresos en los Estados Unidos y en el Reino Unido se describe en las figuras I.1 y I.2 (ingresos del decil más rico). La mejor manera de comprender las gráficas es imaginar que todos los que tienen ingresos están alineados en fila de acuerdo con lo que ganan. Entonces, el estadístico los divide en deciles y pide a cada persona que se encuentra al inicio de cada decil que dé un paso adelante. La persona que se encuentra al principio del sexto decil es la mediana —la persona que se encuentra en la mitad— y la persona que se encuentra al inicio del decil más alto es el decil superior. Lo que muestran las gráficas para cada año es la razón entre los ingresos del decil superior y los del mediano. De manera que en los Estados Unidos en 1952 el decil superior ganó algo así como 150% del ingreso del mediano. Esta gráfica retrocede en el tiempo más de lo que es común en el caso de estudios de dispersión salarial, que tienden a enfocarse en lo que ha sucedido desde los años setenta. No obstante, es importante colocar la experiencia de las décadas recientes en un contexto histórico. Podemos observar que, en los Estados Unidos, el aumento en los ingresos más altos comenzó mucho antes de 1970. Entre 1952 y 1972 la ventaja relativa del decil más alto aumentó de 150 a 194% de la mediana, un incremento tan grande como el que tuvo lugar entre 1972 y 2012. La experiencia del Reino Unido fue diferente. En los años cincuenta y principios de los sesenta la dispersión de los ingresos se ampliaba, pero desde mediados de los años sesenta a 1979 el decil superior disminuyó relativamente a la mediana. En el siguiente capítulo se discute más ampliamente cómo sucedió esto. No sólo es diferente la trayectoria temporal, sino que también el incremento global es menor en el Reino Unido que en los Estados Unidos —en contraste con lo que hemos visto para el caso de la desigualdad de ingreso global—. En el Reino Unido la dispersión de ingresos se incrementó menos, pero la desigualdad de ingreso global más, que en los Estados Unidos.


        Por tanto, estamos relatando una historia más sutil que una simple “desigualdad creciente”. Como se resume en el cuadro I.1, existen diferencias entre periodos, entre países y entre los ingresos de los individuos y de los hogares. Estas diferencias nos ayudan a entender los determinantes de la desigualdad. Podemos aprender de los episodios encerrados en círculos en el cuadro I.1. ¿Cómo es que Estados Unidos mantuvo un nivel de desigualdad de ingreso de los hogares estable en sentido amplio en los cincuenta y sesenta, a pesar de una dispersión de ingresos creciente? ¿Cómo es que el Reino Unido redujo la dispersión de ingresos de 1965 a 1979? ¿Por qué la desigualdad de ingreso aumentó mucho más drásticamente en el Reino Unido en los años ochenta? Estas interrogantes, conjuntamente con las experiencias de otros países de la OCDE, se abordan en el capítulo siguiente.


        CUADRO I.1. Una breve historia de posguerra de la desigualdad en el Reino Unido (RU) y en los Estados Unidos (EU)
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        LAS DIMENSIONES DE LA DESIGUALDAD


        Hemos dado una primera mirada a la evidencia sobre la desigualdad; antes de seguir adelante necesitamos retroceder un paso y clarificar los conceptos que subyacen a las estadísticas. Hay varios aspectos de la desigualdad, y algunos importantes se han omitido hasta el momento. De hecho, aun dentro del territorio cubierto hasta ahora el lector bien puede estarse preguntando qué es lo que se ha incluido y lo que no se ha incluido. Las figuras I.1 y I.2 hacen que cualquiera se pregunte: ¿desigualdad de qué entre quiénes?


        ¿Desigualdad entre quiénes?


        Hasta ahora he hablado de hogares y, al discutir ingresos, de los individuos. Pero existen otras posibles unidades de análisis. Dentro del hogar puede haber distintas familias, y dentro de la familia puede haber distintas generaciones. ¿Cuál de éstas debe usarse? La respuesta depende en parte de la medida en que los miembros del hogar comparten equitativamente sus recursos. Si comparten de manera equitativa, entonces los cálculos descritos anteriormente, basados en el ingreso total de los hogares, son apropiados. Cuando no comparten de manera completamente equitativa, podemos plantear el caso de considerar las diferentes unidades de gasto, o familias nucleares, que constituyen el hogar. Partiendo de la base de una familia, trataríamos de manera separada a los hijos adultos que aún viven en la casa, y los padres adultos que viven con sus hijos constituirían una unidad familiar separada dentro del hogar. Durante muchos años la pobreza en el Reino Unido se calculó sobre la base de esta unidad familiar, arrojando datos que eran superiores pero que mostraban un menor incremento que el que aparece en la figura I.2. Los datos eran más altos porque se supuso que cada unidad familiar dentro del hogar tenía que sobrevivir con su propio ingreso. Por otra parte, el método actual de cómputo puede subestimar la verdadera magnitud de la pobreza dado que supone que los recursos se comparten completamente. Es probable que oculte la pobreza que surge de la desigualdad dentro del hogar. Puesto de manera diferente, si los adultos jóvenes regresan al nicho familiar cuando las condiciones económicas se deterioran, las mediciones basadas en el hogar pueden ocultar la magnitud del aumento en la desigualdad.


        La elección de la unidad depende no sólo de cuánto ingreso se comparte, sino también de nuestra noción de control de los recursos y de si estamos preocupados por el grado de dependencia individual. Si creemos, por ejemplo, que los adultos jóvenes deben ser independientes de sus padres, entonces ésta es una razón para adoptar una unidad de familia más íntima basada en adultos más sus hijos dependientes, pero sin incluir a los hijos adultos que aún viven en el hogar. Este último enfoque aumentaría la magnitud de la desigualdad de ingreso y la pobreza porque, aun si los ingresos se suman, la división de los recursos no se tomaría en cuenta. Frecuentemente se soslaya este tema en discusiones públicas. Se hace referencia a la “dependencia de beneficio”, pero no a la dependencia de otros miembros del hogar. No obstante, en el pasado un objetivo de la política pública era asegurar la independencia financiera de los ancianos de suerte que no dependieran de sus hijos. Detrás de lo que de otra manera podría parecer una cuestión puramente estadística, se encuentran asuntos de valores sociales y expectativas: la cuestión de si debemos medir la desigualdad o la pobreza en términos de hogares o de familias.


        ¿Desigualdad de qué?


        La desigualdad general para el caso del Reino Unido se mide en la figura I.2 en términos del ingreso disponible de los hogares ajustado por el tamaño y la composición de éstos (la medición para los Estados Unidos en la figura I.1 se refiere al ingreso antes de impuestos). La composición del ingreso de los hogares se formula esquemáticamente en la figura I.5, a la que me he referido como una “Guía del ingreso de los hogares”. Para el lector que —se comprende— encuentra confusos los diferentes conceptos, esta guía puede tener utilidad en varias etapas de este libro (los términos también se definen en el glosario).


        Para empezar, dado que estamos pensando en términos de un hogar en su conjunto, tenemos que agregar los ingresos de todos sus miembros. Es probable que una persona con ingresos bajos esté casada con alguien que recibe una mejor remuneración: un ministro de iglesia puede tener una esposa que es una banquera de inversión. La guía muestra a dos personas, pero, por supuesto, puede haber varias personas en el hogar. Los ingresos incluyen no sólo los salarios y sueldos recibidos por los empleados, sino también los ingresos de personas autoempleadas (esta fuente de ingreso difiere en que incluye un rendimiento tanto por las horas trabajadas como por el capital invertido). A esto añadimos el ingreso derivado de ahorros, que puede tomar la forma de intereses de cuentas bancarias o bonos, o pueden ser dividendos de acciones o rentas de propiedades. Añadimos también pagos de transferencias recibidos de cuerpos privados, como una pensión, y transferencias del gobierno. Esto da como resultado el ingreso bruto total del hogar. Si sustraemos el impuesto al ingreso y otros impuestos directos, como los impuestos a la seguridad social, obtenemos el ingreso disponible. El siguiente paso que se muestra en la guía considera las diferencias en tamaño y composición de los hogares. El ingreso de un hogar significa menos si tiene que proveer a una familia de dos hijos que el ingreso de una persona soltera. Un colega mío solía decir: “con dos hijos, un pastel de un centavo cuesta cuatro centavos” (su esposa también obtenía uno). En la práctica, el ajuste que se hace para tomar en cuenta los diferentes tamaños de familia no se realiza en términos per cápita, dado que hay economías de escala. Mi colega no tenía cuatro calentadores centrales. Más bien, se aplica una “escala de equivalencia” que toma en cuenta el hecho de que no todos los gastos tienen que incrementarse en forma per cápita. Una escala simple es la raíz cuadrada del tamaño del hogar, de suerte que el ingreso de una familia de cuatro se divide entre dos (que es la raíz cuadrada de cuatro), pero las estadísticas que presentamos anteriormente utilizan una escala ligeramente más complicada (conocida como la escala OCDE modificada), que asigna 1 para el primer adulto, 0.5 para los adultos subsecuentes y 0.3 para cada niño.37


        FIGURA I.5. Guía del ingreso de los hogares
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        El propósito de la guía es ayudar al lector a comprender la construcción del ingreso disponible del hogar ajustado por el tamaño y la composición del hogar, al que nos referimos en adelante como ingreso equivalente. Pero su utilidad va más allá. A partir del esquema desplegado en la figura I.5, podemos ver los diferentes elementos que contribuyen potencialmente a explicar la evolución de los ingresos del hogar. Pero antes tenemos que preguntarnos cuál es el principio que subyace a la lista de elementos de ingreso en la figura I.5. La definición usualmente adoptada por los economistas es que el ingreso es la suma de todas percepciones, monetarias o en especie, que fluyen en un periodo dado, o, equivalentemente, la cantidad máxima de recursos que un hogar podría ejercer en el consumo mientras se mantiene constante su valor neto; es decir, sin reducir el valor de los activos menos los pasivos. La definición es comprehensiva en su cobertura y va más allá del propósito de la mayoría de definiciones de ingreso para efectos de los impuestos al ingreso. En principio, incluye todo el ingreso en especie, incluyendo los vegetales que se cultivan en el jardín (en los que las autoridades fiscales usualmente no se interesan). Seguramente incluye beneficios en especie otorgados como parte del empleo, que podrían ser sustanciales. En principio, incluye el ingreso en especie que reciben los propietarios de viviendas por los servicios que les brinda su casa. Ser propietario de una casa no genera ingresos líquidos, pero tiene el efecto equivalente en el sentido de que le ahorra al propietario tener que pagar una renta. Por esta razón, la aplicación de una definición comprehensiva de ingreso indica que debemos imputar un ingreso, referido como “renta imputada”. Éste es un elemento que se incluye en las cuentas nacionales (véase la sección siguiente) y es de gran magnitud: en el Reino Unido en 2012 representó cerca de 10% del producto interno bruto (PIB). El mismo razonamiento se aplica a otros activos, tales como muebles, equipo electrodoméstico y bienes durables, pero probablemente su significado cuantitativo es mucho menor. En las estadísticas de distribución citadas anteriormente la renta imputada no se incluye, pero sin duda es relevante para las reformas de política que afectan el mercado de viviendas.


        Otra fuente importante de ingreso en especie que está ausente de las estadísticas de distribución es el valor de los servicios públicos, como la salud, la educación y la seguridad social. Éstos se muestran en la figura I.5 añadiéndolos al ingreso disponible de los hogares para obtener el “ingreso extendido del hogar”. No es fácil valuar los servicios públicos, pero sin duda se añaden a los recursos disponibles para los hogares. Si, por ejemplo, no se suministrara educación pública, los padres de familia tendrían que financiar la escuela privada para sus hijos a partir de su ingreso disponible. Existen diferencias entre países en la magnitud de la provisión de servicios públicos, por lo que su omisión afecta la comparación de desigualdad entre países. Como veremos más adelante en el libro, los países con menos gasto público tienden a tener más gasto privado, aunque es probable que la distribución sea diferente. Al valuar los servicios públicos con base en lo que le cuesta al gobierno, la magnitud de la desigualdad en ingreso extendido en los países europeos es considerablemente inferior que la del ingreso disponible.38


        La adopción de una definición comprehensiva del ingreso implica tomar en cuenta completamente los cambios en el valor de los activos: el hecho de que los activos pueden haber ganado o perdido en valor durante el periodo de medición. Estos cambios no entran en la medición del ingreso nacional, pero en términos de la hoja de balance del hogar seguramente afectan la capacidad de gasto. Si el valor de las acciones que uno posee ha aumentado durante el año, entonces uno puede gastar esa cantidad sin reducir la riqueza neta. Es necesario distinguir entre ganancias (y pérdidas) obtenidas y realizadas. Las primeras son ganancias en el papel, mientras que las segundas son ganancias que se han convertido en líquidas mediante la venta del activo. Son estas últimas las que típicamente se gravan y las que aparecen en algunas estadísticas de distribución del ingreso. Las ganancias de capital pueden hacer una diferencia notable, particularmente en el caso de la medición de las participaciones en el ingreso más altas. En los Estados Unidos, la participación del 1% más rico excluyendo las ganancias de capital (como en la figura I.1) en 2012 era 19.3%, pero al incluir las ganancias de capital realizadas fue tres puntos porcentuales más alta, 22.5%.39 Dado que las ganancias realizadas son menores que el total obtenido (porque muchos tenedores de activos no han vendido), la creciente desigualdad se subestima. Por otra parte, el cálculo no considera la inflación, y al contabilizar la ganancia monetaria sobreestima la ganancia real. Si los precios han aumentado durante el periodo, entonces el poder de compra (referido como el “valor real”) de los activos ha disminuido. De modo que si el valor de las acciones ha aumentado de 1 000 a 1 200 dólares, uno ha obtenido una ganancia de capital de 200 dólares, pero si los precios han aumentado 10%, entonces la ganancia real es sólo igual a 100 dólares. Esto plantea un punto más general. La definición comprehensiva de ingreso se refiere a mantener constante la riqueza neta, y esto significa el valor real. Cualquiera que tenga activos está sujeto a una pérdida de capital debida a la inflación. La persona que tiene una cuenta bancaria que paga cero intereses está sufriendo la misma reducción en su poder de compra. Contrariamente, en el caso de los pasivos, debiera haber una adición, dado que la obligación de repagar se reduce en términos del poder de compra. Siempre me ha sorprendido que se otorgue muy poca atención a estos ajustes por la inflación, los cuales son muy evidentes para los pequeños ahorradores, quienes incluso con tasas bajas de incremento de los precios ven que se erosiona su riqueza.


        ¿Qué pasa con la desigualdad del consumo?


        Hasta ahora he discutido la distribución de resultados en términos de ingreso y ganancias, pero esto puede —muy razonablemente— ser considerado como medios para un fin, no como fines en sí mismos. Silas Marner, en la novela del mismo nombre de George Eliot, pudo haber tenido el placer de contar su oro, pero la mayor parte de las personas miran más allá de su cuenta bancaria —como también él lo hizo más tarde—.40 El fin que muchos economistas tienen en mente es el consumo. Y no sólo economistas. En su reseña de El capital en el siglo XXI de Thomas Piketty, Bill Gates está de acuerdo con las conclusiones principales del libro, pero critica al autor por “ignorar completamente el consumo”.41 Si consideramos el consumo en lugar del ingreso, entonces los hallazgos respecto de la desigualdad y la pobreza pueden ser diferentes. Dale Jorgenson, de Harvard, ha argumentado que “las estadísticas de pobreza oficiales de los Estados Unidos basadas en el ingreso de los hogares implican que la Guerra Contra la Pobreza terminó en un fracaso […] Sin embargo, las estimaciones de pobreza basadas en el consumo de los hogares implican que la Guerra Contra la Pobreza fue un éxito”. Bruce Meyer y James Sullivan concluyen que “el paso de las mediciones tradicionales de la pobreza basadas en el ingreso a una medición basada en el consumo y, de manera crucial, al ajustar por sesgos en los índices de precios, conduce a la conclusión de que la tasa de pobreza disminuyó en 26.4 puntos porcentuales entre 1960 y 2010, de los cuales 8.5 puntos porcentuales han tenido lugar desde 1980”.42 En lo que concierne a la desigualdad general, Dirk Krueger y Fabrizio Perri han sugerido que “el aumento reciente en la desigualdad de ingreso en los Estados Unidos no se acompañó de un correspondiente aumento en la desigualdad de consumo”, pero otros autores han arribado a una conclusión diferente. Orazio Attanasio, Erik Hurst y Luigi Pistaferri encuentran que “la desigualdad de consumo en los Estados Unidos entre 1980 y 2010 se ha incrementado en casi la misma cantidad que la desigualdad de ingreso”.43


        La investigación con base en el consumo es valiosa, pero, igual que con la desigualdad de ingreso, es necesario hacer algunas preguntas. Primero, ¿qué se está midiendo en las encuestas de consumidores? Observamos no el consumo sino el gasto en consumo, que no es lo mismo, como lo ilustran los servicios de las casas ocupadas por los propietarios que discutimos anteriormente. En ese caso el consumo excede al gasto en consumo; en otros casos, como cuando el hogar ha comprado un bien durable, el gasto en un periodo dado puede exceder al consumo. Diferentes autores han adoptado enfoques distintos respecto del gasto en educación y en cuidados médicos. Segundo, ¿qué tan acuciosamente se mide el gasto en consumo? Es bien sabido que ciertos artículos, como el alcohol y los cigarros, se subestiman en los reportes de las encuestas a los consumidores. ¿Qué pasa con el total? La cuestión clave es si el grado de subestimación ha estado cambiando en el tiempo. Como Mark A. Aguiar y Mark Bils han hecho notar, la desigualdad en el consumo ha estado aumentando menos que la desigualdad de ingreso en los Estados Unidos, cuya imagen refleja es “una brecha creciente en el ahorro en favor de los hogares de ingresos altos. De acuerdo con los reportes de gastos en consumo, el grupo de ingresos altos incrementó su tasa de ahorros de 25 a 38% entre 1980 y 2007, mientras que el grupo de ingresos bajos mantuvo una tasa de ahorro de aproximadamente −30% durante este periodo”. Ellos añaden que las tasas de ahorro implícitas son “implausibles”.44 De hecho, el gasto total de los consumidores reportado en las encuestas disminuyó como porcentaje del estimado en las cuentas nacionales. Un estudio del Federal Reserve Board encontró que la tasa disminuyó en unos 10 puntos porcentuales entre 1992 y principios de los 2000. Aunque el porcentaje reportado en las encuestas ahora es estable en alrededor de 78%, esto en parte podría explicar los diferentes hallazgos en el periodo más largo.45


        De manera similar, tenemos que interrogarnos respecto de la cobertura de la población. El estudio de Krueger y Perri que encontró un menor incremento en la desigualdad de consumo se restringió a una submuestra de la población, excluyendo a todos los hogares rurales, a todos los hogares con un jefe de familia menor a 21 o mayor a 64 años, a todos los hogares en donde los ingresos del trabajo después de impuestos más las transferencias eran igual a cero y a todos los hogares en los que los salarios semanales eran inferiores a la mitad del salario mínimo. Esto no es comparable con los datos de desigualdad de ingreso que cubren a toda la población. Jonathan Fisher, David Johnson y Timothy Smeeding encontraron que “la desigualdad de ingreso y la desigualdad de consumo aumentan aproximadamente a la misma tasa entre 1985 y 2006, pero divergen durante el periodo de la Gran Recesión (entre 2006 y 2010)”, con el hecho de que la desigualdad de consumo es menor en 2010 que en 2006.46


        La elección entre consumo e ingreso depende del propósito del análisis. En el caso de la medición de la pobreza, la respuesta depende de cuál de las dos diferentes concepciones exponemos. El primer concepto se preocupa del estándar de vida; el segundo concepto se preocupa del derecho a un nivel mínimo de recursos. Históricamente, los estudios de la pobreza han adoptado el primer enfoque, y los que han medido el ingreso lo han hecho con base en que bajos niveles de ingreso permiten poco margen para el ahorro, por lo que el ingreso suministra una buena base para medir el consumo. Seebohm Rowntree, un investigador social británico de principios del siglo XX (productor industrial de chocolate), comparó los ingresos de los hogares con la línea de pobreza establecida al nivel suficiente “para obtener meramente el mínimo necesario para el mantenimiento de la eficiencia física”.47 Con el paso del tiempo, sin embargo, la atención empezó a orientarse hacia una definición más amplia de la pobreza basada en la capacidad para participar en la vida de la sociedad, y con esto vino el interés en el concepto de derechos mínimos a los recursos, cuya disposición es un asunto de decisión individual. La diferencia entre los dos enfoques puede ilustrarse mediante la medición de la pobreza para hombres y mujeres. Puede ser legítimo establecer diferentes líneas de pobreza para hombres y mujeres sobre la base del enfoque de estándares de vida, debido a que las mujeres en promedio tienen menores necesidades nutritivas, y de hecho éste fue el caso de la línea de pobreza oficial de los Estados Unidos en sus primeros años. La línea de pobreza para 1963 establecida por Mollie Orshansky para los trabajadores no agrícolas menores a 65 años de edad fue 1 650 dólares al año para un hombre soltero, y sólo 1 525 dólares para una mujer soltera.48 Esta diferenciación sería inaceptable desde el punto de vista del enfoque de derechos mínimos.


        El uso del gasto del consumidor como un indicador de pobreza o de desigualdad global está sujeto a la objeción de que el gasto, como el ingreso, es un medio para un fin. En el proceso del consumo pueden surgir desigualdades cruciales: en la actividad de convertir dinero en bienes y servicios. Éstos incluyen acceso diferenciado a bienes y servicios debido a los precios diferentes; por ejemplo, se ha argumentado que los “pobres pagan más” porque usan las tiendas del barrio en lugar de los supermercados que se encuentran en la periferia de las ciudades. Las prácticas de renta de los propietarios pueden significar que los inquilinos de ingresos bajos enfrenten precios de la energía más altos, por ejemplo, porque tienen que utilizar máquinas tragamonedas. Las desigualdades pueden ser el resultado de que los bienes y servicios no están disponibles. A medida que las sociedades se vuelven más ricas, es posible que las tiendas cesen de acopiar variedades de productos más baratos o de menor calidad. Es posible que en ciertas áreas no estén disponibles servicios como las transacciones bancarias. Y puede ser que los pobres queden excluidos de los préstamos bancarios con base en la calificación crediticia. Todos estos temas requieren una consideración cuidadosa antes de que podamos formular conclusiones acerca del cambiante patrón de la desigualdad de consumo.


        Consideraciones del acceso a bienes y servicios han conducido a propuestas en el sentido de que debemos contemplar la distribución de “ciertas mercancías específicas escasas”, como lo afirmó el ganador del Premio Nobel, James Tobin, de la Universidad de Yale, en lo que él llamó “igualitarismo específico”. Tobin citó, entre otros bienes, alimentos, vivienda, educación y salud.49 Del mismo modo, el enfoque para medir la pobreza y la exclusión social en Europa de 2009 incluyó indicadores de privación material. Uno de los tres componentes de la meta de pobreza y exclusión social de Europa 2020 es una medida de “privación severa”, definida en términos de la ausencia obligatoria de cuatro puntos de una lista de nueve. Estos nueve puntos incluyen “evitar rezagos en los costos de la vivienda”, “tener los medios para adquirir alimentos que incluyan carne, pollo o pescado” y “mantener la casa con calefacción adecuada”.50 Una diferencia interesante entre la lista de Tobin y la de la UE es que la primera incluye educación y salud, cuya provisión los europeos considerarían primordialmente como una responsabilidad del Estado. Por otra parte, en el nivel más alto de la escala de ingresos, un indicador elocuente de “exclusión voluntaria” es la capacidad de las personas ricas de autoexcluirse de la provisión del Estado de la educación y la salud privadas. En las palabras del filósofo británico Brian Barry, “si la fracción más rica de una sociedad siente que puede pagar su aislamiento del destino común y comprar su salida de las instituciones comunes, eso es también una forma de aislamiento social”.51


        La naturaleza multifacética del consumo y las diferentes preocupaciones que evoca significan que la medición del gasto del consumidor no es, de modo demostrable, un indicador superior al ingreso. Yo continúo enfocándome en el ingreso como un indicador de control potencial de los recursos. El uso del ingreso es de hecho un reconocimiento de que el uso de los recursos va más allá del consumo. Cuando medimos la desigualdad nos preocupamos no sólo del consumo de los ricos —por muy importante que sea—, sino también del poder que la riqueza puede representar. Este poder puede ejercerse sobre la propia familia, como ocurre con el paso de la riqueza a los herederos, o, más generalmente, en formas como el control de los medios de comunicación o la influencia sobre los partidos políticos. Un buen ejemplo lo suministran las donaciones de caridad. Poner una moneda en un recipiente representa poco poder, pero el establecimiento de fundaciones caritativas puede tener un impacto profundo en la vida de otros, como de hecho ha sido bien demostrado por la Fundación Gates. El impacto puede ser altamente benéfico, pero representa el ejercicio de poder en una forma que no captura la medición del consumo. El ingreso es de hecho un medio para un fin, pero su alcance es mucho más amplio que el del consumo.


        ¿DÓNDE SE UBICAN LAS PERSONAS EN LA DISTRIBUCIÓN?


        Barbara Wootton, una economista inglesa y activista social, escribió que uno de los incidentes que la llevó a escribir The Social Foundations of Wage Policy fue que el elefante que transporta personas en el zoológico de Whipsnade ganaba lo mismo que ella como profesora titular universitaria.52 Con frecuencia me han preguntado por la relevancia de esta comparación particular, pero no hay duda de que a las personas les gusta saber dónde se encuentran ubicadas en la distribución del ingreso.53 También hay pocas dudas de que muchas personas, particularmente quienes se encuentran en la parte superior de la distribución, creen que se encuentran más abajo de donde en realidad están. Jan Pen, economista alemán que inventó el “desfile de ingresos” para representar la distribución del ingreso, preguntó “alguna vez a un médico especialista, que probablemente se encuentra en el 0.3% de la pirámide del ingreso, acerca de qué parte de la población pensaba que estaba arriba de él. Consideró la pregunta y respondió: 20%”.54 Más recientemente, Polly Toynbee y David Walker hicieron una pregunta similar a abogados y banqueros ricos de Londres que se encontraban confortablemente en el 1% más rico de la población. Los abogados y banqueros sobreestimaron en un factor de 4 los ingresos requeridos para estar en el 10% más rico. Cuando se le pidió que fijara un umbral de pobreza, este grupo de élite estableció un nivel que resultó ser “justo inferior al ingreso bruto mediano, lo que significaba que consideraban al ingreso ordinario como un ingreso de pobreza”.55


        Los números de la distribución del ingreso pueden devenir obsoletos rápidamente, aun con tasas de inflación moderada, pero puede ayudar al lector saber quién era quién en 2013. A la sazón, la Oficina de Censos de los Estados Unidos colocó el ingreso del hogar mediano en 51 939 dólares anuales, y el umbral de pobreza para un hogar de cuatro personas (debajo del cual vivía 14.5% de la población) era 23 834 dólares (o 46% de la mediana). Estos datos se refieren al ingreso monetario antes de impuestos y no incluyen el valor de beneficios no líquidos como cupones de alimentos. Desplazándonos hacia arriba en la distribución, sabemos por la Oficina de Censos que 150 000 dólares, unas tres veces la mediana, ubica a un hogar en el 10% más rico, y las estimaciones de Emmanuel Saez, de la Universidad de Berkeley, en una definición algo diferente, sugieren que el 1% superior comienza alrededor de 400 000 dólares.56


        En el Reino Unido, los datos oficiales muestran que en 2012-2013 el ingreso disponible del hogar mediano ajustado por el tamaño y composición del hogar era de 15 300 libras anuales para una persona soltera, 22 950 para una pareja y 32 125 para una pareja con dos hijos (al comparar estos datos con los de Estados Unidos, ha de tenerse presente que los impuestos directos han sido sustraídos en el caso del Reino Unido pero no en el de los Estados Unidos). El umbral de pobreza se establece en 60% de la mediana: es decir, 9 180 libras anuales para una persona soltera. En el Reino Unido la cola superior está menos dispersa, de suerte que el doble de la mediana (64 250 libras al año para una pareja con dos hijos) pondría a un hogar a punto de ingresar en el 10% superior.57


        Hasta ahora me he concentrado en la dimensión vertical de la desigualdad —entre ricos y pobres—, pero también existen dimensiones horizontales importantes. En el coeficiente de Gini o en el 1% más rico de la participación en el ingreso, las personas aparecen de manera anónima, pero podemos interesarnos en cuán desigual es el ingreso entre varios grupos; por ejemplo, grupos de género, localización geográfica o grupos étnicos.58 Podemos considerar diferencias en necesidades. Por ejemplo, los datos de desigualdad de ingreso presentados anteriormente no toman en cuenta las diferencias geográficas en precios. El costo de vivir en Boston, por ejemplo, se tasa en 132.5, mientras que en Topeka, Kansas, se tasa sólo en 91.8.59 Otra diferencia significativa son las necesidades con base en la discapacidad; la investigación valiosa plantea el caso de incluir estas necesidades en las escalas de equivalencias utilizadas para calcular el ingreso equivalente. Asghar Zaidi y Tania Burchardt muestran cómo, en el caso del Reino Unido, la omisión de los costos de la discapacidad conduce a una subestimación significativa de la de la pobreza entre personas con discapacidades. En lo que sigue, considero tres dimensiones horizontales: género, generaciones y global.


        Género


        Los datos anteriores que muestran la dispersión de ingresos no distinguen entre los ingresos de hombres y mujeres ni dicen nada acerca de la brecha de ingresos de género. En los Estados Unidos, los datos de la Oficina de Censos muestran la tasa de ingresos promedio de mujeres y hombres (medida por la media) para los trabajadores de tiempo completo de todo el año. En 1960 la tasa fue 60%, pero en 2013 había aumentado a 78%. Esto es un cambio distinto, pero aún significa que los hombres ganan en promedio un quinto más que las mujeres. Más aún, el aumento no ha sido constante. La tasa fue estable de 1960 a 1980, después aumentó durante las siguientes dos décadas. Desde 2000 ha habido poco cambio.60 En su reseña de la evidencia de ocho países de la OCDE, Sophie Ponthieux y Dominique Meurs concluyen que “la brecha salarial de género ha estado disminuyendo más lentamente desde finales de los noventa (excepto en el Reino Unido y Japón, donde la disminución ha continuado al mismo ritmo) o se ha estancado, e incluso en Italia ha estado aumentando”.61


        Al considerar la tendencia en la brecha de ingresos por género —así como la distribución de ingresos en general—, es necesario distinguir entre diferencias atribuibles a características como el nivel educativo alcanzado, que puede justificar el diferencial de ingresos, y las que reflejan discriminación. Históricamente, un factor importante que subyace a la disminución general de la brecha salarial por género ha sido el aumento en los niveles educativos de las mujeres. En los Estados Unidos la tasa de graduación universitaria entre mujeres en 1950 era alrededor de la mitad de la tasa de graduación masculina (aunque, interesante, el fenómeno data sólo de los años treinta; para generaciones de 1910 y antes la diferencia era pequeña). Después de 1950 la tasa de graduación de las mujeres comenzó a aumentar y ahora forman la mayoría de los graduados de universidad en los Estados Unidos. La reversión de la brecha educacional por género se ha observado en la mayoría de los países de la OCDE. Hoy en día las mujeres superan a los hombres en 29 de los 32 países de la OCDE.62 El papel que han desempeñado la educación y otras características relevantes del mercado de trabajo, como se revela en más de 1 500 estudios de la brecha salarial por género que cubren 63 países durante el periodo de los años sesenta a los noventa, ha sido resumido por Doris Weichselbaumer y Rudolf Winter-Ebmer como sigue:


        la mayor parte de [la disminución en la brecha salarial por género] debe atribuirse a mejores dotaciones del mercado de trabajo de mujeres que se debieron a mejor educación, capacitación y dedicación al trabajo. Al observar las estimaciones publicadas del componente discriminación (o no explicado) de la brecha salarial, obtenemos una perspectiva menos prometedora: a lo largo del tiempo no hay disminución.63


        La estandarización de la selección de datos y de las diferencias en métodos estadísticos “da lugar a un panorama ligeramente más optimista”, pero esto todavía implica que tomaría aproximadamente 60 años para que la brecha atribuida a la “discriminación” se reduzca en 10 puntos porcentuales.


        Las diferencias por género continúan siendo una fuente importante de preocupación.


        Tiempo y generaciones


        Las figuras I.1 y I.2 para los Estados Unidos y el Reino Unido presentaron una secuencia de “fotografías” que muestran las circunstancias en ese año de toda la población de ese momento. No logramos ver toda la película. No sabemos si todas las personas ubicadas en los rangos superiores aún están ahí en el año siguiente; no sabemos cuántas familias en pobreza pudieron escapar el año siguiente. Esto importa por tres razones. La primera es que hay movilidad de un año a otro, y es posible que el incremento observado en la desigualdad se deba a una creciente volatilidad. Ésa es la manera en que los macroeconomistas han tendido a interpretar el aumento en las participaciones en el ingreso de los más ricos. En el Reino Unido, Stephen Jenkins ha investigado la magnitud de la movilidad del ingreso, y encuentra que existe “un grado sustancial de movilidad del ingreso entre un año y el siguiente”, pero matiza su afirmación al decir que “la mayor parte de la movilidad es de distancia corta más que de distancia larga”. Jenkins describe gráficamente el proceso subyacente: “El ingreso de cada persona fluctúa alrededor de un promedio de más largo plazo relativamente fijo: este valor es una atadura en la escala de ingreso a la que las personas se hallan ligadas [como si se tratara de] una banda elástica. Ellas se pueden alejar de la atadura de un año al siguiente, pero no demasiado lejos debido a la banda que las sujeta. Y tienden a rebotar de vuelta hacia y alrededor de la atadura”.64 ¿Ha aumentado la movilidad? En los Estados Unidos, Peter Gottschalk y Robert Moffitt encontraron que las crecientes variaciones transitorias en los ingresos explicaron la mitad de la creciente dispersión de finales de los años setenta y principios de los ochenta, pero el efecto se niveló después.65 Wojciech Kopczuk, Emmanuel Saez y Jae Song concluyeron que en el periodo 1970-2004 “virtualmente todo” el incremento en la varianza de los ingresos se debió al incremento de la varianza de los ingresos permanentes. Ellos encontraron que “la movilidad en la parte superior de la distribución de los ingresos es estable y no ha mitigado el incremento dramático en la concentración de los ingresos anuales desde la década de 1970”. Esto es consistente con la conclusión de Gottschalk y Moffitt de que la creciente inestabilidad de los ingresos se concentró en los trabajadores menos calificados, de manera que fue menos relevante para el aumento en el ratio de los ingresos del decil más rico que se muestra en la figura I.1.66 En el Reino Unido, Jenkins encontró que la volatilidad transitoria no había cambiado mucho entre inicios de los años noventa y mediados de los 2000. Parece que, al menos en los Estados Unidos y en el Reino Unido, la creciente volatilidad es sólo una pequeña parte de la historia.


        La segunda razón por la que es necesario seguir a las personas a lo largo del tiempo es que existen variaciones de ciclo de vida predecibles en el ingreso. Para muchas personas, el ingreso sigue un patrón que toma la forma de una amplia joroba: aumenta a medida que su carrera progresa y disminuye cuando se retiran y disminuyen sus ahorros. Estas diferencias de ciclo de vida sistemáticas podrían explicar parte del aumento observado en la desigualdad si ha habido un cambio en la estructura demográfica. A éstas se pueden añadir los cambios en la formación de las familias, de manera notable el incremento en la proporción de familias de un solo padre. En 1960 el Censo de los Estados Unidos reportó que 9% de los niños vivía en familias con un solo padre; para 2010 esto había aumentado a 27%. En el Reino Unido hoy en día existe una proporción similar: uno de cada cuatro niños vive en un hogar de un solo padre. En los Estados Unidos, Rebecca Blank, economista laboral y ex miembro del gabinete del presidente Obama, examinó en qué medida los cambios en la estructura demográfica y de las familias podría explicar el incremento en el coeficiente de Gini entre 1979 y 2007. Encontró que los cambios demográficos jugaron un papel, pero su contribución fue pequeña: en el orden de 1.25 puntos porcentuales.67 En el Reino Unido, Jenkins había identificado antes sólo una modesta contribución de los cambios demográficos en el periodo 1971-1986. La cambiante estructura demográfica y de las familias sin duda es importante en términos del diseño de política, pero, una vez más, no contribuye mucho a explicar la creciente desigualdad.


        La tercera razón para seguir el tiempo de vida de los individuos es que puede existir desigualdad significativa entre generaciones. Si, como en el pasado, los ingresos reales aumentan con el paso del tiempo, las generaciones que nacen más tarde disfrutan ingresos más altos a lo largo de su vida. Este aumento está incorporado en el enfoque estándar para la evaluación de las decisiones de inversión pública. Cuando un gobierno considera un proyecto de largo plazo, o los beneficios de la mitigación del cambio climático, se aplica una tasa social de descuento, y ésta se compone de dos elementos: un factor de descuento puro por la distancia en el tiempo y otro factor que refleja la expectativa de que las generaciones futuras estarán mejor.68 En otras palabras, se asigna un valor menor a los ingresos de las generaciones futuras, igual que se asigna un menor valor a los que viven mejor cuando se mide la desigualdad en un momento en el tiempo. Pero es posible que esa expectativa ya no se justifique más. Si ahora esperamos que el crecimiento de los ingresos promedio sea menor, o nulo, al mismo tiempo que procuramos una trayectoria estable, entonces no deberíamos descontar a las generaciones futuras de este modo. No deberíamos suponer que ellas estarán mejor que nosotros hoy en día y, por tanto, considerar que “merecen menos” (que es lo que significa descontar). Puede ser que no estén mejor sino, quizá, incluso peor. El tema de la justicia intergeneracional tiene, por tanto, mayor prioridad que cuando creíamos que “la vida sólo podía mejorar”, y debería ser uno de los factores mediante los cuales juzgamos la elección de medidas para reducir la actual desigualdad de ingreso.


        Desigualdad global


        La desigualdad entre todos los ciudadanos del mundo refleja el efecto combinado de la desigualdad dentro de los países y de la desigualdad entre países. Vista de esta manera, la simple historia de la desigualdad global durante los últimos 100 años consiste en que primero hubo un periodo en que la desigualdad dentro de los países disminuía pero la desigualdad entre países se ensanchaba, y ahora fue remplazado por un periodo en que la desigualdad dentro de los países está aumentando pero la desigualdad entre países se está reduciendo. La desigualdad dentro de los países ha seguido una forma de U y la desigualdad entre países ha seguido la forma de una U invertida, ∩.


        La forma ∩ —divergencia entre países seguida de convergencia— se ilustra para cuatro países en la figura I.6, que muestra las diferencias absolutas en ingreso nacional (PIB) per cápita en la India, China, el Reino Unido y los Estados Unidos, tanto históricas como proyecciones de acuerdo con la OCDE. En cada caso el ingreso nacional se expresa en términos de poder de compra tomando en cuenta el creciente costo de la vida a lo largo del tiempo y las diferencias entre países en poder de compra (un dólar compra más en Delhi que en Nueva York). No es necesario insistir en que estas comparaciones a través del tiempo y en el espacio sólo pueden aproximarse, pero bastan para mostrar un panorama general. De 1820 a 1970, por una parte, la brecha entre India y China se ensanchó y, por otra, la brecha entre el Reino Unido y los Estados Unidos también. El ingreso per cápita en los Estados Unidos aumentó en un factor de más de 10; el del Reino Unido aumentó mucho menos durante este periodo, habiendo empezado a la vanguardia para ser rebasado por los Estados Unidos posteriormente. La India y China han estado cerrando la brecha desde 1970 al presente, y las proyecciones de la OCDE indican que esta tendencia continuará a lo largo del siglo actual.


        FIGURA I.6. Divergencia global y convergencia:

        PIB per cápita, 1820-2060


        [image: img72]


        En 1820 el PIB per cápita medido en paridad de poder de compra (PPC, que son tipos de cambio ajustados por diferencias en poder de compra) era de 533 dólares en la India, 600 dólares en China, 1 376 dólares en Estados Unidos y 1 706 dólares en el Reino Unido.


        La forma ∩ de la distribución entre países se presenta usualmente como una base del optimismo que augura que la distribución global mostrará menos desigualdad en el futuro. No obstante, hay dos razones para tener cautela. Primero, mientras que la brecha se está reduciendo en términos relativos, las diferencias absolutas en poder de compra continúan ensanchándose. China puede estar creciendo más rápidamente en términos porcentuales, pero ese crecimiento se aplica a una base mucho más pequeña. Tal como pronostica la OCDE, la diferencia absoluta en ingreso per cápita entre China y los Estados Unidos se ensanchará hasta 2057. Segundo, mientras China y la India han estado creciendo rápidamente, otros países en desarrollo han crecido a tasas más bajas. Es por esta razón que, aunque la mayoría de mis propuestas se refieren a la desigualdad dentro de los países, en el capítulo VIII discuto las responsabilidades globales de los países de la OCDE para hacer más con el fin de redistribuir el ingreso actual entre los países.
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        II. APRENDIENDO DE LA HISTORIA


        LA DESIGUALDAD del ingreso ha aumentado en varios países en años recientes, pero la tendencia no siempre ha sido al alza. Por esta sola razón, es necesario mirar retrospectivamente y examinar el registro histórico de la desigualdad. ¿Cuándo, en el pasado, ha disminuido la desigualdad? ¿Qué podemos aprender de esos periodos? Para responder a estas preguntas necesitamos una medición de largo plazo de la desigualdad del ingreso. Afortunadamente ahora disponemos de esos datos. Utilizando los métodos actuales, los investigadores han examinado los registros históricos y han construido estimaciones de la desigualdad de ingreso que abarcan más de 100 años. Esta investigación es apasionante porque la perspectiva histórica nos permite comprender mejor cómo surgió la desigualdad presente y cómo podría reducirse la desigualdad de ingreso en el futuro.


        En la búsqueda de lecciones derivadas de las estadísticas sobre desigualdad, tenemos que confiar en la calidad de los datos que estamos usando. Es por ello que comienzo este capítulo describiendo y evaluando las fuentes de evidencia en las que los estudiosos de la desigualdad pueden abrevar. Este escrutinio es esencial. Muy frecuentemente los economistas se apresuran extrayendo conclusiones de datos que por casualidad estaban disponibles sin preguntarse si los datos eran adecuados. Dada la explosión de datos, esto es de lo más importante. El famoso estudio de mitad de los años cincuenta del economista de Harvard ganador del Premio Nobel, Simon Kuznets, sobre la evolución de la desigualdad de ingreso a través del tiempo, se basó en un puñado de datos puntuales de un pequeño grupo de países.1 Hoy en día existe una abundancia de datos. Esto representa un gran avance y es un tributo al sustancial esfuerzo de las oficinas de estadísticas y de los investigadores individuales. Al mismo tiempo corremos el riesgo de abrumarnos. Sólo para dar un ejemplo, el número de diciembre de 2012 del Journal of Economic Inequality incluye un artículo que inicia con la observación de que la desigualdad de ingreso es mayor en los Estados Unidos que en Japón (como se mostró en la figura I.3, donde el coeficiente de Gini es unos siete puntos porcentuales más alto en el primer país) y procede a dar una explicación. Pero el lector se sorprenderá al descubrir que otro artículo en la misma revista usa un conjunto de datos que muestran que no hay una diferencia real en los coeficientes de Gini de ambos países: 37.2% para los Estados Unidos y 36.6 para Japón. Necesitamos preguntarnos de dónde vienen los datos diferentes y ¿por qué, como en este caso, en ocasiones los datos parecen decir historias diferentes?2


        FUENTES DE EVIDENCIA


        Encuestas de hogares


        La principal fuente de evidencia sobre la desigualdad de ingreso en nuestros días es la encuesta de hogares. Los datos sobre la magnitud de la desigualdad de ingreso y la pobreza financiera que la Oficina de Censos de Estados Unidos anuncia cada septiembre se derivan de la Current Population Survey, una encuesta de hogares mensual regular que incluye un suplemento anual, centrado en el mes de marzo, que recoge información sobre el ingreso de los hogares en el año calendario previo. Es posible que algunos lectores estadunidenses hayan participado en esta encuesta, aunque si no es así nadie debe sentirse defraudado porque sólo 60 000 hogares son seleccionados cada año (alrededor de uno en cada 2 000). Los datos del Reino Unido que aparecen en la figura I.2 se derivan de la Family Resources Survey, una encuesta de más 20 000 hogares que igualmente formula preguntas detalladas acerca del ingreso y de las circunstancias de los hogares. Las European Union Statistics on Income and Living Conditions (EU-SILC) abarcan a todos los Estados miembros (e Islandia, Noruega, Suiza y Turquía) y son la base de los indicadores sociales de la UE; por ejemplo, la proporción de personas que viven en riesgo de pobreza o de exclusión social.


        Como resultado de la inversión hecha por las agencias nacionales de estadísticas y otros organismos, gracias a estas encuestas de los hogares ahora sabemos mucho más sobre la desigualdad de ingreso que cuando yo empecé mi investigación en los años sesenta. En aquel tiempo se reunía relativamente poca información y, ahí donde ésta se producía, era escasa la que se otorgaba a los investigadores. Era virtualmente imposible hacer comparaciones entre países. Hoy en día tenemos fuentes de datos diseñadas para este propósito, como la EU-SILC que ahora cubre más de 30 países. Centros de investigación independientes como el Luxembourg Income Study (LIS) ofrecen datos de forma armonizada a los investigadores que abarcan casi 50 países (estos datos fueron utilizados en la figura I.3). Colecciones de datos secundarios como la World Income Inequality Database acopiada el World Institute for Development Economic Research de la Universidad de las Naciones Unidas (UNU-WIDER, por sus siglas en inglés) cubre más de 150 países, desde Afganistán hasta Zimbabue.


        La posibilidad de comparar es clave para esta investigación. La afirmación de que la desigualdad en un país es menor que en otro tiene un significado limitado si las estadísticas subyacentes no se compilan de manera comparable. No podemos inferir conclusiones inmediatas acerca de las diferencias en la desigualdad si en el país A los ingresos se registran con base en una encuesta que considera al hogar en su conjunto, mientras que en el país B se obtienen con base en registros de impuestos al ingreso individuales. No podemos decir que los salarios están menos dispersos en un país si las estadísticas excluyen a los trabajadores agrícolas o a los empleados del sector público, o si la encuesta está confinada a las áreas urbanas. En lo que sigue he tratado de usar una definición comparable entre países y, donde ha sido posible, he señalado las posibles consecuencias de las diferencias. Por supuesto, la comparabilidad al 100% es imposible. Se puede hacer acopio de la misma información en todos los países, pero su significado depende del contexto. La desigualdad de ingreso monetario es menos preocupante ahí donde el Estado provee servicios como educación y salud gratuitos para todos, y donde la vivienda y el transporte están subsidiados. Más aún, siempre se encontrarán diferencias entre las fuentes estadísticas, y es una cuestión de juicio si son significativas o no. Me dije-ron alguna vez que en un país particular se incluye en el ingreso del hogar el valor de la miel producida por las abejas que se tiene en casa. Aunque yo soy hijo de un apicultor, no pensé que esto afectaría materialmente la comparación con el Reino Unido.


        La posibilidad de comparar en el tiempo también es importante. Nuestra capacidad para decir algo más acerca de la desigualdad hoy en día emerge no sólo del hecho de que las encuestas son mejores y más comparables que nunca antes, sino también del hecho de que han estado operando durante décadas. Más aún, se han invertido recursos para hacerlas ampliamente comparables en el tiempo. Una vez más, la comparación completa no es posible. Los métodos de encuestas mejoran en el tiempo, y no podemos retroceder para rehacer las encuestas de los años setenta. Los cambios en la metodología afectan las conclusiones que se infieren. En 1993 la US Current Population Survey cambió de usar papel y lápiz a realizar entrevistas asistidas por computadoras; cambió también las cantidades máximas que se podían registrar. Antes de 1993 los ingresos más altos se codificaban en 299 999 dólares, lo cual era suficientemente alto para no afectar a la mayoría de las personas, pero significaba que los ingresos más altos se subestimaran (después de 1993 el límite se aumentó a 999 999 dólares). A lo largo de los años ha habido muchos cambios en la metodología: la fuente de los datos de los Estados Unidos tiene no menos de 20 notas a pie de página que detallan los cambios en diferentes años. Es difícil evaluar el impacto de estos cambios, pero los de 1993 parecen ser los más importantes porque hubo un gran incremento en la desigualdad registrada en ese año. La Oficina de Censos de los Estados Unidos aconseja que los usuarios “sean cautos” al comparar años anteriores y posteriores a 1993; en consecuencia, yo he ajustado los datos de la figura I.1.3


        Limitaciones de las encuestas de hogares


        En la actualidad la encuesta de hogares se usa ampliamente en el estudio de la desigualdad; los datos para diferentes países que aparecen en la figura I.3 se basan ampliamente en esta fuente. Pero hay varias limitaciones potenciales. Para empezar, son encuestas de hogares y por tanto excluyen a personas que no viven en hogares. Las personas no incluidas viven en instituciones, son estudiantes, internos escolares y personal militar, o están en hospitales, hostales, albergues, refugios o centros de recepción. Las encuestas de hogares no incluyen a las personas mayores que viven en los asilos u hogares de beneficencias, orfanatos y personas en situación de calle. Estas omisiones son importantes porque algunos de estos grupos excluidos es probable que se concentren en los rangos más bajos de la distribución del ingreso. Esto puede multiplicarse debido al sesgo que surge cuando el elenco del cual se toma la muestra no es representativo de la población de los hogares. El ejemplo clásico es el uso de entrevistas telefónicas en una época cuando los teléfonos no eran ubicuos, lo cual condujo a que las encuestas de opinión sobreestimaran el voto republicano en las elecciones presidenciales.4


        Es difícil alcanzar la cobertura completa, dado que en la mayoría de los países la participación en las encuestas es voluntaria y la gente puede rehusar participar en ellas. La tasa de no respuesta en la Family Resources Survey del Reino Unido fue 41% en 2010-2011. Esto significa que por cada seis personas que participaron hubo otras cuatro de las que no supimos nada. Cuando se les preguntó el motivo de su renuencia, 23% dijo que “no querían ser molestados”. El aumento de la no respuesta es preocupante: a finales de los años noventa la tasa de no respuesta fue 34%. En los Estados Unidos la tasa de respuesta es mucho más alta, la no respuesta en 2013 fue un poco más de 10%, pero ahí también la no respuesta ha aumentado en años recientes. La disminución de la tasa de respuesta es un tema que debiera preocupar a las agencias estadísticas.


        ¿Por qué importa esta renuencia a responder? Las bajas tasas de respuesta no significan en sí mismas que debemos rechazar los hallazgos. Aun las encuestas con bajas tasas de respuesta pueden ser representativas si quienes no responden no son diferentes, en las características relevantes, respecto a los que responden. Sin embargo, respecto de las preguntas sobre ingreso y riqueza hay buenas razones para suponer que las tasas de no respuesta son sistemáticamente más altas entre los ricos. Los que tienen circunstancias financieras más complejas, por razones comprensibles, pueden ser menos proclives a dedicar el tiempo requerido para responder preguntas detalladas sobre su ingreso y pobreza. Cuando la Reserva Federal realiza la Survey of Consumer Finances de los Estados Unidos elabora tanto una muestra aleatoria estándar con base geográfica como una “lista de la muestra” especial, ambas seleccionadas de los registros estadísticos derivados de las declaraciones de impuestos sobre ingresos (bajo reglas estrictas que rigen la confidencialidad) que incluyen a familias que poseen desproporcionadas y relativamente grandes participaciones de pequeñas tenencias de activos, tales como bonos de empresas no corporativas y bonos exentos de impuestos. La Reserva Federal reporta que “en 2010 y 2013 cerca de 70% de los hogares seleccionados para la muestra de probabilidad del área realmente completaron las entrevistas. La tasa de respuesta general en la muestra fue aproximadamente un tercio; en la parte de la muestra correspondiente a las familias más ricas, la tasa de respuesta fue sólo cerca de la mitad de ese nivel”.5 Existen, por tanto, buenas razones para suponer que la parte superior de la distribución está insuficientemente representada en las encuestas de los hogares. En el Reino Unido, la serie para la desigualdad global de la figura I.2 se tomó del Institute for Fiscal Studies, que realiza un ajuste utilizando datos de las declaraciones de impuestos al ingreso (véase más abajo) para corregir los problemas que representan las dificultades para obtener altas tasas de respuesta de los individuos muy ricos a las encuestas de hogares y la volatilidad de sus ingresos reportados.


        También se requieren ajustes a los datos de la encuesta de hogares para corregir el “sesgo de respuesta” cuando las personas que participan proveen respuestas incompletas o incorrectas. En algunos casos esto puede estar más allá de su control. Al participar en una encuesta oficial en el Reino Unido hace algunos años, me di cuenta que la respuesta que había dado a una pregunta anterior dejaba fuera una fuente de ingreso, pero me dijeron categóricamente que la entrevista computarizada no me permitiría regresar a una pregunta anterior por lo que la respuesta original tenía que quedarse así. Cuando se usan los datos de encuesta para examinar la distribución del ingreso es importante examinar en qué medida los totales de ingreso registrados coinciden con los conocidos de otras fuentes externas. En el caso del EU-SILC una comparación con las cuentas nacionales (tomando en cuenta las diferencias en las definiciones) encontró que en 2008 los salarios y los sueldos tenían la tasa de cobertura más alta, seguidos de los subsidios sociales en dinero líquido y los impuestos. La cobertura para el ingreso de autoempleo y el ingreso de propiedad era pobre. Estas categorías de ingreso en promedio se localizan en las partes más altas de la distribución, de suerte que su subregistro en las encuestas de hogares tiende a subestimar la desigualdad.6


        Las encuestas de hogares son una fuente indispensable de datos, y es vital que las agencias estadísticas continúen invirtiendo en su operación y desarrollo. La información que proveen es esencial para la elaboración de política para reducir la desigualdad. No obstante, debemos tomar los hallazgos de las encuestas con apropiada cautela. Por esta razón, se están usando de manera creciente en conjunción con datos administrativos.


        Datos de impuestos al ingreso


        Si los datos de la distribución del ingreso no vienen de encuestas a los hogares, ¿dónde podemos encontrarlos? La respuesta principal es de los registros administrativos, en la medida en que obtienen información sobre la situación de las familias. Hubo “cuadros sociales” anteriores en los que pioneros como Gregory King construyeron distribuciones del ingreso en Inglaterra y el país de Gales (para 1688), pero estos cuadros no se basaban en datos de los individuos. No fue sino hasta el advenimiento de los impuestos al ingreso personal (a principios del siglo XIX) en el Reino Unido cuando se pudieron compilar estimaciones genuinas de la desigualdad de ingreso a partir de datos verificados sobre los ingresos individuales. Estos datos de la distribución pueden combinarse con totales de control externo, de datos de población y de cuentas nacionales para estimar las participaciones de diferentes grupos en el ingreso total. De este modo, las participaciones del 1% más rico en las figuras I.1 y I.2 se relacionan con el 1% más rico de la población adulta total (o unidades de impuesto totales, como es apropiado) y arrojan su participación en el ingreso total de los hogares como se estima en las cuentas nacionales. Los totales no se limitan a los reportados por los contribuyentes.7


        Inicialmente el impuesto al ingreso personal abarcaba sólo a una pequeña minoría de la población; las series de las participaciones más altas en el ingreso comienzan antes de que podamos hacer estimaciones de la desigualdad en toda la población (el coeficiente de Gini). La cobertura de los datos de impuestos al ingreso se ha extendido desde entonces, de manera notable durante y después de la segunda Guerra Mundial, de suerte que los datos administrativos ahora abarcan a la gran mayoría de la población. Incluso para los contribuyentes individuales que no declaran impuestos, la recaudación de impuestos al ingreso en la fuente significa que la cobertura de registros de impuestos es extensa. No obstante, al utilizar datos de los registros de impuestos al ingreso debemos tener presente que no están diseñados de acuerdo con el propósito que se persigue: los datos son un subproducto de un proceso administrativo. La forma y el contenido de los datos reflejan la legislación tributaria. En los Estados Unidos, por ejemplo, la unidad de impuestos se refiere a los ingresos combinados de las parejas (y sus dependientes) mientras que en el Reino Unido los impuestos se aplican individualmente desde 1990, y la distribución resultante se refiere a los ingresos de los individuos.8 La definición de ingreso para propósitos de los impuestos puede diferir significativamente de la definición exhaustiva descrita en el capítulo anterior. Puede permitir la deducción de intereses pagados por la compra de una casa o por créditos personales. En algunos casos puede aproximarse de manera más cercana a la definición exhaustiva que las encuestas a los hogares, por ejemplo, la inclusión de la renta imputada al propietario por la ocupación de una vivienda de su propiedad (como solía ser el caso en el Reino Unido) o las ganancias de capital realizadas. En todos los casos la cobertura de los datos de impuestos al ingreso se ve potencialmente afectada con severidad por la “no respuesta” de los contribuyentes en la forma de evasión o no pago de impuestos. Los estudios de los ingresos más altos que se basan en registros de impuestos al ingreso típicamente han puesto una atención considerable en el posible impacto de la evasión de impuestos.9


        Datos sobre ingresos


        Las encuestas de hogares y los expedientes administrativos proveen fuentes de datos de ingresos individuales, los últimos típicamente en la forma de datos de impuestos de la seguridad social. El rango de fuentes posibles de datos es, sin embargo, mayor en el caso de los ingresos, dado que la información puede recogerse de ambos lados del mercado de trabajo. Es posible que distintos países empleen fuentes diferentes. Los datos de ingresos para los Estados Unidos en la figura I.1 provienen de la misma fuente que la serie de desigualdad e ingresos, es decir, la Current Population Survey, que es una encuesta de hogares, mientras que los datos para el Reino Unido en la figura I.2 provienen de los empleadores, la Anual Survey of Hours and Earnings. En el caso de Francia los datos de ingresos de este capítulo proceden de las declaraciones de impuestos. Las comparaciones de fuentes diferentes para el mismo país sugieren que los hallazgos son razonablemente coherentes.10 Sin embargo, la diferencia de perspectiva entre el empleado y el empleador puede conducir a diferencias sistemáticas en ciertas variables, de manera notable las horas; los empleadores pueden reportar horas contractuales y los empleados las horas realmente trabajadas. También puede haber diferencias importantes en la cobertura. La cobertura de las estadísticas basadas en las declaraciones de impuestos francesas excluye a los trabajadores agrícolas, a los servidores públicos y a los trabajadores domésticos, así como a los que no trabajan tiempo completo, con el resultado de que la cobertura en 1995, por ejemplo, fue alrededor de dos tercios de los empleados. La encuesta Structure of Earnings de la Unión Europea excluye a la administración pública, así como a las empresas que tienen menos de 10 empleados.


        La variedad de fuentes significa que los datos de ingresos frecuentemente son más ricos que los datos obtenidos de las encuestas de hogares, pero también puede significar una mayor dificultad para asegurar consistencia entre países a lo largo del tiempo. El usuario siempre tiene que verificar que está comparando cosas iguales.


        Datos sobre riqueza


        En el caso de la riqueza, existe un rango aún más amplio de posibles fuentes de datos. Existen encuestas de hogares de riqueza personal, como la que realiza la Reserva Federal de los Estados Unidos y las que introdujo recientemente el Banco Central Europeo, de las que el componente Reino Unido es la Wealth and Assets Survey. Como se hizo notar, estas encuestas están sujetas a la negativa a responder, lo cual no puede superarse del todo mediante una muestra exagerada de la gente rica. Los muy ricos son sujetos de una clase diferente de investigación, que es la construcción de listas de grandes poseedores de riqueza, como la lista de Forbes de los billonarios del mundo y la “lista de ricos” del Sunday Times, que ha sido compilada por Philip Beresford en el Reino Unido. Existen múltiples fuentes potenciales de datos administrativos. Éstos incluyen las declaraciones de impuestos anuales sobre la riqueza, en los casos en que existen este tipo de impuestos y la información indirecta, como el ingreso de inversión registrado en las declaraciones de impuestos al ingreso, donde el ingreso se multiplica para obtener estimaciones de la riqueza subyacente, y los multiplicadores toman en cuenta la variación en los rendimientos gravables de acuerdo con el tamaño de la riqueza y otras características. Los datos administrativos sobre bienes raíces al momento de la muerte proveen evidencia indirecta, frecuentemente asociada con las operaciones de herencia o de impuestos a los bienes raíces. En este caso se aplica un multiplicador distinto. En efecto, los que mueren en un año dado son considerados como parte de una muestra de la población viva. La muerte no es aleatoria, por lo que los multiplicadores varían de acuerdo con la edad y el género. Estos multiplicadores también consideran el hecho de que los ricos típicamente tienen una menor mortalidad. De esta manera, la distribución de los bienes raíces en un año se convierte en estimaciones de la riqueza de los vivos. Es evidente que el procedimiento del multiplicador está afectado por un margen de error, y que, como ocurre con los datos de impuestos al ingreso, los resultados están restringidos por las definiciones, incorporadas en la estructura legal y pueden estar afectados por la evasión de impuestos. Como en el caso de los datos de impuestos al ingreso, la riqueza estimada con base en los da-tos de impuestos puede expresarse como parte de participaciones del total nacional haciendo uso de información externa sobre la riqueza personal total. Las estimaciones de la riqueza personal total provienen de las hojas de balance nacionales, que en el caso del Reino Unido forman parte de las cuentas nacionales.


        Retroceder en el tiempo


        Las fuentes de datos han sido descritas en términos contemporáneos, pero una contribución importante de la investigación reciente ha sido retroceder y resucitar datos del pasado. En algunos casos esto significa usar datos de individuos del pasado, pero este proceso normalmente consume mucho tiempo y es poco utilizado.11 Es más común utilizar tabulaciones publicadas que muestran el número de personas que recibieron ingresos en diferentes rangos. Esta información la publicaron de manera rutinaria en varios países las autoridades de impuestos al ingreso. En Holanda, por ejemplo, estas fuentes mostraron que en 1933 tan sólo un matrimonio tenía un ingreso entre 800 000 y 900 000 florines, y dado que era sólo uno sabemos, a partir del renglón promedio, que su ingreso gravable era exactamente 874 000 florines —o más de 800 veces el ingreso promedio—.12 En años anteriores —alrededor de comienzos del siglo XX— los economistas utilizaban las tabulaciones de impuestos al ingreso, pero después siguieron muchos años de omisión. Sólo recientemente se ha explotado esta rica fuente. Gracias a la combinación de datos tabulados con nuevas elaboraciones controladas de ingresos totales, ha sido posible construir series para algunos países que se remontan a más de 100 años.13


        Para resumir, existen muchas fuentes de información de las que podemos aprender acerca de la distribución del ingreso y la riqueza. Si una persona aparece en las estadísticas que siguen, puede ser porque participó en una encuesta de hogares; puede ser porque su empleador obtuvo un rendimiento como parte de una encuesta; porque sus registros de impuestos al ingreso o los de la seguridad social fueron un insumo de las estimaciones o porque esa persona aparece en la ¡lista de ricos! El punto importante que debemos aprender de este relato de las fuentes que subyacen a la evidencia es que todos los datos son imperfectos, y que tenemos que hacer el mejor uso que podamos de estos materiales defectuosos. Me gusta la imagen de los datos económicos que describe el economista de Harvard, Zvi Griliches: “las estadísticas económicas disponibles son nuestra ventana principal de la conducta económica. A pesar de las heridas y la persistente bruma no podemos dejar de hacer comparaciones con ellos y de tratar de comprender lo que está sucediendo”.14


        ¿CUÁNDO HA DISMINUIDO LA DESIGUALDAD EN EL PASADO?


        En este capítulo busco lecciones de periodos en que ha habido una reducción sobresaliente en la desigualdad. ¿Qué quiero decir con esto? ¿Qué constituye un cambio “sobresaliente” en la desigualdad? Sabemos que las medidas compendiosas de la desigualdad, como el coeficiente de Gini, varían de un año a otro. ¿Cuánto tiene que disminuir el dato para que digamos que ha habido una reducción sobresaliente? La respuesta estándar que las personas dan a esta interrogante es en términos del error de la muestra o la variación que se puede esperar de recoger información sólo de una muestra por oposición a la población total. Statistics Canada, por ejemplo, sugiere, con una muestra de sólo 35 000 hogares, que un cambio en el coeficiente de Gini de un punto porcentual o más puede considerarse estadísticamente significativo.15 Sin embargo, lo que me preocupa aquí es lo sobresaliente de la política. Si hacemos el mismo tipo de cálculo que en el capítulo anterior y si ligamos los cambios en la tasa de impuestos general a cambios en el coeficiente de Gini, podemos ver que un aumento de cinco puntos porcentuales en la tasa de impuestos provocaría una disminución de tres puntos porcentuales en el coeficiente de Gini.16 Dado que un aumento de cinco puntos porcentuales en la tasa de impuestos sería un gran paso para cualquier ministro de finanzas, una reducción de tres puntos porcentuales en el coeficiente de Gini no parece inaceptable como criterio sobresaliente, y este criterio es el que se emplea aquí —aunque, por supuesto, sólo es un ejemplo—. Refiriéndonos a las comparaciones entre países de los coeficientes de Gini, en la figura I.3 podemos ver que una reducción de tres puntos porcentuales haría que el Reino Unido fuera menos desigual que Australia y Francia, y Alemania menos desigual que Finlandia.


        ¿Qué decir de los otros indicadores de desigualdad? Con respecto a la tasa de pobreza podemos hacer notar que el objetivo de Europa 2020 para combatir la pobreza y la exclusión social durante la presente década aspira, en números redondos, a una reducción de un sexto. Aplicado a la tasa de riesgo de pobreza (en lugar de a la medida amplia de pobreza y exclusión social), esto también implicaría en términos redondos una reducción de tres puntos porcentuales. Para el caso de las participaciones en el ingreso más altas, no hay una métrica obvia; yo tomo aquí el mismo dato de tres puntos porcentuales. Final-mente, para el decil de ingresos más altos, expresado como un porcentaje de la mediana, considero un cambio de 5% como sobresaliente, lo que significaría un registro de una caída de, digamos, 200 a 190% del ingreso mediano. En cada caso se mide el cambio durante un periodo en el que el indicador procedía en una dirección clara, pero sin considerar la extensión del periodo. Estoy buscando aquí periodos de cambio, no velocidad de cambio.


        Cambios en la desigualdad de 1914 a 1945

        y el papel de la guerra


        En El capital en el siglo XXI, Thomas Piketty dice de su natal Francia:


        es sorprendente advertir hasta qué punto la compresión de la desigualdad en los ingresos en el siglo XX se concentraba en torno a un periodo muy particular: los choques de los años 1914-1945. […] En gran medida, la reducción de la desigualdad a lo largo del siglo transcurrido era el producto caótico de las guerras y de los choques político-económicos provocados por éstas, y no el resultado de una evolución gradual, consensual y tranquila. En el siglo XX fueron las guerras las que hicieron tabla rasa del pasado y no la apacible racionalidad democrática o económica.17


        La evidencia sobre Francia con la que trabaja Piketty para este periodo es la de las participaciones en el ingreso más altas. Tenemos evidencia sobre las participaciones más altas de otros ocho países para 1914 y 1945; en todos, excepto dos (Noruega y Sudáfrica) la participación del 1% más rico en el ingreso bruto total fue al menos tres puntos porcentuales menores en 1945 que en 1914.18 En Japón la participación del 1% más rico cayó de 18.6 a 7.4%, números virtualmente idénticos a los de Francia (donde la participación cayó de 18.3 a 7.5%). Lo que es más, en estos dos países la caída entre 1914 y 1945 explicó casi toda la disminución en el siglo XX. La diferencia comienza a emerger, sin embargo, entre Francia y Japón, de una parte, y los otros siete países para los que tenemos datos que cubren el periodo. En Dinamarca, Holanda, Noruega, Sudáfrica, Suecia, el Reino Unido y los Estados Unidos hubo disminuciones sobresalientes en las participaciones en el ingreso de los más ricos después de 1945. La reducción en la desigualdad no estuvo confinada al periodo 1914-1945.


        Para comprender de manera más clara el papel de las dos guerras mundiales es necesario examinar con mayor detalle lo que pasó en el periodo de 1914 a 1945. Empezando con la primera Guerra Mundial (1914-1918), vemos que las participaciones en el ingreso de los más ricos en el Reino Unido eran menores después de la guerra, lo que refleja entre otras cosas la pérdida de activos de ultramar: la participación del 0.1 más rico cayó de 10.7% en 1914 a 8.7% en 1918. Pero no hubo ninguna reducción sobresaliente en los otros países combatientes, como Japón o los Estados Unidos. En Francia la participación del 1% más rico fue 18.3% en 1915 y 17.9% en 1920. En los países no combatientes, como Dinamarca y Holanda, la participación del ingreso de los más ricos de hecho aumentó durante la primera Guerra Mundial. Como se ha mostrado en los eventos para conmemorar el centenario de 1914, la guerra tuvo profundas consecuencias, pero éstas no incluyen una gran redistribución en disfavor de los ricos. De hecho hubo convocatorias después de la guerra en el Reino Unido y en otros países para aplicar un impuesto de capital para bregar con las ganancias derivadas de la guerra. Sir Josiah Stamp remarcó en sus lecciones The Financial Aftermath of War que “hubo un gran clamor para atacar el incremento de riqueza de capital acumulada durante la guerra” (las cursivas son de J. Stamp).19


        En el periodo de entreguerras tenemos evidencia para más naciones: para los años de 1920 a 1939 la evidencia sobre las participaciones en el ingreso de los más ricos ahora abarca 15 países, se extiende de la India a Zimbabue (en aquel entonces Rhodesia del Sur). De los 15, nueve, incluyendo cuatro países anglosajones (Australia, Canadá, el Reino Unido y Estados Unidos) y Dinamarca, Japón y Suecia, no mostraron un cambio general sobresaliente en las participaciones de los más ricos entre 1920 y 1939. Sólo en cuatro hubo una disminución sobresaliente durante el periodo en su conjunto: Francia, Holanda, Nueva Zelanda y Sudáfrica. En su discusión de la experiencia francesa Piketty enfatiza la complejidad del periodo de entreguerras y la existencia de movimientos en contra sobrepuestos al patrón global de cambio. No fue la deflación entre 1929 y 1935, cuyas consecuencias distributivas fueron compensadas por la elección del Front Populaire en 1936, con los cambios de impuestos subsecuentes y los Acuerdos de Matignon sobre los derechos de los trabajadores.20 Hubo diferencias considerables entre países en el impacto distributivo de la Gran Depresión que empezó en 1929.21


        En la segunda Guerra Mundial (1939-1945) —en contraste con la primera— la desigualdad disminuyó ampliamente. Para todos, excepto dos de los 17 países para los cuales tenemos datos de la participación del ingreso de los más ricos, hubo una disminución en la desigualdad entre 1939 y 1945 (las excepciones fueron Sudáfrica y Rhodesia del Sur). En ocho de los 17 países la caída fue suficiente para calificarla como sobresaliente. La desigualdad disminuyó no sólo en los países ocupados o derrotados. En la figura II.1 se muestran las trayectorias temporales de una selección de países. Como se indicó antes, las participaciones del 1% más rico disminuyeron de manera similar en todos los países incluidos —con la excepción de Suiza—. También es posible hacer valer la evidencia sobre la desigualdad global en la forma del coeficiente de Gini, que se muestra con las líneas sólidas de la figura II.1. En el Reino Unido el coeficiente de Gini era siete puntos porcentuales más bajo después de la segunda Guerra Mundial que en 1938; en los Estados Unidos la diferencia entre 1936 y 1944 es de un orden de magnitud similar.


        La segunda Guerra Mundial fue diferente en que hubo una reducción más general en la desigualdad de ingreso. En algunos casos esto fue producto del “caos” de la guerra y la ocupación, o de las rupturas estructurales impuestas por las compensaciones de la posguerra. Pero aun en los países donde hubo continuidad del gobierno tuvieron lugar grandes cambios como resultado de las nuevas conductas sociales y de un mayor sentido de solidaridad social. En el Reino Unido esto ya había conducido durante la guerra a la Ley de Educación de 1944, y, de manera más general, como lo describió Richard Titmuss en su historia de la política social durante la guerra, “a finales de la segunda guerra el gobierno había […] asumido y desarrollado una medida de preocupación directa por la salud y el bienestar de la población que, en contraste con el papel del gobierno en los treinta, fue poco menos que extraordinario”.22 El año 1945 vio la elección de posguerra del gobierno laborista, que creó el Servicio de Salud Nacional y un sistema unificado de Seguro Nacional en línea con lo propuesto por Beveridge. En los Estados Unidos, Claudia Goldin y Robert Margo, quienes caracterizan la reducción en la dispersión salarial como la “gran compresión”, subrayan el papel de la intervención en el mercado de trabajo en la forma del National War Labor Board.23 De manera más general, Paul Krugman ha citado las otras políticas del Nuevo Trato y la segunda Guerra Mundial del presidente Roosevelt, además del fortalecimiento de los sindicatos.24 Pero surge la pregunta: ¿cuánto duró esto?


        FIGURA II.1. Desigualdad y la segunda Guerra Mundial,

        países seleccionados
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        La participación del ingreso bruto total del 1% más rico (eje izquierdo) y la desigualdad global (medida por el coeficiente de Gini; porcentaje, eje derecho) disminuyeron en la mayoría de los países durante la segunda Guerra Mundial.


        Los Estados Unidos después

        de la segunda Guerra Mundial


        ¿Qué pasó después? Muy pronto la distribución de los ingresos comenzó a ensancharse en los Estados Unidos. Como vimos en el capítulo I, el aumento en los ingresos de los ricos en los Estados Unidos puede explorarse desde 1951. Esto no tiene nada que ver con la globalización ni con las nuevas tecnologías computacionales. La distribución de los ingresos comenzó a ensancharse antes de que entrara en operación alguna computadora comercial: las primeras computadoras comerciales se lanzaron en ese año (Ferranti Mark 1 en el Reino Unido, seguida por Univac 1 en los Estados Unidos). Pero lo que es notable es que este ensanchamiento de la distribución del ingreso no se acompañó de un aumento en la desigualdad de los ingresos de los hogares. Fue más tarde —en los años ochenta— cuando la desigualdad de los hogares comenzó a aumentar. Tendemos a pensar que diferencias más amplias de salarios deben conducir automáticamente a una mayor desigualdad de ingresos, pero esta experiencia de los Estados Unidos de las décadas de la inmediata posguerra nos dice que se puede romper este vínculo.


        ¿Cómo se logró esto? Es útil remitirnos a la Guía del ingreso de los hogares (figura I.5). A partir de esto, podemos ver que intervinieron diferentes elementos para asegurar que una creciente dispersión de los ingresos individuales no condujera a un incremento en el coeficiente de Gini para los ingresos globales. La primera etapa es el paso de los ingresos individuales al ingreso total de los hogares. Aquí, el periodo de posguerra vio grandes desarrollos. El estudio de 1980 del National Bureau of Economic Research intitulado The American Economy in Transition encontró que en el mercado de trabajo “el cambio más importante fue el ingreso de las mujeres en el mercado de trabajo, particularmente de las mujeres casadas con niños”. En 1947 una quinta parte (22%) de las mujeres casadas (que vivían con sus esposos) se encontraba en la fuerza de trabajo remunerada; 30 años después el dato era cercano a la mitad (47%).25 Por tanto, la composición del ingreso del hogar estaba cambiando. ¿Cómo afectó esto a la desigualdad? La distribución de la suma de los ingresos de los hogares depende del grado en que los ingresos de los cónyuges se correlacionan. Del mismo modo, el impacto de una creciente participación en el mercado de trabajo depende de quién está ingresando en la fuerza de trabajo. La desigualdad podía moderarse o ensancharse. En el periodo de la inmediata posguerra parece que la creciente participación aumentó los ingresos de los hogares en la parte más baja de la distribución. Resumiendo la experiencia de posguerra de los Estados Unidos, Nan Maxwell escribe que “para el caso de familias con esposo y esposa antes de 1970, el impacto que iguala los ingresos surge de tasas de participación relativamente altas de mujeres casadas con hombres de bajos ingresos”. Pero después de 1970 “la participación creciente provino principalmente de mujeres cuyos ingresos crecieron más que el promedio y que estaban casadas con hombres de altos ingresos. De aquí que la creciente y continua participación femenina en la fuerza de trabajo puede incrementar la desigualdad por familias con esposo y esposa que tienen ingresos dobles”.26 Lynn Karoly y Gary Burtless han documentado la manera en que la correlación negativa en 1959 entre ingresos masculinos y femeninos se convirtió en positiva en 1989. Éste fue el caso en que “la creciente correlación entre los ingresos de esposos y esposas tiende a estimular la desigualdad global de ingresos”.27 Lo que había sido una fuerza equilibradora comenzó a funcionar en dirección opuesta. No obstante, esta tendencia no ha continuado. De acuerdo con Jeff Larrimore, los cambios en la correlación de ingresos de los esposos ya no incrementan la desigualdad.28


        En el periodo de la inmediata posguerra en los Estados Unidos, entonces, los cambios en el mercado de trabajo funcionaron a manera de reducir la desigualdad de ingreso de los hogares (fuerzas similares estaban operando en los otros países de la OCDE). El siguiente paso en la Guía del ingreso de los hogares es añadir el ingreso no proveniente del trabajo, que consiste de tres componentes principales: ingreso de capital, transferencias privadas y transferencias del Estado. En el caso del ingreso de capital, ha habido mucha discusión de las tendencias en la distribución de la riqueza en los Estados Unidos, al igual que de las diferentes fuentes: algunos datos se refieren a los individuos, como las estimaciones basadas en bienes raíces, otros se refieren a las unidades de impuestos (estimaciones basadas en ingresos de inversión) o a los hogares (estimaciones basadas en encuestas) y aun otras se refieren a unidades familiares más amplias (como en las listas de los ricos). Parece claro, sin embargo, que después de la segunda Guerra Mundial la riqueza en los Estados Unidos se distribuía menos inequitativamente que en los años veinte: de acuerdo con estimaciones basadas en bienes raíces, la participación del 1% más rico en los años veinte era mayor a un tercio (en promedio 36% de 1920 a 1929), mientras que en los años cincuenta era menor a un cuarto (en promedio 24% durante los años cincuenta).29 Pero aparentemente hubo poca tendencia a la baja en la participación de la riqueza de los más ricos durante las décadas de posguerra, y en este aspecto el ingreso de capital no contribuyó a compensar el aumento en la dispersión de ingresos.


