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INTRODUCCION,

Las polfticas p@blicas estén sujetas, por mo=-
tivos obvios, a evaluacifn constante, tanto por parte de -
quienes las ejecutan comoc por aquellos gue se ven afectados -
por ellas. Los intereses y criterios empleados para valorar-
las son, por lo tanto, de una multiplicidad enorme y ellec es
lo habitual.

En este trabajc se pretende observ§r/1as po-
1fticas sociales desde una perspectiva econfmica. ' Esto sig-
nifica considerarlas como instrumentos gque utilizan y distri-

e
C’C’/\/

buyen recursos y bienes, sin que-se intente plantear come-—ya
se ha dejado claro.en.las lineas previas, que estaggé la Gni-
ca manera correcta de mirar las politicas sociales, sino dque

TLRLASE L

,ﬁs’séldﬁﬁn &ngulo legftimeo de escrutinio de éstas.

Lo que interesa pcner en clarc son los tipos
de impactcs de orden econdmico gue las polfticas sociales ge
neran lo que a la vez, sirve para establecer un marco anali-
tico que prermite evaluarlas desde la perspectiva mencionada.
El trabajo intentadc tiene una dificultad manifiesta por su
carécter abstracto.  Resulta francamente diffcil referirse
a los aspectos econlmices de pnliticas sociales en el aire vy,
por otra parte, la generalidad que se busca no se ve asegura
da si se opera con polfticas scciales especificas, Por -
ello se tuvo que recurrir en ocasiocnes a ejemplos de politi
cas que nc deben entenderse como reflejos de situaciones con
cretas, sino sflc como mecanismos de explicacisn de algGn -
aspecto discutido.



IT.

La organizaciln del trabajo se estructur8 en
capitulos gue van del 1° al 5¢ En el Capitulo 1° se -
discute el tema de la obtencidn de recursos para politicas
sociales, de su escasez y de las formas eficientes e ine-
ficientes para recolectarlos., En los Capitulos 2° 'y 3°
se abordan las relaciones entre el gasto social y el creeci
miento -y la distribucién del ingreso. El primero, inte-
resa en la medida que el gasto social puede representar con
sumc financiado con recursos que podrian representar inver-
sién y crecimiento. El ségundo tema, preocupa, por razo -
nes obvias, ya que casi toda politica social conlleva un -
afan distributivo, Se discuten las implicancias distribu-
tivas de politicas sociales clésicas. El Capftulo 4° se -
aboca al problema de la evaluacifn y seleccidn de las polf-
ticas., Se discute y luego se aplica a politicas o siste -
mas tipos, el enfogue de beneficio-ccsto para finalizar ex-
plicitando algunos criterics econBmicos importantes que de-
ben tomarse en cuenta en la seleccifn de polfticas.

'El dltimo Capftulo, resume las principales =~
conclusiones del trabajo. '

.Debe sefialarse la pretensién del presente es-
fuerzo por alcanzar un eépacio, especialmente entre no eco
nomistas, en las esferas que estudian y programan rcliticas
sociales, como forma de explicitar un aspectoe clave en to-
da acecifn sccial come es el econfmico. 8i elln se logra,
estaremos contribuyendo a una mayor eficacia de las politi
cas sociales, lo que en sf mismo, serd mis gue satisfacto-
rio.



CAPITULO 1

LA OBRTENCION DE RECURSOS PARA LAS POLITICAS SOCIALES

Las politicas sociales impulsadas por el Fsta
do, pueden obtener recurscs de distinta forma, pero casi -
siempre sustrayéndclos de alguna actividad. Afn el uso de
recursos ociosos involucra echar mano de insumos y factores
preductivos que son escasos y valiosos. Esto significa =~
gue las polfticas sociales importan un sacrificio que debe
considerarse explfcitamente cuando se las evalfa. Este -
sacrificio es distinto del costo o valor del procgrama en -
cuestifn. Representa el bienestar dejado de percibir por-
que los recursog se han reorientadc hacia los planes socia-
les. Una polftica eficiente, socialmente hablandc, es a-
quella que produce un bienestar mayor que el que suprime. -
Soslayamos aquf el problema de cfmo medir lo que se pierde
¥y lo gue se gana, y mientras tantc, mantengamos la Glti-
ma afirmacifn bésicamente como un principic de orienta -
cifn para el andlisis de las polfticas. Retornaremos al
tema de la medicifn en el capitulo IV.

Desde el punto de vista de las fuentes <de
recursos, las politicas sociales pueden financiarse a -
grandes rasgos, por cuatro vias:

a) Mediante la recoleccifin de nuevos impuestos.

b) 4 travé&s del cobro a los usuarios de los servicios -



que entrega.’

c) utilizando recursos sustrafdos de otras partidas del
presupuesto p6kblico.

a) Minimizando los costos de intermediaéiﬁn del Estado -
en las transferencias que efectfian a trévés de las po
liticas sociales. '

_ Cada una de las fuentes anteriores est& suje-
ta al natural condicionamiento especffico del tipo de pro -
grama social y de los momentos econfmico y politico en que
se rretende llevar a caho la accidn social., Por ello, s6-
lo se preden seﬁaiar aquf criteriocs generales para conside-
rar en cada caso segfin corresponda. pero no se pretende -
establecer recomendaciones rigidas, |

La reccleccifn de nuevos impuestos para finag.
ciar pregramas scociales puede ser un mecanismo interesante
a utilizar_ Bajo cilertas circunstancias, puede resultar -
extremadamente importante que el contribuyente sepa que el
impuesto que est4d pagando sirve directamente para financiar
cierto programa de auxilio o de erradicacidn de pobreza, -
por ejempleo, Es comfin que el contribuyente perciba la ac-
cifn pGblica como algo separado de su aporte a las arcae -
fiscales 1lo que constituye, sin lugar a dudas'uﬁa dificul-
tad para la labor de un GCbierno. La identificacifn de un
tributo como una linea de trab&jo‘gybernamental; puede ser
beneficiosa en cuanto acerque el esfuerzc plblico al contri



buyente. Esto tiene, sin embargo, una gran desventaja -
por cuanto ata ciertos recursos o ciertos fines y ello gene
ra inelasticidades que son inébnvenientes rara una adminis-
tracién ptblica eficiente. .~ De allf que la identificacién
de un tributo con un prog}ama nGblico debiera ser, quizés,
en términos de grandes &4reas; por ejemplo, ligar un impues-
to a las comnra=ventas con un fondo fiscal para desarrocollo
social, del cual se financien muchos programas. 1/

El financiamiento a través de nueves tributos
merece otras consicderaciones ademds de la que hemos sefala-
do. FEl tipo de impuesto a usar, dJde carécter progresivo o
regresive, su relacifn con el resultado macroeconsSmico del
pais, su efectividad come impuesto propiamente tal, son e-
lementos que deben considerarse.

_ Fl topo de impuesto a usar tiene mltiple im-
portancia. 8Si bien esto es materia de otro anflisis, con-
viene precisar algunos aspectos en esta ocasibn. El costo
de los diferentes impuestos, en términos econfmicos y socia
les, no es el mismo, Los impuestos que afectan los pre -
cios relativos de recurscs, insumos o bienes finales, alte-
ran el manejo que conllevan los precios, modificando, en -
consecuencia, las decisiones que toman las unidades econémi
cas sobre asignacifn de recursos. Naturalmente si se tra
ta de un impuesto general que no afecta los precios relati-
vos sino s6lo los absolutos, la asignacién de recursos no -

1/ No se entienda este ejemplo como una proposicifn, si-
no tan sé€lo como una ilustracién del tipo de identifi
caciftn que se estd insinuando.



serd modificada por causa del tributo.

La alteracifn en la asignacién de los recur-
sos provocada por una situacifn en que los precios relati-
vos de demandantes y oferentes no coinciden, es una situa-
cifn peor en términos de bienestar que otra en que si con-
cuerdan, Esto Gltimo 5610 OCuUrre en un marco muy competi-
tivo vy donde existen tributos no distorsionadores, situa =~
¢ci6n francamente diffcil de encontrar. Sin embargo, es =~
posible evaluar si la implantacidn de un nuevo tributo man
" tiene, aleja ¢ acerca la asignacién de recursos de una si-
tuacifn de fptimo, Probablemente no. tenga sentido embar-
carse en un anflisis de &ste tipo si se trata de un rroyec
to pequedo que requiere la implantacifn de un tributo in -
significante, No obstante ello, dentro de la planifica -
cifn gubernamental para el desarrollo social, el andlisis
del fipanciamiento si debiera cocuparse de este tema, esto
es, de cémo asegurar un financiamiento ccn el menor costo
de rienestar posible para la poblacifbn.

