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PLANIFICACION SOCTAL, SUBSIDIARIEDAD Y
TEORTA ECONOMICA

Introduccidn

E1 trabajo siguiente intenta aportar elementos sobre el estilo subsi-

diario de planificacibn secial, con particular detencidn en los

problemas tebricos y de politica econdmica asociados al problema de
| la distribucidn del ingreso en dicho estilo. Intenta también referirse
! a algunos problemas que debe resclver la planificacibn social.

En el primer capituleo, se realiza una brevisima revisidn de los
diferentes estilos de planificacidn, poniendo énfasis en las bases
tedricas que informan al llamado estile subsidiario. Al anaiizar la
postura de teoria econdmica subyacente, nos detenemos en el anflisis
de equilibrio general de tipo walrasiano y sus implicaciones distri-
butivas.

En el segundo capitulo, se analiza expresamente la concepciébn
tedrica neocldsica sobre la distribucibén de ingreso, repasando nociones
de economia del bienestar e incluyendo en la discusién el tema de la
propiedad de los activos. Se analizan también algunas politicas

3 propuestas por el pensamiento neoliberal, concluyendo con varias propo-
siciones que debieran contribuir a profundizar el interés y los esfuerzos
précticos en materia de planificacién social.

Fn el capitulo siguiente se insiste en el cardcter social de los

procesos de acumulacibén y de crecimiento, como un modo de respaldar la




consistencia tedrica de la planificacidén social. A continuacidn, en
el capitulo cuarto, se analizan algunas de las interrelaciones entre
planificacién social, poder y propiedad.

Finalmente, se analizan algunos de los desafios técnico-politicos .

que la planificacidén debe enfrentar, asi como algunas de las ineficiencias

que han surgido en la aplicacidn de las politicas sociales.
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I. BEL ESTILO SUBSIDIARIO DE PLANIFICACION SOCIAL

1« Diversidad de los estilos
de planificacidn

Cuando se intenta un andlisis de los procesos de planificacidn social
en nuestro continente, en realidad se estd haciendo referencia a los
conceptos y pricticas del crecimiento econbmico y a la distribucidn de
beneficios subsecuente.

En efecto, las concepciones tedricas que se tengan sobre el creci-
miento econdmico, sus causas ¥y consecuencias, condicionan estrechamente
los contenidos que puede alcanzar la planificacibén social. Por lo mismo,
cuando la planificacibn social tiene un lugar de subordinacidn, impli-
citamente se esta aseverando que los mecanismos escogidos para el creci-
miento tienden a resolver mias o menos adecuadamente tanto el crecimiento
de la produccidn y la riqueza como su distribucién, de mapera que s
planificacién social sdlo puede jugar un rol subsidiario, de apoyo o
gi se quiere de correccidn pero sin perturbar las leyes fundamentales
del proceso de generacidn de bienes y servicios y aumento de la capa-
cidad vroductiva. Por el contrario, cuandeo la planificacibn social
adquiere relevancia propia,; condicionando ahora ella a los lineamientos
de politica econdémica, se puede asumir que el mero proceso de funcio-
namiento de los mercados, las determinaciones de precios y cantidades
y el incremento en la capacidad de generacidn de bienes, no es visua-
lizado como suficiente para cumplir con los objetiveos programiticos

disefiados para dicha sociedad.



En el documento del ILPES, "El estado de la planificacibn en
América Latina y el Caribe™ se hace una extensa descripcidn de los
estilos de planificacién, tipificéndolos en cuatro tipos basicos:
estilo 1, subsidiario y comprensivo, promotor de un proyectec de desa- .
rrollo de mercado libre, con una actuacidn predominante de los agentes
econdmicos privados nacionales y extranjeros; el estilo 2, proyecto
de desarrollo de mercado parcialmente reformado, con una concepcidn
reguladora de la planificacidén y otorgando mayor importancia a la
actividad estatal; el estilo 3, con un proyecto de mercado orientado
y una concepcidn reguladora y adaptativa de la planificacién que encuentra
a sus principales actores en el Estado y los agentes econdmicos privados
nacionales. Finalmente el llamado estilo 4 responde a aguellos paises
con una concepcidn centralizada de la planificacién y se plantea como
imagen-objetivo una sociedad socialista.j/

Lo gue en este caso nos interesa es discutir la insercidn de 1la
politica social en el estilo 1, que abreviaremos como subsidiario. En
los estilos tercero y cuarto, la politica social y la politica econdmica
tienden a concebirse como dimensiones de un mismo procesc unitario,
otorgando preminencia a ciertos objetivos sociales y utilizando la x.
politica econdmica para cumplir dichos fines. El estile dos, otorga
autonomia a la politica social de la econdmica y si bien subyace una
visidén menos optimista del automatismo redistributivo del crecimiento,

comparte con el estilo uno la idea clave de que el crecimiento es el



mecanismo fundamental y casi suficiente para conseguir los objetivoes
sociales.