        ¿Qué impidió un aumento en la desigualdad global en las décadas de la inmediata posguerra en los Estados Unidos? Las transferencias del gobierno, que crecieron rápidamente, jugaron un gran papel. El gasto federal en pagos a los individuos se duplicó como porcentaje del ingreso nacional entre 1955 y 1970.30 El crecimiento de las transferencias, incluyendo la maduración del programa Seguro de Vejez, Sobrevivientes y Discapacidad (el de Discapacidad se añadió en 1954) del Nuevo Trato (1935), redujo la desigualdad de los ingresos de los hogares. Karoly y Burtless se refieren al “crecimiento extraordinario de los ingresos no ganados mediante el trabajo, primordialmente las transferencias del gobierno”. Este incremento en las transferencias, junto con el fuerte crecimiento de los ingresos promedio en las primeras décadas de la posguerra, contribuyó a la reducción impresionante en la proporción de la población que vivía debajo de la línea de pobreza oficial, tal como se muestra en la figura I.1. Karoly y Burtless añaden que, sin embargo, después de 1969 “las ganancias en el ingreso no proveniente del trabajo se sesgaron en favor de los ricos. El ingreso de capital y los beneficios de los planes de pensión privados han aumentado más rápido que las transferencias del dinero del gobierno a los pobres”.31 En este caso la mudanza en el curso de las cosas se debió no a un cambio social o económico, sino a decisiones de política.


        El paso final en el trayecto de ingresos individuales hacia el ingreso disponible de los hogares involucra el otro lado de las cuentas del gobierno: los impuestos. En las décadas de la posguerra las tasas de impuesto continuaron en un nivel alto en el periodo 1950 a 1979: en los Estados Unidos la tasa máxima de impuestos al ingreso promedió 75% (mientras que la correspondiente a los siguientes 30 años, de 1980 a 2009, promedió 39%). Los datos del coeficiente de Gini en la figura I.1 se refieren al ingreso antes de impuestos (igual que los datos de la participación de los más ricos), y por tanto no reflejan el impacto de las tasas altas de impuestos al ingreso. En esos tiempos este impacto se debatía mucho. De acuerdo con Joseph

        Schumpeter, mediante los impuestos redistributivos “el Nuevo Trato pudo expropiar a los rangos de ingreso más altos aun antes de la guerra” y efectuó “una transferencia tremenda”. Por otra parte, Irving Kravis resumió sus hallazgos estadísticos al decir que el “incremento en la progresividad en la estructura de impuestos si acaso ha jugado un papel pequeño en hacer que la distribución del ingreso sea más equitativa [después de 1929]”. En su revisión del impuesto al ingreso para la Brookings Institution, Richard Goode adoptó una posición intermedia que “no corrobora la opinión de que el impuesto al ingreso es una medida draconiana para la redistribución ni justifica borrar sus efectos equilibradores como algo sin consecuencias”.32


        Al considerar el impacto de los impuestos progresivos, es importante tener presente que la base de impuestos es tan significativa como las tasas de impuestos, y que una razón de la limitada efectividad de las tasas altas es que la base había sido erosionada. Como resultado, la “tasa de impuesto efectiva” en los Estados Unidos en ese momento era considerablemente menos progresiva que la tasa nominal de impuestos33 (la tasa nominal es el porcentaje del ingreso total pagado en impuestos de acuerdo con el plan de impuestos; la tasa de impuestos efectiva expresa los impuestos realmente pagados, considerando las tasas reducidas sobre ciertos componentes del ingreso, como proporción de una definición amplia del ingreso, incluyendo el ingreso exento de impuestos, tal como el interés de títulos de los gobiernos estatal y local). Más aún, debemos hacer notar que el impacto puede evaluarse no sólo comparando los ingresos disponibles con los ingresos brutos que se habrían obtenido si no hubiera existido el impuesto al ingreso. Este elemento contrafactual no es fácil de establecer, dado que requiere que pronostiquemos los cambios de conducta que inducen los impuestos. Los opositores de las altas tasas de impuestos al ingreso argumentan que los ingresos brutos

        habrían sido mayores sin las tasas de impuestos más altas, dado que las personas habrían trabajado más tiempo y con mayor ahínco. Éste es un tema que trataré más adelante.


        El resultado final de este proceso fue que, mientras que el decil de ingresos más alto en los Estados Unidos aumentó continuamente respecto del mediano durante las décadas de la inmediata posguerra, este incremento en la dispersión de ingresos no se tradujo en una creciente desigualdad de ingreso global medida por el coeficiente de Gini. Hubo también una caída sobresaliente en la participación del 1% más rico. Retribuciones más desiguales en el mercado de trabajo no se tradujeron en desigualdades de ingresos mayores. El hecho de que esto no haya sucedido se debió en parte a la expansión de las transferencias sociales y en parte a la creciente participación de las mujeres en el mercado de trabajo, lo cual actuó en una dirección equilibradora. Estas fuerzas que contrarrestaron el aumento en la dispersión salarial no actuaron en los últimos 25 años del siglo XX.


        DISMINUCIÓN DE LA DESIGUALDAD

        EN LA EUROPA DE POSGUERRA


        Como acabamos de ver, en los Estados Unidos la desigualdad de ingreso global medida por el coeficiente de Gini era en gran parte la misma a finales de los años setenta que a finales de los cuarenta; en contraste, varios países europeos experimentaron una gran disminución en la desigualdad global en las décadas inmediatas a la posguerra. En esta sección describo esta disminución en la desigualdad y cómo se logró. En ese tiempo las circunstancias eran diferentes, pero la experiencia de la posguerra suministra lecciones valiosas para nuestros días.


        Las décadas de posguerra en Europa:

        dos interrogantes


        En el Reino Unido la desigualdad global medida por el coeficiente de Gini disminuyó en unos tres puntos porcentuales en los años setenta (de 1972 a 1977), satisfaciendo el criterio sobresaliente, pero las reducciones fueron más marcadas, y de mayor duración, en otros países europeos. La figura II.2 muestra la trayectoria temporal de la desigualdad global y de las participaciones de los más ricos en el ingreso para tres países de Escandinavia. Debemos enfocarnos en las trayectorias temporales, no en los niveles, pues las estimaciones no son comparables entre países necesariamente (no podemos concluir que Dinamarca sea más desigual que los otros países). Todas las trayectorias temporales muestran reducciones marcadas desde mitad de los años sesenta a finales de los ochenta, tipificadas por Finlandia donde el coeficiente de Gini disminuyó de 31% en 1966 a 21% en 1980. En Dinamarca la disminución fue, de manera similar, del orden de 10 puntos porcentuales. En Suecia, juntando las dos series, la disminución total desde los años cincuenta fue de ocho puntos porcentuales. La experiencia de Europa continental se ilustra en la figura II.3. En Alemania la disminución fue menor —cuatro puntos— y está confinada a los años sesenta. En Francia y Holanda hubo una caída de ocho puntos porcentuales en los sesenta y setenta. En Italia la disminución total fue de 10 puntos. En el Reino Unido la disminución fue más limitada, pero hubo una caída de tres puntos porcentuales de 1972 a 1977.


        FIGURA II.2. Desigualdad en Escandinavia en las décadas

        de la segunda posguerra
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        Participación del ingreso bruto del 1% más rico (eje izquierdo) y desigualdad (eje derecho), en el periodo de la segunda posguerra.


        FIGURA II.3. Desigualdad en Europa continental

        en las décadas de la segunda posguerra
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        Participación en el ingreso bruto del 1% más rico (eje izquierdo) y desigualdad (eje derecho) en el periodo de la segunda posguerra.


        ¿Quién ganaba y quién perdía? Algunos países demostraron una evidente mejoría en términos de ayudar a las personas que tenían los ingresos más bajos. En Francia la proporción de la población que vivía en hogares con ingresos menores a 60% de la mediana (el actual indicador de pobreza financiera de la UE) disminuyó de 18% en 1970 a 14% en 1990. En Finlandia la proporción disminuyó de 21% en 1971 a 13% en 1985.34 En Alemania y en Italia, no obstante, hubo pocos signos de disminución de la pobreza, y para varios otros países la evidencia necesaria no está disponible. Para el caso de los ingresos más altos sabemos más; las participaciones del 1% más rico se muestran en las figuras II.2. y II.3 (para ambos casos, las curvas marcadas en la parte inferior de las gráficas). En el caso de Escandinavia podemos ver que las participaciones de los más ricos disminuyeron de un rango de 7-9% a principios de los años cincuenta a 4-5% a principios de los ochenta. En Noruega y Suecia la disminución fue relativamente gradual, mientras que en Dinamarca y Finlandia se concentró en los años setenta, en el caso de Finlandia después de un aumento en los cincuenta. En Francia, Piketty describe la participación del 1% más rico como “muy estable”, y de hecho la disminución es apenas inferior al criterio sobresaliente: de 9.9% en 1961 a 7% en 1983.35 La disminución en Alemania es similar. En Holanda la caída fue mayor, la participación disminuyó a la mitad entre los primeros años cincuenta y los ochenta. Igualmente, en el Reino Unido la participación del 1% más rico disminuyó a la mitad: de 12% en 1949 a 6% a finales de los setenta.


        Así, en las décadas de la inmediata posguerra la desigualdad de ingresos disminuyó en varios países europeos. De este hecho se infieren dos interrogantes. ¿Cómo se alcanzó la reducción en la desigualdad de 1945 a los años setenta? ¿Por qué el proceso de igualación terminó en los ochenta? Para responder, otra vez podemos seguir los pasos descritos en la Guía del ingreso de los hogares (figura I.5), en este caso en orden inverso.


        Reduciendo la desigualdad: el Estado de bienestar

        y los impuestos progresivos


        El primer factor obvio en la explicación de la caída de la desigualdad en la Europa de la posguerra es que éste fue un periodo durante el cual el Estado de bienestar y la provisión social se expandieron, financiados al menos en parte por los impuestos progresivos al ingreso. La maduración de las pensiones estatales redujo la magnitud de la pobreza entre las personas adultas, y la extensión de transferencias sociales a otros grupos, como las personas con discapacidades, ampliaron la efectividad de la red de protección social. Al mismo tiempo los desarrollos demográficos, de manera notable el envejecimiento de la población, incrementaban la necesidad de protección social. A medida que el tamaño de la población dependiente aumentaba, la distribución de los ingresos de mercado (sueldos, ingresos por el autoempleo, renta, dividendos, intereses, pensiones privadas y otras transferencias privadas) se tornaba más desigual. Un mayor número de personas no tenía ingresos porque habían abandonado la fuerza de trabajo. Hubo, en efecto, una competencia entre provisión creciente y aumento de las necesidades.


        La evidencia de las encuestas de hogares en diferentes países europeos sugiere que en esta competencia el Estado de bienestar mantuvo su papel durante un periodo significativo, pero después no fue capaz de sostenerlo. Los estudios oficiales regulares del impacto de los impuestos y los subsidios en el Reino Unido muestran un aumento constante en la desigualdad de ingresos del mercado desde 1961 en adelante: el coeficiente de Gini para el ingreso de mercado hacia finales de los setenta era unos cinco puntos porcentuales más alto. En contraste, el coeficiente de Gini para el ingreso final, obtenido mediante la suma de transferencias de dinero y subsidios en especie y sustrayendo los impuestos directos e indirectos, no muestra ninguna tendencia al alza desde 1961 hasta la mitad de los años ochenta. La “diferencia”, o la contribución aritmética de impuestos y transferencias, aumentó hasta compensar el incremento en la desigualdad de mercado; en los años setenta la desigualdad después de impuestos cayó (éste es, una vez más, un cálculo puramente aritmético; los ingresos de mercado bien pudieron haber sido diferentes en ausencia de las transferencias del gobierno y los impuestos). Los impuestos, y en particular las transferencias de dinero, permitieron que el Estado de bienestar desempeñara con creces su papel.36


        Entonces ¿por qué terminó esto? La historia del Reino Unido posterior a 1984 es muy diferente. La desigualdad en el ingreso de mercado continuó aumentando, pero la contribución de los impuestos y las transferencias se movió en dirección opuesta, provocando que la desigualdad de ingresos después de impuestos aumentara de manera más drástica. La figura I.2 muestra qué tan drásticamente aumentó la desigualdad en el Reino Unido en la segunda mitad de los ochenta. Entre 1984 y 1990 la contribución redistributiva de los impuestos y las transferencias hacia la reducción del coeficiente de Gini se redujo en ocho puntos porcentuales. Esto refleja las decisiones de política tales como el cambio más restrictivo de las pensiones del Estado, lo que significó que la pensión básica para una persona disminuyera en casi una quinta parte en relación con el pago promedio en la segunda mitad de los años ochenta, y la disminución de seguro de desempleo. Aunque parte del terreno perdido se recuperó después, la situación siguió siendo tal que “la diferencia” redistributiva es seis puntos porcentuales menor que la cantidad que se requeriría, dada la evolución del ingreso de mercado, para retornar al coeficiente de Gini para el ingreso disponible correspondiente al nivel previo a 1984.


        La evidencia para Alemania occidental de igual manera muestra que la desigualdad de ingresos de mercado inicialmente se ensanchó de manera sustancial, pero que este desarrollo no se acompañó de un aumento equivalente en la desigualdad de ingreso disponible. Para citar a Richard Hauser, “el sistema de impuestos y transferencias alemán reduce la desigualdad de ingreso de mercado de manera muy considerable […] el sistema alemán de seguridad social, a pesar de las condiciones crecientemente desfavorables, alcanzó en gran medida sus metas desde 1973 a 1993”.37 En Finlandia la experiencia fue diferente en que la desigualdad de ingreso de mercado disminuyó en los años sesenta y la primera mitad de los setenta, pero fue similar en cuanto que la “diferencia” aumentaba. Como resultado, la desigualdad en el ingreso disponible disminuyó en una cantidad igual a dos veces la caída en el coeficiente de Gini de ingreso de mercado. Esta tendencia continuó durante los años ochenta, pero en Finlandia, como en otros países, después se revirtió: “durante la recesión más profunda […] en los años noventa la desigualdad de ingreso no cambió, dado que la redistribución de transferencias de dinero compensó la creciente desigualdad de ingresos factoriales. Después de la recesión […] la desigualdad de ingreso aumentó, porque la redistribución de transferencias de dinero declinó, mientras que la desigualdad de ingresos factoriales ha seguido creciendo”.38


        Estos estudios de caso de países ilustran el papel que jugó el Estado de bienestar en la reducción de la desigualdad de ingreso y en impedir que el aumento en la desigualdad de ingreso de mercado alentara la desigualdad en el ingreso disponible. Las décadas de la inmediata posguerra fueron un éxito para los Estados de bienestar europeos. Pero en todos los casos eventualmente se perdió la competencia y de manera más general ha habido un desmantelamiento de las políticas redistributivas en los países de la OCDE, con serias consecuencias distributivas adversas. El secretario general de la OCDE dijo, en su introducción al reporte de 2011 Divided We Stand, que “desde mitad de los años noventa a 2005, la reducida capacidad redistributiva de los sistemas de subsidios fiscales fue en ocasiones la principal fuente del ensanchamiento de las brechas de ingreso de los hogares”.39 Michael Förster e István Tóth resumieron esta posición así:


        el poder redistributivo del Estado de bienestar fue debilitado en el periodo entre mitad de los años noventa y mitad de los 2000. Mientras que en el periodo comprendido entre mitad de los ochenta y mitad de los noventa la porción de la creciente desigualdad de ingreso de mercado compensada por los impuestos y las transferencias fue calculada al nivel de casi 60%, esta porción declinó en cerca de 20% a mitad de los 2000.40


        Los reportes de la OCDE enfatizan el papel de las transferencias de dinero y “la importancia de los niveles de gasto para los resultados de desigualdad”. El elemento clave fue un nivel de subsidios menor que la proporción de personas elegibles para las transferencias. La cobertura de subsidios de desempleo, por ejemplo, disminuyó entre 1995 y 2005 en Austria, Bélgica, Dinamarca, Eslovaquia, Estados Unidos, Estonia, Finlandia, Holanda, Hungría, Italia, la República Checa, Polonia, Reino Unido, Suecia, Suiza. En la causa de la disminución de la cobertura, las “reglas de elegibilidad más estrictas, así como grandes incrementos en la proporción de trabajadores no estándares desempeñaron un papel”.41


        Así, pues, tenemos una respuesta para las dos interrogantes formuladas anteriormente. En las décadas de la inmediata posguerra el Estado de bienestar estaba a la vanguardia en la competencia por frenar el ensanchamiento de la desigualdad de los ingresos del mercado, pero desde los años ochenta ha fallado en ese cometido —frecuentemente como resultado de decisiones de política explícitas para reducir los subsidios y la cobertura—.


        Reduciendo la desigualdad

        y la participación de los salarios


        La reducción de la desigualdad en la posguerra en Europa, sin embargo, no se alcanzó sólo mediante la redistribución. Tanto los ingresos salariales como los del capital —en ocasiones— se distribuían menos inequitativamente. Nuestra investigación sobre cómo ocurrió esto considera las siguientes formas en que estos componentes del ingreso pudieron haber contribuido a reducir la desigualdad:


        • la participación de los salarios en los aumentos del ingreso total;


        • el ingreso de capital se distribuye cada vez menos desigualmente;


        • el ingreso salarial se distribuye menos desigualmente.


        En cada caso es necesario considerar que estos tres diferentes elementos están interrelacionados y que el efecto de un cambio en uno de los elementos depende de los otros; por ejemplo, el impacto en un aumento en la participación de los salarios depende de qué tan desigualmente éstos se distribuyen (existe también un cuarto elemento: el grado en que a las mismas personas les va bien en el ingreso salarial y en el ingreso de capital. Volveré sobre esto en el siguiente capítulo).


        Durante muchos años la participación de los salarios en el ingreso nacional fue considerada como una de las variables básicas en economía. Los economistas tenían opiniones fuer-tes sobre este tema, muchos consideraban la participación de los salarios como una de las constantes de la vida. Uno de mis profesores en Cambridge, Nicholas Kaldor, observó en 1957 que “la participación de los salarios y la de los beneficios en el ingreso nacional ha mostrado una tendencia constante notable en las economías capitalistas ‘desarrolladas’ de los Estados Unidos y el Reino Unido desde la segunda mitad del siglo XIX”, y más tarde a esto lo llamó un “hecho estilizado”.42 Durante la posguerra, sin embargo, había evidencia de que la participación de los salarios estaba aumentando. En su estudio de 1969 de 17 países Klaus Heidensohn encontró que en el periodo de 1948 a 1963 había ocurrido una “tendencia creciente de la participación relativa del trabajo en un gran número de países”.43 La participación del trabajo aumentó en Austria, Canadá y Dinamarca (en todos cinco puntos porcentuales), en Finlandia e Irlanda (en ambos seis puntos), en Bélgica y Holanda (en siete puntos) y en más de 10 puntos porcentuales en Noruega y Suecia. La figura II.4 muestra los promedios de 10 años para 1950 y en 1970 compilados por Thomas Piketty y Gabriel Zucman. La figura permite comparar las participaciones promedio del trabajo de 1950-1959 con las de 1970-1979. Los aumentos son más pequeños, pero muestran que la participación del trabajo aumenta cuatro puntos porcentuales o más en Alemania occidental, los Estados Unidos y el Reino Unido. Los datos de Piketty-Zucman igualmente muestran que el aumento fue revertido subsecuentemente: en todos los casos, excepto en Japón, hubo disminución en la participación de los salarios desde la década de 1970 a los 2000. Como lo resume Piketty, los datos disponibles indican que la participación del capital en el ingreso aumentó en la mayoría de los países entre 1970 y 2010.44 El aumento no se limita a los países ricos. Loukas Karabarbounis y Brent Neiman encuentran que de 59 países para los cuales tienen datos adecuados del periodo 1975-2012, 42 mostraron una tendencia decreciente en la participación del trabajo. Sus estimaciones de la participación global del trabajo en el ingreso de las corporaciones muestran una disminución de cinco puntos porcentuales en el periodo.45


        FIGURA II.4. Participación de los salarios (promedios

        de 10 años), países seleccionados, décadas de 1950 a 2000
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        La participación de los salarios en el ingreso nacional en Australia fue 80% en promedio de 1970 a 1979.


        ¿Un aumento (disminución) en la participación de los salarios significa que la distribución del ingreso se torna menos (más) desigual? En el mundo que vieron los economistas clásicos la respuesta era “sí”. Ellos supusieron que la mayoría de la población —los trabajadores— no tenía ingresos provenientes de la riqueza, y que el resto —los capitalistas y los terratenientes— vivían de su ingreso de rentas, dividendos y ganancias. Cuando el economista inglés (y miembro del Parlamento) del siglo XIX David Ricardo dijo que “el problema primordial de la economía política” era determinar cómo se distribuía el “producto total de la tierra” entre la renta, el beneficio y los salarios, consideró tres clases sociales separadas, cada una con su fuente específica de ingreso.46 Hoy en día, por el contrario, no podemos hacer esa identificación de manera clara. Las personas pueden recibir ingresos provenientes de las tres fuentes. Una persona puede percibir salarios, pero también recibir intereses de ahorros y beneficios de la propiedad de una casa. De hecho, la vivienda ha visto cambios dramáticos. Hace 100 años muchas personas eran inquilinos y las casas típicamente eran propiedad de los terratenientes. En 1918, en Inglaterra y el país de Gales 77% de los hogares rentaban sus viviendas; en 1981 esta proporción había disminuido a 42% y, con el aumento de la vivienda social, la proporción de personas que rentaban a propietarios privados era sólo 11 por ciento.47


        En una sociedad de clases, como en la Inglaterra ricardiana, un incremento de un punto porcentual en la participación de los salarios habría reducido el coeficiente de Gini en un punto porcentual.48 Hoy en día, cuando los vínculos entre las clases de ingreso y la distribución entre personas son menos nítidos, la reducción esperada en el coeficiente de Gini es más pequeña. No obstante, el impacto en la participación en los salarios aún puede ser sustancial. Daniele Checchi y Cecilia García Peñalosa, en un estudio de 16 países de la OCDE para el periodo 1970-1996, estimaron que un aumento de un punto porcentual en la participación del salario se asocia con una reducción de 0.7 puntos porcentuales en el coeficiente de Gini.49 Sobre esta base, un aumento de cinco puntos porcentuales en la participación del trabajo se asociaría con una reducción sobresaliente de 3.5 puntos porcentuales en el coeficiente de Gini. Un mecanismo que redujo la desigualdad en las décadas de posguerra, por tanto, parece haber sido la creciente participación de los salarios en el ingreso nacional, aumento que fue revertido subsecuentemente.


        Reduciendo la desigualdad:

        compartiendo el capital


        Al mismo tiempo, la distribución del ingreso de capital se estaba tornando menos desigual. La evidencia sobre la distribución personal de la riqueza (capital y tierra) está menos disponible de manera comparable a nivel internacional que en el caso del ingreso, pero Jesper Roine y Daniel Waldenström han compilado una serie de largo plazo de la participación del 1% más rico en 10 países.50 Sus datos muestran grandes reducciones en las participaciones en la riqueza de los más ricos. En Francia la participación del 1% más rico en la riqueza personal total disminuyó entre 1950 y 1980 en un tercio, de 33 a 22%. En Dinamarca esa participación disminuyó en la misma proporción entre 1945 y 1975. En Suecia la caída fue aún mayor: de 38% en 1945 a 17% en 1975, y en el Reino Unido la caída entre 1950 y 1975 fue de 17 puntos porcentuales.51


        Esta disminución en las participaciones de los más ricos en la riqueza ha reducido la participación del ingreso de capital que reciben los grupos de ingresos más altos y ha aumentado la participación recibida por el 99% de abajo. Pero esto no ha sido una simple transferencia. No es que los ricos simplemente hayan entregado certificados de participación en la riqueza. En el Reino Unido una explicación importante de la creciente participación del 99% menos rico ha sido el aumento en la ocupación del propietario. Cuando los políticos hablan de que Gran Bretaña se está convirtiendo en una “democracia de propietarios”, frecuentemente lo que quieren decir es propiedad en el sentido de vivienda. Sin embargo, éste es un activo muy especial que genera un rendimiento en la forma de ingreso imputado. Otras formas de riqueza popular, como las cuentas de ahorro y bancarias o los fondos de pensión, se mantienen vía las instituciones financieras. Éstas mantienen los certificados de participación. Una consecuencia es que parte del ingreso del capital ahora corresponde al sector de servicios financieros que maneja esos fondos. Existe una cuña entre la tasa de retorno del capital y el ingreso que reciben los ahorradores. El incremento de la riqueza popular ha contribuido a la creciente “financiarización” de la economía (esto, a su vez, tiene implicaciones para la separación entre la propiedad beneficiaria y el control, a lo cual volveré más adelante).


        ¿Ha continuado la tendencia decreciente en las participaciones de los más ricos en la riqueza o se ha revertido subsecuentemente? La serie compilada por Jesper Roine y Daniel Waldenström muestra que la participación del 1% más rico en la riqueza personal total entre principios de los años ochenta y los 2000 aumentó de 22 a 24.4% en Francia, y aumentó dos puntos porcentuales en el Reino Unido y 1.1% en Suecia. Éstos son cambios pequeños en comparación con los estándares de décadas previas, y es necesario ser cautelosos al extraer conclusiones sobre cualquier aumento en la concentración de la riqueza.52 Más bien podemos concluir que la tendencia hacia una menor concentración de la riqueza terminó —lo cual es aún, por supuesto, una desviación significativa de lo que sucedió en las décadas de la inmediata posguerra—.


        Reduciendo la desigualdad: salarios e instituciones

        del mercado de trabajo


        El ensanchamiento de la distribución salarial en los Estados Unidos data de los años cincuenta, y lo mismo vale para el Reino Unido y Francia. En ambos países el decil más alto aumentó desde mitad de los años cincuenta a la mitad de los sesenta. Éste es el periodo a la izquierda de la primera línea vertical en la figura II.5. Sin embargo, en Europa, aunque no en los Estados Unidos, la dispersión de ingresos comenzó a reducirse después de la mitad de los años sesenta —como se muestra en la sección del centro de la figura II.5—.


        La etapa final de los sesenta y la década de 1970 fueron periodos tumultuosos para los mercados de trabajo europeos. Tras el amplio movimiento civil en Francia en mayo de 1968 las diferencias de ingresos se redujeron en ese país, pero el efecto de mayo de 1968 no se limitó a Francia. De acuerdo con Christopher Erickson y Andrea Ichino, “durante los setenta Italia experimentó una compresión impresionante de las diferencias salariales”. Un elemento importante en esta compresión fue la Scala Mobile (SM), un acuerdo negociado entre trabajadores y empleadores para ligar los salarios a los incrementos en el costo de la vida. En 1979 Ignacio Visco, ahora gobernador del Banco de Italia, hizo notar que había una “marcada tendencia hacia un rango de ingresos cada vez más estrecho”. El papel de los contratos colectivos fue importante en los países nórdicos. Los datos de Suecia compilados por Magnus Gustavsson muestran que el ratio del quintil de los hombres disminuyó entre 1968 y 1976. Como él afirma, este periodo coincidió con el apogeo de la “política de solidaridad salarial” seguida por la principal confederación sindical, Landsorganisationen (LO). Tor Eriksson y Markus Jäntti encontraron que en Finlandia “la desigualdad de ingresos disminuyó dramáticamente entre 1971 y 1975, y continuó disminuyendo hasta 1985”.53 En el Reino Unido, como muestra la figura II.5, el decil más alto disminuyó. Al mismo tiempo el decil más bajo aumentó en un quinto con respecto a la mediana entre 1968 y 1977, y en conjunto estos acontecimientos redujeron el ratio entre el decil más alto y el más bajo, de tal suerte que, aplicando las estimaciones de la relación de esta variable con el coeficiente de Gini del estudio de Checchi y García Peñalosa citado anteriormente, explican la disminución en el coeficiente de Gini para la desigualdad de ingreso global de entre cuatro y siete puntos porcentuales.54


        FIGURA II.5. Dispersión de ingresos en los Estados Unidos

        y Europa, 1954-1990
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        Esta gráfica muestra los ingresos del decil más alto (la persona del 10% del nivel superior) con respecto a la mediana (la persona en la mitad) de la distribución de ingresos de los trabajadores de tiempo completo.


        Un factor importante para asegurar la reducción en la dispersión de ingresos fue la negociación colectiva de los sindicatos por parte de sus miembros y la intervención del gobierno en el mercado de trabajo. El gobierno influyó en la distribución salarial a través de la legislación del salario mínimo (aunque no en todos los países: en el Reino Unido no se introdujo un salario mínimo nacional sino hasta 1999). Piketty dice que el cambio de dirección en Francia fue “el resultado de interrupciones en la política de salarios del Estado, y de manera notable en la política hacia el salario mínimo”.55 En Holanda el salario mínimo aumentó sustancialmente en 1974 y el gobierno siguió una política de reducción de los diferencia-les.56 A esto debemos añadir la contribución de la reducción en los diferenciales de ingresos por género a la disminución de la desigualdad global. En varios países la legislación de salarios iguales entró en vigor durante este periodo; en ocasiones perdemos de vista lo que se ha logrado: en el Reino Unido la brecha salarial por género se redujo más de la mitad. También hubo regulación de salarios por la acción colectiva. Un ejemplo extraordinario en el Reino Unido es el caso del futbol soccer, donde hasta 1961 existía un salario semanal máximo de 20 libras esterlinas (lo cual era alrededor del ingreso promedio en el país). Esto está muy lejos del libre mercado de la actualidad, donde los futbolistas en el Reino Unido pueden ganar más de 500 veces el ingreso promedio.


        La reducción en la dispersión de ingresos desde mitad de los años sesenta hasta finales de los setenta también era la meta de otro instrumento, ahora muy olvidado en los países anglosajones: las políticas nacionales de ingreso. En el origen éstas eran políticas macroeconómicas, pero las negociaciones entre los actores sociales (empleadores y sindicatos) significaban que tenían distintos elementos distributivos. En Noruega el acuerdo negociado en 1989 entre la federación sindical y la organización de los empleadores permitió un incremento uniforme de tres coronas por hora (con un suplemento en las industrias de exportación). En el Reino Unido, la segunda etapa de la política de ingresos bajo el gobierno conservador tenía una fórmula progresiva de aumentos de remuneraciones de una libra esterlina más 4% y un límite absoluto de incrementos de la remuneración individual. Bajo la política de “Ataque contra la Inflación” del gobierno laborista en 1975, el aumento de los salarios permitido bajo la legislación de la política de ingresos fue de seis libras esterlinas por semana de manera uniforme, sin incrementos para los niveles de ingresos superiores a cierta cantidad. La política de ingresos se considera ahora típicamente como un anacronismo. La entrada correspondiente en Wikipedia contiene una nota histórica distintivamente dramática: “con frecuencia se ha recurrido a políticas de ingresos durante tiempos de guerra. Durante la Revolución francesa, la ‘Ley de controles de precios máximos’ impuesta (mediante pena de muerte) fue un intento frustrado para controlar la inflación”.57 Sin embargo, estas políticas tienen una relevancia contemporánea. Como se discute en posteriores capítulos, creo que necesitamos sostener un “diálogo nacional” sobre el desarrollo de los ingresos, como parte del fortalecimiento del papel de los actores sociales.


        Respuesta a las dos interrogantes


        Las dos interrogantes formuladas al principio de esta sección eran ¿por qué disminuyó la desigualdad en Europa en las décadas de la inmediata posguerra? y ¿por qué ha habido un vuelco a la alza en la desigualdad desde 1980? Mucho se puede decir, pero los principales factores identificados como candidatos para explicar el periodo de disminución de la desigualdad de ingresos en Europa son —como se resume en la columna del centro del cuadro II.1— el Estado de bienestar y la expansión de las transferencias, la creciente participación de los salarios, la reducción en la concentración de la riqueza personal y la disminución en la dispersión de ingresos como resultado de la intervención del gobierno y de la negociación colectiva. Y la principal razón de que la tendencia a la igualación haya terminado parece ser —véase la columna final en el cuadro II.1— que estos factores han sido revertidos (recortes al Estado de bienestar, declinación de la participación de los salarios y creciente dispersión de ingresos) o finiquitados (la redistribución de la riqueza).


        CUADRO II.1. Mecanismos que conducen a cambios en la desigualdad
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        Un factor importante para responder la segunda interrogante que no hemos discutido —de hecho algunos lectores pueden considerarlo como el elefante en la habitación— es el aumento en el desempleo.58 La característica singular más obvia que distingue a las recientes décadas de las posteriores a la segunda Guerra Mundial es el desempleo. A principios de los años sesenta Estados Unidos tenía un problema de desempleo. La tasa de desempleo como porcentaje del total de la fuerza de trabajo promedió 4.8% durante el periodo 1960-1973 en los Estados Unidos, comparada con 2% en Francia, 1.9% en el Reino Unido y 0.8% en Alemania. Ciertamente, en varios países de la OCDE el desempleo era muy bajo. Un primer ministro de Nueva Zelanda afirmaba conocer personalmente a todos los desempleados; es muy probable que esto haya sido cierto, dado que de acuerdo con estadísticas de la Organización Internacional del Trabajo (OIT) en 1955 había sólo 55 personas desempleadas en su país.59 Todo esto cambió. En el periodo 1990-1995 la tasa de desempleo promedio en los Estados Unidos fue 6.4%, comparada con 10.7% en Francia, 8.6% en el Reino Unido y 7.1% en Alemania. Estados Unidos tenía aún un problema de desempleo —o así le parece a alguien que empezó a estudiar economía cuando el desempleo en el Reino Unido era 1.4%—, pero ahora se le había sumado y de hecho había sido rebasado por Europa.60


        ¿Qué tan grande es el elefante? ¿Qué tanto ha contribuido el desempleo más alto a la mayor desigualdad? La relación es compleja. Siguiendo la Guía del ingreso de los hogares, tenemos que rastrear paso a paso desde los ingresos de mercado de los individuos hasta el ingreso disponible de los hogares. El paso de la distribución de los salarios individuales a la distribución de los ingresos de mercado incluyendo a los trabajadores desempleados, así como a los empleados, tiene el efecto de incrementar el grado de desigualdad, y el creciente desempleo ensancha la brecha.61 La adición de las personas que no están en la fuerza de trabajo, de modo que se abarque a toda la población en edad de trabajar, significa que la magnitud de la desigualdad depende de la tasa de empleo, que ha estado aumentando y operando en la dirección opuesta.62 El siguiente paso es agregar los ingresos individuales para obtener los ingresos de los hogares, donde tenemos que considerar la distribución conjunta del desempleo dentro de los hogares. Si todos los hombres desempleados estuvieran casados con mujeres profesionales empleadas, entonces estaríamos menos preocupados por las consecuencias de ingresos del desempleo. Por esta razón la atención se ha enfocado en los hogares sin empleo. Al pasar de los ingresos de mercado a los ingresos disponibles tenemos que considerar la respuesta de los pagos de transferencias del Estado al desempleo. Donde existe cobertura completa del seguro de desempleo y una tasa de remplazo generosa, el aumento en la desigualdad puede ser menor. Si, como veremos que es el caso en el capítulo VIII, la protección social es mucho menos que completa, el desempleo puede en realidad estar asociado con dificultades financieras. Finalmente, debemos tener en mente que la evidencia sobre la desigualdad se refiere en gran parte a ingresos anuales, y que las personas pueden estar desempleadas sólo una parte del año. De este modo, el efecto medido se atenúa y el grado de dificultad se subestima.


        Desde este punto de vista, es claro que la relación entre el desempleo y la desigualdad es intrincada, que requiere un examen cuidadoso y que no puede hacerse ninguna afirmación simple sobre la contribución cuantitativa del desempleo a la mayor desigualdad de ingreso posterior a 1980.63 No obstante, el desempleo involuntario es motivo de preocupación por sí mismo, y por esta sola razón recibe una atención considerable en lo que sigue. El desempleo y la consecuente precariedad de empleo son en sí mismos fuente de desigualdad. Una persona rechazada por el mercado de trabajo sufre una forma de exclusión social, y aun si un remplazo de su ingreso total le permitiera mantener su estándar de vida durante el desempleo, sus circunstancias individuales habrían empeorado. Sobre todo, es una cuestión de agencia y una sensación de impotencia.64 Hace casi 20 años Amartya Sen concluyó un artículo con la siguiente afirmación: “es asombroso que la Europa de nuestros días tolere tal cantidad de desempleo con tanta tranquilidad”.65 Continúa siendo asombroso hoy en día.


        AMÉRICA LATINA EN EL SIGLO XXI


        Las décadas de posguerra en Europa fueron un periodo de desigualdad descendente, pero esto no fue un episodio único. No debemos perder de vista el hecho de que ha habido otros periodos —más recientes— en que la desigualdad ha declinado. Un ejemplo importante es América Latina en los años 2000. Ha de admitirse que la disminución de la desigualdad global y la pobreza de la región ocurrieron después de un periodo de creciente desigualdad durante los años ochenta y noventa, pero esta experiencia muestra que se puede lograr la disminución en la desigualdad.


        La notable disminución en siete países latinoamericanos se ilustra en la figura II.6, donde las líneas sólidas muestran la trayectoria del coeficiente de Gini de la desigualdad global y las líneas punteadas muestran la tasa de pobreza relativa definida como el porcentaje de población que está por debajo de 50% de ingreso equivalente del hogar mediano.66 Entre 2001 (2000 en Chile y México) y 2011 (2010 en México) el coeficiente de Gini disminuyó cinco puntos porcentuales en Chile, seis puntos porcentuales en Brasil, siete puntos porcentuales en México y nueve puntos porcentuales en Argentina. En El Salvador la disminución fue de seis puntos porcentuales entre 2004 y 2012. Hubo grandes cambios y no se limitaron sólo a los países que se muestran en la gráfica. Facundo Alvaredo y Leonardo Gasparini en su estudio de 19 países encontraron que mientras sólo una cuarta parte de los países mostró una caída en el coeficiente de Gini en los años noventa, hubo una reducción en la desigualdad en casi todos estos países en los años 2000.67 Existió una considerable experiencia común entre estos países aunque Alvaredo y Gasparini califican la conclusión señalando que los ingresos en la parte superior de la distribución pueden no estar registrados adecuadamente en las encuestas de hogares. Andrea Cornia destaca en su análisis de los cambios recientes en la distribución en América Latina que, “dada la escasez de información sobre ingreso de capital y del ingreso de los ‘trabajadores ricos’ en las encuestas de hogares [no es posible] establecer formalmente si los cambios distributivos […] conciernen también a los percentiles más ricos de la distribución del ingreso”.68 Los datos de impuestos son una fuente alternativa, proveen una alerta, aunque también están sujetos a una subestimación de los ingresos de los ricos. Las estimaciones de Alvaredo y Gasparini para Argentina muestran que la participación del 1% más rico en el ingreso bruto total aumenta en la primera parte de los años 2000 y luego disminuye, de suerte que en 2007 retorna a un dato cercano al de 2000. La participación del 1% más rico en Colombia aumentó de 17 a 21% entre 2000 y 2010.


        Si bien con el matiz de que tenemos información insuficiente sobre el ingreso de los ricos, podemos ver en América Latina un episodio de desigualdad descendente que se extiende en un rango amplio de países. Al tratar de explicar la caída en la desigualdad, Nora Lustig, Luis López-Calva y Eduardo Ortiz-Juárez empiezan por destacar que


        no existe un vínculo entre la disminución de la desigualdad y el crecimiento económico. La desigualdad ha disminuido en países que han experimentado crecimiento económico rápido, como Chile, Panamá y Perú, y en países con crecimiento bajo, como Brasil y México. Tampoco existe un vínculo entre la disminución de la desigualdad y la orientación de los regímenes políticos. La desigualdad ha disminuido en países gobernados por regímenes izquierdistas, como Argentina, Bolivia, Brasil, Chile y Venezuela, y en países gobernados por partidos de centro y de centro derecha como México y Perú.69


        Más bien, ellos sugieren, la disminución fue provocada por una reducción en la prima salarial de los trabajadores con mayor educación y por las transferencias de gobiernos progresistas. Resumiendo la evidencia de estudios de Brasil, Alvaredo y Gasparini destacan además que el sustancial incremento en el salario mínimo fue una “fuerza importante detrás de la caída en la desigualdad de ingreso de los hogares, dado que el salario mínimo establece el piso para los ingresos de los trabajadores no calificados y para los beneficios de la seguridad social”. Este incremento se acompañó de una “rápida expansión en la cobertura de transferencias de dinero del gobierno a los pobres, principalmente transferencias a los ancianos y discapacitados (Benefício de Prestação Continuado) y la firma del programa de transferencia de dinero condicional de Brasil Bolsa Família”.70 En la región en su conjunto hubo una expansión de la asistencia social, especialmente en los países de ingreso medio alto, que —en contraste con la existente seguridad social— “funcionó a través de la introducción de un conjunto de instituciones con una razón fundamental, institucionalización y financiamiento diferentes”. Armando Barrientos ofrece esta descripción y explica que el “estancamiento de los fondos de seguridad social en América Latina se asocia con los cambios en la relación de empleo provocados por las nuevas condiciones en los mercados de trabajo liberalizados”.71


        FIGURA II.6. Disminución reciente en la desigualdad

        y la pobreza en América Latina
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        Esta gráfica muestra disminuciones recientes en la desigualdad global (eje derecho), medida por el coeficiente de Gini (por ciento) y el porcentaje de individuos que viven en pobreza (eje izquierdo). En Brasil en 1995 el coeficiente de Gini fue 58% y 25% vivían en pobreza.


        Resumiendo, en América Latina, como en las décadas de posguerra en Europa, la reducción de la desigualdad se logró mediante una combinación de cambios en los ingresos de mercado y la expansión de la redistribución.


        ¿DÓNDE ESTAMOS AHORA?


        En el caso de América Latina hemos analizado el tema hasta la actualidad. ¿Dónde estamos ahora con respecto a los países de la OCDE que discutimos antes en este capítulo? Como hemos visto, los factores que condujeron a la anterior disminución en la desigualdad de ingreso en Europa han sido revertidos o han dejado de operar. ¿En dónde nos deja esto?


        FIGURA II.7. Cambio en la desigualdad de ingreso global

        desde 1980 en países seleccionados
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        La gráfica muestra el cambio en puntos porcentuales en el coeficiente de Gini de la desigualdad global entre 1980 y finales de los años 2000. El coeficiente de Gini en el Reino Unido era más alto al final del periodo en sólo un poco más de 10 puntos porcentuales.


        La respuesta breve es que en varios países de la OCDE, aunque no en todos, la desigualdad de ingreso es más alta hoy que en 1980. Ha habido un “vuelco” distinto hacia una mayor desigualdad. El aumento en la desigualdad no se ha limitado a los Estados Unidos y el Reino Unido, como puede verse en la figura II.7, que muestra el cambio en el coeficiente de Gini de la desigualdad global desde 1980.72 Los aumentos en el Reino Unido y los Estados Unidos pueden estar entre los más altos, pero hay varios países de la OCDE en los que el coeficiente es más alto ahora que en 1980, más alto en tres puntos porcentuales, dato que he tomado como criterio sobresaliente. La gráfica apoya la conclusión de la OCDE acerca del “gran panorama: aumento de la desigualdad en la mayoría de los países de la OCDE”.73 Al mismo tiempo nos recuerda que hay países, como Francia, donde la desigualdad global no era más alta al final de los años 2000 que 30 años antes: el coeficiente de Gini se ha incrementado de 28.9% en 2004 a 30.6% en 2011, pero esto todavía lo deja dos puntos porcentuales por debajo de su valor de 1979 antes de que François Mitterrand llegara al poder.


        Al tratar de aprender de la historia invariablemente encontramos signos de interrogación. De éstos, el más importante se refiere al grado en que ha cambiado el mundo, lo que hace que las conclusiones extraídas de un periodo sean irrelevantes hoy en día. Por ejemplo, ¿qué tan generalizables son para el siglo XXI las experiencias de Europa en el periodo de la posguerra? En el siguiente capítulo exploro algunas de las formas en que ha cambiado el contexto económico y cómo esto afecta el diseño de políticas para la equidad.
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        III. LA ECONOMÍA DE LA DESIGUALDAD


        A LOS economistas se les acusa con frecuencia de soslayar la realidad. Se dice que sus modelos también ignoran con frecuencia la forma en que el mundo está cambiando delante de sus ojos y que están demasiados absortos en sus preocupaciones profesionales. Como argumentaré, hay críticas válidas que pueden hacerse a la economía contemporánea, pero se debiera dar crédito a los economistas que han observado la creciente desigualdad y han identificado varios de los factores que contribuyen a esto, incluyendo:


        • la globalización,


        • el cambio tecnológico (tecnologías de la información y la comunicación),


        • el crecimiento de los servicios financieros,


        • las normas de pago cambiantes,


        • la disminución del papel de los sindicatos,


        • la contracción de la política redistributiva de transferencias e impuestos.


        La lista es impresionante, y todos estos elementos aparecen en algún punto en el libro.1 Al identificar estos mecanismos, no obstante, corremos el riesgo de crear la impresión de que la desigualdad está aumentando por causas fuera de nuestro control. Está lejos de ser obvio el que estos factores se hallen más allá de nuestra influencia o de que sean exógenos al sistema económico y social. La globalización es el resultado de decisiones tomadas por organizaciones internacionales, por gobiernos nacionales, corporaciones e individuos como trabajadores y consumidores. La dirección del cambio tecnológico es el producto de decisiones de las empresas, los investigadores y gobiernos. Es posible que el sector financiero haya crecido para satisfacer las demandas de una población adulta que necesita instrumentos financieros para el retiro, pero la forma que ha tomado y la regulación de esta industria han estado sujetas a opciones políticas y económicas.


        Por tanto, necesitamos investigar más y preguntarnos dónde se ubican las decisiones clave. Creo que en muchos casos el aumento en la desigualdad puede atribuirse directa e indirectamente a cambios en las relaciones de poder. Si esto es correcto, entonces las medidas para reducir la desigualdad pueden ser exitosas sólo si se hace valer el contrapeso del poder. Pero esto es adelantarnos en la historia, la cual se abre con la explicación, ahora estándar, de libro de texto de que la creciente desigualdad se debe a las fuerzas de la globalización y el cambio tecnológico.


        EL ARGUMENTO DE LIBRO DE TEXTO

        DE LA GLOBALIZACIÓN Y LA TECNOLOGÍA


        ¿Cómo es que la globalización y el progreso tecnológico están reconfigurando el mapa distributivo? En 1975 Jan Tinbergen, uno de los coganadores del Premio Nobel de Economía, describió de manera célebre una “competencia” entre la creciente demanda de trabajadores educados y la expansión de la población educada.2 Hoy en día esta explicación tiene una resonancia considerable, dado que las fuerzas contemporáneas de la globalización y el cambio tecnológico inducen el incremento en la demanda de trabajadores educados.


        En la versión de tipo globalización de la “competencia”, las economías avanzadas confrontan una creciente competencia de los países donde los salarios de los trabajadores no calificados son más bajos. Las industrias que dependen de manera importante de los trabajadores no calificados encuentran muy difícil competir y los empleos se pierden o se trasladan al exterior a países de salarios más bajos. El otro lado de la moneda es una demanda creciente de trabajadores con mayor educación a medida que la composición de la producción se orienta hacia sectores de más alta calificación. La historia se cuenta en términos de dos grupos de trabajadores —calificados y no calificados— donde se supone que todos los trabajadores de un mismo grupo reciben la misma remuneración. Evidentemente, esto no es cierto en realidad, pero el supuesto hace más simples las cosas. Significa que las diferencias de salario se representan sólo por el ratio de salario calificado a salario no calificado. El exceso del salario calificado sobre el no calificado se considera típicamente como “la prima salarial”. La hipótesis es que la demanda se orienta en términos relativos hacia los trabajadores calificados, de aquí que, dado que la demanda excede a la oferta, la prima de trabajadores calificados aumenta.


        Esta explicación de “oferta y demanda” del ensanchamiento de las diferencias de ingreso puede encontrarse en los libros de texto de primer año de economía, pero lo que es importante es lo que está detrás de la oferta y la demanda. En el caso de la globalización, lo que está detrás es el modelo de comercio internacional estándar (usualmente referido como el modelo Heckscher-Ohlin, de los economistas suecos Eli Heckscher y Bertil Ohlin), de acuerdo con el cual las clases de trabajadores calificados y no calificados se emplean en dos economías perfectamente competitivas, cada una con dos sectores de producción. “Perfectamente competitiva” significa que todos toman los precios como dados —no existe poder de mercado—, supuesto que discutiré más tarde. Uno de los sectores de cada economía produce un bien o servicio manufacturado avanzado que utiliza trabajo calificado de manera relativamente intensiva; el otro sector tiene un producto más básico que utiliza trabajo no calificado de manera relativamente intensiva (hasta aquí, no hay capital). Típicamente, los países de la OCDE exportan el bien avanzado e importan el bien básico. Los bienes y servicios pueden comerciarse libremente en los mercados internacionales, y se supone que no existen costos de transporte. No hay movilidad del trabajo entre países, pero éste puede moverse libremente entre los sectores dentro de un país. En cada momento existe un número fijo de trabajadores calificados y no calificados.


        Los supuestos que se hacen en este modelo económico son muy restrictivos, pero dentro de este marco los economistas del comercio internacional han podido demostrar algunas conclusiones poderosas. Bajo otros ciertos supuestos, existe una relación única entre los precios relativos de los dos bienes y las tasas de salarios relativos de los trabajadores calificados y no calificados (sólo se explican precios relativos). Cuanto mayor es la prima de salarios de los trabajadores calificados, mayor será el precio relativo del bien que utiliza intensamente el trabajo calificado. Y, lo que es importante para el análisis de la distribución del ingreso, el caso inverso es cierto. Cuanto mayor es el precio relativo del bien que utiliza intensamente trabajo calificado, mayor será la prima salarial de los trabajadores calificados. De esto podemos deducir que, si la globalización ha significado que un país pueda importar bienes manufacturados básicos de manera más barata, adquiridos mediante la exportación de servicios de alta tecnología más valiosos, entonces el salario calificado aumenta en relación con el salario no calificado. El ratio de salario de equilibrio de mercado se inclina en contra de los trabajadores no calificados.


        La versión de tipo tecnología de la “competencia” se basa en la opinión de que el progreso tecnológico está sesgado en favor de los trabajadores calificados —la hipótesis de cambio técnico sesgado hacia el trabajo calificado—. Se argumenta que los avances en tecnologías de la información y la comunicación (TIC) han desplazado a los trabajadores menos calificados y han creado una demanda de trabajadores con mejor educación. La teoría, en su forma más simple, se expresa en términos de progreso tecnológico que aumenta la productividad de los dos tipos de trabajo, que se combinan como factores de producción para generar el producto nacional. Se supone que el progreso tecnológico está sesgado en el sentido de que aumenta la productividad de los trabajadores calificados más que la de los trabajadores no calificados. Como resultado de las TIC, los trabajadores calificados pueden realizar, digamos, dos veces más trabajo, mientras que los no calificados no son más productivos. Una vez más tenemos que considerar con mayor cuidado este análisis. ¿Es obvio que el progreso tecnológico incrementa la demanda de trabajadores calificados? La respuesta es “no”. Para que esto sea verdadero tenemos que hacer un supuesto adicional. La razón para dudar es que, mientras que el cambio tecnológico hace más barata una unidad de trabajo al empleador, él o ella obtienen dos veces más unidades de trabajo de cualquier trabajador dado. Todo depende de cuántas unidades más el empleador desea comprar como resultado del precio unitario más barato. Esto a su vez depende de cuán fácil es sustituir trabajo no calificado con trabajo calificado; los economistas miden esto en términos de la elasticidad de sustitución entre dos factores.3 Si la elasticidad es mayor que 1, entonces es relativamente fácil sustituir trabajo no calificado por trabajo calificado, y la demanda relativa de trabajadores calificados aumenta. Si la elasticidad es menor que 1, entonces el empleador desea reorganizar la fuerza de trabajo en la dirección opuesta, demandando más trabajadores no calificados (cuando la elasticidad es 1, entonces el sesgo de factor en el progreso tecnológico no se puede distinguir). La capacidad que tiene la teoría del cambio tecnológico para explicar el ensanchamiento de la dispersión de ingresos depende, por tanto, de que la elasticidad de sustitución sea mayor que 1.4


        Hasta aquí he descrito dos razones por las que la demanda de trabajadores calificados puede aumentar, pero necesitamos considerar también lo que pasa con la oferta. La respuesta usual es que el deseo de procurar una mayor educación está regido por la prima salarial de los trabajadores calificados, lo cual genera el rendimiento de la inversión hecha en los costos de la educación y de los ingresos no obtenidos durante el periodo de estudios. En la forma más simple, adquirir la calificación necesaria significa posponer el ingreso en la fuerza de trabajo, de suerte que —en este modelo de “capital humano”— los ingresos del trabajador calificado tienen que ser mayores justo en la cantidad requerida para entregar el mismo valor presente de los ingresos durante el tiempo de vida, descontados a la tasa de interés vigente.5 Si el salario de los trabajadores más educados aumenta, para hacer que el rendimiento de la inversión sea mayor que la cantidad requerida, podemos esperar que la oferta aumente. Entonces tenemos que rastrear el proceso dinámico. Si las fuerzas de la globalización y del cambio tecnológico sesgado hacia el trabajo calificado continúan operando, entonces la oferta y la demanda aumentan, y si la brecha entre ellas continúa existiendo, la magnitud de la brecha dependerá de la velocidad de respuesta de la oferta.


        De esto podemos derivar dos conclusiones de política. Una conclusión de política sigue inmediatamente de este análisis. Aumentar el nivel de calificación de la fuerza de trabajo hace que un país sea más capaz de beneficiarse de la globalización. Habrá más ganadores y menos perdedores. Un país con una fuerza de trabajo altamente calificada puede, de hecho, estar completamente especializado en la producción del bien o servicio avanzado. En ese caso, se puede beneficiar de la globalización, dado que puede importar el bien intermedio a un precio relativo más bajo. Esta conclusión parece estar totalmente en línea con la estrategia adoptada por la UE y otros países avanzados de priorizar la inversión en educación: una de las iniciativas de Europa 2020 es “dotar a las personas con las calificaciones adecuadas para los trabajos de hoy y mañana”. Es importante notar, no obstante, que hemos equiparado “calificación” y “educación”. Casi todos los estudios empíricos en los Estados Unidos se refieren a la prima salarial de universidad-secundaria, mientras que “calificación” es un concepto más amplio y no está alineado necesariamente de manera perfecta con la educación. Cuando The New York Times entrevistó al vicepresidente mayor de People Operations de Google, dijo que “los GPA [promedios de calificaciones] son inútiles como criterio para contratar [y que] la proporción de personas sin educación universitaria en Google ha aumentado en el tiempo”.6 Las calificaciones no cognoscitivas, tales como la motivación, la empatía y el autocontrol, pueden ser tan importantes como las calificaciones cognoscitivas medidas en exámenes educativos.


        La segunda conclusión de política es comúnmente menos conocida. La magnitud de la prima salarial requerida para la inversión en capital humano depende de la tasa de interés vigente. Evidentemente, éste es el caso en que los estudiantes, o sus padres, solicitan un crédito a un banco o a una agencia de préstamos para pagar la educación. Lo mismo se aplica cuando los padres usan sus propios ahorros para apoyar a sus hijos en la universidad, dado que el dinero de los padres está comprometido de esta manera en lugar de invertirse. El costo para ellos es la tasa de rendimientos que podrían ganar con sus ahorros. Por tanto, existe un vínculo crucial entre el mercado de trabajo y el mercado de capital. Ciertamente, es posible que una de las razones del aumento en la prima salarial de universidad en los años ochenta haya sido el incremento en la tasa de interés real de ese momento. Este incremento a su vez aumentó el costo de solicitar un crédito para financiar el periodo de educación, y de aquí que se requiriera una prima salarial mayor (esto ha dejado de ser cierto en años recientes, pero otros costos de la educación han aumentado, de manera notable en el caso del Reino Unido, como resultado del incremento de las cuotas estudiantiles y del retiro del apoyo a los estudiantes). En la búsqueda de medidas para revertir el aumento en la desigualdad, debemos considerar los vínculos entre las decisiones educativas y el mercado de capital. No podemos mirar sólo al mercado de trabajo.


        La economía del cambio tecnológico


        Hasta ahora, al igual que en gran parte de la literatura económica, el cambio tecnológico ha sido discutido como si fuera exógeno —determinado por los dioses—. Algunas explicaciones se refieren a él como “maná del cielo”. Sin embargo, la mayor parte del avance tecnológico refleja decisiones tomadas, entre otros científicos, por gerentes de investigación, hombres de negocios, inversionistas, gobiernos y consumidores. Estas decisiones están influenciadas por consideraciones económicas que hacen endógeno al cambio tecnológico; es decir, que está determinado dentro del sistema económico y social. Hace muchos años el economista de Oxford y uno de los primeros ganadores del Premio Nobel, sir John Hicks, observó que “un cambio en los precios relativos de los factores de producción es en sí mismo un estímulo a la invención, y a la invención de una clase particular —dirigida a economizar el uso de un factor que ha devenido relativamente caro—”.7 En los años sesenta esta motivación fue explorada por los economistas que desarrollaron teorías de la innovación inducida en las cuales las empresas escogen el grado de sesgo en el cambio tecnológico. Las empresas eligen a partir de un menú de oportunidades a manera de alcanzar la tasa más rápida de reducción de costos. ¿Qué implica esto? ¿Significa que el periodo presente de cambio tecnológico sesgado en favor de los trabajadores calificados tocará a su fin? A medida que los trabajadores se tornan aún más caros ¿las empresas procuran formas de remplazarlos? La respuesta es “no necesariamente”, dado que —como vimos antes— mientras que los trabajadores calificados se tornan más caros, el costo por unidad de trabajo calificado disminuye, pues los trabajadores se vuelven más productivos. Como discutimos antes, el resultado depende de cuán fácilmente puede sustituirse una clase de trabajador por otra; en otras palabras, depende de la elasticidad de sustitución. Con el supuesto de que los trabajadores calificados y no calificados son relativamente sustituibles, el resultado de largo plazo es que las empresas que minimizan costos terminan concentrándose en el progreso tecnológico sesgado hacia la calificación. No es que el mercado en sí mismo opere de tal forma que necesariamente revierta el sesgo en favor de los trabajadores calificados y que con ello la economía retorne a la distribución del ingreso previa.8


        Las decisiones de los negocios sobre innovación tienen que ser prospectivas. Las opciones de hoy tienen consecuencias de largo plazo. Éstas fueron enfatizadas en un artículo de Joseph Stiglitz y mío de los años sesenta.9 Adoptamos un enfoque diferente del cambio tecnológico, basado no en el aumento de la capacidad productiva de trabajadores particulares, sino en las técnicas de producción. El progreso técnico, argumentamos, frecuentemente está localizado en técnicas particulares, o actividades de producción. Hace más productivos a los trabajadores no en términos generales, sino en un proceso de producción específico, tal como un horno siderúrgico altamente intensivo en capital. Entonces es importante mirar hacia adelante y preguntarse cuáles técnicas de producción nos gustaría ver en operación en el futuro. Más aún, el enfoque de actividad productiva ofrece una descripción posible más rica de la relación entre el progreso técnico y la distribución de los salarios. Tiene similitudes con el enfoque de “tarea de empleo”, desarrollado por David Autor y sus colegas, donde “una tarea es una unidad de actividad de trabajo que genera producto”.10 Al permitir que el cambio tecnológico afecte de manera diferente no sólo a las distintas tareas, sino también a la capacidad de los trabajadores de diferentes calificaciones para llevar a cabo estas tareas y la productividad del capital en esas labores, ellos argumentan que hay un desplazamiento de los trabajadores de calificación media por parte de máquinas en la realización de rutinas o tareas codificables. Ha habido una “depresión” de empleos en la mitad de la distribución.


        Las elecciones importan no sólo cuando los avances técnicos ocurren mediante la investigación y el desarrollo, sino también cuando resultan del aprendizaje en la práctica. Al utilizar un método particular de producción, las empresas aprenden cómo hacerlo mejor, y los costos de producción disminuyen continuamente. Kenneth Arrow, de la Universidad de Stanford y ganador del Premio Nobel, quien introdujo el término “aprendizaje en la práctica” en economía, se refirió a la evidencia sobre el número de horas requerido para producir un avión; la US Air Force planeó sobre la siguiente base: “para producir la estructura aérea N de un tipo dado, contando a partir del inicio de la producción, la cantidad de trabajo requerida es proporcional a N1/3.”11 Steven Chu, otro ganador del Premio Nobel, de Stanford, y anterior secretario de Energía de los Estados Unidos, da el ejemplo de la construcción de plantas de energía nuclear: “Corea del Sur ha construido 10 plantas exactamente iguales y la décima planta costó sólo 60% de la original”.12 Cuando el avance técnico se asocia con técnicas de producción particulares, las posibilidades que se abren para las generaciones futuras dependen de las elecciones no sólo de investigación, sino también de los bienes y servicios que se producen y de cómo se producen. Las decisiones de producción de hoy tienen consecuencias de largo plazo. Al enfocarnos en la dimensión distributiva podemos ver que las elecciones realizadas hoy con respecto a las actividades productivas tienen implicaciones para los salarios y los ingresos de las generaciones futuras de trabajadores. Por tanto, es importante que estas decisiones sean tomadas no mecánicamente, sino de manera consciente y por un amplio conjunto de partes interesadas.


        FUERZAS DE MERCADO Y CONTEXTO SOCIAL


        En el análisis del libro de texto de la oferta y la demanda, el salario se determina por la contribución al producto y por nada más. Si el comercio o la tecnología cambian, haciendo que las calificaciones sean menos valiosas, entonces el ingreso disminuye (incluso si uno paga menos por los productos importados que la familia adquiere y si la computadora personal se vuelve más barata cada año). En esta sección argumento que las fuerzas de mercado, sin duda potentes, permiten un espacio considerable para otros determinantes y —más fundamentalmente— que los mercados operan dentro de un contexto social que influye en la distribución del ingreso resultante.


        El mercado de trabajo como una institución social


        Además de deletrear “trabajo” de manera diferente, el título de esta sección es el mismo que el del libro de 1990 de Robert Solow, quien inicia apuntando que la tradición dominante “especialmente en macroeconomía, sostiene que en casi todos los aspectos el mercado de trabajo es exactamente como los otros mercados”.13 Eso es cierto en el caso del modelo de oferta y demanda descrito anteriormente, que trata al mercado de trabajo de la misma manera que el mercado de leche. El mercado de leche es típicamente un asunto simple. Sabemos dónde está la lechería o dónde se localiza el estante del supermercado, y estamos muy seguros del contenido de la botella. Pero, en palabras de Solow, “el sentido común, por otra parte parece tomar como dado que hay algo especial acerca del trabajo en cuanto mercancía”. El mercado de trabajo es de hecho muy diferente del mercado de leche. Los trabajadores tienen que buscar empleo; los empleadores tienen que buscar trabajadores. Ninguno está seguro de lo que obtiene, y la relación, una vez que ha empezado, en la mayoría de los casos termina de un modo menos fácil que el hecho simple de ir a otro supermercado diferente. Aceptar un empleo es más que una transacción de dinero y, por tanto, el contexto social es de mayor importancia. En particular, como dice Solow, el mercado de trabajo “no puede comprenderse sin tomar en cuenta el hecho de que los participantes, en ambos lados, tienen nociones bien desarrolladas de lo que es justo y lo que no lo es”.


        Desde hace mucho tiempo ha quedado claro que la coincidencia de la oferta y la demanda en el mercado de trabajo es costosa. Eric Newby, en su narración de los últimos días de comercio marítimo antes de la segunda Guerra Mundial, describe vivazmente los problemas que afrontaron los marinos para encontrar un barco en comisión, y las dificultades que enfrentaron los capitanes de esos barcos para encontrar una tripulación adecuada.14 Los economistas han desarrollado modelos teóricos de este proceso sólo recientemente. En estos modelos de “búsqueda” del mercado de trabajo, las fricciones en el mercado significan que, mientras de manera prospectiva la competencia puede disminuir el valor esperado de ocupar una vacante de empleo e igualarlo al costo de su creación, en el acto la efectiva coincidencia de un trabajador con una vacante crea un excedente o renta positivo. El trabajador al que se le ha ofrecido un empleo tiene un grado de poder de negociación, dado que, si él o ella rechazan la oferta de empleo, el empleador tiene que retornar al mercado con el riesgo de que no asegure otro candidato. La magnitud del riesgo, y de aquí el apalancamiento del trabajador, depende de las restricciones del mercado de trabajo; el apalancamiento del trabajador también depende del costo de permanecer desempleado. El punto clave, sin embargo, es que la oferta y la demanda no determinan plenamente el salario de mercado; ellas sólo establecen límites al salario, permitiendo márgenes para la negociación sobre la división del excedente. En las palabras de Peter Diamond, del MIT y ganador del Premio Nobel:


        habiendo coincidido, la empresa y el trabajador tienen un excedente conjunto […] existe un salario que hace indiferente al trabajador entre tomar este empleo y esperar la próxima oportunidad de trabajo. Existe un salario que hace indiferente a la empresa entre contratar este trabajador y esperar por el próximo trabajador disponible. El problema de la negociación es estar de acuerdo con un salario entre estos dos límites.15


        La división del excedente —y en consecuencia del salario— está influenciada por el poder de negociación relativo de las dos partes, pero hay espacio para considerar otros factores en la determinación del pago, incluyendo la apelación a normas de pago equitativo, que a su vez pueden estar incorporados en las costumbres y la práctica. Con frecuencia estos factores se presentan como alternativa a las explicaciones económicas. Sir Henry Phelps Brown inicia su libro The Inequality of Pay contrastando el enfoque del economista con el del sociólogo. El primero ve a las personas involucradas en transacciones racionales, impersonales; el segundo las ve como miembros de una entidad social que interactúan.16 Los dos enfoques, no obstante, no están en competencia, sino que más bien son complementarios. Los salarios están influenciados por dos conjuntos de fuerzas. La oferta y la demanda determinan un rango de posibles recompensas, y las convenciones sociales determinan la ubicación dentro de ese rango —la extensión de la dispersión de las recompensas depende de ambos elementos—. Puesto de manera más precisa, la introducción de una noción de justicia o de normas sociales provee una ruta para eliminar la indeterminación cuando se está en el mercado de trabajo; para citar a Bentley MacLeod y a James Malcomson, “los incentivos individuales en sí mismos generalmente no son suficientes para determinar un equilibrio único”.17


        La observancia de normas sociales puede ser consistente con la racionalidad individual, y los códigos sociales pueden entrar directamente en la conducta económica vía sus implicaciones para la reputación de trabajadores y empleadores. Supongamos, por ejemplo, que existe una norma de pagos que limita la medida en la cual, dentro de un grupo de trabajadores igualmente calificados, los ingresos individuales aumentan con la productividad real. Para hacerlo más concreto, supongamos además que, cuando se sigue este código, a las personas se les paga una fracción (menor que la unidad) de su productividad más una cantidad uniforme. Truman Bewley se refiere a esta práctica como “uniformización salarial”; en su estudio de entrevista en los Estados Unidos encontró “amplia evidencia de que con frecuencia las diferencias de pagos no reflejan completamente las diferencias en productividad”.18 Tal política de pagos involucra un grado de redistribución y se espera que los trabajadores menos productivos se suscriban a la norma de pago. Pero otros trabajadores también la aceptan, incluso si pudieran incrementar su propio pago rompiendo la norma. Los que creen en la norma saben que desviarse de ella traería una pérdida de reputación. Por supuesto, la pérdida de reputación resultante de apartarse del código social depende de la proporción trabajadores que cree en el código social, el cual es socavado si las personas dejan de observarlo. Los empleadores también están preocupados por su reputación. Ellos también pueden creer que una fuerza de trabajo gobernada por normas sociales puede atraer trabajadores más aplicados y comprometidos —y por ende más productivos—. Por estas razones, las compañías incorporan principios de equidad en sus políticas de pago y empleo.19


        En tal situación puede haber más de un posible resultado de mercado. En cualquier momento en el tiempo una sociedad puede tener diferencias de pago relativamente modestas, apoyadas por una fuerte adherencia a una norma de pago justa, o puede tener grandes diferencias y un bajo grado de conformidad con el código social. Una situación intermedia, en la que algunas personas están conformes con el código y otras lo rechazan, es inestable, dado que las desviaciones conducen a espirales centrífugas. Un choque exógeno puede hacer que la sociedad cambie de un resultado a otro. Es posible que la sociedad se desplace de una situación con un alto nivel de conformidad con la norma de pago, y por ende diferencias salariales relativamente bajas, a otra donde una proporción de trabajadores mucho mayor recibe su pago de forma individual. El mismo proceso puede ocurrir a nivel de sectores individuales. Las universidades del Reino Unido proveen una ilustración en este sentido. Cuando en 1971 obtuve un empleo en la Universidad de Essex, había una escala de pago profesoral (según recuerdo) con cinco puntos. Había poco margen para la negociación, y uno ascendía en la escala después de varios años de servicio. Hoy en día, en la universidad típica del Reino Unido los pagos a los profesores se extienden en un rango amplio y las plazas en la escala se determinan por negociación individual.


        Con este tipo de proceso dinámico, un periodo de movimiento en una dirección podría revertirse repentinamente. Un “choque” de este tipo podría resultar de un cambio en el clima político, quizá influenciado por eventos en otros países, causando así una reducción en el grado de apoyo del trabajador hacia una norma de pago redistributiva. O podría haber un cambio del lado de los empleadores. La ponderación asociada a la reputación depende de la medida en que los empleadores miran hacia el futuro. Si ocurre que los negocios descuentan los beneficios futuros de manera más importante, entonces en correspondencia se asigna menor peso a los beneficios en términos de la reputación de adherirse a las normas de pago. De hecho, es plausible que la tasa de descuento de las empresas haya aumentado debido al creciente hincapié en el valor del accionista. De este modo, los desarrollos en el mercado de capital influyen en la distribución de pagos. Una consideración adicional es que, en el pasado, los gobiernos procuraban influir en los niveles de pago y en las relatividades a través del empleo del sector público; este apalancamiento ha sido atenuado en décadas recientes como resultado de la privatización. La conducta agregada de los empleadores ha cambiado debido a la transferencia de las empresas del Estado a los inversionistas privados. Como resultado, observamos un movimiento hacia una distribución más dispersa.


        En suma, una vez que reconocemos que las fuerzas del mercado sólo proveen límites a los posibles resultados del mercado de trabajo, vemos que hay espacio para las nociones de justicia, y que haciendo valer esto podemos cambiar la distribución de pagos. Pero esto no es sólo una cuestión de negociación individual, y ahora paso a la acción colectiva.


        Sindicatos y negociación colectiva


        Existe un acuerdo general en que el ensanchamiento de la distribución de pagos ha coincidido con una declinación en el papel de los sindicatos y de la negociación colectiva. La gráfica en el reporte de la OCDE Divided We Stand muestra que en todos los países de la OCDE, exceptuando a España, la tasa de membresía sindical era más baja en 2008 que en 1980.20 Pero existe un debate considerable sobre el grado de influencia de los sindicatos en los diferenciales de pago. De una parte, Stephen Nickell y Richard Layard concluyen que “la mayoría de las características generales del desempleo y las distribuciones salariales en la OCDE en años recientes parecen explicarse por cambios en la oferta y la demanda, y el papel requerido de las características institucionales especiales, tales como los sindicatos y los salarios mínimos es, de manera correspondiente, mínimo”.21 Por otra parte, Jelle Visser concluye que “un hallazgo consistente es que la negociación colectiva […] comprime la distribución de los ingresos respecto de las compensaciones establecidas por el mercado”.22 Las diferencias saltan a la vista en los estudios que han procurado determinar el grado en que la reducida membresía sindical ha sido responsable del ensanchamiento de la dispersión salarial. En un estudio de Canadá, el Reino Unido y los Estados Unidos, David Card, Thomas Lemieux y Craig Riddell encuentran que la disminución sustancial en la tasa de sindicalización “explica una fracción significativa del crecimiento de la desigualdad salarial en los Estados Unidos y en el Reino Unido”, aunque esta conclusión se aplica a los hombres, mientras que “la modesta disminución en la cobertura sindical entre mujeres tuvo poco impacto en la desigualdad salarial femenina”, sus conclusiones no se extienden a Canadá, donde hubo poco cambio en la desigualdad salarial a pesar de la disminución en la cobertura sindical masculina.23 Como ocurre con otros facto-res de la lista expuesta al principio de este capítulo, la disminución de la influencia de los sindicatos parece ser parte, pero sólo parte, de la explicación.


        La disminución en el poder sindical se debe mucho a los eventos políticos. En este contexto, no podemos perder de vista la larga y con frecuencia violenta historia del establecimiento de los derechos legales a organizarse. Tampoco podemos ignorar el grado en que las actividades sindicales ahora están regidas por un marco legal que se ha tornado crecientemente hostil, donde la tendencia de las décadas recientes ha sido reducir los derechos de los trabajadores. En el Reino Unido, el Congreso Sindical considera que hoy en día “los miembros de los sindicatos del Reino Unido tienen menos derechos para llevar a cabo acciones industriales que en 1906, cuando se introdujo la ley de acción industrial del sistema actual. Los que participan en una acción industrial legal son vulnerables ante el despido y la victimización”.24 Pero la disminución también puede estar relacionada con lo que está pasando en la economía. En el capítulo V discuto la naturaleza cambiante del empleo, pero debemos hacer notar la posibilidad de un vínculo directo con la explicación del libro de texto del cambio tecnológico sesgado hacia el trabajo calificado considerado antes en este capítulo. En un artículo perspicaz que procura modelar las instituciones del mercado de trabajo, Daron Acemoglu, Philippe Aghion y Giovanni Violante argumentan que la disminución de la sindicalización es el resultado del sesgo en el cambio técnico hacia los trabajadores calificados. El cambio tecnológico sesgado hacia los trabajadores calificados socava la coalición entre ellos y los trabajadores no calificados que provee la base del poder de negociación sindical, y la consecuente disminución en la sindicalización amplifica el aumento en la dispersión salarial.25


        Un problema evidente de los intentos empíricos para identificar el impacto de los sindicatos en la distribución salarial es la dificultad de encapsular su fuerza de negociación en los indicadores económicos. La medida estándar empleada es la de la membresía sindical, pero el reporte de Eurofound sobre la membresía sindical de 2003-2008 inicia con la advertencia de que “los datos de la membresía sindical son un área difícil […] [es un] campo que se caracteriza por numerosos problemas metodológicos y conceptuales”.26 Hay cuestiones discutibles respecto de cómo se definen los sindicatos y la membresía sindical y de cómo se recogían los datos. Existe una diferencia evidente entre la membresía y el concepto más extenso de cobertura, especialmente en países como Francia y España. El impacto de la negociación colectiva depende crucialmente de la estructura institucional, que varía considerablemente entre países y no puede capturarse de manera adecuada con una sola variable macroeconómica como la densidad sindical. Una dimensión importante es el grado de centralización del arreglo salarial, dimensión en la que a lo largo del tiempo un mayor número de países muestra decrementos más que incrementos; esto podría tener implicaciones directas e indirectas para la distribución de los ingresos. De acuerdo con Michael Förster e István Tóth, “la negociación centralizada mejora la posición de negociación de los trabajadores; puede ayudar a ampliar las normas de la justicia distributiva”.27


        CAPITAL Y PODER DE MONOPOLIO


        El libro reciente de Thomas Piketty se intitula El capital en el siglo XXI, pero de hecho es sobre “riqueza” y “capital”, y es importante distinguirlos. La riqueza ahora está distribuida muy ampliamente, pero gran parte de la riqueza que las personas poseen conlleva poco o ningún control sobre las actividades productivas de la economía más allá de la puerta de su casa. Es cierto que los propietarios-ocupantes controlan los activos que generan los servicios de vivienda, pero el hecho de que inviertan parte de sus ahorros de pensión en un fondo de cobertura que incluye propiedades rentadas no conlleva ningún control sobre esas casas o apartamentos. Las decisiones sobre cómo se trata a los inquilinos se encuentran en las manos de los gerentes. Del mismo modo, la riqueza que se tiene por medio de los inversionistas institucionales provee mucho del capital de acciones de las compañías que cotizan en la bolsa de valores, pero los ahorradores no tienen ninguna influencia en las decisiones de esas compañías. La aplicación del capital en actividades productivas es diferente de la propiedad beneficiaria de la riqueza.


        La participación de los beneficios


        Cuando consideramos la distribución macroeconómica del ingreso el capital es lo relevante. Como vimos en el capítulo previo, uno de los elementos que contribuyeron a la reducción en la desigualdad durante la posguerra fue el aumento en la participación del ingreso salarial en el ingreso nacional. Ahora esto se ha revertido: en décadas recientes es la participación de los beneficios la que ha aumentado.


        Al considerar la creciente participación de los beneficios, el punto de partida natural, común a los macroeconomistas de la mayoría de las escuelas, es la función de producción agregada, donde el producto nacional está determinado por la cantidad de capital y el tamaño de la fuerza de trabajo.28 Ésta es la pieza central del modelo de crecimiento económico de Solow, el cual muestra que una economía se desarrolla en el tiempo a medida que aumentan la cantidad de capital y la fuerza de trabajo (en esta discusión supongo que la economía es cerrada, de suerte que no hay capital o trabajo del exterior ni exportaciones o importaciones). ¿Qué pasa si, con el tiempo, la cantidad de capital aumenta y la fuerza de trabajo permanece sin cambio? En el caso de una economía perfectamente competitiva, donde la tasa de retorno del capital es igual a la productividad marginal del capital, un aumento en la cantidad de capital por trabajador se asocia con una disminución en la tasa de retorno. El impacto sobre la participación de los beneficios, por tanto, depende del tamaño de esta disminución, y ésta, a su vez, está regida por cuán fácil es absorber el capital adicional por trabajador. Por tanto, de nuevo, resulta que el impacto en la distribución del ingreso depende de la elasticidad de sustitución —en este caso, la elasticidad de sustitución entre capital y trabajo (en este capítulo antes era la sustitución entre trabajadores calificados y no calificados)—. Si es fácil sustituir al trabajo con capital, y la elasticidad de sustitución es mayor que 1, entonces existe una pequeña disminución en la tasa de retorno y la participación de los beneficios aumenta con el incremento del capital por trabajador. Si la elasticidad es menor que 1, entonces la participación de los beneficios disminuye.29


        La dilucidación de lo que pasa con la participación de los beneficios parece ser una cuestión de determinar la elasticidad de sustitución entre capital y trabajo. A este respecto parece que existe un cierto acuerdo entre los economistas; para citar a Daron Acemoglu y James Robinson, “la gran mayoría de las estimaciones existentes muestra una elasticidad de sustitución de corto plazo significativamente menor que uno”. La revisión que hizo Robert Chirinko de 31 estudios en los Estados Unidos concluye que “el peso de la evidencia sugiere que [la elasticidad bruta de sustitución] se ubica en el rango entre 0.40 y 0.60”.30 Si ése es el caso, un aumento en el capital por trabajador conduciría a una disminución, no a un aumento, en la participación de los beneficios. Pero las cosas nunca son tan simples. El cambio en el tiempo en la participación de los beneficios depende no sólo de la tasa de acumulación de capital, sino también de la naturaleza del cambio tecnológico. Los avances tecnológicos pueden estar sesgados en favor del capital justo de la misma manera en que discutimos anteriormente en relación con el trabajo calificado y no calificado. Por ejemplo, Alfonso Arpaia, Esther Pérez y Karl Pichelmann concluyen que “la mayor parte del patrón declinante de la participación del trabajo en nueve de los Estados miembros de la UE15 está regido por la profundización de capital [es decir, más capital por trabajador] conjuntamente con el progreso técnico de aumento de capital y sustitución de trabajo a lo largo de las categorías de calificación”.31 Si es así, entonces tenemos que formular las mismas interrogantes que antes acerca de los determinantes de la dirección de los desarrollos tecnológicos.