El impasto de un impuesto sobre la distrihu-
¢ifn del ingreso tambié&n debe preocupar, especialmente, --
porque €sto Gltimo constituyve en el fondo, uno de los ébjg
tivos principales de las polfiticas sociales. El tema de -
la incidencia de los impuesto es, sin embargo, de muy Aifi
cil manejo, El problema central es.que quién formalmente
cancela 1os impuestcs en la Tesorerfa Ptihlica respectiva,
no necesariamente es quién le¢ financia en verdad.  Si por
ejemplo, un nuevo impuesto sobre la venta de un producto -
induce a un aumento en su precic de mercado, el costo del



impuesto serd compartido por el vendedor y el comprador,

Cuénto correspeonda a cada uno de elles, dependerf de las -
respectivas elasticidades-precio de la demanda y de la ofer
ta, Si la primera es inelastica, el comprador pagarf to-
do el impuesto, y viceversa, si la inel&stica es la ofer-
ta, existiendo una gama intermedia para casos no extremes.
Por otra parte, los grupos de inter&s en cuanto a distribu
cidn de ingresos no corresponden a las categorfas compra -
dor/vendedor, sino a la que resulta de una escala de ingre
sos. De allf gue el andlisis resulte afin m&s complejo que
el antericr, pero, inevitablemente, desde el punto de -
vista de guien trakaja en la promocifn de programas socia -
les.

Los impuestos scbre el ingreso pueden resul-
tar md8s claros aunque igualmente se puede argumentar que es
tdn sujetos a ambigﬁedades'del tipo anterior. Después de
todo, los salarios tambié&n responden, particularmente en -
los tramos altes, a condicicnes e coferta y demanda, de mo
do gue la pregunta ¢quién paga el umpuesto?, en muchos ca-
sos no tiene una respuesta chvia, En rasgos generales, --
sin embargo, aparentemente es méds ficil medir el impacto
redistributivo en el casc de impuestos al ingreso que en o-
tros,

Un tercer impacto clave a consiferar en cuan-
to al tributo es su rendimiento efectivo y ello estf ligado
a muchas variahles: Jde gqué tipo de impuesto se trata, del
resultado econfmico general de los sectores que los finan -



cian, del nivel de agotamiento tribhutaric, de la posibili-
dad e incentivo para evadirlo, etc. Naturalmente que &s -
tos elementos deben evaluarse en cada situacifn, pero no se
deben ignorar porgue la fuente de financiamiento tributaria
es crecientemente agotable a medida que aumenta la tasa impo
sitiva 'y las variables restantes permanecen relativamente in
mutacdas. Es perfectamente conocido el que existen ciertos
"techos®” en lo trihutario que estén condicionados por lo po-
l1ftico y por lo eccnfmico. Los gobhiernos, democr&ticos o
no, requieren de niveles de apoyo ciudadano que hacen préc-
ticamente imposible mé&rgenes impositivos permanentes que ~-
sean considerados como "escesivos" por los contribuyentes,
Por ejemplo, no se puece gravar permanentemente al capital -
con tasas anormalmente altas 1/ si al mismo tiempo se -
pretende conservar una eccnomia con sector privado importan-
te. Nada puede impedir, a la larga, 1la fuga de capitales
hacia regiones de mayorlrentabilidad, junto con una tenaz
presién de los grupos'capitalistas por cambiar las condi -
ciones ﬁributa;ias, por lo menos, Aparentemente, las so-
ciedades operan bajo cierte grado fle consenso colectivo gue
responde a condiciones de equilihrio'de grupos sociales. ==
Mientras dicho egquilibrio se mantenga, resulta muy diffcil
forzar a cambios fundamentales, como por ejemplo, cargar -
notnriamente'el'peso tributario sobre algfin sector en parti~
cular.

Se ha sehalado que el cobro de tarifas por los
bienes y servicios prestades por los programas podrfa ser -

1/ Por ejemplo, en relacién a lo "normal® en el resto del
mundo,



otro mecanismo de financiamientc, Su importancia como pro
porcifn del costo de los programas, sin embargo, no puede
ser muy significativa. Ello es previsible por motivos liga
dos a la demanda. Fl primero de ellos es el mercado consu=
midor hacia el que estdn normalmente dirigidos, constitui-
do por personas muy robres ¥y, por lo tanto, con poca © nin
guna dispeonihilidad a pagar. Esto Gltimo, significa que -
en muchos casos un cobro podria implicar la no demanda del -
bien o servicio. El segundo motivo esti dado por la caren-
cia de sensacién de necesidad, por parte de grupos pobres,
de alguncs de los bienes y servicios provistos a través de -
programas ptiblicos. El no percibir algunas necesidades pro
pias no es caracteristica sflo de grupos robhres, pero en &s
tos, ello se ve acentuado por los bhajeos niveles educaciona-
les que normalmente poscen.

Pcr ambas razcnes, en general, es pocn proba
ble que la implantacidn de algfin cobro por los servicios o -
bienes prestados, rinda un monto relativamente importante - -
dentro del financiamiento del programa. Esto serd més vali
do mientras las razcnes mencionadas en cuanto a la debilidad
-e¢ la demanda, sean correctas y ello puede variar segdn sea
el caso. Por ejemplo, en cuanto a vivienda 1las necesida
des son mds sentidas que en cuanto a salud preventiva o edu-
cacién. De allf cue serfa factible esperar mejor respuesta
ante un cohro en vivienda gue otycs servicios,

La competencia por recursos fiscales es otra =
forma de financiar programas sociales. 8i kien ello no re

presenta una mayor carga impositiva a la nacién, si repre -



senta un sacrificio sccial por cuanto habré& actividades gue
dejen de realizarse por falta de fondos. El costo del £i -
nanciamiento, en dichos casos, estar& representado por el
valor social atribufdo a las actividades que se habrfan rea-
lizado de no mediar la sustraccif6n de fondos atribufble a --
los programas sociales, La cuantia de estos recursos es im
posible de predecir. Dependeri de la fuerza que dentro del
Estado tenga la promocifin de programas sociales, de cufn --
cohsoliﬂados estin otros programas y reparticiones ptblicas
Y, en definitiva, de la posibilidad real de reasignacién
de recursos dentro del sector pdkhlico.

Finalmente, 1los prograﬁas socialés pueden ser
llevados a cako bajo diferentes formas que implican costos -
de intermediacién Cdistintos. Con la misma masa de recur -
sos, se puede tener diferente efectividad deprendiendo del pa
rel que juegue‘el-Eétado en la provisiSn del hien o servicic.,

Este puede ser desde financista de un programa,; hasta produc
ter del hien o servicio en cuestifn. Normalmente, el sis-
tema de incentivos bajo el que operan los organismos pthlicos
es responsakle cde ciertas ineficiencias no habituales en ins
tituciones privadas. Naturalménte ocue los criterios para -
decidir la forma que asume el rol del Estado en este campo -
no son, ni pueden ser exclusivamente econémicos, pero es-
tos filtimos deken pesar fuertemente, Para programas que es
t&n en funcionamiento kajo formas tradicicnales en que el -
Estado cumple todas las funciones, hasta las de distribu -=-
cifn del servicio, reformas que apunten a minimizar los ccs
tos de inte;mediacién pﬁeden ser una fuente alternativa de
recursos. Para proyectos nuevos, esta preocﬁpacién debie-



ra ocupar un lugar primordial en el Adisefio de los mismos.

La chtencién de recursos provenientes de un -
mejor funcionamiento del Estado en relacién a los propics -
proyectos scciales, puede surgir también de la centraliza-
cifn orgfnica de los mltiples esfuerzcs que diversas eepar
ticiones fiscales realizan en la misma lfnea de los proyec-
tos,. Es muy probable que una coordinacién central aunque
con operacifn de los programas descentralizadamente, repre
sente un considerahle ahorro de recursos ademds de una mejo
ra sustancial en la efectividad de la accifin pGhlica.

» No hay reglas generales en relacién al rendi-
miento de las cuatre fuentes de financiamiento ¢ue hemos =
mencionado salvo una pesimiste en cuanto al cobro de tari-
fas por los bienes y servicios prestados. Es recomendable
quizds, abordar la dltima en cualquier caso, pcrqgue tiene
que ver con el huen funcionamiento del Estado.