Para el estilo subsidiario s6élo las metas de crecimiento consti-
tuyen el mecanismo viable para conseguir los objetivos sociales del
desarrollo en el largo plazo. Se reconoce que ellc puede generar
ciertos costos sociales en el corto plazo, para lo cual se recurre a
la planificacidén social, la que aparece asi en una posicidn subordinada
¥ jerlrquicamente disminuida.

Mo es la politica social la que determina los objetives funda-
mentales; no es en funcién de ella que se asignan los fondos de inversidn
ni se determina el patrbén de crecimiento. Por el contrario; dado el
patrdén de crecimiento que surge del accionar del mercado interno ¥y
externo, minimizando la accidén estatal, la politica social debe ir
solucionando aguellos conflictos distributivos mas patentes y éisfun-
cionales al corto plazo, reparando consecuencias distributivas regionales
¥ sociales inherentes al estilo de desarrollo escogido. Resalta 1a
falta de autonomia de la planificacidn social para imponerse sus
propias metas y su notable debilidad respecto del &rea de politica
economica.

E1l llamado enfoque subisidaric se apoya enr el wmercado para la
asignacidn de recursos, dejando alll radicadas las decisiones funda-
mentales de inversidn y crecimiento, de acuerdo a lazs seflale s privadas
de rentabilidad, con lo dque los agentes fundamentales del proceso de

inversidn y crecimiento son justamente los agentes privados nacionales




¥y extranjeros. Este privilegio al sector privado va unido a una
reduccidn notable en el aporte del estado al proceso de desarrollo,lo
que se justifica con una eventual ineficiencia per se del sector publico
en la asignacidn de recursos. Postula asimismo una politica de amplia .
apertura al exterior, orientande la produccidn interna de acuerdo a un
criterio de ventajas comparativas, las mas de las veces en un sentido
estatico y valoradas con criterio privado.g/ En 1la medida que es el
mercado, la instancia fundamental de asignacibn de recursos, seri éste
el que determinari precios y cantidades, y por ende, la distribucidn
primaria del ingreso.

La concepcidn de la planificacidn en este estilo, asume las carac-
teristicas de subsidariedad. La politica social es, en tal enfoque,
un paliativo originado en consideraciones de estabilidad politica, de
integracidn nacional o simplemente humanitarias. Si bien se supone
que la erradicacidén de la extrema pobreza serd resultado de la politica
econdmica general vigente, se reconoce la necesidad de acciones més
inmediatas frente al problema.3/

En tal sentido, se implementan politicas como la alteracidn de 1la

&

estructura tributaria; la redefinicidén de subsidios para vivienda, con
miras a canalizar el gastb hacia los grupos més necesitados; se modi-
fica la composicidn del gasto educacional, privilegiando los niveles
bidsicos; se reasignan los recursos en salud, dandose gran importancia
a la dotacidn de policlinicos perisféricos y postas rurales, asi como

la instauracién de programas de nutricidn, empleo y capacitacidn laboral.l/



Lo anterior,; en todo caso, siempre enmarcado estrictamente en
los lineamientos gue privilegian al mercado:

"No existe planificacidn propiamente dicha de la economia ...

todas las medidas emprendidas por el sector piblico en materia

econdomica, tienden precisamente a entronizar las fuerzas del

mercado como motor de la actividad general.' 5/

Peze a ello, se reconoce la mantencidn de la planificacibén secterial,
y entre los sectores donde se estd realizando tal actividad aparecen, con
caricter prioritario, vivienda, salud, urbanismo y comunicaciones. La
naturaleza subsidiaria se refuerza al no haber -~ en el pais de la cita
precedente - un organismos superior encargado de la definicibn de poli-
ticas y planes para los sectores sociales, asi como de su coordinacién.