        La elasticidad de sustitución es indudablemente mayor en el largo que en el corto plazo y, de manera más general, el pasado puede no ser una buena guía para el futuro. Es necesario que pensemos de manera más audaz acerca de la función de producción agregada. Lawrence Summers, economista de Harvard y anterior secretario del Tesoro de los Estados Unidos, ha sugerido una posibilidad interesante. Se puede considerar que el capital desempeña dos papeles: directamente a través del primer argumento de la función de producción, pero también indirectamente en la medida en que suplementa el trabajo humano.32 El suplemento puede concebirse en términos del uso de robots, pero puede tomar diferentes formas. La función de producción es tal que el capital siempre se emplea en el primero de los usos, pero puede o no usarse para suplementar al trabajo. La condición bajo la cual los robots, u otras formas de automatización, se utilizan para suplementar el trabajo humano depende, como esperaríamos, de los costos relativos del trabajo y el capital. Existe un valor crítico del ratio de los salarios al costo del capital en el que el uso de robots se vuelve económico.33


        Esta formulación puede considerarse como una metáfora, pero hay una realidad subyacente. En su estudio de la futura susceptibilidad de los puestos de trabajo de los Estados Unidos, Carl Benedikt Frey y Michael Osborne concluyen que 47% de todos los puestos de trabajo de ese país se encuentran en la categoría de alto riesgo, lo que significa que estos empleos son potencialmente automatizables en las próximas décadas. La clasificación de Frey y Osborne va más allá de la división rutina-no rutina citada anteriormente o de la división manual-cognitivo utilizada en estudios previos, y considera los cuellos de botella específicos a la computarización. Los empleos clasificados como de alto riesgo se localizan particularmente en oficinas y la administración, ventas y categorías de servicios. En los rangos de bajo riesgo se encuentran empleos en salud, educación, servicios de educación y legales a la comunidad, artes y medios de comunicación. No es sorprendente, pues estos empleos requieren calificaciones humanas particulares tales como perspicacia, negociación, persuasión y originalidad.34


        Por tanto, podemos narrar una historia de desarrollo macroeconómico donde inicialmente se aplica el modelo de Solow. En este contexto, un creciente ratio capital-trabajo conduce a salarios crecientes y a una tasa de retorno decreciente. La participación del capital aumenta sólo si la elasticidad de sustitución es mayor que 1. Más allá de cierto punto, no obstante, la razón salario/tasa de retorno alcanza un valor crítico, y los robots comienzan a desplazar el trabajo humano. Entonces vemos más crecimiento en la economía a medida que el capital por trabajador aumenta, pero el ratio salario/tasa de retorno permanece constante. La participación del capital aumenta, independientemente de la elasticidad de sustitución. De esta forma, el modelo estándar de crecimiento económico puede modificarse de una manera simple, sin hacer ningún supuesto sobre las elasticidades, para destacar un dilema distributivo central: que los beneficios del crecimiento ahora se acumulan crecientemente mediante el aumento de los beneficios. En realidad, este dilema fue enfatizado hace unos 50 años por mi profesor James Meade en su libro Efficiency, Equality and the Ownership of Property, donde argumentó con considerable predicción que la automatización conduciría a una creciente desigualdad.35 Esto fue cuestionado en su momento. En su reseña del libro, Paul Samuelson preguntó: “¿no grita el muchacho viene el lobo?”, añadiendo que en los Estados Unidos “nadie ha encontrado en nuestras copiosas estadísticas un deterioro de la participación de los salarios”.36 En aquel tiempo (1965) Samuelson estaba en lo correcto pero, como hemos visto (figura II.4), ahora la participación de los salarios está cayendo. Medio siglo más tarde, en este desacuerdo entre ganadores del Premio Nobel, Meade parece haber sido reivindicado al alertarnos de la importancia del capital y de la propiedad del mismo.


        Compañías y poder de mercado


        Hasta ahora, una clase importante de actores económicos ha jugado un papel menor: las firmas, las compañías y las empresas. En parte, esto se debe a que la atención se ha enfocado en el mercado de trabajo, donde las empresas aparecen como empleadoras sin tomar en cuenta sus actividades como vendedoras de productos y servicios. Sin embargo, lo que determina el poder de compra de los salarios y de los otros ingresos es el precio de estos productos. Puede ser que los sindicatos negocien salarios más altos, pero éstos pueden simplemente resultar en precios más altos, sin ningún incremento de la participación de los trabajadores en el valor del producto agregado. En parte, las empresas se han mantenido a la zaga porque se ha supuesto que son perfectamente competitivas; es decir, se ha supuesto que toman como dado el precio al cual pueden vender su producto. Esto, no obstante, está lejos de ser cierto en la economía moderna, donde las empresas tienen un considerable poder de mercado y pueden determinar sus propias políticas de precios. Algunas de ellas son monopolios puros, dado que enfrentan competencia pero saben que la cantidad que pueden vender depende del precio que fijan: son monopólicamente competitivas.


        El reconocimiento del poder de mercado cambia la historia. El supuesto de que las empresas actúan de una manera perfectamente competitiva no es una simplificación inocua; puede ser un punto de partida altamente erróneo. Como observó el economista polaco Michael Kalecki, “la competencia perfecta —cuando su naturaleza real, la de un modelo accesible, es olvidada— se convierte en un mito peligroso”. En su artículo intitulado “Lucha de clases y distribución del ingreso nacional”, Kalecki argumenta que


        bajo competencia perfecta la participación de los salarios no cambiará seguramente cuando se alteran las tasas de salario. Sin embargo, en una estructura de mercado oligopólica, los excesos de capacidad y los precios mark-up, o márgenes de beneficio, son la base de una negociación salarial exitosa. Cuanto más poderosos sean los sindicatos, más capaces serán de restringir dichos márgenes y por tanto de incrementar la participación de los salarios en el ingreso nacional.37


        Avanzando más allá del análisis original de Kalecki y combinando la comprensión actual de la conducta de las empresas de competencia monopólica con la negociación en el mercado de trabajo, podemos ver que el mayor poder de los trabajadores reduce de hecho la medida en que las empresas explotan su poder de mercado en la fijación de precios de sus productos.38


        Para comprender completamente estas interconexiones, tenemos que analizar el equilibrio general de la economía. Para muchos propósitos, es suficiente con analizar sólo una parte de la economía, o “equilibrio parcial”, como en el mercado de la leche, pero para investigar la distribución del ingreso necesitamos conjuntar los mercados de trabajo y capital (como ya hicimos notar) con los mercados de productos. Debemos analizar la economía en su conjunto. En la determinación del equilibrio de mercado de una economía de mercado de este tipo, las personas juegan diferentes papeles, y el resultado depende de lo que ellas traen a los diferentes mercados y del poder que se deriva de su posición en el mercado. Hoy en día hay mucha ansiedad acerca del poder posicional de las grandes corporaciones multinacionales, pero esto no es nuevo. La preocupación del dominio de las corporaciones modernas condujo a John Kenneth Galbraith a explorar en su libro de 1952, American Capitalism, la noción de “poder compensatorio” de los grupos de trabajadores y consumidores.39 Uno de los elementos de las propuestas desplegadas en la segunda parte es restaurar el equilibrio del poder en la economía.


        LA MACROECONOMÍA Y LAS PERSONAS


        En este libro mi preocupación es lo que les pasa a los individuos y a sus familias. En ocasiones, esta preocupación puede parecer muy lejana de las de los hacedores de política económica que hablan en términos de agregados macroeconómicos como ingreso nacional o PIB. Los números macroeconómicos tienden a dominar los boletines de noticias y los debates de política. Las dos preocupaciones, no obstante, están relacionadas y el nivel de producto y el crecimiento de la economía son determinantes importantes de lo que les pasa a las personas individualmente. También están relacionadas las tasas de retorno del capital y del trabajo calificado, de lo cual este capítulo se ha ocupado en gran parte hasta ahora. Necesitamos conectar los puntos entre la macroeconomía y la distribución del ingreso.


        Del ingreso nacional al ingreso de los hogares


        Conectar los puntos no es fácil. Si tratáramos de explicar los datos estándares del PIB a nuestro vecino no economista, sería difícil establecer un vínculo entre estos números de las cuentas nacionales y los que él o ella someten a las autoridades de impuestos al ingreso. Estudiar las cuentas nacionales es como entrar en un laberinto. Partimos de algún punto de referencia reconocible —véase la figura III.1— como los sueldos y salarios (aunque incluso éstos no son tan claros, dado que incluyen las aportaciones de los empleadores a la seguridad social y los beneficios privados, y de este modo no son idénticos a la cantidad recibida en la nómina de pago). Pero luego tenemos que encontrar nuestro camino a través de instituciones que se interponen entre la economía productiva y el sector de los hogares.


        La institución participante más grande es el Estado, al que ya hemos encontrado antes, dado que los hogares pagan impuestos y reciben transferencias, lo cual apareció en la figura I.5 (y se muestran en la figura III.1 con líneas punteadas). Pero el Estado también juega otros papeles importantes que afectan el grado de desigualdad. Dos son particularmente relevantes aquí. El primero es que, como se discutió el capítulo I, en muchos países el Estado provee una cantidad sustancial de servicios que se consumen individualmente, como la salud y la educación. La magnitud y asignación de estos servicios tiene, potencialmente, significativas consecuencias distributivas. Una distribución del ingreso monetario dada tiene un significado diferente en un país donde existe salud pública gratuita universal en el punto de acceso. En este caso, sólo tenemos que contrastar el Reino Unido con los Estados Unidos. Segundo, como sabemos muy bien, el Estado emite deuda. Los intereses de la deuda nacional se pagan, entre otros, a los hogares y forman parte de su ingreso, como se muestra en la figura III.1 con una línea sólida. En estos días tendemos a escuchar menos acerca del lado del activo de la hoja de balance del Estado. No obstante, el Estado es propietario de activos que son un contrapeso de la deuda nacional. Éstos incluyen activos controlados directamente por el Estado como carreteras, escuelas y edificios del gobierno, pero en la mayoría de los países también incluye la propiedad estatal de acciones en compañías. Por ejemplo, en 2013, el estado de la Baja Sajonia, en Alemania, mantenía una participación sustancial en el Grupo Volkswagen, con 20% de los derechos de voto.


        FIGURA III.1. Del ingreso nacional al ingreso de los hogares
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        Las compañías (no financieras) son la segunda institución participante. Parte del beneficio de las compañías se paga a los hogares como dividendos e intereses, pero otra parte se retiene para reinversiones o adquisiciones. Si esta última parte reditúa, entonces estos ingresos corporativos retenidos conducirán a dividendos futuros más altos. En la medida en que este incremento es anticipado por el mercado de valores, el precio de las acciones aumenta: los dividendos futuros más altos son capitalizados inmediatamente en los precios más altos de las acciones. Como hemos visto, la adopción de una definición más exhaustiva del ingreso apunta a la inclusión de las ganancias y pérdidas de capital acumuladas en el ingreso de los hogares. Al mismo tiempo, es claro que éste es un mecanismo indirecto e incierto. Hay flechas en ambas direcciones entre el sector de las compañías y el del Estado: las compañías se benefician de los subsidios de éste y pagan impuestos corporativos y otros impuestos. No se muestran los flujos del exterior. En la economía globalizada actual es posible que una parte importante del sector de las compañías sea propiedad de inversionistas extranjeros. En el caso del Reino Unido, la encuesta de 2012 de la propiedad beneficiaria de las acciones ordinarias mostró que más de la mitad era propiedad de inversionistas del “resto del mundo” (más que en 1998, año en que era menor a un tercio —un indicador llamativo de la manera en que está cambiando el mundo—).40


        El panorama se complica aún más por la existencia de un tercer conjunto de instituciones participantes, denominadas “servicios financieros”, que incluyen fondos de pensiones y compañías de seguros. Estas instituciones son tenedoras importantes de acciones de compañías. De las acciones de propiedad nacional, dos terceras partes estaban en manos del sector de servicios financieros, las acciones que eran propiedad directa de los individuos constituían sólo un poco más de un quinto. En la mayor parte del ingreso corporativo hay una falta de claridad adicional respecto del vínculo con el ingreso de los hogares. En los casos en que, por ejemplo, los fondos de pensión acumulan los rendimientos de sus inversiones para satisfacer obligaciones de pensión futuras, entonces el pago real puede diferirse largamente. Al considerar las implicaciones de una creciente participación del ingreso de capital en capítulos posteriores, analizamos la diferencia entre la tasa general de retorno y la cantidad que se deposita en las cuentas bancarias de pequeños ahorradores.


        Implicaciones para el análisis


        De esta breve guía de la ruta de las cuentas nacionales a los ingresos de los hogares se pueden extraer dos lecciones generales. La primera es que no se pueden equiparar. El ingreso total de los hogares es considerablemente menor que el ingreso nacional total (PIB). Una parte significativa del ingreso nacional es absorbida por las instituciones participantes. El Estado requiere recursos para proveer la administración, la defensa y los bienes públicos. Las compañías retienen beneficios para la inversión. Mirando hacia el futuro, podemos ver que el crecimiento de los ingresos de los hogares puede ser menor que la tasa de crecimiento del PIB. El PIB se tiene que dirigir a mantener la infraestructura, mitigar el cambio climático, invertir en educación y proveer a la población que envejece. En algunos países, y bajo ciertos gobiernos, la responsabilidad de satisfacer estas necesidades puede transferirse al sector privado, pero la carga real persiste en la forma de una reducción en el ingreso disponible para el gasto discrecional de los hogares (el ingreso disponible después de pagar la salud y la educación privadas). De cualquier manera, la expectativa para el futuro es de un crecimiento del ingreso para gastos de los hogares menor que el que hemos visto en el pasado.


        La segunda lección es que el ingreso total de los hogares y su distribución dependen no sólo de factores macroeconómicos, sino también de lo que Andrea Brandolini llama “reglas de derechos”, que puede definirse como “el mecanismo que regula la apropiación del producto de la economía, o […] como el ‘filtro’ entre la producción y su distribución entre las personas”.41 Estas reglas pueden ser muy específicas, como en el caso de la quiebra de una empresa, donde existe un orden de prioridad para el reclamo de los activos remanentes, o en el caso de un fondo de pensión, donde hay provisiones para dividir el ingreso acumulado entre pensionados existentes y futuros. Los derechos pueden ser muy generales, como en la expectativa de que un trabajador desempleado tiene derecho al apoyo del Estado. El punto importante es que esta regla de derechos es el producto de la interacción social y económica que necesitamos investigar para comprender la distribución del ingreso. Puesto de manera diferente, dos países con las mismas condiciones macroeconómicas pueden mostrar grados muy diferentes de desigualdad de ingresos debido a las diferencias en las reglas de derechos. Los cambios en las reglas de derechos pueden ser un medio para reducir la desigualdad de los ingresos que obtienen los hogares después de pasar a través de las instituciones participantes.


        El derecho se refiere a la recepción de un ingreso y al derecho a opinar sobre su disposición. La economía tiene que verse no sólo como un patrón de flujos de ingreso, sino también en términos de la localización del control. El asunto fue, inconscientemente, revelado en un discurso por el canciller del Tesoro británico, George Osborne, en la Conferencia del Partido Conservador de 2014, cuando dijo que “en una economía global moderna donde las personas pueden mover sus inversiones de un país a otro con el toque de una tecla y las compañías pueden relocalizar los empleos de la noche a la mañana, la economía de los altos impuestos es cosa del pasado”. Si está o no en lo correcto en lo que respecta al ámbito de impuestos más altos, es un tema que discuto en el capítulo VII, pero su afirmación es reveladora respecto del reconocimiento de que, en la Gran Bretaña de hoy en día, las decisiones clave sobre los empleos están siendo tomadas por las compañías, no por los trabajadores o los consumidores o los gobiernos locales donde están localizadas las compañías o incluso el gobierno central. Esto subraya la necesidad de distinguir entre propiedad y control. La propiedad de la riqueza en la Gran Bretaña, como en otros países avanzados, se ha transformado durante el siglo pasado. En los días en que había una pequeña clase capitalista, la propiedad estaba concentrada; hoy en día la propiedad está distribuida de manera mucho menos desigual. Este cambio en la propiedad, no obstante, no ha traído consigo una igualación del poder económico. La propiedad de casas, que constituye gran parte de la riqueza de la mayoría de la población, no lleva consigo el control sobre empleos o inversiones. La riqueza invertida en planes de pensión no da a los propietarios el derecho a opinar en dónde se emplea su dinero. Existe ahora una distinción importante entre riqueza y capital. El poder del capital lo ejercen los gerentes de los fondos, no los propietarios beneficiarios.


        El lugar de la toma de decisiones será un tema muy significativo cuando discuta en la segunda parte las propuestas para reducir la desigualdad, pero primero exploro con mayor detalle los vínculos con el análisis anterior de salarios e ingreso de capital.


        De las categorías de trabajadores

        a los ingresos individuales


        Mucho del análisis anterior de los salarios se formuló en términos de las categorías de trabajadores (calificados y no calificados), pero esto nos lleva a la comprensión de la influencia del papel de los salarios en la desigualdad de ingreso de los hogares. Para esto tenemos que considerar los ingresos individuales.42 La distinción entre trabajadores con un nivel educativo universitario y trabajadores menos educados divide la fuerza de trabajo en dos grupos muy amplios. En los Estados Unidos, en 2013, 44% de las personas entre 25 y 64 años tenía un grado universitario.43 Para otros países, el cuadro del Banco Mundial de la proporción de la fuerza de trabajo con educación terciaria muestra datos cercanos al 40% en Bélgica, Chipre, Estonia, Finlandia, Irlanda, Lituania, Luxemburgo, Noruega y el Reino Unido.44 Las calificaciones educativas en sí mismas no son suficientes para explicar el patrón más finamente graduado que observamos cuando analizamos los ingresos individuales. Lo que necesitamos explicar son las diferencias en ingresos entre personas con las mismas calificaciones: el componente interno del grupo.


        Para una explicación más rica de la distribución de ingresos, necesitamos ir más allá de una sola estadística, como la prima salarial universitaria o el ratio de salarios de trabajadores calificados a salarios de trabajadores no calificados. Necesitamos analizar la distribución en su conjunto, como lo ilustra para el caso del Reino Unido la figura III.2. Al construir esta figura he comenzado con los nueve deciles de la distribución de los ingresos. Los deciles, denotados por P10, P20 y así sucesivamente, marcan la división de la fuerza de trabajo (de tiempo completo) en décimas partes ordenadas de acuerdo con sus ingresos. La persona ubicada en la mitad es la mediana (P50); los ingresos se expresan con respecto a la mediana, de modo que P50 = 1. Después he calculado los cambios en estos percentiles expresándolos en relación con sus valores en 1977, de suerte que un valor de 1.1 en la figura III.2 significa que el decil ha aumentado en 10% más que la mediana. Todos comienzan en 1.0, y la mediana (la línea punteada en la gráfica) permanece ahí por definición. No hay razón para que los otros deciles permanezcan en orden cuando se expresan de esta manera. Por ejemplo, P20 aparece arriba de P30 en algunos años. Esto no significa que la persona del segundo decil gana más que la del tercer decil (lo que sería una contradicción entre los términos), sino que el segundo decil de ingresos ha cerrado la brecha. Pero en general permanecen en orden.


        La parte sombreada de la figura III.2 muestra el rango donde los ingresos no cambiaron en relación con la mediana en más de 5%. Es notable que durante el periodo de casi 40 años, cinco de los nueve deciles permanecieran dentro de esta banda. La mitad de la distribución se movió más o menos en línea con la mediana. La acción ocurrió en las colas. Los ingresos en el decil inferior disminuyeron en relación con la mediana en los años ochenta. Hubo una breve recuperación alrededor del milenio, pero ese terreno ahora se ha perdido. El cambio más notable, no obstante, se encuentra arriba de la mediana. Conforme miramos los niveles más altos de la distribución, es más probable que encontremos que los deciles han mejorado su posición en relación con la mediana. Los ingresos de la persona ubicada en la quinta parte más alta (P80) aumentaron un 10% relativo a la mediana, y el decil más alto (P90) aumentó un 20% en relación con la mediana. Ha habido una “inclinación hacia arriba” en la distribución de los ingresos. Si observamos dentro del 10% más alto (los que están arriba del decil más alto), encontraremos que las diferencias se tornan cada vez más marcadas. Si imaginamos un “desfile” de ingresos, donde cada uno se alinea en un orden creciente de sus ingresos, entonces el gradiente se torna mucho más inclinado en su pendiente en el nivel más alto. A finales de los años setenta en el Reino Unido, las personas del 10% más alto, mirando hacia arriba, habrían visto que los que están encima de ellos ganaron en promedio 30% más; hacia 2003 la ventaja promedio había aumentado a 56%. Puesto de manera diferente, una persona ubicada en el decil más alto en 1977 habría necesitado un incremento de 67% en sus ingresos para alcanzar al percentil más alto; en 2003 él o ella habría necesitado un incremento de 128 por ciento.45


        FIGURA III.2. Cambio en los ingresos en el Reino Unido

        desde 1977


        [image: img158]


        Esta gráfica muestra cómo han cambiado los ingresos de los empleados de tiempo completo en el Reino Unido desde 1977. Los puntos de los datos representan comparaciones de diferentes grupos de ingresos con respecto a los ingresos medianos (los ingresos de la persona en la mitad de la distribución), indexados de suerte que 1977 = 1.0. La gráfica muestra que los ingresos relativos de las personas situadas en la mitad superior de la distribución de los ingresos (P90, P80, P70, P60) han aumentado entre 1977 y 2014, mientras que los ingresos relativos de las personas situadas en la mitad inferior (P40, P30, P20, P10) han caído.


        Esta inclinación hacia arriba en la parte superior de la distribución del ingreso no se limita al Reino Unido. La situación en los Estados Unidos ha sido descrita gráficamente por Jacob S. Hacker y Paul Pierson:


        la desigualdad en los Estados Unidos no es sólo acerca de la brecha entre los bien educados y el resto, o de hecho acerca de las brechas educativas en general. Es sobre la extraordinariamente rápida separación de los muy ricos. Los que están en el nivel más alto frecuentemente tienen más nivel educativo, pero también están bien educados los que están justo debajo de ellos y que se han quedado atrás. Puesto de otra manera, la distribución de ganancias educativas durante los últimos 25 años —quien termina la universidad o consigue grados avanzados— ha sido mucho más amplia que la distribución de las ganancias económicas. Sólo una pequeña porción de la nueva élite educada ha ingresado en la nueva élite económica.46


        Esto ha ocurrido de manera muy amplia —aunque no universalmente en los países de la OCDE, lo que explica por qué la atención se ha enfocado tanto en los ingresos de los ricos—.47


        Los ingresos más altos


        La pendiente en la distribución de los ingresos ha impulsado a quienes reciben los ingresos más altos hacia el 1% más rico de todos los que reciben ingresos. Las personas que reciben los ingresos más altos han alcanzado o rebasado a quienes viven del ingreso de capital. Los rentistas que cortan sus cupones de dividendos han sido remplazados por los gerentes de fondos de cobertura, los CEO y los futbolistas (¡quienes ya no están restringidos a las 20 libras a la semana!). En realidad ha habido un cambio sustancial en la composición de los ingresos más altos. En el Reino Unido, la contribución del ingreso de inversión al ingreso del 1% más rico ha disminuido de 41% en 1949 a 13% en 2000.48 Thomas Piketty y Emmanuel Saez, cuando analizan el 0.5% más rico en los Estados Unidos, encuentran que el ingreso de capital (excluyendo ganancias de capital) “representó cerca de 55% del ingreso total en los años veinte, 35% en las décadas de 1950-1960 y 15% en los noventa”.49 Jon Bakija, Adam Cole y Bradley T. Heim clasificaron a los contribuyentes del 0.1% más rico de acuerdo con su ocupación en los Estados Unidos en 2004 y encontraron que 41% eran ejecutivos, gerentes o supervisores en el sector no financiero y que un 18% adicional estaba en profesiones financieras.50


        Por tanto, no es sorprendente que la atención se haya enfocado en los ingresos más altos. Aquí tenemos una variante de la historia del comercio y la tecnología adaptada a lo más alto de la pirámide en la forma de la explicación “superestrella”. Hace 100 años Alfred Marshall, profesor de economía política en Cambridge, describió cómo las personas de ingresos más altos podían demandar salarios altos dependiendo del tamaño del mercado al que servían. El tamaño del mercado, a su vez, depende de la tecnología. Marshall observó entonces el significado “del desarrollo de nuevos medios de comunicación mediante los cuales los hombres que han alcanzado una posición de mando están capacitados para aplicar su genio constructivo o especulativo a empresas más vastas, extendiéndose en un área más amplia que nunca antes”. En el caso de las artes, observó que “nunca hubo un tiempo en el cual pinturas al óleo moderadamente buenas se vendieran más baratas que ahora y en el cual pinturas de primera calidad se vendieran tan caras”.51 El gradiente de los ingresos se ha inclinado en favor de las superestrellas. No es sólo la comunicación; es también la globalización la que ha extendido la escala del mercado.


        La pendiente hacia arriba en los ingresos más altos se ha acentuado adicionalmente por un segundo mecanismo descrito anteriormente en este capítulo: el cambio entre regímenes donde la remuneración está regida en gran parte por escalas de pagos a regímenes donde la remuneración está determinada en gran medida sobre la base del desempeño individual. En los Estados Unidos, el aumento en el decil más alto se ha acompañado de una creciente remuneración relacionada con el desempeño, como ha sido documentado por Thomas Lemieux, W. Bentley MacLeod y Daniel Parent, quienes encuentran que “la mayor parte del impacto de la remuneración por desempeño en el crecimiento de la desigualdad se concentra en el extremo más alto de la distribución”.52 La expansión de la remuneración gerencial más alta también puede estar relacionada con la reducción de las tasas de impuestos al ingreso más altas. Cuando las tasas de impuestos eran altas, los ejecutivos asignaban poca energía para negociar remuneraciones más altas, obteniendo su mayor satisfacción de la escala de operaciones del negocio o de su tasa de crecimiento. Los enormes recortes que se han hecho a las tasas de impuestos más altas en décadas recientes, no obstante, han inducido a los gerentes a redirigir sus esfuerzos a asegurar mejores remuneraciones: “la drástica caída en las verdaderas tasas de impuestos sobre los ingresos altos pudo haber estimulado el aumento en la remuneración ejecutiva, dado que los gerentes capturan mucho más de cualquier aumento en la compensación”.53


        Las fuerzas políticas también jugaron un papel importante. En su estudio “Winner-Take-All Politics”, Hacker y Pierson documentan la manera en que grupos de interés organizados en los Estados Unidos han cabildeado para asegurar cambios en el marco regulatorio, en los estándares de contabilidad y en las reglas de impuestos. Ellos citan al anterior jefe de la Securities and Exchange Comission (SEC), Arthur Levitt, quien describe cómo “grupos representantes de empresas de Wall Street, compañías de fondos mutuales, empresas de contabilidad o gerentes corporativos rápidamente se organizarían para derrotar amenazas incluso menores. Los inversionistas individuales, sin ninguna organización o asociación comercial que representara sus puntos de vista en Washington, nunca supieron qué los golpeó”.54 Difícilmente podría haber una afirmación más clara de la necesidad de un poder compensatorio.


        Enfocarnos en los ingresos más altos no debe inducirnos a ignorar el ingreso de capital. El ingreso de inversión es una fracción más pequeña del ingreso del 1% más rico que en el pasado, pero su significado no debe soslayarse, particularmente si se ha alineado más cercanamente con el ingreso ganado. En realidad, la distribución conjunta del ingreso de capital y el ingreso ganado es un aspecto al que rara vez se da una consideración explícita. Sin embargo, es importante saber si las mismas personas se encuentran en la cima de ambas distribuciones. Imaginemos que, primero, le pedimos a la población que se alinee en orden creciente de su ingreso ganado a lo largo de un extremo de un salón, y que luego vamos al extremo opuesto del salón y alineamos a la población en orden creciente de su ingreso de capital. ¿Estas personas se ubicarán en el mismo orden? ¿Qué tanto se cruzarán mutuamente? En un modelo de clase ricardiano el cruce es completo: los capitalistas aparecen en la cima en un caso (ingreso de capital) y en la base en el otro (ingreso ganado). Tenemos que preguntarnos qué sucede hoy en día. ¿Una correlación negativa del siglo XIX ha sido remplazada por una nula asociación, sin ninguna conexión? ¿O existe una correlación perfecta, de suerte que el cruce entre las personas es completo?


        La evidencia para los Estados Unidos sobre el patrón de traslapes es interesante. En 1980 el grado de asociación no era fuerte: de los que se encontraban en el 1% más rico de ingreso de capital, sólo 17% estaban en el 1% más rico de ingresos del trabajo.55 En el año 2000, no obstante, la proporción había aumentado de 17 a 27%, y más de la mitad de los que estaban en el 1% más rico de ingresos de capital también estaban en el 10% más rico de ingresos del trabajo. Visto de otro modo, el traslape o coincidencia en el 2000 es mayor: casi dos tercios (63%) de los que se hallaban en el 1% más rico de ingresos del trabajo se hallaban también en el 10% más rico de los que recibían ingresos de capital. Hay más en común. Hace un tercio de siglo John Kay y Mervyn King describieron, en el caso del Reino Unido, la posición hipotética de un ejecutivo mayor de una gran corporación que habría ahorrado una cuarta parte de sus ingresos después de impuestos: “Sintiendo […] que ha sido inusualmente afortunado en su carrera e inusualmente ahorrador […] puede estar algo sorprendido al descubrir que en Gran Bretaña hay al menos 100 000 personas más ricas que él”.56 Hoy en día es más fácil acumular riqueza como asalariado de élite.57

      

    

  



    
      
        RESUMEN HASTA ESTE PUNTO


        Hasta aquí he descrito el desafío que he tomado en este libro. He examinado las razones por las que hemos de preocuparnos por la desigualdad, la evidencia de su magnitud y la economía de la desigualdad con el propósito de identificar en la parte siguiente del libro un conjunto de medidas concretas que podrían tomarse para propiciar una reducción distinta en la desigualdad económica.


        En el pasado ha habido periodos significativos en los que la desigualdad ha disminuido. Éstos incluyen no sólo periodos excepcionales de tiempos de guerra, sino también décadas de posguerra en Europa y la reciente década en América Latina. Aunque el mundo actual es diferente en aspectos clave, hay lecciones que podemos aprender de la historia. La experiencia sugiere que la disminución en la desigualdad ha tenido lugar a través de la reducción de la desigualdad de los ingresos de mercado y de una redistribución más efectiva, y ésta es la base de las propuestas hechas aquí.


        Los ingresos de mercado no sólo están regidos por fuerzas exógenas sobre las que no tenemos control. Una reducción de la desigualdad de ingreso de mercado es posible. Necesitamos explorar los determinantes del cambio tecnológico para ver cómo puede acondicionarse con el fin de mejorar las oportunidades de vida de los trabajadores y los consumidores. En una economía de mercado la oferta y la demanda influyen en el resultado pero dejan espacio para otros mecanismos; necesitamos, por tanto, examinar el contexto social más amplio en que operan los mercados. En los capítulos IV y V considero estos asuntos en relación con el cambio tecnológico y el empleo.


        En los capítulos II y III la atención se ha enfocado ampliamente en el ensanchamiento de la dispersión salarial, pero es importante investigar el papel del ingreso de capital así como el del ingreso del trabajo y su relación mutua. Los temas del capítulo VI son las medidas para asegurar una distribución más justa de la riqueza, pero debemos tener en mente que la propiedad de riqueza no conlleva necesariamente el control sobre el capital. Necesitamos identificar el lugar de la toma de decisiones, dado que ello afecta los ingresos y la vida de los individuos, así como el equilibrio de poder —entre individuos y entre grupos en la sociedad—. Los asuntos del poder son más transparentes en el campo de la política. El gobierno puede tener una influencia significativa sobre los ingresos de mercado, y por tanto juega un papel importante en los capítulos IV a VI, pero su impacto es más directo en el caso de los impuestos redistributivos (capítulo VII) y en la provisión de seguridad social (capítulo VIII).
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        La segunda parte hace propuestas concretas que, en mi opinión, lograrían una reducción significativa en la desigualdad. Algunas de estas propuestas se desarrollan en referencia concreta al Reino Unido, pero creo que el enfoque subyacente tiene una repercusión más amplia y es aplicable en un rango amplio de países. Varias de las propuestas involucran las medidas clásicas de impuestos progresivos y protección social, y ya puedo oír a los críticos descalificándolas como sabidamente aburridas o descabelladamente utópicas. Ciertamente, expongo propuestas para “impuestos y gasto” en los capítulos VII y VIII, pero uno de los principales temas del libro es la importancia de medidas para hacer menos desiguales los ingresos que las personas reciben antes de los impuestos y las transferencias del gobierno. El actual elevado nivel de desigualdad puede reducirse efectivamente sólo frenando la desigualdad en el mercado. Por tanto, en los capítulos IV a VI comienzo con las fuerzas económicas que determinan los ingresos de mercado del trabajo y del capital.

      

    

  



    
      
        IV. CAMBIO TECNOLÓGICO Y PODER COMPENSATORIO


        EN EL capítulo III hice una simple descripción económica de cómo la acumulación de capital y el cambio tecnológico se pueden combinar para explicar el desarrollo de la distribución macroeconómica durante las décadas recientes. Hay crecimiento en la economía conforme el capital per cápita aumenta, pero la participación del capital en el ingreso nacional se incrementa, limitando el beneficio de los asalariados. Esta descripción se hizo en los términos específicos del desarrollo de la tecnología robótica: una competencia entre las mayores capacidades del capital no asistido por trabajo humano (robots) y la productividad de los trabajadores. Para muchos observadores, los robots son más que una metáfora: ellos ya están ganando la competencia. Un artículo en la revista Economist dio el ejemplo de automóviles sin conductor y afirmó que “para las décadas de 2030 o 2040 un taxista será una rareza en muchos lugares. Eso es una mala noticia para los periodistas que dependen de esa muy confiable fuente de conocimiento y prejuicios locales”.1 Pero la invención de la tecnología de robots, y de manera más general el progreso tecnológico, no ocurrió por casualidad: reflejan decisiones conscientes para realizar tales inversiones. Necesitamos, por tanto, empezar por preguntarnos cómo se toman esas decisiones. Esto conduce naturalmente a la interrogante ¿quién toma las decisiones?, así como a los problemas del poder compensatorio.


        LA DIRECCIÓN DEL CAMBIO TECNOLÓGICO


        Supongamos, para empezar, que la decisión se hace de manera comercial. La inversión en el desarrollo de la nueva tecnología robótica (continuando con la metáfora) la realizan las empresas, las que se especializan en la producción de bienes de capital que luego venden a las empresas que producen bienes finales para el consumo, o las empresas integradas verticalmente que desarrollan su propia tecnología en casa. Por ejemplo, un productor de automóviles invierte en la robotización de su planta de pintura para autos. A primera vista, esto parece una inversión deseable, dado que significa que los humanos ya no estarán expuestos a los peligros de los químicos y que se puede alcanzar un producto de más alta calidad. Para los trabajadores a cargo de la operación y del mantenimiento de los robots, las nuevas plantas de pintura ofrecerán empleos más calificados que requieren un nivel de educación más alto. Al inicio, el nuevo proceso implicará más empleo, dado que se requiere experimentación y los robots requieren frecuente intervención manual para atender descomposturas, pero con el tiempo habrá una reducción sustancial en la fuerza de trabajo total. El ahorro consecuente en la nómina salarial será el rendimiento de la inversión inicial. Al decidir si se embarca en esta nueva tecnología, la empresa sopesa los ahorros futuros contra el costo de la inversión presente. El resultado depende del horizonte temporal de la empresa, de suerte que es más probable que se realice la inversión si la empresa adopta una visión de beneficios de largo plazo. Hay otras consideraciones también, como el hecho de que los robots no hacen huelgas. Con una fuerza de trabajo más pequeña y una producción más mecanizada, la empresa tendrá mayor control y menos necesidad de negociar con los sindicatos.


        El panorama descrito arriba es benigno en muchos aspectos, lo que demuestra los beneficios que se obtendrán de los avances tecnológicos con la eliminación de trabajos desagradables y peligrosos. Suena como el mundo que Keynes pronosticó en su ensayo de 1930, “Posibilidades económicas para nuestros nietos”, en el cual pronosticó un creciente ocio y la resolución del “problema económico”.2 Por tanto, ¿no podemos dejar a la economía de mercado tomar las decisiones? De inmediato se presentan tres problemas. El primero es distributivo. ¿Los nietos de quién están disfrutando el creciente ocio? Keynes se refiere al “problema de la absorción de trabajo” como “los dolores crecientes de cambios muy rápidos”, pero hemos visto que hay consecuencias de largo plazo en términos de las participaciones en el ingreso nacional. Tenemos que considerar quién recibe el ingreso de capital, y el caso en favor de participaciones más justas en la riqueza. En una discusión de mesa redonda organizada por McKinsey intitulada “Automatización, empleos y el futuro del trabajo”, Laura Tyson, jefa del Consejo de Asesores Económico del presidente Clinton, concluyó que la cuestión clave es “quién es dueño de los robots”.3


        El segundo problema con el resultado de mercado no surge en el caso de la planta de pintura, sino en el ejemplo del taxi sin chofer de la revista Economist: el hecho de que un elemento importante en el producto final lo provee el contacto humano. El problema no aparece en el caso de la planta de pintura porque la pintura es una parte intermedia del proceso, y el comprador del automóvil no sabe si esa tarea la realizaron robots o humanos. Pero el viaje en taxi es un servicio final. El taxista, en efecto, está suministrando un producto conjunto: el viaje del aeropuerto al hotel y una síntesis de la opinión local. En ocasiones el pasajero puede preferir no tener la síntesis, pero en muchos otros casos el servicio es una parte valiosa si no esencial del proceso. La interacción humana puede proveer certeza de que el producto satisface las necesidades del consumidor o información vital de cómo usar el producto. Las medicinas suministradas a través de cajas automáticas no proveerían la guía del farmacéutico sobre el uso apropiado de las drogas. La entrega de alimentos a los asilos mediante drones no proveería el contacto humano que para muchos de los internos es una parte esencial del servicio.


        En efecto, el elemento del servicio humano aumenta la productividad relativa de la gente vis-à-vis el capital. Pero esto supone que el servicio humano continúa ofreciéndose. Aquí la oferta conjunta es un problema, dado que no existe ningún teorema económico que asegure que el mercado determina la mezcla correcta de producto y servicio humano donde los dos elementos no se pueden separar. No podemos garantizar que haya dos filas de taxis, una con un chofer y otra sin chofer, que permita a los consumidores señalar sus demandas separadas del elemento del servicio humano. Existe un paralelo con la ubicación geográfica. Como demostró el economista estadunidense Harold Hotelling en los años veinte, no hay razón para suponer que las fuerzas del mercado producen la localización correcta de los vendedores. Imaginemos que hay dos vendedores de helados en una playa (cada uno vende el mismo helado). Si existe una densidad uniforme de compradores potenciales a lo largo de la playa, entonces los vendedores maximizadores de beneficios se colocarían uno junto al otro en mitad de la playa. Ambos, en efecto, ofrecen el mismo producto. Pero para minimizar la distancia total que caminan los compradores, queremos que estén dispersos. Sería mejor si cada vendedor se colocara a un cuarto del camino a lo largo de la playa, pero ese resultado no sería sostenible como una solución de mercado, puesto que cada uno ganaría clientes moviéndose hacia el centro, dada la posición del otro vendedor.


        De esta manera, tanto los consumidores como los trabajadores tienen un fuerte interés en la selección de bienes y servicios que se ofrecen y, notablemente, en el grado en que existe un elemento de servicio humano. Si las empresas se inclinan por una forma de oferta altamente mecanizada, como el reparto mediante drones, entonces esta decisión tiene implicaciones para los salarios y el empleo. Lo mismo vale para el caso en que la demanda toma la forma de compra pública. Cuando se solicitan ofertas de servicios que se contratan, el gobierno —nacional o local— puede determinar el peso que se asocia al elemento de servicio humano. Poner énfasis en la minimización en los costos de provisión, con poco o ningún peso en mantener la naturaleza del servicio, dirige a los oferentes hacia la automatización. Puesto en términos más inmediatos, si el efecto de los programas de austeridad que recortan los presupuestos públicos es minimizar estos elementos de servicio, entonces estos recortes presupuestales están contribuyendo a reorientar el ingreso de los trabajadores hacia el capital.


        El tercer problema de la innovación tecnológica es que las decisiones de hoy pueden tener consecuencias que se extienden en el futuro lejano. En el capítulo anterior me referí al aprendizaje mediante la práctica. Remplazar a las personas con la automatización hoy hace probable que más personas sean remplazadas en el futuro, conforme las empresas ganan en experiencia. La elección de hoy del modo de producción afecta las elecciones disponibles para nosotros mañana. La experiencia con los robots nos conduce por un sendero en el cual, con el tiempo y de manera creciente, remplazarán a los humanos; el conflicto se torna crecientemente favorable. Pero pudimos haber tomado un camino alternativo donde el elemento de servicio humano se enfatizara y las calificaciones de las personas se desarrollaran crecientemente. Tenemos, por tanto, que considerar las implicaciones de las decisiones de producción actuales para la situación en la que nos gustaría estar en el futuro. Aquí, los motivos de la empresa, que dan prioridad a los intereses específicos de sus accionistas, pueden no estar alineados con los intereses más amplios de la sociedad, y necesitamos considerar el papel del poder compensatorio, tema abordado más tarde en este capítulo. Primero, no obstante, examino el papel clave del Estado.


        EL ESTADO COMO INVERSOR EN PROGRESO TECNOLÓGICO


        Las políticas públicas pueden jugar un papel significativo influenciando la naturaleza del cambio tecnológico y, con ello, la dirección futura de los ingresos de mercado. Esto conduce a la primera de las recomendaciones de cómo se puede revertir el aumento en la desigualdad:


        Propuesta 1: La dirección del cambio tecnológico debe ser una preocupación explícita de los hacedores de política, alentando la innovación en una forma que incremente las cualidades laborales de los trabajadores y acentúe la dimensión humana de la disposición de servicio.


        No es suficiente con decir que la desigualdad creciente se debe a fuerzas tecnológicas fuera de nuestro control. El gobierno puede influir en el sendero que se ha tomado. Lo que es más, esta influencia la ejercen departamentos del gobierno que típicamente no están asociados con los asuntos de la justicia social. Un gobierno que está buscando reducir la desigualdad tiene que involucrar a todo su gabinete de ministros.


        El primer medio para este fin es el financiamiento de la investigación científica. El papel clave del financiamiento del gobierno lo ilustra el ejemplo del iPhone en los Estados Unidos, que dependió “de siete u ocho innovaciones científicas y tecnológicas fundamentales, como el GPS, las pantallas multitáctiles, las pantallas LCD, las baterías de litio-ion y las redes celulares […] todas estas innovaciones vinieron de investigación apoyada por el gobierno federal […] Apple merece crédito por el producto final pero depende de la investigación auspiciada por el gobierno”.4 La historia de Apple ha sido investigada en profundidad por Mariana Mazzucato en su libro The Entrepreneurial State. En el caso de las pantallas táctiles, por ejemplo, ella identifica el papel de laboratorios de investigación financiados por el gobierno:


        E. A. Johnson, considerado el inventor de las pantallas táctiles capacitivas, publicó sus primeros estudios en los años sesenta mientras trabajaba en el Royal Radar Establishment [una agencia del gobierno británico]… Uno de los primeros desarrollos notables de la pantalla táctil tuvo lugar en la European Organization for Nuclear Research (CERN) […] La invención de Samuel Hurst de las pantallas táctiles resistivas […] ocurrió inmediatamente después de salir del OAK Ridge National Laboratory.


        En el caso de la magnetorresistencia Giant, que es la base de los discos duros, “lo que empezó como dos proyectos académicos de investigación en física separados e independientes, financiados y apoyados por el Estado en Alemania y Francia, culminaron en una de las más exitosas innovaciones en tecnología en años recientes”.5


        La descripción apenas relatada puede sugerir un proceso lineal, donde la investigación básica es financiada por el Estado y la traducción de la investigación ganadora del Premio Nobel en productos es responsabilidad del sector privado. Sin embargo, el Estado, y la sociedad en su conjunto, tienen un fuerte interés —e involucramiento— en la etapa de traducción. Ésta no es una cuestión del Estado “seleccionando ganadores”, sino una cuestión de reconocer la influencia potencial de las decisiones de gobierno en varias fases de un proceso complejo. Es posible que vivamos en una economía de mercado, pero el gobierno afecta de varias maneras la innovación tecnológica. Para citar a Mazzucato, “es importante reconocer el carácter ‘colectivo’ de la innovación. Diferentes tipos de empresas (grandes y pequeñas), diferentes tipos de financiamiento y diferentes tipos de políticas de Estado, instituciones y departamentos interactúan en ocasiones en formas impredecibles”.6 Esto a su vez tiene implicaciones de política, como lo ha enfatizado Steven Johnson: “si pensamos que la innovación surge de redes de trabajo colaborativas, entonces queremos apoyar políticas y formas organizacionales diferentes: leyes de patentes menos rígidas, estándares abiertos, participación de los empleados en los planes de cantidades, conexiones interdisciplinarias”. John-son obtiene esta conclusión de examinar varias innovaciones importantes, incluyendo el foco de luz, y añade que “el foco ilumina más que sólo nuestra lectura en la cama; nos ayuda a ver más claramente la forma en que nuevas ideas cobran vida y la manera de cultivarlas como sociedad”.7


        En este contexto, al tomar decisiones para apoyar la innovación —en lo concerniente al financiamiento, las licencias, la regulación, las compras o la educación— el gobierno debe considerar explícitamente las implicaciones distributivas. No es evidente que esto pase en el presente. Cuando la US Defense Advanced Research Project Agency (DARPA) lanzó su competencia por el premio Grand Challenge para vehículos autónomos en 2004, una meta explícita del proyecto era que el ejército de los Estados Unidos suministrara esos vehículos sin choferes para un tercio de sus fuerzas militares terrestres en 2015. Pero ¿se consideraron las consecuencias más amplias —para los taxistas y otros— fuera del ejército? ¿Se hicieron planes para estimular la reutilización de los conductores humanos que ya no serían requeridos? El consorcio Euroka, que opera en el mismo campo y tiene su base en Europa, ¿consideró los asuntos distributivos cuando lanzó el Prometheus (Programme for a European Traffic System with Highest Efficiency and Unprecedented Safety)? El hecho de que “eficiencia” aparece en el título sugiere que “equidad” no era una prioridad. Cuando el presidente George W. Bush anunció en 2006 la American Competitiveness Initiative, duplicando el gasto de los Estados Unidos en investigación de innovación, el documento de esta política afirmaba que “la investigación genera rentas para nuestra economía”. Pero ¿algún periodista le preguntó “para quién”?8 Hay importantes elecciones por hacer en relación con la dirección de la investigación en la cual la sociedad en su conjunto tiene un gran interés.


        Empleo público y cambio tecnológico


        La dirección del cambio tecnológico hasta ahora ha sido discutida en términos del aumento de la productividad del capital o del trabajo, pero también hay un tema importante que concierne al sesgo en términos de los sectores de la economía. Éste surge en forma aguda en lo que se conoce como el efecto Baumol, debido al economista estadunidense William J. Baumol, quien argumentó que la productividad aumenta más rápidamente en ciertos sectores que en otros y que en algunos sectores no hay margen para generar más producto por persona.9 El ejemplo clásico de esto último es el de un cuarteto de cuerdas, pero se ha considerado que el efecto Baumol se aplica particularmente al sector público, donde un crecimiento más lento de la productividad se cree que implica que el costo relativo de los servicios públicos, como salud, educación y la administración pública, aumenta en el tiempo, creando problemas fiscales. En su forma más severa, si una persona puede enseñar una clase o construir un carro, y el progreso técnico significa que él o ella puede construir dos carros en lugar de uno, entonces el costo relativo de la educación se duplica si los salarios aumentan en línea con la productividad en las manufacturas.


        ¿Significa esto que, a medida que nuestras sociedades se hacen más ricas mediante los avances técnicos, debemos dedicar menos recursos a los servicios públicos que se están quedando atrás? ¿Debe recortarse el empleo público? Algunas personas han llegado a esta conclusión, pero esto no sigue de lo anterior. Baumol mismo es cauteloso al apuntar que, a medida que nos enriquecemos, también podemos asignar más valor a los servicios públicos.10 En términos de valor, la productividad del servicio público depende de la actividad (enseñar una clase o tratar un dolor de espalda) y del valor asociado a esa actividad. Para dar un ejemplo concreto, el tratamiento de dolor de espalda bien puede significar que el paciente del hospital pueda regresar a trabajar más pronto. El hecho de que el trabajador es más productivo en el empleo (digamos, la construcción de carros) al cual él o ella retorna implica que la ganancia del tratamiento de dolor de espalda en términos de producto extra ahora es mayor. El volumen de la actividad del servicio público es el mismo, pero su valor es mayor.


        ¿Cómo se relaciona esto con la discusión anterior? Ahí subrayé que la dirección del cambio tecnológico no era exógena, sino que estaba sujeta a influencias y reflejaba decisiones tomadas conscientemente. Una dimensión de estas decisiones es la elección de los sectores en los cuales se busca avance tecnológico. El gobierno no debe, por tanto, aceptar el efecto Baumol como predeterminado; más bien debe procurar aumentar la productividad de los trabajadores en estos sectores intensivos en trabajo. Las decisiones sobre inversión en nuevas tecnologías deben basarse en los requerimientos de los diferentes sectores, y los del sector público tienen que estar representados por el gobierno. Los hacedores de política deben tomar en cuenta el creciente valor futuro de los servicios públicos que resultan del progreso conseguido en la economía en su conjunto. Es necesario que los tomadores de decisiones actuales, y el electorado que vota por ellos, vean hacia el futuro. Tendemos a pensar en la inversión en términos de infraestructura como carreteras o aeropuertos, pero de igual —o más— importancia es la inversión en capital humano. Más adelante enfatizaré el papel de las transferencias de dinero a familias con niños (Subsidio Infantil), pero es necesario que estas transferencias se combinen con inversión en servicios y facilidades para los niños, incluyendo educación y cuidado a la niñez, programas de alimentos escolares y programas postescolares para la juventud, además de mejorar la calidad de la educación formal. Como he argumentado, las consideraciones de equidad intergeneracional y una menor tasa de crecimiento de los estándares de vida significan que debemos descontar el futuro de una manera menos importante; esto debería reflejarse en una más alta valoración del trabajo de quienes facilitan la inversión en capital humano.11


        Por diferentes razones, debe asignarse una más alta valoración al mejoramiento de la administración pública. El logro de una sociedad equitativa depende en grado considerable de la efectividad de la administración pública y de la calidad con que trata los asuntos de los ciudadanos. Una administración represiva puede ser más barata, pero una sociedad justa necesita asegurar que sus operaciones —en los campos de impuestos, gasto público, regulación y legislación— sean justas, transparentes y aceptadas. Esto requiere recursos. Más aún, a medida que las sociedades se hacen más ricas también se vuelven más demandantes en sus estándares. Las propuestas formuladas implican cambios significativos en la actividad del gobierno —justo como el Nuevo Trato en los Estados Unidos en los años treinta requirió nuevas instituciones— y necesariamente requieren inversiones en nuevos métodos. Esto se aplica particularmente a la propuesta del siguiente capítulo de empleo garantizado, donde su eficacia para lograr la justicia social depende de que el programa no sea capturado por intereses clientelistas. Se requiere un servicio administrativo entrenado e independiente. Se ha reconocido ampliamente el papel potencial de la nueva tecnología para mejorar la eficiencia del gobierno. Lo que yo estoy recomendando es la importancia de la dimensión de la equidad. Al compulsar el ahorro de costos derivado de los avances tecnológicos contra la pérdida de contacto humano, el gobierno debe salvaguardar la posición de quienes están en desventaja no sólo materialmente sino también en su relación con las nuevas tecnologías. La desigualdad económica se alinea frecuentemente con diferencias en acceso a, uso de, o conocimiento de tecnologías de la información y la comunicación. Para un contribuyente de clase media llenar una declaración de impuestos en internet puede ser una operación que ahorra tiempo, pero para una persona que apenas ha quedado desempleada solicitar los beneficios del desempleo por internet puede ser un desafío inquietante. Quienes enfrentan dificultades son las personas que más necesitan de una administración con rostro humano.


        PODER COMPENSATORIO


        El hecho de que hay muchas partes interesadas en la economía y de que sus intereses difieren es un truismo. La misma persona puede desempeñar diferentes papeles, aun papeles en conflicto. Como trabajador, él o ella puede estar complacido con una mejor remuneración, pero estará preocupado si ello conduce a precios más altos en las tiendas y a un aumento más pequeño en el fondo de pensión. En esta sección considero el poder ejercido por diferentes actores en virtud de su posición y su papel en la toma de decisiones económicas. Incluyo no sólo decisiones acerca de la dirección del cambio tecnológico, en lo cual hasta ahora se ha enfocado este capítulo, sino también más ampliamente acerca de la distribución de las ganancias del crecimiento económico.


        El equilibrio del poder de mercado


        En American Capitalism, Galbraith observa que “para el hombre de negocios y el filósofo político […] el atractivo del modelo competitivo era su solución del problema del poder”. Cuando las empresas y los consumidores no son capaces de influir en los precios del mercado, entonces su poder está limitado en realidad. Pero una vez que dejamos el mundo hipotético de la competencia perfecta, tenemos que preguntarnos cómo ejercen su poder de mercado los tomadores de decisiones. Esto se aplica al mercado de trabajo, donde puede haber negociación entre empleadores y trabajadores (y sindicatos) sobre salarios monetarios y empleo; al mercado de productos, donde las empresas fijan los precios por encima del costo marginal de producción y determinan el rango de productos ofrecidos (y los consumidores rara vez ejercen un poder colectivo), y al mercado de capitales, donde las empresas enfrentan a las instituciones financieras con poder de mercado que determinan la disponibilidad y el costo del financiamiento. Como subrayó Galbraith, desde los años treinta los economistas han reconocido en la “revolución de la competencia monopólica” la necesidad de modelar los mercados de manera que las empresas tienen un grado de poder intermedio entre los polos del monopolio puro y la competencia perfecta. Las empresas enfrentan competencia, pero son hacedoras de precios. La comprensión de su conducta ha avanzado notablemente como resultado de los análisis de teoría de juegos de las décadas recientes, un éxito señalado por la concesión del Premio Nobel en Economía de 2014 al economista francés Jean Tirole por su contribución a “la ciencia de domar empresas poderosas”.


        ¿Cómo se relaciona esto con la desigualdad? Aquí, como en otras partes del libro, no estoy buscando una solución trascendental. No discutiré la cuestión última de la asignación socialmente justa del poder. Más bien comienzo a partir de la preocupación pragmática de que los niveles actuales de desigualdad son demasiado altos y de que este resultado en parte refleja el hecho de que el equilibrio de poder está cargado en contra de los consumidores y los trabajadores. Muchos comparten, quizá con matices, la preocupación implícita en la cita del Nobel 2014 de que es necesario domar a las empresas poderosas. Esto se aplica a las instituciones productoras y —desde la crisis financiera— a las financieras, dado que detrás de la noción de que “los bancos eran demasiado grandes para permitir que quebraran” estaba también la comprensión de que eran demasiado poderosos para que esto sucediera. Por tanto, considero cómo podría transferirse el poder en la dirección de empoderar a los consumidores y restaurar la posición legal de los sindicatos —sin intentar resolver la cuestión del equilibrio ideal—. Mi atención aquí se enfoca en la dirección de movimiento.


        ¿Puede conseguirse un cambio en el equilibrio de poder mediante un cambio en la motivación de los negocios para que tomen mayor conciencia de sus responsabilidades sociales? Para las organizaciones que no están controladas por los accionistas, de hecho las metas pueden establecerse de una manera más amplia: “el poder debe […] hacerse más responsable de las personas que afecta. Los criterios últimos en la organización del trabajo deben ser la dignidad humana y el servicio a otros en lugar de únicamente el desempeño económico. Sentimos que la responsabilidad mutua debe permear a toda la comunidad de trabajo y debe mantenerse mediante la participación democrática y el principio de tutelar” (Constitución de la Scott Bader Commonwealth, una compañía multinacional química).12 ¿Qué pasa con las empresas más comunes controladas por los accionistas? Una ruta es que las empresas adopten visiones de más largo plazo, que indirectamente pueden tener consecuencias distributivas. Como se sugirió en el capítulo previo, puede ser que las corporaciones han pasado a privilegiar el corto plazo en sus objetivos, y esto puede ser una explicación de los cambios en los patrones de remuneración y en el incremento en la remuneración gerencial. Milton Friedman escribió de manera célebre en The New York Times en 1970 que “la responsabilidad social de los negocios es incrementar sus beneficios”, pero la cuestión crucial es la especificación del horizonte temporal.13 Los negocios operan dentro de un marco legal y político, y su viabilidad de largo plazo (y por ende sus beneficios) puede depender de que ejerzan un grado de restricción en la búsqueda de ganancias de corto plazo. Si tal es el caso, entonces los accionistas, particularmente los inversores institucionales, claramente podrían ejercer su influencia en favor de una perspectiva de más largo plazo. No obstante, tenemos que reconocer la creciente naturaleza globalizada de la propiedad de acciones. Como vimos antes, más de la mitad de las acciones ordinarias del Reino Unido son propiedad de inversores del “resto del mundo”. La noción de “responsabilidad social” se aplica a una sociedad particular, y no está claro que los accionistas extranjeros tengan un compromiso de largo plazo con el país en el cual están invirtiendo.


        Kenneth Arrow discutió en los años setenta diferentes maneras de incorporar responsabilidades sociales dentro de los objetivos de las empresas, enlistó la regulación legal (discutida más adelante), impuestos (discutidos en capítulos posteriores), viabilidad legal en las cortes civiles (evidentemente, no es relevante aquí) y códigos éticos (una definición generalmente comprendida de conducta apropiada). Como él dice, el último punto de esta lista puede ser “una posibilidad extraña de que un economista la plantee”, pero apunta que “la viabilidad de gran parte de la vida económica depende de un cierto grado limitado de compromiso ético”.14 Arrow discute las condiciones bajo las cuales pueden establecerse códigos éticos y condiciones bajo las cuales es probable que sean sostenibles. Su énfasis está en la contribución que los códigos éticos pueden hacer a la eficiencia económica. Mi interés aquí es que la existencia de tal código puede conducir a un resultado económico diferente, con consecuencias distributivas más equitativas. En el próximo capítulo hago una propuesta concreta de un código de remuneraciones. Estoy de acuerdo con Arrow en que “uno no debe esperar transformaciones milagrosas en la conducta humana”, pero creo que la acción voluntaria tiene que jugar un papel significativo. Y hay pajas en el viento que indican que el clima puede ser más favorable que cuando Arrow escribió hace 40 años: por ejemplo, el Juramento MBA que se originó con los graduados de 2009 de la Harvard Business School, una promesa voluntaria de los MBA que se gradúan: “crear valor responsable y éticamente”.15


        Política de competencia


        La intervención legal para limitar el ejercicio del poder de los monopolios en el mercado de productos es de larga data. De acuerdo con Jonathan Baker, en los Estados Unidos la “Suprema Corte ha otorgado estatus casi constitucional a los estatutos antimonopolio”.16 Igualmente desde la Ley Anti-Monopolio Sherman de 1890 ha habido controversia acerca del propósito de esta legislación. Uno de los participantes más influyentes en este debate, Robert Bork, argumentó en 1978 que esa “política antimonopolio no puede hacerse racional hasta que no seamos capaces de dar una respuesta firme a una pregunta: ¿cuál es el punto de la ley, cuáles son sus metas?”17 La respuesta que ofreció, y que subsecuentemente ha venido a dominar las decisiones de la Suprema Corte, es que el objetivo debe ser el bienestar del consumidor, interpretado como eficiencia económica.


        Al excluir consideraciones distributivas, el capítulo de la ley antimonopolio posterior a los años ochenta en los Estados Unidos se separaba del enfoque anterior de la Suprema Corte y, de hecho, también de la retórica del Congreso de 1890 que aprobó la Ley Sherman. Cualesquiera que hayan sido los motivos verdaderos del senador Sherman, sin duda citaba preocupaciones distributivas: “la mente popular se agita con problemas que pueden perturbar el orden social, y entre ellos ninguno es más amenazante que la condición de desigualdad de la riqueza, y la oportunidad, que ha aumentado en el lapso de una sola generación, derivada de la concentración de capital, en vastas combinaciones para controlar la producción y el comercio para abatir la competencia”.18 En su celebrado juicio de 1945 en el caso de Alcoa, el juez Learned Hand opinó que “entre los propósitos del Congreso en 1890 estaba el deseo de poner punto final a las grandes concentraciones de capital debido a la indefensión del individuo ante ellas”.19


        La proposición que se está haciendo aquí es que la política de competencia debe incorporar preocupaciones distributivas explícitas. Se reconoce que el bienestar del consumidor es una agregación de los intereses individuales que son diversos y que pueden combinarse sólo mediante algún proceso de ponderación de las circunstancias de grupos diferentes. Un ejemplo puede hacer más concreto esto. Como se anotó en el capítulo I, una fuente de desigualdad es la falta de acceso a bienes o servicios. Hemos visto en este capítulo que no podemos confiar en que el mercado suministre el rango de productos deseado por los consumidores. Esto tiene una dimensión distributiva. Donde existe desigualdad y un número limitado de oferentes, es posible que las empresas no ofrezcan los bienes de más baja calidad que necesitan las familias más pobres, y por tanto estas familias son excluidas. Es posible que los cortes de carne más baratos ya no estén disponibles en los mostradores de las tiendas; es posible que los productos se hallen empacados en tamaños que son demasiado grandes. Por supuesto, la política de competencia no puede microrregentear los contenidos de los supermercados, pero puede influir en la forma en que las empresas mismas se sitúan en el mercado.20 La viabilidad de las pequeñas tiendas locales depende de cómo se regulan las grandes empresas. La fijación de precios de acceso para los oferentes rivales puede tener consecuencias en los eslabones inferiores para los productos disponibles a los consumidores. Es necesario que los organismos regulatorios estén conscientes de las implicaciones de la política de competencia para los diferentes grupos de ingreso. Paradójicamente, las medidas para impedir el monopolio pueden reducir los servicios, como cuando las autoridades de competencia requieren a los bancos cerrar sucursales y los bancos deciden clausurar las que se encuentran en los barrios más pobres.21


        Al recomendar que la política de competencia en sí misma se preocupe de asuntos distributivos, me estoy oponiendo no sólo a la Suprema Corte de los Estados Unidos sino también a la literatura económica que cuestiona que la política regulatoria sea adecuada para objetivos distributivos. En realidad, es posible que se me clasifique en compañía de los “charlatanes” identificados por Henry Simons, el economista de Chicago, en su libro Economic Policy for a Free Society, en el que escribe que “es urgentemente necesario que renunciemos a las confusas medidas para regular precios y salarios relativos con artefactos para disminuir la desigualdad. Una diferencia entre los economistas competentes y los charlatanes es que, en este punto, los primeros en ocasiones disciplinan su sentimentalismo con una pequeña reflexión sobre la mecánica de una economía de intercambio”. Debo esta cita a James Tobin, quien añade que “esta respuesta rara vez satisface al inteligente hombre equitativo [quien] sabe que existen límites pragmáticos al uso redistributivo de los impuestos y las transferencias de dinero”.22 En este punto, estoy del lado del hombre lego. Comprendo plenamente que las acciones de las autoridades de competencia no pueden alcanzar una redistribución afinada. Existen, sin embargo, límites distintos a lo que puede conseguirse mediante impuestos y transferencias como segunda mejor opción (second-best) y, si deseamos hacer una reducción significativa en la desigualdad, se tiene que recurrir a todo un rango de medidas que tienen un impacto igualitario —menos que perfectamente dirigido—. Todas las formas de intervención distributiva son menos que ideales.


        El marco legal y los sindicatos


        Al reseñar el libro de Thomas Piketty El capital en el siglo XXI desde la perspectiva de un abogado, Shi-Ling Hsu comienza con la observación de que


        Piketty, sus seguidores y sus críticos están soslayando una pieza enorme del rompecabezas: el papel de la ley en la distribución de la riqueza. Que las guerras y las recesiones destruyen las inversiones de capital, es suficientemente intuitivo. Pero en tiempos de paz y prosperidad, los mecanismos legales mediante los cuales los ricos acumulan, consolidan e incrementan su riqueza es una caja negra en esta discusión.23


        Argumenta, además, que un sesgo amigable hacia el capital es inherente a las reglas e instituciones legales de los Estados Unidos. Shi-Linghsu está preocupado principalmente por las leyes antimonopolio (tal como lo hemos discutido) y la regulación, pero surge el mismo tema con respecto a la legislación de los sindicatos.


        Hoy en día es difícil recordar cuánto ha cambiado el clima con respecto a los sindicatos, particularmente en los Estados Unidos y en el Reino Unido. En los Estados Unidos la membresía general de los sindicatos ha declinado respecto de su máximo en los años cincuenta, y en el sector privado es baja. De acuerdo con Joseph Stiglitz, “el cambio social más obvio [es] el declive de los sindicatos de 20.1% de los trabajadores que ganan sueldos y salarios en los Estados Unidos en 1980 a 11.9% en 2010. Esto ha creado un desequilibrio de poder económico y un vacío político”.24 John T. Addison, Claus Schnabel y Joachim Wagner se refieren al “estado peligroso” de los sindicatos alemanes, donde la membresía en Alemania occidental ha disminuido de 33% en 1980 a 22% en 2004.25


        En términos de influencia el cambio en el Reino Unido ha sido dramático. En los años cincuenta Ben Roberts, profesor de relaciones industriales en la London School of Economics, escribió que “cualquiera que sea el partido en el poder, se consulta a los sindicatos acerca de cualquier medida que los afecte. Los sindicatos están representados en no menos de 60 comités de gobierno y tienen acceso a los ministros en casi cualquier momento que lo deseen”.26 Hace mucho que esto ha dejado de ser así, y si uno se refiere a los “actores sociales” es más probable que la gente en Gran Bretaña piense en una agencia de citas que en los representantes del trabajo y la administración. El declive de la influencia de los sindicatos no puede separarse del periodo sostenido de los años ochenta durante el cual el gobierno conservador aprobó leyes limitando sus actividades. El cuadro IV.1 enlista una sucesión de leyes aprobadas entre 1980 y 1993 que reducen la autonomía de los sindicatos en el Reino Unido y la legitimidad de la acción industrial. El resultado final de la legislación es que los sindicatos fueron debilitados considerablemente en su estatus legal y protección.


        Por tanto, no es sorprendente que en 2006 el Congreso de Sindicatos del Reino Unido propusiera una Ley de Libertad de los Sindicatos, fecha que marcaba el centenario de la Trade Disputes Act de 1906, que había sido un parteaguas en la legislación sindical al proveer inmunidad contra daños. La “libertad” incorporada en la ley propuesta es para permitir a los trabajadores involucrarse en acción sindical como último recurso. La ley propuesta proveería protección de despido a los trabajadores que participaran en una acción industrial oficial, además de simplificación de las regulaciones que restringen la capacidad de los sindicatos para organizar acción industrial donde una clara mayoría de miembros ha votado a favor, y una redefinición de lo que constituye una disputa industrial. Me parece que existen motivos fuertes a favor de un nuevo y más seguro marco legal para la actividad sindical, en línea con lo descrito arriba. Esto no significa un retorno a la situación anterior a 1980; por ejemplo, el requerimiento de boletas de votación secreta (véase el cuadro IV.1) parece razonable.


        CUADRO IV. 1. Legislación principal de los sindicatos

        en el Reino Unido, 1980-1993

        


        
          
            
              	
                Ley de Empleo

                de 1980

              

              	
                Proveyó un derecho para que los miembros de los sindicatos no fueran excluidos o expulsados sin razón; limitó el derecho de los empleadores contra despidos injustos; redujo la inmunidad para los piquetes legales; redujo considerablemente la inmunidad de la acción industrial secundaria; requirió el 80% de votos para legalizar el cierre de fábricas. Habilitó a los sindicatos y a los empleadores para obtener fondos del gobierno para votaciones.

              
            


            
              	
                Ley de Empleo

                de 1982

              

              	
                Redujo la definición de una disputa legal y prohibió las cláusulas únicas de sindicalización

                y reconocimiento en los contratos y la práctica informal de esos arreglos; extendió la regla de 80% de las votaciones a todos los cierres de fábricas cada cinco años, y permitió a los empleadores interdictos contra los sindicatos

                y enjuiciarlos por daños.

              
            


            
              	
                Ley de Sindicatos de 1984

              

              	
                Requirió a los sindicatos mantener votaciones secretas en la elección de sus comités ejecutivos principales (así como en el establecimiento) y en la continuidad de sus fondos políticos; retiró las inmunidades de la acción industrial oficial que no hubieran sido sujetas de un voto válido.

              
            


            
              	
                Ley de Orden Público

                de 1986

              

              	
                Introdujo nuevos delitos relacionados con los piquetes.

              
            


            
              	
                Ley de Empleo

                de 1988

              

              	
                Proveyó un derecho no calificado para la disociación (negativa a ser miembro de un sindicato). Dio a los miembros de los sindicatos el derecho a desafiar la acción industrial que no hubiera sido votada válidamente e impidió a los sindicatos disciplinar a sus miembros que no hubieran apoyado la acción industrial, incluso la aprobada por votaciones. Proveyó el nombramiento de un comisionado de los derechos de los miembros de los sindicatos para asistir a los miembros en litigio contra los sindicatos.

              
            


            
              	
                Ley de Empleo

                de 1990

              

              	
                Eliminó la última protección legal restante para el cierre de fábricas; puso a la acción no oficial bajo un control legal similar a la acción oficial, y eliminó la inmunidad de todas las formas de acción industrial secundaria.

              
            


            
              	
                Ley de los Derechos de Empleo y Reforma de los Sindicatos de 1993

              

              	
                Impuso obligaciones adicionales a los sindicatos cuando llevan a cabo votaciones requeridas por estatutos. Introdujo nuevos procedimientos que deben seguir los sindicatos antes de que una acción industrial pueda legalizarse, incluyendo la notificación anticipada a los empleadores relevantes. Permitió a los individuos buscar una orden para detener acciones industriales supuestamente ilegales, independientemente de si han sufrido pérdidas, con la asistencia del comisionado para la protección contra la acción industrial ilegal, donde la acción es organizada por un sindicato. Extendió las restricciones a la autonomía sindical introducidas por la Ley de Empleo de 1988 permitiendo a los sindicatos excluir o expulsar a los individuos de la membresía sólo en términos especificados en la legislación. Otorgó al oficial de certificación poderes extensos de investigación en relación con los asuntos financieros de los sindicatos, y sujeta a los sindicatos a requerimientos de información adicionales.

              
            

          
        

        


        FUENTE: Eurofound website, http://www.eurofound.europa.eu/emire/UNITED%20KINGDOM, e Institute for Employment Rights, A Chronology of Labour Law 1979-2008, http://www.ier.org.uk/resources/chronology-labour-law-1979-2008.


        Formulo la propuesta teniendo en mente el caso específico del Reino Unido, pero es necesario para todos los países considerar el equilibrio de poder apropiado en el mercado de trabajo del siglo XXI. El resultado de esa consideración puede ser dejar intacta la presente estructura o incluso limitar los poderes de los sindicatos. Reconozco que en otros países, hasta ahora, el péndulo no ha sonado contra los sindicatos y que hay preocupación de que los sindicatos hayan contribuido a la creación de mercados de trabajo duales protegiendo a sus miembros a expensas de los trabajadores no miembros, pero parece improbable que el resultado correcto sea la marginación completa de los sindicatos.27


        Además de la propuesta de un nuevo marco legal, está el tema del involucramiento de los sindicatos del Reino Unido en la elaboración de la política social. En el año 2000 Colin Crouch llamó la atención sobre la “ausencia total de los sindicatos” de las discusiones de la reforma del Estado de bienestar y observó que esto parecía algo particular de Gran Bretaña, a diferencia de, por ejemplo, los países de la Europa Continental, donde los sindicatos tienen un papel formal en los esquemas de pensiones, seguros de enfermedad y beneficios de desempleo.28 Con un gobierno más proclive a consultar sobre el diseño de política, habría una buena ocasión para establecer en el Reino Unido un “Consejo Social y Económico” que pudiera atender asuntos de reforma de más largo plazo —como los que se proponen en los próximos capítulos—. Se podrían aprender lecciones de organismos de otros países, como el Dutch Sociaal-Economische Raad (Consejo Social y Económico) fundado en 1950, que representa a los actores sociales —organizaciones de sindicatos y empleadores— y que tiene un papel activo en la política de desarrollo. En verdad es alarmante que el Reino Unido sea parte de la minoría de Estados miembros de la Unión Europea que no tienen un organismo de este tipo: existen 22 en la Unión Europea (dos en Bélgica). Los organismos existentes varían en su efectividad, y al menos en un caso (Italia) el consejo fue abolido recientemente. Estaría en línea con mi propuesta para el Reino Unido que todos los países que tienen estos organismos revisaran su papel y su poder y, si fuera necesario, lo fortalecieran.


        La constitución del Consejo Social y Económico podría tomar la forma de los organismos existentes, pero yo lo concibo conformado con múltiples partes, incluyendo organismos gubernamentales y grupos de consumidores, así como las tres partes estándares de empleadores, sindicatos y gobierno. En el capítulo I enfaticé las dimensiones horizontales de la desigualdad, y es importante que el consejo sea representativo en términos de género, etnicidad y generaciones. Por ejemplo, debe haber participación de quienes están fuera del trabajo, particularmente de los jóvenes, que actualmente están excluidos. En los capítulos que siguen sugiero un gran número de elementos que deben ser parte de la agenda del previsto Consejo Social y Económico, pero éste deberá empoderarse para reportar al Parlamento sobre nuevas leyes que abarquen el mercado de trabajo, la regulación de los negocios y la protección social, la determinación del salario mínimo y medidas que afectan el nivel y el aumento de los subsidios.29


        Propuesta 2: La política pública debe proponerse un equilibrio de poder adecuado entre las partes interesadas, y para este propósito debe a) introducir explícitamente una dimensión distributiva en la política de competencia; b) asegurar un marco legal que permita a los sindicatos representar a los trabajadores en términos equitativos, y c) establecer, donde no exista, un Consejo Social y Económico que involucre a los actores sociales y otros organismos no gubernamentales.


        El grado en que estas medidas implican un cambio radical varía de un país a otro. Para el Reino Unido implicarían una legislación sustancialmente nueva; para otros países requerirían sólo enmiendas limitadas. Para los Estados miembros de la UE existe una importante dimensión de la UE, pero lo que estoy proponiendo es altamente complementario de las políticas que ya son centrales para la UE, de manera notable la promoción de la competencia y el desarrollo del papel de los actores sociales.
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          28 Colin Crouch, “The Snakes and Ladders of 21st Century Trade Unionism”, Oxford Review of Economic Policy 16, 2000, pp. 70-83, cita en p. 77.


          29 La indexación de los subsidios y de los umbrales de impuestos ante el aumento (o disminución) de los precios y de los ingresos reales, es un tema importante que no discuto aquí. Estudios realizados en Europa han mostrado que la tasa de indexación puede tener más consecuencias para la evolución de la pobreza que las reformas de política explícitas. Véase Alari Paulus, Holly Sutherland e Iva Tasseva, “Indexation Matters: The Distributional Impact of Fiscal Policy Changes in Cross-National Perspective”, University of Essex, diciembre de 2014.

        

      

    

  



    
      
        V. EMPLEO Y SALARIO EN EL FUTURO


        ESTE capítulo se ocupa del papel del empleo y de los ingresos en la reducción de la desigualdad. Como hemos visto, en las décadas de la inmediata posguerra, cuando la desigualdad disminuyó en Europa, las tasas de desempleo eran bajas: una tasa de desempleo de 1% no era algo desconocido (véase la figura V.1 para el Reino Unido). Hay una clara diferencia entre el periodo de 1945 a mediados de los setenta y los 40 años que siguieron. La etapa posterior a 1975 ha sido mucho más parecida a los años de alto desempleo del periodo de entreguerras. Sin duda, entonces, una ruta obvia para reducir la desigualdad y la pobreza es frenar el desempleo. Después de todo, la mayoría de los líderes políticos está de acuerdo con la necesidad de crear empleos. En realidad los “empleos” estaban en primer lugar en la lista de desiderata en el título del manifiesto de elección de Jean-Claude Juncker, presidente de la Comisión Europea en 2014.1 No obstante, el mundo del trabajo ha cambiado desde los años cincuenta, y no sólo debido a los avances tecnológicos discutidos en el capítulo previo. Aquí argumento que la naturaleza del empleo está cambiando y que el empleo de tiempo completo normal está siendo remplazado de manera creciente por varias formas de empleo no estándar y por personas involucradas en un “portafolio” de actividades. La naturaleza cambiante del empleo tiene consecuencias para el diseño de la protección social que discuto en el capítulo VIII. Por ahora me ocupo de las implicaciones de los cambios para la meta de la política de pleno empleo. Argumento que necesitamos una acción radical para progresar hacia la meta que ha eludido la mayoría de países de la OCDE desde los años setenta, y paso luego a argüir en favor del empleo garantizado por el Estado. Dicho lo cual, el empleo en sí mismo no es suficiente. Tener trabajo no asegura escapar de la pobreza. Ésta es la razón por la cual “salario” figura en el título de este capítulo.


        FIGURA V. 1. Desempleo en el Reino Unido, 1921-2013
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        LA NATURALEZA CAMBIANTE DEL EMPLEO


        El modelo estándar de empleo en economía es, con frecuencia de manera implícita, el de un empleo de tiempo completo normal. Las personas están trabajando o no trabajan. Es un fenómeno (0.1); el objetivo de la política de empleo es mover a las personas de 0 a 1. Juncker, presidente de la Comisión Europea, se refiere a los “empleos”. El primero de los objetivos principales en la Agenda Europa 2020 es que 75% de las personas entre 20 y 64 años de edad deberán estar empleadas.