CAPITULO II

EL GASTO SOCIAL Y SU RFELACION CON FL CRECIMIENTO

Qué es gasto social v cfmo afecta al creci -
miento econfmico, es la primera pregunta que se formula -
en esta seccidn. Por qué preocuparse del crecimiento al
hablar de gasto social, es una segunda pregunta que estd
presente. Esta dltima, merece ser contestada previamen=-



te porque afecta, sin lugar a dudas, el tenor de la pri-
mera pregunta, El crecimiento econfimico se entendid por
mucho tiempo come el medic de alcanzar mayor bienestar.
Se fundaron fuertes esperanzas en que a través de este ca-
mino se erradicarfa la pobreza extrema, fenfmeno que atn
sobrevive pese a que el mundo ha experimentado un alto cre
cimiento econdmico. Las politicas sociales pueden © no -
ser eficientes eh la erradicacifin de la pohrreza. El que
el crecimiento pueda asumir un estilo concentrador del in-
greso, hace que no se puede considerar que &l y la aboli-
cifn de la miseria caminen siempre de la mano, Existe la
sensaci®n de que si por hacer ciertas polfticas sociales -
se sacrifica algo de crecimiento, se est& incurriendo en
un enorme costo social, vy la verdad es que si dicho costo
ocurre, no tiene por qﬁé ser considerado impagable. En
primer lugar, los costos sociales que se pagan por otras
politicas, muchas veces son enormes y, sin embargo, -
ellos se asumen. En segundo 1ﬁgar, Qué gse pretende con
lo econfmico, es una pregunta sumamente pertinente para
quien juzga o evalfa los sacrificios econfimicos de.alguna
politica social, Con el crecimiento econfmico se ha pre
tendido sacar a los pafses pobres de su estado y, dentro
de &stos, de mejorar la situacidn de los mds miserables.
los rgsultados, en general, han sido positivos, pero -
mencres a las expectativas (prohablemente irracionales)
de muchos, El surgimiento de planteamientos tales como
de: "crecer redistribuyendo” o de "necesidades hkdsicas",
responden a este criticismo respecto de los procescs de -
crecimiento habidos en el pasado. O sea, gue el aumen-
to del producte nacional desde la perspectiva de la lucha
contra la pobreza, no necesariamente resulta beneficioso.



Lo gue se quiere plantear es cue, visto el asunto como los
esfuerzos por erradicar la miseria, no es ohvio que se en-
tienda menor crecimiento como sacrificio. Esto es un proble
ma empfrico, si el aumento del producto redunda en una me-
jorfia de los pobres y en qué proporci®fn, depende de varia-
bles concretas que asumen valores Jdiferentes en momentos vy
casos distintos, La teoria del derrame (trickle down) sos
tiene gue esto tiende a ocurrir précticamente siempre, lo
cual suena 1l&gico. 8in embargo, algunos estudios han se-
nalado casos en que ellc parece que no ha sucedicdo i/. -
Dichos trabajos que han estado sujetos a criticas serias, -
han tenido el mérito de hacer pensar sobhre lo que se consi-
deraba como el obvio resultado del crecimiento, esto es un
aumento del bilenestar. Toda esta argumentacidn arunta a
atenuar, o al mencs a pedir mayor precisifin en las consi
deraciones que pueden surgir al analizar los posibles sacri
ficiog que impliguen ciertas polfticas sociales en el creci
miento.

Volviendo a la primera pregunta, se puede se
fhalar que el gasto social se entenderi en este trabajo como
aquel orientadc hacia les pobres, tanto con el objetc de a
liviar como de erradicar la pobreza. Esta definicifn res
trinéida de gasto social, tiene que ver con el interés ex
presc de los autores en el prohlema mencionado, sin dudas,
el més importante dentro de la preccupacifin social contempo-
rénea. ‘

1/ Ver trabajos de K. Griffin y A.R. ZKhan, "Proverty and
Rural Landlessness in Rural Asia", I.L.0., 1977, vy
de I, Adelman y C. Morris, "Economic growth and so-
cial equity in developing countries”, Stanford, 1973,



Precisando de esta manera, se puede sefalar -
que el gasto social asume dos formas que analfticamente son
itiles para estudiarlo en relaci®n al crecimiento. Estas
formas son ‘consumo e inversién, Se sahe Que el aumento =
del producto; a la larga, dJdepende de la inversifn que es
la que permite expandir la capacidad productiva. El consu-
me, en cambio,’ permite la mantencifn de un potencial pro-~
ductivo, pero no lo aumenta,

El gasto social, que se materialiia a t;avés
de salud, . nutricién, educaciﬁnl' viviénda, seguridad so-
cial vy servicios sanitarios, incide tanto en el conéumc co
mo en la inversifn cde los pchres.

Qué gasto social es consumo y cuél es inver
sifn, es una diffcil pregunta. 'La salud preventiva es un
"seguro", esto es, un consumo de seguro de salud. La sa
lud curativa tambhi&n es consumo. 8in emkargo, esto es -
verdad para los adultos, pero no para los nifics, ni para
los por nacer. Ta saludy nutriciﬁn:ﬁaterno-infantil consg
tituyen una verdadera inversifn (y consumo al mismp tieﬁ -
po) para los nifios. La educacién, . en general, es una -
inversifn. La seguridad,social, por su parte, entendida
esencialmente.como previsifén, sistemas dé séguros de cesan
tia, invalidez, etc., es un éonsﬁmo en cuantc a su uso,-
rero puede constitufrse como un sistema de ahorro-inver -
s8idén, bajo ciertas circunstancias.

L.Desde el runto dé_viSta del crecimiehto, 1o



gque interesa precisar es lo siguiente: cudnto producto se
sacrifica al financiar un programa social, ¥y cuanto produc
to se induce por la misma causa., Al distraer recursos pa
ra organizar un programa social, se estd afectando el cre
cimiento del pais. Un caso extremo seria, por ejemplo,
el gue un programa se financiara con un impuesto a las in-
versiones privadas, medida que redundarfa probablemente -
en una inmediata baja de la tasa de inversisn del sector -
privado, afectando con ello la tasa de crecimiento del -
procducto., Si, por otre lado, con dicho financiamiento -
se implementara un programa de inversiones sociales, ha -
bria un movimiento compensador en materia de crecimiento.
Cudl es la magnitud final cue resulta, es tn bproblema
empiricce que no se puede responder en teoria.

En general, sin emhargo, es posible sefia -
lar que lo mas probable es que exista un sacrificio en -
términos de crecimiento. Esta aseveracidn se funda en lo
siguiente: para los pobres, el consumo constituye una de
manda cuya urgencia Aificilmente puede ser ignorada por -
las autoridades, Ello significa que, aungue las autori-
dades sS5lo intenten invertir en los pobres, la demanda de
éstos presionard por consumo, por lo gque parte importan-
te del gasto social tendrd que orientarse hacia &sto dlti
mo. En la medida que el financiamiento- provenga de im -
puestos generales, con gran probakilidad se estard sacri
ficando cierto nivel de inversifn que no serd completamen
te compensade por el destino del gasto de los programas,
Esta argumentacifn lleva a formular otras interrcgantes: -
gué tipo de financiamiento minimizard el sacrificio de --
crecimiento, constituyendo, al mismo tiempo, una fuente



de recursns suficientemente grande como para satisfacer -
las necesidades de los programas., Es posible, por ejemplo,
gue alg@n impuesto al consumo de bienes "suntuarios” afec
te minimamente la tasa de inversifn privada, pero proba-
hlemente su rendimiento sea bajo. En efecto, la deman-~
da de bienes suntuarios suele tener una elasticidad pre -
cio més bien alta por lo que un impuesto a su comercializa
cidn podrfia representar una fuerte cafda en las ventas vy,
en consecuencia, un monto de tributacidn discreto; adicig
nalmente, é&ste podria, efectivamente, ser pagade en su =~
maycr parte por el productor (si la elasticidad precioc de
la oferta es menor que la de la demanda, como probablemen-
te tienda a ocurrir en la mayorfa de los casos de hienes
suntuarios). 1/ El tema del financiamiento es obviamen-
te de una importancia crucial, El lectecr se darf cuenta,
a propBsito del ejemplo, gue por reducir el impacto sobre
1a tasa de inversifin se estarfa perjudicando la rentabili-
dad de un sector productive especificp, el de bienes sun-
tuarios, lo'que efectivamente representa un costo desde
el punto de vista de la asignacifn de recursos. 2/

Esto significa cue no se afecta el crecimien
to por el lado del nivel de inversidn, pero sf se le influ
ye por la mencr eficiencia productiva de la eccnomfa. -
La btsqueda de instrumentos eficientes se constituye, de =
hecho, en un verdaderc desaffo a la imaginacién, porgue -

1/ = Mientras mis eldstica sea la demanda y mis inelastica
la oferta, mayor proporcidn del impuesto serd pagada
por los productores. Si la oferta también es muy e-
l8stica, las ventas caerdn violentamente y el im --
puesto serd de poco rendimiento,

2/ Se estarfa perjudicando el grado de "ventaja compara-
tiva" del sector en beneficio de los demds sectores.,



habitualmente conllevan costos implfcitcs que deben cono-
cerse para una correcta evaluacifn econfmica.