La idea fundamental entonces es que "el propio proceso de creci-
miento econdmico serd el mejor instrumento de redistribucién de ingresos
sss, sin perjuicio de la necesidad de instituir urgentes mecanismos que
permitan una mejora considerable de la situacidn actual de la poblacidn
marginada".6/ Normalmente se plantea que ello requiere de "un régimen
que garantice la libertad econbmica, fomente y proteja la iniciativa
privada', con lo que el Estadc debe cumplir la funcidén de Pproteger al
mercado para asegurar la libre competencia®, de modo de provender a

la creacidn de una "estructura de mercado con fuerte contenido social®.ba/

2. La politica social subgidiaria

Bn esta concepcidn, la politica econdmica y las metas de crecimiento

juegan el papel primordial, mientras que la politica social tiene una




posicidn subordinada, muchas veces residual, y se orienta basicamente

a paliar las consecuencias negativas originadas por el proceso de creci-
miento. Subyace aqul la idea de que el logro de ciertos niveles de
desarrolle implica necesariamente un costo social aunque una vez alcan-
zados, se dara una difusidn mAs o menos automética de los frutos del
Progreso,.

Una postura tan difundida obviamente tiene una sustentacidn tedrica
respetable gue merece ser discutida. En las siguientes lineas, se
intentard analizar las bases tebricas que informan al planificador social
subsidiario.

a) E1 antecedente econdmico

Si se intenta calar en profundidad, se podra advertir gue en la
base misma de la postura subsidiaria, se encuentra la nocidn de equi-
librio general de influencia neoclédsica. En efecto, y sin 4nimo de
pormenorizar dicho tema, el anAlisis walrasiano plantea tres tipos de
eficiencia técnica, eficiencia econdémica y eficiencia social.

En el marco de una economia capitalista de mercado - asumiendo ,
competencia perfecta- se nos asegura que el mercado es capaz de lograr
la eficiencia técnica y la econdmica. Por eficiencia técnica, se entiende
que los recursos naturales y los factores productivos estarin eficiente-
mente asignados, vale decir, alll donde sus productividades sean las
mayores, cumpliéndose ademis con el postulado de la ocupacidn plena
de los recursos. La eficiencia econbmica, por su parte, garantiza que

- dada una determinada distribucidn del ingreso - el mercado distribuiré

»
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eficientemente la produccidn de bienes de acuerdo a las preferencias
manifestadas en el mercado. La conjuncitn de ambos tipos de eficiencia

da origen a una serie de relaciones marginales en el intercambio, en

la sustitucién de factores y en la sustitucidn de bienes en la produccidn.
Es asi como el mercado nos iria conduciendo a una situacidn de dptima
asignacion de recursos a la produccibn, de composicidén de la produccidn

y de intercambio en el consumo, originando el llamado "6ptimo de Pareto",
una situacidn descrita indirectamente como aguélla en que nadie puede
mejorar su posicidn sino a condicidén de empeorar la situacidén de bienestar
de a2l menos una persona.

Con tedo lo anterior, tenemos que el teorema central de 1la economia
moderna del bienestar asegura que bajo determinados supuestos sobre
tecnologia, preferencias de consumidores y motivaciones de los produc-
tores, las condiciones de equilibrio que caracterizan a un sistema de
mercados competitivos corresponderén exactamente a los requerimientos
de eficiencia paretianos. ‘

Se notard, sin embargo, que hasta ahora nada se ha sefiaiado sobre ‘
la distribucidn del ingreso prevaleciente, pudiendo darse una situacidn |
de eficiencia técnica y econdmica con distintas y muy variadas distri-
buciones del ingreso. Bn particular, la situacién de Sptimo paretiano
puede coexistir perfectamente con una extrema concentracidén de la riqueza
y del ingreso. BEste es sin duda un punto interesante pues las situa-
ciones de precios relativos, de cantidades ofrecidas demandadas respon-
derAdn, en filtima instancia, a la distribucién del ingreso y a lo mismo

responderd la eficiencia en la asignacidn de los recursos.




b) E1l enfoque distributivo

E1l enfoque distributivo surge del antecedente econdmico ya anali-
zado. Se privilegia el funcionamiento de los mercados reales - no de
los tebricos postuladoes por la concurrencia -, haciendo descansar en

-~

el proceso del crecimiento econdmico la eliminacidn de las desigualdades
extremas. El problema de 1la pobreza se aborda a través de un mecanismo W
de subsidios directos, buscande no interferir el funcionamiento de los
mercados, tratandoc de no entrabar asi - se plantea - la eventual eficiencia
en la asignhacidén de los recursos.