        Esta focalización en “los empleos” parecería algo muy extraño a personas de periodos previos de nuestra historia. Antes de la Revolución Industrial, las personas con frecuencia tenían una mezcla de empleo a tiempo parcial y autoempleo, patrón que caracterizó a muchas sociedades rurales hasta tiempos recientes. En siglos pasados los conceptos desempleo y retiro tenían poco significado. El título L’invention du chômage (La invención del desempleo), adoptado por Robert Salais, Nicolas Baverez y Bénédicte Reynaud para su estudio del desempleo en Francia, nos recuerda que el desempleo es un concepto relativamente reciente.2 Como lo describió Michael Piore en su reseña de ese libro, “el concepto moderno de desempleo deriva de una relación de empleo particular, la del establecimiento manufacturero permanente, [el cual] involucra una separación particular en tiempo y espacio del tiempo de actividad de la familia y el ocio”.3 A medida que la economía se industrializó y la población se tornó más urbanizada, el empleo se convirtió en todo o nada. Leslie Hannah hizo la misma observación acerca del retiro en Inventing Retirement, donde argumenta que “para una comprensión adecuada de este fenómeno en su mayor parte nuevo, tenemos que analizar la relación de empleo”.4 El retiro como evento discreto no era una característica de la anterior economía preindustrial donde “conforme el trabajador medieval independiente envejecía, menos trabajaba y producía, pero continuaba trabajando en la medida en que pudiera producir algo”.5


        Trabajo no estándar en el siglo XXI


        En el siglo XX el empleo en los países de la OCDE se caracterizaba en gran parte por empleos normales, pero el siglo XXI está siendo testigo de un retorno significativo a lo que ahora se considera como empleo no estándar. El trabajo a tiempo parcial es el más común. Cuando pregunté a mi nieta el nombre de su profesora, me dijo que era la señora A de lunes a miércoles y la señora B los jueves y viernes. Hay varias formas de trabajo no estándar. Kees Le Blansch, Guido Muller y Patricia Wijntuin describen a los trabajadores no estándares; además de los trabajadores a tiempo parcial, incluyen “los que tienen contratos por tiempo fijo […] trabajadores domésticos [y] los que están en un gran número de otro tipo de arreglos como trabajo estacional, trabajo casual, teleempleo, trabajo familiar o autoempleo. La característica principal común a estos grupos es que sus condiciones de trabajo difieren de las del ‘empleado típico’ (una persona imaginaria que trabaja tiempo completo con un contrato indefinido)”.6 La diferencia en las condiciones de trabajo incluye el hecho de que en algunos casos no reciben remuneración. En el Reino Unido ha habido un crecimiento rápido del trabajo no remunerado de internos, situación en que la gente joven trabaja gratis con la esperanza de asegurar más tarde el ingreso a una posición pagada, y también ha habido un incremento en el número de personas con contratos de cero horas que son consideradas como empleadas, pero no tienen horas garantizadas y es posible que no ganen nada en una semana.


        El trabajo no estándar está en aumento. En palabras de Günther Schmid, “las últimas décadas han visto una erosión de la ‘relación de empleo estándar’ tradicionalmente definida, erosión provocada por el empleo a tiempo parcial, los contratos a tiempo fijo, el trabajo de agencia temporal y el autoempleo”.7 En su Employment Outlook 2014, la OCDE describió “el aumento repentino en el uso de contratos temporales en varios países de la OCDE durante los últimos 25 años” y dedicó todo un capítulo al “empleo no normal”.8 El documento Help Wanted: The Future of Work in Advanced Economies del McKinsey Global Institute 2012 encontró que


        administrando a los empleados y trabajadores a contrato a través de internet, las empresas ahora tienen la capacidad de hacer que el trabajo sea más un costo variable que un costo fijo al incorporar trabajadores conforme los requieren. En las naciones de la OCDE […] el empleo a tiempo parcial y temporal entre los trabajadores jóvenes ha aumentado de 1.5 a dos veces más rápido que el empleo total desde 1990. En nuestras encuestas de empleadores de los Estados Unidos, más de un tercio dice que planea incrementar el uso del trabajo contingente y de trabajadores a tiempo parcial en los años próximos, y vemos una gama de nuevos intermediarios que están surgiendo para ofrecer talento altamente calificado para tareas de corto plazo.


        El documento añade que “los empleos que se crearán en el futuro son muy diferentes de los del pasado”.9


        La dimensión del trabajo no estándar varía entre países. Holanda, por ejemplo, es bien conocida por encabezar la liga de empleos a tiempo parcial, y la tasa de empleo no estándar en los países nórdicos también es alta. En el Reino Unido, la proporción de quienes tienen un empleo no estándar, definido como tiempo parcial, autoempleo y contratos de plazo fijo, es cercana a un cuarto, y sería mayor si se añadieran los que tienen contratos de cero horas y los internos sin remuneración. “Aun en sistemas de empleo centrados en la familia o denominados conservadores como Alemania, Austria, Bélgica, España, Francia, Italia, y Portugal” el empleo no estándar está creciendo según Schmid.10 Su estudio muestra que en la mayoría (16) de los 24 Estados miembros de la UE que abarca su análisis, la tasa de empleo no estándar aumentó entre 1998 y 2008, y sólo en cuatro (los estados bálticos y Rumania) hubo una disminución. En Alemania hubo un descenso en el empleo estándar en el periodo de 20 años de 1985 a 2005: de 42 a 37% de la población en edad de trabajar en una etapa en que la participación de la fuerza de trabajo se incrementó de 68 a 76%.11 Existe una dimensión de género del trabajo no estándar. El trabajo a tiempo parcial es mucho más común entre mujeres en varios Estados miembros de la UE. En 2011, de acuerdo con el reporte Benchmarking Working Europe, “nueve países tienen en el empleo a tiempo parcial al menos a una de cada tres mujeres [en] el Reino Unido, Austria, Bélgica, Alemania y Holanda, ese porcentaje es 76.4. Holanda es el único país que tiene una participación sustancial de hombres en el trabajo a tiempo parcial”.12 La Comisión Europea concluyó en su reporte Employment and Social Developments in Europe 2013 que el trabajo a tiempo parcial es “uno de los principales factores que conduce a menores tasas de empleo equivalentes a tiempo completo de las mujeres en comparación con los hombres”.13 Entre las personas que tienen trabajo de tiempo completo se está difundiendo un patrón de actividades múltiples. El empleo fraccionado se está volviendo más común: las personas están teniendo portafolios de actividades, ofrecen “pedazos de tiempo” a sus empleadores. En el área del euro (17 países) el número de personas que la Labour Force Survey reporta con segundos empleos aumentó de 3.7 millones en 2000 a 5.1 millones en 2013.14 El día en que escribo esto, el periódico The Guardian publica un perfil de un posible candidato parlamentario que se desempeña como trabajador de apoyo de una organización caritativa de salud mental, cuida a un hombre discapacitado, trabaja para otra organización caritativa y además es concejal.15


        Por tanto, es muy equivocado hablar en términos de personas que tienen o que no tienen un empleo. El trabajo no es simplemente una actividad (0.1). El mercado de trabajo del siglo XXI es más complejo, y esto tiene implicaciones para la manera en que pensamos en el empleo como una ruta para salir de la pobreza y en el pleno empleo como un medio que nos ayuda en nuestro camino hacia una menor desigualdad.


        PLENO EMPLEO Y TRABAJO GARANTIZADO


        Estos cambios en el mercado de trabajo tienen consecuencias inmediatas para el establecimiento de objetivos de empleo y para la meta de reducir el desempleo. En los Estados Unidos, el Consejo de la Reserva Federal tiene un mandato estatutario del Congreso de promover el “máximo empleo”, pero es necesario reinterpretar esto para tomar en cuenta a las personas que tienen un portafolio de actividades a quienes no se les puede etiquetar fácilmente como “empleados” o “desempleados”. En el contexto europeo, Andrea Brandolini y Eliana Viviano han argumentado que necesitamos reconsiderar el objetivo de empleo de la UE. Simplemente no es suficiente adoptar una medida de recuento: personas con empleo. En sustitución de esto, ellos proponen una medida de intensidad de trabajo definida con base en los meses de empleo y las horas trabajadas por mes.16


        De igual manera, la meta de reducir el desempleo se torna más complicada que en las décadas inmediatas a la posguerra, cuando en los países de la OCDE las personas tenían o no tenían un empleo. Hemos visto esto durante la crisis económica. Muchos han puesto su atención en los datos de desempleo y en las tasas de empleo, pero muchos de los nuevos empleos han sido de tiempo parcial. La manera en que se considera esto depende de si el trabajo a tiempo parcial es voluntario o no. Como afirma la Organización Internacional del Trabajo, “a la hora de estudiar el trabajo a tiempo parcial se plantea una distinción fundamental: la de si es voluntario o involuntario. ¿Ha escogido el trabajador ese régimen deliberadamente, o ha tenido que aceptar un horario reducido por no encontrar colocación a tiempo completo? En este segundo caso, el trabajo a tiempo parcial es una forma de subempleo”.17 En el primer caso, las estadísticas actuales sobreestiman el nivel de desempleo, el cual, igual que el objetivo de empleo, es necesario que se exprese en términos equivalentes al pleno empleo. En el caso de las personas que desean trabajar más pero que no encuentran trabajos a tiempo completo, el nivel de desempleo se subestima porque no incluye el desempleo oculto representado por las personas cuyo empleo actual es menor al nivel que desean. La evidencia que presentó la Comisión Europea muestra que en 2012 el trabajo a tiempo parcial era “involuntario” en una proporción relativamente pequeña de casos en Alemania (17%), Austria (10%) y Dinamarca (18%), pero promedió 29% en toda el área del euro y fue mayor a 50% en España, Grecia, Italia y Rumania.18 A esto deben añadirse quienes están trabajando en internados de capacitación y otras formas de trabajo no remunerado pero que están buscando empleo remunerado.


        Por tanto, para reflejar la naturaleza cambiante del mercado de trabajo el objetivo de pleno empleo tiene que enfocarse de una manera más matizada. Pero también es necesario que se haga explícito. Hasta ahora, las ambiciones de política se han formulado de una manera general —en agudo contraste con los muy explícitos objetivos que los bancos centrales de más de 20 países han adoptado con respecto a la inflación—. En el caso de la inflación, el Reino Unido tiene un objetivo cuantitativo preciso. Si el objetivo no se cumple en más de 1%, el gobernador del banco de Inglaterra tiene que escribir una carta abierta al ministro del Tesoro explicando las razones por las que la inflación se ha apartado de este rango y las acciones que el banco propone realizar. Sin embargo, ni el gobernador del Banco de Inglaterra ni el ministro del Tesoro tienen una responsabilidad similar de explicar el alto desempleo (presumiblemente, no se requeriría ninguna carta para explicar el desempleo bajo).


        Una razón para que no haya un objetivo de desempleo similar es que existe un cierto grado de ambigüedad a propósito de esta meta. En realidad tenemos que preguntarnos por qué el Congreso de los Estados Unidos procura el “máximo empleo”. ¿Por qué es mejor incrementar el número de personas de 64 años que apilan productos en los estantes de los supermercados? Para continuar con esto, tenemos que distinguir entre razones intrínsecas e instrumentales para procurar aumentar el empleo. La razón instrumental es con la que empecé el capítulo: que el empleo es la ruta principal de los individuos y sus familias para escapar de la pobreza y para que las sociedades retornen a niveles más bajos de desigualdad. Qué tan lejano de la realidad es esto, es un tema que analizo más adelante. Las razones intrínsecas son menos sencillas. ¿Por qué los gobiernos deben buscar incrementar el nivel de empleo por encima del determinado en el mercado? Si en Europa las personas de 64 años deciden que preferirían pasar el tiempo cuidando a sus nietos (o a sus padres de 90 años), en lugar de tener empleos remunerados, ¿debe considerarse esto como un fracaso? En términos de economía del bienestar, puede ser que el gobierno desee ignorar las preferencias de los individuos. Aplicando el concepto introducido por Richard Musgrave, el empleo puede tener la cualidad de un “bien de mérito”, como la educación o la salud, al que el gobierno le atribuye un valor mayor que el que le confieren los ciudadanos.19 O, con base en el bienestar, el argumento en favor de la intervención puede hacerse por motivos de falla de mercado. No obstante, la evidencia más obvia de falla de mercado —la ausencia de equilibrio entre oferta y demanda— es la existencia del desempleo involuntario, y esto sugiere que la meta debe ser la minimización de este último.


        Por esta razón creo que la meta del mercado de trabajo debe formularse no en términos de la maximización del empleo, sino en términos de la minimización del desempleo involuntario, midiéndolo de manera que refleje las nuevas características del mercado de trabajo del siglo XXI. Debemos contar como parcialmente desempleadas a las personas que han perdido un trabajo remunerado que es parte de su portafolio de empleo. Y la meta debe plantearse explícitamente, no en la forma de un compromiso débil con el pleno empleo sin un punto de referencia específico. ¿Cuál debe ser la meta? Aquí reconozco inmediatamente que la capacidad del gobierno para alcanzar cualquier nivel de desempleo especificado depende de las circunstancias macroeconómicas y del grado en que su consecución es consistente con otras metas, como el objetivo de inflación del Reino Unido descrito más arriba. No estoy intentando predecir el resultado de ese ejercicio equilibrador. Más bien me estoy preguntando sobre la medida de nuestra ambición. ¿Cuál es la contraparte de empleo de la tasa de inflación de 2%? Un punto de referencia posible es el nivel de desempleo alcanzado en las décadas inmediatas a la posguerra (véase la figura V.1). Sobre esta base, un objetivo de una tasa de desempleo de 2% no parecería excesivamente ambicioso. Seguramente cambiaría las cosas. Al momento de escribir este libro, la búsqueda en Google del “desempleo en el Reino Unido” en la inmediata posguerra me conduce al sitio web Trading Economics, donde hay una gráfica cuyo eje vertical comienza en 5.5%. El objetivo de 2% estaría fuera del radar. De hecho tendríamos que retroceder a la serie histórica de 1971 para encontrar una gráfica que inicie en 2%. La adopción de un objetivo para el desempleo elevaría el tema en la agenda. Al publicarse los datos de desempleo, la interrogante que se formularía sería no sólo si aumentan o disminuyen, sino cómo se relacionan con el objetivo de dos por ciento.


        Trabajo garantizado


        Sin duda habrá lectores que respondan a la propuesta de un objetivo de desempleo objetando que hablar de “cambiar las cosas” es simplemente retórica vacía, justo como la palabrería barata que afirma un compromiso con el pleno empleo. Mi punto de vista es que las metas explícitas son importantes y que cambiar el discurso es un paso en la ruta hacia alcanzar la ambición. Acepto, no obstante, que la cuestión clave es cómo alcanzar esta meta. Por esta razón combino el establecimiento de un objetivo explícito con un segundo elemento: la propuesta de que el gobierno debe actuar como empleador de última instancia.


        Propuesta 3: El gobierno debe adoptar un objetivo explícito de impedir y reducir el desempleo y reforzar esta ambición ofreciendo empleo público garantizado al salario mínimo a quienes lo buscan.


        El empleo público ha formado parte de programas activos de mercado de trabajo en varios países. En los Estados Unidos existe una larga historia. La Administración del Progreso de los Trabajos (WPA por sus siglas en inglés) era una pieza importante del Nuevo Trato: entre 1935 y 1943 financió unos ocho millones de empleos. Gran parte del presupuesto se destinó a proyectos de infraestructura pública, incluyendo más de un tercio en carreteras y edificios públicos. Como parte de la Guerra contra la Pobreza de los años sesenta, la administración desarrolló un Programa de Empleo Público que, según se pronosticó, sería capaz de crear 4.3 millones de empleos.20 No se implementó, pero se introdujeron programas de empleo de escala mucho más pequeña dirigidos en gran parte a trabajadores discapacitados, reunidos en la Ley de Empleo y Capacitación Exhaustivos de 1973. En la administración del presidente Carter el Congreso aprobó un programa de empleo público general bajo la Ley Humphrey-Hawkins de Pleno Empleo y Crecimiento Equilibrado de 1978, que autorizó al gobierno federal a crear una “reserva de empleo público”. Esto tampoco se efectuó, y con la elección del presidente Reagan, quien “se opuso de manera inflexible a los esfuerzos para la creación directa de empleos”, la idea de empleo de servicio público a gran escala se esfumó.21


        La historia de los Estados Unidos demuestra que, aunque Reagan llevó la discusión a su fin, la idea de empleo de servicio público en la forma de una garantía de empleos fue tomada en serio alguna vez en ese país. En Europa también ha habido pasos en esta dirección. Como lo describió Robert Haveman en los años setenta, “los holandeses tomaron en serio el mandato del derecho al trabajo de la Declaración Universal de los Derechos Humanos de las Naciones Unidas” y establecieron un Programa de Empleo Social que, en su momento, representó 1.5% del empleo total.22 Hoy en día existen programas de, al menos, creación de empleo público limitado (por ejemplo, el programa de empleo de protección) en varios países europeos. La figura V.2 muestra el gasto, reportado por Eurostat, en estos programas como porcentaje del producto interno bruto en 2010, que representa un tercio de 1% en Bélgica (que correspondería a 5.5 billones de libras en el Reino Unido de 2014), un quinto de 1% en Francia y 0.05% en Alemania (que correspondería a 0.75 billones de libras en el Reino Unido) y muy poco en Italia y el Reino Unido. El gasto alemán es casi exactamente el mismo, en relación con el ingreso nacional, que el costo que proyectó el economista estadunidense Hyman Minsky en su propuesta de los años ochenta para frenar el desempleo crónico mediante la reactivación de la Administración del Progreso de los Trabajos.23 El programa de empleo público más grande del mundo ha sido el Esquema de Garantía del Empleo Rural Nacional, que garantiza 100 días de empleo del sector público por año a todos los hogares rurales, aunque ha sido criticado por el gobierno de la India electo en 2014, y bien puede ser modificado.


        La propuesta hecha aquí consiste en que a los individuos que buscan empleo y satisfacen las calificaciones (véase más adelante) se les garantiza una posición por un número mínimo de horas por semana (digamos 35 horas) remuneradas al salario mínimo, trabajando para un organismo público o para una institución no lucrativa aprobada. La solicitud de un empleo público garantizado bajo este esquema sería voluntaria, y el hecho de no solicitarlo no tendría ninguna implicación para la recepción de subsidios (bajo las transferencias sociales existentes o bajo el ingreso de participación propuesto en el capítulo VIII). Es necesario aclarar varios elementos clave de esta propuesta. Para empezar, al enfocarse en los “empleos” está sujeta a la crítica de que no estoy tomando en cuenta la naturaleza cambiante del empleo descrita anteriormente. Éste es un buen punto, y plantea problemas particulares que trataremos cuando analicemos la interrelación con la protección social. Ciertamente, la naturaleza cambiante del empleo es una razón por la que propongo una alternativa radical a las formas existentes de la protección social.


        FIGURA V. 2. Gasto en creación de empleo directo

        en el Reino Unido y Europa, 2010
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        Esta gráfica muestra el gasto en 2010 de cada país en programas de creación de empleo directo como porcentaje del PIB (los datos del Reino Unido son de 2008).


        Por el momento me concentro en la garantía de empleo en sí misma y en la forma en que operaría dado el crecimiento del empleo no estándar y el aumento en el número de personas que tienen portafolios de actividades. Desde el punto de vista del trabajador, el hecho de que el esquema sea voluntario significa que la persona podría añadir horas de empleo público al portafolio de acuerdo con su disponibilidad. Desde el punto de vista del empleador público, sin embargo, tendría que haber restricciones en el total del número de horas ofrecidas al trabajador y en las condiciones de disponibilidad. En el caso de los trabajadores que están desempleados parcialmente, el número total de horas ofrecidas tomaría en cuenta su empleo actual, de suerte que una persona que tenga un trabajo de 25 horas en la manufactura XYZ tendría garantizadas 10 horas a la semana de empleo en el sector público. Para hacer efectivo el uso de los trabajadores del sector público, su disponibilidad tendría que hacerse anticipadamente. El trabajo en XYZ no podría ser un contrato de cero horas; no sería posible que el empleador decidiera cada semana cuántas horas se ofrecerían.24 Se requeriría un contrato entre el departamento del gobierno que administra el sistema y el individuo; no podría involucrar sólo al organismo empleador y al individuo. Una descripción del Programa de Empleo Público (PEP) como parte de la Guerra contra la Pobreza de los años sesenta sugirió que “un empleado de hospital, por ejemplo, recibiría su remuneración por parte del hospital mismo, y ni siquiera necesitaría saber que era personal empleado del PEP”, pero esto no sería posible en el esquema aquí propuesto (dado que esta persona podría tener un empleo de 35 horas).25 La administración del esquema involucraría un cierto grado de complejidad, pero una consecuencia inevitable de nuestra vida más complicada es que no podemos depender de simples categorizaciones, y esto incrementa el costo de operar instituciones sociales (como se discutió en el capítulo previo).


        Otro elemento importante es la definición de individuos que “califican” en un mundo de movilidad internacional del trabajo. Esto plantea problemas de gran sensibilidad política, no menos dentro de la UE. Sería posible que la UE en su conjunto ofreciera una garantía a todos los ciudadanos de la Unión, pero si un Estado miembro actuara solo lo tendría que hacer observando el principio del libre movimiento del trabajo. Esta disposición del tratado permite que las personas “permanezcan en un Estado miembro para el propósito de empleo de acuerdo con las disposiciones que rigen el empleo de los nacionales de ese Estado”. Aquí se podría introducir la garantía de empleo del Reino Unido de manera inicial para los desempleados de largo plazo: quienes han sido registrados como desempleados en el Reino Unido durante 12 meses o más, quienes están disponibles para un empleo de tiempo completo o parcial y quien había estado empleado previamente en el Reino Unido pagando Aportaciones de Seguridad Nacional durante al menos 12 meses. Estaría disponible para todos los —nacionales o no nacionales— que satisficieran estas condiciones. En una etapa subsecuente, un esquema más extenso podría cubrir a quienes habían estado desempleados por menos de 12 meses, pero que previamente habían estado empleados en el Reino Unido antes de quedar desempleados. En este caso, nuevamente, la elegibilidad estaría condicionada a que se hubieran pagado las Aportaciones de la Seguridad Nacional. De este modo, la condición de contribución aseguraría que la garantía se ofrece sólo a quienes mantienen un vínculo con la fuerza de trabajo del Reino Unido. No me he referido específicamente a la posición de los jóvenes, pero la propuesta hecha aquí podría complementarse o combinarse con la Garantía de la Juventud de la UE, que aspira a asegurar que todos los jóvenes menores de 25 años reciban una oferta de empleo, de aprendizaje, capacitación o educación continua.26


        Los críticos de la propuesta de que el gobierno actúe como un empleador de última instancia naturalmente están preocupados de que el gobierno compita con el sector privado y desplace al empleo privado. Hay motivos para esa preocupación. En su revisión de la experiencia de los Estados Unidos, David Ellwood y Elisabeth Welty concluyen que “el empleo del servicio público mal hecho puede ser dispendioso, ineficiente, expulsor y contraproducente”. Pero ellos añaden inmediatamente que “el empleo del servicio público bien pensado parece ser capaz de incrementar el empleo, de mantener el desplazamiento cerca del 25% y generar genuinamente producto valioso”.27 Y debería recordarse que algún efecto de desplazamiento es deseable. Si la opción de un programa de empleo del sector público significa que las personas abandonan empleos inseguros del sector privado con contratos de cero horas, o provoca que los empleadores ofrezcan a estos trabajadores empleos normales, entonces esto es un resultado positivo.


        ¿Qué empleos tomarían las personas participantes en el esquema de garantía de empleo?, y ¿serían empleos productivos? Mi respuesta, en parte, se desprende de la discusión, en el capítulo previo, del valor que hay que asignar a los servicios públicos. En varios países los recortes en el gasto público han reducido la disponibilidad de servicios públicos, y la adquisición privada los ha remplazado sólo parcialmente. Por tanto, existe un espacio inmediato para emplear personas en las áreas donde los servicios han sido retirados: cuidado infantil, educación preescolar, servicios juveniles, el servicio de salud, cuidado de los ancianos, alimentos a domicilio, servicios de biblioteca y actividades de apoyo a la policía. No obstante, no concibo la creación de empleos garantizados como un programa de emergencia; no es un regreso a la Administración de Progreso de los Trabajos. Más bien creo que el programa debe desarrollarse de manera diligente a lo largo del tiempo para proveer empleo significativo y no simplemente como un paliativo. Por la misma razón, la evaluación del programa no debe basarse solamente en el éxito subsecuente de los participantes en el mercado de trabajo. La revisión del año 2000 del Departamento del Trabajo de los Estados Unidos encontró que “en su mayor parte, los esfuerzos para hacer frente al problema del desempleo de largo plazo mediante programas de empleo de servicio público no han sido exitosos. Los participantes rara vez aprendieron habilidades comerciales y rara vez se mudaron a empleos en el sector privado”.28 Sin embargo, el segundo enunciado revela que se arribó a esta opinión desde una perspectiva particular: el grado en que estos programas proveyeron una plataforma para el empleo futuro. Esto es importante, pero la preocupación inmediata aquí es el impacto en los trabajadores mientras están en el programa. Más aún, el enfoque en las “habilidades comerciales” adopta un punto de vista estrecho de lo que se pretende. Un elemento clave de la garantía del empleo es que su adopción cambiaría la relación del individuo con la economía. Tiene un valor intrínseco, es una señal clara de inclusión. Como argumenta Lane Kenworthy, “al garantizar un empleo a cualquiera que lo desee pero que no puede encontrar trabajo, esta política afirmaría el valor del trabajo”.29 La propuesta envía el mensaje de que “nadie es demasiado pequeño para fracasar”.


        Pero ¿la garantía del empleo reduciría la desigualdad? En particular, ¿la reducción del desempleo haría una gran contribución al combate a la pobreza? En pocas palabras, la respuesta es sí y no, como bien lo resumió la Comisión Europea: “los adultos desempleados que toman un empleo tienen un 50% de probabilidad de abandonar la pobreza”.30 La base de esta aseveración se muestra en la figura V.3, que presenta los porcentajes de personas en cada uno de los países de la UE que tomaron un empleo entre 2008 y 2009 y que, de este modo, superaron el umbral de la pobreza. En algunos países, como Suecia, Portugal y las repúblicas del Báltico, la tasa de abandono de la pobreza fue 60% o más alta, pero en otros, como España, Grecia, Rumania y Bulgaria, la tasa fue menor a 40%. Escapar de la pobreza requiere que la remuneración del empleo sea suficiente para apoyar al hogar al nivel o por encima de la línea de pobreza. La pobreza de personas con trabajo es, sin embargo, un problema serio; de acuerdo con Ive Marx y Gerlinde Verbist, “un cuarto a un tercio de los europeos en edad de trabajar que viven en la pobreza, en realidad ya tienen trabajo”.31 En consecuencia, no existe una relación simple entre las tasas de empleo nacionales y la incidencia de pobreza. Para citar a la OCDE, “el hecho de que muchos de los ‘pobres’ tienen empleos, al menos durante algunas partes del año, explica gran parte de la falta de una asociación significativa entre la pobreza relativa [y] las tasas de empleo en los países”.32


        FIGURA V. 3. Proporción de los que abandonan la pobreza después de tomar un empleo en los países de la UE, 2008-2009
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        Esta gráfica muestra lo que les pasó a las personas desempleadas de entre 18 y 59 años de edad que tomaron un empleo entre 2008 y 2009. Las barras muestran el porcentaje de personas que tomaron un empleo y que salieron de la pobreza. Cerca de la mitad (promedio de la UE) de las personas que se emplearon permanecieron en la pobreza.


        Por tanto, es necesario que hagamos algo respecto de los salarios.


        POLÍTICA ÉTICA DE SALARIOS


        ¿Significa esto una intervención en la determinación de mercado de los salarios? Sí. Argumenté anteriormente que las fuerzas de la oferta y la demanda son importantes, pero sólo establecen límites a lo que puede ser pagado por un trabajo particular. No es que todos seamos remunerados en relación precisa con nuestro producto marginal —no más y no menos—. El resultado de mercado es, en un grado considerable, el corolario del poder de negociación de diferentes participantes. Si la gente acepta empleos de cero horas con ninguna garantía de remuneración es porque no tiene poder en el mercado de trabajo. Como ya hice notar, es necesario tomar medidas para asegurar un equilibrio más justo entre las partes de estas negociaciones, aumentando el poder compensatorio de consumidores y trabajadores. Pero creo que debemos ir más allá. Sólo si establecemos un enfoque de toda la sociedad a la determinación de los ingresos, podremos progresar hacia una menor desigualdad. Necesitamos una política nacional de salarios, una política que reconozca los límites impuestos por la oferta y la demanda en una economía globalizada, pero que no deje que los ingresos se determinen puramente por las fuerzas del mercado.


        ¿Qué significa esto? Un buen punto de partida lo proveen los datos, citados con frecuencia, de la participación en el crecimiento del ingreso real total que el 1% más rico ha asegurado en años recientes. En realidad, el dato del crecimiento global de los ingresos debe ser el punto de partida de un “diálogo nacional” que involucre a todas las partes interesadas que, idealmente, puede tener lugar en el Consejo Social y Económico. Al planear lo que es posible necesitamos empezar desde la prospectiva del crecimiento futuro. En las negociaciones de políticas de ingresos del pasado típicamente se supuso que esto era igual al crecimiento esperado de la productividad. Hoy en día no podemos esperar que los ingresos de los hogares aumenten tan rápidamente como el producto total, por motivos que discutí anteriormente, como las demandas que surgen del envejecimiento de la población y del cambio climático. Esto hace que sea más urgente sostener un diálogo para considerar cómo puede distribuirse de manera justa el crecimiento. Para iniciarlo, pongo en la agenda el caso de la siguiente propuesta:


        Propuesta 4: Debe haber una política nacional de remuneraciones, consistente en dos elementos: un salario mínimo estatutario fijado al nivel de un salario digno y un código de práctica para remuneraciones por encima del mínimo, acordado como parte de “un diálogo nacional” que involucre al Consejo Social y Económico.


        El salario mínimo


        El primer elemento de la política de remuneraciones es un salario mínimo estatutario, que la mayoría de los países de la OCDE ya han adoptado. La idea del salario mínimo tiene una larga historia; en 1906 Winston Churchill afirmó en la Cámara de los Comunes que


        es un pecado nacional que cualquier clase de los súbditos de Su Majestad reciba menos que un salario digno en recompensa de su máxima extorsión […] donde existen los que llamamos trabajos explotados no existe una organización, no hay paridad de negociación, el buen empleador es socavado por el malo […] donde prevalecen estas condiciones no tenemos una condición de progreso, sino una condición de degeneración progresiva.33


        El nivel al que se fija el salario mínimo, sin embargo, es la cuestión clave. Esto plantea problemas de principio que exploro en el contexto del Reino Unido, pero que tienen relevancia indudable para otros países, como Alemania, donde se aprobó un salario mínimo estatutario por primera vez en julio de 2014. Como puede verse en la figura V.4, de acuerdo con comparaciones hechas en el ILO Global Wage Report 2012/2013, el salario mínimo nacional como porcentaje del ingreso mediano del Reino Unido, es alrededor de la mitad del rango de los países de la OCDE. Al considerar los diferentes niveles debemos tener en mente que aun el más alto —el de Francia— está por debajo del umbral de la remuneración baja de dos tercios del ingreso mediano que se ha aplicado en publicaciones por parte de la OCDE y otros organismos.34


        FIGURA V. 4. Salarios mínimos en países de la OCDE, 2010
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        Esta gráfica muestra el salario mínimo en cada país como porcentaje de los ingresos medianos de tiempo completo en 2010. Los datos incluyen remuneraciones de vacaciones en Holanda y los salarios para los meses 13º y 14º en Portugal y España.


        ¿A qué nivel debe fijarse el salario mínimo? El salario mínimo nacional (SMN) del Reino Unido se determina con base en la asesoría de la Low Pay Commission, cuyos reportes de medidas, que datan desde la introducción del mínimo estatutario en abril de 1999, han hecho mucho para facilitar su amplia aceptación y apoyo político. Pero al leer los reportes uno se sorprende por lo mucho que la comisión enfoca su atención en el mercado de trabajo, más que en las implicaciones para la distribución del ingreso. Su medida clave es la “mordedura” del SMN, la cual es el ratio de la tasa del SMN por horas respecto de los ingresos medianos por horas. Es comprensible, por supuesto, que se enfoque la atención en el mercado de trabajo, puesto que una consideración importante de un salario mínimo es su efecto en el empleo —que discuto en el capítulo IX—, pero esto subraya el hecho de que, desde la perspectiva de la distribución del ingreso, la variable relevante no es el ingreso por horas, sino el ingreso semanal o mensual, que depende de las horas trabajadas. Más aún, las implicaciones para los estándares de vida de las familias dependen de las circunstancias de los hogares y de la operación del sistema de impuestos y subsidios. Estos factores han sido destacados por la independiente Comisión del Salario Digno, encabezada por el arzobispo John Sentamu. En efecto, el salario digno se calcula rastreando las implicaciones de los ingresos individuales, suponiendo un número de horas específico, para el nivel de ingreso disponible de los hogares. Como hemos visto en la Guía del ingreso de los hogares, éste es un proceso relativamente complejo, dado que tenemos que considerar los ingresos de todos los miembros de la familia, otras fuentes de ingreso y el impacto del sistema de impuestos y subsidios. Pero sólo mediante este proceso podemos ver lo que implica un salario por horas en términos de estándares de vida. O, poniendo el proceso en reversa, podemos ver lo que debe ser el objetivo para el SMN por horas.


        La definición del salario digno del Reino Unido tiene como base la investigación del Centro de Investigación en Política Social de la Universidad de Loughborough, que con la Unidad de Investigación de Política Social de la Universidad de York, desarrolló un Estándar de Ingreso Mínimo de acuerdo con detallados presupuestos hechos a partir de un “consenso social sobre lo que las personas requieren para satisfacer sus necesidades”.35 Sobre la premisa del Estándar de Ingreso Mínimo, llegamos a un salario por hora necesario (llamado la Tasa de Referencia) promediando entre tipos de familia. Sin embargo, hay un giro más en esta historia: la independiente Comisión del Salario Digno además aplica un “tope”, “de suerte que la tasa no aumenta a un ritmo poco realista que los empleadores no puedan sostener”.36 El resultado final es la recomendación de un salario digno (fuera de Londres) que es 20% más alto que el actual salario mínimo nacional del Reino Unido, pero también 20% menor que el dato que resultó del cálculo “sin tope”. Debe notarse que, si no se hubiera aplicado el tope o complemento, el dato para el salario mínimo del Reino Unido habría ascendido a 66% de la mediana, en línea con el umbral de remuneración baja de la OCDE.


        ¿Provee esto la base para establecer un objetivo de salario mínimo —en el Reino Unido o en cualquier otra parte—? ¿El Estándar de Ingreso Mínimo provee un fundamento para definir un estándar de remuneración baja? Debe dudarse. Si examinamos los detalles del requerimiento de salario que se deriva del Estándar de Ingreso Mínimo, veremos que varía entre tipos de familia, de 67% de la Tasa de Referencia para parejas sin hijos (para ellas es inferior al SMN) a más del doble para padres solos con tres o más hijos (que tendrían que haber ganado mucho más que la mediana). Lo que es más, el requerimiento de salario depende de otros elementos que entran en la determinación del ingreso disponible del hogar, de manera notable el ingreso de capital y las transferencias sociales. El salario mínimo no puede hacer todo por sí mismo.


        ¿En dónde nos deja esto? Existe una previsión evidente para que en el Reino Unido se incremente el salario mínimo como porcentaje del ingreso mediano —para incrementar su “mordedura”—. En su reporte de 2014, la Comisión de Salario Bajo se refiere al “inicio de una nueva fase —de incrementos mayores que en años recientes—”.37 La campaña de salario digno ha gozado de un éxito considerable en términos de la participación voluntaria de empleadores, y la propuesta que se hace aquí es que el salario mínimo nacional se incremente a este nivel. Si debemos ir más allá y movernos hacia el nivel más alto que resulta de los cálculos “sin tope”, sólo puede juzgarse como parte de una política global de ingresos que incluya el ingreso de capital y las transferencias sociales.


        Código de práctica para el salario y el empleo


        El salario mínimo nacional del Reino Unido es estatutario, mandatado por ley; el salario digno es voluntario, y los empleadores que convienen en pagarlo son acreditados por la Fundación del Salario Digno, una organización caritativa. Un creciente número de empleadores del Reino Unido están participando —un signatario notable es el club de futbol Chelsea—, y ahora paso a considerar cuánto se puede extender el principio de un código de práctica voluntaria para pagar más que el mínimo. Como se subraya a lo largo del libro, los problemas de justicia social se aplican a la distribución en su conjunto, desde abajo hasta arriba.


        Gran parte del interés actual en un código de remuneración surge de la explosión de remuneraciones en el nivel más alto de la distribución que ha tenido lugar en varios países en décadas recientes. En el Reino Unido, el decil de ingresos más alto fue dos tercios mayor que la mediana en los años setenta. Actualmente es el doble. El percentil más alto solía ganar tres veces la mediana, pero ahora gana cinco veces.38 El marcado ensanchamiento de la brecha de remuneración ha conducido a presiones para poner límites al rango de remuneraciones. En Suiza en 2013 se realizó un referendo público acerca de si la remuneración ejecutiva debería limitarse a no más de 12 veces la remuneración más baja en la empresa. La propuesta fue derrotada, pero 35% de los votantes suizos la apoyó. En el Reino Unido, el independiente Centro de Remuneración Alta ha estado haciendo campaña en favor de un ratio de remuneración máximo, que “reconocería el principio importante de que todos los trabajadores deben participar en el éxito de la empresa y que las brechas entre remuneraciones más altas y las bajas y las de en medio no pueden ensancharse más y más”.39 Esta política de salarios, por ejemplo, está en vigor en la empresa John Lewis, propiedad de los empleados, donde no se permite que el director mejor pagado reciba una remuneración mayor a 75 veces el salario promedio, aunque el tamaño del multiplicador (75) y la aplicación al salario promedio son muy diferentes de la propuesta Suiza. Otras empresas siguen una política similar con ratios diferentes. El Banco TSB, por ejemplo, está adoptando una política de remuneración con un múltiplo de 65. Un contraste notable en términos del multiplicador es la política de la organización de comercio justo Traidcraft, que “no espera que el miembro de la nómina mejor pagado reciba seis veces más que el salario equivalente de tiempo completo del empleado que gana el salario más bajo de la nómina del Reino Unido”.40 Si el empleado peor pagado recibiera el salario mínimo, esto limitaría el salario más alto a unas 80 000 libras al año. Como lo ilustra este ejemplo, la adopción de una remuneración límite bien puede reflejar el ethos de la organización. En España, las cooperativas Mondragón limitan la remuneración de los ejecutivos a no más de 6.5 veces la remuneración del trabajador con el salario más bajo.


        La operación de una remuneración límite dentro de una sola empresa u organización plantea varios problemas. Esto condujo a la comisión Review of Fair Pay in the Public Sector del gobierno del Reino Unido, dirigida por Will Hutton, a concluir que la introducción de un límite al múltiplo de remuneración del sector público, en el que ningún gerente puede ganar más de 20 veces el salario más bajo en la organización, no sería “útil como centro de un sistema de remuneración justa en el sector público”.41 Semejante múltiplo de 20 habría limitado la remuneración más alta de un servidor público a unas 225 000 libras por año en 2011. Esto difícilmente parece restrictivo. Sin embargo, la revisión, al tiempo que favorecía la publicación de múltiplos de remuneraciones, no apoyó un límite de pago. Entre los problemas evocados estaban las diferencias entre organismos públicos que dependen de la naturaleza de su fuerza de trabajo y el incentivo que se ofrecía a la administración para eliminar al personal peor pagado de la nómina (por ejemplo, mediante la contratación externa). La segunda de estas objeciones puede eliminarse poniendo un límite inferior al salario mínimo. Esto tendría el mérito de una mayor transparencia, aunque tendría el efecto colateral de que las mejoras en el salario mínimo generarían incrementos en el máximo permitido de los salarios más altos.


        La adopción de un límite a la remuneración sólo en el sector público significaría que el empleo en el nivel más alto del servicio público se volvería menos atractivo financieramente en términos relativos, lo que plantea la interrogante de hasta qué punto, aparte de la persuasión moral, también el sector privado puede ser inducido a adoptar un código de remuneración que contenga límites al rango de pagos. Se infieren tres rutas a seguir. La primera es hacer uso del poder de mercado del Estado como comprador de bienes y servicios. La adopción de un código de remuneración puede ser una precondición para la elegibilidad de ofrecer bienes y servicios a los organismos públicos. La segunda es incorporar un elemento de reporte obligatorio, de suerte que los múltiplos de remuneración relevantes estarían disponibles públicamente de manera inmediata. La tercera vía es la gobernanza corporativa. La existencia de un código de salarios promovido por el Estado fortalecería a los comités de remuneración preocupados por la excesiva remuneración ejecutiva. Algunos, incluyendo el Centro de Remuneración Alta, irían más allá y propondrían una nueva Ley de Empresas que requeriría a los directores de empresas tener una “consideración igual en favor de los intereses de todas las partes —incluyendo empleados, consumidores, socios y proveedores y la sociedad más amplia, así como a los accionistas—”.42 Esta medida estaría en línea con los pasos hacia un mayor poder compensatorio considerado en el capítulo previo.


        Los principios de un código de remuneración deben regir la dispersión de remuneraciones entre los niveles superior e inferior, pero el código también debe preocuparse de si las personas reciben una remuneración equitativa por trabajo de igual valor. Éste es un problema muy relevante, dado que la remuneración se ha tornado más individualizada y las sociedades y los centros de trabajo se han vuelto más diversos demográficamente. Una empresa puede ser un empleador de iguales oportunidades en términos de la contratación, pero ¿en qué medida se traduce esto en recompensas iguales ex post? La consideración de la justicia de la política de remuneración existente debe examinar problemas como los de género, étnicos, y de la distribución etaria de las remuneraciones. Por ejemplo, ¿por qué en el Reino Unido sólo uno de cada seis de los ingresos del 1% más rico pertenece a una mujer? ¿Por qué ha dejado de reducirse la brecha de género? En 1970 los ingresos de las mujeres del decil más alto eran 57% de los de los hombres ubicados en una posición equivalente en la distribución masculina. El ratio aumentó sustancialmente en los años setenta, de manera notable cuando la Ley de Remuneración Equitativa entró completamente en vigor. El ratio continuó aumentando hasta principios de los años noventa, pero entonces se frenó su aumento. En los últimos 20 años virtualmente no ha habido ninguna ganancia.43 Se ha discutido mucho sobre “las mujeres en la sala de sesiones” y, en la UE, sobre “la importancia de género”, pero el progreso en términos de reducir la brecha de remuneraciones al nivel más alto ha sido glacialmente lento.


        Un diálogo nacional


        Al proponer un código de remuneración voluntario no estoy sugiriendo deliberadamente un retorno a la intervención estatutaria en la determinación de relatividades de remuneración, como fue el caso de ciertas políticas de ingreso seguidas en los años sesenta y setenta (como los controles de salarios y precios introducidos por el presidente Nixon en 1971 o las políticas de precios e ingresos en el Reino Unido). Es más difícil conseguir el acuerdo voluntario, pero una vez que se ha logrado es más probable que se sostenga, en comparación con controles estatutarios, ante cambios en el gobierno. En realidad no es probable que se consiga el progreso a menos que haya una amplia base de apoyo público.


        En mi opinión, lo que se requiere es un “diálogo nacional” acerca de la distribución del ingreso, considerando la cuestión más amplia de la distribución de las ganancias de una economía creciente, así como también la medida en que se están quedando atrás las personas de ingresos medios y bajos. Este diálogo debe incorporar un enfoque ético de la remuneración, como se discutió en este capítulo, pero también la determinación de los niveles de beneficio e ingresos de capital, que son los temas de los capítulos que siguen. Todos éstos representan participaciones en el ingreso nacional. En el presente estos diferentes tipos de ingreso tienden a considerarse en distintos foros, pero deben formar parte de una misma discusión. En suma, en la agenda de la primera reunión del Consejo Social y Económico debe estar un análisis de las proyecciones del crecimiento del ingreso y de cómo este crecimiento puede compartirse de una manera justa.
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        VI. CAPITAL COMPARTIDO


        EN EL análisis económico de las causas de la desigualdad destaqué el papel del ingreso de capital y la necesidad de reconsiderar el equilibrio de la propiedad. Supuse ahí, y continúo suponiendo aquí, que la economía está organizada en la forma de capitalismo de mercado, donde la mayor parte de la actividad económica la realizan los negocios privados que emplean trabajadores y venden sus bienes y servicios en mercados abiertos. También he argumentado que, al considerar el papel del capital, es necesario distinguir la propiedad beneficiaria de la riqueza y el control del capital sobre las decisiones económicas. Una persona que tiene un fondo de pensión de contribución definida es beneficiario indirecto de los dividendos pagados por las acciones de la Corporación ABC propiedad de ese fondo, pero no tiene ningún voto en las decisiones que toma la Corporación ABC. Él o ella no pueden remplazar a la administración o votar a favor o en contra de una compra. Tanto la propiedad beneficiaria como el control son importantes.


        El debate sobre la riqueza tiende a concentrarse en las grandes fortunas al nivel más alto, pero la redistribución de la riqueza tiene que ver tanto con el estímulo del ahorro en pequeña escala en el nivel inferior de la sociedad como con la restricción de excesos en el nivel superior de la misma. Históricamente, la disminución de la participación del 1% más rico en la riqueza personal total en los países de la OCDE ha ocurrido no sólo debido a los impuestos a los bienes raíces y a otros impuestos de los ricos, sino también debido a la expansión de la propiedad de riqueza “popular”, de manera notable, aunque no exclusivamente, de la riqueza de vivienda. Para el caso del Reino Unido, esto puede verse en la figura VI.1A, que muestra la riqueza real, ajustada al año 2000 en términos de precios al consumidor, del 1% más rico y del 99% menos rico de 1923 a 2000. El valor real de la riqueza del 1% más rico aumentó en el periodo de entreguerras, pero disminuyó al nivel de 1923 después de la segunda Guerra Mundial (por supuesto, debe recordarse que no eran necesariamente las mismas personas o incluso sus descendientes). Su participación, no obstante, estuvo muy influenciada por el aumento más rápido en el valor real de la riqueza del 99% menos rico de 1923 a 1937, y por el hecho de que esta riqueza popular se redujo mucho menos después de la segunda Guerra Mundial. Más aún, en las décadas inmediatamente posteriores a la segunda Guerra Mundial, el valor real de la riqueza del 1% más rico siguió disminuyendo, mientras que la del 99% restante aumentó sustancialmente. Esto último fue importante. Si la riqueza real del 99% menos rico se hubiera mantenido en su nivel de 1950, entonces la participación del 1% más rico habría caído sólo cinco puntos porcentuales, mientras que la caída real fue de 12.5 puntos. Durante la segunda mitad del siglo XX la riqueza del 99% menos rico se cuadruplicó: unos 600 billones de libras en 1950 se habían convertido en 2 400 billones de libras en el año 2000. Al considerar estos datos debemos tener en mente que no incluyen el valor de pensiones privadas o del Estado, que también aumentaron sustancialmente durante ese periodo de 50 años.


        FIGURA VI. 1A. Riqueza del 1% más rico y del 99% menos rico en términos reales, Reino Unido, 1923-2000


        [image: img222]


        Esta gráfica muestra cambios en la riqueza personal total (incluyendo bienes raíces) del 1% más rico y del 99% menos rico en el Reino Unido entre 1923 y 2000. Los valores de la riqueza están ajustados por los precios de 2000; véanse las fuentes de las figuras para detalles.


        FIGURA VI. 1B. Riqueza del 1% más rico y del 99% menos rico comparado con el ingreso nacional, Reino Unido, 1923-2000


        [image: img223]


        Esta gráfica muestra la riqueza personal total en relación con el crecimiento económico al presentar la riqueza como fracción del ingreso nacional. Por ejemplo, en 1923 la riqueza del 1% más rico era más de dos veces (2.1) el ingreso nacional; en 1975 la riqueza del 1% más rico era cerca de la mitad (0.5) del ingreso nacional.


        Los niveles absolutos de riqueza se muestran de otra forma en la figura VI.1B, donde la riqueza de cada grupo se expresa como un ratio del ingreso nacional. Esto mide la capacidad de la riqueza real de mantenerse en línea con el crecimiento de la economía. El crecimiento ocurre porque la población es mayor; hay más personas en el 1% más rico. Ocurre porque el ingreso por persona crece debido a la acumulación de capital y al progreso técnico durante el periodo de entreguerras, el aumento en la riqueza real del 1% más rico fue suficiente para mantener el ratio con el ingreso nacional, pero de 1937 a 1975 el ratio disminuyó de dos veces a la mitad del ingreso nacional. El ratio para el 99% menos rico también cayó, pero menos. Desde 1975 los ratios han aumentado: el del 1% más rico aumentó de 50% a alrededor de 100% del ingreso nacional, y el del 99% menos rico aumentó de 2.25 a 3.25 veces el ingreso nacional.


        En el próximo capítulo considero los impuestos de quienes se encuentran en el 1% más rico o más arriba. En este capítulo me concentro en la posesión de riqueza previa a la redistribución.


        LOS MOTORES DE LA ACUMULACIÓN DE LA RIQUEZA


        En El capital en el siglo XXI Thomas Piketty identifica el mecanismo clave que gobierna la distribución de la riqueza como la diferencia de la tasa de retorno del capital (denotada por r) y la tasa de crecimiento de la economía (denotada por g). Tal ha sido el impacto de su libro, que estos símbolos han ingresado en la arena pública: ¡incluso hay camisetas r > g! Cuando la tasa de retorno es alta en relación con la tasa de crecimiento, entonces la riqueza puede incrementarse más rápidamente que el ingreso nacional a través de la acumulación; o, puesto de manera diferente, no es necesario que el ahorro derivado del ingreso de capital sea muy alto para mantenerse en línea con el ingreso nacional. Lo que sucede con la distribución de la riqueza depende de r y g a nivel individual. En un momento más analizaré r, pero ahora comienzo con g.


        Para el individuo, la conservación de su riqueza durante su vida depende del crecimiento de los ingresos globales, pero si adoptamos una visión de largo plazo y consideramos generaciones, entonces depende también del grado en que la riqueza se divide entre un número mayor de personas sucesivamente en cada generación. Para los propósitos de la discusión, supongo que la riqueza pasa de una generación a otra, en línea directa de padres a hijos, no se omiten generaciones, ni pasa totalmente a manos externas a la familia. También omito las dificultades que representan las combinaciones de riqueza mediante el matrimonio. Si las familias practican la primogenitura, trasladando la riqueza cada vez a un solo miembro de la siguiente generación (típicamente el hijo mayor), entonces el total no se verá afectado. No habrá erosión de la riqueza. Cuando la población total crece (una de las fuentes del aumento en el ingreso nacional), los hijos adicionales más jóvenes no heredan nada. De hecho, en una población creciente los herederos de la riqueza encuentran que ellos son un porcentaje menor de la nueva población más grande, y en este sentido la concentración aumenta. Esto es lo que sucede con la primogenitura estricta, pero incluso en la Inglaterra del siglo XVIII la primogenitura era la regla sólo de manera parcial; los hijos más jóvenes también compartían la riqueza. En Mansfield Park, de Jane Austen, Edmund Bertram, el segundo hijo del acaudalado sir Thomas Bertram, no puede convertirse en rector de la parroquia local y obtiene su ingreso, después de que toma las órdenes sagradas, a cuenta del libertinaje y las deudas de su hermano mayor; de otra manera, él no podía haber esperado disfrutar este inicio en la vida. Aparte de Inglaterra y del País de Gales, muchos países no permiten la misma libertad de herencia. En el sistema legal de Escocia el testador no es libre de dividir su propiedad territorial de una manera irrestricta. En Francia “partes reservadas” de una propiedad territorial están garantizadas a clases específicas de herederos. La cantidad restringida depende de las circunstancias de la familia; por ejemplo, con un hijo la parte reservada es una mitad de la propiedad; con dos hijos, son dos tercios, y con tres o más hijos son tres cuartos. En Francia y en muchos otros países uno no puede dejar toda su riqueza a un santuario de burros.


        En casos donde la propiedad territorial total se divide entre los hijos de la siguiente generación, la cantidad heredada depende necesariamente del tamaño de la familia (ésta es la dimensión de nivel individual del crecimiento, el término g). En realidad, aun donde todas las familias son del mismo tamaño el efecto de la división es, suponiendo todo lo demás constante, el recorte de las grandes riquezas, y esto se acelera donde la población crece más rápido. Cuando las familias más ricas tienen más hijos se reduce la desigualdad: para citar a mi anterior profesor James Meade, “si los ricos tuvieran más hijos que los pobres, las grandes propiedades disminuirían su tamaño relativo dado que se dispersan más y más ampliamente, y las más pequeñas aumentarían su tamaño relativo a medida que se concentran más en un número más pequeño de hijos”.1 O puede ser al contrario. Josiah Wedgwood, quien escribió una tesis de economía antes de convertirse en director gerencial de la fábrica de cerámica de su familia, estudió el patrón de herencia entre los hombres ricos: “el tamaño promedio de la familia de clase media alta es sólo dos tercios del tamaño promedio de la familia de clase trabajadora. De aquí que, en ausencia de modificaciones introducidas por el matrimonio, las acumulaciones nuevas y los impuestos, es probable que la distribución de la propiedad se volvería más y más desigual”.2 Más recientemente, Geoffrey Brennan, Gordon Menzies y Michael Munge han argumentado que históricamente hubo una relación positiva entre el tamaño de la familia y los recursos, pero esta situación empezó a cambiar hacia final del siglo XVIII. Esto ha conducido a la presente relación negativa, en la que las familias ricas tienen menos hijos, haciendo que se acentúe la tendencia hacia una mayor desigualdad.3


        Adicionalmente, la transmisión de la riqueza está influenciada por el matrimonio, las consecuencias dependen de quién se casa con quién y de la frecuencia del divorcio y las segundas nupcias. Dado que el matrimonio implica la mancomunación de activos (y pasivos), en sí mismo es un instrumento de igualación. Pero este efecto es más pequeño conforme los casamientos son selectivos: es decir, los ricos tienden a casarse con personas igualmente ricas. En el caso de los ingresos, Christine Schwartz resume la situación para el caso de los Estados Unidos como sigue: “antes de finalizar la década de 1970, la relación entre los ingresos de esposos y esposas era negativa, los esposos con altos ingresos tendían a tener esposas con bajos ingresos, mientras que desde los años ochenta en adelante la relación ha sido positiva y creciente, los esposos con altos ingresos tienden a tener esposas con altos ingresos”.4 Con base en evidencia de los ingresos de las familias de Alemania y el Reino Unido, John Ermisch, Marco Francesconi y Thomas Siedler concluyen que “el matrimonio selectivo parece ser un factor principal en la transmisión intergeneracional de estatus económico”.5 Las ganancias y los ingresos no son lo mismo que la riqueza, pero en su estudio de la riqueza paterna en los Estados Unidos, Kerwin Charles, Erik Hurst y Alexandra Killewald examinan la correlación matrimonial (aunque con base en lo que los hijos reportan acerca de la riqueza paterna, con los consecuentes problemas de errores de medición). Ellos encuentran que la correlación de la riqueza de esposos es de alrededor de 0.4, lo cual, como ellos destacan, es similar en magnitud a la correlación intergeneracional estimada de riqueza.6 Como sugiere esto, dado que las personas tienden a casarse con otras que pertenecen a la misma clase de riqueza, existe poca tendencia hacia la igualación de riqueza.


        Las fuerzas que operan a través del factor g están llenas de interés humano y bien pueden explicar parte de la evolución de la distribución de la riqueza, pero en realidad no apuntan hacia posibles propuestas de política. Para ello tenemos que remitirnos al lado r de la ecuación.


        Tasas de retorno y portafolios


        Muchos lectores de El capital en el siglo XXI de Piketty respondieron con perplejidad al énfasis del libro sobre el exceso de la tasa de retorno respecto de la tasa de crecimiento. Mientras que los prestatarios de prestamistas de pago diario pueden reconocer que las altas tasas de interés son un problema, en el momento en que apareció el libro los pequeños ahorradores estaban ganando poco o nada como resultado de sus ahorros. Las tasas de interés eran muy bajas (0.15% al año en mi cuenta bancaria), lo que significaba que en términos reales, con un aumento de precios de 2% al año en el Reino Unido, la tasa de retorno sobre estos ahorros era negativa.


        No es sorprendente que los lectores de Piketty estuvieran perplejos. Es necesario distinguir diferentes tasas de retorno. El rendimiento del capital —el precio de factor generado por el lado de la producción de la economía— no es el mismo que el rendimiento de los hogares en la forma de ingreso de inversión. Como vimos en el capítulo III, además de los intereses de los bonos y los dividendos de las acciones que las empresas pagan a los hogares, hay requerimientos o derechos sobre las ganancias de operación de las empresas. Estos requerimientos incluyen impuestos y, donde las empresas son propiedad pública, las ganancias van directamente al Estado. Una parte significativa de las ganancias de la empresa es retenida para reinversión. Existen intermediarios importantes, como los bancos, fondos de pensión y fondos de inversión, que se interponen entre el sector empresarial y el sector de los hogares. Parte del rendimiento de capital es absorbido por estas y otras instituciones del sector de servicios financieros.


        Las implicaciones para la distribución de la riqueza dependen de cómo se invierte esa riqueza. Para los propietarios y ocupantes de viviendas del 99% menos rico es probable que su activo más valioso sea su casa, la creciente riqueza de vivienda ha sido una razón importante del aumento en la riqueza popular. Éste ha sido el caso particular durante los auges en los precios de las viviendas que ocurrieron en varios países, como en los Estados Unidos, entre mitad de los años noventa y mitad de los 2000. En el Reino Unido, de acuerdo con Francesca Bastagli y John Hills, los cambios en la riqueza total entre 1995 y 2005 estuvieron fuertemente influidos por cambios en la riqueza de vivienda. Durante el periodo, los precios de las casas se incrementaron de manera importante, al menos se multiplicaron por dos en términos reales.7 La riqueza de vivienda está distribuida de manera menos desigual que la riqueza en su conjunto, pero los rendimientos de esta clase de activo no han beneficiado a la minoría de personas que no son ocupantes propietarios. De acuerdo con las estimaciones de Bastagli y Hills, en Gran Bretaña la riqueza de vivienda neta mediana por hogar aumentó de 27 000 libras en 1995 a 102 000 en 2005 (a precios de 2005). El coeficiente de Gini para la riqueza de vivienda disminuyó de 65% en 1995 a 56% en 2005.8 Ésta es una caída impresionante, pero aún deja muy alto el coeficiente —mucho más alto que el del ingreso disponible—. Esto refleja el hecho de que la riqueza de vivienda neta en el decil más bajo en Gran Bretaña es cercano a cero. Los inquilinos sociales (los que están en viviendas públicas) y privados fueron dejados atrás por el auge de la propiedad de vivienda. En realidad fueron afectados de manera adversa por las crecientes rentas.


        La experiencia británica es de interés general en cuanto que el Reino Unido no está solo en lo que concierne a la existencia de una alta proporción de ocupantes propietarios. El Eurosystem Household Finance and Consumption Survey muestra que, aunque en Austria y Alemania los ocupantes propietarios son una minoría (44 y 48%, respectivamente), en promedio para todos los países incluidos, los propietarios ocupantes representan 60% de los residentes, y en España y Eslovaquia representan más de 80%.9 El Reino Unido también ha experimentado con un gran programa de redistribución de activo —el programa Derecho a Comprar— cuya escala no parece haber sido apreciada completamente. El Derecho a Comprar, introducido en 1980 por el gobierno conservador, permitió a los inquilinos de vivienda social comprar sus propiedades a precios fuertemente descontados. La venta de viviendas sociales a los inquilinos ocupantes por parte de las autoridades locales no era nueva, pero el programa se expandió de manera importante con la intención expresa de incrementar la proporción de ocupación por parte de propietarios. El descuento, que había promediado 27% bajo legislaciones previas, aumentó a 42% en 1981-1984, alcanzando 50% en 1993-1995. En 2003, 2.8 millones de casas se habían vendido bajo el programa Derecho a Comprar, y las ventas habían generado 36.8 billones de libras en Gran Bretaña.10 Éstos son números grandes. Para citar a John Hills y Howard Glennerster, “el valor acumulado de la riqueza de propiedad que representan estos descuentos es considerable[…] Semejante ‘regalo del Estado’ fue grande en cualesquiera términos. Representó 3-4% de toda la riqueza de los hogares”.11 En términos de 2010-2012, esto asciende a 200 billones de libras.


        La transferencia de riqueza del Estado a los hogares bajo el programa Derecho a Comprar del Reino Unido tuvo el efecto de aumentar la participación de la riqueza del 99% menos rico, pero al costo de acentuar las diferencias dentro de ese grupo. A su vez, esto tiene implicaciones más amplias para la desigualdad. El reporte de 2010 de Regeneris Consulting and Oxford Economics encontró que


        el acceso a buenas escuelas, lugares con niveles bajos de contaminación ambiental, buen transporte y otra infraestructura pública está incluido en el precio del mercado de vivienda. Dado que los precios promedio de las casas han aumentado en relación con los ingresos, en gran parte debido a la falta de oferta, las familias menos acaudaladas se encuentran crecientemente desplazadas por los altos precios de las localidades más ventajosas. Esto hace que la pobreza relativa importe aún más que antes para las oportunidades de vida y para el acceso a oportunidades de educación, salud o empleo.


        El reporte, además, hace notar que


        los activos de vivienda también están distribuidos de manera muy inequitativa entre generaciones […] Por ejemplo, en términos de la riqueza de vivienda per cápita las personas mayores de 65 años tienen más de 10 veces la cantidad de las personas menores de 45 años, mientras que los que pertenecen al grupo entre 45 y 65 años de edad tienen casi ocho veces la cantidad de las personas menores a 45 años.12


        Las medidas que contribuirían a reducir estas diferencias entre ocupantes propietarios e inquilinos en el Reino Unido y en otros países incluyen el aumento en la construcción de viviendas y la provisión de más vivienda social. Pero hay más medidas que son parte de las propuestas que se hacen en capítulos posteriores. En el capítulo VII discuto los cambios importantes en los impuestos locales realizados por el gobierno conservador de Gran Bretaña hace un cuarto de siglo. El paso de un sistema de tasas domésticas, donde los impuestos se relacionan ampliamente con los valores de la propiedad, al más regresivo Council Tax (impuesto a la propuiedad) redujo los impuestos locales sobre las propiedades de más alto valor. Esto fue capitalizado en precios de vivienda más altos (dado que los impuestos locales eran más bajos, la gente deseaba pagar más por las casas) y contribuyó al auge de precios de las viviendas. La propuesta del capítulo VII es que el Reino Unido retorne a un impuesto proporcional sobre los valores de la propiedad, aumentando el impuesto pagado sobre casas y departamentos más caros. Es probable que esto también se capitalice, reduciendo los precios de las casas. Esta medida impactará la distribución de la riqueza, aunque en una dirección progresiva.


        La segunda propuesta de política discutida en el capítulo VIII se relaciona con las pensiones del Estado. Este tema puede parecer que está muy desconectado del mercado de viviendas, pero existe un vínculo claro. En el Reino Unido el impacto de sucesivas medidas de política para reducir las pensiones del Estado y transferir a los individuos la responsabilidad de la provisión para el retiro, ha conducido a muchas personas a buscar activos alternativos apropiados. El hecho de que el interés pagado por hipotecas tomadas para financiar la adquisición de propiedades para renta es deducible contra el ingreso recibido, junto con los cambios en la ley de inquilinos favorables a los propietarios, ha conducido a que la compra para rentar se vuelva una opción atractiva, lo cual añade más combustible al auge en los precios de las casas. Espero que las medidas propuestas en el capítulo VIII para fortalecer la protección social en el retiro sirvan para reducir la demanda de compra para rentar y con ello reducir la presión al alza sobre los precios de las casas.


        Los ahorradores y el sector de servicios financieros


        Los pequeños ahorradores que no invierten en propiedades están invirtiendo en gran parte en activos financieros y en pensiones. Y en ambos casos dependen de los servicios financieros, sector de la economía que se ha expandido mucho en décadas recientes. El pago por estos servicios financieros es un factor importante que crea la cuña entre la tasa de retorno del capital y la tasa que reciben los ahorradores. En algunos casos la cuña es explícita. Si los ahorros se mantienen en un fondo de inversión, entonces hay un cargo de administración anual que se cobra como un porcentaje del valor del fondo, por ejemplo, 0.75% al año en fondos gestionados activamente. Además, puede haber cuotas por auditar o para pagar a los fideicomisarios. Existen estructuras de cuotas similares para planes de pensiones de aportación definida en las que las cuotas reducen finalmente la pensión que se paga. En su estudio de las pensiones del trabajo de aportación definida en el Reino Unido, la Oficina de Comercio Justo destacó el papel de los


        cargos que el miembro del plan tiene que pagar —incluyendo los cargos que se pagan por la administración del plan y por los servicios de administración de la inversión—. Diferencias pequeñas en el nivel de los cargos del plan pueden hacer una diferencia significativa en el valor de los ahorros acumulados del miembro al momento del retiro. Por ejemplo, un cargo de administración anual (CAA) de 0.5% durante la vida laboral de un empleado puede reducir el valor global del plan de ahorro para el retiro de un miembro en alrededor de 11%, mientras que un CAA de 1% puede reducir el ahorro para el retiro en alrededor de 21 por ciento.13


        En los planes de beneficio definidos —que en la mayoría de los países se están convirtiendo en algo muy raro en el sector privado— la pensión pagada al momento del retiro está relacionada con el salario final o el salario promedio. En ese caso la tasa de retorno es un asunto de preocupación inmediata para los fideicomisarios del fondo de pensión y para el empleador, pero no directamente para el ahorrador. Sin embargo, los cargos que cobran los gerentes de los fondos aún pueden impactar de manera adversa a los ahorradores mediante las aportaciones o la disminución de los beneficios de la pensión, y en parte pueden haber sido responsables de que los empleadores (privados y públicos) se retiraran de esta forma de provisión de pensiones.


        Pero ¿cuál es exactamente el producto del sector de servicios financieros? Sin duda los ahorradores se preguntan por cuál servicio exactamente es que ellos —como grupo— están pagando, dado que el desempeño de los gerentes de los fondos parece medirse en términos relativos más que en términos absolutos. Si un fondo de inversión está desempeñándose mejor que otro mediante la selección de las acciones correctas, ¿no significa que en el otro lado de la transacción otro fondo está perdiendo? ¿Qué hace de esto un negocio de suma positiva en lugar de suma cero? Éstas son buenas preguntas, la medición del producto de la industria de servicios financieros en realidad ha demostrado ser un misterio para los contadores nacionales. En el caso de la industria automotriz observamos los ingresos ganados y el producto generado: los autos saliendo de las puertas de la fábrica. En el caso de los servicios financieros observamos los ingresos pero no tanto el producto. En algunos casos el producto puede identificarse, por ejemplo, cuando los bancos cobran una cuota por servicios particulares, como los cobros por administrar los documentos de los clientes o arreglar un crédito. Pero en otros casos el pago se hace implícitamente. Al mantener un equilibrio en su cuenta bancaria el cliente está pagando en efecto por los servicios bancarios de manejar los pagos. Con “en efecto” quiero decir que el cliente está renunciando al interés que pudo haber ganado si hubiera mantenido su dinero en otra parte (o bien que el cliente está recibiendo una tasa de interés menor en su cuenta). Si el banco paga 0.5% sobre los saldos de la cuenta, mientras que el banco de ahorro hubiera pagado 2%, entonces el interés al que se renunció es 1.5%. Este tipo de consideración subyace al tratamiento de este tema en el Sistema de Cuentas Nacionales de las Naciones Unidas (SCN). El SCN, un conjunto estándar de mediciones de la actividad económica internacionalmente acordado, ahora contiene un ítem intitulado “Servicios de Intermediación Financiera Medidos Indirectamente” o SIFMI: “la diferencia entre el interés calculado a la tasa de referencia y el interés realmente pagado a los ahorradores y cargado a los prestatarios es un cargo de servicio de intermediación financiera medido indirectamente”.14 El tratamiento que hace el SCN de la actividad del sector financiero provee una respuesta estadística, pero no resuelve la cuestión más general de la naturaleza de su valor añadido. ¿Qué es lo que los ahorradores están recibiendo? John Kay, economista y columnista del Financial Times, pregunta en su libro Other People’s Money por qué son tan rentables los servicios financieros: “el sentido común sugiere que si un círculo cerrado de personas intercambia continuamente pedazos de papel entre sí, el valor total de estos pedazos de papel no cambiará mucho, si acaso cambia. Si algunos miembros de ese círculo cerrado obtienen beneficios extraordinarios, estos beneficios sólo pueden obtenerse a expensas de otros miembros del mismo círculo”. John Kay concluye que el punto de vista del sentido común no está tan equivocado.15


        Las altas tasas de interés que se cobran por ciertas formas de préstamo, notablemente por parte de los prestamistas de pago diario, han sido una fuente de beneficios extraordinarios. Buscando un sitio de comparación de las tasas de interés en el Reino Unido el 2 de enero de 2015, encontré sólo una tasa para créditos de corto plazo menor a 1 000% (la tasa porcentual anual). Esa única tasa inferior era 154%. Este valor de r es claramente mayor que g. Lo mismo se aplica —en niveles más bajos— a las tasas de interés que se cobran a las tarjetas de crédito. En el mismo día, la tasa anual más común en el sitio de comparación era 18.9%. Esto me lleva a la cuestión de la deuda.


        La deuda se discute mucho en relación con la macroeconomía, pero el impacto distributivo amerita más atención. La razón por la cual la participación en la riqueza total de los grupos de bajos ingresos es tan pequeña tiene mucho que ver con entradas negativas. Cuando Jan Pen describió la distribución del ingreso como un desfile, en donde la estatura de las personas se representa de acuerdo con sus ingresos, apuntó que al comienzo del desfile algunas personas caminan de cabeza, a causa de que tienen ingresos negativos (debido, por ejemplo, a pérdidas en sus negocios).16 Cuando analizamos la riqueza neta (activos menos pasivos), vemos mucha más gente caminando de cabeza. Analizando datos de la US Survey of Consumer Finances (SCF), realizada por el Consejo de la Reserva Federal, Edward Wolff encontró que 18.6% de los hogares de los Estados Unidos tenían una riqueza igual a cero o negativa en 2007 y que la participación en la riqueza neta total de los hogares que pertenecen al 40% más bajo de la distribución del ingreso efectivamente era igual a cero (0.2%).17 La deuda, por supuesto, se presenta en muchas variedades. Una parte importante de la deuda de los hogares es el crédito para la compra de una casa, asegurada por la propiedad. Las tasas de interés que se pagan en este caso son muy diferentes de las mencionadas para los préstamos de pago diario. El reporte de 2013 de la US SCF encontró que la tasa de interés típica para una hipoteca de 30 años era 3.5% (el dato para las tarjetas de crédito era 11.9%).18 En este caso, por supuesto, existe un activo que contrabalancea la hipoteca, y existe un riesgo de valor neto global negativo sólo en situaciones de “patrimonio negativo”. Pero el crédito no asegurado por la propiedad residencial también es importante, y algunas de sus formas han estado creciendo rápidamente. La US SCF de 2013 encontró que “el nivel de deuda por créditos para la educación que mantenían las familias de los Estados Unidos había aumentado dramáticamente durante la década pasada” y que “cerca de 24% de la deuda para la educación de las familias jóvenes corresponde a quienes ganan menos de 30 000 dólares”.19 En muchos otros países se repiten las preocupaciones por las implicaciones de este desarrollo de la deuda.


        Los dos problemas apenas evocados —las astronómicas tasas de interés que se cargan a los prestatarios de pago diario y la creciente dimensión de la deuda por créditos para la educación— son signos de que toda la cuestión de los términos en los cuales los hogares pueden pedir préstamos requiere un examen cuidadoso. Los hacedores de política se han enfocado en el crédito para las empresas. Pero los hogares enfrentan problemas potencialmente mayores, y las consecuencias distributivas de esto pueden ser serias. Por esta razón, sugiero:


        Idea para explorar: Una revisión completa del acceso de los hogares al mercado de crédito de modo que la vivienda no funja como la garantía que asegura el préstamo.


        Entre tanto, estas consideraciones proveen motivos para la propuesta de una herencia mínima formulada más adelante.


        RENDIMIENTOS REALISTAS PARA PEQUEÑOS AHORRADORES


        En 2014, al establecer sus lineamientos políticos para la nueva Comisión Europea, el presidente Jean-Claude Juncker declaró: “soy un creyente firme de la economía de mercado social. El enriquecimiento de los propietarios de barcos y los especuladores durante una crisis, mientras los pensionados ya no pueden sostenerse a sí mismos, no es compatible con la economía de mercado social”.20 Una de las razones por la que los pensionados ya no pueden sostenerse es la baja tasa de retorno de sus ahorros. En el mismo mes en que se publicó en inglés El capital en el siglo XXI, el World Economic Outlook del FMI describió la creciente brecha (en los Estados Unidos) entre la tasa de retorno de las acciones de capital y la tasa de interés real desde 2001: “en todo el mundo las tasas de interés reales han disminuido sustancialmente desde los años ochenta y se encuentran hoy en niveles ligeramente negativos”.21 En el Reino Unido la tasa de interés real se ha vuelto negativa en realidad, como se muestra en la figura VI.2, para dos tipos de ahorro (bonos de tasa fija y cuentas de acceso instantáneo), y esto ha permanecido esencialmente igual durante varios años. La riqueza de los ahorradores invertida en estos instrumentos financieros ha estado retrocediendo, a menos que hayan añadido sus nuevos ahorros a estas inversiones.


        Para los activos financieros en general, la cuña entre la tasa de retorno (la r de Piketty) y el rendimiento que realmente recibe el pequeño ahorrador es la fuente de ingreso de la industria de servicios financieros, ingreso que en sí mismo se distribuye de manera muy desigual y ha contribuido marcadamente al incremento de la participación en el ingreso de los más ricos. Aquí, sin embargo, me preocupan las implicaciones para los pequeños ahorradores y el impacto desequilibrante de las diferencias en r. Como afirma James Meade, “la tasa de retorno de la propiedad es mucho menor para las pequeñas propiedades que para las grandes”.22 ¿Qué se puede hacer para reequilibrar la economía en favor de los pequeños ahorradores? ¿Cómo se puede hacer para que la tasa de rendimiento de sus ahorros se aproxime a la tasa de retorno del capital? La competencia de mercado no ha asegurado este resultado. El estudio de la Oficina de Comercio Justo, citado anteriormente, concluyó que “no podemos confiar en que la competencia por sí sola determine el valor del dinero para todos los ahorradores en el mercado de pensiones del trabajo de AD [aportación definida]”. Un mecanismo es la regulación, como en el caso de la imposición de cuotas de administración máxima para los proveedores de pensiones. El gobierno del Reino Unido está siguiendo este enfoque, ha anunciado un tope de 0.75% de cargos de administración para los fondos de pensión. Sin embargo, la competencia de instituciones financieras del Estado es una ruta más directa para asegurar un rendimiento adecuado. Por esta razón, recomiendo lo siguiente:


        Propuesta 5: El gobierno debe ofrecer, mediante bonos de ahorro nacional, una tasa de interés real positiva garantizada de los ahorros, con una inversión máxima por persona.


        Ésta no es una idea radical. Los bonos indexados a la inflación fueron emitidos por la Commonwealth de Massachusetts en 1780 durante la Guerra Revolucionaria.23 En el pasado los gobiernos de Irlanda, el Reino Unido y otros países han ofrecido certificados de ahorro indexados para pequeños ahorradores. Originalmente conocidos en el Reino Unido como “Granny Bonds”, debido a que inicialmente estaban limitados a las personas en edad de retiro, los Certificados de Ahorro Indexados del Ahorro Nacional estuvieron disponibles hasta 2011. No sólo garantizaron el poder de compra de los ahorradores, sino que también pagaban una tasa de interés de 1% por año, de modo que los ahorradores ganaban en términos reales. Como puede apreciarse en la figura VI.2, su reintroducción con esa tasa de retorno representaría una gran mejoría para los pequeños ahorradores respecto de lo que ha estado disponible desde entonces.


        ¿Qué tasa debe garantizarse a los pequeños ahorradores? Ésta sería una cuestión obvia que debe colocarse en la agenda del Consejo Social y Económico propuesto en el capítulo previo. En la búsqueda de una respuesta, podemos anotar que en el pasado la tasa de interés real ofrecida en el Reino Unido fue tan alta como 1.35%. Esto puede considerarse como una tasa correspondiente a la tasa esperada de crecimiento real de mediano plazo de los ingresos per cápita de los hogares (promedia-dos para suavizar las fluctuaciones cíclicas), considerando el hecho de que, como se argumentó anteriormente, no se puede esperar que los ingresos de los hogares crezcan tan rápido como el ingreso nacional. Si de esta manera se puede garantizar que la tasa de interés real para los pequeños ahorradores converja con la tasa de crecimiento, entonces sus ahorros no se rezagarán. Pero ¿cómo empezaron?


        FIGURA VI. 2. Tasas de interés en el Reino Unido, 1996-2014
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        La gráfica muestra cambios en la tasa de interés real (la tasa de interés nominal ajustada por la inflación) para los bonos de tasa fija y las cuentas de acceso instantáneo de 1996 a 2014. Las tasas reportadas son del 1º de enero de cada año.


        HERENCIA PARA TODOS


        En 1797 Thomas Paine, el filósofo y revolucionario, expuso un esquema en su Agrarian Justice “para crear un fondo nacional, del cual se pagará a cada persona, cuando arribe a la edad de 21 años, la suma de 15 libras esterlinas como compensación en parte por la pérdida de su herencia natural debido a la introducción del sistema de propiedad territorial”.24 De acuerdo con las estimaciones de Peter Lindert y Jeffrey Williamson, 15 libras habrían representado alrededor de la mitad de las ganancias anuales de un agricultor en Inglaterra y el País de Gales en 1797.25


        La contraparte moderna de la propuesta de Paine se encuentra en los planes de igualitarismo basado en activos, como los que propusieron Bruce Ackerman y Anne Alstott en los Estados Unidos. Ellos argumentan que todo ciudadano estadunidense tiene el derecho de participar en la riqueza acumulada por generaciones precedentes y que “una sola innovación alguna vez propuesta por Thomas Paine puede lograr lo que mil políticas menores no han logrado alcanzar”.26 En los años sesenta en el Reino Unido, Cedric Sandford había propuesto un “impuesto de capital negativo” pagable en la edad adulta, y en mi libro de 1972, Unequal Shares, adelanté la idea de un pago de capital universal como parte de la pensión del Estado.27 La propuesta de Sandford fue desarrollada por Julian Le Grand en la forma de un estipendio inicial para la gente joven.28 Esta idea echó raíces y fue implementada por el gobierno del Reino Unido en 2003 como el Child Trust Fund. El gobierno empezó el fondo con un vale de 250 libras por cada niño nacido a partir del 1º de septiembre de 2002, con un pago adicional para familias que se encuentran por debajo de un umbral de medios comprobados. Los padres podían contribuir al fondo, que se acumulaba hasta que el niño alcanzara la edad de 18 años. La suma resultante dependería de lo que los padres aportaran y de la manera en que ellos invirtieran el fondo. Al alcanzar la edad adulta, la persona podía retirar el dinero sin ninguna restricción para su uso. El plan fue abandonado por el gobierno de coalición en 2010.