Desde el punto de vista émpIrico, se ha podi
do concluir, aungue con cierta incertidumbre por la cali-
dad de informacién, que en el peor de los casos la pérdi-
da seria haja de implementarse una polftica de necesidades
bdsicas, gue en el fondo es sin6nimoc de una polftica so -
cial global. Los estudios econom&tricos huscan ligar cre-
cimiento con necesidades hdsicas, han determinado que exisg
te una relacifn positiva entre ambos, pero no ha sido posi
_ble determinar causalidad. 1/ En efecto, se ha hallado
que las relaciones entre crecimiento y esperanza de vida y
educacifn son positivas vy estadi{sticamente significati
vas sobre 95%.

Sin emrargo, hay scobradas razones para creer
que el derrame del crecimiento mejora los indicadores men-
cicnados, gue se utilizan como proxy de necesidades bhésicas,
de modo que dichas relaciones no tienen causalidad clara.

Por otra parte, resulta claro que la calidad
del factor trahajo afecta directamente la productividad y =
el crecimiento 2/. De alli gue mejorar el recurso humano

1/ N=L. Hicks, "Grouth vs Basic Needs: Is there a Trade-~
off?". World Development, Vol, 7, 1979,

2/ Véase E.F. Denison, "Accouting for United States Econg
mic Growth, 1929-1%69". Brookings Institution, 1974;
A.0., Kreuger, "Factor endowments and per capita income",
Economic Journal, Vel., 78, 1968; G. Psacharopoulos, fgg
turns to Education", San Francisco: Jossey-Bass, 1973,




tiene:que repercutir en el futuro ritmo de crecimiento del
producto, La cuestifin de la desaceleracifin de dcho ritmo
durante el proceso de inversidn en el trabajador o futuro
trabajador nc se responde, sin embargo, por la argumenta
cifn anterior. |

_ Un ejercicio tefrico, a falta de pruebas em~
piricas, pueée dar luces sobre 1las magnitudes que podrian
estar envueltas en un plan de gasto social glokal, M. Se
lowsky 1/ ha hecho recientemente un célculo para siimu-
lar qué ocurrirfa con la tasa de crecimiento si se im-
plementara un programa de satisfaccidén de necesidades -
bdsicas en pafses de tipo latincamericano semiindus --
trializados (sobre US$ 800 per capita de 1977). En el
caso (a) que se destinara 5% del P.N.B, como fuente --
adicional de recursos para programas sociales, (b) que
éstos se usaran sOlo para consumo de los pobres, y, (¢)
~que dichos recursos fueran enteramente de origen trihuta-
rio y afectaran a sectores ricos. |

Selowsky ha estimado que un una situacién -
- m&s bien extrema, la tasa de crecimiento podrfa caer 1/2%
en términos aksolutos (de 5% a 4.5%, por ejemplo),

Es evidente que. en mojores condiciones, don
de huhiera inversién en los pobres, y en gue los recursos

1/ M, Slowsky, "Income distribution, basic needs, and
' trade-offs with growth: The case of semi-industrialized
Latin 2merican Countries". World Develcpment, Vol.
9, 1981, - . -




tributarios o mixtos 1/ indujeran a una menor cafda de -
la inversi6n privada, la pérdida de crecimiento podrfa ser
ain menor.

En suma, mientras a corto plazo una politica -
de gasto social dirigida hacia los pobres puede significar
una cafda en el ritmo de expansibn econfmico que aparente
mente no llegarfa a ser muy significativa, en el largo --
plazo, si el gasto social ha significado inversién en los
desposeidos, se podria favorecer el crecimiento del produc
to. Las magnitudes de ambos impactos dependerdn de las --
condiciones econfmicas de las regiones en cpestidn, de 1la
habilidad para distraer recursos con el mismo costo, y de
la capacidad del gasto social para mejorar la productivi -
dad del trabajo humano, '

Un Gltimo aspecto sobre el gue vale la pena -
detenerse, en cuanto a la relacifn del gasto social con -
el crecimiento, es el gue tiene que ver con la efectividad
del sector piblico para accmeter ciertas tareas. Este -
filtimo tiene innegables ventajas para impulsar polfticas
sociales, pero tiene serios inconvenientes para desarro -
llar ciertas funciones en el proceso de implementacifn de
&stas. En la tradicién latincamericana, el Fstado ha a=
sumido wuna gran parte de los roles involucrados en la
implementacifn de 1las politicas sociales: promotor, re-
colector de fondes, préductor-de los bienes vy servicios, -
"comercializador” de éstos, etc.. Existen algunos roles

1/ Se refiere a las fuentes posibles de financiamiento
gue se vieron en la seccidén anterior,



gue no debieran ser asumidos m&s que por el Estado: la po
1ftica tributaria para financiar los programas, por ejem
plo, no puede ser més que dictada e implementada.por el Es
tado, entre otras razones, porque requiere el respaldo de
una gran fuerza dgque okligue al pago de tributos, Yy gque no
la deberfia tener nadie md&s que ¢l Estado. La produccién vy
distribucién de bienes y Serﬁicios,A en cambio, normalmen
~te puede ser ésumida pof fégentes privaéos} “motivados por
el lucro vy que responden ante una demanda concreta del Es-
tado. ,El_afan social de las instituciones pﬁblicas, como
mérito frente al fin de lucre de instituciones nrivadas, es
dqdoso, en este casc, al ﬁends pof dos razones importan -
' tes. La primera; porque'laslinstituciones estatales en -
latinoamdrica responden a varias finalidades no s6lo socia
les en un sentido nacioﬁal:lel clientelismo politico y el
compadrazgo, presente en todo tipo de gobiernos, hace de
las instituciones estatales, organismos muy costoscs, que
disfrazan desccupacifn y que resultan altamente ineficien-
tes. El afén social resulta, dJde este modo, altamente re-
lativizado por la escasa profesionalizacifin del Estado. ILa
segunda razén, tiene due ver con la eficiehcia eccnémica.
El ~afdn social es crucial para influir en el "qué produ
cir" y en el ‘"para quién”, dos de las preguntas'funda-
mentales en econcmia, El afén de Iuecro, en caﬁbio; es -
superior al socilal para precisar el "cdmo producir" por-
que intentard hacerlce reduciendo costos, esto es, minimi -
zando el -uso de recursos. En. teorfa, una empfesa estatal
ruede ser tan econfmicamente eficiente comc una privada, ¥y
~ello- depende de las condiciones y sistemas de incentivos a
que esté sujeta. En la préctica, ellc tenderi a verse -
muy ligado -al grado de descentralizacifn o autonomfa a la
que la empresa est& sujeta y al tipo de mercado en el que -
participe.



La experiencia (y la 1l8gica la avala) indi-~
ca gque las actividades productivas asumidas por el Estado -
en Latinoam&rica han estado plagadas de ineficiencias que
implican que buena parte de los recursos sustrafdos median
te impuestos, no llegan a sus destinatarios (los pobres,
los nifics, quienes sean) porgue se diluyen infitilmente -
en el camino. También hay empresas privadas ineficientes,
perc quienes entonces pierden son sus duefics si est&n en
competencia v algo perderd la comunidad si el Estado pro-
tege permanentemente a dichas empresas.

Resulta inapropiado concluir con recomendacio
nes sobre el rol preciso gque el Estado debe asumir en cada
tipo de politica social,. Si educaciébn, o salud, o agua
potable, es asumida completa y varcialmente por el Estado,
en cuanto a su produccifn, distritucisn, etc., es un pro
blema a ser resuelto con criterios no tan econfmicos. Lo -
que se debe tener claro es que si empfricamente se sabe que
tal actividad sufrird ineficiencias por ser abordada por -
el Estado, deberd tenerse conciencia de que entonces se es
tard sacrificando crecimiento econfmico, v ello deberg a-
gregarse ~al costo de desaceleracién de por sf demanda
do por la politica social.



CRAPITULO III.

FL GASTO SOCIAL Y SU RELACION
CON LA DISTRIBUCION DEL _INGRESO

Las politicas de gobiernc afectan siempre. en
mayor o menor grado, tanto la asignacién de recurscs de la
economfa, come la distribucifn de los bienes y servicios -
que en ella se producen, Fn otras palabras, alteran la
eficiencia y 1a distribucién del ingreso real, y ha si
do usual evaluar 1las politicas en base a uno o ambos crite
rios,

Es importante entender que la asignacién efi-
ciente de recursos no es un ccncepto aislado, sino gque -
para cada distribucifn del ingreso en particular, existe
una forma de asignar los recursos que es la més eficiente.
Esto se debe a que la distribucidn del ingreso determina ==
los patrones de comportamiento de . las personas, tanto en -
cuanto a demandantes de bienes y servicios, como en cuanto
a oferentes de factores productives. Y son estos patrones
de comportamiento los que permiten identificar cudl es 1la
produccifn que maximizarf el hienestar econémico de la -
sociedad en su conjunto,. Lo anterior significa gque un -
conjunto de bienes y servicios que resulta ser una produc-
cidn eficiente para una economia con cierta distribucién
del ingresco, puede no serlo si se altera dicha distribu -
cién., 1/.

i/ Burton A, Weisbrad, "Ceollective Action and the Dis-
tribution of income: A Conceptual Approach", en Pu-
klic Expenditure and Policy Analysis, R.H. Haveman
y J. Margelis, Chicago, 1977.



Hay casi un com@n acuerdo respecto a la nece-~
sidad de que el gokierno intervenga a fin de lograr una dis
trikucitn del ingreso més equitativa de la que resulta a --
través de la operacifn de las fuerzas libres del mercado, -
Se entiende por un perfil de ingresos muy equitativo aquel
dende el porcentaje cde la poblacién en el estrato alto es -
pequeiio, los estratos kajos tienden a ser residuales y -=-
existe cierta homogeneidad en los ingrescs de los estrates
medios. 1/ Algunos de los argumentos que normalmente se
esgrimen a faveor de la hipftesis de equidad son que 21 mejo
rar las condiciones de vida de estos sectores, mejora tam-
bién el kienestar de toda la comunidad, por lo que los no
pobres estarfan dispuestrs a otorgar una fraccidn de su
ingreso a fin de mejorar la condicifén de los pobres. Tam
bién, se sostiene que es &ticamente inaceptable la existen
cia de sectores viviendo en condiciones de indigencia, g/

Establecida la necesidad de redistribucién --
por parte del Estado, quedan varias interrcgantes por re-
solver, Se requiere definir el monto a redistribuir, su
financiamiento y, por Gltimo, el mé&todo que se utilizari.
En la préctica, todos estos elementos estédn muy interrela-
cicnades v no es fAcil definirlos en forma aislada. Asi,
la cantidad total que se redistribuva dependerd de los cos~
tos, no s8lo financieros, sino, ademds, de los econfmicos
y administrativos, lo gque a su vez dependeri de la forma -

1/ Pedro Demo. "Redistribucifn del ingreso, empleoc y po
litica social del Trabajo", en "Planificacitn Social
en Am&rica Latina y el Caribe", ILPES-UNICEF, Santia-
go de Chile, Mayo de 1981,

2/ Edgar M. Browning y Jaguelene M, Browning. "Govern-
ment and the distribution cof income"”, en Public Fi-
nance and the Price System" E.K. Browning y J.K. Mac
millan Pubklishing Co. U.S.A.



de financiamiento y de distribucifn que se utilice.

Una de las formas en que el gobierno puede ~
alterar la distribucifn del ingreso es a través de su gas-
tb. No exisfe ningtin gasto pfiblico, y dentro de ellos -
el casto social, gque beneficie ¢ perjudique a todas las
personas por igual, may por el confrariq, lo usuales -~
que favorezeca a un grupe, a expensas de otro, Por lo --
tanto, cualquier an&lisis del 1mpacto distributivo de los
gastos sociales, leva 1mplicito juicios de valor respecto
a qué sectores serén los mayores benef1c1arios., En la ma
yorfa de los pafses se considera como grupo pr10r1tar10 al
porcentaje de la ﬁoblacién que vive en la extrema pobreza.
Sin embargo, es casi imposible un consensc respecto a la
definicifén exacta de este féndmeno, tanto por su heteroge
neidad misma (ﬁresenta distintos grados de intensidad en
tre paises y afin entre regiones) como por la subjetivi -
dad que envuelve (puecde definirse tanto en términos abso-
lutos como relativos), 1/

Un aspecfo fundamental del problema, es la
forma de financiamientblde los gastos sociales, que tam -
bién tiene efectos tanto de aéignacién como distributivos.
El sistema de financiamientc puede acentuar o compensar el
proceso de'distribucién geherado por los gastos sociales,-
dejandc muchas veces inaltefada la édistribucién del ingre-
so original. Asi, por ejemplo, si los desemholsos se -

1/ Fernando Galofré, "Pokreza y los primeros afios de la
nifiez. Situacifn en Amé€rica Latina y el Caribe", en
"Fobreza Critica en 1a nifiez". CEPAL~UNICEF, Julio
1981, , ' :



financian con triktutacifén, la composicidn del gasto priva
do que se sacrifica, serd distinta seg@in el tipo de im- -
puestos que se utilizan. Ademé&s, el sistema tributario
serd progresivo, neutro o redresivo - segfn el sector so
hre el que recae la mayor carga tributaria. - 1/

Por otro lado, como resultade de la activi-
dad econfmica del Gokhierno generada por los gastos socia. -
les, hay otros efectos secundarios que originan cambios -
en la actividad econfmica de tcdo el pafs, como, por ejem
plo, ‘en el precio relativo de los bienes y de los factores
productives,  en el empleo, etc, M&s afin, el que algunos
grupos tengan una mayor participacifn en el ingreso total
que la original, y otros, una menor, genera cambios en
los patrones de consumo de la pohlacibn. Esto originarid
efectos redi-tribucionales a través del proceso multiplica-
tivo convencional. :

. En consecuencia, el impacto distributivo de
cualguier gasto social dehiera enfocarse en un contexto més
amplio, considerando no s6lo el desembolso misme y su des-
tino, sino, ademds, la procedencia de dichos fondos, asf
como todos los efectos indirectos que se van generando. En
otras palabras, debiera analizarse dentro de un modelo de
equilibrio general; sin emhargo, ‘esto resulta bastante Aai
ficil en la préctica, por lc gque el andlisis se hace normal
mente en forma desagregaca y parcial, tratando en lo posi -

ble de vislumbrar las interrelacicones con el resto del sis-
tema., 2/.

1/ A. Foxley, E. Aninat y J.P. Arellano, "Polftica Fis -
cal como instrumento redistributivo”, la Experiencia
chilena, en "Estudios CIEPLAN N° 14", santiago de Chi
le, Agosto 1677,

2/ Edgar M. Browning y Jacquelene M. Browning. "Government
and the distribution of Income”, en Public Finance and
the Price System"” E.K. Browning y J.K. Browning Macmi
llan Publishing Co. U.S.B., 1979.



Existen bastantes dificultades de estimacidn,
inclusc bajo un an&lisis de equilibrio parcial. Conside-
rando finicamente los desembolsos, para un sistema de finan
ciamiento dado, hay dos tipos de problemas gue se presen -
tan al tratar de determinar los efectos del gasto social -
sobre la distribucibn del ingreso. Ellos son la identifi
cacidn de los beneficiarios y la medicidn de los benefi -
cios. El problema de identificacibén impvlica no s6lo el
determinar quidnes son los perceptores votenciales direc -
tos de los bienes y servicios, cue muchas veces no queda -
claro, sino ademis el de confirmar cue dichos preceptores
hagan uso efectivo de estas facilidades, y por iltimo, el
de tratar de estimar cualguier posible traslacidn de &stos
servicios hacia otros sectores. 1

Los determinacidn de los ben ficios del gasto
social, va m&s alli de la obtencidn de los datos presupues-
tarios. Lo usual ha sido asignar el valor de los costos -~
de produccidn, suponiendo cgue &stos son iguales a los bene-
ficios. Sin embargo, la valoracidn gue las personas asig-
nan a dichos bienes y servicios puede ser superior o infe -
rior a los costos e, incluso, pueden haber diferencias noto
rias entre clases de ingreso. Adem8s, la valoraciétn para
la comunidad como un todo, también diferir& en aquellos ca-
sos en que los beneficios trasciendan de los beneficiarios
directos al resto de la comunidad, o bien en aquellos -~