        La herencia es vista típicamente como uno de los mecanismos mediante el cual los ricos pueden preservar su posición en la parte superior de la distribución, pero no hay nada intrínsecamente erróneo en la herencia. El problema es que la herencia es altamente desigual. Si todos heredaran la misma cantidad, el terreno de juego estaría equilibrado. Un paso en esta dirección es asegurar que cada uno reciba una herencia mínima; de aquí la siguiente propuesta:


        Propuesta 6: Debe haber una dotación de capital (herencia mínima) que se pague a todos en la edad adulta.


        Es necesario sustanciar la propuesta. Surgen varias preguntas. ¿Cuándo debe pagarse? ¿Cómo debe introducirse? ¿Quién sería elegible? ¿Cuán grande debe ser? ¿Cómo debe financiarse? ¿Qué restricciones, si alguna cabe, deben imponerse a su uso?


        La dotación de capital


        Primero, ¿cuándo debe pagarse? A lo largo del libro me he referido a la distribución intergeneracional del ingreso y al riesgo de la creciente desigualdad entre generaciones si la tasa de crecimiento de los ingresos promedio de los hogares es menor en el futuro de lo que habíamos esperado en el pasado. Esta consideración apunta hacia la utilización de una herencia mínima como un medio para rectificar el equilibrio generacional. Por tanto, lo discuto en términos de un pago cuando se alcance la edad adulta, retirando mi propuesta de 1972 de que se pague en el momento del retiro. Para citar a Bob Dylan, “entonces yo era mucho más viejo / ahora soy más joven”. Persiste el problema de la introducción de la herencia mínima. Sería una injusticia evidente entregar una gran suma a quienes nacieron después del 1º de septiembre de 2002 y dejar sin nada a quienes nacieron el 31 de agosto de 2002 o antes. Esto, a su vez, se relaciona con la definición de elegibilidad. Nadie debe arribar al Reino Unido por primera vez en el día de su cumpleaños 18 y ser elegible para reclamar la herencia mínima. Por esta razón, propongo que la elegibilidad se asocie a haber recibido en el pasado el Subsidio Infantil: una persona que califique para x años de Subsidio Infantil desde la fecha inicial tendría derecho a x/18 de herencia mínima.29 Esto permitiría una acumulación natural a través del tiempo.


        ¿Cuál debe ser el tamaño de la herencia mínima y cómo se financiaría? La propuesta para los Estados Unidos de Ackerman y Alstott contemplaba (en 1997) un pago de 80 000 dólares financiado por un impuesto a la riqueza personal de 2%. La suma propuesta era aproximadamente el doble del ingreso anual familiar mediano del momento y mucho mayor que el probable pago del Child Trust Fund del Reino Unido, si se hubiera permitido que continuara. En su propuesta para el Reino Unido, Le Grand argumentó, invocando en su apoyo una cita de Pygmalion de Alfred Doolittle, que es más probable que una suma tan pequeña se utilice mal, y (en 2006) su propuesta era de 10 000 libras30 (Alfred Doolittle dijo que si le dieran cinco libras tendría “una buena juerga”, pero si le dieran 10 libras entonces “esto le haría un hombre prudente”). Le Grand propone que esto se financie mediante crecientes impuestos a la herencia. En el siguiente capítulo propongo que nos movamos hacia un impuesto de ingresos de capital vitalicio, y que las recaudaciones se asignen al financiamiento de la dotación de capital. Aunque hay argumentos en contra de la hipoteca de los ingresos de capital en general, aquí hay una buena razón para hacer un vínculo entre ambos lados de la ecuación, los impuestos y los subsidios. Con unos tres cuartos de millón de personas que alcanzan la edad de 18 cada año en el Reino Unido, la recaudación tributaria de herencias existente financiaría una dotación de capital más próxima a 5 000 que a 10 000 libras, de suerte que —para satisfacer la objeción de Doolittle— la recaudación derivada del nuevo impuesto tendría que ser más alta. No considero aquí si deben imponerse restricciones al uso de la herencia mínima. Es claro que cualquier restricción aumentaría significativamente el costo administrativo, pero puede argumentarse en favor de que se imponga un grado de “prudencia”. La restricción obvia es la inversión en educación o capacitación. Sin embargo, no es posible tratar este asunto adecuadamente sin entrar en toda la cuestión de las cuotas de los estudiantes. Al mismo tiempo, hay motivos para no restringir la dotación a la educación formal y permitir, por ejemplo, su uso para financiar un aprendizaje. Otros “usos permitidos” posibles pueden incluir el pago inicial de casas o departamentos, o el establecimiento de un pequeño negocio.


        RIQUEZA NACIONAL Y UN FONDO DE RIQUEZA SOBERANA


        Paso ahora de la riqueza individual a la riqueza nacional —la riqueza que los ciudadanos de un país poseen colectivamente—. La riqueza nacional es una parte ignorada de la historia distributiva. Mientras hay un amplio debate sobre las finanzas públicas, poco se dice acerca del lado de los activos de la hoja de balance. El problema fiscal se presenta típicamente en términos de deuda y déficits. Para reducir la deuda nacional los gobiernos tienen que operar con superávits. La recaudación tributaria tiene que superar los gastos del Estado (y el pago de los intereses de la deuda) en una cantidad suficiente que permita redimir la deuda. Hace muchos años el presidente Eisenhower dijo: “yo no siento que se pueda llamar con propiedad a una cantidad ‘superávit’ mientras la nación tiene deuda. Prefiero pensar en este asunto como una ‘reducción de la hipoteca heredada por nuestros hijos’ ”.31


        No obstante, al concentrarse solamente en la deuda nacional, el presidente estaba equivocado, dado que, además de la deuda nacional, también heredamos a nuestros hijos:


        • pasivos de pensión del Estado;


        • infraestructura pública y riqueza real, y


        • activos financieros públicos.


        El punto clave es que debemos ver la hoja de balance del sector público completa, no sólo la deuda nacional. En parte esto vuelve al panorama más lóbrego, dado que debemos sumar a la deuda nacional la obligación de pagar las pensiones futuras del Estado. El valor de los derechos de pensión del Estado ya acumulados en la mayoría de los países de la OCDE es sustancial. Por otra parte, en el lado positivo de la hoja de balance están los activos públicos, reales y financieros. El mismo presidente Eisenhower ilustró muy bien lo anterior cuando, en su siguiente y último Discurso del Estado de la Unión, registró orgullosamente que él había sido responsable del sistema de carreteras interestatal y muchas otras inversiones públicas importantes. Los hijos y los nietos de las personas a las que dirigió su discurso en 1961 están conduciendo sus vehículos a lo largo de esas carreteras hoy en día. Puede ser difícil valuar estos activos, pero es claro que deben entrar en la determinación del valor neto del Estado.


        Es importante analizar la hoja de balance completa, y sería bueno tener estadísticas para cada país como las que se muestran en la figura VI.3 para el Reino Unido. La gráfica muestra el ratio del valor neto del sector público expresado respecto del tamaño del ingreso nacional (los datos no toman en cuenta los pasivos de las pensiones del Estado). Existen varias fases distintas. En 1957 la deuda nacional excedió el valor de los activos del Estado en una cantidad igual a aproximadamente un tercio del ingreso nacional. Con el paso del tiempo la posición de valor neto mejoró, tornándose positiva a principios de los años sesenta. La mejoría continuó hasta finales de los años setenta, momento en que el valor neto público ascendió a unos tres cuartos del ingreso nacional. Después de 1979, sin embargo, el valor neto del Estado declinó. En efecto, el Estado transfirió la titularidad en gran parte de sus activos reales a los hogares. Como hemos visto, el programa Derecho a Comprar de la venta de viviendas sociales a precios con descuento equivalió a una transferencia masiva de activos, de igual manera que los descuentos sustanciales involucrados en la privatización de corporaciones públicas como British Telecom y British Gas.32 En 1997 el valor neto del sector público no estaba muy arriba de cero. Hubo alguna recuperación en los primeros años del gobierno laborista, pero después disminuyó desde 2007, lo cual continuó durante el gobierno de coalición.


        FIGURA VI. 3. Valor neto del sector público en el Reino Unido, 1957-2012
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        El valor neto (activos menos pasivos) relativo al PIB del sector público del Reino Unido ha cambiado. Las disminuciones posteriores a 1979 se deben particularmente a transferencias de activos, incluyendo ventas de viviendas sociales a residentes y privatización de corporaciones públicas (por ejemplo, British Telecom y British Gas).


        En mi opinión, debemos enfocarnos en el valor neto global del Estado, no sólo en la deuda nacional. El objetivo apropiado de la política fiscal debe ser un retorno a una situación donde el Estado tiene un valor neto positivo significativo. Por supuesto, la reducción de la deuda nacional contribuiría a este fin, pero sólo es un lado de la ecuación. El otro lado es la acumulación de activos del Estado. Al mantener capital y al compartir los frutos de los desarrollos tecnológicos, el Estado puede utilizar los ingresos resultantes para promover una sociedad menos desigual. Esto es de lo más importante, dado el análisis anterior de las fuerzas económicas que rigen la distribución del ingreso. La respuesta a la pregunta ¿quién es dueño de los robots? debe ser: en parte, nos pertenecen a todos.


        Un fondo de riqueza soberana


        En algunos países la acumulación de activos del Estado ha tomado la forma de un fondo de riqueza soberana, que es un fondo de inversión propiedad del Estado. Este tipo de fondos tiene una larga historia. En 1854 la Legislatura de Texas creó el Texas Permanent School Fund con un presupuesto de dos millones de dólares, expresamente para el beneficio de las escuelas públicas de Texas. La posterior Constitución de 1876 estipuló que ciertas tierras y el producto de las ventas de estas tierras debían constituir parte del fondo. Existe un fondo similar para el sistema universitario del estado de Texas. Los fondos de riqueza soberana más recientes establecidos en una variedad de países son mucho más grandes, como se muestra en la figura VI.4, donde los activos administrados se expresan en relación con el PIB. En varios casos estos fondos se financian con ingresos del petróleo, pero también debe destacarse la presencia de China y Singapur.


        Uno de los más recientes fondos de riqueza soberana es el que se estableció en Francia en 2008, Le Fonds stratégique d’investissement (Fondo Estratégico de Inversión). Forma parte de una historia más larga: el fondo está bajo la jurisdicción de la Caisse des Dépôts que se fundó en 1816. El fondo está obligado a rendir cuentas al Parlamento y es un inversionista de largo plazo al servicio del interés público. Éste es un modelo que otros países podrían seguir:


        Propuesta 7: Debe crearse una Autoridad de Inversión pública que opere un fondo de riqueza soberana con el propósito de acrecentar el valor neto del Estado manteniendo inversiones en compañías y en propiedades.


        FIGURA VI. 4. Fondos de riqueza soberana en el

        mundo comparados con el PIB, 2013


        [image: img247]


        Los fondos de riqueza soberana (fondos de inversión propiedad del Estado) se financian frecuentemente, aunque no siempre, mediante ingresos del petróleo. Esta gráfica muestra el valor de los activos administrados en los fondos de riqueza soberana en 2013 respecto del PIB.


        En el mismo año en que se estableció el Fondo Estratégico de Inversión en Francia, el Reino Unido de hecho instituyó la UK Financial Investments, que es una compañía responsable de administrar las inversiones hechas por el gobierno en la recapitalización de bancos (y la inversión en la Resolución de Activos del Reino Unido). El valor de los activos depende de los precios de las acciones y del grado de retención de acciones (el 31 de marzo de 2014 eran 40 billones de libras). La política del gobierno de coalición del Reino Unido ha sido vender estos activos (y continuar con la privatización de otros activos del Estado, como el Correo Real), pero —en línea con mi punto de vista sobre el lado del activo de la hoja de balance— creo que esta política debe revertirse. El Estado debe procurar aumentar su valor neto incrementando su tenencia de acciones en empresas y propiedades. Puesto de manera diferente, el valor neto del Estado es una medida de lo que heredamos a las generaciones futuras, y el establecimiento de un fondo de riqueza soberana es un vehículo para alcanzar la equidad intergeneracional.


        En el caso de Noruega, el Fondo de Riqueza Soberana se estableció para asegurar que los beneficios de la producción de petróleo del Mar del Norte se acumularan no sólo en favor de la presente generación, sino también de las generaciones futuras. Existe una regla que limita el gasto anual del fondo a 4% en promedio. Noruega no es el único país que se ha beneficiado del petróleo del Mar del Norte; es un aspecto interesante de la historia conjetural preguntar qué habría pasado si el Reino Unido hubiera creado semejante fondo en 1968 y hubiera gastado sólo el rendimiento real (es decir, que hubiera acumulado no sólo las recaudaciones del gobierno, sino también suficiente dinero del ingreso del fondo para mantener su poder de compra). En años recientes el gasto de Noruega derivado del fondo generalmente ha sido igual al rendimiento real.33 La figura VI.5 muestra la manera en que la existencia del fondo habría cambiado el panorama del valor neto del Estado, que se mostró en la figura VI.3 (la nueva curva es la línea punteada). El fondo acumulado sería muy considerable (unos 350 billones de libras, o aproximadamente 60% del fondo noruego). El Reino Unido es un país más grande, por lo que el fondo es más pequeño como porcentaje del ingreso nacional, pero habría suministrado un amortiguador útil. El valor neto del Estado en 2012 habría sido positivo en lugar de negativo. ¡Qué pudo haber sido si mi generación hubiera votado a favor de la prudencia fiscal en lugar de los recortes de impuestos!


        FIGURA VI. 5. Valor neto del sector público y fondo de riqueza

        soberana hipotético, Reino Unido, 1957-2012
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        La línea sólida muestra el valor del sector público del Reino Unido respecto del PIB. La línea punteada muestra cómo se habría incrementado el valor del sector público del Reino Unido (respecto del PIB) si se hubiera establecido un fondo de riqueza soberana en 1968 y sólo se hubiera gastado el ingreso real. Véanse las fuentes de las figuras para el cálculo de los ingresos del gobierno provenientes del petróleo y del gas.


        ¿Es la propuesta de un fondo de riqueza soberana simplemente una nacionalización por la puerta trasera? Aquí es esencial distinguir entre dos dimensiones diferentes: la dimensión de “control” de las empresas del Estado, donde el gobierno —central o local— puede influir directamente en la política de la empresa, y la dimensión “propiedad beneficiaria”. Estas dos dimensiones pueden separarse. El Estado puede retener el control de una empresa mediante una participación privilegiada, permitiendo que accionistas privados reciban la mayor parte de los beneficios. O, por el contrario, puede ser propietario de una gran participación del negocio beneficiándose fiscalmente, sin ejercer una influencia de control sobre las políticas de la empresa. Yo estoy abogando primordialmente por esto último —beneficio pero no control—. En el caso del Reino Unido, el gobierno era propietario de 80% del Royal Bank of Scotland (en 2014), de suerte que en teoría al menos los intereses del beneficio y el control coincidían, pero sería muy posible que la Autoridad de Inversión del Reino Unido propuesta tomara participaciones minoritarias en un amplio rango de empresas, obteniendo ingresos sin tomar el control. Por ejemplo, sería natural que la autoridad adquiriera participaciones en empresas que se han beneficiado de la investigación apoyada por el gobierno, tal como se discutió en el capítulo IV. Mi propuesta está lejos de ser nueva. Hace 30 años James Meade urgió el aumento de la recaudación tributaria


        para adquirir en favor del público los derechos no gravosos de participar en los beneficios de una empresa cuya administración podía dejarse enteramente en manos privadas […] Los ingresos recibidos de la propiedad estatal de acciones en empresas privadas suministraría al gobierno un ingreso neto duradero que podría contribuir a los costos de un dividendo social [en este libro, el ingreso de participación que discuto en el capítulo VIII].34


        La creación formal de un fondo de riqueza soberana no representaría un retorno a las nacionalizaciones del siglo pasado. Al mismo tiempo, no estoy abogando por una Autoridad de Inversión totalmente pasiva. Sus inversiones deben guiarse por criterios éticos, cubriendo los campos de actividad de las empresas, y por su sensibilidad hacia sus responsabilidades sociales más amplias, como su política de remuneraciones. Esto queda subrayado por el hecho de que se reporta que uno de los fondos de riqueza soberanos no perteneciente al Reino Unido, citado anteriormente, hizo compras significativas de cuadras o departamentos en Londres, atraído por la oportunidad de la apreciación del capital. Si la Autoridad de Inversión del Reino Unido realizara una inversión semejante, se esperaría que tuviera consideración del impacto social más amplio en términos de la provisión de vivienda, así como del beneficio inmediato de corto plazo. De la misma manera, proveería una fuente de fondos para inversión de infraestructura y la mitigación del cambio climático. Esto sería un acompañamiento natural a su papel en el aseguramiento de una distribución más justa entre generaciones.
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        VII. Impuestos Progresivos


        ¿IMPUESTOS más altos a los más ricos? Si una razón del ensanchamiento de la brecha de ingreso es que las tasas de impuestos de los ingresos más altos se han reducido, entonces ¿debemos retornar a un esquema de tasas más progresivas? En este capítulo formulo un conjunto de propuestas para una estructura más progresiva del impuesto al ingreso personal; para el trato preferencial del ingreso ganado; para una reforma radical del impuesto a la herencia; para una modernización del impuesto a la propiedad (Council Tax en el Reino Unido); para el renacimiento de la idea de un impuesto a la riqueza anual y para el impuesto global. En The Importance of Being Earnest, la institutriz, la señorita Prism, dice que su cargo puede omitir el capítulo de su libro de texto de economía sobre la caída de la rupia porque es “muy sensacionalista”. No estoy seguro de lo que ella pensaría del presente capítulo, pero cubre mucho terreno.


        En términos de la estructura global de impuestos, las propuestas aumentan la recaudación de impuestos al ingreso, al capital y a las transferencias de riqueza —el reverso de la tendencia reciente a aumentar los impuestos al consumo (IVA) y al ingreso ganado (aportaciones a la seguridad social)—. Las propuestas son un medio para distribuir de manera más justa el costo del financiamiento de la operación del gobierno y para recaudar ingresos tributarios adicionales con el propósito de financiar la redistribución.


        RESTAURACIÓN DEL IMPUESTO AL INGRESO PROGRESIVO


        La figura VII.1 es una versión actualizada de una gráfica que sugerí hace 10 años para la cubierta del primero de los dos volúmenes editados por Thomas Piketty y yo sobre los ingresos de los ricos. Dibuja, para el caso del Reino Unido, los cambios en el tiempo en dos variables: a) la participación del 0.1% más rico en el ingreso total durante los últimos 100 años, y b) la tasa máxima del impuesto al ingreso personal. Más precisamente, esta última muestra lo que llamo aquí “tasa de retención marginal”, que se refiere a la cantidad que retiene una persona que paga la tasa máxima de impuesto al ingreso por cada libra extra de ingreso ganado que recibe. Con una tasa máxima de impuesto igual a 45%, la persona retiene 55%. Las tasas de retención de los 15 años previos se promedian para suavizar los saltos en las tasas de impuestos y reflejar la presunción de que las participaciones de los más ricos del presente están influenciadas por las tasas de impuestos del pasado. Esta presunción supone que la causalidad corre de las tasas de impuesto a las participaciones de los ricos, pero por supuesto la causalidad puede correr en la dirección opuesta. Las participaciones de los ricos de hoy en día pueden influir en las tasas de impuestos de hoy y en el futuro. La característica notable de la figura VII.1 es que ambas curvas exhiben un patrón V similar. No son idénticas, el punto más bajo ocurre primero para la curva de la retención, pero las formas de las curvas son sugerentes. Al examinar la figura, es importante recordar que la participación del ingreso es la participación en el ingreso bruto; obviamente, esperaríamos que la participación del ingreso neto siga a la tasa de retención.1 Esta clase de gráfica ha aparecido en los carteles del Movimiento Ocupa, y, en un nivel más académico, la relación entre los impuestos más altos y las participaciones de los grupos de ingreso más ricos ha sido el tema de mucho análisis.


        FIGURA VII. 1. Participación en el ingreso y tasa de retención

        después de impuestos de los que más ganan

        en el Reino Unido, 1913-2013
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        Los rombos (eje izquierdo) muestran la participación del ingreso bruto total del 0.1% superior (el 10% más rico del 1% más rico) de los que reciben ingresos. En 2011, por ejemplo, su participación del ingreso fue 4.8%, lo que significa que recibieron 48 veces su participación proporcional del ingreso. La línea de los cuadrados (eje derecho) muestra la tasa de retención marginal, o cuánto de cada libra ganada retiene una persona que paga la tasa de impuesto más alta — casi 60% en los años 2000; menos de 10% en los años sesenta—. Las tasas de impuesto marginal son promedios de 15 años.


        La reducción de las tasas de impuesto más altas en el Reino Unido fue particularmente aguda en el gobierno de Thatcher, que redujo la tasa más alta sobre ingreso ganado de 83 a 60% al momento de tomar el gobierno en 1979. Después, en 1988, cuando Nigel Lawson era ministro del Tesoro, la tasa de impuesto al ingreso más alta se redujo adicionalmente, a 40%. Este anuncio hecho en el Discurso del Presupuesto fue recibido con estruendosa aclamación por parte de los miembros conservadores del Parlamento, uno de los cuales, se dice, exclamó que no tenía suficientes ceros en su calculadora para estimar ¡cuántos impuestos estaba ahorrando! (mi propia reacción se describe en el capítulo XI). El Reino Unido no estaba solo en este cambio dramático en la política de impuestos. En los Estados Unidos, la tasa más alta también se redujo a la mitad: de 70% en 1980 a 35%, lo que aumentó la tasa de retención marginal de 30 a 65%. Estos dos países son casos extremos, como se ilustra en la figura VII.2, que muestra el cambio en las participaciones en el ingreso de los más ricos (medido en puntos porcentuales, de suerte que el valor de dos en el eje vertical significa que la participación se ha movido de, digamos, 6 a 8%) y el cambio en las tasas de retención marginal más altas.2 En cada caso, el cambio se mide comparando el promedio para los cinco años de 1960 a 1964 con el promedio de los años 2005 a 2009. Algunos países hicieron poco o ningún cambio en las tasas de impuesto más altas durante el periodo, como Alemania, Dinamarca (ligero aumento en la tasa de impuesto), España y Suiza. En otros, los cambios fueron menos drásticos que en los Estados Unidos y en el Reino Unido, y, no obstante, fueron sustanciales, como en Canadá, Japón y Noruega.


        FIGURA VII. 2. Cambios en las participaciones en el ingreso

        de los más ricos y en las tasas de impuestos del 1% más

        rico en países seleccionados, décadas de 1960 a 2000
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        Esta gráfica muestra los cambios en la participación en el ingreso del 1% más rico de quienes reciben ingresos y en la tasa de retención después de impuestos para los ingresos más altos desde los años sesenta (1960-1964) a los 2000 (2005-2009). Véanse las fuentes de las figuras para fechas específicas. El cambio en la participación en el ingreso bruto total del 1% más rico de cada país se muestra en el eje vertical. En los países que se ubican arriba de la línea 0 la proporción del ingreso total del 1% más rico es más alta en 2005-2009 que en 1960-1964; en los países que se encuentran debajo de la línea 0 la proporción del ingreso del 1% más rico es menor en estos 45 años. El eje horizontal muestra la cantidad adicional que retienen los más ricos después de impuestos (la tasa de retención marginal más alta; véanse fig. VII.1 y el texto) en los años 2000 en comparación con los sesenta. Cuanto más a la derecha se encuentra un país en la gráfica, tanto mayor es el incremento en la tasa de retención después de impuestos (es decir, mayor la reducción en la tasa de impuestos) durante estos 45 años.


        Los dos diagramas son sugerentes: el incremento en la proporción de ingreso retenido, como resultado de recortar las tasas de impuestos máximas parece estar asociado con aumentos en la participación más alta del ingreso bruto. Sin embargo, es inmediatamente notorio que una simple comparación de dos series —de corte transversal en un país o de tiempo— no nos permite sacar ninguna conclusión sobre la relación causal entre las tasas de impuestos y las participaciones en el ingreso. En el caso del análisis entre países existen otros factores que pudieron haber influido en la evolución de las participaciones de los más ricos. Es posible que algunos países se hayan integrado más en la economía global, con la consecuencia de que las participaciones de los más ricos se han incrementado, pero también esos países tuvieron que recortar sus tasas de impuestos para atraer trabajadores. En este caso el mecanismo causal no es de los impuestos a las participaciones de los más ricos, sino de la globalización a cada una de estas variables de manera separada. Dentro de un país, otros factores adicionales podrían influir a lo largo del tiempo, tanto en las participaciones como en los impuestos. Es más probable que los gobiernos conservadores, republicanos o liberales impongan impuestos más bajos que los gobiernos laboristas, demócratas o socialistas, pero los mismos gobiernos pueden tomar otras acciones que conducen a crecientes participaciones en el ingreso de los más ricos, como la adopción de programas de privatización. Ciertamente, éste fue el caso de los gobiernos de Thatcher en el Reino Unido y de Reagan en los Estados Unidos durante los años ochenta. Más aún, el cuadro se complica más por el hecho de que cambios en el gobierno, y cambios anticipados, pueden conducir a variaciones en las participaciones de ingreso registradas que no corresponden a cambios en los ingresos subyacentes de la producción. La identificación de impuestos bajos con gobiernos conservadores puede hacer que las empresas distribuyan más ingreso de dividendos a los accionistas durante el periodo del gobierno conservador, para evitar incrementos de impuestos esperados cuando un gobierno de izquierda gane la elección. En esos casos, los datos de impuestos al ingreso registran un aumento en las participaciones de los más ricos en el ingreso personal en momentos de impuestos bajos, al tiempo que pudo no haber ningún cambio en los beneficios subyacentes (la diferencia en este caso son los ingresos retenidos, véase la figura III.1).


        Estimación de los efectos de las tasas

        de impuestos más altas


        El enfoque ampliamente aceptado en estudios económicos de situaciones en que otros factores se mantienen constantes es descrito como “diferencia en diferencias”. El cambio (primera diferencia) en las participaciones de los más ricos cuando la tasa de impuestos más alta aumenta es comparada (segunda diferencia) con el cambio para otros grupos no afectados. En un ensayo aleatorio, el último sería un grupo de control. Éste fue el caso de los primeros estudios de los efectos de las tasas de impuesto marginal en los experimentos de impuestos al ingreso negativo en los Estados Unidos a finales de los años sesenta y principios de los setenta. El impuesto al ingreso negativo, descrito más ampliamente en el siguiente capítulo, involucra la realización de pagos a las personas que se encuentran por debajo del umbral de impuestos; los pagos disminuyen gradualmente a medida que el ingreso se aproxima al umbral. De este modo, estas personas están sujetas a una tasa marginal de retiro equivalente a un impuesto, al tiempo que se mejora su situación. En los experimentos de impuesto al ingreso negativo los pagos se hicieron a algunas familias (el grupo experimental) y no a otras (el grupo de control). Estos usos pioneros del enfoque de experimentación de campo en economía subrayan uno de los temas de este libro: el de la necesidad de que consideremos la distribución en su conjunto. Los problemas de las tasas de impuesto marginal altas surgen tanto en la parte inferior como en la superior de la escala de la distribución.


        Aunque es divertido contemplar las reacciones de quienes se hallan en la parte superior de la escala del ingreso ante el anuncio de que el gobierno está a punto de realizar experimentos de campo, ofreciendo tasas de impuesto reducidas a personas que ganan los ingresos más altos seleccionadas aleatoriamente en ciudades como Nueva Jersey o Clacton-on-Sea, tales iniciativas parecen improbables. Por tanto, tenemos que depender de “experimentos naturales” en los que podamos identificar un grupo que no es afectado por el cambio en los impuestos, pero que es comparable de algún modo. Michael Brewer, Emmanuel Saez y Andrew Shephard escriben sobre el Reino Unido y argumentan que los cambios en la tasa marginal más alta esencialmente han afectado al 1% más rico, y que el siguiente 4%, por tanto, puede considerarse un grupo de control.3 Así, al considerar el impacto del presupuesto de 1988, cuando la tasa de impuesto más alta disminuyó de 60 a 40%, analizaron no sólo el cambio en la participación del 1% más rico entre 1986 y 1989, sino también cómo este cambio difirió del que experimentó el grupo siguiente del 4%. De esta información ellos obtienen una diferencia en la estimación de las diferencias de la respuesta de los ingresos brutos a la tasa de impuesto más alta. Ellos expresan esta respuesta en términos de una “elasticidad”, que estiman igual a 0.46 (la precisión de esta estimación se discute más adelante). ¿Qué significa esta elasticidad? Esto implica que si la tasa de retención aumenta 10% (es decir, se recortan los impuestos), entonces el ingreso bruto aumenta 4.6%. Puesto al revés, una caída en la tasa de retención de 10% provoca que el ingreso bruto caiga 4.6%. (Debe destacarse que estos números se refieren a porcentajes, lo cual no debe confundirse con cambios en puntos porcentuales: un aumento de 10% en una tasa de retención la altera de —digamos— 50 a 55 por ciento.)


        Estos cálculos aparentemente abstrusos son relevantes para el debate, dado que proveen una respuesta a la siguiente pregunta: ¿un aumento en las tasas de impuestos más altas genera más ingresos fiscales? Porque si una caída en la tasa de retención causa una disminución en el ingreso bruto, la base tributaria es más pequeña. Compulsando los dos elementos —la ganancia de aumentar la tasa de impuestos y la pérdida por la base tributaria más pequeña—, Brewer, Saez y Shephard concluyen que la tasa de impuesto más alta que maximiza el ingreso sería 56.6%.4 Ante esto, lo anterior indica que existe espacio para incrementar la tasa de impuesto más alta del Reino Unido, que en el presente es de 45%. Sin embargo, este cálculo de la tasa de retención marginal es más extenso que el descrito antes, en el que estos autores toman en cuenta la contribución a la seguridad social de empleadores y empleados y del impuesto al valor agregado que se paga cuando se gasta el ingreso. Lo que se está calculando es la cantidad total de consumo que puede financiarse con una libra pagada por el empleador. Cuando ellos consideran estos otros impuestos, arriban a una tasa de impuestos al ingreso que maximiza la recaudación fiscal de 40 por ciento.


        Estos hallazgos de la investigación fueron incluidos en la influyente revisión de los impuestos del Reino Unido realizada por el Instituto de Estudios Fiscales y encabezada por sir James Mirrlees. Las conclusiones de la Revisión Mirrlees, a su vez, influyeron en el ministro del Tesoro del Reino Unido, George Osborne, cuando anunció que la tasa de impuestos al ingreso más alta en el Reino Unido sería recortada de 50 a 45% en 2013: “el costo directo es sólo de 100 millones de libras al año. De hecho, la HMRC [la agencia de impuestos del Reino Unido] calcula que la pérdida de otros ingresos fiscales pueden incluso compensar ese costo. En otras palabras, esto […] no puede alterar nada en lo absoluto”.5


        Reexamen del argumento


        Considero que el Reino Unido debe moverse en la dirección opuesta —incrementando la tasa de impuesto más alta al 65%— y que para otros países se apliquen argumentos similares. ¿Por qué, sin embargo, me estoy oponiendo tajantemente a la evidencia de que la tasa de impuesto más alta que maximiza los ingresos sea 40 por ciento?


        La primera razón es que existe una considerable incertidumbre alrededor de la estimación de la elasticidad gravable. El estudio de Brewer, Saez y Shephard es uno de muchos que intentan estimar la elasticidad relevante, y los autores mismos subrayan que “dado que nuestra estimación de la elasticidad es tentativa, también lo es la estimación óptima de la tasa de impuesto más alta”.6 El reporte de la Revisión Mirrlees afirma claramente que “no hay escapatoria a la incertidumbre acerca de la estimación de una tasa de impuesto al ingreso que maximiza el ingreso fiscal de 40%”.7 Existe un considerable margen de error. En términos estadísticos, el intervalo de confianza de 95% de la elasticidad estimada de 0.47 es suficientemente amplio para que, en combinación con los supuestos anteriores de que otros impuestos entran en el cálculo, la tasa de impuestos del rango más alto que maximiza el ingreso pueda ser tan baja como 24% o tan alta como 62%. Vista de esta manera, la conclusión es menos definitiva: se engloban los puntos de vista de la mayoría de los políticos.


        La segunda razón para adoptar un punto de vista diferente es que no me convence la aritmética del cálculo de la Revisión Mirrlees que redujo la tasa de impuestos más alta de 56.6 a 40%. Aquí todos los supuestos van en la dirección de maximizar los otros impuestos pagados y en consecuencia minimizar el espacio para aumentos en los impuestos al ingreso. ¿Suponemos que hacemos las hipótesis alternativas de que los ingresos marginales proceden del autoempleo o que a las personas se les paga por medio de una compañía, de suerte que la tasa completa de aportaciones a la seguridad social no es pagable? Los contribuyentes que pagan la tasa más alta bien pueden no gastar todo su ingreso en bienes gravados por el IVA. ¿Suponemos que ahorran su ingreso extra o que lo gastan en el extranjero? Entonces el intervalo de confianza para la tasa de impuestos que maximiza el ingreso va de 46 a 74 por ciento.


        La tercera razón concierne al supuesto que subyace a la estimación de la diferencia en diferencias del parámetro de elasticidad clave y va al corazón del enfoque adoptado por los economistas para el análisis de la conducta individual. La elasticidad utilizada en el cálculo de la tasa óptima se estima sobre la base del supuesto de que no hay interdependencia entre los ingresos de personas diferentes. Se basa en los cambios en los ingresos de los afectados por la reducción de impuestos (el 1% más rico) respecto de los ingresos de quienes pertenecen al siguiente 4% cuyas circunstancias de impuestos no han cambiado, suponiendo que este último grupo recibe el mismo ingreso que recibiría si no hay cambio en los impuestos. Sin embargo, puede haber efectos secundarios. Si un recorte en los impuestos provoca que el 1% más rico incremente sus ingresos por medio de un creciente esfuerzo empresarial, y esto genera empleo para otros, entonces el efecto de ingreso fiscal debe incluir además los impuestos recaudados con base en estos nuevos empleados. Esto justificaría una tasa de impuestos más baja. Me parece, sin embargo, que la interdependencia es más probable que suceda en la dirección opuesta: que el incremento en el ingreso del 1% más rico resultante del recorte de impuestos ocurra a expensas de otros contribuyentes. En términos de las actividades empresariales, ellos pueden estar pescando en el mismo lago, y el creciente ingreso de los que pertenecen al nivel más alto de la distribución puede significar menos oportunidades para otros.


        Un ejemplo específico de repercusiones negativas lo suministra la remuneración gerencial. En el pasado, dadas las altas tasas de impuesto marginal, los altos ejecutivos de negocios veían poco beneficio en negociar remuneraciones más altas. En lugar de ello, pudieron haber procurado beneficios de márgenes no gravados o complacerse en gastos corporativos dispendiosos. Pero también pudieron haber favorecido la reinversión de beneficios para asegurar una expansión más rápida de sus empresas. Los recortes en las tasas de impuestos más altas de los años ochenta significaron que los gerentes reorientaron su esfuerzo a incrementar sus remuneraciones o bonos, y los accionistas pagaron la cuenta de esto. De suerte que contra el incremento en la remuneración gerencial debe colocarse la menor cantidad pagada a los accionistas, la cual —si es en la forma de menores dividendos— significa menores ingresos fiscales. Éste es un ejemplo concreto del efecto de negociación que ha sido identificado por Thomas Piketty, Emmanuel Saez y Stefanie Stantcheva, quienes muestran que, cuando se toma en cuenta este factor, existe una tasa de impuesto más alta que maximiza el impuesto fiscal significativamente mayor: 83% en lugar de 56.6%, de modo específico, con la cual empezamos.8


        Por último, creo que se debe adoptar una visión más amplia de los objetivos sociales, yendo más allá de la maximización del ingreso. Esto puede alejarnos del tema, pero aquí quiero traer a cuento una consideración hasta ahora ausente: el concepto de “justicia” aplicado a los impuestos. Una queja frecuente sobre los impuestos es que no son “justos”. Las tasas de impuestos no son sólo una cuestión de incentivos: el cambio en la remuneración después de impuestos como consecuencia de un incremento en los ingresos también se juzga en términos de justicia intrínseca. La justicia involucra un vínculo perceptible entre esfuerzo y recompensa: las personas merecen retener al menos una porción razonable de lo que ganan mediante crecientes horas de trabajo o gran responsabilidad o mediante un segundo empleo. Esto ha sido interpretado en términos de la “trampa de pobreza”, de acuerdo con la cual las personas de bajos ingresos son incapaces de mejorar su situación porque un incremento en sus ingresos provoca no sólo que paguen más impuestos, sino también que pierdan beneficios relacionados con el ingreso. En adición a su ingreso, ellos confrontan una alta tasa de impuesto marginal implícita. Es la tasa de impuesto marginal porque se aplica al ingreso adicional; ésta no es la misma que la tasa de impuestos promedio, que es la tasa de impuestos total dividida entre el ingreso total. Las objeciones a la trampa de pobreza no son sólo que desincentiva el trabajo (y los ahorros), sino que también hace que las personas retengan poco de sus ingresos extra. Esto es injusto.


        Estas preocupaciones de justicia se aplican muy generalmente; se relacionan no sólo con la trampa de pobreza, sino con todo el rango de ingresos. Una tasa de impuesto marginal justa máxima —en términos de lo que las personas retienen como resultado de su esfuerzo extra— debe ser la misma para todos. La aplicación de este principio sugiere un criterio muy diferente de la tasa de impuesto más alta: que la tasa de impuesto marginal para el rango más alto de la distribución del ingreso debe ser la misma que se aplica al rango más bajo de la escala. En el Reino Unido, el gobierno está introduciendo el nuevo Crédito Universal (un programa de transferencias de ingreso comprobado para los hogares de bajos ingresos) con la intención declarada de limitar la tasa de retiro a 65 por ciento.


        La propuesta de tasas de impuestos al ingreso


        Estas consideraciones, particularmente la última, me conducen a proponer una tasa de impuestos al ingreso personal máxima de 65% para el Reino Unido. Esto representaría un incremento considerable a la actual (2015) tasa de impuesto máxima de 45%, pero no es alta de acuerdo con los estándares históricos. El Reino Unido ha tenido una tasa de impuestos al ingreso máxima de 65% o más alta aún durante casi la mitad de los pasados 100 años, y durante más de la mitad de esos años tuvimos un primer ministro conservador. La tasa específica de 65% puede no ser aplicable directamente a otros países, pero hay factores similares que son relevantes. Lo mismo aplica para el diseño del plan que conduce a la tasa de impuestos máxima al ingreso. Aquí es necesario considerar el propósito de las tasas marginales altas. Por muchos años las tasas de impuesto marginal altas sobre los ingresos elevados eran vistas como símbolo de una política progresiva de impuestos. Sin embargo, el análisis matemático del diseño de impuestos iniciado por William S. Vickrey y James A. Mirrlees dio como resultado que, si los hacedores de política están preocupados por la distribución del ingreso después de impuestos, entonces el propósito de las tasas de impuestos marginales altas es aumentar la tasa de impuestos promedio que pagan las personas de ingresos altos.9 La tasa de impuestos promedio de una persona es el ratio del impuesto total pagado dividido entre el ingreso total, y no depende de la tasa de impuestos marginal que él o ella enfrenta, sino de las tasas de impuestos marginales más bajas en la escala. Esto significa que, para incrementar la tasa de impuestos promedio de los más ricos, las tasas de impuestos marginales tienen que aumentar en la parte más baja de la escala de ingreso. Para el caso específico del Reino Unido, las tasas de impuestos marginales propuestas en el capítulo XI comienzan en 25% (20% sobre el ingreso ganado), y aumentan en rangos de 10% hasta alcanzar 65 por ciento.


        Propuesta 8: Debemos volver a una estructura más progresiva para el impuesto al ingreso personal, con tasas marginales de impuestos que aumenten en rangos de ingreso gravable hasta una tasa tope de 65%, acompañada por un ensanchamiento de la base gravable.


        Como se describe más abajo, en el caso del Reino Unido la ampliación de la base gravable incluiría la eliminación de las desgravaciones de los inversores, enlistadas en la siguiente página, y la recaudación de las Aportaciones de la Seguridad Nacional (ASN) derivada de las aportaciones de los empleadores a las pensiones privadas.


        Ampliar la base de impuestos


        Casi invariablemente, los reportes de la reforma tributaria en cualquier país requieren una ampliación de la base de impuestos y critican a los gobiernos por “cobrar cada vez más sobre cada vez menos”. El estrechamiento de la base de impuestos se produce a medida que sucesivos gobiernos introducen concesiones de impuestos que se apartan de cualquier definición del ingreso basada en principios; estos percebes del armazón fiscal son extraordinariamente tenaces. Estas concesiones típicamente son “gastos de impuestos”, equivalentes en términos presupuestales a egresos de dinero. Por ejemplo, un gobierno puede pagar un subsidio infantil en dinero por la cantidad Y por cada niño o puede permitir que los contribuyentes deduzcan una cantidad específica, Z, de su ingreso gravable. Si los contribuyentes pagan impuestos a la tasa de 25% sobre cualquier ingreso extra ganado, entonces los dos sistemas tienen las mismas consecuencias financieras cuando 25% de Z es igual a Y. Pero el primero aparece como un gasto del gobierno y la segunda como una reducción del ingreso fiscal. Los gastos de impuestos son subsidios entregados mediante el sistema de impuestos. Lo que es más, son subsidios que incrementan en valor con la tasa de impuestos marginal, y en consecuencia con el ingreso gravable. Para una persona con una tasa de impuestos marginal de 50%, la deducción de Z del ingreso gravable tiene un valor de 50% de Z. Esto condujo a Stanley S. Surrey, alguna vez secretario asistente del Tesoro de los Estados Unidos, a llamar a esos subsidios “asistencia al revés”.10


        En el Reino Unido la lista de gastos de impuestos incluye lo siguiente: el Plan de Inversión de Empresa, pensado para estimular la inversión en pequeñas empresas que no cotizan en la bolsa de valores; Incentivos de la Administración de Empresa, que proveen una ventaja fiscal para ayudar a las pequeñas empresas a compensar a sus empleados con opciones de acciones con valor de hasta 250 000 libras; Planes de Incentivo de Acciones, que permiten la compra de acciones financiadas con el ingreso libre de impuestos al ingreso y de las Aportaciones de Seguridad Nacional, y desgravación de Fideicomisos de Capital de Riesgo, que provee un subsidio para la compra de nuevas emisiones de acciones por parte de estos fideicomisos hasta un máximo de 200 000 libras. Aquí propongo ampliar la base del impuesto al ingreso personal, aboliendo los antes mencionados privilegios del inversor para el impuesto al ingreso y las Aportaciones de la Seguridad Nacional, cuyo costo en 2013-2014 se estima en 795 millones de libras.11


        En el Reino Unido, la provisión para pensiones es un gasto de impuestos importante. El Comité Mirrlees categoriza los diferentes tratamientos de impuestos de pensiones y otros ahorros en términos tales como EEI e IIE que parecen misteriosos pero que ayudan a clarificar los problemas esenciales. I significa impuestos y E significa exento. Bajo el impuesto al ingreso, la posición actual es que las aportaciones a las pensiones privadas por parte de empleados y empleadores no están incluidas en el ingreso gravable; están exentas (denotadas por la primera E; si habían sido incluidas en el ingreso gravable entonces sería I). Las aportaciones se acumulan en un fondo donde el ingreso (incluyendo las ganancias de capital) está libre de impuestos, lo que arroja la segunda E mayúscula. Luego se grava la pensión en pago con un impuesto (I), si bien ya existe una exención para un 25% global, quizá debe ser una letra minúscula (i). Aunque se opera bajo el impuesto al ingreso del Reino Unido, el tratamiento del impuesto presente corresponde a un impuesto de gasto, dado que el impuesto se paga sólo cuando el dinero está finalmente en las manos del ahorrador. Puede contrastarse con el tratamiento (IIE) de ahorros “ordinarios”, donde una persona ahorra a partir del ingreso gravado (I), paga impuestos sobre el interés y los dividendos (I) y puede entonces gastar el dinero sin ningún impuesto adicional (E), o con el tratamiento (IIE) de ahorros “privilegiados” como las cuentas de ahorro individuales (CAI), cuya tasa de interés está exenta de impuestos.


        El tratamiento del ahorro mediante las pensiones privadas sobre una base de impuestos al gasto es bienvenido por parte de quienes adoptan el impuesto de gastos como un asunto de principio, pero quienes permanecemos fieles al ingreso como la base del impuesto personal podemos preguntar razonablemente si hay un impuesto al ingreso alternativo.12 Al menos en el caso de los planes de pensión de aportación definida, donde existen cuentas individuales, sería posible operar el tratamiento IIE actualmente aplicado a los ahorros privilegiados bajo el impuesto al ingreso. Los empleados se volverían responsables del impuesto al ingreso sobre las aportaciones hechas por ellos y por el empleador, pero recibirían los beneficios de la pensión libres de impuestos (y el gravamen no se impondría sobre el ingreso de inversión del fondo de pensión). Tendría que haber arreglos transicionales, permitiendo la recaudación de impuestos sobre las pensiones que emerjan de las aportaciones hechas bajo el presente régimen EEI. Como el orden de las E y las I sugiere, el movimiento de un régimen EEI a otro IEE generaría pagos de impuestos. Si el ingreso de los impuestos sobre las aportaciones se usara para crear los fondos de la Autoridad de Inversión, el cambio en la política de impuestos podría verse como un cambio de fondos de inversión de manos privadas a manos públicas. El tamaño de los fondos de pensión privada se reduciría en la medida en que las aportaciones después de impuestos fueran más pequeñas, pero el hecho de que las pensiones resultantes estuvieran libres de impuestos significa que se necesitaría acumular una cantidad más pequeña. No hago ninguna recomendación definitiva, pero planteo el problema para la discusión:


        Idea para explorar: Examen del caso para un tratamiento del “impuesto basado en el ingreso” de las aportaciones a las pensiones privadas, consistente con los planes de ahorro “privilegiados” actuales, lo cual traería consigo el pago de impuestos.


        La ampliación de la base se aplica no sólo al impuesto al ingreso personal, sino también a las Aportaciones a la Seguridad Nacional (ASN), donde existe la complicación adicional de que éstas son pagadas por el empleado y por empleador. En el Reino Unido no hay exenciones de las ASN de los empleados sobre las aportaciones que ellos hacen a las pensiones privadas (se pagan del ingreso del cual se han pagado las ASN de los empleados) y las ASN no se cargan ni al ingreso del fondo de pensión ni a la pensión pagada. Existe un régimen IEE para las aportaciones del empleado, igual al que se ha discutido antes para un tratamiento del “impuesto basado en el ingreso”, bajo el impuesto al ingreso. Sin embargo, en el caso de los empleadores no se imponen ASN sobre las aportaciones a las pensiones privadas, y el resto del trato de las ASN es el mismo, de modo que en efecto existe un régimen EEE. La ausencia de ASN a un costo estimado de 10.8 billones de libras en 2013-2014 crea un incentivo poderoso para que el empleador pague las aportaciones.13 En vista de esto, la propuesta que se hace aquí es dar un paso parcial hacia la eliminación de la disparidad en el tratamiento de las aportaciones del empleado y el empleador eliminando la exención del empleador de las ASN sobre sus aportaciones a los planes de pensión. Este movimiento bien puede ser criticado porque incentiva a los empleadores a reducir la provisión de pensión, pero la ausencia de cualquier I parece indefendible; la Revisión Mirrlees de los impuestos recomendó la eliminación de “las inconsistencias que hacen que las aportaciones del empleador sean privilegiadas sustancialmente por los impuestos respecto de las aportaciones del empleado”.14


        Descuento de ingreso ganado


        El aumento en la participación del ingreso de capital ha conducido a peticiones de impuestos más altos sobre el capital. Más adelante discuto el impuesto a la riqueza, pero primero considero el impuesto sobre el ingreso de capital. En el pasado, en varios países el ingreso de inversión ha sido gravado bajo el impuesto al ingreso personal a una tasa más elevada que la del ingreso ganado, y el retorno a esta situación cambiaría el equilibrio de los impuestos hacia el ingreso de capital. Hasta 1984 el Reino Unido tenía una sobretasa al ingreso de inversión, que aumentaba la tasa de impuestos sobre el ingreso de inversión hasta 15 puntos porcentuales. Me gustaría retroceder más en el tiempo hasta la desgravación del ingreso ganado que solía aplicarse en el Reino Unido antes de 1973-1974. En mi opinión, este sistema es muy recomendable —en el Reino Unido y en otras partes—. Difiere de una sobretasa al ingreso de inversión en que mantiene la misma tasa máxima (65%) para el ingreso ganado y de inversión (que en este nivel puede no distinguirse fácilmente), pero permite una tasa de impuesto marginal más baja sobre los ingresos para una banda inicial. Para lograr este efecto, la cantidad total libre de impuestos sería la deducción personal más un Descuento del Ingreso Ganado, que sería, digamos, 20% de ingresos (el ingreso ganado incluye el ingreso por autoempleo y pensión). Esto significa, por ejemplo, que con un umbral de impuestos de 8 000 de libras, una persona que sólo tenga ingreso ganado no pagaría impuestos hasta que su ingreso alcanzara £10 000. Para los ingresos superiores a este nivel, la tasa de impuesto sería 80% de la que se aplica al ingreso no ganado. A diferencia de la desgravación del ingreso ganado, el Descuento del Ingreso Ganado limitaría la reducción de impuestos a quienes obtienen ingresos medios y bajos al retirar gradualmente el descuento una vez que se haya alcanzado un nivel de ingresos especificado. Si la tasa de retiro de descuento fuera 40% (el doble de la tasa a la que se acumula el descuento), entonces la cantidad libre de impuestos adicional disminuiría a cero al alcanzar 1.5 veces el nivel de ingresos especificado. Para las personas que obtienen ingresos totales más altos, el impuesto al ingreso sería el mismo que se aplicaría si recibieran ingreso de inversión. En el rango de ingresos en que se ha retirado el descuento, la tasa de impuesto marginal efectiva aumentaría; por ejemplo, con una tasa de retiro de 40%, una tasa de impuesto de 25% aumentaría a 35 por ciento.


        El Descuento del Ingreso Ganado se asemeja al Crédito de Impuestos del Ingreso Ganado (CIIG) vigente en los Estados Unidos (que entró en vigor en ese país en 1975, justo un par de años después de que el Reino Unido abandonó la desgravación del ingreso ganado). Sin embargo, la propuesta de un Descuento del Ingreso Ganado difiere en que no existe un elemento reembolsable y no está ligado al estatus de la familia. Las razones de estas diferencias se explican en el siguiente capítulo; la propuesta tiene que verse en conjunción con otras medidas promovidas aquí. El propósito del Descuento del Ingreso Ganado es para asegurar que la introducción de la estructura de impuesto progresivo no aumenta la tasa de impuesto sobre los niveles bajos de ingresos (y de pensiones), beneficio que no debe extenderse a todos los niveles de ingresos. Provee una pequeña ayuda a quienes tienen ingresos bajos sin trasladar el beneficio a quienes tienen ingresos de inversión. En ambos aspectos difiere de la introducción de una nueva banda de impuestos al ingreso más baja, la cual beneficia a los que ganan más y a quienes tienen ingresos de inversión.


        Propuesta 9: El gobierno debe incorporar al impuesto al ingreso personal un Descuento del Ingreso Ganado, limitado a la primera banda de ingresos.


        IMPUESTO A LA HERENCIA Y A LA PROPIEDAD


        La riqueza puede ser gravada periódicamente, como en el caso del impuesto a la riqueza anual, o al ser transmitida, como el caso de los impuestos a la propiedad de una persona cuando él o ella muere, pero también incluye transferencias entre personas vivas, a las que se les conoce como regalos inter vivos. Comienzo por considerar los impuestos sobre la transmisión de riqueza, tema sobre el cual existen opiniones fuertes. Algunas personas son proclives a abolir los impuestos a la propiedad, de hecho se aprobó una legislación en los Estados Unidos que repelió ese impuesto para el año 2010 (se reinstauró más tarde). Otros creen que, con el aumento de la herencia, el impuesto a la transferencia de riqueza debe contribuir más al presupuesto del gobierno.


        Impuestos a las transferencias de riqueza


        En la actualidad, en el Reino Unido el ingreso del Impuesto a la Herencia (IH) es moderado. En 2013-2014 representó 2% de la cantidad recaudada en impuestos al ingreso; 50 años antes el dato había sido 9%.15 Por supuesto, esta disminución simplemente podría reflejar el hecho de que la herencia es una característica menos importante de nuestra sociedad hoy en día que antes. Si el impuesto de 1795 a las pelucas empolvadas estuviera en vigor hoy en día, esperaríamos que el ingreso fiscal fuera pequeño. Sin embargo, como ha mostrado la investigación de Piketty para Francia, la herencia ha retornado como una fuerza potente. En Francia la riqueza anual transmitida era de 20 a 25% del ingreso nacional en el siglo XIX, pero cayó alrededor de 2.5% en 1950; sin embargo, desde ese año ha aumentado y fue cerca de 20% del ingreso nacional en 2010.16 En el Reino Unido el aumento ha sido menos marcado, pero aun así ha llevado a la riqueza heredada de 4.8% del ingreso nacional en 1977 a 8.2% en 2006.17


        En el Reino Unido se puede alcanzar una tributación más efectiva ya sea por medio de convertir el IH en un impuesto de ingresos de capital de por vida o bien aboliendo el IH y gravando las herencias recibidas bajo el impuesto al ingreso personal. Este último tiene varios atractivos, entre ellos, el de que puede ser presentado en términos de la abolición de todo un impuesto. La integración con el impuesto al ingreso de hecho fue propuesta en Canadá en los años sesenta por la Comisión Carter como parte de su plan para reformar el sistema de impuestos: los regalos y las herencias deben “gravarse como un ingreso al beneficiario, en el mismo plano de igualdad que varios otros ingresos, como los sueldos y salarios, pagos de dividendos, regalías y otros componentes conocidos del ingreso gravable, sin permitir al mismo tiempo ninguna deducción de las cantidades transferidas del ingreso gravable del donante”.18 La última calificación es importante. La transferencia no está concebida para que sea deducible para el donador. Si lo fuera, entonces las consecuencias de ingreso bien podrían ser negativas y en cualquier caso el cargo de impuestos debería ser un impuesto al uso de ingreso. Por supuesto, tendría que haber disposiciones de promedios para considerar la naturaleza agregada de los ingresos de capital. En el impuesto al ingreso del Reino Unido existen disposiciones para los autores y artistas que tienen beneficios fluctuantes, disposiciones para promediar sus beneficios durante años fiscales sucesivos, dado que de otra manera pagarían una gran cantidad de impuestos en un año bueno y poco o nada en uno malo. Para el caso de las herencias se requeriría un periodo más largo para promediar las cantidades. De otro modo, las personas que heredaran casas con un valor de, digamos, 250 000 libras, se encontrarían pagando hasta 65% en impuestos (bajo el plan propuesto anteriormente en este capítulo), incluso si ésta es la única cantidad que ellos han recibido en herencia. Pero si el ingreso se promediara durante un periodo de 10 años, entonces su integración con el impuesto al ingreso comenzaría a aproximarse al periodo de acumulación vitalicio.


        Mi preferencia es en favor de un impuesto al ingreso de capital vitalicio que remplace al impuesto a la herencia. La idea de este impuesto no es revolucionaria, fue propuesta hace más de 100 años por John Stuart Mill: debe haber “un impuesto de sucesión gradualmente pesado a todas las herencias que excedan [una] cantidad mínima, que sea suficiente para ayudar pero no para suplantar el esfuerzo personal”.19 Bajo este impuesto, toda herencia o regalo recibido por una persona sería registrado desde la fecha de iniciación del impuesto, y el impuesto pagable sería determinado por la suma recibida a la fecha. El impuesto incluiría todos los regalos inter vivos que rebasen una exención anual moderada adicional. Las transferencias entre esposos o personas que vivan como parejas civilmente reconocidas no serían gravadas. Para dar un ejemplo, una persona recibe 50 000 libras de la propiedad de una tía en el primer año. Supongamos que es inferior al umbral (fijado, digamos, en 100 000 libras por persona), en cuyo caso no se pagan impuestos. Cinco años más tarde, la persona recibe un legado adicional de 80 000 libras. Esto conduce a un total de 130 000 libras, que es 30 000 libras por encima del umbral, de suerte que se debe un impuesto sobre las 30 000 libras, digamos, a una tasa de 20%. Un tío le da después a esta misma persona 20 000 libras. El impuesto se paga sobre el regalo completo. Si, en lugar de esto, el tío le hubiera dado el regalo al hermano de esa persona, y el hermano no hubiera recibido previamente ninguna herencia (o regalo), entonces no se tendría que pagar ningún impuesto.


        Propuesta 10: Los ingresos de herencia y regalos inter vivos deben gravarse bajo un impuesto de ingresos de capital vitalicio progresivo.


        En el diseño de un impuesto de ingresos de capital vitalicio, sin duda el Reino Unido puede aprender de la experiencia del otro lado del mar irlandés, del Impuesto de Adquisiciones de Capital introducido en la República de Irlanda en los años setenta. Este gravamen comprende impuestos a regalos y herencias y un impuesto aplicado a fondos discrecionales. Un problema importante es la magnitud de las desgravaciones concedidas a granjas y negocios; bajo el presente impuesto a la herencia del Reino Unido, el costo de estas desgravaciones se estimó en 800 millones de libras en 2013-2014.20 Robin Boadway, Emma Chamberlain y Carl Emmerson describen las desgravaciones existentes como “muy insatisfactorias y arbitrarias, en efecto. El objetivo de estas desgravaciones debe mejorarse”.21 Ellos citan la experiencia irlandesa y su limitación de desgravaciones para los granjeros. El umbral de impuestos irlandés depende de la relación con el donador, como en los viejos Impuestos de Herencia y Sucesión del Reino Unido (abolidos en 1949). Aquí no se avizora semejante disposición, y en realidad parece improbable que alguna legislación nueva del Reino Unido siga en el futuro el modelo irlandés teniendo una ¡“desgravación de sobrino o sobrina favoritos”!


        En el capítulo VI propuse que el ingreso del impuesto vitalicio a las entradas de capital en el Reino Unido se asignara al pago de una herencia mínima para todos (el equilibrio presupuestal global de todas las propuestas, aplicado al Reino Unido, se considera en el capítulo XI). El ingreso del impuesto a la herencia existente, junto con una sustancial reducción en las desgravaciones de los negocios y la agricultura, podrían financiar una dotación de capital de unas 5 000 libras para todos cuando alcancen la edad de 18 años. El ingreso del nuevo impuesto vitalicio propuesto no se pronostica fácilmente. La base se ampliaría dado que los regalos inter vivos quedarían cubiertos completamente (en el presente los regalos están exentos si el donador vive al menos siete años después de hacer el regalo, y las tasas se reducen cuando el donador vive entre tres y siete años después de la donación). Por otra parte, el gravamen se impone sobre la cantidad recibida, que es a discreción del testador. En principio, una persona rica podría heredar su propiedad sin que los herederos sean responsables de pagar impuestos si todos ellos se encuentran debajo del umbral. La elección del umbral y de la estructura de tasas tendría que equilibrar estas consideraciones. Sin embargo, sugiero que, en lugar del presente sistema de tasa única, donde el Impuesto a la Herencia se paga a la tasa única de 40% una vez que se ha rebasado el umbral, debe haber una estructura graduada de tasas, similar a la propuesta anteriormente para el impuesto al ingreso personal, aunque en el caso de la riqueza heredada puede haber motivos para una tasa marginal máxima mayor a 65 por ciento.


        Las formas actuales de impuestos a la herencia son impopulares; el objetivo de mi propuesta es cambiar la mentalidad con que se enfoca el impuesto. El elemento clave en la propuesta es que se grava a las personas con base en la cantidad recibida más que con respecto a la cantidad heredada, como ocurre bajo el sistema actual. Un impuesto a la donación se convertiría en un impuesto sobre lo que se recibe (lo mismo ocurriría si las entradas se gravaran bajo el impuesto al ingreso). Con una estructura de tasas progresiva, este cambio proporcionaría un incentivo directo para distribuir la riqueza más ampliamente. Las personas heredarían su riqueza libre de impuestos si se transfiriera a quienes han recibido poco hasta ahora en herencias. De esta manera, podría contribuir a reducir la desigualdad de género y la desigualdad entre generaciones. Más importante aún es que el nuevo impuesto estaría dirigido de una manera patente a procurar el aseguramiento de condiciones más equitativas, y de este modo contribuiría a reducir la desigualdad de oportunidades —una meta que, como se discutió en el capítulo I, goza de amplio apoyo—.


        Impuesto a la propiedad de vivienda ocupada

        por el propietario y reforma del impuesto de consejo


        Paso ahora a ocuparme del impuesto local de la propiedad. Éste no es un tópico prometedor. En sus lecciones The History of Local Rates in England, dictadas en la London School of Economics en 1895, poco después de la fundación de esa institución, Edwin Cannan admitió libremente que “sería absurdo estudiar un tema tan árido, por no decir tan odioso, como las tasas locales, excepto que sea con propósitos prácticos. No estudiamos esos temas por amor a la verdad en abstracto o para pasar una tarde lluviosa de domingo, sino porque […] esperamos que podamos aprender algo”.22 Tomando la experiencia del Reino Unido como un estudio de caso, en realidad podemos aprender mucho acerca de la redistribución fiscal y de cómo la reforma puede (y no puede) ponerse en práctica. La tributación local de la propiedad en el Reino Unido ha tenido de hecho una historia particularmente accidentada —y dramática—.


        Durante muchos años, en lo que concierne a los contribuyentes nacionales, el gobierno local en el Reino Unido se financió con las “tasas internas” que, en términos generales, se relacionaban con los valores de la propiedad. El gobierno conservador decidió remplazar este sistema con otro radicalmente diferente en los años ochenta: una tasa pareja uniforme, oficialmente denominada Cargo de la Comunidad, pero que vino a ser conocida de modo popular como “impuesto de votación”. La tasa altamente regresiva provocó una amplia oposición y resistencia de los contribuyentes. Hubo motines en ciudades británicas. En su momento, la primer ministro renunció y su sucesor anunció que la tasa de votación sería abandonada. En su lugar, se introdujo en 1993 el Impuesto del Consejo, gravamen cargado a los ocupantes de propiedades en Gran Bretaña (Irlanda del Norte continúa teniendo tasas internas). En Inglaterra y en Escocia las casas están clasificadas en ocho bandas (la más baja es A y la más alta H), de acuerdo con el valor de mercado estimado el 1º de abril de 1991.23 El nivel global del Impuesto del Consejo se fija localmente, pero los ratios entre las cantidades que se cargan para cada banda se establecen centralmente. Estos ratios incorporan una estructura regresiva. El valor de las casas colocadas al inicio de la banda H era (en 1991) 4.7 veces el valor de las colocadas al comienzo de la banda D, pero estaban gravadas sólo dos veces más. La adopción de una estructura regresiva ha sido justificada con el argumento de que el nuevo impuesto local se basa en el principio de subsidio en contraste con el anterior sistema de tasación interna, que estaba más próximo a basarse en la capacidad de pago. Estos dos principios fiscales —subsidio y capacidad de pago— son muy diferentes. El primero implica que los impuestos deben relacionarse con los subsidios recibidos del gasto del gobierno. El segundo implica que los impuestos deben relacionarse con el ingreso, la riqueza u otras medidas de capacidad de pago. El cambio hacia el principio de subsidio de los impuestos locales en el Reino Unido ahora sin duda está muy olvidado, porque la versión anterior —el impuesto de votación— era aún más regresiva. Pero el cambio hacia el Impuesto de Subsidio indudablemente contribuyó a volver la distribución del ingreso después de impuestos más desigual que si el gravamen hubiese sido aplicado en el punto de referencia evidente de la proporcionalidad con los valores de la propiedad.


        En varios países se aplica un impuesto proporcional sobre los valores de la propiedad —más que un impuesto regresivo—. La mayoría de los gobiernos locales en los Estados Unidos aplican un impuesto a la propiedad que se basa típicamente en una tasa de impuestos constante aplicada a una proporción específica del valor de mercado de la propiedad. El reporte de la Revisión Mirrlees de los impuestos plantea el caso en favor de un impuesto proporcional sobre el valor de la propiedad en el Reino Unido, ahí se estima que un impuesto de 0.6% sobre los valores corrientes de la propiedad habría sido neutral en términos de ingresos en 2009-2010. El reporte argumenta que la revaluación debe acompañar a este planteamiento: “lo absurdo del statu quo se torna más evidente que nunca. Cualquier impuesto a la propiedad requiere revaluaciones regulares, y este proceso debe empezar tan pronto como sea posible”.24 Actualizando este análisis a 2014-2015, la tasa de impuestos se convierten en 0.54%, sobre la base de un promedio de una cuenta del Impuesto del Consejo de 1 468 libras y un precio promedio de las casas de 271 000 libras.25 La figura VII.3 muestra la diferencia en el impuesto pagado por los ocupantes de casas de valor diferente en comparación con los impuestos pagados bajo el Impuesto del Consejo en 2014-2015. Como puede verse, hay una diferencia considerable para casas valuadas en 500 000 libras y más. El comediante Griff Rhys Jones ha llamado la atención acerca de las sumas involucradas. Aparentemente, su casa en la Plaza Fitzroy de Londres está valuada en siete millones de libras (en la figura VII.3 se ubicaría muy lejos a la derecha), cuyo impuesto proporcional a la tasa 0.54% sería unas 38 000 libras. En realidad ésta es una gran suma, y en el caso de propiedades valiosas debe haber una disposición para el pago en la forma de una participación de capital en el valor de la casa. Una disposición de este tipo, por ejemplo, ayudaría a los pensionados que viven en casas valiosas y que tienen un ingreso en dinero relativamente pequeño. Por supuesto, el cambio en la tributación local reduciría el valor de muchas casas grandes: así, la carga del aumento de impuestos caería sobre los propietarios actuales más que sobre los que subsecuentemente compren la casa a un precio menor (los economistas se refieren a esto como la “capitalización” de cambios de impuestos). También parece claro que el actual pago del Impuesto del Consejo de 2 640.96 libras, un 0.04% del valor de la propiedad de siete recámaras, ubicada en Londres Central y valuada en siete millones de libras, es extraordinariamente bajo.26 Puesto de manera diferente, el nivel de tributación propuesto, 0.54%, es mucho más bajo que el que existía bajo el anterior sistema de tasación interna: a principios de los años setenta las tasas internas eran en promedio bastante más que 1% de los valores de la propiedad.27


        La diferencia entre las dos curvas en la figura VII.3 ilustra el punto planteado anteriormente acerca de la naturaleza regresiva del cambio que se hizo en la tributación local cuando el Reino Unido se movió del anterior sistema de tasación interna, que había sido de un carácter ampliamente proporcional, primero hacia el Impuesto de Votación y luego hacia el Impuesto del Consejo. Este cambio en la tributación local fue uno de los elementos que definió el “vuelco de desigualdad” de los años ochenta. El cambio de un impuesto ligado a la capacidad de pago a otro basado en el principio de beneficio fue un movimiento hacia una mayor desigualdad. Si nuestro objetivo es asegurar una sociedad menos desigual, entonces se puede hacer una clara contribución desplazando las finanzas públicas locales del Reino Unido de regreso hacia una tributación de acuerdo con un principio que otorga más peso a la justicia social.


        Propuesta 11: Debe haber un impuesto a la propiedad proporcional, o progresivo, basado en evaluaciones actualizadas de la propiedad.


        En el contexto del Reino Unido, la propuesta específica que se hace es que el Impuesto del Consejo debe convertirse en una tasa única, una tasa a la propiedad neutral en términos del ingreso fiscal basada en evaluaciones de la propiedad revalorizada con la posibilidad de pago, donde las sumas sean sustanciales, en la forma de una participación de capital en el valor de la casa.


        Un impuesto a la riqueza anual


        Paso ahora al impuesto a la riqueza anual, que está ganando renovada atención en varios países. Esta idea fue examinada en el Reino Unido en los años setenta, pero no fue seguida por el entonces gobierno laborista. En su autobiografía, el ministro del Tesoro de la época, Denis Healey, extrajo la lección de que


        nunca debes comprometerte en oposición a nuevos impuestos a menos que tengas una muy buena idea de cómo operarán en la práctica. Nosotros mismos nos habíamos comprometido con un Impuesto a la Riqueza; pero en cinco años encontré imposible elaborar un impuesto que produjera suficientes ingresos como para enfrentar los costos administrativos y el lío político.28


        FIGURA VII. 3. Impuesto a la propiedad

        (Impuesto del Consejo vs. propuesta proporcional)

        en el Reino Unido, 2014-2015


        [image: img278]


        Esta gráfica muestra el Impuesto del Consejo actualmente pagado por los dueños de propiedades y el impuesto que los dueños pagarían con una tasa de impuesto a la propiedad de 0.54. Una persona que vive en una casa valuada en dos millones de libras en el presente paga un Impuesto del Consejo de menos de 3 000 libras por año; con el impuesto a la propiedad proporcional propuesto, el pago sería de 10 800 libras.


        Sin embargo, los tiempos han cambiado; de acuerdo con Martin Weale hay “razones para pensar que los argumentos de los años setenta podían haberse presentado de manera muy diferente en las circunstancias actuales […] uno sospecha que el gobierno laborista de los años setenta habría sido expelido menos fácilmente de lo que lo fue hace 30 años”.29


        Entre las razones para considerar un impuesto a la riqueza anual de manera más favorable hoy que hace 30 años en el Reino Unido, está el nivel mucho más alto de desigualdad de ingreso y el aumento en el ratio de la riqueza personal respecto al producto interno bruto. Ha habido grandes cambios en este ratio durante el periodo de posguerra. En las décadas de la inmediata posguerra el ratio cayó, pero desde principios de los años ochenta comenzó a aumentar otra vez, y la riqueza personal en los años 2000 fue unas cinco veces el producto interno bruto. ¿Qué causó tal incremento? ¿Han tenido los británicos, igual que los chinos, un ratio de ahorro inmenso? Es cierto que el ratio de ahorro de los hogares se incrementó desde los años cincuenta a los setenta, pero no alcanzó más que 14%, y después declinó: “la porción del ingreso que los hogares ahorraron cayó constantemente durante la mayor parte del periodo 1995 a 2007”.30 De acuerdo con Ehsan Khoman y Martin Weale, “es claro que el ahorro de los hogares ha desempeñado un papel pequeño en la acumulación de la riqueza de los hogares”.31 Su evaluación es que el incremento en la riqueza personal fue impulsado por los aumentos en los precios de los activos, haciendo notar que durante el periodo los precios de las casas se habían elevado a una tasa de 3% anual más rápido que el ingreso bruto disponible, que los precios de los bonos habían aumentado conforme las tasas de interés caían y que los precios de las acciones habían aumentado 4.7% por año en términos reales. En el capítulo anterior vimos cómo desde 1980 los hogares en el Reino Unido se han beneficiado de las ventas de casas propiedad del Estado (viviendas sociales) a precios con descuento, y de forma similar hemos visto la privatización de empresas públicas. Como se discutió en el capítulo anterior, esto representa una transferencia significativa, habiéndose reducido considerablemente el valor neto del sector público.


        Dado que el incremento en la riqueza se debe a revaluaciones de activos, existe una razón para pensar que “dada la fuente de la riqueza, un impuesto más riguroso a las ganancias de capital podría ser más apropiado que un impuesto a la riqueza”.32 Sin embargo, después del hecho, esto sería como poner el cerrojo a la puerta del proverbial establo. Por tanto, hay motivos para reexaminar la posibilidad de introducir un impuesto a la riqueza anual en el Reino Unido. En tal reexaminación sería necesario tomar en cuenta otras formas en que las circunstancias han cambiado desde los años setenta con respecto a la globalización de la economía. Una cuestión importante es el grado en que efectivamente los gobiernos nacionales podrían recaudar tal impuesto, sin acción colectiva a nivel de la Unión Europea y sin acuerdos más fuertes sobre intercambio de información. Hay lecciones qué aprender de la experiencia francesa con el Impôt de Solidarité sur la Fortune (impuesto a la riqueza anual de Francia), considerado por Piketty sólo como un éxito mixto.33 Piketty está en favor de un impuesto a la riqueza global, de lo cual me ocuparé en la próxima sección. Para resumir:


        Idea para explorar: Una reexaminación del caso de un impuesto a la riqueza anual y los prerrequisitos para su introducción exitosa.


        IMPUESTO GLOBAL Y UN IMPUESTO MÍNIMO

        PARA LAS CORPORACIONES


        En el penúltimo capítulo de El capital en el siglo XXI, Piketty argumenta que necesitamos nuevos instrumentos para reducir la desigualdad. Dice que “el instrumento ideal sería un impuesto mundial y progresivo sobre el capital, aunado a una enorme transparencia financiera internacional”.34 Piketty pone el ejemplo de dar un paso regional en esta dirección, estableciendo en Europa un umbral de impuestos de un millón de euros, con una tasa de impuestos de 1% a la riqueza valuada entre uno y cinco millones de euros, y de 2% a la riqueza superior a esta cantidad; esto generaría un ingreso estimado equivalente a 2% del ingreso nacional. Oxfam ha planteado un impuesto global a la riqueza, fijando un umbral más alto de un billón de dólares y una tasa de impuestos de 1.5% que, según estima, recaudaría 74 billones de dólares a nivel mundial.35


        Piketty describe este impuesto global como “utópico”, requiere “un nivel muy elevado de cooperación internacional —sin duda poco realista a mediano plazo—”.36 No obstante, no es inimaginable que los pasos existentes para frenar prácticas de impuestos internacionales dañinas, bajo los auspicios de la OCDE (discutidos más ampliamente en el capítulo X), pueden conducir a la creación de una Administración de Impuestos Mundial (AIM). Esta AIM podría empezar creando un “régimen de impuesto global” para los contribuyentes personales. En una presentación que hice al Grupo de Trabajo Landau sobre Contribuciones Financieras Internacionales Nuevas en 2004, sugerí el establecimiento de un estatus de contribuyente global, que permitiría a los individuos optar por salirse de los regímenes de impuestos nacionales (y subnacionales) al ingreso, a las ganancias de capital y a la riqueza, para entrar en un régimen de ingreso global.37 Combinando esta idea con la de un impuesto global al capital, el precio de entrada podría establecerse en un valor neto mínimo (al menos un billón de dólares), con un pago de impuestos mínimo basado en un impuesto a la riqueza progresivo. La participación dependería de una valuación acordada del valor neto, que se volvería conocimiento público. Como sugirió Piketty, la clase de plan de impuestos del valor neto descrito arriba típicamente involucraría pagos de impuestos significativamente más altos: “en Francia, como en los Estados Unidos y en todos los países estudiados, los ingresos más importantes declarados en el marco del impuesto sobre el ingreso generalmente no rebasan algunas decenas de millones de euros”.38 En mi propuesta, el producto de esto sería repartido entre el país de residencia del impuesto, otros países participantes y el financiamiento del desarrollo y de bienes públicos globales.


        La participación en el régimen de impuesto global sería voluntaria de ambas partes. Como hemos visto, se espera que esta propuesta produzca ingresos de impuestos mayores, pero —si ése es el caso— ¿por qué debería participar cualquier contribuyente? ¿Cómo puede esto ser un juego de suma positiva? De hecho, hay ventajas definitivas para el contribuyente, en el sentido de que él o ella sólo tienen que tratar con una autoridad fiscal, y el régimen crearía mayor certidumbre acerca de los pasivos tributarios. Además, como hemos visto en la Forbes List, la Sunday Times Rich List y rankings públicos similares, la aparición en estas listas acarrea consigo un cierto prestigio.


        Gravar a las corporaciones multinacionales


        Recientemente, un titular repetitivo en los medios ha sido “la compañía X paga un Impuesto a la Corporación de sólo £y millón sobre ventas de £y billón”. Existe mucha preocupación acerca de que las empresas multinacionales no pagan impuestos en países donde tienen grandes ventas y reorientan sus beneficios hacia países donde el Impuesto a la Corporación es más bajo. ¿Esto importa? De acuerdo con un punto de vista, el Impuesto a la Corporación simplemente es una forma de retención del impuesto al ingreso que deben los accionistas y los tenedores de bonos. Si ésa fuera la única función, entonces la pequeña cantidad pagada no sería un asunto para preocuparse, siempre que los propietarios de las acciones de la Compañía X y los tenedores de bonos paguen todos sus impuestos al ingreso en el país de residencia de los impuestos. Si todas las acciones y todos los bonos están en manos de extranjeros, entonces no se debe ningún impuesto, incluso si la Compañía X tiene ventas masivas en su propio país.


        Sin embargo, probablemente esta respuesta no satisface a quienes están preocupados por la justicia fiscal, y por buenas razones. La razón fundamental del impuesto a las corporaciones no es simplemente que actúan como un agente recaudador del impuesto al ingreso personal, sino también que el estatus corporativo incluye privilegios, particularmente el de pasivo limitado. El Impuesto a la Corporación es un gravamen sobre los beneficios resultantes y una fuente de ingresos para financiar la redistribución. Richard y Peggy Musgrave describen bien la situación en su libro de texto de finanzas públicas; la corporación es “una entidad legal con una existencia propia, un factor poderoso en la toma de decisiones económicas y sociales[…] siendo una entidad separada, la corporación también tiene una capacidad gravable separada”.39 Ellos pasan inmediatamente a descartar este punto de vista, pero es una opinión que tiene un atractivo considerable, más aún hoy, en la era de las multinacionales, que en 1989, cuando ellos escribieron. De manera más general, las corporaciones se benefician de la infraestructura de los países donde realizan sus ventas: esa infraestructura son los activos físicos, como las carreteras, la estructura legal y el aparato administrativo del Estado. Un pago de 0.1% de las ventas puede considerarse que no es suficiente para cubrir esta contribución a la rentabilidad de la compañía.


        ¿Qué puede hacerse para asegurar que las corporaciones con presencia económica extensa en un país hagan una contribución más razonable a las finanzas públicas? Las autoridades fiscales de los Estados Unidos confrontaron un problema análogo de impuestos al ingreso en los años sesenta. Como lo describieron George F. Break y Joseph A. Pechman, “estimulado por la dramática revelación a principios de 1969 [de que 21 personas] con ingresos superiores a un millón de dólares no pagaron ningún impuesto al ingreso federal, el Congreso añadió una característica a la ley de impuestos que puede devenir en un importante medio para controlar la excesiva evasión de impuestos”.40 Esta característica fue “el impuesto mínimo”, el cual limita la ventaja fiscal que las personas y las corporaciones pueden recibir de ciertas exenciones de impuestos. Break y Pechman añaden que “muchos consideran que el impuesto mínimo es un ataque débil e inadecuado contra los privilegios de impuestos”, pero continúa desempeñando un papel significativo en el sistema de impuestos de los Estados Unidos. Este impuesto sugiere una ruta hacia adelante para reducir el grado en que las corporaciones utilizan paraísos fiscales para minimizar sus pagos de impuestos. Adicionalmente a los pasos dados para restringir las actividades de los paraísos fiscales, sería posible establecer un impuesto mínimo nacional que limitaría la desgravación tributaria disponible para los intereses pagados y otras deducciones. El mínimo podría definirse en términos de los ingresos de la compañía antes de intereses, impuestos, depreciación y amortización. Después se requeriría a las corporaciones que pagaran la cantidad que resultara mayor, el impuesto regular o el impuesto mínimo alternativo. O el impuesto mínimo podría basarse en el valor de las ventas dentro de la jurisdicción de impuestos. Las compañías acusadas de no pagar el Impuesto a la Corporación a los países donde operan siempre han argumentado que ellas satisfacen todas sus obligaciones e impuestos bajo la ley fiscal; esto sugiere que necesitamos cambiar la ley, y la introducción de un impuesto mínimo alternativo es una manera para hacer esto.