1/ A. FOXLEY, E. ANINAT y J.P. ARELLANO, "Qui&nes se bene
ficlan de los Gastos PGblicos®, en "Estudios CIEPLAN -
N® 10, Santiago de Chile, Mayo de 1977.



casos en que los costos se elevan por razones de inefi-

1/

ciencia, =

Por otro lado, tampoco resulta fécil vislum=~
brar los efectos distributivos si consideramos finicamente
el financiamiento para un gasto social dado. - Est& presen
te el problema de identificacidn, dado gue no sblo intere-
sa quién paga el impuesto, sino sobre quién finalmente re-
cae este gasto. Este depender& de factnres tales como -
las distintas elasticidades de las curvas de oferta y de-
manda. Ademés de este costo directo, tambi&n es importan
te considerar el costo en bienestar, los costos adminiatra
tivos del sistema tributario, etc.. Todos estos factores
tendrén un mavor o menor impacto distributivo. i el fi-
nanciamiento se realiza con impuestos al inagreso de las -
personas, el impacto distributivo seri distinto segfin si
la estructura tributaria es progresiva, proporcional o re-

2/

gresiva. =

Un anflisis detallado de todos los efectos -
distribucionales tanto directos como indirectos de los gas
tos sociales, va méds alli de las ambiciones de este capitu
lo. Por lc gue nos centraremos en los aspectos gue consi

deramos esenciales de algunos de los servicios béAsicos.

1/ BURTON A. WEISRRAD, "Collective Action and the Distri

~  bution of Income: Coneptual Approach”, en PUBLIC EX-
PENDITURE AND POLICY ANALYSIS, R.H. Haveman y J. Margo
lis, Chicagqe, 1977.

g/ A. FOXLEY, E. ANINAT y J.P. ARELLANO, "Dui&nes se beng
fician de los Gastos Piblicos", en "Bstudios CIEPLAN -
N°10, Santiago de Chile, Mayo de 1977.



3.1, " EDUCACION

Las estrechas asociaciones positivas encontra
das en numerosas investigaciones emniricas entre el nivel
de educacién de las persohas ¥y su ublcacidn dentro de la es
' cala distributiva, han llevado a considerar la educacidn co
mo uno de los indicadores m&s. importantes del nivel de in-
gresos del grupo familiar. Fste hecho estarifa indicando -
gue a pesar de todas las moliticas educacionales emprendi -
~das nor los paises, el qasto social por este concepto  ha
sido regresivo o, en el mejor de los casos neutro en cuanto
a 'su impacto distribucional.

Ahora bien, aungue en estos estudios-se consi
dera la educacién como un bien, hay numerosas hipdtesis que
la consideran no solamente como un bien en si, sino ademés,
como un medio para ddouirir otros bienes, puesto que seria
el canal m&s importante de movilidad social. Este argumen
to debe analizarse con cuidado. Es ya conocido el fendme-
no de la "devaluacidn™ de la educacidn, es decir, que a me-
dida gue sé avanza en el nrocesc de desarrollo de una econo
mi&, ‘'se requiere de una formacién cada vez mejor, auncue mu
chas veces sobredimensionada, para realizar las mismas ta-
reas. Por lo tanto, la brecha educzcional tiende a perve-
tuarse. Los mayores niveles de instruccidn, no serian en
este sentido un medio para eliminar la pobreza y, posible -
mente, tampoco para meijorar la narticipacidn en el ingreso
de los g:unoé de menores iﬁgresos. Comc ya se dijo, la
~evidencia demuestra que la educacibdn, 1ejos.de'sér un medio
de movilidad social, renroduce la desiqualdad social ya «=

1/

existente. =

1/ ROLANDO FRANCO Y EDURRDO PAIMA. "Politica Social y Pobreza: Lecciones
de la exreriencia", en "Planificacifn Social en América ILatina vy El
Caribe", op. cit.



Loe anfilisis de la igqualdad de la educacidn
tomada comc un bien, se centran fundamentalmente en dos -
aspectos, la igualdad de oportunidades v la de los resulta
dos obtenidos a través del proceso educativo. 1/

Dentro de las oportunidades se incluyen as-
pectos tales como la igualdad de acceso;, el ingreso oportu
no al sistema y la supervivencia en E&l. La igualdad de
acceso adgquiere mucha relevancia en aquellos paises donde
la mayoria de la poblacisn de bajos ingresos vive en zonas
rurales con una fuerte dispersidn ceogrifica. En éste -~
sentido, puede no ser suficiente . un subsidio uniforme en-
tre zonas urbanas y rurales para asegurar el acceso a toda
la poblacifén: Es probable que se requizra una sobre inver
sidn en &reas rurales, reriferias urbanas y centros meno -
res. Seria de sumo interés un estudio sobre las imrlica-
ciones redistributivas en este contexto.

La abundante literatura con respecto al in-
greso ovortuno y la supervivencia dentro del sistema esco-
lar, sefiala que el ingreso tardio y la alta desercidn se -
explicaria por varias causas tanto dentro como fuera del
sistema mismo. Los factores nutricionales y gendticos de
la poblacibén de menores indrescs, asi como el ambiente tan
to familiar como fuera del hogar, serfan altamente determi
nantes. En este sentido, una politica adecuada va més
alls del sistema educacional mismo. 2/ Un anflisis acu -

1/ ALDO E. SOLARI. "Desiqualdad Educacional en América La
tina", en "Planificacion qocial en América Latina y el
Caribe®™, op. cit. .

2/ PEDRO DEMO., "Politica Social de la Educacidn y la Cul-
tura”, en "Planificacién Social en América Latina y el
Caribe", on. cit.



cioso sobre cuanto de los efectos distribucionales son atri
bulbles al gastn social en educacién, resulta, ror lo tan -
to, bastante dificultuoso.

Otro elemento fuertemente determinante del in
greso al sistema, estarfa en la demanda. En los paises en
proceso de desarrollo, sblo la induétria, el comercio, los
servicios de gobiernc y las profesiones liberales son las
que requieren algo mé&s de educacidn. De este modo, a-‘pe—
. sar de encontrarse disponibles los servicios, con un acdeso
ficil vy a un costd:nulo, lag familias no enrolan a sus hi-
jos a la escuela. En adicidn a &sto, estin los costos coit
plementarios que deben asumir muchas veces las familias,por

1/

concepto de materiéles, transporte y vestuario. =

Ligado al problema de demanda, est& el hecho
de gue el beneficiario directo de los ingresos futuros atri
buibles al proceso educativo, es el nifio y no su familia. ~
Sin embargo, si &ste era un gasto que el grupo gamiliar pen
saba asumir de todas formas, el subsidio educacional le per
mitiria -satisfacer otras necesidades. El an8lisis del -
efectd-distributivo por éste concepto seria de sumo interés
dado que no existen estudios al respecto. z/

1/ ALDO E. SOLARI. "Desigualdad Educacional en América La
tina®, en "Planificacidn Social en América Latina y eI
Caribe"”, op. cit.

2/ . "El gasto pliblico social en América Latina Yy sus efec -

- tos distribucionales”. ' Una propuesta de Investigacién

del Programa de Estudios Conjuntos para la Integracidn
.-Beonfmica latincamericana ECIEL, Mayo de 1981,



Tambi&n hay hipbtesis que sostienen que tanto
el ingreso tardio como la escasa supervivencia se explica -
rian por la falta de preparacién de los nifics de bajos in-~
gresos debido a la ausencia de una educacibn a nivel pre-es
colar. Hay evidencia empirica sobre la menor repitencia -
-en el primer grado para aquellos nifios gque han pasado por
el kindergarten. En este sentido, habria una sobreinver -
5idén de recursos en los niveles primarioc medio y superior y
. una subinversidén a nivel preescolar.  Sin embarge, no hay
ningﬁn'estﬁdio serio sobre la magnitud del impacto del gas-
to en uno u otros, y, vor lo tanto, no queda en clarc cuan-
to mejoraria la situacidn mediante una simple transferencia
de fondos de una a otra etapa. i/ '

La evidencia empirica también muestra una co-
rrelacién positiva entre el nivel educacional de los padres
y los anos de escolaridad rendidos por los hijos, variable
dificil de modificar con politicas de gasto piblico. 2/

Finalmente, tambi&n ha quedado en evidencia -
gque la desercidn se presenta luego de repetir varias veces
los primeros grados, vor lo gue una causa importante esta -
ria dentro del mismo sistema escolar. La explicacién pue-
de encontrarse en que siendo muy bajo el nivel del gasto pf
blico en educacidn, la calidad de la ensefianza pfiblica es

3/

muy inferior. =

1/ BURTON A, WEISBRAD, "Collective Action and the Distribu
tion of Income: A Conceptual Approach", en PUBLIC EXPEN
DITURE AND POLICY ANALYSIS, R. H. Haveman y J. Margolis,
Chicago, 1977.

2/ MARCELO SFLOWSKY. . "zEstamos subinvirtiendo en capital
humano a edades preescolares?, en "Pobreza Critica de
la ninez", op. cit. :

3/ Idem.



En - cuanto a los resultados obtenidos a tra -
vés del sistema educacional, todos los estudicos concuerdan
en que la obtencidn de un nivel cognecitivo dado depende -
tanto de la habilidad del nifioc (gque es funcidn de elementos
externos al sistema escolar) como de las caracteristicas -
de la educacidn que recibe. Las habilidades del nifo de-
pender&n, en-definitiva, de las otras politicas sociales -
qué se emprendan, puesto que son funcidén de la nutricidn -~
que recibe, de los servicions de salud, de la vivienda, del

1/

ambiente familiar y externo, etc.. ~

Las discusionéslse han centrado fuertemente
en el sistema educacional. Se sostiene que si bien los
mayores beneficiarios del qgasto pGblico en educacidn se-
rian los qgrupos de ingresos m&s badfos, &sto sblo crea una
ilusidn distributiva.- La baja calidad de la ensefianza a
nivel pfiklico, hace que las familias de ingresos medios vy
altos no sean demandantes y, por lo tanto, tampoco benefi-
ciarios de éstos servicios, ya que pueden comprar una me-
jor calidad. 2/

‘ En cuanto a la distribucidn de los recursos
dentro del sistema, la evidencia empirica demuestra que, -
con raras excepciones, la mayor parte del gasto social en
educacidn se ha destinado a la ensefianza media y superior,
en los paises de Zmérica Latina. Estc ha significado una
expansifn no lineal del sistema educacional; en la mayoria

1/ MARCELO SELOWSKY. “Estamos subinvirtiendo en capital
humano a edades rreescolares?™, en “ﬂobreza Critica en
la Nifez? op. cit.

2/ - "Fl1 gasto piblico social -en América Latina y sus efec ~
tos - distribucionales". Una propuesta de Investigacidn del Pro -
grama de Estudios Conjuntos para la integracidn Econdmica Latino-
americana ECIEL, Mayo de 1981,



de los paises en desarrolle se desarrolld antes que nada la
educacién secundaria. Esto ha significado un efecto clara
mente regresivo en la distribucidn del ingreso, principal -
mente porgque la proporcién de alumnos de bajos ingresos que
se matriculan en este nivel de educacidn es muy pequefia, Vv
los coétos por alumno son bastante elevados., Y

1/ ALDO E. SOLARI. "Desiqualdad Pducacional en Fmérica La
tina", en "Planificacidn Social de América Latina y el
Caribe"™, on. cit. _ =



3.2.
SALUD

, Al hablar de saiud es necesario distinquir
entre demanda y necesidades de salud. En la mayorfa de
los paises,lla”expansién de los servicios médicos ha sido
consecuencia de planes de saneamiento ambiental, casi en
forma independiente de las demandas y rercepciones de los

1/

usuarios. =

La atencifn médica implica ciertos costos de
oportunidad al igual que la produceidn de cualquier otro
bien o servicio. Sin embargo, la mayoria de los economis
tas sostienen que es dificil la evaluacisn de estos servi-
cios, en especial, dentrc de un modelo de competencia per-

2/

fecta, debido a ciertos elementos distintivos. —

Dentro de estas caracteristicas, estarfan va
rios tirns de externalidades. For ejemplo, la investiga-
cién mé&dica constituye en realidad un bien pfblico y como
tal, debe ser financiado por el gobiernc. Hay ciertas en
fermedades infecciosas cuyo tratamiento genera benefiqios
externos para toda la vnoblacién. De otro lado, existen -
consideraciones subjetivas, como las que sostienen que la
atencidn mé&dica es un derecho de cualquier ser humano y =«
que, por ende, no debe marginarse a nadie, ni afin si es in
canaz de autofinanciar estos servicilos.

l/ ROLANDC FRANCO Y EDUARDO PALMA. "Politica Social y Po-
breza: Lecciones de la exveriencia", en "Planificacién
Social En América Latina y El Caribe", op. cit. '

3/ EDGAR K. BROWNING Y JACKELINE M. BROWNING. "Financing
Medical Care", en, "Public Finance and the Troce Sys -



Aparte de las externalidades, existen otras
particularidades gue normalmente se enfatizan en la lite-
ratura. A diferencia de los gastos en otro tipo de bie-
nes y servicios, que tienden a ser mé&s o menos estables y
predecibles, los gastos médicos son irreqgulares e imnre -
decibles, Ademés, debido a la falta de informacidn y co
nocimiento, es dificil para el consumidor evaluar los ser
vicios médicos. La demanda individual oroviene del con-
sejo dado por el mé&dico vy no fefleja el verdadero valor -
marcinal del servicio recibido.

También se seflalan las evidentes limitacio=-
nes del mercado como asignador 4de recursocs en el campo de
la salud, y las distorsiones a que el usc indiscriminado
de este mecanismc puede conducir. No existe ningtGn pais
en que la salud esté& librada en forma exclusiva al juego
de la oferta y la demanda, dado gue bhuena narte de los -
servicics hosnitalarics sen nrovistos por instituciones =
sin fines de lucro, ya sean estatales o de beneficencia .
Sin embargo, hay distintos grados de intervencién del Es~
tado, lo gue a su vez, genera distintas consecuencias en
la Aistribucidn del inqgreso. 1/

La evidencia emririca demuestra gue los sis-
temas de salud varfan entre naises a tal punto, gque no -
existen dos que sean exactamente iguales. Las diferen --
cias se producen por = estructura leral y administrativa -

Ael pals, ror los recurgos humanos y materiales disponibles

.1/ EDGAR K. BROWNING y JACKELINE M. BROWNING. "Financing
Medical Care®, en "Public¢ Finance and the Proce System"”
opr. cit. :



vy finalmente, por los dAistintos h&bitos de convivencia y
tradicién histérica. La evaluacidn del funcionamiento

normalmente se hace 'en base a su eficiencia sanitaria, -
- eficiencia econfmica y calidad cilentifica. La literatu
ra con respecto a los efectos ‘distribucionales mismos,no

1/ |

ha sido.muy abundante. =

. La importancia gue tiene la salud en la de-
terminacidn del nivel de ingreso de las personas, ha sido
tema de numerosos estudios. Se sostiene gue la destreza
de individuos normales es muy superior a la de quienes es
tén afectados por diversas enfermedades, cue el ausentis-
mo debido a problemas de salud, se traduce en una baja -
productividad y que finalmente todos estos factores dificul
tan el ascenso de las personas a un nivel de ingreso supe
rior. Al respecto, se han postulado diversas teorias, -
una de ellas es la de "causalildad social acumulativa" de

Myrdal. E/.A

Para un anflisis de incidencia, se debe ha-
cer una distinci&nlclarauentre los servicios generales de
Salud PGblica y los servicios ofrecidos por los sistemas -
de Seguridad Social. 3/

1/ EDGAR K..BROWNING y JACQUELINE M. BROWNING. "Financing
Medical Care”, en, "Public Finance and the Proce System"
1op0. Cit- : S : . ' T

2/ WICOLAS FLANC CALDERON.  "Planificacifén o Mercado en el
Sector de Salud”, en "Desarrollo Social y Salud en Chi-
le", C.P.U,, Santiago de Chile, 1979.

3/ "El gasto pliblico social en América Latina y sus efec-
tos distribucionales”. Una propuesta de investigacidn
del Programa de Estudios Conjuntos para la Integracibn
Econdmica Latinoamericana ECIEL, Mayo de 1981,



La atencidn médica que opera a través de los
sistemas de sequridad social, en la mayoria de los paises-
ampafa'a una fraccidn relativamente pequefia de la pobla -
cifn. Se orienta a las fajas medias de ingreso, donde
estin representados los trabajadores asalariados y con em-
- pleos estables. Es decir que generalmente estf concentra
da en los mercados formales urbanos, la poblacidn rural vy
los trabajadores informales, no aozan de su cobertura. De
éste, es ficil inferir gue los servicics asf otorgados no
redistribuyen ingresos hacia los grupos més pobres.