        Ideas para explorar: Un régimen de impuesto global para contribuyentes personales, basado en la riqueza total, y un impuesto mínimo para corporaciones.
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        VIII. SEGURIDAD SOCIAL PARA TODOS


        EL ESTADO de bienestar ha jugado un gran papel en la reducción de la desigualdad en el pasado. Es un vehículo primordial por medio del cual las sociedades procuran asegurar un nivel mínimo de recursos para todos los miembros. Una razón del incremento de la desigualdad en décadas recientes ha sido la reducción de la escala de la protección social en un momento en el que las necesidades están aumentando, no disminuyendo. Ive Marx, Brian Nolan y Javier Olivera en su revisión de la política antipobreza en los países ricos concluyen que “ninguna economía avanzada alcanzó un nivel bajo de desigualdad y/o de pobreza de ingreso relativo con un nivel bajo de gasto social, independientemente del desempeño de ese país en otras dimensiones importantes para la pobreza”.1 Considero como una parte esencial de las propuestas hechas para reducir la pobreza que los ingresos fiscales adicionales recaudados mediante las medidas descritas en el capítulo VII se empleen en parte para financiar una expansión del gasto en protección social.


        ¿Cómo debe gastarse ese dinero adicional? En parte, es cuestión de revertir los recortes hechos en el pasado en varios países. En el Reino Unido, el drástico aumento en la desigualdad del ingreso global en la segunda mitad de los años ochenta coincidió con un recorte sustancial en el nivel de los subsidios de la seguridad social. La pensión del Estado básica se redujo con respecto a la remuneración neta promedio en alrededor de una quinta parte, lo cual no sólo incrementó la brecha de ingreso entre los pensionados y la población trabajadora, sino que también ensanchó la diferencia entre los pensionados relativamente afortunados con pensiones del sector privado y los que dependen únicamente de la pensión del Estado.2 Revertir estas decisiones, y las que se han hecho más recientemente durante las medidas de austeridad, es un paso clave hacia el retorno a niveles de desigualdad más bajos alcanzados exitosamente en el pasado.


        No obstante, no es suficiente con aumentar las tasas de subsidio. Necesitamos también asir la oportunidad de reconsiderar la estructura del Estado de bienestar. Muchos países han hecho cambios significativos a los subsidios sociales en décadas recientes, particularmente reduciendo la cobertura e incrementando el grado de comprobación de ingresos. Estos procesos con frecuencia intentaban mejorar el grado de precisión de los objetivos, incrementar la proporción de los pagos de subsidios asignados al sector más bajo de la distribución del ingreso, pero en el acto también contribuyeron a aumentar la desigualdad —aunque esto no se ha reconocido suficientemente—. Los errores de un tipo —llevar a cabo pagos injustificados— pudieron haberse reducido, pero los errores en la dirección opuesta —el fracaso de atender a los necesitados— se incrementaron. En mi opinión, sólo si adoptamos un enfoque diferente progresaremos en la dirección de frenar la pobreza.


        Necesitamos reconsiderar el Estado de bienestar por la obvia razón de que el mundo está cambiando. Vimos en el caso de América Latina que los nuevos programas de transferencia social asociados con la disminución de la desigualdad y la pobreza operaron fuera del sistema de seguridad social tradicional, que no se había mantenido en consonancia con la evolución del mercado de trabajo. En el capítulo V argumenté que los países de la OCDE necesitan avenirse con el cambiante mercado de trabajo, y que esto evidentemente requiere transformaciones en un sistema de seguridad social que fue diseñado con base en personas que tenían un solo empleo de tiempo completo. Por tanto, empiezo con la estructura de transferencias sociales —un problema que preocupa a todos los países—.


        EL DISEÑO DE LA SEGURIDAD SOCIAL


        Alguna vez planeé un artículo cuyo título no contenía ninguna palabra: “SS vs. AS vs. IB”. Su propósito era contrastar las tres formas principales de la seguridad social: seguridad social (SS), asistencia social (AS) e ingreso básico (IB). En la mayoría de los países el sistema de mantenimiento del ingreso contiene los tres elementos, y algunas personas reciben la ayuda bajo los tres tipos del sistema. No obstante, el equilibrio entre los diferentes programas es importante, y ese equilibrio ha cambiado a lo largo del tiempo.


        Las características clave de las tres formas se resumen en el cuadro VIII.1, en el que se destacan las diferencias esenciales. Debe destacarse que no todos los subsidios encajan en esa clasificación: una clase importante de subsidios que está ausente es el de discapacidad. Sin duda los lectores están familiarizados con la seguridad social y con la asistencia social, pero la idea de un ingreso básico requiere alguna explicación. IB es un pago que se hace a todos los ciudadanos, independientemente de su estatus en el mercado de trabajo, financiado por la tributación general. Semejante idea puede sonar extravagante, pero de hecho está relacionada cercanamente con la exención personal en el impuesto al ingreso. Bajo la mayoría de los regímenes de impuesto al ingreso personal no se paga ningún impuesto hasta que el ingreso alcanza un cierto umbral. Cuando se introdujo el impuesto al ingreso en el Reino Unido en 1799, no se pagaba ningún impuesto sobre ingresos inferiores a 100 libras al año. En aquel tiempo, si el ingreso de una persona rebasaba las 100 libras, él o ella pagaba impuesto sobre todo su ingreso, pero desde entonces eso ha sido remplazado por un sistema en el cual se pagan impuestos sólo sobre el ingreso que excede al umbral. Esto significa que el umbral es del interés de todos los contribuyentes. Si la tasa de impuestos es 30%, entonces un umbral de 100 libras ahorra al contribuyente 30 libras de impuestos. Pero el umbral es de menor valía para las personas que se encuentran por debajo del umbral de impuestos: una persona con un ingreso de 50 libras sólo se ahorra el pago de 15 libras de impuestos. Esto condujo a propuestas para que el umbral de impuestos fuera remplazado por un crédito líquido uniforme, donde todo el ingreso está sujeto a impuestos. Este crédito líquido es un ingreso básico, y fue propuesto en los Estados Unidos bajo el título de un “impuesto al ingreso negativo” de manera independiente por dos estadunidenses ganadores del Premio Nobel con puntos de vista políticos contrastantes, Milton Friedman (monetarista y asesor del presidente Reagan) y James Tobin (keynesiano y asesor del presidente Kennedy). El impuesto se vuelve negativo en el sentido de que las personas que están por debajo del umbral recibirían un pago en lugar de pagar impuestos.


        CUADRO VIII. 1. Diferencias esenciales entre formas

        de seguridad social


        [image: img288]


        a Las razones por las que se inserta un signo de interrogación en referencia al derecho a un ingreso básico se discuten más adelante en el texto.


        FIGURA VIII. 1. Composición del gasto de la seguridad social

        en el Reino Unido, 1963-2012
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        Esta gráfica muestra la proporción del gasto de seguridad social total del Reino Unido que corresponde a la Seguridad Nacional, al Subsidio Infantil y a la asistencia social. Los periodos de tiempo no marcados como laborista tuvieron un gobierno conservador, excepto después de 2010, cuando hubo un gobierno de coalición de conservadores y demócratas liberales.


        Con el paso del tiempo, el equilibrio entre los diferentes tipos de transferencia social ha cambiado, como lo ilustra la figura VIII.1 para el caso del Reino Unido. La participación que corresponde a la SS (Seguridad Nacional) se ha comprimido de casi tres cuartos (72%) a menos de la mitad. Esta participación disminuyó inicialmente como resultado de un aumento en la asistencia social bajo el gobierno conservador de principios de los años setenta, incluida la introducción de un subsidio de ingreso comprobado para familias con hijos (Suplemento de Ingreso de la Familia, más tarde denominado Crédito de la Familia), considerado ampliamente como una alternativa insatisfactoria a la promesa de la elección de 1970 de los conservadores de aumentar las subvenciones de las familias. El gobierno laborista de 1974-1979 aumentó las subvenciones de las familias, convirtiéndolas, junto con las subvenciones de impuesto de los niños, en el actual Subsidio Infantil, que es un ingreso básico para los niños. La mayor parte de la caída en la participación de la seguridad social tuvo lugar bajo el subsecuente gobierno conservador: de 62% en 1979 a 49% en 1997. El gobierno laborista de 1997 a 2010 inicialmente aumentó el Subsidio Infantil, pero los subsidios del ingreso comprobado globales se expandieron hasta alcanzar 44%, reflejando el crecimiento de los créditos de impuestos. La más reciente innovación, bajo el gobierno de coalición, es el Crédito Universal.


        Ahora se hace un mayor uso de la comprobación de ingresos. Puedo entender el atractivo de este movimiento de corto plazo, pero en mi opinión ésta es la dirección equivocada para el largo plazo.


        Los fracasos gemelos de la comprobación de medios


        Existen dos razones principales por las que la comprobación de medios es el enfoque equivocado. El primero surge de los efectos de las tasas de impuesto marginal altas generadas por la retirada de los subsidios de ingreso comprobado, junto con las existentes tasas de impuestos al ingreso y las aportaciones de la seguridad social. Se crea una situación en la que una persona puede hacer poco para aumentar el dinero de la familia incrementando los ingresos brutos. Los cálculos elaborados por el Comité Mirrlees han ilustrado la trampa de pobreza resultante en el Reino Unido:


        una vez que los ingresos anuales han alcanzado 6 420 libras [equivalente a 22 horas a la semana, a razón del salario mínimo nacional], el derecho a los créditos de impuestos comienza a disminuir, y esto incrementa [la tasa de impuesto marginal] en 39 puntos porcentuales a 70%[…] Para una familia con dos hijos y un ingreso de tiempo completo, el 70% [disminuye a 31%] una vez que los ingresos anuales brutos alcanzan 28 150 libras.


        Esto último sería equivalente a trabajar 40 horas a la semana a una tasa por hora cercana a 2.5 veces el salario mínimo nacional, lo cual demuestra que se afectó a una amplia banda de ingresos.3 Desde entonces, el sistema de subsidios ha cambiado para las personas que reciben el Crédito Universal, pero la tasa de retiro aplicada a los ingresos netos es 65%. Para una persona que también está sujeta al impuesto al ingreso y a las Aportaciones de la Seguridad Nacional del empleado, la tasa de impuesto marginal acumulada es 76.2%. Existe todavía una trampa de pobreza.


        En el pasado se descartó el impacto de las tasas de impuesto marginal altas en los sectores más bajos de la escala de distribución del ingreso con el argumento de que muchas personas tenían poca discreción sobre sus jornadas o su intensidad de trabajo. Sin embargo, aun si eso fue cierto en el pasado, ahora se ha vuelto menos cierto en un mercado de trabajo donde existe una fluidez más grande. El crecimiento del autoempleo es justo una razón para asignar mayor peso a los posibles efectos desestimulantes de la comprobación de ingresos. Esto se ve fortalecido por consideraciones adicionales. El ejemplo descrito más arriba supuso que había una sola persona que tenía ingresos en la familia, pero hoy en día es más normal que existan parejas con dos personas que tienen ingresos, y las altas tasas de impuesto marginal se aplican a ambos, duplicando el desincentivo potencial. Lo que es más, tal como se discutió en el capítulo previo, las tasas de impuesto marginal no son sólo un asunto de incentivos: el cambio en el ingreso que se lleva a casa como consecuencia de un incremento en los ingresos también se juzga en términos de su justicia intrínseca. La justicia involucra un vínculo perceptible entre esfuerzo y recompensa: las personas merecen retener al menos una porción razonable de lo que ganan mediante crecientes horas de trabajo o mediante la toma de crecientes responsabilidades o de un segundo empleo.


        La segunda razón de preocupación acerca del crecimiento de la comprobación de ingresos es que no todos los que tienen derecho a los subsidios los reclaman. A diferencia de los subsidios de la SS y del Subsidio Infantil, los subsidios del ingreso comprobado frecuentemente han fracasado en acercarse al 100% de cobertura. Una minoría significativa de los que tienen derecho no los han reclamado. El reporte The Social Situation in the European Union 2008 concluyó que “la no reclamación de subsidios parece estar muy difundida”, citando evidencia de Alemania, Austria, Dinamarca, Finlandia, Francia, Grecia y Portugal.4 La revisión de Manos Matsaganis, Alari Paulus y Holly Sutherland para Europa reporta tasas de solicitudes para una variedad de diferentes subsidios de medios comprobados que fluctúan de 72-81% en Holanda y 72% en Portugal, a 65-67% en Francia, 50-60% en Finlandia, 44% en Austria, 33% en Alemania y 30% en Irlanda.5 En los Estados Unidos, el estudio oficial del Crédito de Impuesto al Ingreso Ganado encontró que la tasa de solicitud en 2005 era 75%.6 En Gran Bretaña la renuencia a solicitar los subsidios fue uno de los hallazgos importantes del libro The Poor and the Poorest que causó una gran conmoción en 1965 y condujo al establecimiento del Child Poverty Action Group.7 La tasa de recepción de los subsidios ha mejorado desde entonces, pero en 2010-2011 la estimación central de recepción del Crédito de Impuestos del Niño del Reino Unido fue 83%. Esto indica que un número significativo de personas elegibles (1.2 millones de familias) no se estaban beneficiando del programa.8 A pesar de los esfuerzos a nivel nacional y local para publicitar los subsidios, la renuencia a solicitarlos continúa.


        La persistencia de subsidios no reclamados plantea serias interrogantes a la estrategia antipobreza que se basa en planes de medios comprobados. Es posible que la renuencia a solicitar los subsidios surja de incomprensiones. Es posible que algunas personas hayan sido rechazadas previamente y que crean que no son elegibles, mientras que las condiciones de elegibilidad o sus propias circunstancias hayan cambiado de tal manera que ahora son elegibles. Pero la no reclamación de los subsidios surge debido a los defectos intrínsecos al enfoque de comprobación de medios. Primero, la complejidad inherente a la comprobación de ingresos crea barreras que dificultan la solicitud. Cualquier persona que tenga experiencia con el sistema de bienestar sabe que el complicado proceso de llenar las formas de solicitud se traduce en problemas, particularmente para quienes tienen alfabetización limitada (incluyendo conocimientos de computación). La forma requerida por el Crédito de Impuesto Infantil en el Reino Unido en 2013 era de 10 páginas y las notas que le acompañaban eran de 18 páginas. La solicitud requería información del empleador del solicitante del crédito e información del registro del proveedor de cuidados infantiles. Ensamblar la información relevante y completar la forma requiere tiempo, y el tiempo es un recurso escaso. No solicitar los subsidios puede ser una respuesta racional a las circunstancias en que se encuentran las familias “pobres de tiempo”.9 La segunda razón intrínseca es que la recepción de subsidios con base en medios comprobados, contrario a lo que sucede con los subsidios universales, estigmatiza. Ésta ha sido una preocupación durante mucho tiempo en el Reino Unido. Cuando en 1824 el Select Committee on Labourers’ Wages le preguntó a Thomas Smart, un trabajador agrícola, si alguna vez había solicitado un complemento a su salario, él replicó: “no, nunca lo hice, yo siempre traté de vivir sin ello”.10 Vivimos en tiempos muy diferentes, pero continúa siendo cierto que la capacidad de un plan de transferencias para suministrar apoyo de ingreso efectivo depende de cómo perciben ese apoyo los beneficiarios potenciales. Aquí el problema se intensifica por la publicidad adversa asociada a los solicitantes de subsidios en los medios de comunicación y los comentarios negativos de los políticos. Si la recepción de subsidios es vista como una señal infortunada de fracaso, si tales subsidios se administran en formas inconsistentes con las ideas del siglo XXI acerca de la dignidad humana, el sistema no es apto para ese propósito. La solicitud incompleta de subsidios puede verse como el (nauseabundo) canario en la mina: como una advertencia de que el plan de protección social está seriamente equivocado.


        Conclusión preliminar


        Debo aclarar justamente lo que estoy diciendo y lo que no estoy diciendo. No estoy argumentando que todas las transferencias de ingreso comprobado son necesariamente inefectivas. En varios países juegan un papel significativo en la reducción del riesgo y la extensión de la pobreza. En el caso del Reino Unido hay pocas dudas de que, sin la expansión de los créditos de impuestos al ingreso comprobado de las familias bajo el gobierno laborista de 1997-2010, la reducción de la pobreza infantil habría sido menor y la desigualdad habría sido mayor. Las transferencias de medios comprobados son mejores que nada. Pero creo que el enfoque de comprobación de ingresos es equivocado, y que para una solución sostenible de largo plazo necesitamos explorar las rutas alternativas de una seguridad social reformada o un ingreso básico. Esto explica por qué William Beveridge, el arquitecto del Estado de bienestar de posguerra en Gran Bretaña, consideró la seguridad social como la piedra angular de su plan, donde los subsidios se otorgaban “como un derecho” sin ninguna comprobación de medios, enfatizando la “fuerza de la objeción popular a cualquier clase de comprobación de medios”.11 Pero antes de analizar la seguridad social, estudio la alternativa del ingreso básico.


        EL PAPEL CLAVE DEL SUBSIDIO INFANTIL


        Existe un ingreso básico en varios países en que un pago para todos los niños, sin referencia al estatus en el mercado de trabajo o a los recursos de la familia, es un ingreso básico para los niños. En mi opinión, un Subsidio Infantil sustancial es central en cualquier programa para reducir la desigualdad. Al plantear este caso, no estoy argumentando en favor de la superioridad de las transferencias de dinero respecto de los servicios. Creo que el Subsidio Infantil es complementario de la inversión en infraestructura y servicios que ayudan a los niños; las mejorías en las transferencias de dinero y en los subsidios en especie deben ir de la mano. Como ha argumentado el ganador del Premio Nobel de la Universidad de Chicago, James Heckman, “las inversiones que hacemos ahora en niños en desventaja promueven la movilidad social, crean oportunidades y fortalecen a una sociedad y a una economía vibrantes, saludables e inclusivas”.12 Heckman enfatiza correctamente el rendimiento futuro de las inversiones en programas de alta calidad para la niñez. Al mismo tiempo tenemos que considerar las circunstancias actuales de los niños y sus familias. Ellos también necesitan tener dinero en sus manos.


        La propuesta de un Subsidio Infantil es un desafío para países como los Estados Unidos, que no tienen un programa universal de Subsidio Infantil. Como han argumentado Timothy Smeeding y Jane Waldfogel, una comparación de las tendencias de la pobreza infantil en los Estados Unidos y el Reino Unido ilustra este desafío. La figura VIII.2 es una versión actualizada de su gráfica que muestra las tendencias divergentes en las tasas de pobreza infantil medidas con un umbral de pobreza de poder de compra constante. En el caso de los Estados Unidos, el umbral es la medición oficial de pobreza, que en 1998-1999 era un 30% del ingreso mediano, que en su estudio evidentemente es más bajo que el 50% para el caso del Reino Unido.13 Debemos enfocarnos en los cambios de largo plazo. En contraste con el Reino Unido, donde la pobreza infantil disminuyó drásticamente en los años noventa, en los Estados Unidos no se ha visto una reducción significativa. Ha habido periodos (la presidencia de Clinton) en que la pobreza infantil disminuyó en los Estados Unidos, pero el panorama general es desalentador. En 2013 la pobreza infantil en los Estados Unidos fue un tercio mayor que en 1969. Las políticas existentes, como el Crédito del Impuesto al Ingreso Ganado, no han tenido éxito; se requieren nuevas medidas. Muchos países enfrentan el desafío de la pobreza infantil —véase la figura VIII.3, que aplica el estándar de pobreza relativa más común de 60% del ingreso mediano contemporáneo (la diferencia en la definición explica el hecho de que los datos para el Reino Unido y los Estados Unidos son mayores que en la figura VIII.2)—. La mitad de los países incluidos en la gráfica tenían tasas de pobreza infantil de 20% o más altas en 2010. Para satisfacer este desafío creo que tenemos que incrementar sustancialmente el apoyo en dinero que se ofrece a las familias con niños. ¿Qué forma debe tomar esto? Confrontados con el problema de la pobreza infantil, una respuesta natural es abogar por metas de subsidios para las familias de bajos ingresos. Sin embargo, hemos visto apenas los defectos que socavan el enfoque de comprobación de medios, y a estas consideraciones añado —como se explica más abajo— las que se refieren a la equidad generacional y de género. Por estas razones creo que el Subsidio Infantil debe pagarse a todos los niños independientemente del ingreso de la familia. En el contexto del Reino Unido debemos eliminar la inelegibilidad de las familias con ingresos más altos, que ha denegado el Subsidio Infantil a unos 700 000 niños.14 Al mismo tiempo, estoy en favor de la disminución que puede alcanzarse al hacer gravable el Subsidio Infantil. Las familias de ingresos más altos deben recibir el subsidio pero deben sujetarse al impuesto al ingreso. En el caso en que los esposos y las esposas pagan impuestos de manera independiente en lugar de conjuntamente, el Subsidio Infantil debe gravarse respecto de quien lo recibe (típicamente la madre). Un Subsidio Infantil sustancial pero gravable combinado con una estructura de tasa progresiva, como la propuesta en el capítulo previo, es una manera efectiva de asegurar que todas las familias reciban algún reconocimiento de sus responsabilidades respectivas, pero se otorga un mayor subsidio por cada niño a quienes tienen ingresos más bajos. Si las tasas de impuestos al ingreso aumentan paso a paso de 25 a 65%, el Subsidio Infantil neto para una familia rica es menos de la mitad que el que se otorga a una familia que paga la tasa marginal más baja.


        FIGURA VIII. 2. Tasas de pobreza infantil en los Estados Unidos

        y el Reino Unido, 1969-2014
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        Esta gráfica muestra el porcentaje de niños (personas menores a 18 años) que viven en pobreza. Para el caso de los Estados Unidos, la pobreza es la línea de pobreza oficial. Para el caso del Reino Unido, la pobreza se define como 50% del ingreso mediano constante en términos reales de 1998-1999.


        FIGURA VIII. 3. Tasas de pobreza infantil en países seleccionados, c. 2010
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        Esta gráfica muestra el porcentaje de niños (personas menores a 18 años) que viven en pobreza, la cual se define como 60% del ingreso disponible mediano equivalente en cada país.


        En pro del Subsidio Infantil


        Abogar en favor del Subsidio Infantil Universal (pero gravable) parece ir en contra de la recomendación económica que, en muchos países, ha estado en favor de los subsidios familiares de ingreso comprobado. En el Reino Unido, el Instituto de Estudios Fiscales propuso un plan de Apoyo a la Familia Integrado, dirigido a las familias de bajos ingresos mediante la comprobación de éstos. Su estudio fue preparado para la revisión coordinada por sir James Mirrlees, y se nutrió de su muy influyente artículo sobre el diseño óptimo del impuesto al ingreso y el mantenimiento del ingreso.15 La comprobación de ingresos es equivalente a incrementar la tasa de impuestos al ingreso marginal, dado que ganar una libra extra significa que una persona pierde alguna parte de su subsidio familiar hasta que finalmente se extingue el subsidio. De esta manera se detiene el costo y se puede ayudar a los trabajadores pobres sin necesidad de aumentar sustancialmente los impuestos a los ricos. La diferencia entre la estrategia de comprobación de ingresos y la estrategia de Subsidio Infantil que he propuesto puede representarse en términos de ubicar dónde están las tasas de impuesto marginal más altas. En el caso de la comprobación de ingresos, las tasas de impuesto marginal más altas corresponden a los que tienen ingresos bajos; con la estrategia alternativa propuesta aquí, las tasas de impuesto marginal se incrementan para las personas de ingresos medio y más alto (es importante recordar que una tasa marginal más alta no implica una tasa promedio más alta, y que muchas personas del grupo de ingreso medio estarían mejor). La fórmula Mirrlees de un plan de impuesto óptimo indica que las tasas marginales deben ser altas en los casos en que hay relativamente pocas personas o en los que las personas son relativamente insensibles a la magnitud de la tasa de impuesto marginal. Si esto favorece a una estrategia sobre la otra, depende entonces de cuestiones empíricas —la distribución del ingreso y la variación de la respuesta—, pero ciertamente existen estudios empíricos que encuentran que la respuesta de la oferta de trabajo disminuye a medida que alguien se mueve hacia arriba en la escala de ingreso, lo que implica que la tasa de impuesto marginal debe aumentar con el nivel de ingreso, como sucede con la propuesta que se hace aquí.16


        Más aún, existe una segunda diferencia crucial entre los dos tipos de planes: la estrategia del Subsidio Infantil continuaría realizando transferencias a las familias con hijos en todos los niveles de ingreso. Esto significa que tenemos que considerar problemas de equidad, no sólo entre ricos y pobres, sino también entre quienes tienen hijos y quienes no los tienen. Tenemos que examinar la manera en que se evalúa a las familias con o sin hijos en nuestra sociedad —un tema no discutido en el análisis económico estándar—. Suponiendo que las demás cosas se mantienen constantes, ¿debemos asignar un mayor valor a una libra recibida por la persona que tiene un hijo que la que recibe una persona con dos hijos? Algunas personas dirían “no”, argumentando que hoy en día tener hijos es una “elección de estilo de vida” y que la persona no debe ser tratada de manera diferente si él o ella hicieron una elección diferente. Para quienes hacen este juicio, el retiro del Subsidio Infantil a las personas de ingresos más altos sería en realidad la política preferida desde el punto de vista de la distribución, dado que ese recurso se retiraría a las personas que en promedio están mejor. No obstante, este punto de vista de la “elección de estilo de vida” no asigna ningún peso al bienestar del niño.17 Muchas personas considerarían que esto es inaceptable. Sin duda, los niños deben contar por sí mismos en nuestros juicios sociales. Una persona que tiene un niño debe contar como dos personas. El punto de vista de la elección de estilo de vida es contrario a la práctica ampliamente adoptada en los análisis de la distribución que ajustan el ingreso de los hogares tomando en cuenta las diferencias en la composición de la familia, como se discutió en el capítulo I. Los niños están aquí hoy y deben contar hoy —así como también son una parte importante del futuro—. Esto se refuerza, además, por las demandas de equidad intergeneracional. Tomadas en su conjunto, estas consideraciones significan que debe haber transferencias a las familias con niños en todos los niveles de ingreso.


        La opinión de que “los niños deben contar” ciertamente aparece en el debate público. En un artículo periodístico sobre las razones por las cuales los padres tienen sólo un hijo, una madre de Inglaterra que tiene un ingreso demasiado alto —que le impide recibir el actual Subsidio Infantil— dijo: “sentimos que estamos siendo penalizadas por el gobierno. No recibimos ninguna ayuda. Ningún Subsidio Infantil, ningún crédito de impuesto al trabajo, ningunas horas libres para el cuidado infantil, nada. Nosotros lo resolvemos por nuestra cuenta”.18 Ella también pudo haber dicho que el Subsidio Infantil tiene una dimensión de género importante. Un propósito de las transferencias sociales es compensar las desventajas del mercado de trabajo que enfrentan muchas mujeres. Cuando se introdujo el Subsidio Infantil en el Reino Unido, una intención de política deliberada fue ayudar a las mujeres al pagarse el subsidio a la madre en primera instancia. El Subsidio Infantil asegura una fuente de ingresos independiente a la madre en una forma que no puede reproducirse mediante un subsidio de ingreso comprobado que se base en el ingreso conjunto de una pareja.


        Por estas razones, creo que el Subsidio Infantil pagado a todos los niños, pero gravable, y además otorgado a una tasa suficiente para que represente una contribución significativa para reducir la pobreza infantil, debe jugar un papel esencial en cualquier estrategia para reducir la desigualdad.


        Propuesta 12: El Subsidio Infantil debe pagarse a todos los niños a una tasa sustancial y debe gravarse como ingreso.


        INGRESO BÁSICO


        ¿Qué pasa con los adultos? Ellos, también, pueden recibir un ingreso básico o, como se le describe más comúnmente hoy en día, un ingreso del ciudadano. En la versión frecuentemente discutida (pero no apoyada aquí), el ingreso del individuo se pagaría de manera individual, posiblemente diferenciado por edad o por estatus de discapacidad o de salud. No estaría relacionado con el estatus en el mercado de trabajo y no estaría condicionado a las aportaciones a la seguridad social (que serían abolidas). No estaría relacionado con el ingreso, pero todo el ingreso sería gravado bajo el impuesto al ingreso personal y las desgravaciones fiscales personales serían abolidas. En su forma pura, el ingreso del ciudadano remplazaría todas las transferencias sociales existentes. No habría ninguna seguridad social ni subsidios de medios comprobados (por supuesto, se requerirían arreglos transitorios; por ejemplo se haría honor a los derechos de pensión previamente ganados).


        Esta idea ha atraído apoyo político. En su campaña de 1972 por la presidencia de los Estados Unidos, George McGovern propuso un demogrant (ingreso básico) de 1 000 dólares al año financiado por un impuesto al ingreso de base amplia. La historia cuenta que McGovern hizo el anuncio en su ruta de campaña antes de preguntarle a su asesor económico qué tasa de impuestos se requeriría. Su asesor, James Tobin (mencionado anteriormente), se dice que respondió: si usted necesita una tasa de impuestos de x por ciento para financiar el resto del gobierno, entonces un demogrant igual a y por ciento del ingreso promedio significa que la tasa de impuestos tiene que ser (x + y).19 Yo había prometido que no habría ecuaciones en el texto, pero la expresión (x + y) enuncia bien el conflicto que se enfrenta al diseñar un ingreso básico. Significa que, con una tasa de impuestos de 20% requerida para financiar los otros propósitos del gobierno, una tasa de impuestos uniforme de 33 1/3% financiaría un ingreso básico de 13 1/3% de ingreso promedio, que parece poco adecuado para remplazar las transferencias sociales existentes. Incluso una tasa de impuestos uniforme de 50% sólo financiaría un ingreso básico de 30% del promedio.


        Ingreso de participación


        El conflicto severo entre el ingreso básico y la tasa de impuestos ha conducido a la investigación de variaciones de un ingreso básico simple. Propongo una versión del ingreso del ciudadano que difiere en dos aspectos del bosquejado anteriormente. Primero, complementaría las transferencias sociales existentes en lugar de remplazarlas. A una persona retirada que recibe una pensión del Estado se le pagaría la cantidad que fuera más alta: la pensión o el ingreso del ciudadano. Un pensionado que recibe también un crédito de pensión de ingreso comprobado no vería ninguna ganancia neta, a menos que el ingreso del ciudadano fuera suficiente para reducir el crédito de pensión a cero. En el caso de una pareja de pensionados, el crédito sería calculado tomando en cuenta el total del ingreso del ciudadano recibido. El ingreso básico se pagaría a la misma tasa para todos los adultos, pero incorporaría complementos que se pagan por discapacidad o cualesquiera otras circunstancias especiales. El ingreso de participación remplazaría a todas las desgravaciones fiscales, excepto el Descuento de Ingreso Ganado (si se introdujera bajo la Propuesta 9), de suerte que todo ingreso estaría sujeto al impuesto al ingreso.


        Segundo, la propuesta es que el subsidio se pague no sobre la base de la ciudadanía sino de la “participación”, y por esta razón nos referimos al subsidio como un “ingreso de participación” (IP). La “participación” se definiría ampliamente como el hacer una aportación social, que para las personas en edad de trabajar podría satisfacerse mediante un empleo asalariado de tiempo completo o parcial o el autoempleo, mediante la educación, el entrenamiento o una búsqueda activa de trabajo, por medio del cuidado doméstico de niños o de personas adultas frágiles, o mediante un trabajo voluntario regular en una asociación reconocida. Habría disposiciones para las personas que no están en condiciones de participar por motivos de enfermedad o discapacidad. La noción de aportación se ampliaría, tomando en cuenta el rango de oportunidades en las que esté involucrada una persona. Para reflejar las características del mercado de trabajo del siglo XXI descritas en el capítulo V, la definición de participación consideraría a las personas que tienen un portafolio de actividades de, digamos, 35 horas a la semana, aunque las personas pueden calificar por fracciones de este periodo semanal.


        La condición de participación es controvertida. Los críticos dicen que un subsidio “incondicional” estaría siendo remplazado por un subsidio “condicional”, socavando uno de los principios fundamentales del enfoque. A esto replico que, mientras un ingreso básico con frecuencia se describe como “incondicional”, tiene que haber una condición de calificación. Un turista no puede llegar del extranjero y solicitar el ingreso básico. Como se dice en el sitio web del Fideicomiso de Ingreso del Ciudadano del Reino Unido, lo que ellos están proponiendo es “un ingreso incondicional, no retirable, que se pague a cada individuo como un derecho de ciudadanía” (las cursivas son mías).20 Por tanto, tenemos que comparar dos condiciones: ciudadanía y participación. Después de una consideración cuidadosa, me he decidido en favor de la participación. En mi opinión, la ciudadanía en sí misma es a la vez demasiado extensa y demasiado restrictiva para servir como criterio para pagar un ingreso básico. Es demasiado extensa en el sentido de que incluye a todos los ciudadanos independientemente de su localización. No se puede esperar que el gobierno británico financie transferencias a la diáspora británica, cuyo tamaño (y por ende el costo presupuestal) no se puede estimar fácilmente. Es probable que tampoco sea políticamente aceptable pagar el ingreso del ciudadano a personas que no están sujetas a los impuestos necesarios para financiar el plan. Es demasiado restrictiva en un contexto europeo en el sentido de que un país no puede excluir a los ciudadanos de otros Estados miembros de la UE que vienen a ese país a trabajar. De acuerdo con el artículo 45 del Tratado sobre el Funcionamiento de la Unión Europea, esas personas deben disfrutar “igual trato que los nacionales en el acceso al empleo, condiciones de trabajo y cualesquiera otras ventajas sociales y fiscales”. El gobierno del Reino Unido puede tratar de reinterpretar la última frase, pero parece descartar que el pago de subsidios de edad laboral se haga sólo a ciudadanos.


        Administración


        Los críticos tienen razón cuando dicen que la operación de un ingreso de participación involucraría un proceso administrativo y que los criterios requerirían una especificación cuidadosa, particularmente con respecto a las personas que cruzan las fronteras. En su artículo “The Public Administration Case against Participation Income”, Jurgen De Wispelaere y Lindsay Stirton argumentan que la administración enfrenta un trilema:


        la primera arista del trilema consiste en el requerimiento de que el IP debe ser inclusivo de manera sustantiva… [La segunda arista] es que los beneficiarios deben satisfacer un requerimiento de participación genuina […] la tercera arista está compuesta de […] costos económicos y humanos asociados con la administración. El trilema surge porque el IP sólo puede evitar dos de las tres aristas simultáneamente.21


        La aplicación de las decisiones de categoría en realidad plantea problemas importantes de la carga de la prueba, del grado de intrusión, de la interpretación de las diferentes actividades en una sociedad multicultural y la localización del poder en la relación beneficiario-administrador. Creo, sin embargo, que si evitamos las primeras dos aristas, la tercera es menos dañina que lo que sugiere. Para empezar, ciertas pruebas de elegibilidad ya forman parte del sistema administrativo del subsidio, como es el caso de las responsabilidades de cuidados que determinan si el solicitante del Subsidio de Desempleo (SD) puede o no reducir las horas disponibles para trabajar en el Reino Unido, asimismo es el caso de un compromiso de trabajo voluntario como determinante de si una persona puede retrasar la aceptación de una oferta de empleo. Comparado con los actuales planes de medios comprobados, el IP involucraría decisiones de categoría, pero no la evaluación de ingreso y activos, lo cual aumenta la complejidad de la administración. Al hacer sólo decisiones de categoría, el IP es más simple que los actuales programas de medios comprobados; si podemos reducir nuestra dependencia de estos últimos, entonces los recursos administrativos se pueden reasignar al programa IP. Regresando a un tema del capítulo IV incluso más importante es que el Estado debe invertir en una mejor administración social, reconociendo que esto requiere más insumos de trabajo y destacando la calidad del servicio en lugar de simplemente medir el costo de la eficiencia. También es importante resaltar que el IP reduciría significativamente el número de personas que recibirían los subsidios de medios comprobados. Por supuesto, se puede formular un argumento similar para el caso de la seguridad social, y debe recordarse a los lectores que estoy proponiendo el IP como una alternativa a la seguridad social reformada.


        La primera arista del trilema no puede evitarse completamente. He argumentado que un ingreso universal es una quimera. Cualquier plan real involucraría una condición de elegibilidad y, en consecuencia, el riesgo de exclusión. ¿Entonces quién sería excluido del IP? Los criterios del programa excluirían a quienes dedicaron su vida al ocio puro. El filósofo belga Philippe Van Parijs escribió un artículo famoso intitulado “Why Surfers Should Be Fed: The Liberal Case for an Unconditional Basic Income” [Por qué los surfistas deben ser alimentados: el caso liberal en favor de una renta básica incondicional]. Al abogar por el ingreso de participación estoy adoptando una posición contraria. Estoy de acuerdo con John Rawls, quien dijo que “quienes hacen surf todo el día en Malibú tienen que encontrar una manera de mantenerse ellos mismos y no tendrían derecho a los fondos públicos”.22 En realidad, relativamente poca gente sería excluida (los cálculos de costos del capítulo XI no se proponen identificar surfistas). En mi opinión, el ingreso de participación debe interpretarse positivamente. Es una respuesta a la pregunta ¿quién es elegible para la renta básica? La respuesta conlleva un mensaje positivo acerca de la “reciprocidad”, un mensaje que está justificado intrínsecamente y que es más probable que acopie apoyo político.


        La Unión Europea podría tomar la iniciativa


        Hasta ahora he discutido el ingreso de participación a nivel nacional, pero creo que también debería estar en la agenda de la UE. El lanzamiento de una iniciativa para un ingreso de participación sería un paso político audaz. La proposición de tal iniciativa parecería oponerse a décadas de fracaso de la UE para progresar en la armonización de la seguridad. Sin embargo, hay una característica distintiva del ingreso de participación: ofrece una nueva forma de seguridad social. No habría una imposición de un modelo nacional existente. La UE estaría abriendo nuevos caminos.


        El primer paso que la UE podría dar sería establecer una renta básica para los niños. Un Subsidio Infantil por mandato de la UE requeriría que los países añadieran al actual nivel de apoyo contingente infantil la cantidad necesaria para alcanzar el nivel especificado por la UE (en los casos en que los planes nacionales ya proveen una cantidad mayor que la especificada por la UE, no se requeriría ninguna acción). El nivel de apoyo contingente infantil se calcularía en términos de ingresos después de todas las transferencias, pero antes del impuesto al ingreso (¡esto significa que no sería necesario incrementar el Subsidio Infantil del Reino Unido para elevar el pago neto de impuestos a las familias que se ubican en el rango de impuestos al ingreso de 65%!). Bajo las disposiciones subsidiarias, sería administrado y financiado por cada Estado miembro. Este programa —refinado en sus detalles— permitiría a la UE invertir en su futuro y contribuir a la equidad intergeneracional. Más aún, el plan contribuiría a remediar la actual desigualdad de género en los casos en que la renta básica infantil se paga a la madre en primera instancia. ¿A qué nivel se debe establecer la renta básica para niños en toda la UE? Un punto de referencia natural es el umbral de riesgo de pobreza de la UE de 60% del ingreso mediano, el cual, con la escala de equivalencia modificada de la OCDE de 0.3 para un niño, implicaría un objetivo de 18% del ingreso mediano equivalente en cada Estado miembro para cada niño. El Subsidio Infantil para el hijo mayor actualmente es alrededor de 7% en el Reino Unido y para los hijos menores es menor a 5%. Por tanto, el objetivo de la UE implicaría un incremento sustancial, tal como se ha propuesto anteriormente.


        Horacio Levy, Christine Luetz y Holly Sutherland utilizaron el Euromod (el modelo de simulación de subsidio de impuestos descrito con mayor detalle en el capítulo XI), que hace uso de la encuesta de datos de los hogares —entonces incluía a la UE15— para investigar tanto el impacto de una renta básica para niños de la UE, como su contribución para reducir la pobreza en Europa. Ellos consideran diferentes niveles del Subsidio Infantil mínimo de la UE expresados en relación con la mediana nacional, financiado con una misma tasa uniforme de impuestos al ingreso en todos los países. Esto implica una redistribución inter-países, dado que éstos difieren en el número de niños en la población total y en la generosidad de sus actuales apoyos a la niñez. La propuesta que se hace en este libro no vislumbra esa redistribución: operaría estrictamente bajo subsidiariedad.23 La primera conclusión interesante de su estudio concierne a la tasa de impuesto requerida, la cual —a pesar de la diferencia de supuestos— arroja luz sobre la factibilidad de la propuesta que hago aquí. Para un Subsidio Infantil de 10% del ingreso mediano nacional, la tasa de impuesto uniforme sería 0.52%, y se elevaría a 2.35% para un subsidio de 20% del ingreso mediano. ¿Producirían una reducción significativa de la pobreza infantil estas medidas? Levy, Luetz y Sutherland estiman el subsidio de 10% para reducir la pobreza infantil de la UE15 de 19.2 a 17.8%, y un subsidio de 20% la reduciría aún más, hasta 13.5%. Una reducción de más de cinco puntos porcentuales en realidad es significativa. La reducción es mayor a cuatro puntos porcentuales en todos los países, excepto en Bélgica, Dinamarca, Alemania y el Reino Unido. De estos hallazgos deduzco que el logro de una reducción sobresaliente en la pobreza infantil requiere una inversión significativa, pero se puede conseguir. Es necesaria una mayor ponderación del método de financiamiento, dado que los resultados muestran que el plan, tal como se ha estudiado, podría empujar a algunas familias hacia la pobreza como consecuencia del impuesto uniforme, y esto nos advierte que debe procurarse una fuente de financiamiento más progresiva.


        Propuesta 13: Debe introducirse un ingreso de participación a nivel nacional, complementando de esta manera la protección social existente, con la perspectiva de una renta básica infantil de toda la Unión Europea.


        LA RENOVACIÓN DE LA SEGURIDAD SOCIAL


        Si la asistencia social va a ser suplantada, la principal alternativa a la renta básica es un renovado y revigorizado sistema de seguridad social. Esto involucraría dos ingredientes clave: a) la restauración del papel previo de los programas de seguridad social, y b) su adaptación al mercado de trabajo del siglo XXI. En mi primer libro de 1969 sobre la reforma de la seguridad social en el Reino Unido, me referí a la propuesta formulada ahí como un “Retorno al Plan Beveridge”, y la misma frase puede ser apropiada hoy en día en cuanto que representaría un retorno al principio de seguridad y el rechazo de la comprobación de ingresos como determinante principal de la seguridad social. También incorpora el objetivo de proveer ayuda en la forma de Subsidio Infantil a las familias que tienen niños, que fue un elemento esencial en el Plan Beveridge. Pero Beveridge mismo habría mutado con los tiempos, y tenemos que tomar en cuenta las nuevas formas de empleo que se están desarrollando en el presente y que hacen que consideremos la relación entre el mantenimiento del ingreso y el mercado de trabajo.


        La necesidad de reformas de la seguridad social varía de un país a otro, de acuerdo con su estructura institucional y circunstancias específicas. No obstante, es insuficiente quedarse al nivel de las generalidades: se necesitan propuestas concretas. Por tanto, tomo el Reino Unido como un estudio de caso. Al hacerlo, estoy consciente de que puede parecer un criterio estrecho a los lectores de otros países y que puede reflejar la historia del Estado de bienestar particular del Reino Unido. Ciertamente, el primer elemento es un retorno al Plan Beveridge. Se ha promulgado ya una nueva pensión del Estado, que entrará en vigor a partir de abril de 2016, pensada para proveer una pensión de SS de tasa uniforme garantizada para todos, fijada en un nivel sustancialmente (25%) mayor que la actual pensión del Estado básica. La cantidad recibida depende del número de años que califican (años para los cuales se satisfacen las condiciones de aportación de la Seguridad Nacional), el máximo se alcanza después de 35 años. En el periodo de transición antes de la maduración completa del plan, el gobierno calculará una “cantidad sumaria” de todos los derechos de pensión del Estado acumulados a la fecha para los que alcancen la edad de la pensión del Estado. El nuevo derecho de pensión, entonces, será una función de esta cantidad sumaria y de los años que califiquen acumulados después de abril de 2016, de suerte que una persona que alcance la edad de pensión x años después de abril de 2016 recibirá la cantidad sumaria más x/35 veces la nueva pensión del Estado.


        La nueva pensión del Estado ofrece una simplificación y, en el futuro, una mejoría significativa de las pensiones. No obstante, la acumulación será lenta, y no hay ningún cambio en la posición de los 13 millones de pensionados existentes. En vista de esto, propongo que se realice un incremento inmediato en la pensión del Estado del orden de la “Nueva Cantidad”, tomada como un incremento de 25%, donde el aumento tome la forma de una “Garantía de Pensión Mínima”. Para quienes ya están pensionados, esto implicaría incrementar la pensión del Estado para colmar la brecha entre la Nueva Cantidad y la suma de la pensión del Estado existente y cualquier pensión ocupacional en pago. De manera que una persona que no tiene ningún otro ingreso de pensión tendría todo el incremento de 25%, pero una persona que recibe una pensión de 20 libras de otro empleador anterior recibiría esa cantidad menos 20 libras. Para quienes se están retirando, habría un cálculo del derecho de la pensión del Estado más la pensión ocupacional, tomando en cuenta los retiros (de ese momento o anteriores) de los ahorros de pensión que disfrutaron desgravaciones de impuestos al ingreso. De este modo, la Garantía de pensión Mínima propuesta aplicaría una “comprobación de pensión” pero no una comprobación de ingreso.24 La Garantía de Pensión Mínima proveería ayuda particular a quienes actualmente son elegibles para el crédito de pensión pero que no lo solicitan, lo cual constituye la añadidura de comprobación de medios a la pensión del Estado básica. Las estimaciones oficiales muestran que en 2009-2010 entre 32 y 38% de quienes tenían derecho al crédito no lo solicitaban. Por tanto, el plan no estaba ayudando a un tercio de los pensionados con derecho —o entre 1.2 y 1.6 millones de personas—.


        Al elevar otras tasas de subsidios de la Seguridad Nacional se acumulan las mismas ganancias, con lo cual existe una situación muy favorable para una reclasificación al alza significativa. Peter Kenway ha hecho una comparación muy interesante entre los 30 años transcurridos durante 1948-1978, cuando el valor real del subsidio del Desempleo de la Seguridad Nacional (ahora Subsidio de Desempleo) aumentó en línea con el valor real del consumo per cápita (ambos se incrementaron 75%) y los 30 años transcurridos durante 1978-2008, cuando el valor real del consumo per cápita creció más del doble pero el valor real del subsidio al desempleo permaneció alrededor de su nivel de 1978.25 Esto se hace eco de la división del periodo de posguerra para el caso de los países europeos que encontramos en el capítulo II, donde caracterizamos las décadas inmediatas a la posguerra de acuerdo con la desigualdad global declinante o estable, mientras que el periodo posterior a 1980 experimentó una reversión y aumento de la desigualdad. La figura VIII.4 muestra de una manera distinta la dramática diferencia entre los periodos: el subsidio al desempleo expresado como proporción del gasto de consumo per cápita promedio de los hogares.26 Al principio del periodo de la posguerra el subsidio al desempleo de la Seguridad Nacional para una persona sola era un 40% del consumo promedio, y esta relación se mantuvo hasta principios de los años ochenta. Desde entonces, el subsidio recibido por el desempleado no ha mantenido el ritmo de los ingresos crecientes, y ahora es menos de una cuarta parte del gasto de consumo per cápita promedio. Otra manera de expresar el cambio es que en 1948 el subsidio al desempleo era igual a la pensión de retiro; la paridad se mantuvo hasta los años setenta, después de lo cual el subsidio al desempleo se rezagó, y hoy en día es 64% de la pensión del Estado básica. Todo esto sucedió con poco debate y en la misma medida bajo gobiernos conservadores y laboristas. Para citar a Kenway, “mientras que los antecedentes de un gobierno laborista que tomara el poder podía conducir a la expectativa de que esta política sería alterada, la continuidad del efecto en las estadísticas es testimonio del hecho de que este gobierno laborista ha estado perfectamente feliz de continuar con la política establecida por su predecesor”.27 Esto fue en un periodo en que la tasa de pobreza entre familias sin trabajo, desempleadas, era cercana a 70%. Para las personas sin trabajo, desempleadas, enfermas o debido a alguna discapacidad, el progreso de la seguridad social les ofrece la promesa de una fuente segura de ingreso que impide la pobreza y las desigualdades inaceptables.


        FIGURA VII. 4. Subsidio al desempleo en relación con el gasto

        de consumo promedio en el Reino Unido, 1948-2013
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        Esta gráfica muestra el subsidio al desempleo estándar de una persona sola mayor de 25 años de edad, como porcentaje del gasto en consumo per cápita promedio de los hogares en el Reino Unido de 1948 a 2013.


        Cobertura del subsidio


        El aumento de las tasas de subsidio de la seguridad social sólo es una parte de la historia; también tenemos que analizar la cobertura del subsidio. Esto se aplica especialmente al seguro de desempleo, que es una parte clave de cualquier sistema de seguridad social. En los Estados Unidos, la compensación de desempleo introducida en los años treinta ha servido como una parte importante de la política antirrecesión mediante la extensión de la duración de los pagos de desempleo. Más recientemente, en 2008, la Ley de Compensación de Desempleo de Emergencia y la legislación subsecuente proporcionaron subsidios extensos, dependiendo del estado de la tasa de desempleo, pero esta medida expiró a finales de 2013 y el Congreso no renovó la legislación. Esto ha conducido a una disminución en la recepción del seguro de desempleo en los Estados Unidos: en agosto de 2014 esta tasa fue 26%, una de las más bajas en décadas recientes.28 En la figura VIII.5 se muestra la cobertura de subsidios de desempleo de manera más general en diferentes países de la OCDE. La cobertura se define como la proporción de las personas clasificadas como desempleadas, de acuerdo con la definición de la OIT, que reciben subsidios (incluyendo asistencia de desempleo así como seguro de desempleo). En algunos países, Alemania y Luxemburgo, la cobertura se incrementó, pero en la mayoría de los países la cobertura cayó entre 1995 y 2005. Quizá más importante aún es que la cobertura en 2005 fue menor a 50% en todos los países de la OCDE, exceptuando a Alemania, Austria, Bélgica, Dinamarca y Finlandia. En 10 de los 24 países la cobertura fue inferior a un tercio.


        FIGURA VIII. 5. Proporción de desempleados que reciben

        subsidios en países seleccionados, 1985, 1995, 2005
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        Esta gráfica muestra el porcentaje de personas desempleadas (usando la definición de la OIT) que recibió subsidios de desempleo (asistencia de desempleo o seguro de desempleo). Los valores corresponden a 1985, 1995 y 2005 en los países donde los datos estuvieron disponibles; para algunos países los años son ligeramente diferentes.


        El hecho de que mucha gente desempleada no recibe subsidio de desempleo es una sorpresa para muchos, así como el hecho de que los desempleados representan sólo una pequeña fracción del total del gasto del Estado de bienestar. En el Reino Unido el gasto en subsidios para los desempleados fue menos de 4% del costo de la seguridad social y de los créditos de impuestos en 2014-2015, y, como observa John Hills, es “una décima parte de la proporción que la mayoría de las personas piensa que se asigna a la gente desempleada”.29 En el Reino Unido, la reducción de la cobertura de seguro de desempleo ocurrió como resultado de una sucesiva tirantez de las condiciones de los derechohabientes bajo el gobierno conservador en los años ochenta. John Micklewright y yo enumeramos al menos 17 cambios legislativos al seguro de desempleo de la Seguridad Nacional entre 1979 y 1988. De éstos, 11 definitivamente fueron desventajosos para los desempleados, redujeron o abolieron los subsidios y disminuyeron la cobertura. Los cambios incluyeron condiciones de aportación más rigurosas y periodos de no calificación más largos.30 El proceso de tirantez continúa hasta el día de hoy.


        Condiciones de aportación


        Muchos economistas desearían acabar con las aportaciones a la seguridad social, remplazarlas con crecientes impuestos al ingreso. Esto es atractivo en algunos aspectos, dado que significa que la carga de los impuestos se traslada del ingreso ganado exclusivamente al ingreso proveniente de todas las fuentes. Sin embargo, yo no apoyo esta posición por tres razones. La primera es que es posible tratar al ingreso ganado separadamente bajo el impuesto al ingreso y el desplazamiento de la carga puede conseguirse mediante la extensión del Descuento del Ingreso Ganado que se ha propuesto anteriormente en una escala moderada.


        La segunda razón es que, aunque las aportaciones a la seguridad social pueden afectar el presupuesto de los hogares de la misma manera en que lo hace el impuesto al ingreso, los contribuyentes pueden considerarlas de manera diferente.31 Es un error enfocarse puramente en el álgebra de la restricción presupuestaria de los hogares, ignorando la manera en que se perciben las diferentes deducciones, como lo ha planteado la literatura sobre economía del comportamiento. Para empezar, existe una preferencia del votante por el gravamen implícito: las aportaciones están vinculadas a un programa de gasto. Ésta es una respuesta muy racional, particularmente donde existen condiciones de aportación para la recepción de subsidios (y he argumentado que estas condiciones pueden desempeñar un papel importante, particularmente donde hay movilidad entre países). O puede ser que las personas sean engañadas. En relación con los Estados Unidos, los hallazgos de Edward J. McCaffery y Joel Slemrod sugieren que “muchos impuestos más pequeños [pueden acopiar más ingresos], con el mismo malestar psíquico, que un número menor de impuestos más grandes, porque las personas no los suman completamente en su mente”.32 Si las aportaciones de la seguridad social y los impuestos al ingreso, en cualquiera de los dos casos, se perciben de manera diferente, entonces la retención de las aportaciones significa que el gobierno puede hacer uso de esta diferencia para financiar el Estado de bienestar con un costo menor para los contribuyentes y para la economía.


        La tercera razón para mantener las condiciones de la aportación es que juegan un papel positivo en la administración de las transferencias sociales y las políticas de mercado de trabajo del gobierno. Las condiciones de la aportación permiten que la protección social supere importantes problemas de diseño. En el capítulo V vimos su papel potencial en relación con la determinación de la elegibilidad para el empleo público garantizado. A la inversa, el hecho de que las personas que tienen empleos contribuyen a la seguridad social significa que acumulan derechos a los subsidios con base en la seguridad social en la situación eventual de desempleo subsecuente, y por ende esto aliviaría el problema de la cobertura baja. La discusión de la administración del ingreso de participación mostró que una forma radicalmente diferente de protección social aún depende de las condiciones de elegibilidad, y es probable que éstas involucren un elemento similar a las condiciones de aportación actuales.


        Sin embargo, es necesario adaptar las condiciones de aportación a la seguridad social para satisfacer la naturaleza cambiante del trabajo. Estos movimientos han estado en curso durante muchos años. Las condiciones del actual Reino Unido no son las de 1948, cuando se introdujo la Seguridad Nacional de posguerra. Steven Webb, el ministro de pensiones, miembro del Parlamento, responsable de la nueva pensión del Estado, ha dicho acertadamente que se debe pagar durante años cuando las personas tienen responsabilidades de cuidados que las califican para las aportaciones acreditadas: “todos los años de contribución a la sociedad, sea a través del trabajo pagado o mediante responsabilidades de cuidados, serán de igual valor”.33 La Unión Europea ha estado a la vanguardia en el desarrollo de derechos de empleo para trabajadores de tiempo parcial y otros trabajadores no estándares, y es necesario que el sistema de protección social asegure que estos derechos se preserven completamente en el sistema de seguridad social reformado. En varios Estados miembros el empleo a tiempo parcial está cubierto; por ejemplo, en Alemania, Austria, Irlanda y Portugal. En Finlandia los que buscan empleo han tenido derecho a una subvención de desempleo ajustada cuando tienen un empleo a tiempo parcial no por elección propia o si tienen un ingreso de un negocio pequeño que no les impide aceptar otro trabajo.34 Así, el sistema está acomodando “astillas de tiempo”. Estas medidas no sólo elevarían los ingresos de las familias donde actualmente no se recibe ningún subsidio, sino que también evitarían el desincentivo de retornar al trabajo incorporado en la comprobación de medios de la familia —punto al cual retornaré en el siguiente capítulo, acerca de las consecuencias económicas de las propuestas—.


        Para resumir, el enfoque de seguridad social, alternativa del ingreso de participación, involucra:35


        Propuesta 14: Debe haber una renovación de la seguridad social que eleve el nivel de subsidios y extienda su cobertura.


        NUESTRAS RESPONSABILIDADES GLOBALES


        Hasta ahora me he ocupado de la redistribución dentro los países. Paso ahora al papel de las transferencias sociales en la reducción de la desigualdad entre países ricos y pobres. ¿Qué se puede hacer a escala global?


        A primera vista los números son muy desalentadores. ¿Qué puede hacer un solo país como Francia, Italia o el Reino Unido en un mundo con una población más de 100 veces más grande que la suya propia? A nivel mundial se ha progresado hacia la Meta de Desarrollo del Milenio de reducir la pobreza extrema, pero de acuerdo con una estimación 1 200 millones de personas aún viven con menos de 1.25 dólares al día.36 Aun con esta línea de pobreza baja, la escala del problema es exigente. Pero no debe exagerarse. Es cierto que la brecha de pobreza máxima —la cantidad requerida para elevar a todos a la línea de pobreza— es un presupuesto anual de 550 000 millones de dólares (1 200 veces 365 × 1.25 dólares). Pero en la mayoría de los países el déficit promedio es sólo una fracción. En la India, por ejemplo, los datos del Banco Mundial muestran que la brecha de pobreza es 20%. Si esto se aplica de manera general, entonces la brecha de pobreza total es 110 000 millones de dólares. Éste es un gran número, pero sólo representa 5% del producto interno bruto de Francia, Italia o el Reino Unido. Es entre cinco y seis veces el nivel actual de la Asistencia de Desarrollo Oficial del Reino Unido, que es de 12 000 millones de libras, pero la diferencia es menos de un orden de magnitud. Puesto de esta manera, la eliminación de la pobreza extrema parece mucho más manejable y —en cualquier caso— nadie está sugiriendo que ningún país debe resolver por sí mismo el problema del mundo.


        Entonces, ¿un país en particular como el Reino Unido debe incrementar la asistencia para el desarrollo? Debo empezar por reconocer las acciones recientes de los gobiernos que han incrementado sustancialmente la ayuda exterior como porcentaje de su ingreso nacional. La figura VIII.6 resume la historia de la ayuda desde 1960, las tres líneas muestran la ayuda como un porcentaje del ingreso nacional bruto (INB) en el Reino Unido, los Estados Unidos y el promedio del Comité de la Asistencia del Desarrollo (CAD, un foro de los principales donadores de ayuda). La ayuda global del CAD a principios de los años sesenta fue de alrededor de 0.5% del INB. En aquel tiempo yo creí que ese dato era muy bajo y apoyé la campaña para elevar la ayuda a 1% del ingreso nacional. Hubo acuerdo amplio. Como observó el economista canadiense Harry Johnson: “ahora se ha vuelto una regla de oro generalmente aceptada entre quienes escriben sobre ayuda, que los países desarrollados deben aportar un mínimo de 1% de sus ingresos nacionales a los países menos desarrollados en la forma de ayuda”.37 Lejos de haber aumentado, sin embargo, la ayuda como porcentaje del INB mostró una caída continua, y cuando las Metas del Milenio se discutían en el año 2000 el dato del CAD era la mitad de su valor de 1960. La ayuda del CAD global disminuyó en términos reales en los años noventa. La caída de largo plazo fue particularmente marcada para el caso de los Estados Unidos, país que desde el principio marcaba el ritmo (fue el presidente Kennedy, en su discurso a la Asamblea General en 1961, quien lanzó la propuesta para que Naciones Unidas designara los años sesenta como la “Década de Desarrollo de la ONU”), pero la ayuda de los Estados Unidos cayó de 0.6% de ese año a sólo 0.1% a finales del siglo. No sólo la ayuda real, sino también la meta habían sido reducidas por debajo de 1%, que era el objetivo al que se aspiraba. La Asamblea General de la ONU de 1970 acordó que la meta debía ser 0.7% del INB, dato que fue aceptado formalmente en el Reino Unido por el gobierno laborista de 1974. El establecimiento de las Metas de Desarrollo del Milenio marcó un punto de inflexión. En la Conferencia de Monterrey en 2002 los países donadores acordaron que se necesitaba un mayor incremento en la ayuda y que debía haber esfuerzos concretos para alcanzar el objetivo de 0.7%. Como puede verse en la figura VIII.6, la proporción asignada para ayuda aumentó. El gobierno laborista en el Reino Unido puso en marcha una expansión de la ayuda con el propósito de alcanzar la meta de 0.7%. Este compromiso fue tomado por el gobierno de coalición y se alcanzó la meta en 2013, colocando al Reino Unido al lado de Dinamarca, Luxemburgo, Noruega y Suecia en la consecución de este objetivo.


        FIGURA VIII. 6. Gastos de ayuda para el desarrollo, Reino Unido,

        Estados Unidos y países de la OCDE, 1960-2015
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        Esta gráfica muestra niveles de ayuda para el desarrollo internacional otorgada por países donadores como porcentaje del ingreso nacional bruto (INB) del país donante, de 1960 a 2015. Se muestran valores para el Reino Unido, los Estados Unidos y el CAD (un foro de los principales donadores de ayuda en la OCDE). Nótese que la escala va de 0 a 1% del INB.


        En favor de la ayuda para el desarrollo


        ¿Significa esto que, si se mantiene el nuevo nivel de ayuda, no se necesita ninguna otra acción? ¿O debemos aspirar a elevar el nivel a 1% (el punto máximo de la figura VIII.6)?


        El argumento en favor de una mayor redistribución global se basa en argumentos que en algunos aspectos son similares a los esgrimidos para la redistribución a nivel nacional, pero son diferentes en otros aspectos. Como se discutió en el capítulo I, podemos plantear un caso intrínseco o un caso instrumental de las transferencias. Intrínsecamente podemos plantear un caso ético. Para citar a Harry Johnson otra vez, la “justificación de 1% estándar es claramente la sensatez de una contribución de 1% de sus ingresos de los ricos a los pobres”.38 Es una décima parte de un diezmo global. A este motivo intrínseco pueden añadirse razones instrumentales: que la ayuda tiene consecuencias benéficas, como la reducción de la presión para emigrar a los países de la OCDE, o la creciente estabilidad política o la reducción del riesgo de ataques terroristas. En el Reino Unido ésta es la línea ilustrada por la afirmación de Jim Murphy cuando era vocero laborista para el desarrollo internacional: “el altruismo global no nos llevará suficientemente lejos. Uno ha de tener un argumento de interés nacional[…]eso dice el argumento —‘el dinero de la [ayuda] de la señora Smith significa[…] un mundo más seguro’—”.39


        Sin embargo, el argumento referido a las transferencias internacionales difiere en un aspecto importante de los argumentos que conciernen a la redistribución nacional. La ayuda internacional involucra a actores que están fuera de la jurisdicción del gobierno donador. El uso de los fondos depende de las decisiones del gobierno y de otros que residen en el país que recibe la ayuda. Los donadores tienen influencia, pero mucho menos control que en el caso de la redistribución dentro del país (aquí también hay límites, pero existe una diferencia cualitativa). Esto tiene consecuencias importantes para los argumentos instrumentales de la ayuda, dado que el logro de los objetivos, como la creciente seguridad, depende crucialmente del despliegue de la ayuda. La ausencia de control ha conducido a su vez a interrogantes acerca de la efectividad de la ayuda. Se ha argumentado que la ayuda puede ser contraproducente si se desvía hacia canales que contradicen las intenciones originales, intensificando así la desigualdad dentro del país. Algunos estudios han argumentado —con diferentes grados de persuasión— que existe poca relación entre el volumen de la ayuda y la tasa de crecimiento económico, y de aquí que la ayuda contribuye poco a cerrar la brecha entre países ricos y pobres.40


        La falta de control, en este argumento, es un problema; sin embargo, puede verse mejor como un reconocimiento de la relación del siglo XXI que ahora vincula a los donadores y a los receptores de ayuda. Vivimos en un mundo con diferentes Estados-nación, cada uno con un grado sustancial de autonomía y cada uno con su herencia cultural y sus metas sociales. En su crítica a la ayuda, Angus Deaton pregunta: “¿Por qué somos nosotros quienes tenemos que hacer algo? ¿Quién nos dio esa responsabilidad?”, y ésta es una pregunta que se aplica tanto a los argumentos instrumentales de la ayuda como a los intrínsecos.41 ¿Sobre qué bases estamos tratando de intervenir? En respuesta a este cuestionamiento de la responsabilidad nacional, necesitamos replantear el argumento de la ayuda. De la época de la colonia hemos tomado la presunción de que el propósito de la ayuda es fomentar el crecimiento del producto. El crecimiento es el criterio por medio del cual se mide la efectividad de la ayuda. Sin embargo, esto pierde de vista nuestra preocupación subyacente por la difícil situación actual de los individuos pobres y la fragilidad de sus circunstancias. Es posible que la afirmación proverbial “dale un pez a un hombre y lo alimentarás por un día; enséñale a pescar y lo alimentarás para toda su vida” nos haya llevado a subvaluar la importancia del pez de hoy.42 Channing Arndt, Sam Jones y Finn Tarp correctamente han procurado “proporcionar una evaluación más amplia de la efectividad de la ayuda. Si bien es necesario enfocarse en el efecto de la ayuda en el crecimiento macroeconómico, no es suficiente […] muchos resultados son valorados independientemente de su contribución al crecimiento”.43


        La reformulación de la justicia global en términos de las responsabilidades nacionales ha sido descrita por mi colega de Nuffield, David Miller, como una “espada de doble filo”. Miller explica que “este enfoque puede permitir a las naciones más ricas justificar algunas de las ventajas que tienen […] pero también crea obligaciones”. Añade que “para determinar la magnitud de estas obligaciones […] necesitamos utilizar la idea de un mínimo global —un conjunto de derechos humanos básicos que deben protegerse para las personas de todas partes independientemente de sus circunstancias—”.44 De la misma manera, Arndt, Jones y Tarp continúan la cita del párrafo previo diciendo que “los bienes de interés social, como la salud básica y la educación primaria, son vistos como derechos humanos esenciales y fundamentales para el proceso de desarrollo. En consecuencia, deben incluirse estos resultados”.


        Puede parecer que al esbozar el caso de la ayuda dentro de un marco de responsabilidad nacional se le otorgue un as-pecto conservador. En términos de nuestra discusión del capítulo I, estamos diciendo que, a nivel nacional, debemos preocuparnos por la distribución en su conjunto (“desigualdad” así como también “pobreza”), pero que, globalmente, nuestra preocupación se limita a asegurar un conjunto mínimo básico de derechos. Yo mismo no estoy convencido de que debamos limitar nuestras preocupaciones globales de esta manera (dado que creo que nuestro grado de interdependencia mundial, aunque es menor, no es cero), pero aun si limitamos la ayuda a asegurar un mínimo global, continúa siendo una tarea altamente desafiante. La espada es en realidad de doble filo. Si enunciamos el motivo de la ayuda como una redistribución de recursos en un mundo donde existe privación en un grado y en una escala que no se experimenta en los países ricos, entonces el actual 0.7% de nuestro ingreso nacional no parece tan generoso. Aun con considerables fugas mediante la corrupción y la desviación de fondos, la ayuda “funciona” si al menos alguna parte se derrama por goteo para quienes tienen un consumo actual inferior al del contribuyente típico de la OCDE. Éste es un motivo reconocido por el gran número de personas que apoyan a los centros de caridad en este campo de trabajo. Debe haber muchos que creen que la “cancelación de la ayuda alimentaria de la ONU a 1.7 millones de refugiados sirios” (como se declaró en el titular de un periódico en diciembre de 2014) nunca debió permitirse.45


        En el contexto actual, al embarcarnos en un programa para reducir la desigualdad dentro de los países ricos, debemos señalar que nuestra preocupación por la distribución desigual no se limita a nuestras fronteras nacionales. Por esta razón creo que es oportuno que los países ricos retornen al objetivo de 1% del INB. Los críticos pueden preguntar “¿por qué 1%, por qué no 2%?” En efecto, podríamos ir más lejos, pero aquí estoy interesado en la dirección del movimiento. Esto está en el espíritu de The Idea of Justice de Amartya Sen, donde dice en la introducción que “en contraste con la mayoría de las teorías modernas de la justicia, que se concentran en la ‘sociedad justa’, este libro es un intento de investigar comparaciones basadas en la realización, que se enfocan en el avance o retroceso de la justicia”.46 El objetivo es una reforma progresista más que una optimización trascendente. Más aún, visto desde la perspectiva del Reino Unido, el momento es apropiado. Una ansiedad acerca de la pérdida de liderazgo internacional subyace a gran parte del reciente debate político sobre la Unión Europea; aquí está una oportunidad excelente para que el Reino Unido ejerza liderazgo, tanto dentro de la UE como en el mundo en su conjunto.


        Para resumir, he sugerido que nuestras responsabilidades nacionales para la redistribución global deben conducir a:


        Propuesta 15: Los países ricos deben elevar su objetivo de la Asistencia del Desarrollo Oficial a 1% del ingreso nacional bruto.

      

    

  



    
      
        PROPUESTAS PARA REDUCIR EL GRADO

        DE DESIGUALDAD


        En la segunda parte formulé 15 propuestas de medidas que, creo, reducirían sustancialmente la magnitud de la desigualdad:


        Propuesta 1: La dirección del cambio tecnológico debe ser una preocupación explícita de los hacedores de política, alentando la innovación en una forma que incremente las cualidades laborales de los trabajadores y acentúe la dimensión humana de la disposición de servicio (capítulo IV).


        Propuesta 2: La política pública debe proponerse un equilibrio de poder adecuado entre las partes interesadas, y para este propósito debe a) introducir explícitamente una dimensión distributiva en la política de competencia; b) asegurar un marco legal que permita a los sindicatos representar a los trabajadores en términos equitativos, y c) establecer, donde no exista, un Consejo Social y Económico que involucre a los actores sociales y otros organismos no gubernamentales (capítulo IV).


        Propuesta 3: El gobierno debe adoptar un objetivo explícito de impedir y reducir el desempleo y reforzar esta ambición ofreciendo empleo público garantizado al salario mínimo a quienes lo buscan (capítulo V).


        Propuesta 4: Debe haber una política nacional de remuneraciones, consistente en dos elementos: un salario mínimo estatutario fijado al nivel de un salario digno y un código de práctica para remuneraciones por encima del mínimo, acordado como parte de “un diálogo nacional” que involucre al Consejo Social y Económico (capítulo V).


        Propuesta 5: El gobierno debe ofrecer, mediante bonos de ahorro nacional, una tasa de interés real positiva garantizada de los ahorros, con una inversión máxima por persona (capítulo VI).


        Propuesta 6: Debe haber una dotación de capital (herencia mínima) que se pague a todos en la edad adulta (capítulo VI).


        Propuesta 7: Debe crearse una Autoridad de Inversión pública que opere un fondo de riqueza soberana con el propósito de acrecentar el valor neto del Estado manteniendo inversiones en compañías y en propiedades (capítulo VI).


        Propuesta 8: Debemos volver a una estructura más progresiva para el impuesto al ingreso personal, con tasas marginales de impuestos que aumenten en rangos de ingreso gravable hasta una tasa tope de 65%, acompañada por un ensanchamiento de la base gravable (capítulo VII).


        Propuesta 9: El gobierno debe incorporar al impuesto al ingreso personal un Descuento del Ingreso Ganado, limitado a la primera banda de ingresos (capítulo VII).


        Propuesta 10: Los ingresos de herencia y regalos inter vivos deben gravarse bajo un impuesto de ingresos de capital vitalicio progresivo (capítulo VII).


        Propuesta 11: Debe haber un impuesto a la propiedad proporcional, o progresivo, que se base en evaluaciones actualizadas de la propiedad (capítulo VII).


        Propuesta 12: El Subsidio Infantil debe pagarse a todos los niños a una tasa sustancial y debe gravarse como ingreso (capítulo VIII).


        Propuesta 13: Debe introducirse un ingreso de participación a nivel nacional, complementando de esta manera la protección social existente, con la perspectiva de una renta básica infantil de toda la Unión Europea (capítulo VIII).


        Propuesta 14 (variante de la 13): Debe haber una renovación de la seguridad social que eleve el nivel de subsidios y extienda su cobertura (capítulo VIII).


        Propuesta 15: Los países ricos deben elevar su objetivo de la Asistencia del Desarrollo Oficial a 1% del ingreso nacional bruto (capítulo VIII).


        Junto a estas propuestas, hay varias posibilidades para explorar más ampliamente:


        Idea para explorar: Una revisión completa del acceso de los hogares al mercado de crédito de modo que la vivienda no funja como la garantía que asegura el préstamo.


        Idea para explorar: Examen del caso para un tratamiento del “impuesto basado en el ingreso” de las aportaciones a las pensiones privadas, consistente con los planes de ahorro “privilegiados” actuales, lo cual traería consigo el pago de impuestos.


        Idea para explorar: Una reexaminación del caso de un impuesto a la riqueza anual y los prerrequisitos para su introducción exitosa.


        Idea para explorar: Un régimen de impuesto global para contribuyentes personales, basado en la riqueza total.


        Idea para explorar: Un impuesto mínimo para corporaciones.


        He presentado un programa de acción. ¿Es un paquete? No, en el sentido de que no es necesario descartar todas las propuestas si es que alguien encuentra que algunos de sus elementos son inaceptables o inviables. Pero sí lo es en dos sentidos. Primero, hay interdependencias. Algunas medidas serán más efectivas si se acompañan de otras partes del programa. El impuesto a los subsidios es un dispositivo de focalización más efectivo cuando lo acompaña una estructura de tasa para el impuesto al ingreso de manera que las tasas de impuesto marginales aumentan de manera continua con el ingreso, tal como propongo aquí. La operación efectiva del Consejo Social y Económico bajo la propuesta cuatro se facilitaría si la posición legal de los sindicatos se fortaleciera bajo la propuesta dos. Segundo, hay una confesión de nuestra ignorancia. Mientras que tenemos una buena idea de los mecanismos que han conducido a una creciente desigualdad, estamos lejos de estar seguros acerca de sus contribuciones relativas. Si queremos progresar, no podemos depender de un solo enfoque.


        Pero algunas personas objetarán que “no se puede hacer” o que “no podemos costearlo”. Discuto estas objeciones en la tercera parte del libro.
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        TERCERA PARTE


        ¿PUEDE HACERSE?

      

    

  

  
    
      
        Las propuestas esbozadas en este libro sin duda encontrarán reacciones diversas. Algunos lectores les darán la bienvenida y quizá incluso las consideren insuficientemente radicales. Otros las rechazarán de plano por indeseables o injustificadas. Un tercer grupo las tomará en serio, pero dudará si son viables. La parte final del libro se dirige particularmente a este tercer grupo. Los capítulos que siguen tienen la intención de refutar la crítica de que las propuestas son muy costosas en términos de eficiencia económica o de que un solo país no puede llevarlas a la práctica en una economía global. O, para decirlo de manera más casual, “¿el autor se ha olvidado de los déficits fiscales?”

      

    

  



    
      
        IX. ¿REDUCCIÓN DEL PASTEL?


        LA OBJECIÓN estándar a propuestas como las descritas en la segunda parte es que sólo se puede reducir la desigualdad a expensas de reducir el producto económico o de ralentizar el crecimiento económico. Para asegurar una mayor justicia económica tenemos que sacrificar eficiencia.


        Tengo dos respuestas a esta objeción. Primero, la posibilidad de que el pastel se reduzca debido a las propuestas no es un argumento concluyente en contra de las mismas, dado que un pastel más pequeño distribuido de manera más justa puede ser preferible a un pastel más grande con los niveles actuales de desigualdad; los dos aspectos —tamaño y distribución— tienen que considerarse en conjunto. Antes de llegar a cualquier conclusión tenemos que investigar más. Ambos entran en el equilibrio, la magnitud de la pérdida de eficiencia y el modo en que juzgamos las ganancias y las pérdidas. Los economistas se sienten más a gusto discutiendo la primera. Por ejemplo, existe una gran literatura econométrica sobre estimaciones de respuestas a los impuestos y la magnitud de las pérdidas involucradas. En el capítulo VII examiné este problema en relación con la conducta de las personas que reciben los ingresos más altos. También analicé el segundo aspecto. Evalué las consecuencias de las tasas de impuestos más altas en términos de su impacto en la recaudación total, donde se supuso —implícitamente— que esa recaudación se usaba para financiar transferencias a las personas de menor ingreso. Desde esta perspectiva rawlsiana (preocupación por los menos aventajados), un incremento en las tasas de impuestos más altas que generara un ingreso adicional representaría un conflicto aceptable entre eficiencia y equidad. Por supuesto, la propuesta de incrementar la tasa de impuestos al ingreso más alto podría aún ser resistida. La oposición podría basarse en el argumento de que el pronóstico de una recaudación creciente es incorrecto, o podría formularse en términos de que no sólo debemos preocuparnos por el bienestar de los menos aventajados, sino también por el bienestar de personas que se encuentran más arriba en la escala. Éstas son dos objeciones diferentes, y es importante clarificar el lugar del debate.


        Por tanto, no puede haber un rechazo general contra el argumento de que el pastel se volvería más pequeño. Más bien tenemos que considerar la manera en que se juzgan las ganancias y las pérdidas y la naturaleza de los conflictos subyacentes. En este capítulo me enfoco principalmente en estos conflictos. Esto me lleva a la segunda respuesta: aunque algunas de las propuestas pueden llevar a un pastel más pequeño, otras aumentan la eficiencia. Equidad y eficiencia pueden apuntar en la misma dirección. En el modelo económico estándar de mercados competitivos que se equilibran completamente, esto no parece posible —como se explica más adelante—. Sin embargo, el panorama cambia una vez que tomamos en cuenta la competencia imperfecta y los mercados donde la oferta y la demanda determinan sólo un rango de salarios, donde existe desempleo y un lugar importante para las instituciones. Todos estos temas que se apartan del modelo estándar son áreas activas de investigación en economía. Los premios Nobel recientes han recompensado las investigaciones sobre organización industrial, sobre búsqueda en los mercados de trabajo y en los procesos de correspondencia. Existe un debate activo sobre el papel de las instituciones. Pero no forman parte del núcleo de la economía. En los capítulos iniciales de los libros de texto estándar los estudiantes aprenden acerca de los hogares y las empresas que participan en mercados competitivos donde los precios igualan la oferta con la demanda. Si yo estuviera escribiendo un libro de texto de economía comenzaría, en cambio, con el análisis de empresas de competencia monopólica con poder de mercado, negociando los salarios, en un mundo donde los trabajadores están desempleados. No estoy escribiendo ese tipo de libro, pero mi posición influye en la respuesta que doy a la pregunta ¿puede reducirse la desigualdad al tiempo que aumenta la eficiencia? Si adopto una perspectiva diferente de la de otros economistas acerca de las consecuencias de varias formas de intervención del gobierno, en parte es porque mi punto de partida es un punto de vista distinto del funcionamiento de la economía. La elección del modelo económico puede afectar profundamente las conclusiones que se obtienen con respecto al carácter deseable de las propuestas de política.