. Gran parte de la discusi®n en este &mbito se
ha centrado en tornc a las formas alternativas de financia
miento v su relacidn con la cobertura del seguro mismo. Si
la cobertura es total, el costo de la atencién m&dica es
nulo, por lo cque es previsible un fuerte aumento de la de-
manda y la sobreutilizacidn de los recursos, Esto genera
un alza en los precios, especialmente de los servicios pro
fesionales, lo que se traduce en un fuerte aumentoc de los
costos de atencidn médica. Hay hipftesis que sostienen -
que la fuerte expansifn de los sistemas de seguro, ha sido
la prinecipal causa del'aumento de los costos de estos ser-
vicios mis alls del aumento en el costo de vida.

Sin embargo, el alza en los precios depende-
ri en filtima instancia, de la elasticidad de la curva de
demanda; cuanto mAs inelfstica sea &sta (como en el caso
de los servicios hospitalaring) menor la nosibilidad de
un aumento en el costo de los servicios.
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Fn todo caso, para evitar el sobreconsumo y
la ineficiencia ligado a €l, se requiere. implementar al -
giin .sistema en gue el seguro cubra sb6lo parte de los cos-
tos y gue obligue a los usuarios a buscar el menor precia
Esto puede hacerse estableciendo un monto m&aximo de bene-
ficios, imponiendo el pago de una suma proporcional al -
costo de atencifn o bien una suma fija para los primeros-

1/

gastos. =

Los estudios de inci&enéia-de'los servicios
de salud ofrecidos a través de sistemas de seguridad so-
‘cial, ponen en evidencia que estos programas benefician -
sclamente a los empleados, lo cual significa que se diri-
gen principalmente a los grupos de inaresco medio. Seria
-de sumo inter&s un anflisis que considere los efectos dis
tributivos: adicionales aque Sse qéﬁeran‘por“los’mayores'cog
tos de atencidn originados por la exransién de los siste-
mas de seguridad social.  Esto rodria clarificar no sélo
el impacto entre distintos estratos, sino cualquier -redis
tribucidn al  interior de los estratos medios v altos. 2

Respecto a los serﬁiciSs genérales de . Sa-
lud Pfiblica, en general, los gastos han.estado dirigidos
en forma selectiva hacia los gruros m8s pobres, si bien

muchos de. los keneficios se han filtrado hacia otros sec-
tores., ‘

-+

1/ J.P. NEWHOUSE, Ch. E, PHELPS, W.B., SCHWARTZ. “Policy
Options and the Impact of National Health Insurance",
en "Public Expenditure and Policy Analysis", op. cit.

3/ EDGAR K. BROWNING v JACQUELINE M. BROWNING., "Financing
Medical Care”, en, "Public Finance and the Proce Sys -
tem". op. cit.



Las dificultades de determinacién de inci --
dencia son enormes. En primer lugaf, la forma de finén -
ciamiento ha sido el tema central de las rolémicas en mate
ria de salud. El costo de los servicios es ragado, en @l
tima instancia, por la voblacidn. sin embargo, los efec-
tos sobre la distribucidn del ingreso serén distintos sl
el financiamiento es en su totalidad via un impuesto al in
greso y/o al trabajo} si en parte es financiado con otros
ingresos del gobiernoc o bien su parte del costo debe cu~-

1/

brirlo 1 usuario mismo. =

-De-otro lado, estln los mecanismos para ca-
nalizar los recursos hacia las nersonas e instituciones -~
gue convertirén dichos recursos en acciones de salud, y -~
la organizacifn de los sistemas. En términos generales,
el gasto niblico en salud involucra los gastos corrientes
(remuneraciones, bienes y servicios de consumo y nresta -
ciones profesionales y equiros). En la mayoria de los
naises, el gasto corriente ha constituido un porcentaje -
muy elevado del gasto pGblico en salud y, dentro de &l,el
rubro mis importante ha sido el gasto en nersonal. Esto
tiene fuertes imrlicaciones distributivas si la falta de
equipamiento adecuade conduce a una deficiente atencidén -
médica. 2/

Por filtimo, estd la forma en aque se reparte
la ayuda misma gue representa la nrcvigién de servicios -

1/ ALICE M. RIVLIM. "Social Policy: Alternate Statregies
for the Federal Government®, en "Public Expenditure and
Policy Analysis", omn. cit. '

2/ DR. ERNESTO MEDINA L.. "Elementos que condicionan 1a
-eficacia del Sistema de Salud”, en "Documento de Traba
jo N° 245", C.P.U., Santiago de Chile, Marzo de 1977.



gratuitos o subsidiados, entre la poblacidn, Dos elemen
tos gue parecen como fuertemente determinantes en la lite
ratura, son la cobertura y la efectividad.  En cuanto a
1la cobertura, es esencial la accesibilidad universal a -
los servicios, .problema relacionado con la distribucién -
del gasto en salud entre 'zonas urbanas y &reas rurales vy
suburbanas, Taﬁbién‘es importante la consideracidn -de

- barreras cue budieran existir, va sea via precios que de-

be pagar el usuario de é&stos servicios y por tiempos de -
!espera demasiado prolongados. Finalmente, la demanda de
servicios de la gente de menores ingresos es, en general,
limitada, debido a aspectos psicoldqgicos vy culturai?s,por

los que cierta desigualdad pareciéra  inevitable. =

La efectividad se refiere a que las unida -
des de atencion respondan a un minimo aceptable de cali -
'daq en sus prestaciones. No es suficiente la estimacidn
:del borcentajé de gastos en éalud gue afluye a los estra-
tos baqu, si la calidad de,105'servicio§ que reciben es
sustaﬁcialmente inferibr.

) La evidencia ehpirica ha demostrado gue los
béneficios totales en el sector de salud pﬁblica, tienen~-
un patrdn progresivo tanto en té&rminos relativoé como ab-
solutos. Es declr, los grupos econfmicos més débiles -~
contribuyen con el menor aporte y obtienen el méximo bene
ficio. "Esto, sin embargo, no implica que hayan sido cu-
biertas las necesidades de salud para toda la poblacidn ,
hay necesidades tésicas para los grupos mds pobres y para

1/ DR. ALFREDO LECWARDO BRAVO. "Problemas y Ventajas de
Alqunos Modelos de Organizacién de Servicios de Salud:
1ecciones de la exverilencia®™, en "Documento de Trabajo
N° 2327, C.P.U., Santilago de Chile, Mayo de 1981.



las cudles la mayoria de los sistemas afin no dan abasto.
Adem&s, nincuno de los estudios ha hecho una correccidn-
seria por el factor calidad. 1/

Tambi&n, es importante Darargualquier ex&-
men de incidencia que se emprenda a futuro, 1la distin =
cibn entre medicina preventiva y curativa} Y dentro de
esta Gltima, entre servicios hospitalarios y ambulatorios
La determinacidn de los beneficiarios de medicina preven
tiva, podria hacerse considerando una asignacién per c&-
- pita y distinguiendo entre zonas urhanas y rurales. Pa-
ra la medicina curativa, se puede hacer por clase de in-
gresos, tomando datos entre gasto privado en salud e in-

formacidn indirecta sobkre la utilizacién de servicios pl
blicos. 3/

l/ A, FOXLEY, E. ANINAT y J.P. ARELLANO, "Ouiénes se be-
nefician de los Gastos PGblicos”, en "Estudios CIEPLAN
N° 10, Santiangn de Chile, Mayo de 1977.

10/ "El gasto pﬁblico social en América Latina y sus efec-
tos distribueiocnales™. Una propuesta de investiga -~
¢idén del Programa de Estudios Conjuntos para.la Inte -
gracidn Econémica lLatinoamericana ECIEL, Mayo . de 1981.



3.3.
SEGURO__SOCIAL

e e A
B

Los sistemas de sequridad social son mucho
mas que un simple programa de transferencia de ingresos -
entre personas activas y retiradas. - Sus objetivos son
garantizar un ingrgso a los impedidos‘ydﬁependientes;y-sg
plementar los ingfeéos-cuandgﬁestog no“alcanzaq a satisfa
cer las necesidades.elementaléé; Ademés, dichas presta-
cionés,'m&é'ali§ de sus beneficios monetarios directos, -
_constituyen canales de acceso a los servicios de salud e,
incluso, a los subsidios preferenciales para la vivienda.

1/

Cualquier sistema de sequridad sociai se ve
enfrentado al conflicto entre la equidad individual vy la
equidad social. La equidad individual se refiere al qra
do en gue los bene