        ECONOMÍA DEL BIENESTAR Y

        EL CONFLICTO EQUIDAD-EFICIENCIA


        La opinión de que existe un conflicto inevitable entre equidad y eficiencia hunde sus raíces en la economía clásica del bienestar. El Primer Teorema de la Economía del Bienestar afirma que, bajo ciertas circunstancias, un equilibrio de mercado perfectamente competitivo es eficiente en el sentido de que nadie puede mejorar sin que otro empeore. A esto se le conoce como la “eficiencia de Pareto”, en honor del economista italiano (quien también es famoso por el descubrimiento de la curva de Pareto que describe la distribución del ingreso). La eficiencia del resultado de mercado, en ausencia de la intervención del gobierno, es una base teórica de la preocupación por la “reducción del pastel” asociada a las medidas propuestas aquí. En la figura IX.1 se despliega esto de una manera esquemática; la figura muestra la posición de dos grupos (el 1% más rico y el 99% restante) cuyo bienestar suponemos que está representado por su ingreso. Supongamos que la distribución del ingreso en una situación de equilibrio competitivo se considera como demasiado desigual. Si el gobierno puede llevar a cabo una redistribución sin costos, entonces puede alcanzar un resultado first-best u óptimo que se muestra como un movimiento a lo largo de la línea de “ingreso total fijo”. Pero en realidad tiene que emplear instrumentos de impuestos y transferencia costosos, generando así la frontera de second-best mostrada por la línea sólida en la figura IX.1.1 Cobrar impuestos al 1% más rico y hacer transferencias al 99% inferior tiene un costo: 10 000 millones de dólares de impuestos cobrados al 1% más rico financian sólo, digamos, 8 000 millones de dólares de transferencias. La situación es la que se describió en términos del “recipiente con orificios” en el capítulo I. El ingreso total se reduce. Incluso puede ocurrir el caso de que no sea posible ninguna transferencia, dado que el 1% más rico reduce su ingreso bruto en una cantidad tal que no se recauda ningún ingreso fiscal adicional. X muestra este punto en la figura IX.1.


        FIGURA IX. 1. El argumento “el pastel se hace más pequeño”

        en contra de la redistribución


        [image: img334]


        Sin embargo, antes de cualquier conclusión tenemos que considerar las condiciones bajo las cuales el Primer Teorema de Bienestar es válido. Las condiciones son severas: 1) los hogares y las empresas tienen que actuar de manera perfecta-mente competitiva (tomando como dados los precios y los salarios); 2) tiene que haber un conjunto completo de mercados que equilibran la oferta y la demanda para todos los bienes y servicios ahora y en el futuro, y 3) tiene que haber información perfecta. Formuladas de esta manera, parece claro que estas condiciones no se aplican a las economías reales. Existen elementos fuertes de competencia monopólica en muchos mercados, las empresas son hacedoras de precios, no tomadoras de precios. En el mercado de trabajo, donde trabajadores y empleos coinciden, los trabajadores y los empleadores pueden negociar los salarios. El teorema supone que los mercados se equilibran; en realidad existen altos niveles de desempleo y otros signos de ruptura del mercado. Existen pocos mercados en los que alguien puede comprar o vender bienes y servicios futuros. En general, no es posible, por ejemplo, realizar hoy una transacción de oferta de cuidados de salud en un tiempo de 10 años. La información no es perfecta y no está disponible gratuitamente; más bien es una mercancía valiosa por la cual las personas desean pagar.


        Una vez que reconocemos las características de la economía mundial real, entonces la naturaleza del argumento cambia. No podemos presuponer que una economía de mercado, por su naturaleza, sea eficiente. Más aún, la posición de la cual partimos, cuando consideramos medidas para reducir la desigualdad, es una en la cual el gobierno ya interviene en la economía. Las proposiciones no se introducirían en un mundo prístino sin impuestos, transferencias, regulación u otros instrumentos de intervención del Estado. En realidad es difícil imaginar una economía en funcionamiento en la cual no hay gobierno. Entonces la cuestión es comparar un resultado con otro. Es muy posible que el tamaño del pastel se pueda incrementar mediante una o todas mis 15 propuestas —sea para cambiar los resultados del mercado (como con el salario digno) o para redistribuir los ingresos por medio de los impuestos y transferencias—. Cada propuesta tiene que evaluarse por sus propios méritos.


        Para hacer esto más concreto, consideremos dos industrias que están bajo gran escrutinio del público: la industria farmacéutica y la industria del tabaco. La primera tiene grandes costos fijos de producción, resultantes de la investigación y el desarrollo, pero relativamente bajos costos de producción del bien final. Esto conduce a que el mercado sea competitiva-mente monopólico. Las empresas no cubrirían todos sus costos si cobraran un precio igual a su costo de producción; usan su poder de mercado para fijar los precios con un mark-up, o margen de beneficio, sobre los costos de producción para asegurar que la empresa sea rentable. Sin embargo, esto reduce el acceso a sus productos, y las personas, particularmente las de ingresos bajos, tienen que vivir sin medicinas. La intervención del Estado para subsidiar los costos fijos permitiría a las empresas reducir su margen de beneficio, y no obstante preservar sus ganancias, y así mejoraría la situación de los consumidores. Asimismo, la industria tabacalera tiene rendimientos crecientes a escala, pero en este caso el interés público es reducir el consumo. Un impuesto a los costos fijos elevaría el margen de beneficio. Una vez más existen problemas distributivos, ya que el incremento en los precios de los cigarros afectaría fuertemente a las personas de bajos ingresos, pero si los ingresos fiscales de las compañías de tabaco se emplearan para financiar transferencias sociales podría haber un cambio de política ingreso-neutral que condujera a un resultado más eficiente y más equitativo.


        ¿Cómo se relaciona esto con las propuestas hechas aquí? No estoy argumentando que todas las intervenciones ofrecen ganancias en equidad y eficiencia. En algunos casos las propuestas de medidas para reducir la desigualdad tienen costos de eficiencia. Las personas que son gravadas con mayores impuestos bajo el impuesto al ingreso progresivo pueden responder reduciendo su esfuerzo de trabajo por debajo del nivel que elegirían si recibieran su salario completo (el costo de eficiencia surge de la distorsión de su elección). Los empleadores que enfrentan costos salariales más altos como resultado del creciente salario mínimo pueden ofrecer menos empleos. La disposición de empleos garantizados puede ser administrada de manera imperfecta o corrupta por oficiales del gobierno o por contratistas. Pero no existe ninguna conclusión general de que éste sea el caso. Cada situación tiene que ser considerada por sus propios méritos. La combinación del impuesto de ingresos de capital vitalicio y la herencia mínima redistribuye dotaciones de una manera que puede otorgar un inicio en la vida a las personas que supere las imperfecciones en el mercado de capital, como los obstáculos para solicitar crédito con el fin de establecer un negocio. Un Subsidio Infantil creciente puede significar que los niños se alimenten mejor y sean más capaces de concentrarse en la escuela. Las familias que ya no tienen que enfrentar la trampa de pobreza (pues se han liberado de los subsidios de medios comprobados) pueden invertir más en capacitación y proveer los trabajadores calificados que los empleadores no tienen actualmente.


        El argumento se ha formulado en un contexto estático —el tamaño del pastel hoy en día—, pero consideraciones similares pueden aplicarse a la tasa de crecimiento a lo largo del tiempo. Un vez más, los efectos pueden ir en cualquier dirección. La disposición de pensiones del Estado más generosas puede conducir a que las personas ahorren menos para el retiro. Es posible que los menores ahorros privados no sean compensados completamente por el incremento del ahorro público (donde el plan del Estado sea del tipo pago de los gastos a medida que surgen [pay-as-you-go]). Un menor nivel de ahorro global puede conducir a un menor nivel de inversión y por ende a una menor tasa de crecimiento económico. En estas circunstancias, la intervención provoca que el pastel crezca más lentamente en el largo plazo. Pero la relación entre las medidas para reducir la desigualdad y la tasa de crecimiento puede ser positiva. Para citar un artículo del Fondo Monetario Internacional (FMI) de Jonathan D. Ostry, Andrew Berg y Charalambos G. Tsangarides,


        aunque hay una controversia considerable sobre estos problemas […] las intervenciones que aumentan la igualdad realmente podrían ayudar al crecimiento: piénsese en impuestos a las actividades con externalidades negativas que pagan principalmente los ricos (quizá la toma de riesgo excesivo en el sector financiero) o las transferencias de dinero orientadas a estimular una mejor asistencia a las escuelas primarias en los países en desarrollo.2


        Existen dos enfoques para evaluar si los efectos son positivos o negativos. El primero es un examen teórico de los impactos posibles; el segundo es una investigación de la evidencia empírica sobre cómo funcionan medidas comparables en la realidad. Aquí me enfoco en el primero. Hago esto porque, después de muchos años de trabajar sobre los efectos empíricos de la política pública, he concluido que es extraordinariamente difícil cambiar las opiniones de las personas si llevan en sus cabezas una construcción teórica que alcanza conclusiones firmes acerca del impacto. Además, tal evidencia empírica tiende a ser específica de cada país; en este y en el próximo capítulo estoy intentando cubrir un rango amplio de países.


        COMPLEMENTARIEDAD ENTRE EQUIDAD

        Y EFICIENCIA


        Cuando impartí un curso de economía de primer año me encontré con un desafío conocido de los profesores universitarios: algunos de los estudiantes empezaban de la nada y otros habían estudiado economía en la escuela. El desafío consistía en mantener el interés de los últimos sin perder el de los primeros. Un método que utilicé fue plantear interrogantes a las que después di respuestas diferentes a las de los textos de la escuela. Una de esas interrogantes favoritas fue preguntar a los estudiantes si “un salario mínimo causa desempleo si se fija por encima del salario de mercado”. La respuesta estándar de los estudiantes, cuando se les pregunta acerca del salario mínimo, es dibujar una curva de demanda de trabajo, mostrando cuántos trabajadores son contratados por los empleadores a cualquier salario dado, donde esta curva tiene pendiente negativa, dado que los empleadores reducen su fuerza de trabajo a medida que los trabajadores se vuelven más caros. En efecto, vimos anteriormente en el libro que puede existir un salario suficientemente alto para el cual las máquinas remplazan a los trabajadores. Después los estudiantes trazan una curva de oferta de trabajo, mostrando el número de personas que buscan empleo, donde se supone que esta curva tiene pendiente positiva: cuanto mayor es el salario, tanto mayor será la oferta de trabajadores. Con una curva de demanda con pendiente negativa y una curva de oferta con pendiente positiva, existe sólo una intersección donde la oferta y la demanda están en equilibrio. Si el salario mínimo se fija por encima de este nivel, entonces la demanda es menor a la oferta y hay desempleo.


        Ésta es la respuesta de libro de texto. No obstante, supongamos que a lo largo de un rango de salarios la curva de oferta se comba hacia atrás, como se muestra en la figura IX.2. Por ejemplo, supongamos que la oferta de trabajo depende de la extensión de la vida laboral: el desplazamiento hacia la derecha en la figura IX.2 corresponde a que las personas se retiran más tarde. A niveles bajos de salarios, las personas continúan trabajando porque ellas y sus familias necesitan mucho el dinero. Pero a medida que la tasa de salario aumenta, mejoran su situación y deciden que pueden permitirse dejar de trabajar y permanecer en casa con sus nietos. La curva de oferta de trabajo se encorva hacia atrás. Pero eventualmente el salario ofrecido se vuelve tan atractivo que las personas están tentadas a permanecer en el trabajo y la curva retoma su pendiente positiva previa. El punto crucial es que puede haber más de una intersección de las curvas de oferta y demanda. Existe más de un salario que equilibra la oferta y la demanda. Esto subraya un punto frecuentemente soslayado: puede haber más de un resultado de mercado. Las personas hablan acerca de “lo que determina el mercado”, pero en la figura IX.2, A, B y C son todos posibles resultados del mercado. Mas precisamente, si los salarios aumentan (disminuyen) cuando existe exceso de demanda de trabajadores (desempleo), entonces la economía puede terminar en A o en C (¿por qué excluyó B?).3 Esto a su vez significa que, si el gobierno impone un salario mínimo, o aumenta el salario mínimo existente, como se propuso en el capítulo V, la economía puede desplazarse de C a A, como se ilustra en la figura IX.2. En el nuevo resultado del mercado, el salario es más alto y no hay desempleo. Ésta no es una mejoría universal. Si se aplica el Primer Teorema del Bienestar, entonces A y C son Pareto eficientes, y el desplazamiento de C a A significa que algunas personas están peor (debido al salario más alto; por ejemplo, quienes viven del ingreso de capital tienen que aumentar los salarios de sus empleados domésticos), pero la distribución inicial del ingreso de mercado es diferente. En la figura IX.1 se necesitaría un punto diferente para el ingreso de mercado.


        En modelos más ricos de la economía, las respuestas a preguntas estándares pueden resultar diferentes. ¿En qué sentido es esto relevante para pensar acerca de las propuestas planteadas aquí? El primer ejemplo que tomo es el de “salarios de eficiencia”.


        FIGURA IX. 2. Un punto de vista opcional del impacto

        de un salario mínimo


        [image: img340]


        Salarios de eficiencia y el salario mínimo


        He propuesto un aumento significativo al salario mínimo nacional, contra lo cual la objeción estándar es que causará una reducción en el empleo y por ende socavará el intento de retornar al pleno empleo. ¿Por qué, preguntarán los opositores, los empleadores deben retener trabajadores cuya productividad es menor que el costo de los salarios? La respuesta que doy aquí, como en la discusión anterior del cambio tecnológico, es que la productividad no está fija. La productividad de los trabajadores puede incrementarse y —el nuevo ingrediente— la eficiencia del trabajador puede depender positivamente del salario pagado. Tan pronto como los empleadores reconocen que al pagar más obtienen una mayor productividad, ya no actúan más en una forma perfectamente competitiva: están actuando como fijadores de salarios.


        Existen varias razones posibles de una relación positiva entre salarios y productividad, como se discute en el libro Efficiency Wage Models of the Labor Market, editado por George Akerlof, ganador del Premio Nobel y Janet Yellen, ahora jefa del Comité de Gobernadores del Sistema de la Reserva Federal. Históricamente, la relación fue entendida en términos de calorías. Los trabajadores mejor pagados eran capaces de adquirir más o mejores alimentos: “la cantidad de trabajo que se puede esperar que realice el trabajador representativo depende de su nivel de energía, de su salud, su vitalidad, etc., que a su vez depende de su nivel de consumo”.4 En el mercado de trabajo moderno los empleados mejor pagados pueden estar más motivados y ser leales a su organización. La persona que puso una leyenda en su escritorio diciendo “desempeño relacionado con el pago” no estaba haciendo una broma solamente. El vínculo positivo entre el salario y el desempeño puede surgir debido a la información incompleta. El empleador no puede, siendo realistas, monitorear completamente el esfuerzo de trabajo de los miembros de su fuerza laboral. La combinación de un monitoreo parcial con el pago de un salario más alto puede utilizarse para inducir a los trabajadores a elegir trabajar más duro, la amenaza de la pérdida del trabajo mejor pagado actúa como un incentivo para no “evadirse”.5 El pago de salarios más altos puede ser un dispositivo para desalentar a los trabajadores de abandonar el empleo y, en consecuencia, de involucrar a los empleadores en costos de reclutamiento. O el salario de eficiencia también puede desempeñar un papel en el punto de entrada. En el momento de la contratación, un empleador puede carecer de la información relacionada con la productividad de los trabajadores, y al ofrecer salarios más altos atrae un grupo de solicitantes que de manera privada saben que se encuentran mejor calificados que otros candidatos. Por supuesto, en cada caso tenemos que preguntar si existen alternativas al pago de salarios de eficiencia. Por ejemplo, puede haber contratos alternativos por medio del pago de salarios que se incrementan con la antigüedad.


        ¿De qué manera esto es relevante para el salario mínimo? Seguramente, si ofrecer salarios más altos beneficia a los empleadores, ya lo estarán haciendo. Por ejemplo, en el análisis que se basa en la evasión, el empleador ofrece un salario que es justo lo suficiente para asegurarse de que los trabajadores ofrezcan un esfuerzo, donde la cantidad requerida como incentivo es tanto mayor cuanto menor es la cantidad de monitoreo que se lleva a cabo. Supongamos que se introduce el salario mínimo. Para que sea efectivo, tiene que establecerse por encima del nivel elegido por el empleador, quien entonces descubre que se tiene que pagar una cantidad más alta. No obstante, el punto clave es que con el salario de eficiencia existe alguna ganancia para el empleador; el salario extra no es un puro costo. Porque con un salario establecido —de acuerdo con la ley— en un nivel más alto, el empleador ahora puede asegurar la no evasión con un nivel más bajo de monitoreo, dado que el costo de perder el empleo es más alto para el trabajador (también es posible que el trabajador sienta más lealtad hacia el empleador). Si el salario y el costo de monitoreo influyen en el nivel de empleo, entonces existe una fuerza de contrapeso.


        Como en el caso del modelo simple de oferta y demanda, puede haber múltiples resultados de mercado posibles, y el salario mínimo puede provocar que la economía se desplace de un resultado de salario bajo a otro de salario alto. Esto puede surgir con otra versión de la historia del salario de eficiencia propuesta por George Akerlof con base en la literatura sociológica de los mercados de trabajo. Esta versión mira el contrato de trabajo en una forma que implica menos confrontación, lo considera como una forma de “intercambio de regalos”, donde las normas del lugar de trabajo son tales que los trabajadores voluntariamente ofrecen un mayor esfuerzo en intercambio por una recompensa mejor. Como se discutió anteriormente en el capítulo III, puede haber múltiples resultados posibles dependiendo del grado en que prevalecen las normas. En esta situación, la introducción de un salario mínimo puede provocar que los empleadores pasen de ofrecer “empleos malos” donde la disciplina laboral se mantiene mediante el monitoreo, a ofrecer “buenos empleos” donde el esfuerzo laboral se asegura mediante la adhesión a normas sociales. Los políticos frecuentemente hacen convocatorias por una “economía de salarios altos”, y ésta es una ruta mediante la cual se puede alcanzar ese objetivo.


        Diseño institucional y seguro de desempleo


        Martin Feldstein, pionero de la investigación sobre economía de la seguridad social en los Estados Unidos, escribió alguna vez: “creo que el gobierno nunca consideró que aumentar la cantidad y duración de los subsidios del desempleo […] alentaría los despidos y desalentaría el reempleo”.6 Esto no fue cierto en Gran Bretaña. Quienes diseñaron los Estados de bienestar hace más de un siglo estaban bien advertidos de que la protección social tenía que diseñarse cuidadosamente para evitar desincentivos. El principal arquitecto (sir Hubert Llewellyn Smith) de la legislación de la Seguridad Nacional de 1911 del Reino Unido trazó una lista de 52 objeciones posibles al nuevo plan que tenían que ser contrarrestadas, incluyendo el riesgo creciente de despidos y de desempleo voluntario.7 La maquinaria administrativa fue creada explícitamente de una manera adecuada para limitar los posibles desincentivos y —en conjunto con los intercambios de trabajo— operó para mejorar el funcionamiento del mercado de trabajo. Gran parte de la discusión de hoy en día del Estado de bienestar ignora sus características institucionales, y particularmente los economistas tienen la culpa en este aspecto. Esto se aplica especialmente a las propuestas para elevar y extender la cobertura de las subvenciones de la seguridad social. Muy frecuentemente, por ejemplo, el tratamiento del subsidio de desempleo no incluye las condiciones bajo las que se pagan. Tratar el subsidio al desempleo como “el salario cuando no se está trabajando” es ignorar las características que se han introducido precisamente para ayudar a garantizar que la protección social funciona con —en lugar de contra— el grano de la política económica.


        El análisis del desempleo de libro de texto de economía estándar concluye que el pago del subsidio al desempleo es una de las causas del alto desempleo, el argumento consiste en que la existencia de una red de seguridad hace que las personas gasten más tiempo buscando un empleo, que rechacen ofertas laborales y que sean más proclives a arriesgarse a perder su empleo mediante la evasión. Pero este análisis se basa típicamente en los siguientes supuestos:


        a) el subsidio se paga independientemente de las razones del desempleo;


        b) no existen condiciones de aportación relacionadas con el empleo pasado;


        c) no existen condiciones para la búsqueda de empleo o la disposición a tomar un nuevo empleo;


        d) no existe ninguna penalización por el rechazo a ofertas de empleo;


        e) el subsidio se paga por una duración ilimitada, y


        f) ni la elegibilidad ni la cantidad de subsidio son afectadas por otro ingreso recibido por el solicitante o por miembros del hogar, ni por el nivel de activos del hogar.


        En realidad, los detalles institucionales son muy diferentes: estos supuestos no se satisfacen. Bajo el plan de seguro de desempleo típico, el subsidio se paga sólo a quienes pierden su empleo de manera involuntaria; las personas no son elegibles si han abandonado su empleo voluntariamente o si han sido despedidas por mala conducta. La seguridad social del mundo real está restringida a quienes satisfacen condiciones de aportación. Para recibir el seguro de desempleo normalmente los solicitantes deben haber tenido un empleo asegurado, y puede haber condiciones relacionadas con las aportaciones mínimas durante la vida laboral. Por lo general, los solicitantes tienen que ser capaces de demostrar que ellos están comprometidos activamente en una búsqueda de empleo y que están disponibles para tomar un trabajo que se les ofrezca (por ejemplo, que tienen arreglos de cuidado infantil en su lugar). El registro en los servicios de empleo es una condición estándar, el rechazo de ofertas de empleo adecuado es motivo para la terminación o la suspensión del subsidio. Los subsidios de la seguridad se pagan típicamente por un periodo limitado.8


        Todas estas condiciones institucionales son conocidas por quienes han estado desempleados, pero están ausentes del análisis económico común. ¿Esto importa? La respuesta es “sí”. Importa en dos aspectos. Primero, las condiciones del mundo real bajo las cuales se pagan los subsidios significan que los pasos clave en el análisis económico no se siguen. Por ejemplo, el modelo de búsqueda de empleo supone que los desempleados pueden adoptar una “estrategia de salario de reservación”, diciendo que ellos sólo aceptarán un empleo que pague al menos X cantidad de dólares o Y cantidad de libras esterlinas. No obstante, esa estrategia puede fallar si la administración pone en vigor el requisito de elegibilidad de que no se rechace ninguna oferta de empleo. O, para poner un ejemplo diferente, el análisis de “evasión” del monitoreo del empleo descrito más arriba supone que la posición de repliegue del trabajador despedido por evasión es la recepción del subsidio. La existencia del subsidio, entonces, aumenta el salario de eficiencia que se tiene que pagar para inducir la no evasión y por ende reduce el nivel de empleo. Sin embargo, es probable que se descubra que el despido por evasión viola la regla de “mal comportamiento industrial”, en cuyo caso el argumento colapsa y no podemos concluir que el subsidio causa desempleo. Esta conclusión soslaya la mera característica institucional incorporada para evitar los efectos de desincentivo potenciales. Mientras que la puesta en vigor puede ser incompleta, la recepción del subsidio al desempleo puede no estar garantizada. Igualmente, la negación de las condiciones de aportación significa que en el análisis estándar se omite un aspecto importante del seguro de desempleo. En ausencia de este seguro, los trabajadores necesitarían un salario más alto para compensar el riesgo, y ese salario más alto reduciría el desempleo.


        La seguridad social incrementa el atractivo de trabajar en la economía de mercado, en lugar de hacerlo en la economía informal o doméstica, y ayuda a vincular a las personas en la participación en la fuerza de trabajo. Las personas pueden abandonar completamente la fuerza de trabajo cuando se terminan sus derechos al subsidio al desempleo. David Card, Raj Chetty y Andrea Weber observan que esto otorga un aspecto diferente a la conclusión de que la salida del desempleo registrado aumenta drásticamente en la semana en que se extinguen los subsidios. Utilizando datos para Austria, encuentran que los buscadores de empleo no esperan para retornar al trabajo hasta que han utilizado sus subsidios; más bien, simplemente abandonan el registro de desempleo cuando se terminan los subsidios. Se reclasifica su estatus, pero no hay ningún cambio en su comportamiento real. Dado que los efectos distorsionadores del seguro de desempleo (SD) “dependen de cómo el SD afecta el tiempo gastado en el trabajo, [el aumento drástico en la salida del desempleo] puede exagerar de manera sustancial el grado de daño moral inducido por los subsidios del SD”9 (“daño moral” se refiere al desincentivo asociado con la compensación por el riesgo).


        En mis propuestas, dos elementos contribuyen a incrementar la efectividad del apoyo de ingresos para los desempleados: la restauración del seguro de desempleo y el incremento sustancial en el Subsidio Infantil. ¿En qué medida estas ganancias en equidad se obtienen a expensas de la eficiencia? (aquí estoy considerando sólo el lado del subsidio de la contabilidad, no el efecto de las aportaciones adicionales o los impuestos). En el caso del Subsidio Infantil, el pago es independiente del estatus del mercado de trabajo, y el efecto es neutral en términos de las decisiones acerca del retorno al trabajo. Sin embargo, el Subsidio Infantil puede tener un impacto positivo en el sentido de que sería una fuente segura de ingreso que continúa aun si una persona tomara y después perdiera un nuevo empleo. En vista de las incertidumbres que rodean las peticiones de subsidio, esto podría ser un factor significativo para alentar a una persona a abandonar el subsidio al desempleo y tomar un trabajo.


        En el caso del seguro de desempleo, he explicado por qué se ha exagerado el potencial de los efectos de desincentivo y cómo el seguro puede jugar un papel positivo. Existe una consideración adicional importante. El seguro de desempleo se paga de manera individual, mientras que la asistencia de desempleo de medios comprobados se paga a la unidad de subsidio y se calcula sobre la base del ingreso total de la familia. Esto significa que, en el caso de una pareja, si uno recibe el subsidio esto tiene serios efectos de desincentivo potenciales para el otro: puede haber poco que ganar al tomar un trabajo pagado. El mejor seguro de desempleo propuesto aquí reduciría la dependencia de los medios probatorios, y las medidas propuestas mejorarían los incentivos para el cónyuge. En este caso, una mayor dependencia de la seguridad social tiene implicaciones positivas para el tamaño del pastel.


        Crecimiento y pensiones


        Ahora paso del mercado de trabajo al impacto de las propuestas en el mercado de capital, lo cual incluye la emisión de títulos del gobierno para pequeños ahorradores garantizando una tasa de retorno real que se mantenga en línea con los ingresos, una dotación de capital para todos, un aumento sustancial en la pensión del Estado y la acumulación de la riqueza del Estado en un fondo de riqueza soberana.


        Algunas de estas medidas pueden actuar como un desincentivo para trabajar o ahorrar. El aumento de la pensión del Estado reduce la necesidad de los pensionados para continuar trabajando. Es posible que los supermercados encuentren más difícil reclutar a los pensionados para trabajar en sus cajas registradoras o para acomodar las mercancías en los estantes. Como se discutió anteriormente, la mejoría en las pensiones puede reducir la tasa de ahorro, dado que los pensionados actuales y futuros pueden sentir menos presión para realizar provisiones para el futuro. Es posible que se ahorre menos dinero en la forma de pensiones privadas. Elevar la tasa de retorno puede aumentar el atractivo del ahorro, pero también reduce la cantidad que es necesario ahorrar para alcanzar cierto estándar de vida. Si las personas ahorran con un objetivo en la mente, entonces una tasa de retorno más alta hace más fácil alcanzar ese objetivo y, consecuentemente, ahorran menos. También es necesario tener en cuenta la dotación de capital y examinar su incidencia. Si los jóvenes reciben una suma de capital al alcanzar la edad adulta, entonces una consecuencia puede ser que sus padres, abuelos u otros familiares sientan menos necesidad de asistirlos financieramente. A su vez, esto puede afectar los ahorros y la conducta de trabajo de las generaciones más viejas, reduciendo sus ahorros y su participación en el mercado de trabajo.


        Por otro lado, las propuestas tienen efectos positivos en lo que concierne al producto y al crecimiento. Primero, uno de los propósitos de las reformas de la seguridad social, el ingreso de participación y otras medidas es reducir la dependencia de los subsidios de medios comprobados. El aumento en la pensión del Estado elevará a algunas personas por encima de la línea de corte del crédito de garantía de pensión y el crédito de ahorros en el Reino Unido. Como se destacó en el capítulo VIII, la Garantía de Pensión Mínima propuesta pondría a prueba el total del ingreso de pensión, pero no los ahorros que se realizaron fuera del régimen de pensión. La dependencia de los subsidios de medios comprobados en edad avanzada es importante porque la existencia de esos subsidios desincentiva el ahorro debido a las altas tasas de retiro: cuanto más ahorran las personas, tanto menos reciben en transferencias. Existe una “trampa de ahorro”. La reducción de la dependencia implica que ahorrar para la vejez es valioso para un número mayor de personas. Podemos lograr menos pobreza y más ahorros.


        La segunda consideración es menos obvia en sus efectos. Concierne al impacto sobre el mercado de capital y sobre las decisiones de las empresas respecto de la inversión de largo plazo. En su análisis del crecimiento económico, los economistas tienden a destacar el papel del ahorro, el supuesto es que cambios en el ahorro se traducen automáticamente en cambios en la inversión. Pero esta traducción depende de la operación del mercado de capital y de los determinantes de los planes de inversión de las empresas. Aquí, las propuestas para la reducción de la desigualdad afectan en el sentido de que procuran revertir, al menos en parte, el movimiento hacia la provisión de pensión privada restaurando el papel clave de la pensión básica del Estado. La disminución de la escala de las pensiones del Estado en décadas recientes ha conducido al crecimiento de los fondos de pensión privados que ahora tienen una gran fracción de las acciones corporativas. Esto, a su vez, ha conducido, paradójicamente, a un mayor hincapié en la rentabilidad de corto plazo. Digo “paradójicamente” porque, por definición, los fondos de pensión están relacionados con el ahorro de largo plazo. Sin embargo, la naturaleza de la competencia en este mercado es que la preocupación primaria de los gerentes de fondos es el comportamiento inmediato de la inversión. Los objetivos de los fondos de pensión importan debido a la relación entre la propiedad y el control que discutí anteriormente. Los fondos de pensión pertenecen, indirectamente, a los pensionados presentes y futuros, pero el control está localizado en manos de los gerentes de fondos cuyos horizontes temporales son más cortos. Son los gerentes de fondos los que votan. En la medida en que se reduce la dependencia de las pensiones privadas, la renovación de las pensiones del Estado puede reducir la atención puesta en los rendimientos de corto plazo y permitir a las empresas invertir en la expansión y el crecimiento.10 De la misma manera, el establecimiento de un fondo de inversión propiedad del Estado, que mantiene participaciones minoritarias en empresas clave, también puede contribuir a asegurar que las decisiones de inversión sean menos de corto plazo.


        El argumento del párrafo anterior puede parecer tortuoso, pero subraya la necesidad de un punto de vista integrado del sistema económico y social. Los cambios en una parte de la arena política —la política de pensión— pueden tener implicaciones para la política industrial. Por esta razón, el análisis de la desigualdad tiene que estar comprometido centralmente con la corriente económica principal y no segregado en un compartimento aparte.


        LA PRUEBA DEL PUDÍN


        En este capítulo he estado examinando las razones a priori de que las propuestas para reducir la desigualdad pueden afectar o no el tamaño del pastel. He argumentado que no existe una presunción automática de un conflicto entre equidad y eficiencia. Una vez que reconocemos que la economía real se aparta del ideal de mercados perfectamente competitivos, llenos de información, que se equilibran plenamente, estamos comparando dos mejores segundas situaciones (antes y después de las reformas propuestas), y hay aspectos en los que las reformas pueden incrementar en lugar de reducir la eficiencia. Alejarse de los subsidios de medios comprobados puede eliminar elementos de la trampa de pobreza; el fortalecimiento de la seguridad social puede incrementar la participación en el mercado de trabajo; la dotación de capital puede permitir a los jóvenes establecer su propio negocio; la provisión de una tasa de retorno garantizada sobre los ahorros puede reducir la incertidumbre acerca de los ingresos de las personas en retiro. Asimismo, existen algunos aspectos en los que se puede reducir el producto nacional; por ejemplo, pensiones del Estado más adecuadas pueden permitir que las personas se retiren más temprano. Y para algunas reformas es difícil evaluar la dirección del efecto sobre el desempeño económico. Por tanto, ¿no debemos analizar lo que pasa realmente cuando la desigualdad es más baja? Como dice la expresión inglesa, ¿sin duda la “prueba del pudín está en comérselo”?


        En el capítulo I vimos que algunos países de la OCDE en Europa tienen coeficientes de Gini de la desigualdad de ingreso global que son cinco puntos porcentuales o más inferiores que en el Reino Unido o los Estados Unidos. ¿Esos países se desempeñan peor? La figura IX.3 muestra lo que encontramos si, adoptando una perspectiva dinámica, retrocedemos un cuarto de siglo y examinamos el crecimiento del PIB de 1990 a 2013 en relación con el nivel inicial de la desigualdad global.11 Los coeficientes de Gini al inicio del periodo son de 1990 (o para un año cercano) y son como los que mostré en el capítulo I, provienen de la misma fuente que se construye para ofrecer datos tan comparables entre países como sea posible (para algunos países, los datos de desigualdad están disponibles sólo para un periodo más tardío, particularmente para los casos de América Latina, China y la India). Los datos de crecimiento acumulan las tasas de crecimiento reportadas en los Indicadores de Desarrollo Mundial reunidos por el Banco Mundial y representan el crecimiento en el ingreso real per cápita, considerando la inflación interna.12


        FIGURA IX. 3. Desigualdad (1990) y crecimiento del PIB

        (1990-2013) en países seleccionados


        [image: img351]


        Esta gráfica muestra cómo se relaciona la desigualdad de un país en c. 1990 (coeficiente de Gini, en porcentaje) con el crecimiento promedio anual en el PIB per cápita de ese país, a precios internos constantes, en el periodo 1990-2013. Abreviaturas de los países: AT, Austria; BE, Bélgica; CA, Canadá; CR, Croacia; DK, Dinamarca; FI, Finlandia; FR, Francia; GER, Alemania; HU, Hungría; ICE, Islandia; LU, Luxemburgo; NL, Holanda; NO, Noruega; SI, Eslovenia; SWE, Suecia; SWI, Suiza.


        ¿Qué encontramos? Del lado derecho están los países con desigualdad alta. Este grupo incluye a China, que está fuera de la gráfica en términos de su tasa de crecimiento, mayor a 9% anual. En algunos casos, como en China, hubo una tasa de crecimiento alta, pero en otros el crecimiento fue más deslucido. Si observamos los países que se encuentran en el rango de coeficientes de Gini por debajo de 35%, encontramos una amplia variedad de tasas de crecimiento. De los datos no surge una relación clara. El crecimiento fue rápido en Polonia. El crecimiento fue rápido en Irlanda, aun considerando la recesión, aunque debe recordarse que estos datos se refieren al producto interno, y que la tasa de crecimiento del producto nacional (considerando las ganancias que se remiten al exterior) es más baja. Las tasas de crecimiento per cápita del Reino Unido y de los Estados Unidos fueron 1.7 y 1.5% por año, respectivamente. Algunos países tuvieron tasas de crecimiento similares pero más bajos coeficientes de Gini: más bajo en Alemania en seis puntos porcentuales, y en Austria más de 10 puntos porcentuales. En ambos países el crecimiento durante este periodo pudo haberse beneficiado de la expansión hacia el Este de la Unión Europea. Finlandia tuvo un nivel de desigualdad similar al de Austria, pero su tasa de crecimiento fue menor, 1.3% por año. Sin embargo, Finlandia había sido golpeada económicamente por el colapso del comercio de la antigua Unión Soviética: su PIB per cápita a mitad de los años noventa fue más de 10% inferior a su nivel de 1990. Más aún, en Finlandia así como en otros países nórdicos (Noruega y Suecia) hubo una crisis bancaria a principios de los años noventa. Si las tasas de crecimiento de Finlandia y Suecia se hubieran calculado desde 1995, entonces habrían sido mayores en 2% anual.


        Al tratar de comprender el panorama mostrado en la figura IX.3 estamos empezando a contar historias específicas de cada país, y esto saca a la luz un serio problema en el uso de esa evidencia de sección cruzada de los países —además del punto obvio de que cualquier causalidad puede correr en la dirección opuesta—.13 No está claro que estemos manteniendo constantes todos los otros factores que influyen en el desempeño económico. Un pudín puede saber mejor que otro, y es posible que sepamos que el más rico fue hecho con más brandy. Pero a menos que conozcamos los otros ingredientes, no podemos atribuir su superioridad al alcohol añadido. Por supuesto, con el pudín podemos hacer dos idénticos y añadir más brandy a uno. Pero con el desempeño económico esto no es tan fácil. Anteriormente me referí al enfoque “diferencia en diferencias” adoptado por los economistas. En el presente contexto, esto apuntaría a tratar de hacer coincidir cambios en la desigualdad con cambios en el desempeño. Esto implica analizar un panel de países en el tiempo. Como hemos visto, ha habido periodos en el pasado durante los cuales la desigualdad ha cambiado. Ciertamente, en Europa los últimos 70 años han visto que la desigualdad disminuyó primero y después aumentó. No es evidente que el segundo periodo haya visto un desempeño económico superior, pero no estamos manteniendo constantes otros determinantes potenciales del producto y el crecimiento, de los cuales hay muchos. Éste es un problema muy reconocido de los estudios de sección cruzada del crecimiento de los países. Como hace notar Steven Durlauf, un


        problema de la literatura empírica del crecimiento es la multiplicidad de teorías. En su estudio de 1998 de la literatura empírica del crecimiento, Durlauf y Quah encontraron más de 90 variables diferentes que han sido propuestas […] desde aquel estudio, muchas variables nuevas han aparecido. En mi opinión, cada una de estas variables es, cuando menos, algo plausible ex ante como un determinante por lo menos parcial del crecimiento. Naturalmente, este gran número de variables candidatas relacionadas con los datos disponibles es una preocupación.14


        En el caso de un panel de países, tenemos que preguntar cuál de las variables relevantes ha cambiado durante el periodo en cuestión.


        El panorama trazado en la figura IX.3 asimismo puede ser criticado debido a que presenta la relación entre crecimiento y desigualdad, cuando lo que queremos saber es cómo el crecimiento se ve afectado por los instrumentos utilizados para alcanzar una menor desigualdad, de manera notable los impuestos y la redistribución. Como se ha destacado en estudios recientes del Fondo Monetario Internacional (FMI), ésta es una cuestión diferente. También es una interrogante difícil de ser respondida a partir de paneles de datos de sección cruzada de países, dado que uno tiene que resumir en un único índice (o en un número reducido de índices) el impacto de sistemas de impuestos y subsidios complejos, del grado en que éstos son redistributivos. Los parámetros crudos de un sistema de impuestos y subsidios son numerosos. La simulación de un subconjunto de las propuestas formuladas para el Reino Unido en el capítulo XI contiene 32 diferentes parámetros, cada uno de los cuales dispone de diferentes efectos potenciales. En el estudio del FMI de Ostry, Berg y Tsangarides, el grado de utilización de instrumentos fiscales redistributivos se mide mediante un indicador global: la diferencia entre el coeficiente de Gini del ingreso de mercado y el coeficiente de Gini del ingreso neto.15 Esto es similar a la diferencia estudiada en el capítulo II, donde se hizo notar que el Gini de los ingresos de mercado no era necesariamente el mismo que el Gini que se habría observado en ausencia de las medidas redistributivas, dado que los ingresos de mercado bien pueden encontrarse afectados por los impuestos y los subsidios —ciertamente, ése es el problema en discusión—. Junto con este problema de especificación está la necesidad de determinar cuál de las más de 90 variables, referidas más arriba, deben incluirse en el análisis estadístico como variables de control. Ostry, Berg y Tsangarides explican bien las dificultades cuando hacen notar que


        se requiere un grado de humildad al definir una especificación de referencia: no sólo no hay unanimidad en la literatura empírica del crecimiento sobre el conjunto preciso de controles que se deben incluir; en nuestro caso el complejo conjunto de interrelaciones entre los controles (por ejemplo, la desigualdad puede impactar al crecimiento no sólo por medio de un canal de inversión de capital físico o humano, sino también a través de otros canales) complica considerablemente el problema de la especificación.16


        Aun antes de empezar a considerar la disponibilidad y calidad de los datos podemos ver que existen varias formas en las que la gente puede hacer diferentes elecciones con respecto a la modelación estadística. Las conclusiones de estudios como el del FMI (que encuentra que “la redistribución generalmente parece benigna en términos de su impacto en el crecimiento”) deben interpretarse bajo esa luz.


        RESUMEN


        El breve resumen es que no existe ninguna pistola humeante. Es posible que algunas de las medidas propuestas para reducir la desigualdad tengan efectos negativos en el tamaño del pastel —eso no puede excluirse—. Pero no existe una presunción general de que esto ocurrirá, o de que se perjudicará la tasa de crecimiento. El punto de vista a priori de que existe un conflicto inevitable entre equidad y eficiencia no lo corrobora un examen de los supuestos subyacentes. El análisis económico estándar del impacto del Estado de bienestar ignora los dispositivos de seguridad implícitos en el diseño institucional de la protección social y se basa típicamente en modelos de comportamiento económico que ignoran la potencial contribución positiva del Estado de bienestar al desempeño económico. La redistribución tiene que financiarse, pero el análisis del efecto de impuestos más altos, como el de subsidios más altos, es más complejo que lo que sugieren los modelos simples de libro de texto. Más aún, las propuestas tienen efectos de incentivos positivos. El aumento del salario mínimo puede incrementar la participación en el mercado de trabajo y la inversión en calificaciones; las propuestas para ayudar a los pequeños ahorradores pueden estimular la acumulación de riqueza, y la dotación de capital expandiría las oportunidades para los jóvenes.
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          15 Ostry, Berg y Tsangarides, “Redistribution”.


          16 Ostry, Berg y Tsangarides, “Redistribution”, cita en p. 17. La cita final en este párrafo es de la p. 4.

        

      

    

  



    
      
        X. ¿LA GLOBALIZACIÓN IMPIDE LA ACCIÓN?


        EN ESTE libro hago propuestas para reducir la desigualdad en los países de la OCDE. Una respuesta evidente debe decir: “estas propuestas están bien, pero vivimos en un mundo que nos impide seguir ese camino”. Pudimos haber tenido esas ambiciones en el pasado, pero hoy en día una distribución del ingreso más justa es un lujo que no podemos costear en una economía globalizada, dado que cualquier país que vaya por esa ruta dejará de ser competitivo en los mercados mundiales. Aun si no se reduce el tamaño del pastel nacional, enfrentamos restricciones externas. Desde este punto de vista, el Estado de bienestar, los impuestos progresivos, la idea de una política de salarios y un objetivo de pleno empleo se relegan a la historia; no tienen lugar en el siglo XXI. De hecho, existen dos versiones relacionadas pero diferentes de esta objeción a las propuestas. La primera tiene que ver con la capacidad de los países de la OCDE en su conjunto o, más estrechamente, la Unión Europea en su conjunto, para perseguir políticas ampliamente similares cuando enfrentan la competencia de los países de nueva industrialización. La segunda concierne al ámbito en que países por separado adoptan medidas de redistribución y de ampliación del gasto social ante otros países de la OCDE que continúan sin cambios en sus políticas actuales.


        Éstas son preocupaciones reales y las tomo en serio. Sería temerario descartar esta objeción, dado que sabemos muy poco acerca de cómo se va a desarrollar el mundo. Si hubiera escrito este libro hace 10 años, las perspectivas de la economía mundial habrían parecido muy diferentes de las de 2015. Existen fuerzas importantes que afectan potencialmente a la economía mundial —de manera notable el cambio climático y las relaciones políticas con China y Rusia—, que no puedo evaluar porque no son de mi competencia. En lugar de ello, ofrezco tres razones por las que no soy totalmente pesimista acerca de nuestro futuro económico. La primera es que uno de los elementos principales en las medidas propuestas —el Estado de bienestar— tuvo sus orígenes europeos en el periodo de globalización del siglo XIX. Por tanto, es desconcertante que el periodo de globalización actual deba provocar la respuesta contraria —que estemos compelidos a desmantelar el Estado de bienestar en lugar de fortalecerlo, como he argumentado aquí, en respuesta a la creciente desigualdad—. La forma de la globalización contemporánea puede ser diferente, pero las consecuencias en términos de empleos y salarios son similares. Mi segunda razón para el optimismo es que los países no son simplemente agentes pasivos ante los desarrollos del mundo. Un tema central de este libro es que es equivocado ver la gran desigualdad de nuestros días como el producto de fuerzas sobre las cuales no tenemos ningún control, y lo mismo se aplica para la globalización. La tercera razón es que soy ligeramente optimista acerca del potencial de la cooperación internacional.


        EL ESTADO DE BIENESTAR EN LA HISTORIA


        La globalización no es nueva. La entrada de Wikipedia nos recuerda que “el siglo XIX atestiguó el advenimiento de la globalización aproximando su forma moderna. La industrialización permitió la producción barata de artículos domésticos utilizando economías de escala, mientras que el rápido crecimiento de la población creó una demanda sostenida de mercancías”.1 Lo que me gustaría destacar es que el mismo periodo vio la emergencia de una de las instituciones clave —el Estado de bienestar europeo— cuya supervivencia se dice que está amenazada por la globalización contemporánea.


        Fue el desarrollo de la relación de trabajo moderna con la Revolución Industrial lo que condujo a presiones para la creación de las instituciones clave de la protección social. El empleo industrial significó que muchos trabajadores vinieran a enfrentar una situación donde el desempleo, la enfermedad o el retiro representaron una pérdida total de ingresos. Esto condujo, hacia fines del siglo XIX o en los primeros años del siglo XX, al establecimiento del seguro de desempleo, los subsidios de accidentes de trabajo industrial, la seguridad de enfermedades y las pensiones de vejez. Estos nuevos planes subrayaron los riesgos de los trabajadores involucrados en el empleo industrial, donde ellos mismos podían encontrarse repentinamente sin medios de sustento, debido a un infortunio personal, como los accidentes de trabajo industrial, o a causa de un descenso general en la industria. En Alemania, que fue pionera, hubo varios motivos para la introducción del sistema de seguridad social de Bismarck. Estos motivos incluyeron la necesidad de preservar la estabilidad política y social ante el ascenso de las organizaciones de los trabajadores y el despliegue de las ideas socialistas. Pero un factor significativo fue la necesidad de protección social que surgió de la precariedad del empleo cuando Europa estaba expuesta a una mayor competencia en el periodo de globalización de 1870-1914.


        Dado que en algunas ocasiones se sugiere que el Estado de bienestar se originó en el periodo de entreguerras, debe destacarse que los orígenes del moderno Estado de bienestar corresponden al periodo de globalización previo a la primera Guerra Mundial. Es cierto que en los Estados Unidos la seguridad para los ancianos y para los sobrevivientes de la guerra comenzaron en los años treinta con Franklin Roosevelt, el trigésimo segundo presidente, no con Theodore Roosevelt, el vigésimo sexto presidente (1901-1909). Es cierto que bajo los diferentes programas de seguridad social europeos el gasto se expandió en el periodo de entreguerras. Pero muchos de los planes ya existían antes de 1914 —véase el cuadro X.1—.2 Como lo describió un observador estadunidense, había ocurrido un


        rápido desarrollo del complejo cuerpo de legislación hacia la seguridad social en Europa […] desde las heladas costas de Noruega hasta el clima soleado de Italia, desde el muy lejano Este y hasta España, toda Europa, ya sea germánica, sajona, latina o eslava, sigue el mismo camino […] el movimiento de la seguridad social es uno de los más importantes movimientos mundiales de nuestra época.3


        CUADRO X. 1. Legislación de seguridad social en el periodo

        de globalización antes de la primera Guerra Mundial
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        Fuente: Sitio web de la Administración de Seguridad Social de los Estados Unidos, cronología detallada del seguro social y de la seguridad social, http:// www.gov/history/chrono.html.


        Esto fue escrito en 1913.


        Hago hincapié en la época porque la introducción de los programas del Estado de bienestar en Europa debe verse como complementaria de, más que en competencia con, el logro de metas económicas. En los primeros días del Estado de bienestar europeo las políticas sociales y económicas eran vistas como algo que trabajaba en la misma dirección. Este punto de vista persistió durante varias décadas. Cuando Beveridge redactó en el Reino Unido su plan de 1942 para la seguridad social de posguerra, colaboró con Keynes para asegurar que la política macroeconómica y la social trabajaran juntas, de manera particular por medio del papel de las transferencias sociales en la provisión de estabilizadores automáticos. En los Estados Unidos, Moses Abramovitz argumentó que “el apoyo de ingresos mínimos, salud, seguridad social y otros elementos del Estado de bienestar era […] una parte del proceso de crecimiento de la productividad misma”.4


        Sólo más tarde, en los años ochenta y noventa, el punto de vista predominante cambió y pasó a ver la protección social como un impedimento, más que como un complemento, del desempeño económico. Los subsidios al desempleo pasaron a ser vistos como causas del desempleo y las pensiones del Estado de pago de los gastos conforme surgen (pay-as-you-go) como causa de la reducción de las tasas de ahorro y de la disminución de la tasa de crecimiento. De acuerdo con lo que escribió en 1998 el economista estadunidense ganador del Premio Nobel, James Buchanan, “el ‘modelo social’ que muchos europeos consideran superior a los Estados de bienestar de otras partes un poco más limitados no es viable económicamente para el siglo XXI”.5 Este punto de vista fue expresado por organismos internacionales; de acuerdo con Michel Camdessus, entonces director general del Fondo Monetario Internacional, “vemos como algo extremadamente importante para el futuro de la unión económica y monetaria europea que los países miembros sean suficientemente flexibles para aliviar el impacto de sus presupuestos de los regímenes de subsidios al desempleo o de seguridad social que ya no son adecuados para el mundo actual, y que son muy costosos”.6


        El Estado de bienestar en el siglo XXI


        ¿Acaso no podemos costear el Estado de bienestar en la economía global del siglo XXI? En el núcleo de la posición de que el Estado de bienestar es incosteable está el argumento de que la globalización ha reducido las posibilidades de recaudación de impuestos de los Estados de bienestar. Desde esta perspectiva, existen límites a la proporción de ingreso nacional que puede recaudarse como ingreso fiscal. Tal como lo popularizó el economista estadunidense Arthur Laffer, existe una curva que relaciona la recaudación fiscal total con la tasa de impuesto global, primero la recaudación aumenta pero después alcanza un máximo y comienza a disminuir; supuestamente Laffer trazó esta curva en una servilleta de un restaurante en Washington para los miembros del personal del presidente Nixon, Dick Cheney y Donald Rumsfeld, más tarde vicepresidente y secretario de Defensa, respectivamente. Como el mismo Laffer reconoció, la “curva de Laffer” no es un concepto nuevo, pero hoy en día es muy citada.7 El punto clave es que la globalización y el cambio tecnológico juntos han desplazado la curva hacia abajo, de suerte que para cualquier tasa de impuestos el gobierno recauda menos ingresos. El punto máximo de la curva se ha movido hacia la izquierda. Esto ocurre porque la expansión del comercio por internet significa que es más difícil recaudar impuestos indirectos; el desarrollo de un mercado de trabajo global limita la tributación del ingreso ganado, y la competencia fiscal entre países reduce los ingresos de los impuestos de las corporaciones y de los impuestos del ingreso de inversión. Si previamente los países ya estaban cerca de la tasa de impuestos que maximiza la recaudación, entonces tienen que reducirla, y si previamente creían que tenían espacio para amentarla, entonces este espacio ya no existe más.


        Todo esto suena pesimista; sin embargo, el análisis es más complejo y las conclusiones menos evidentes, incluso si aceptamos las premisas sobre las cuales se basan. Para empezar, el límite se aplica al gasto total del gobierno, y tenemos que considerar los méritos relativos de recortar diferentes categorías de gasto. Las transferencias sociales son un componente importante, pero el tamaño total no es una razón para singularizar una categoría en particular. Tenemos que hacer comparaciones de costo y beneficio respecto de reducir el gasto en X miles de millones en todos los departamentos de gobierno. Por ejemplo, es necesario comparar el gasto en defensa, infraestructura pública, investigación y desarrollo, agricultura y educación con las transferencias sociales. Un punto menos obvio pero importante es que necesitamos comparar los gastos directos del gobierno con los gastos indirectos por medio del sistema de impuestos en la forma de “gastos de impuestos” (véase el capítulo VII). La eliminación de los gastos de impuestos eleva los ingresos fiscales y, por tanto, debe ser analizado con la misma intensidad. En algunos países de la OCDE los gastos de impuestos son sustanciales: las estimaciones para los años del periodo 2004-2007 muestran que son de alrededor de 8% del PIB en el Reino Unido y alrededor de 6 a 7% en los Estados Unidos y Canadá (fueron menores en Alemania, Corea del Sur y Holanda).8


        Los gastos de impuestos son importantes en el contexto del presente argumento porque tenemos que preguntarnos qué pasaría si el Estado de bienestar se redujera o no se expandiera. Una respuesta es que habría un incremento de la provisión privada. Si el Estado no ayuda, entonces los individuos recurren al sector privado. Que esto es lo que sucede en el presente, lo exponen las comparaciones internacionales de gasto social total hechas por la OCDE, sumando gasto privado y público. Los gastos sociales se definen como beneficios en dinero o en especie por parte de instituciones públicas y privadas suministrados a individuos o familias durante circunstancias que afectan su bienestar de manera adversa. Esos beneficios incluyen seguridad social, salud, vivienda y programas de mercado de trabajo activos. Como lo ilustra la figura X.1, para 2011, los niveles de provisión pública (las barras blancas) varían considerablemente entre países de la OCDE. En los Estados Unidos el gasto es menor como porcentaje del ingreso nacional que en la mayoría de los países europeos; no es mucho más alto que en la República Checa. Sin embargo, los Estados Unidos aumentan su gasto total cuando se añade el gasto privado (barras oscuras). El único país que lo supera es Francia. El contraste con Dinamarca es ilustrativo: el gasto público danés es tres puntos porcentuales más alto y su gasto total es tres puntos porcentuales más bajo que el de los Estados Unidos. Esto sugiere que la necesidad de gasto social se va a satisfacer, y que si abandonamos el gasto público será remplazado por el gasto privado.


        El significado de este hallazgo es doble. Si el gasto privado en necesidades sociales tiene que aumentar para compensar la reducción del gasto público, entonces este costo recae en los empleadores o en los hogares. Cuando los empleadores enfrentan costos más altos se vuelven menos competitivos, del mismo modo que los impuestos más altos. El gasto de los empleadores en sus planes de salud entra en sus decisiones de la misma manera que sus propios impuestos. Cuando el empleado es quien paga, entonces el gasto requerido reduce su ingreso neto y es probable que esto conduzca a demandas salariales. La transferencia de provisiones del Estado a provisiones privadas cambia el impacto económico sólo en la medida en que uno es más eficiente que el otro. Segundo, el creciente gasto social privado, como las pensiones o la salud, frecuentemente involucra gastos de impuestos, afectando así el lado fiscal de la contabilidad. La solución a los problemas fiscales de los países en un mundo globalizado no se alcanzará transfiriendo el gasto social del sector público al sector privado.


        FIGURA X. 1. Gasto social público y privado en países

        de la OCDE, 2011
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        ¿Pueden competir globalmente los Estados de bienestar?


        ¿Cuáles son las implicaciones del costo presupuestal? ¿Los impuestos más altos encarecen nuestros bienes, de suerte que no podemos competir globalmente? Comúnmente, los empleadores se quejan de que los impuestos y los cargos sociales sobre el empleo hacen que sus bienes y servicios no sean competitivos. El mismo efecto surge de los impuestos a los empleados, que pueden traducirse en costos laborales más altos. Para poner un caso muy especial, si los futbolistas de la Liga Premier del Reino Unido insisten en un cierto salario después de impuestos, cualquier aumento en las tasas de impuestos más altas significa que sus clubes tienen que aumentar su salario, y es probable que esto se traduzca en precios más altos de las entradas a los estadios y en crecientes costos de las transmisiones de los partidos, y así sucesivamente. A su vez, esto puede reducir el número de turistas que viajan al Reino Unido para mirar el futbol y el resultado será que los partidos de la Liga Premier pierdan su audiencia televisiva en favor de la Bundesliga, la Liga y la Serie A.


        Por supuesto, los impuestos no son el único factor que determina los costos salariales. Mi colega John Muellbauer ha subrayado el papel de los costos de vivienda. El hecho de que las personas requieren hipotecas grandes las lleva a reclamar salarios más altos. Se requieren salarios más altos para atraer personas a Londres y a ciudades como Oxford y Cambridge. Las acciones para reducir los precios de las casas, incluyendo la reforma del Impuesto del Consejo propuesta aquí, pueden por tanto reducir la presión de salarios. El suministro de servicios públicos también es importante, y la disponibilidad de buenas escuelas y servicios de salud es un factor que opera en la misma dirección.


        En la medida en que los impuestos más altos aumentan los costos salariales ¿hace esto menos competitivo al Reino Unido? El término “competitividad nacional” siempre me ha desconcertado. Puedo entender que una empresa pueda no ser competitiva, o una universidad o incluso toda una industria, pero no una nación. Por tanto, me sentí aliviado hace algunos años cuando Paul Krugman, el teórico del comercio internacional, ganador del Premio Nobel, dijo que “la competitividad es una palabra sin significado cuando se aplica a las economías nacionales” y que “ninguno de los libros de texto de economía internacional que tengo en mi biblioteca contiene esa palabra en su índice”.9 A diferencia del caso de una empresa aislada, para un país existe un proceso de ajuste de su desequilibrio externo. Si las exportaciones caen y las importaciones aumentan, entonces —en la medida en que el tipo de cambio se ajusta al equilibrio comercial— el tipo de cambio disminuye, restaurando la capacidad de los exportadores para vender sus bienes y servicios a precios comparables a los de los mercados de exportación. De igual manera, la caída en el tipo de cambio hace a los bienes importados más caros en precios nacionales y alinea sus precios.


        Puede ser que el ajuste no funcione, y no es un ajuste sin costo. Puede no funcionar porque el tipo de cambio está determinado por otros factores, como los movimientos de capital, de corto o de largo plazo; puede no funcionar porque el tipo de cambio esté fijo, como en la eurozona. Por esta última razón, un país que pertenezca a un área monetaria puede por separado enfrentar restricciones que no se aplican a un país que está fuera del área monetaria. Por esto es importante separar las dos versiones de la cuestión. Un solo miembro de la eurozona puede estar restringido en una forma que no se aplica a la eurozona en su conjunto. Pero, a cualquier nivel, el ajuste por medio del tipo de cambio tiene un costo, en el sentido de que reduce el estándar de vida del país. La caída de la libra esterlina de 2.80 a 2.40 dólares en la devaluación de 1967 significó que las personas en el Reino Unido tuvieran que pagar 42 en lugar de 36 libras (redondeando) por un producto estadunidense con un precio de 100 dólares. Cuando el primer ministro Harold Wilson le dijo al país que la libra esterlina en sus bolsillos aún valía tanto como antes, realmente hizo preceder esa afirmación con otra más precisa, que “de ahora en adelante la libra esterlina en el extranjero vale 14% o algo así menos en términos de otras monedas”. Éste es realmente el quid de la cuestión. Cuando las personas hablan de “ser competitivo”, lo que realmente quieren decir es mantener su estándar de vida nacional. En el contexto presente, esto significa que se tiene que identificar el financiamiento del Estado de bienestar y una mayor redistribución. Los costos del programa de propuestas tienen que satisfacerse mediante reducciones en los ingresos reales de los grupos más ricos de la población. En ese sentido, el problema no es diferente del que enfrenta internamente un país con recursos totales fijos.


        Como dije en el capítulo previo, el hecho de que haya perdedores así como ganadores no es un argumento decisivo en contra de la redistribución. Si los gobiernos son serios en relación con la reducción de la desigualdad, entonces tiene que haber conflictos. Éstos no son fáciles. Como dijo Richard Tawney en su ensayo Equality, “mientras que la desigualdad es fácil, dado que no requiere más que nadar con la corriente, la igualdad es difícil, porque implica nadar contra la corriente […] tiene su precio y sus agobios”.10 La dificultad tiene dos formas. En un nivel individual, implica “sacrificio material para algunos”; tiene que haber aceptación de que los impuestos se tienen que aumentar. En un nivel social, significa que tenemos que formular preguntas difíciles. En lugar de simplemente aceptar el resultado del proceso de mercado, tenemos que examinar lo que queremos decir con una distribución “justa”.


        Resumen


        He argumentado que el ámbito de las medidas redistributivas, particularmente las que involucran un aumento del gasto social, no está restringido por la competencia global, como en ocasiones se ha sugerido. Existen restricciones, pero no implican que nada se pueda hacer. Esto se torna claro cuando consideramos el presupuesto en su conjunto, tomando en cuenta todos los tipos de erogaciones y de gasto social total, tanto público como privado. Existe un problema fiscal, pero es un problema cuya solución está dentro de nuestras posibilidades, no un problema cuyo resultado está determinado puramente por factores externos.


        GLOBALIZACIÓN Y CONTROL DE NUESTRO DESTINO


        El segundo motivo de optimismo es que los países no son simplemente pasivos ante los desarrollos del mundo. La medida en que está restringida la política nacional depende en un grado significativo de cómo reaccionan los países ante el mundo cambiante.


        Para dar un ejemplo concreto, hay mucha discusión en el Reino Unido acerca de las consecuencias para el mercado de trabajo del libre movimiento de trabajadores dentro de la Unión Europea, la implicación es que el Reino Unido no tiene poder para actuar. En julio de 2014 el oficial Comité Consultivo de Migración emitió un reporte intitulado Migrants in Low-Skilled Work: The Growth of EU and Non-EU Labour in Low-Skilled Jobs and Its Impact on the UK. El reporte identificó cinco temas principales y, de manera significativa, los primeros cuatro se relacionan con políticas que están bajo el control del gobierno del Reino Unido. Sólo el último, el quinto tema, se refirió a la UE y a los problemas que plantea la extensión de la UE hacia países con niveles de salario más bajos. En relación con los otros temas, el comité afirmó que la “demanda del trabajo migrante está fuertemente influenciada por instituciones y políticas públicas no relacionadas directamente con la migración”. El comité amplió esto al decir que


        la reducción del crecimiento en la dependencia del trabajo migrante en ciertas ocupaciones no ocurrirá sin cambios fundamentales en las políticas y en el modo en que operan estas instituciones. Esto puede incluir una mayor regulación del mercado de trabajo en algunos sectores, más inversión en educación y capacitación, mejores salarios y condiciones en algunos empleos de bajos salarios financiados por el sector público, mejores estatus de empleo y carreras laborales, una disminución en trabajos de agencia de salarios bajos y atacar cualquier abuso de los contratos de cero horas.11


        Éste es un conjunto de políticas que está dentro de las posibilidades del gobierno del Reino Unido —y que haría una gran contribución a la reducción de la desigualdad—.


        Un segundo ejemplo del Reino Unido plantea el mismo punto. Concierne a la difícil situación de los inquilinos de largo plazo de un desarrollo de vivienda en Londres que descubrieron, en 2014, que se les avisaba con dos semanas de anticipación para que abandonaran las viviendas. Éstas habían sido construidas por un fideicomiso caritativo durante los años treinta con el objetivo de proveer vivienda rentada privada costeable a familias de clase trabajadora. Cuando este desarrollo de viviendas fue vendido a una compañía de administración de bienes raíces con base en Nueva York, los nuevos propietarios anunciaron planes de un gran incremento en las rentas, que habría generado grandes ganancias —a expensas de los inquilinos— para los operadores del fondo de inversión de bienes raíces y sus inversores, que incluyen instituciones financieras, fondos de pensión públicos y privados y fondos de riqueza soberana. La protesta pública resultante condujo a un retiro de estos planes y a la colocación de la propiedad en un fideicomiso de vivienda. El punto clave es que el problema emergió no tanto debido a la globalización de capital, sino por hecho subyacente de que los inquilinos en el Reino Unido carecían de protección. Habrían surgido los mismos problemas si el fondo de inversión hubiera tenido su base en la puerta de al lado, en la City de Londres. Si, como creo que debería de ser, el gobierno del Reino Unido estuviera preocupado por la seguridad de los inquilinos respecto de la tenencia de sus propias casas, entonces debería promulgar nuevamente legislación protectora. Un visitante de Marte, o incluso del extranjero, se sorprendería de saber que en Inglaterra los inquilinos de negocios disfrutan más protección que los inquilinos de viviendas. Se aplica la misma consideración a los impuestos y otros subsidios que se otorgan a los propietarios. Como escribió Danny Dorling en The Guardian, “los compradores de propiedad extranjeros no son el problema: los subsidios de los propietarios son el problema”.12


        Estos ejemplos subrayan uno de los hilos que corren a través del libro: la distinción clave entre la propiedad y el control de la riqueza. Sería posible que, mediante el diseño apropiado de instituciones nacionales, la verdadera titularidad de la vivienda pasara a inversionistas externos al país, mientras que el control permaneciera en manos de un órgano sujeto a las leyes y normas de ese país relacionadas con sus actividades. Si las políticas de este último órgano generaran rendimientos más bajos, dado que esas políticas equilibran las necesidades de los inquilinos con los intereses de los inversionistas, entonces los inversionistas podrían vender sus acciones, pero no podrían cambiar la administración.


        Acuerdos internacionales y poder compensatorio


        Por supuesto, la capacidad nacional para actuar puede estar restringida por acuerdos internacionales. Esto explica por qué existe una amplia preocupación por la Asociación Transatlántica de Comercio e Inversión (TTIP, por sus siglas en inglés), un acuerdo bajo negociación en 2015 entre la UE y los Estados Unidos para eliminar las barreras del acceso al mercado y para asegurar la liberalización de la inversión y la restricción de la regulación nacional. John Hilary, en una evaluación crítica, explica las posibles implicaciones para la regulación nacional: el objetivo del TTIP es


        eliminar las “barreras” reguladoras que limitan los beneficios potenciales de las corporaciones transnacionales a ambos lados del Atlántico. Ahora bien, estas “barreras” son en realidad algunas de nuestras más preciadas normativas en materia de derechos sociales y medio ambiente, como los derechos laborales, las normas de seguridad alimentaria (incluidas las restricciones a los organismos genéticamente modificados), las regulaciones sobre el uso de sustancias químicas tóxicas, las leyes de protección de la privacidad en internet e incluso las nuevas garantías en el ámbito bancario introducidas para prevenir otra crisis financiera como la de 2008.13


        Un elemento clave del acuerdo propuesto es el procedimiento Investor-State Dispute Settlement (ISDS), que permite a las corporaciones plantear casos en contra de los gobiernos nacionales, desafiando la regulación nacional.


        Aquí quiero enfocarme en la falta de simetría en el enfoque del acuerdo comercial. El procedimiento ISDS no permite ningún derecho a los gobiernos, a los sindicatos, a las organizaciones de consumidores o a los individuos para plantear casos en contra de las corporaciones. El objetivo es proteger a los inversionistas. Un negociador estadunidense aclaró la posición: “un acuerdo comercial del siglo XXI exhaustivo debe incluir protecciones apropiadas para los inversionistas”. No se hace ninguna referencia a los consumidores o a los trabajadores.14 La Comisión de la Unión Europea, defendiendo la política, se refiere a los beneficios esperados en términos de ganancias en producto interno bruto, pero seguramente ésta es una ocasión en la que debemos estar preocupados del objetivo más amplio de aumentar el bienestar de los ciudadanos de la UE. Algunos de ellos se benefician en la medida en que son inversionistas, pero otros son afectados en sus papeles como consumidores y trabajadores. Antes de continuar por el camino del TTIP, debemos preguntarnos cómo luciría ese acuerdo si fuera redactado desde el punto de vista de los intereses de los consumidores y los trabajadores. Por ejemplo, es claro que el procedimiento de solución de disputas debería estar abierto para todos y que los paneles de adjudicación deberían ser tripartitos, con representantes de organizaciones de consumidores y de trabajadores, así como de los negocios.


        En pocas palabras, los gobiernos por separado y las organizaciones multilaterales como la Unión Europea, son en parte responsables ellos mismos de los términos en los cuales se involucran en la economía mundial. Están restringidos pero no son impotentes. Lo que se requiere es que le otorguen prominencia al impacto distributivo de la globalización y se aseguren de que todas las partes interesadas estén representadas.


        ÁMBITO PARA LA COOPERACIÓN INTERNACIONAL


        Mi tercera razón para el optimismo, a pesar de las preocupaciones expresadas en relación con el TTIP, se fundamenta en el progreso de la cooperación internacional. Las organizaciones internacionales tienen una larga historia, y en su forma moderna tienen su origen en el periodo de globalización del siglo XIX. En 1863 los Estados Unidos promovieron un Congreso Postal Internacional que condujo a la creación de la Unión Postal Universal (así fue como se le denominó) en 1874. Entre otros beneficios de este acuerdo, se abolió el requisito de fijar estampillas de los países a través de los cuales se transportaba una carta. Las estampillas requeridas eran simplemente las del país desde el cual se despachaba la carta. De hecho, tenemos 150 años de experiencia con organizaciones mundiales desde que la Unión Internacional de Telégrafos fue fundada en 1865 (en la actualidad es la Unión Internacional de Telecomunicaciones).


        En el reciente periodo de globalización ha habido un crecimiento rápido en el número y la extensión de las organizaciones internacionales. Ranjit Lall ha descrito


        la dramática expansión en el número, ámbito y recursos de las OI [organizaciones internacionales] en décadas recientes […] entre 1970 y 2013 el número de organizaciones intergubernamentales (OIGS) se incrementó de 242 a 7 710 […] durante este periodo, las OI se han ramificado en áreas de diversos problemas como protección ambiental, finanzas y derechos de las mujeres, suplantando de manera sin precedentes a las formas de gobierno basadas en el Estado.15


        Este crecimiento en sí mismo es motivo para algún grado de optimismo.


        Competencia de impuestos y colaboración


        Las ambiciones de cooperación internacional han aumentado junto con una gran cantidad de refinada retórica. No obstante, ¿existe alguna evidencia de que los gobiernos nacionales están más deseosos de colocar las preocupaciones globales por encima de los intereses nacionales? Un área crucial es la de la competencia fiscal, donde los países han competido para atraer a individuos de altos ingresos y a corporaciones ofreciéndoles bajas tasas de impuestos preferenciales o a través de la operación de un sistema financiero que ampara a los evasores de impuestos mediante el secreto bancario.


        A diferencia de otras áreas contenciosas de desacuerdo global, en este campo en realidad existen signos de que el progreso es posible. La fuga de información acerca de participaciones financieras no reveladas, así como las preocupaciones acerca del financiamiento de organizaciones militares y políticas, están conduciendo a la posible creación de una Administración de Impuestos Mundial, como ya se mencionó en el capítulo VIII. El trabajo realizado desde hace tiempo por la OCDE sobre legislación multilateral de impuestos se ha desarrollado de manera considerable en años recientes. Bajo los auspicios de la OCDE y del G20 se ha establecido el Foro Global sobre Transparencia e Intercambio de Información para Propósitos de Impuestos en economías de la OCDE y las que no están en la OCDE. Nótese que la clasificación más reciente muestra que el Reino Unido y los Estados Unidos tienen un déficit porque no se ciñen completamente a estos propósitos. Estos países son clasificados como “condescendientes en gran parte”; hay mucho más que hacer para restringir las actividades de los paraísos fiscales realizadas bajo la soberanía británica o de los Estados Unidos. Dentro de la Unión Europea, Chipre y Luxemburgo (véase más adelante) están clasificados como “no condescendientes”. Desde este organismo, con 123 países miembros, incluidos muchos de los bien conocidos paraísos fiscales, con el tiempo puede surgir un organismo de impuesto global.


        A petición del G20, el proyecto Base Erosion and Profit Shifting ha propuesto el paquete de 2014 de siete medidas para confrontar lo que el secretario general de la OCDE describió como “un serio riesgo de los recursos fiscales, de la soberanía y de los sistemas de impuestos justos a nivel mundial”. Al presentar las propuestas, se refirió al “deseo” de los gobiernos nacionales para cooperar y a “su necesidad” de hacerlo.16 Esto puede parecer optimista a la luz del déficit de cumplimiento antes descrito, pero varios países están empezando a actuar en relación con el intercambio de información. En los Estados Unidos, la aprobación de la Foreign Account Tax Compliance Act (FATCA) fue extraordinaria en varios aspectos. La FATCA requiere que los bancos extranjeros reporten al Departamento del Tesoro de los Estados Unidos todas las cuentas e inversiones que los ciudadanos o residentes de los Estados Unidos tienen en el extranjero. Más aún, la presión internacional para satisfacer esto comienza a surtir efectos, como lo evidencia el caso de Suiza. En 2013 el Parlamento suizo aprobó una ley que permite la cooperación con las autoridades fiscales de los Estados Unidos, y el intento de revocar esta decisión convocando a un referéndum fracasó en su intento de atraer suficientes firmas. De manera similar, la presión sobre los paraísos fiscales corporativos está aumentando. En consonancia con la revelación de acuerdos de impuestos corporativos que permitieron a las compañías multinacionales evadir impuestos en otros países, el ministro de finanzas de Luxemburgo anunció en noviembre de 2014 un claro cambio de enfoque, al decir que


        el resultado de la aplicación del derecho internacional, europeo y nacional vigente puede en ocasiones conducir a un corolario en el que las compañías confrontan una tasa de impuestos muy limitada o incluso ningún impuesto. El gobierno de Luxemburgo, junto con la mayoría de los países alrededor del mundo, no considera que ésta sea una solución satisfactoria. Pero este problema no lo puede resolver un país aislado; es necesario resolverlo mediante cambios en leyes nacionales, todas las leyes nacionales juntas, o en cooperación con leyes internacionales, ya sea a nivel europeo o a nivel de la OCDE.17


        La Unión Europea


        He estado involucrado con la Unión Europea desde que el Reino Unido se incorporó a lo que entonces eran las Comunidades Europeas en 1973. Al comienzo del periodo de la adhesión del Reino Unido fui designado miembro de un Grupo de Expertos sobre el financiamiento del servicio de salud. Algunos Estados miembros sospechaban que el Servicio de Salud Nacional del Reino Unido, financiado en gran parte por la tributación general, era una posible fuente de competencia injusta con Estados miembros cuyos costos de la salud eran sufragados mediante cuotas a los empleados y empleadores. A su vez, esto alimentó la sospecha entre personas de la izquierda política del Reino Unido de que la Unión Europea, como resultó eventualmente, era hostil a preocupaciones por las políticas equitativas y la justicia social. En esos tiempos estas sospechas no estaban justificadas. Al año siguiente de la incorporación del Reino Unido se adoptó el primer Programa de Acción Social Europeo. En las discusiones de una Unión Económica y Monetaria que tuvieron lugar en ese momento había un apoyo serio en favor de un subsidio de desempleo para toda la UE. El Reporte Marjolin afirmó que “una iniciativa de la Comunidad en el campo del desempleo es particularmente oportuna, porque tendrá efectos benéficos en la economía y en la sociedad en su conjunto […] un paso definitivo en esta dirección sería probar ante la opinión pública que la solidaridad de la Comunidad es una realidad”.18 La propuesta fue apoyada subsecuentemente por el Reporte MacDougall: “además de los atractivos políticos de poner al ciudadano en contacto directo con la Comunidad, tendría efectos redistributivos significativos y ayudaría a amortiguar adversidades temporales en ciertos países miembros, desde donde se avanzaría en una pequeña parte hacia la creación de una situación en la cual una unión monetaria puede sostenerse”.19 Si se hubiera seguido este profético consejo, la historia de los últimos años habría sido muy diferente.


        FIGURA X. 2. Una breve historia de la política social de la UE
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        Tal como fue, siguió un periodo en el que el proyecto euro-peo estaba dominado por la agenda económica: el mercado interno y el euro. Para las personas preocupadas en avanzar la dimensión social de Europa, de hecho ha habido una sucesión de altas y bajas, como lo resume la figura X.2. El acuerdo de la Agenda de Lisboa para la primera década del siglo XXI fue un importante paso hacia adelante. En 2001 el Consejo Europeo Laeken acordó que el desempeño social de los Estados miembros debía juzgarse de acuerdo con un conjunto de indicadores sociales que incluían la proporción de la población en riesgo de pobreza, la desigualdad de ingresos, la cohesión regional, la tasa de desempleo de largo plazo, la proporción de hogares sin empleo y la proporción de desertores escolares en los primeros años de la educación. Los logros pueden parecer magros en retrospectiva, aun tomando en cuenta el hecho de que fuimos golpeados por la crisis económica. También hubo un momento, a mitad de la década, en que el Reporte Kok llevó a una disminución de los objetivos sociales en favor de un enfoque estrecho en los puestos de trabajo y el empleo. Como he argumentado anteriormente, alcanzar el pleno empleo es una meta importante, pero no significa el fin de la pobreza. A la luz de esta experiencia, la agenda para la segunda década se ha desplazado para establecer metas concretas. La estrategia Europa 2020 tiene cinco objetivos principales que abarcan el empleo, el gasto en investigación y desarrollo, la acción en el cambio climático, educación y pobreza y exclusión social. El último de estos objetivos significa reducir en al menos 20 millones el número de personas que viven en riesgo de pobreza o exclusión social, lo que representaría una reducción de una sexta parte.20


        La estrategia Europa 2020 puede ser criticada en detalle —por la elección de indicadores— y en general —por ser palabrería sin ímpetu político—.21 No obstante, se pueden extraer lecciones positivas. Es notable que los Estados miembros, con sus muy distintas historias y puntos de vista políticos diferentes de los gobiernos actuales, fueran capaces de ponerse de acuerdo en un conjunto de objetivos para la Unión Europea. Establecieron un conjunto de indicadores sociales acordados, y ahora Eurostat emite reportes sobre estos indicadores de manera rutinaria. Más tarde, con un conjunto diferente de gobiernos y con muchos más Estados miembros, la UE fue capaz de acordar un conjunto de objetivos concretos. Tendemos a perder de vista el hecho de que los Estados-nación existentes rara vez tienen que ser explícitos acerca de sus objetivos nacionales. ¿En qué medida puede decirse que los Estados Unidos de hoy en día tienen un conjunto de metas nacionales acordadas? Siendo una construcción política nueva y en evolución, la UE ha tenido que hacer explícitas sus ambiciones, que están establecidas firmemente en la dirección de reducir la pobreza y la desigualdad.


        RESUMEN


        Gran parte de este capítulo se ha ocupado de problemas que son más políticos que económicos. La política tiene que realizarse dentro de un contexto económico, y en el mundo globalizado actual existen muchas restricciones. Pero he argumentado en este capítulo que éstas dejan espacio para la elección. No es cierto que “no hay alternativa”. Los países son parcialmente responsables de los términos en los que se involucran en la economía mundial. El impacto sobre la magnitud de la desigualdad depende de la política interna, y ésta es una de las razones por las que hemos visto mayores incrementos de la desigualdad en unos países que en otros, a pesar de que enfrentan desafíos externos similares.


        Los gobiernos nacionales se encuentran más restringidos de manera individual, particularmente los de la eurozona. Es probable que la acción para reducir la desigualdad llevada a cabo por países que actúan en conjunto sea más efectiva. Por esta razón, creo que es imperativo que la Unión Europea debe priorizar medidas para asegurar el logro del objetivo de reducir la pobreza y la exclusión social de la agenda Europa 2020. La agenda para el desarrollo después de 2015 es de gran importancia a nivel mundial. Pero el sitio primario de la elaboración de política son los gobiernos nacionales, y en el futuro el movimiento hacia una menor desigualdad está en gran parte bajo el control de los responsables de formular políticas nacionales.
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        XI. ¿PODEMOS COSTEARLO?


        EN LOS Estados Unidos, la Oficina de Presupuesto del Congreso (OPC) está legalmente obligada a producir estimaciones del costo presupuestal de las propuestas aprobadas por los comités del Congreso. También ofrece estimaciones de costos similares de muchas propuestas discutidas o debatidas por miembros de la Cámara de Representantes o del Senado. Este procedimiento, adoptado en los años setenta, impone una disciplina esencial. De la misma manera, tomo en serio el impacto en el presupuesto del gobierno de las medidas que propongo para reducir la desigualdad. He recalcado que una reducción significativa en la desigualdad requiere medidas que van más allá de los impuestos y el gasto, pero las medidas diseñadas para afectar los ingresos previos a la redistribución tienen, ellas mismas, consecuencias presupuestales. Un aumento en el salario mínimo, por ejemplo, reduce al gobierno el costo de los subsidios de medios comprobados de las personas que aún trabajan; trae consigo aportaciones adicionales a la seguridad social y aumenta los ingresos bajo el impuesto al ingreso personal. En la otra dirección, si las empresas adoptan límites de sueldos para sus ejecutivos, entonces las recaudaciones de impuestos al ingreso disminuyen. Tomando las medidas en su conjunto, el desafío es equilibrar las erogaciones extra con los impuestos extra. Los críticos dirán que “las sumas no cuadran” o que “existe espacio fiscal para ser más ambiciosos”.


        Este capítulo tiene dos objetivos: uno general y otro más específico. El objetivo más general es describir cómo enfocan los economistas estos problemas fiscales y mostrar cómo la modelación de impuestos y subsidios puede informar el debate público. Con frecuencia se ve a los modelos económicos como artefactos abstractos, alejados de la realidad, pero los modelos de impuestos-subsidios empleados en este capítulo permiten tender puentes entre la discusión de política de alto nivel y las implicaciones de cambios de política para los individuos y sus familias. Tales puentes son esenciales dondequiera que se discuta política, y el enfoque descrito se aplicaría al desarrollo de propuestas fiscales en cualquier país. La meta específica es mostrar, en el caso del Reino Unido, cómo se puede financiar una versión concreta de las propuestas y demostrar que —en términos amplios— puede hacerse que la aritmética fiscal concuerde en el contexto de la economía del Reino Unido. Los cálculos necesariamente están sujetos a calificaciones, pero indican que las propuestas no deben ser rechazadas solamente por motivos de “no podemos costearlo”. Como tal, el análisis es específico para un país en particular y para cierto conjunto de circunstancias, pero el ejemplo debe ser ilustrativo para lectores de cualquier otra parte respecto de cómo los gobiernos pueden costear medidas para reducir la desigualdad. También nos permiten investigar el impacto de parte del paquete de propuestas sobre la magnitud de la desigualdad y la pobreza. Es importante subrayar que la reducción resultante en la desigualdad es sólo parte de la historia; existen otras propuestas para las cuales podemos predecir la dirección del efecto, pero no podemos cuantificar su magnitud.


        MODELOS DE IMPUESTO-SUBSIDIO


        Los instrumentos disponibles para evaluar la viabilidad y las implicaciones de las propuestas para la reforma de impuestos-subsidios han avanzado extraordinariamente en décadas recientes y pueden contrastarse con las dificultades de elaboración de política en el pasado. Justo después de la segunda Guerra Mundial, la idea de un ingreso del ciudadano en la forma de un dividendo social recibió un apoyo considerable en el Reino Unido como una alternativa al Plan Beveridge de seguridad social. Como resultado, la Royal Commission on Taxation establecida en ese tiempo exploró la idea seriamente. Al discutir la evidencia sobre el impacto distributivo del dividendo social presentada a la comisión, sir John Hicks expresó sorpresa respecto de los datos implicados: “parece muy extraordinario que haya muchos signos positivos en la última columna y muy pocos negativos […] esto es esencialmente un plan redistributivo […] y, por tanto, en equilibrio, alguien tiene que perder para que alguien más gane”.1 El punto de vista que los simpatizantes de esta idea presentaron a la comisión fue exageradamente optimista porque sus cálculos se basaban en agregados macroeconómicos, pero, como hemos visto, existe una gran discrepancia entre estos totales y los ingresos recibidos por los hogares. Los cálculos de dividendos sociales no se basaban en las circunstancias reales de las familias de Gran Bretaña y, por tanto, ignoraron esta discrepancia.


        Hoy en día se pueden elaborar cálculos mucho más sofisticados del costo presupuestal y del impacto de las propuestas de impuesto-subsidio sobre las familias y ha habido investigación abundante sobre la construcción de modelos de impuesto-subsidio para este propósito. El progreso en la construcción de estos modelos ha sido posible debido a la disponibilidad de datos de encuestas y administrativos sobre los ingresos de los hogares y sus circunstancias. En capítulos anteriores describí esta revolución de datos. Igualmente importantes han sido los desarrollos en computación. El actual uso muy difundido de modelos de impuesto-subsidio puede atribuirse en parte a los enormes avances en el poder de la informática. Cuando por primera vez en los años sesenta hice estimaciones de los costos de propuestas para la reforma de la seguridad social en Gran Bretaña (utilizando datos tabulados en lugar de individuales), recurrí a la computadora central más poderosa de Cambridge —utilizada en su mayor parte por los astrónomos de esos tiempos—. Veinte años más tarde, en 1988, Holly Sutherland y yo pudimos producir resultados de los efectos del Presupuesto Lawson en los ingresos del Reino Unido utilizando una PC en el Shadow Cabinet Room antes de que el canciller hubiera completado su discurso.2 Hoy en día, Holly dirige el proyecto Euromod, que construyó un modelo de impuesto-subsidio único que abarca a 27 miembros de la Unión Europea, para los cuales se pueden obtener resultados en cuestión de minutos. Como resultado de esta inversión, podemos ir más allá de la imaginación o de los cálculos “al reverso del sobre” cuando consideramos reformas importantes del sistema de impuesto y subsidio.


        ¿Qué es un modelo de impuesto-subsidio?


        ¿Cómo funcionan los modelos de impuesto-subsidio? En esencia, siguen un patrón como el que se mostró en la Guía del ingreso de los hogares. Se hace un cálculo de los diferentes elementos de ingreso, incluyendo todas las transferencias recibidas y de los pagos de impuestos para cada hogar entrevistado en una muestra de encuesta representativa. Después se suman y se multiplican para alcanzar el total de la población del Reino Unido en su conjunto. Esto significa que si hay 27 000 hogares en la encuesta y 27 millones de hogares en el Reino Unido, entonces, en promedio, los datos de la muestra se multiplican por 1 000. Claramente es importante que la muestra sea representativa. El método requiere no que cada hogar tenga la misma probabilidad de ser incluido, sino que las probabilidades de inclusión se conozcan y puedan aplicarse en la forma de factores de multiplicación diferencial. Por tanto, las encuestas son cruciales para la modelación. Al mismo tiempo, vimos en el capítulo II que las encuestas de hogares tienen sus limitaciones. Algunas personas no viven en hogares; otras personas no están de acuerdo en participar; otras más no responden completa u honestamente a las preguntas. Al multiplicar los números de la encuesta para arribar a estimaciones de toda la población tenemos que tomar en cuenta los diferenciales de no respuestas. Si, por ejemplo, la tasa de respuesta de las personas de 65 años y mayores es superior que la tasa de res-puesta de personas menores de 65 años, entonces se aplica un multiplicador menor al grupo de mayor edad. De otro modo, los pensionados estarían sobrerrepresentados.


        Los modelos de impuesto-subsidio se construyen sobre la base de las encuestas de los hogares y añaden la facilidad de calcular impuestos y subsidios. Operando sobre la base de los datos de los hogares, los modelos emplean información de las características de los individuos y los hogares y de los ingresos de mercado para calcular derechos de subsidios y pasivos de impuestos. De esta manera no sólo proveen una descripción del estado actual de las cosas, sino mucho más también: cálculos paralelos del impacto de la política actual y de lo que les sucedería a los ingresos de los hogares, así como a los ingresos fiscales y al gasto de subsidios, si se introdujera un cambio de política. Estos cálculos paralelos, mostrados en la figura XI.1, nos dicen si un hogar particular gana o pierde como resultado de un cambio de política. Al sumar los cambios para los hogares, ponderados apropiadamente, podemos apreciar el efecto global sobre el presupuesto del gobierno. En este capítulo los resultados se basan en cálculos hechos por Paola De Agostini, Chrysta Leventi, Iva Tasseva y Holly Sutherland utilizando el componente Reino Unido del Euromod, que emplea datos de la Encuesta de Recursos de la Familia de 2009-2010 actualizados al año fiscal 2014-2015.3 Debe destacarse que los impuestos considerados no incluyen impuestos indirectos, como el IVA o impuestos de aduanas.


        Calificaciones


        El esquema desplegado en la figura XI.1 puede parecer una simple cuestión de aritmética. Debajo de la superficie, sin embargo, hay problemas por resolver. El primero es que se tienen que modelar las diferentes políticas de impuesto y subsidio, tomando en cuenta toda la diversidad de circunstancias de los hogares. El ejercicio no se basa en una supuesta persona representativa que gana el salario promedio y vive con su pareja y dos niños. Los modelos de impuesto-subsidio buscan incorporar toda la información disponible acerca de una familia. Para el hacedor de política es esencial que los modelos contengan “toda la vida humana”; de otro modo, existe un riesgo serio de que la introducción de un cambio de política produzca resultados inesperados. En más de una ocasión he visto a un ministro de gobierno desconcertado por personas que estaban en el lado perdedor de una reforma y acerca de cuyas circunstancias el ministro no había sido advertido. Más aún, no sólo las circunstancias de las familias son complejas: las políticas mismas son bizantinas. El Welfare Benefits and Tax Credit Handbook del Grupo de Acción de la Pobreza Infantil ahora se extiende a más de 1 700 páginas. La descripción de las variables utilizadas en el componente Reino Unido del Euromod es de 38 páginas. Sólo para dar un ejemplo, al considerar el incremento del (ahora gravable) Subsidio Infantil, tenemos que preguntar si se tomará en cuenta el incremento en la evaluación de elegibilidad para los subsidios de medios comprobados y, si es así, ¿debe tomarse en cuenta la cantidad antes o después de la deducción del impuesto al ingreso?


        FIGURA XI. 1. Cálculo de quién gana y quién pierde
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        Un segundo problema es que, dado que los modelos de impuesto-subsidio están elaborados con base en datos individuales, es posible comparar los subsidios e impuestos calculados con los registrados de la encuesta de hogares. Este ejercicio puede revelar incoherencias en los datos crudos. Es posible que el entrevistado se haya confundido al responder las preguntas detalladas. El ejercicio puede revelar limitaciones en el modelo: puede ser que carezcamos de la información para verificar las condiciones de la recepción del subsidio (como las relacionadas con aportaciones pasadas). Una explicación más preocupante es que puede ocurrir que las personas no reciban los subsidios a los que tienen derecho. Como vimos en el capítulo VIII, un número significativo de personas no solicitan los subsidios de medios comprobados para los cuales califican. Si simplemente se supone que todos los hogares reciben el subsidio al que tienen derecho, entonces se sobreestima el costo total y se exagera la efectividad del sistema de subsidios. En el modelo de impuesto-subsidio del Reino Unido empleado aquí, se considera el caso en que no se solicita el subsidio. El modelo hace uso de las proporciones de recepción del subsidio estimadas por el Departamento de Trabajo y Pensiones; por ejemplo, se supone que 23.5% de quienes tienen derecho al Crédito de Pensión no solicitan el subsidio, y que la proporción alcanza 51% entre quienes califican sólo para el componente de Crédito de Ahorro.4 Dado que uno de los objetivos primordiales de las reformas de política es suministrar ayuda a quienes no están recibiendo los subsidios de medios comprobados a los que tienen derecho, es esencial tomar en cuenta los casos en que no se solicitan.


        Un tercer problema es que la nueva política puede inducir cambios en la conducta. Si se eleva el impuesto al ingreso, las personas pueden trabajar más o trabajar menos. El aumento en las pensiones puede causar que las personas ahorren menos. En los cálculos aquí elaborados, y en los costos oficiales típicos, se supone que estos cambios no ocurren. Por tanto, esos cálculos son menos completos que si se tomaran en cuenta las respuestas conductuales. Sin embargo, los pasos necesarios para considerar la respuesta conductual están lejos de ser lineales. Un enfoque es considerar el impacto de los parámetros de impuesto y subsidio sobre las decisiones subyacentes, como la elección de horas de trabajo o la edad de retiro. Éstas han sido objeto de una gran cantidad de análisis econométrico, que ha producido resultados de considerable interés, pero han estado limitados a áreas particulares de conducta, notablemente las áreas que conciernen a la oferta de trabajo.5 El uso de estos resultados en un modelo de impuesto-subsidio, por tanto, cubriría sólo un subconjunto de posibles respuestas conductuales. Más aún, frecuentemente los resultados están limitados a subgrupos específicos de población y no es evidente que la aplicación de resultados parciales sea satisfactoria.


        Un enfoque diferente es considerar el ingreso bruto que resulta de un conjunto de decisiones. La cantidad de ingreso que reciben las personas depende del empleo que escogen, de cuántas horas trabajan, de sus decisiones en el pasado sobre educación, de cuánto han ahorrado, de su portafolio de activos y de otras elecciones. Todas estas decisiones están incorporadas en la respuesta estimada del ingreso bruto ante las variaciones en los impuestos y los subsidios. Por tanto, no sorprende que, como vimos en el capítulo VII, pueda haber un amplio margen de error en las respuestas estimadas. Lo que es más, para estimar el impacto distributivo tenemos que descifrar los determinantes subyacentes. El ejemplo del futbolista ilustra el problema. Si su salario bruto permaneciera constante ante un incremento en la tasa de impuesto al ingreso, entonces se reduciría el ingreso del futbolista y el cálculo del modelo de impuesto-subsidio simple sería correcto. Por otra parte, si el futbolista recibiera su salario en términos netos, entonces el costo de cualquier incremento en el impuesto al ingreso recaería en el club y sería trasladado a los espectadores de una forma u otra. Sería necesario entonces rastrear las implicaciones distributivas, y esto no es fácil de hacer.


        Por estas razones, los costos oficiales tienden a elaborarse suponiendo que “no hay cambio conductual”, supuesto seguido aquí. En los Estados Unidos, la Oficina de Presupuesto del Congreso discute el problema desde una perspectiva macroeconómica: “las estimaciones de costos de la OPC generalmente no reflejan los cambios en la conducta que afectarían al producto total en la economía, como los cambios en la oferta de trabajo o en la inversión privada resultantes de cambios en la política fiscal”. La OPC adopta la convención de no incorporar efectos conductuales en parte porque las estimaciones de los efectos “son altamente inciertos”.6 Pero aun si hubiera un alto grado de certeza acerca del tamaño del efecto estimado, persistirían serios problemas de interpretación.


        PROPUESTAS DEL REINO UNIDO Y SU COSTO


        Paso ahora al costo de las propuestas en el contexto específico del Reino Unido en 2014-2015. Hay 15 propuestas y son tratadas en tres categorías. La primera categoría consiste en aquellas que no entran en los cálculos presupuestales, dado que es probable que el costo sea insignificante o que dependa de otras decisiones de política. La segunda y la tercera categorías están incluidas en el paquete presupuestal, pero en el caso de la segunda sólo entra un dato total, mientras que en el caso de la tercera hay un análisis distributivo completo basado en el modelo de impuesto-subsidio.


        La primera categoría consiste en propuestas para las cuales es difícil determinar el costo presupuestal o es probable que este costo sea insignificante, y por ello no se incluyen en las estimaciones de costo. Fortalecer el papel de los actores sociales o la reorientación de la investigación científica puede tener consecuencias para los ingresos fiscales y el gasto de transferencias, pero éstos no son fáciles de cuantificar y pueden ser positivos o negativos. No obstante, en estos casos es probable que la suma final sea pequeña comparada con los miles de millones que surgen bajo otras propuestas. Por esta razón, en el resumen del cuadro XI.1 muestro estos casos como “insignificantes”. En el caso del fondo de riqueza soberana (propuesta 7), el costo se refiere sólo a la operación del fondo. Una inversión nueva en el fondo requeriría que el gobierno ejerciera un superávit presupuestal correspondiente, y esto no entra en los cálculos presentes. En el caso del rendimiento garantizado a los pequeños ahorradores, el pronóstico del costo depende de la trayectoria futura de las tasas de interés, y no he intentado estimar la medida en que esto aumentaría los costos del préstamo.


        CUADRO XI. 1. Análisis de 15 propuestas para el Reino Unido
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        Las 11 propuestas restantes entran en el paquete presupuestal, como se indica el cuadro XI.1. De éstas, la reforma del Impuesto del Consejo (propuesta 11) se supone que es ingreso-neutral. La dotación de capital (propuesta 6) es financiada por el reformado Impuesto de Herencia (propuesta 10), de manera que el costo del resto del presupuesto es el que surge de la transferencia del actual ingreso de Impuesto de Herencia (considerado igual a 3.5 billones de libras en 2014-2015). El costo de la garantía de empleo para los desempleados se estimó sobre la base de pagar el salario digno por una semana laboral de 35 horas durante 52 semanas. Este cálculo de costo neto toma en cuenta el ahorro del subsidio de desempleo y otros subsidios de medios comprobados que resultan del retorno al empleo de las personas antes desempleadas; la creciente cantidad de Crédito de Impuesto Infantil al que tienen derecho quienes lo reciben y el impuesto al ingreso y las Aportaciones de la Seguridad Nacional que se pagarían. Considerando algunos costos administrativos, el costo neto puede estar en el rango de 6.5 billones de libras (aquí, como en otras partes, no se toman en cuenta los cambios en las cantidades pagadas en impuestos indirectos). Con la política nacional de salarios, en la medida en que esto conduce a la moderación de los sueldos más altos, habrá una reducción en el impuesto al ingreso y en los ingresos de Aportación a la Seguridad Nacional (incluidas las aportaciones de los empleadores). En la dirección opuesta, la elevación del salario mínimo nacional al nivel del salario digno tiene el efecto de aumentar estos ingresos. Pese a que el último se encuentra completamente especificado, el primero no lo está, y, en ausencia de una base firme para realizar estimaciones de ingresos, sólo supongo que los dos componentes se cancelan ampliamente. La propuesta final —aumentar la Asistencia de Desarrollo Oficial a 1% del ingreso nacional bruto— costaría alrededor de 4.5 billones de libras en términos de 2014-2015.


        Tomados en su conjunto, estos diferentes elementos requieren, por tanto, un ingreso adicional igual a 14.5 billones de libras. Podemos contraponer a este dato el ingreso extra derivado de la ampliación de la base del impuesto al ingreso y las Aportaciones de la Seguridad Nacional descritas en el capítulo VII (esto no se incluye en los cálculos de impuesto-subsidio). Con base en el costo oficial de los gastos fiscales, esto representaría 11.6 billones de libras en términos de 2013-2014, pero con la estructura de tasa más progresiva propuesta es probable que el ingreso adicional sea significativamente mayor. Tomando todos estos elementos en su conjunto, yo trabajo sobre la base de que, para una neutralidad presupuestal global, las medidas restantes deben generar un superávit de unos 2.5 billones de libras. No necesito advertir acerca de la naturaleza altamente aproximativa de este cálculo.


        La tercera categoría de propuestas consiste en aquellas para las cuales se hacen estimaciones distributivas usando el modelo impuesto-subsidio —las marcadas “sí” en la última columna del cuadro XI.1—. Esto no sólo genera cálculos presupuestales más precisos, sino también estimaciones del impacto en la magnitud de la desigualdad y la pobreza. Debe subrayarse que los resultados distributivos se relacionan sólo con este subconjunto de propuestas. Abarcan solamente cinco de las 15 medidas propuestas.


        Detalle de las cinco propuestas


        Es necesario exponer con mayor detalle las cinco propuestas cubiertas por la modelación de impuesto-subsidio:


        A) Propuesta 8 de impuesto al ingreso:


        • Una estructura más progresiva para el impuesto al ingreso personal, con una tasa inicial de 25% sobre el ingreso gravable (ingreso que excede el umbral de impuestos), seguida de 35% cuando el ingreso gravable alcanza 35 000 libras al año; 45% cuando alcanza 55 000 libras; 55% cuando alcanza 100 000 libras, y con una tasa tope de 65% sobre el ingreso gravable mayor a 200 000 libras.


        • Tasas de Aportación a la Seguridad Nacional sin cambios, pero el límite para ingresos más altos (clase 1 para empleados y clase 4 para autoempleados) aumenta a 55 000 libras por año.


        • Abolición del retiro actual de la concesión personal en ingresos más altos.


        • Retención de la concesión de edad adicional, de la concesión de personas ciegas, tasa de ahorro de 10%, salvo abolición de la concesión de parejas casadas.


        B) Propuesta 9 de descuento de ingreso ganado:


        • Descuento de 20% sobre ingreso ganado (incluyendo autoempleo e ingreso de pensión); este descuento se eliminará cuando el ingreso ganado alcance 23 333 libras sustrayendo 40% de los ingresos por encima de este nivel, de suerte que el descuento se extingue cuando el ingreso alcanza 35 000 libras.


        • El umbral del impuesto al ingreso personal se reduce de 10 000 libras a 8 000 libras por año; con descuento de 20%; esto deja sin cambio el umbral efectivo donde todo el ingreso es ingreso ganado (puesto que 20% de 10 000 libras más 8 000 libras da una cantidad total exenta de impuestos de 10 000 libras).


        C) Propuesta 12 de Subsidio Infantil:


        • Reinserción del Subsidio Infantil a niveles de ingreso más altos de suerte que se paga a todos los niños, pero el Subsidio Infantil es gravable en manos del integrante de la pareja que recibe el ingreso gravable más bajo.


        • El Subsidio Infantil se paga a razón de 40 libras por semana por niño (la elegibilidad se define de la misma manera que en la actualidad).


        • El derecho al Crédito de Impuesto Infantil y a los componentes infantiles del Subsidio de Vivienda y del Subsidio de Impuesto del Consejo se reducen mediante la disminución de las primas infantil y familiar en la cantidad equivalente al incremento en el Subsidio Infantil sobre la tasa actual (20.50 libras a la semana por el primer hijo y 13.55 libras a la semana por los hijos subsecuentes).


        Hasta aquí, hay dos opciones:


        PRIMERA


        D) Propuesta 13 de ingreso de participación (IP):


        • Introducción de un IP pagado a todos los adultos, definidos a partir de 16 años de edad y más (excluyendo a las personas entre 16 y 18 años de edad que están cursando educación secundaria y no están casadas).7


        • El IP se paga de manera individual tomando en cuenta los subsidios de la Seguridad Nacional individuales, de manera que si T denota la pensión del Estado pagada a una persona, entonces esa persona recibe la cantidad que sea mayor entre IP y T; en el primer caso, se continúa pagando T, pero hay un IP igual a (IP – T).


        • El IP que reciben las personas se considera en el cálculo de los subsidios de medios comprobados recibidos.


        • El umbral de Impuesto al Ingreso y el Umbral Primario de Aportación a la Seguridad Nacional se igualan a cero.


        SEGUNDA


        E) Propuesta 14 de seguridad social:


        • La Pensión del Estado de la Seguridad Nacional (pensión básica y pensiones del Estado adicionales) aumenta 25 por ciento.


        • El subsidio al desempleo de contribuyentes aumenta a 113.10 libras por semana (nivel de la pensión de retiro básica existente); la Concesión de Empleo y Apoyo del contribuyente y el Subsidio de Luto se incrementan 25 por ciento.


        • Un incremento del Subsidio Infantil mayor que el de la propuesta 12, con una prima de 50 libras a la semana por el primer niño (elevando el pago total por el primer niño a 90 libras a la semana), y una cantidad adicional de 20 libras a la semana por el segundo y los subsecuentes niños (con lo que el pago total por niño asciende a 60 libras a la semana); estos subsidios son gravables a la manera de la propuesta 12.


        En todos los casos se eliminaría el complemento de subsidio aplicado por el gobierno de coalición (limitando así la cantidad que se puede pagar a personas entre 16 y 64 años de edad).


        Costo presupuestal


        El primer paso es calcular el costo presupuestal neto. Esto puede parecer sencillo, pero el cálculo tiene que tomar en cuenta la interacción entre los diferentes elementos. Por ejemplo, no podemos simplemente mirar cuántas personas hay en cada rango de ingreso y cuántos impuestos más pagan, y sumarlo. El impuesto pagado afecta el derecho a los subsidios de ingreso comprobado que se basan en el ingreso después de impuestos. Cuanto mayor impuesto pagan, tanto mayor es el subsidio al que los contribuyentes tienen derecho. El incremento en el gasto en subsidios de medios comprobados tiene que sustraerse del incremento en la recaudación de impuestos al ingreso. A esto se debe la necesidad de contar con un modelo de impuesto-subsidio que incorpore las complejas reglas de impuesto y subsidio y el rango diverso de circunstancias de los hogares.


        El movimiento hacia un impuesto al ingreso más progresivo combinado con el Descuento de Ingreso Ganado (pasos A y B) aumenta el ingreso neto en unos 31 billones de libras en términos de 2014-2015. Éste es un incremento sustancial en la recaudación de impuesto al ingreso —aproximadamente una quinta parte—. Tomando en cuenta los ingresos extra requeridos, en equilibrio, para los otros elementos del paquete, esto significa que las propuestas de gasto en el paquete pueden costar 28.5 billones de libras.


        Las propuestas de gasto en el paquete tienen en común un incremento en el Subsidio Infantil. Aumentar el Subsidio Infantil a 40 libras a la semana para todos los niños tiene aparentemente un inmenso costo bruto (alrededor de 16 billones de libras), pero al hacerlo gravable, y tomando en cuenta el incremento cuando calculamos el derecho a los subsidios de ingreso comprobado, el costo neto sustancialmente se ve reducido. Al calcular el costo se ha supuesto que la propuesta 8 se encuentra en vigor; es decir, los cálculos son acumulativos.8 En este punto, para los lectores que no tienen niños que consideren 40 libras a la semana una cantidad exagerada, debo recordarles que se ha vuelto gravable. Para las personas que se encuentran en la banda fiscal inicial, el incremento es realmente sustancial: la cantidad semanal después de impuestos es de 30 libras, comparada con la tasa presente de 20.50 libras por el primer niño y de 13.55 por todos los niños adicionales. El subsidio neto disminuye conforme aumenta el ingreso. Para quienes se encuentran en la banda fiscal de 55%, el subsidio después de impuestos es 18 libras. Más aún, debe recordarse que el costo de un niño incorporado en el umbral de pobreza de la UE para 2013 era 55 libras a la semana, y la concesión del Estándar de Ingreso Mínimo (discutido anteriormente en relación con el salario mínimo) por un niño adicional es de 90 libras o más a la semana.


        Después de este incremento en el Subsidio Infantil, quedarían disponibles 22.9 libras para los restantes elementos de gasto en el paquete. Donde las medidas antes bosquejadas se diseñaron para generar el superávit requerido de 2.5 billones de libras (redondeados), esto puede usarse en una de dos formas. La primera es por medio del ingreso de participación, (IP), que es adicional al sistema existente, de suerte que en la modelación es esencial usar el modelo de impuesto-subsidio. La cantidad de IP que puede pagarse al mismo tiempo que se asegura el excedente de 2.5 billones de libras es 3 110 libras por persona al año, que es cómodamente más que el valor (2 500 libras) del actual umbral de impuestos a la tasa de impuestos inicial de 25% (como se hizo notar en el capítulo VIII, al hacer los cálculos no se impuso la condición de participación; en esta medida, se sobreestima el costo). El pago de 60 libras a la semana por persona proporciona un punto de partida. Si, como se ha propuesto con frecuencia por parte de quienes apoyan un ingreso del ciudadano, existe una tasa más alta, entonces el IP puede ser mayor: existe un conflicto entre el nivel de IP y las tasas de impuestos cobradas bajo la propuesta 8. Si todas las tasas de impuesto al ingreso, excepto la tasa tope de 65%, se incrementaran en cinco puntos porcentuales, el IP podría incrementarse a 4 061 libras, o casi 80 libras a la semana por persona.


        La segunda forma —opcional— es la de una seguridad social renovada. Las propuestas descritas más arriba cuestan un poco más (unas 250 millones de libras) que el costo total permitido como parte del paquete. Debe destacarse que la modelación no cubre dos elementos de las propuestas hechas en el capítulo VIII (como puede verse por la descripción de E más atrás). Se supone que el incremento en la pensión del Estado se pagará a todos los pensionados, en lugar de pagarse en la forma de una Garantía de Pensión Mínima. En esta medida, el costo es mayor de lo que sería en el caso de la propuesta de garantía. En la dirección opuesta, el modelo no toma en cuenta las extensiones propuestas del derecho a la seguridad social, como la que implica la extensión del Subsidio de Desempleo del Contribuyente. Esto hace que se subestime el costo.


        IMPACTO DE (ALGUNAS DE) LAS PROPUESTAS


        Por tanto, tenemos un conjunto de propuestas para las cuales los números —en términos generales— concuerdan, en el sentido de que son ingreso-neutral respecto de las políticas actuales. Para cinco de las propuestas podemos utilizar el modelo de impuesto-subsidio para investigar el impacto en la desigualdad y la pobreza. Estas propuestas son las siguientes: 8 (impuesto al ingreso progresivo), 9 (Descuento de Ingreso Ganado), 12 (Subsidio Infantil) y 13 (ingreso de participación) o 14 (seguridad social). Al observar los resultados, debemos recordar que existen otras 10 propuestas que en conjunto es probable que tengan un efecto significativo en reducir la desigualdad de ingreso (sin embargo, se toma en cuenta el costo neto de estas propuestas).


        Anteriormente en este libro sugerí que una reducción sobresaliente en la desigualdad global, medida por el coeficiente de Gini, sería una reducción de tres puntos porcentuales, disminuyendo el valor actual de 32.1 (como lo calcula el Euromod) a 29.1% o menos. Una reducción sobresaliente en el número de personas que viven en pobreza sería, igualmente, una disminución de tres puntos porcentuales, del nivel actual de 16% (una vez más, dato del Euromod). El último de estos datos estaría en línea aproximadamente con el objetivo de un sexto de la estrategia Europa 2020 (lo cual arrojaría el dato de 13.3 por ciento).


        Se estima que el primer paso —las reformas del impuesto al ingreso de la propuesta 8 y el Descuento al Ingreso Ganado de la propuesta 9— es reducir el coeficiente de Gini de 32.1 a 30.4%, lo cual significa más de la mitad de una reducción sobresaliente. Debe subrayarse que éstas son estimaciones. Existe un margen de error (intervalo de confianza de 95%) del decremento de 1.7 puntos porcentuales, que equivale a dos puntos porcentuales. La reforma del Subsidio Infantil está dirigida a asegurar justicia entre las familias con y sin niños, y, por tanto, no es sorprendente que haya sólo una pequeña reducción del coeficiente de Gini a 30.2%. El paso final depende de cuál forma se escoge. Con el IP y las mismas tasas de impuesto, el coeficiente de Gini se reduce a 28.2% (este y los demás datos que se dan más adelante se refieren al efecto total de todas las medidas propuestas para las que se hicieron cálculos: A, B, C y D en este caso). Con un incremento de cinco puntos porcentuales en todas las tasas de impuestos de entre 30 hasta 60%, pero dejando intacta la tasa tope de 65% (recuérdese que es la tasa promedio, no la marginal, la que importa desde el punto de vista de la redistribución), el coeficiente de Gini se reduciría a 26.6%. Con la reforma de la seguridad social, el efecto combinado de A, B, C y E es como el coeficiente de Gini se reduce a 29.4%. Esto se queda un poco corto respecto del criterio sobresaliente de 3%, mientras que el conjunto combinado de medidas, incluyendo el plan IP, aun con las tasas de impuestos más bajas, cómodamente pasan la prueba. Con tasas de impuestos más altas, las medidas combinadas alcanzan una reducción de 5.5 puntos porcentuales.


        Efectos en la pobreza


        En relación con la tasa de pobreza global, el primer paso —las reformas de impuesto al ingreso y el Descuento de Ingreso Ganado— tiene un efecto moderado, y al combinarse con la reforma del Subsidio Infantil la tasa de pobreza se reduce sólo de 16 a 15.6%. Debe destacarse que, cuando se hacen estos cambios de política, el umbral de pobreza se mantiene constan-te; el ingreso mediano cambia pero el umbral (60% de la mediana) permanece al nivel establecido por la referencia mediana. El pequeño impacto refleja el hecho de que las familias que actualmente reciben subsidios de medios comprobados obtienen poco beneficio, aunque un número no insignificante (328 000) son liberadas de la dependencia de créditos de impuestos y otros subsidios de medios comprobados. Quienes más ganan son las familias que tienen derecho a, pero que actualmente no reclaman, subsidios de medios comprobados. Estas familias están actualmente entre las que viven en peores condiciones. El paso final, una vez más, depende de la ruta que se elija. Con la reforma de la Seguridad Social, la tasa de pobreza se reduce a 13.9% (de nuevo, éste es el efecto combinado de todas las medidas, en este caso A, B, C y E). Con el IP y las mismas tasas de impuestos, la tasa de pobreza se reduce a 12.1%. Con un incremento de cinco puntos porcentuales en todas las tasas de impuestos (pero dejando constante la tasa tope de 65%), la tasa de pobreza se reduciría a 10.4%, con un margen de error de 10 a 10.9%. De manera importante, las propuestas reducirían no sólo la magnitud sino también la profundidad de la pobreza. La profundidad se mide mediante la brecha de pobreza que muestra el déficit promedio como porcentaje del umbral de pobreza. En la situación de referencia, la brecha es 4.7%, pero esto se reduce en más de la mitad a 2.2% entre quienes permanecen debajo de la línea de pobreza. La versión IP de las reformas, por tanto, no sólo asegura que el Reino Unido satisface el objetivo de Europa 2020 (con la versión de la seguridad social, el objetivo casi se satisface), sino que también suministra una asistencia considerable a las personas que aún están debajo de la línea de pobreza.


        La pobreza infantil se reduce significativamente. La reforma de la seguridad social (medidas A, B, C y E) reduce la tasa de pobreza infantil de 16.8 a 14.6%, y la brecha de pobreza de los niños de 4.6 a 3.7%; este último dato muestra que existe una ganancia sustancial para quienes permanecen debajo de la línea de pobreza. Con el IP y las mismas tasas de impuestos, la tasa de pobreza se reduce a 13.4%. Con un incremento de cinco puntos porcentuales en todas las tasas de impuestos (pero manteniendo constante la tasa tope en 65%), la tasa de pobreza se reduciría a 12.l% —es decir, casi cinco puntos porcentuales— y la brecha de pobreza se reduciría en más de la mitad.


        Efecto distributivo global


        El plan de ingreso propuesto aquí parece implicar preocupantemente elevadas tasas de impuestos, pero es importante distinguir, como se subrayó antes, entre las tasas de impuesto marginal, que fueron el centro de atención, y las tasas de impuesto promedio. Es esta última la que determina cuánto ingreso va a los impuestos. La tasa promedio aumenta mucho menos abruptamente. Por ejemplo, con el plan de impuestos estudiado aquí, la tasa de impuestos al ingreso marginal alcanza 45% cuando el ingreso total es 63 000 libras, pero la tasa de impuestos al ingreso promedio no alcanza 45% hasta que el ingreso es mayor a 200 000 libras. Debe recordarse también que el propósito del Descuento de Ingreso Ganado es asegurar que la introducción de una estructura de impuesto progresivo no aumente la tasa de impuestos en los niveles bajos de ingresos (y pensiones), al mismo tiempo que no extienda este beneficio a todos los niveles de ingresos. Ayuda a quienes ganan ingresos bajos sin trasladar ese beneficio a quienes tienen ingreso de inversión. En ambos aspectos, difiere de la introducción de una nueva banda de impuestos al ingreso más baja, que beneficia tanto a los que ganan más como a quienes perciben ingreso de inversión.


        El impacto de las dos versiones de las propuestas (IP y SS) en cada caso combinadas con las propuestas 8, 9 y 12 se muestra en la figura XI.2 en términos de las proporciones de quienes ganan o pierden en más de cinco puntos porcentuales en cada decil de la distribución del ingreso, ordenados por ingreso disponible equivalente de los hogares. Así, “1” indica el decil más bajo y muestra que en su mayor parte hubo ganadores, pero también algunos perdedores. De hecho, hay más de ambos grupos para el plan IP, donde 72% ganan pero 10% pierden. El último dato es un motivo de preocupación: al mismo tiempo se puede ayudar a los perdedores mediante otras propuestas no incluidas en los cálculos. Por ejemplo, las personas retiradas con moderado ingreso de inversión estarían pagando más impuestos como resultado de la reducción en el umbral, pero es probable que se beneficien de la propuesta diseñada para aumentar el rendimiento de los pequeños ahorradores.


        FIGURA XI. 2. Efectos de los programas propuestos IP

        y SS sobre el ingreso, por nivel de ingreso


        [image: img400]


        Esta gráfica muestra los efectos en el ingreso de las propuestas de ingreso de participación (IP) y de la seguridad social (SS); véanse las propuestas 13 y 14 en el texto para más detalles. En cada caso se combinan con las propuestas 8, 9 y 12. Los efectos varían con el ingreso; aquí la población se divide en décimas partes (grupos de deciles), el grupo 1 es el de los hogares de menor ingreso (10% inferior) y el grupo 10 es el de los hogares de más alto ingreso (10% superior). En cada grupo de ingreso un porcentaje de los hogares ganará más de 5% de su ingreso (parte de la barra por encima de 0) y otro porcentaje perderá más de 5% de su ingreso (parte de la barra por debajo de 0). Nótese que bajo ambos programas propuestos, IP y SS, los hogares de menores ingresos tienden a ganar, mientras que los hogares de más altos ingresos tienden a perder ingresos. Aunque los resultados se relacionan sólo con cinco de las 15 propuestas hechas en este libro, generan los 2.5 billones de libras requeridos para cubrir el costo neto de las otras partes del paquete presupuestal.


        En general, el ingreso de participación es más redistributivo, y la proporción que gana más de 5% disminuye de manera más regular con el ingreso que con la opción de la seguridad social. Con esta última, la proporción de ganadores realmente es más alta en la mitad de la distribución. La mayoría (52%) de quienes se encuentran en la mitad inferior de la distribución ganan 5% más con el IP; con el plan SS la proporción es 41% —aún es un dato impresionante—. Si el nivel del IP se incrementara, junto con tasas de impuestos más altas, la proporción de la mitad inferior de la distribución que gana 5% o más aumentaría a 62%. Una redistribución sustancial es posible.


        Calificaciones


        Al considerar el impacto en la desigualdad descrito más arriba, debemos recordar que la reducción estimada es el resultado de sólo una parte de las propuestas hechas aquí. Ciertamente, hay medidas fiscales adicionales bajo la propuesta 8 que no han sido modeladas y que tienden a reducir la magnitud de la desigualdad; por ejemplo, la eliminación de los privilegios de los inversores, cuyo beneficio es probable que se acumule en gran parte en manos de los rangos de ingreso superiores. Más aún, los resultados citados anteriormente tienen que verse a la luz de las limitaciones del modelo de impuesto-subsidio subyacente. Aunque los datos son ricos, y si bien los cálculos pueden tener bases más seguras que los métodos anteriores de estimación, los cálculos están sujetos a “advertencias de salud”, tal como Paola De Agostini y Holly Sutherland subrayan en su descripción del modelo. En particular, estos autores destacan que “las personas de altos ingresos, los ingresos por autoempleo y el ingreso de inversión generalmente están subrepresentados, posiblemente debido a que las personas relacionadas con estos tipos de ingresos en gran parte no respondieron a las encuestas, y al reporte insuficiente de esas fuentes de ingreso, especialmente por parte de los encuestados de altos ingresos”.9 Por tanto, es probable que los resultados subestimen el ingreso adicional recaudado mediante crecientes tasas tope de impuestos al ingreso.


        La calificación más seria es que los cálculos no toman en cuenta los cambios en los ingresos brutos inducidos por cambios en el impuesto y el subsidio. En el caso de los incrementos en la tasa de impuestos más alta, esto puede provocar que se sobreestime el ingreso. Sin embargo, en el paquete hay otros elementos que operan incrementando los ingresos brutos. La estrategia adoptada se basa en reducir la dependencia de la comprobación de medios, que ha fallado en incorporar a todos los derechohabientes, lo cual ha conducido a una gran complejidad y ha dado a muchas personas severos desincentivos para trabajar y ahorrar. El plan SS reduciría el número de personas que viven en hogares que reciben subsidios de medios comprobados de 22.3 a 18.1 millones. El plan IP sustancialmente reduciría más el número de personas que viven en hogares que reciben subsidios de medios comprobados, a 17.1 millones, o, con el incremento en las tasas de impuestos, a 15.4 millones. Reduciría el gasto en subsidios de medios comprobados de 63.2 a 40.8 billones de libras, o, con el aumento de los impuestos, a 35.9 billones de libras. Éstas son reducciones grandes: cinco millones, o tantos como siete millones de personas, serían liberadas de los subsidios de medios comprobados. Esta disminución de la escala de créditos de impuestos y otros subsidios de medios comprobados reduciría el número de personas que enfrentan altas tasas de impuesto marginal. Además de esto, se reducirían los costos administrativos y se aliviaría la vida de muchas personas.


        RESUMEN


        En pocas palabras, estos cálculos sugieren que una versión ingreso-neutral de las propuestas puede conseguir una reducción sobresaliente en la desigualdad global, en la pobreza global y en la pobreza infantil. Con un coeficiente de Gini reducido de 32 a alrededor de 28%, el Reino Unido estaría en la ruta de convertirse más en un país intermedio de la OCDE que en camino de mantenerse en compañía de países de alta desigualdad como los Estados Unidos. Las propuestas pueden reducir significativamente el número de personas que viven en familias dependientes de los subsidios de medios comprobados. El gobierno del Reino Unido ha escogido ir por la vía del Crédito Universal, preservando la comprobación de medios, pero aquí he mostrado que existen alternativas.


        Sin embargo, esto sólo sería un paso hacia una menor desigualdad. Los cálculos proveen una advertencia de los límites de lo que se puede alcanzar con la redistribución convencional por medio de impuestos y subsidios. Los cálculos subrayan la importancia de las propuestas que procuran hacer que los ingresos sean menos desiguales antes de impuestos y transferencias. La consecución del pleno empleo, con una distribución más justa de los salarios, y una distribución más equitativa de la propiedad de capital son elementos esenciales de cualquier estrategia para reducir la desigualdad.

      

    

  



    
      
        EL CAMINO A SEGUIR


        Este libro se ha escrito con la intención de responder a la interrogante: si queremos reducir la magnitud de la desigualdad, ¿cómo se puede lograr? Existen varias razones para frenar la desigualdad. Si reducimos la desigualdad de resultados económicos, entonces esto contribuye a asegurar la igualdad de oportunidades, que se considera una característica clave de una sociedad democrática moderna. Los males sociales, como el crimen y la mala salud, se atribuyen a la naturaleza altamente desigual de las sociedades de hoy en día. Estos males proveen una razón instrumental para procurar alcanzar niveles más bajos de pobreza y desigualdad, del mismo modo que también la provee el miedo de que la desigualdad extrema es incompatible con una democracia funcional. Y hay quienes, como yo, creen que los niveles actuales de desigualdad económica son intrínsecamente inconsistentes con la concepción de una buena sociedad. Cualquiera que sea el motivo de preocupación, persiste la interrogante: ¿cómo se puede alcanzar una reducción significativa de la desigualdad?


        El objetivo es delinear caminos a seguir, no el destino final. No he procurado describir un estado final deseable de nuestra sociedad; este libro no es un ejercicio de utopismo. Más bien indica direcciones de movimiento para quienes están preocupados por la reducción de la desigualdad. Y el punto de partida es el estado actual de la sociedad. Woodrow Wilson dijo en su discurso inaugural como presidente de los Estados Unidos en 1913 que “nos ocuparemos de nuestro sistema económico como es y como pueda modificarse, no como podría ser si tuviéramos una hoja de papel en blanco para escribir sobre ella”.10


        Los pasos que hayan de darse dependen de las razones por las que las sociedades son tan desiguales y por qué la desigualdad ha aumentado en décadas recientes. ¿Por qué precisamente ha habido un “vuelco de desigualdad” desde 1980? En busca de aplicar las herramientas de la economía para responder a esta interrogante, he subrayado la necesidad de colocar los problemas distributivos en el corazón del análisis. Ésta no es una posición de moda entre los economistas, sino una posición que es, creo, esencial, no sólo para proveer una comprensión de la desigualdad, sino también para explicar el funcionamiento de la economía y atacar los principales desafíos de la política que enfrentamos hoy en día. Tiene poco sentido postular que el mundo consiste en personas idénticas con los mismos recursos e intereses si estamos confrontando problemas de restaurar el equilibrio fiscal, de poblaciones que están envejeciendo, de cambio climático o de desequilibrios internacionales. La consideración de la dimensión distributiva es necesaria si hemos de relacionar los grandes números de la política económica —como el PIB— con la experiencia de vida real de los ciudadanos.


        El enfoque adoptado en este libro difiere del enfoque de la mayor parte de la economía de la corriente principal en que coloca los problemas distributivos en el centro de la escena. Resalta lo siguiente:


        • Para comprender la desigualdad, necesitamos examinar todos los aspectos de nuestras sociedades, tanto los actuales como la forma en que se desarrollaron en el pasado.


        • El registro histórico se interpreta mejor en términos de episodios, más que en términos de tendencias de largo plazo, y podemos aprender de los periodos durante los cuales la desigualdad se ha reducido.


        • Los avances hacia una menor desigualdad se alcanzan por medio de cambios en los ingresos de mercado, así como también mediante impuestos y gasto.


        • Las fuentes de la creciente desigualdad se han de encontrar en los mercados de capital y trabajo; no es sólo una cuestión de una creciente prima de las calificaciones educativas.


        • El poder de mercado desempeña un papel importante, y necesitamos investigar el lugar de la toma de decisiones y el ámbito del poder compensatorio.


        • El mundo está cambiando en aspectos significativos, notablemente en la naturaleza del empleo y en la relación entre riqueza (como fuente de ingreso) y capital (como fuente de control).


        De manera crucial, no acepto que la creciente desigualdad sea inevitable: no es simplemente el producto de fuerzas fuera de nuestro control. Hay medidas que pueden tomar los gobiernos, actuando individual o colectivamente, las empresas, los sindicatos y las organizaciones de consumidores, y que podemos tomar todos nosotros como individuos con el fin de reducir los niveles actuales de desigualdad.


        LAS PROPUESTAS


        Como expliqué desde el principio, no he discutido la inversión en educación y capacitación, que considero importante y complementaria de las medidas propuestas aquí. Más bien me he concentrado en propuestas que han sido menos investigadas de manera amplia y que son más radicales. Las 15 propuestas se resumen abajo:


        Propuesta 1: La dirección del cambio tecnológico debe ser una preocupación explícita de los hacedores de política, alentando la innovación en una forma que incremente las cualidades laborales de los trabajadores y acentúe la dimensión humana de la disposición de servicio.


        Propuesta 2: La política pública debe proponerse un equilibrio de poder adecuado entre las partes interesadas, y para este propósito debe a) introducir explícitamente una dimensión distributiva en la política de competencia; b) asegurar un marco legal que permita a los sindicatos representar a los trabajadores en términos equitativos, y c) establecer, donde no exista, un Consejo Social y Económico que involucre a los actores sociales y otros organismos no gubernamentales.


        Propuesta 3: El gobierno debe adoptar un objetivo explícito de impedir y reducir el desempleo y reforzar esta ambición ofreciendo empleo público garantizado al salario mínimo a quienes lo buscan.


        Propuesta 4: Debe haber una política nacional de remuneraciones, consistente en dos elementos: un salario mínimo estatutario fijado al nivel de un salario digno y un código de práctica para remuneraciones por encima del mínimo, acordado como parte de “un diálogo nacional” que involucre al Consejo Social y Económico.


        Propuesta 5: El gobierno debe ofrecer, mediante bonos de ahorro nacional, una tasa de interés real positiva garantizada de los ahorros, con una inversión máxima por persona.


        Propuesta 6: Debe haber una dotación de capital (herencia mínima) que se pague a todos en la edad adulta.


        Propuesta 7: Debe crearse una Autoridad de Inversión pública que opere un fondo de riqueza soberana con el propósito de acrecentar el valor neto del Estado manteniendo inversiones en compañías y en propiedades.


        Propuesta 8: Debemos volver a una estructura más progresiva para el impuesto al ingreso personal, con tasas marginales de impuestos que aumenten en rangos de ingreso gravable hasta una tasa tope de 65%, acompañada por un ensanchamiento de la base gravable.


        Propuesta 9: El gobierno debe incorporar al impuesto al ingreso personal un Descuento del Ingreso Ganado, limitado a la primera banda de ingresos.


        Propuesta 10: Los ingresos de herencia y regalos inter vivos deben gravarse bajo un impuesto de ingresos de capital vitalicio progresivo.


        Propuesta 11: Debe haber un impuesto a la propiedad proporcional, o progresivo, basado en evaluaciones actualizadas de la propiedad.


        Propuesta 12: El Subsidio Infantil debe pagarse a todos los niños a una tasa sustancial y debe gravarse como ingreso.


        Propuesta 13: Debe introducirse un ingreso de participación a nivel nacional, complementando de esta manera la protección social existente, con la perspectiva de una renta básica infantil de toda la Unión Europea.


        Propuesta 14: Debe haber una renovación de la seguridad social que eleve el nivel de subsidios y extienda su cobertura.


        Propuesta 15: Los países ricos deben elevar su objetivo de la Asistencia del Desarrollo Oficial a 1% del ingreso nacional bruto.


        Junto a estas propuestas, están:


        Idea para explorar: Una revisión completa del acceso de los hogares al mercado de crédito de modo que la vivienda no funja como la garantía que asegura el préstamo.


        Idea para explorar: Examen del caso para un tratamiento del “impuesto basado en el ingreso” de las aportaciones a las pensiones privadas, consistente con los planes de ahorro “privilegiados” actuales, lo cual traería consigo el pago de impuestos.


        Idea para explorar: Una reexaminación del caso de un impuesto a la riqueza anual y los prerrequisitos para su introducción exitosa.


        Idea para explorar: Un régimen de impuesto global para contribuyentes personales, basado en la riqueza total.


        Idea para explorar: Un impuesto mínimo para corporaciones.


        Las propuestas están planteadas de modo que puedan aplicarse muy ampliamente en diferentes países, aun si algunas están diseñadas específicamente teniendo en cuenta el caso del Reino Unido (algunas de las medidas, como las que se refieren a la seguridad social, simplemente pondrían al Reino Unido en línea con sus vecinos). Por ejemplo, el papel sustancial del Subsidio Infantil, en mi opinión, debe ser la piedra angular de la política redistributiva en todos los países, incluido Estados Unidos, donde esta medida aseguraría que el dicho “ningún niño se quede atrás” sea genuinamente real. He propuesto que un ingreso de Subsidio Infantil universal pueda promulgarse a nivel de la UE, asegurando que todos los niños en la UE tienen garantizado un inicio básico en la vida.


        Las propuestas son audaces, pero se requieren medidas audaces si, como en el caso del Reino Unido, hemos de retornar a niveles de desigualdad anteriores al “vuelco de desigualdad” de 1980. Para volver al tiempo en que el Reino Unido estaba clasificado en la mitad de los países de la OCDE y no entre los de alta desigualdad, no es suficiente hacer un remiendo con los instrumentos existentes de política económica y social. Se requieren reformas importantes, involucrando a todas las áreas de la vida económica y social. En el pasado, los gobiernos del Reino Unido han tomado medidas audaces. El gobierno conservador adoptó una política de vender vivienda de autoridad local a inquilinos que costó unos 200 billones de libras en términos corrientes. El gobierno laborista de 1997 introdujo el salario mínimo nacional. En algunos casos la política fue “excesivamente audaz”, como el Impuesto de Votación Conservador, pero éste dejó como consecuencia el Impuesto del Consejo, el cual representó un importante cambio en el principio del impuesto local, de la capacidad de pago al principio de subsidio regresivo.


        CÓMO PROGRESAR


        Tiene que haber un apetito de acción, y esto requiere liderazgo político. La interrelación entre desigualdad y política es crucial. Una de las principales razones instrumentales que preocupan a propósito de la desigualdad económica es que las concentraciones de riqueza e ingreso conllevan poder político e influencia. Mark Hanna, senador de los Estados Unidos en el siglo XIX, remarcó célebremente que “hay dos cosas que son importantes en política. La primera es el dinero y no puedo recordar cuál es la segunda”. El aumento en la desigualdad de ingreso posterior a 1980 ha reforzado la oposición a la redistribución y ha fortalecido el apoyo a políticas económicas que contribuyen a la desigualdad, como la liberalización del mercado: está en operación un proceso acumulativo. Los lectores sentirán que he dedicado muy poca atención a la política. No es que descarte en modo alguno el significado del nexo desigualdad-política. Más bien, mi objetivo ha sido centrarme en una particular forma en la cual se ha expresado el mensaje político. Es decir, el punto de vista corrosivo de que no hay nada que se pueda hacer: que no hay alternativa a los altos niveles actuales de desigualdad. Rechazo este punto de vista. En el pasado ha habido periodos en los que se alcanzaron reducciones significativas en la desigualdad y la pobreza, no sólo en tiempos de guerra. En el siglo XXI es diferente: notoriamente en la naturaleza del mercado de trabajo y en la globalización de la economía, pero podemos aprender de la historia cuando miramos hacia el futuro.


        Una lección importante es que resulta necesario que la acción tenga lugar a lo largo de todo el rango de gobierno. La política para combatir la desigualdad y la pobreza no se puede delegar a un ministro, a un directorio de la Comisión Europea o a una agencia de las Naciones Unidas. En el contexto específico del Reino Unido, he propuesto el establecimiento de un Consejo Social y Económico que puede asumir este papel principal. En otros países donde ya existen esas instituciones, en lugar de abolirlas (como en Italia en 2014), los gobiernos necesitan reconsiderar su constitución y sus poderes. En mi opinión, este organismo requiere una membresía amplia, representando a todas las partes interesadas y asegurando que los intereses de todos —trabajadores, consumidores, organizaciones no gubernamentales, así como también las organizaciones corporativas— sean tomados en cuenta completamente. Este organismo puede iniciar el muy necesario “diálogo nacional” acerca de las metas nacionales —como establecer un objetivo de desempleo—. Pero también requiere poder. Tiene que ser capaz de convocar a los ministros para que expliquen sus acciones en búsqueda de la agenda para reducir la desigualdad y combatir la pobreza. Debe tener acceso al jefe de gobierno y debe informar a la legislatura.


        El libro ha discutido extensamente lo que pueden hacer los gobiernos nacionales, y mucho del “trabajo pesado” recaerá en ellos. No obstante, la acción no concierne solamente a los gobiernos nacionales. El enfoque adoptado es relevante para todos los niveles de gobierno, desde el local al multinacional y al mundial —desde el Consejo de la Ciudad de Oxford a la Unión Europea y el Banco Mundial—. En algunos casos la acción puede ser más apropiada a nivel local, como el papel de los gobiernos locales en desarrollar empleo en su economía local y en proyectos de regeneración. En otros casos, como en el del régimen de impuesto global, la acción es posible sólo con un acuerdo intergubernamental.


        El lector puede sentir que al resaltar el papel de la acción del gobierno no he aprendido la lección de la historia de que muchas iniciativas de gobierno terminan en abyecto fracaso y, por tanto, es desesperanzador embarcarse en un programa ambicioso más. Tengo tres respuestas a este llamado a la desesperación. La primera es que uno de los factores (no el único) que subyace a la reducción de la desigualdad alcanzada en el pasado fue la intervención exitosa del gobierno. Esa intervención incluyó los programas sociales creados en la década posterior a la segunda Guerra Mundial, la legislación de pago igualitario, la extensión de la educación y la operación de los impuestos progresivos al ingreso y al capital. Estas medidas no eran perfectas, pero seguramente tuvieron un efecto. La segunda respuesta es que una razón importante del fracaso de los programas de gobierno fue una falta de planeación y consulta previas. Es necesario preparar el terreno mediante la enunciación de propuestas en detalle y mediante el debate público. He destacado la importancia del aspecto institucional en la comprensión de la política actual, y de la misma manera las ideas desplegadas en este libro necesitan traducirse en propuestas concretas para la legislación y la acción. Este proceso sin duda conducirá a perfeccionamientos en su forma y contenido. Debo subrayar que no estoy casado con los detalles expuestos en los capítulos IV a VIII, y recibiría gratamente enmiendas constructivas (¡aunque seré menos entusiasta del pesimismo “aguafiestas”!).


        La respuesta final es que no he sugerido, y no creo, que los gobiernos sean los únicos lectores de este libro. Son los individuos quienes finalmente determinarán si las propuestas expuestas aquí se implementan y si las ideas se exploran. Ellos lo harán de manera indirecta en su capacidad de electores, y —quizá de manera más importante hoy en día— como cabilderos mediante grupos de campaña y medios sociales, actuando como poder compensatorio de los miembros pagados de la profesión del cabildeo. Enviar ese mensaje de correo electrónico al diputado electo hace una diferencia. Pero los individuos pueden influir en la magnitud de la desigualdad en nuestra sociedad directamente mediante acciones propias como consumidores, como ahorradores, como inversionistas, como trabajadores o empleadores. Esto es más evidente en términos de la filantropía individual, donde las transferencias de recursos no sólo son valiosas en sí mismas sino que también proveen una señal poderosa de lo que nos gustaría ver que hacen nuestros gobiernos. No obstante, como he subrayado en el caso de éstos últimos, las transferencias son sólo parte de la historia. Los consumidores hacen una diferencia al comprarles a proveedores que pagan un salario digno, o cuyos productos son de comercio justo. Las personas, actuando individual o colectivamente, hacen una diferencia apoyando a las tiendas y a las empresas locales. Los ahorradores pueden preguntar por la política de salarios seguida por los accionistas propietarios del banco, pueden transferir sus fondos a una organización mutual. Como he subrayado en el caso de los salarios, las fuerzas de mercado pueden limitar el rango de resultados, pero dejan espacio para que otros asuntos entren en juego, como la justicia y un sentido de justicia social. En nuestra vida económica, así como en nuestra vida personal, tomamos muchas decisiones éticas, y —tomadas conjuntamente— pueden contribuir a reducir la magnitud de la desigualdad. Espero que este libro haya ayudado a los lectores a ver cómo esto puede llevarse a cabo.


        MOTIVOS DE OPTIMISMO


        He escrito este libro con un espíritu positivo. He subrayado la importancia de mirar hacia atrás en el tiempo, pero no creo que hayamos retornado a un mundo como aquél en que vivió la reina Victoria. Los ciudadanos de los países de la OCDE hoy disfrutan de un estándar de vida mucho más alto que el de sus bisabuelos. La consecución de una sociedad menos desigual en el periodo de la segunda Guerra Mundial y en las décadas de la subsecuente posguerra no ha sido derribada completamente. A nivel global, la gran divergencia entre los países asociados con la Revolución Industrial se está cerrando. Es cierto que desde 1980 hemos visto un “vuelco de desigualdad” y que el siglo XXI trae consigo desafíos en términos del envejecimiento de la población, el cambio climático y los desequilibrios globales. Pero las soluciones a estos problemas están en nuestras manos. Si deseamos emplear la mayor riqueza contemporánea para acometer estos desafíos y aceptamos que los recursos deben compartirse menos desigualmente, en realidad existen motivos de optimismo.


        



    

  






          


          1 England Royal Commission on the Taxation of Profits and Income, Minutes of Evidence Taken before the Royal Commission on the Taxation of Profits and Income. First [etc.] Day. 21 June 1951, etc., Londres, 1952, pregunta 444.


          2 Por supuesto, fuimos ayudados por el hecho de que el discurso fue interrumpido por Alex Salmond, en aquel tiempo un joven nacionalista escocés miembro del Parlamento, quien entonces fue expulsado de la Cámara de los Comunes, lo cual retrasó la reunión.


          3 Estoy muy agradecido con ellos por haber hecho estos cálculos, a la vez que aclaro que soy el único responsable de las conclusiones. El modelo se describe en Paola De Agostini y Holly Sutherland, Euromod Country Report: UK 2009-2013, Euromod, University of Essex, junio de 2014.


          4 De Agostini y Sutherland, Euromod Country Report, cita en p. 59.


          5 Para un estudio del trabajo de investigación en esta área, véase Michael P. Keane, “Labour Supply and Taxes: A Survey”, Journal of Economic Literature 49, 2011, pp. 961-1075.


          6 Sitio web de la Congressional Budget Office, Processes, https://www.cbo.gov/content/processes.


          7 Las condiciones de elegibilidad deben coordinarse con las del Subsidio Infantil, de manera que los que no sean elegibles para el ingreso de participación sean cubiertos por el Subsidio Infantil, y para evitar cualquier desincentivo para continuar enrolado en la escuela cuando el IP es mayor que el Subsidio Infantil. De hecho, es posible que sea mejor pagar el Subsidio Infantil a la edad mínima de abandono de la escuela y el IP a una edad mayor que ésta.


          8 En el cálculo del Crédito de Impuesto Infantil se toma en cuenta la cantidad bruta; para otros subsidios de ingreso comprobado se toma en cuenta el impuesto al ingreso pagado sobre la adición al Subsidio Infantil.


          9 De Agostini y Sutherland, Euromod Country Report, cita en p. 72.


          10 Citado en Martin S. Feldstein, “On the Theory of Tax Reform”, Journal of Public Economics, 1976, pp. 77-104, cita en p. 77.

        

      

    

  

  
    
      
        GLOSARIO


        Coeficiente de Gini es una medida de desigualdad relativa con valores entre 0 (equidad completa, todos reciben el mismo ingreso) y 100% (una persona recibe todo el ingreso); el coeficiente de Gini puede ser mayor que 100% cuando algunas personas tienen ingreso negativo. El coeficiente de Gini se define como la mitad de la diferencia de la mediana dividida entre la mediana; geométricamente, es el área entre la curva de Lorenz (véase más abajo) y la línea de equidad dividida entre el área de todo el triángulo.


        Competencia monopolística denota la situación donde las empresas tienen poder de mercado, pero enfrentan competencia; cada empresa enfrenta una curva de demanda con pendiente negativa para sus propios productos, y la ubicación de esta curva depende de las decisiones de sus competidores.


        Competencia perfecta describe una economía en la cual todos toman los precios de mercado como dados; es decir, no tienen poder para modificar los precios a los cuales venden o compran.


        Contrato de cero horas es un contrato de empleo que no garantiza ningún mínimo de horas de trabajo; los trabajadores tienen que estar a la espera de ser llamados para laborar cuando se les requiera, pero los empleadores no tienen que ofrecerles ningún trabajo ni pagarles por estar a la espera de ser llamados.


        Correlación es una medida de asociación entre dos variables, como los ingresos de los esposos y los ingresos de las esposas. El coeficiente de correlación Pearson es igual a la covarianza de dos variables divididas entre el producto de sus desviaciones estándar, y se encuentra entre −1 (correlación negativa total) y +1 (correlación positiva total), donde 0 indica no asociación. La asociación de dos variables también se puede medir en términos de la correlación de los rangos.


        Curva de Lorenz de una distribución del ingreso es una curva formada mediante la ordenación de las personas de acuerdo con su ingreso, y se grafica su participación acumulativa del ingreso total conforme cualquiera se mueve hacia arriba en la distribución del ingreso. La curva comienza en 0 y termina en 100%; si todos los ingresos fueran idénticos, la curva seguiría la diagonal uniendo estos puntos (la línea de equidad).


        Decil se refiere al valor de una variable en cada uno de los nueve puntos que divide a la población en décimos clasificados en orden. Por ejemplo, el decil inferior de la distribución del ingreso es el ingreso de la persona 10% de la parte inferior; la mediana es el quinto decil; el decil más alto es el noveno y es el ingreso de la persona 10% de la parte superior.


        Descuento se refiere al proceso de valuar el ingreso que se recibirá en el futuro, considerando el hecho de que se pudo haber ganado un interés si la misma cantidad se hubiera recibido hoy; si el interés se acumula anualmente a la tasa r, entonces el valor descontado presente del ingreso X recibido T años en el futuro es igual a (1 + r)−T X.


        Diferencia en diferencias es un método estadístico que procura conocer el efecto de una política (u otro “tratamiento”) comparando los cambios en dos grupos, uno que fue afectado por la política y otro que no fue afectado. En efecto, procura replicar el enfoque adoptado en experimentos controlados utilizando datos observados.


        Elasticidad mide la respuesta proporcional de una cantidad económica respecto de un cambio proporcional en otra variable. Por ejemplo, la elasticidad precio de la demanda muestra el cambio en una cantidad demandada en respuesta a un cambio en el precio; una elasticidad de 0.5 significa que si el precio aumenta en 10% la demanda disminuye en 5%. Es una convención definir la elasticidad positivamente aun cuando, como en este caso, las variables se mueven en dirección opuesta.


        Elasticidad de sustitución de dos factores de producción (tales como capital y trabajo, o trabajadores calificados y no calificados) se refiere a la facilidad de sustitución de uno por otro; si los dos factores tienen que utilizarse en proporciones fijas, entonces la elasticidad es cero; si ambos son intercambiables a una tasa fija, entonces la elasticidad es infinita.


        Equilibrio general describe el equilibrio global de los mercados en la economía, incluyendo los mercados de factores de la producción y mercados de bienes y servicios. Un mercado está en equilibro cuando la oferta es igual a la demanda (o la oferta excede a la demanda y el precio es cero, como el aire).


        Escalas de equivalencia se utilizan para ajustar los ingresos totales de los hogares por diferencias en las necesidades de los hogares en términos de tamaño y composición. Un ajuste simple es dividir el ingreso del hogar entre el número de miembros del mismo, lo que da un dato per cápita, pero la mayoría de las escalas suponen que las necesidades aumentan menos que proporcionalmente con el tamaño del hogar, por lo que la escala se toma como la raíz cuadrada del tamaño del hogar. Una escala comúnmente usada es la escala modificada de la OCDE, que da 1 para el primer adulto y 0.5 para miembros adicionales del hogar en edad de 14 o más años, más .3 por cada niño menor a 14 años.


        Estado de bienestar es un término general para describir un conjunto de instituciones que procuran asegurar el cuidado de la salud, la educación y la protección social de todos los que viven en un país.


        Estándares de Paridad de Poder de Compra (EPPC) son tasas de conversión monetaria diseñadas para igualar poder de compra en diferentes monedas.


        Europa 2020 es la estrategia de crecimiento y empleos de 10 años de crecimiento inteligente, sostenible e inclusivo propuesto por la Unión Europea en 2010; consúltese http://ec.europa.eu/europe2020/europe-2020-in-a-nutshell/index_en.htm.


        Factores de producción incluye capital, tierra y trabajo (donde puede trazarse una distinción entre trabajadores calificados y no calificados).


        Función de producción de una economía agregada describe el nivel de producto que puede producirse con los factores de producción disponibles, usualmente capital y trabajo, pero también deben tomarse en cuenta la tierra y los recursos naturales cuando se evalúa la sustentabilidad.


        Ganancias acumuladas son el incremento en el valor de un activo que ha tenido lugar durante un periodo específico; las ganancias se realizan sólo cuando se vende el activo.


        Gastos de impuesto son programas de gastos de gobierno que operan por medio del código de impuestos, permitiendo la exención contra el impuesto al ingreso u otros impuestos para gasto en asuntos o actividades específicos; por ejemplo, permitir la deducción de las primas de seguros de salud privada del ingreso gravable constituye una forma de gasto de impuesto.


        Hipotecación de un impuesto se refiere a la dedicación del ingreso recolectado a un propósito de gasto específico.


        Ingreso bruto de los hogares se refiere al ingreso total de ganancias, ingreso de capital, transferencias privadas y transferencias sociales; es igual al ingreso de mercado más las transferencias sociales.


        Ingreso de capital es el ingreso generado por la propiedad de un activo e incluye ingreso de intereses, dividendos sobre las acciones, renta y ganancias o pérdidas de capital; puede incluir parte del ingreso devengado a una persona que es propietaria de un negocio (ingreso de autoempleo).


        Ingreso de mercado de los hogares se refiere al ingreso total de sueldos, ingreso de capital y transferencias privadas (véase el cuadro I.5).


        Ingreso disponible se refiere al ingreso después de deducir los impuestos directos (incluyendo las aportaciones a la seguridad social).


        Ingreso nacional bruto (INB) es una medida del ingreso nacional y es igual al producto interno bruto menos la compensación de los empleados y el ingreso de propiedad que se paga al resto del mundo más los elementos correspondientes recibidos del resto del mundo.


        Intervalo de confianza da el rango estimado de valores de una cantidad que incluye el verdadero valor desconocido de una cantidad en la población, con una probabilidad dada (por ejemplo, 65 por ciento).


        Mediana es el valor “central” que separa a una población en dos mitades, de manera que una mitad de la población está por debajo y la otra por encima de la mediana; el quinto decil es la mediana.


        Participación de los salarios en el ingreso nacional es el ratio de la compensación total (incluyendo todos los costos de los empleadores) respecto de una medida del ingreso nacional total; la medida del ingreso nacional puede ser el PIB a precios de mercado o el PIB a precios básicos (anteriormente conocidos como costo de factores) o puede ser el producto interno neto; en algunos casos la participación de los salarios incluye una proporción del ingreso de autoempleo.


        Primogenitura se refiere a la práctica de heredar la riqueza, típicamente bienes raíces, al hijo mayor.


        Privación material se refiere a la falta de bienes particulares o a la incapacidad de participar en ciertas actividades; la UE ha avalado indicadores de privación material.


        Producto interno bruto (PIB) es una medida del producto nacional, usualmente expresada en términos anuales; puede medirse de tres maneras diferentes: a partir del valor total de la producción, del gasto total y de los ingresos totales de las personas involucradas en la producción. Es “bruto” porque se mide antes de considerar la depreciación de los bienes de capital; es “interno” porque se refiere al valor total de la producción en un país, en lugar del producto nacional bruto (PNB) o ingreso nacional bruto (INB), que se refieren a bienes y servicios producidos mediante capital y trabajo que pertenecen al país.


        Propiedad beneficiaria se refiere al último receptor del ingreso de un activo (y el producto de su venta); la propiedad beneficiaria es distinta de la propiedad legal. Por ejemplo, un fondo de pensión puede ser propietario legal de acciones, pero los beneficiarios últimos (propietarios beneficiarios) son los pensionados.


        Reducción sobresaliente se define aquí en términos de una reducción de tres (o más) puntos porcentuales en el coeficiente de Gini, en la tasa de pobreza o en las participaciones en el ingreso más altas, y en términos de un cambio igual a 5% en el ratio del decil más alto al decil mediano.


        Renta imputada se refiere al ingreso nocional que las personas obtienen por poseer un activo que utilizan para su propio consumo, por ejemplo, un propietario de una casa que la ocupa como vivienda.


        Salario de reservación denota el salario mínimo al cual una persona aceptará un empleo dado; este salario puede formar parte de una estrategia de búsqueda de un trabajador cuando busca empleo.


        Sesgo de calificación del progreso técnico indica que un factor de producción (los trabajadores calificados) se está volviendo más productivo a una tasa mayor que el otro factor (los trabajadores no calificados).


        Subsidiariedad es un principio, originado en el pensamiento social católico, que favorece la descentralización de la acción política; tal como se aplica en la ley de la Unión Europea, requiere que la Unión deba actuar sólo si y en la medida en que una acción no puede ser desplegada por los Estados miembros operando a los niveles de gobierno central, regional o local.


        Tasa de impuesto marginal es el impuesto adicional pagado sobre una unidad adicional de ingreso: una tasa marginal de 65% significa que, si uno gana 1 000 dólares adicionales, entonces paga una cantidad extra de 650 dólares en impuesto; no debe confundirse con la tasa de impuesto promedio (definida abajo).


        Tasa de impuesto promedio es el porcentaje de ingreso total que se paga en impuestos; una tasa de impuestos promedio de 25% significa que la persona paga una cuarta parte de su ingreso en impuestos. Contrástese esto con la tasa de impuesto marginal (definida arriba).


        Tasa de interés real se refiere a la tasa de interés recibida después de sustraer la tasa de inflación (la cual ha reducido el valor de un activo denominado en términos monetarios).


        Tasa de respuesta a una encuesta se refiere al número de personas que participaron como proporción del número total en la muestra original diseñada.


        Trampa de pobreza describe la situación en la cual una persona encuentra difícil elevarse por encima de la línea de pobreza debido a las deducciones de cualquier incremento en ingresos; un incremento en los ingresos brutos conduce sólo a un pequeño incremento en el ingreso neto, porque se paga más en aportaciones de impuesto al ingreso y/o seguridad social y se recibe menos en transferencias de ingreso comprobado.


        Transferencias son pagos en dinero o provisiones en especie para proveer necesidades particulares o conjuntos de circunstancias; las transferencias sociales son las que hacen los gobiernos u organismos oficiales; las transferencias privadas son las que hacen los empleadores o las organizaciones privadas, como los fondos de pensión.


        Tributación progresiva se refiere a un sistema de impuestos en el cual la cantidad de impuestos pagada (como proporción del ingreso) se incrementa con el tamaño del ingreso, de suerte que, por ejemplo, una persona con un ingreso mediano paga X por ciento en impuestos y una persona que recibe más que el ingreso mediano paga más que X por ciento.


        Valor neto de un hogar es el valor total en un punto en el tiempo de sus activos menos sus pasivos.


        Vuelco de desigualdad es la expresión usada en este libro para describir el cambio de dirección que tomó la desigualdad después de 1980. Antes de 1980 la desigualdad en los países de la OCDE había estado disminuyendo; desde entonces la tendencia se ha revertido y la desigualdad hoy es mayor en muchos de estos países.
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nte la desigualdad econdmica y social, cada vez més

acentuada en todo el mundo, atin hay soluciones. Para

Anthony B. Atkinson —quien ha estado durante déca-
das a la vanguardia en el estudio intensivo de los altos ingresos y
la pobreza— éstas se encuentran, por un lado, en obtener todas
las lecciones posibles del pasado. Para ello, el autor hace una des-
cripeién de la desigualdad econémica y de cémo ha cambiado
durantelos pasados cien afios, la cual arroja luz sobre ciertos me-
canismos igualatorios que han amortiguado la brecha de des-
igualdad, y analiza el caso de América Latina. Por otro lado, las
soluciones parten de la comprensién de que el problema no es
meramente que los ricos se vuelvan més ricos, sino quela pobre-
2a no se ha atendido de manera estructural. Todos sabemos la
magnitud del problema —hablar sobre el 99% y el 1% se ha vuelo
parte del debate piblico— pero ha habido poca discusién sobre
Io que en concreto podemos hacer, ademds de angustiarnos. En
Desigualdad el economista briténico formula quince propuestas
quesse centran en rescatar la accién politica—al margen de cual-
quier salto de las restricciones fiscales— para generar respuestas
més creativas en torno a la tecnologfa, el empleo, la seguridad
sacial, la distribucién del capital y el sistema de impuestos. Se
trata de propuestas que generarfan un cambio genuino en la dis-
tribucin del ingreso en los paises desarrollados para propiciar
una disminucién real de la desigualdad.

Frente a los argumentos de que la intervencién contraerd ala
economia o que la globalizacién imposibilita la accién politica,
Atkinson propone una visién més optimista. Para él, si bien el
mundo afronta grandes problemas, no estamos desahuciados co-
lectivamente ante fuerzas que estén més all4 de nuestro control.
El futuro atin est4, en buena medida, en nuestras manos.

Tony Atkinson ha hecho més que nadie para ayudarnos a entender el sig-

nificado dela desigualdad, por qué es importante, c6mo ha cambiado con

eltiempo, y c6mo puede ser influenciada. El es uno de los grandes erudi-
tos de nuestro tiempo.

NICHOLAS STERN, London School of Economics

and Political Science
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El Kaiser aleman Guillermo I propuso una seguridad social
para ancianos.

Alemania introdujo seguridad nacional obligatoria de salud
y maternidad para los trabajadores industriales.

Austria adopt6 una seguridad de salud obligatoria.

Alemania introdujo una seguridad social para ancianos.

Dinamarca introdujo una pension de ancianos no
contributiva.

Hungria adopté una seguridad de salud obligatoria.

Finlandia adopt6 una ley de compensacién de accidente.

Nueva Zelanda introdujo una pensién de ancianos no
contributiva.

Espana adopt6 una ley de compensacién de accidente.

Holanda, Grecia y Suecia adoptaron leyes de compensacién
de accidente.

Bélgica adopt6 el sistema Gante de seguro de desempleo.

Estados Unidos promulgé en Maryland la primera ley
estatal de indemnizacién de trabajadores (declarada
inconstitucional en 1904).

Francia introdujo subsidios del gobierno a asociaciones
mutuales de ayuda que ofrecen subsidios al desempleo.

Estados Unidos cre6 el primer servicio de empleo federal.

El Reino Unido introdujo pensiones no contributivas.

Noruega introdujo un programa de seguridad de
enfermedades obligatorio.

Estados Unidos introdujo en el Congreso la primera ley de
pension federal de ancianos.

El Reino Unido aprobé la Ley de Seguridad Nacional que
introdujo el seguro de desempleo y la seguridad de salud
nacional.

Italia introdujo el sistema obligatorio nacional de seguridad
de maternidad.

Estados Unidos promulgé en Wisconsin la primera ley de
compensacién de trabajadores que se elevarfa a rango
constitucional.

Suecia introdujo un sistema de pensién nacional universal.
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