Se postula entonces un mecanismo de transferencias financieras,
incrementando el ingreso real de los mAs pobres y llevéndolos a actuar
como cualquier consumidor incluso en la demanda de adquellos bienes
congiderados como "meritorios". Este procedimiento es postulado en

dreas como salud, educacibn y vivienda, con exagerada confianza en la

racionalidad del homus economicus y con un respeto a la "soberania del

consumidor"'digno de mejor causa. En efecto, se pretende dotar al de

menores ingresos de la capacidad de compra minima para que pueda elegir

entre distintos bienes en el mercado, con lo gque el estado ya no ejer-

ceria un rol "paternalista" al imponerle determinades bienes. Este =
enfoque de confianza en la capacidad de decisidn econdmica del individuo

- que curiosamente va normalmente aparejado con una desconfianza en la

capacidad de decisidn politica del mismo - olvida que las insuficiencias

bésicas en la canasta de consumo de las familias en extrema pobreza

son en bienes de tipo colectivo, como salud, educacidn, por ejemplo,



donde predominan las externalidades, lo que debe llevar a que el sector
piblico asuma la provisién de una oferta adecuada. Incluso mis, el
principio de la "soberania del consumidor' puede llevar a serios errores
en la politica distributiva, debido a que "las preferencias de consumo
aparentemente 'erradas' de los pobres son mis bien una variable endbgena
determinada por los niveles de pobreza ¥y, por lo tanto, desde el punto
de vista de las politicas, el problema debe abordarse en forma coordi-
nada'".7/ Vale decir, esos hibitos de consumo distorsionados son una
consecuencia fiel del estado de pobreza y no su causa; la privacidn
econdmica y social de estas familias las condiciona a buscar la homo-
geneizacidn social a través de las pautas de consumo. Probablemente
ello explique la alta propensidn relativa a la adquisicibén de durables
que permiten el acceso a los medios de comunicacidn sociales a expensas,
muchas veces, de insatisfaccidn de necesidades bésicas.§/

Por ello, aplicar irrestrictamente el principio de la soberania
del consumidor mAs que probablemente conducird a una asignacibén distor-
sionada de las transferencias de ingresc monetario entregadas para
otros fines.

Una forma de subsidio mis sofisticada es aquélla que se propone
a base de entrega de bonos intransferibles a personas individualizadas
en pobreza extrema a través de catastros comunales. Este sistema sin
duda, parece mas efectivo pero de todas maneras requiere que la persona
o familia internalice su situacién y perciba la necesidad de dar un
buen uso al bono-subsidio. De no ser asi, para que la accidn redistri-

butiva tenga algln efecto, se requiere de algin mecanismo de control




estatal que de todas maneras, estaria violando también la "soberania

del consumidor, transformindose en una faceta mids de los bienes llamados

meritorios, saliendo de la esfera que supone 1la plena racionalidad del

consumidor. N
La constatacibén empirica de 1a deformacidn de las preferencias

de consumo en los estratos pobres no es entonces una "irracionalidad"

de los pobres, sino que corresponde tanto a.la falta de educacidbn y

de informacidn pertinente como a la influencia de un tipo de propaganda

orientada hacia 1la homogeneizacifn transnacional de las pautas de consumo.

Esto es un dato importante para el disefio de las politicas redistributivas

y resalta la necesidad de actuar también sobre el plano cultural que

afecta a las familias mis pobres, cuestiones en las cuales el mercado

0 el mero crecimiento econdmico tienen muy poco que aportar.




TT. ALGUNOS COMENTARIOS SOBRE DISTRIBUCION
DEL INGRESC EN EL PENSAMIENTO
NEOCLASICO

1. Nociones basicas

Ia discusidén sobre distribucidn del ingreso en el contexto neoclésico
presenta multiples facetas de discusibn, ya que aun aceptando los
supuestos mis extremos, quedan numerosos puntos sin resolver. Sin
embargo en esta oportunidad, sélo tocaremos el tema de la propiedad
de los activos en la distribucidn, mencionando sblo de paso otras Aareas
que egperamos desarrcllar en otro trabajo.

Ya veiamos en péginas anteriores cOmo se nos aseguraba que el
libre accionar del mercado garantizaba, si éste era plenamente compe-
titivo, la eficiencia técnica y la eficiencia econdmica. Esto impli-
caba que lo que se estaba cumpliendo era la siguiente:9/
a) La tasa marginal de sustitucidn en el consumo para cualquier par
de bienes deberia ser la misma para todos y cada uno de los consumidores;
b) La tasa marginal de transformacidén en la produccibn para cualguier
par de bienes deberla ser la misma para todo productor;
c) ILa productividad marginal fisica de un factor dado para un producto
también dado, debe ser la misma para todos los productores;
d) Ia tasa marginal de sustitucidén técnica de los factores en la
produccidn debe ser la misma para todo productor;
e) La tasa marginal de sustitucidén en el consume de cualquier comsu-
midor para dos bienes cualesquiera, debe igualarse a la tasa marginal

de transformacidn de estos dos bienes en la producciédn;
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f) Ia remuneracidn de todo factor debe igualarse al valor de su
producto marginal;

g) La tasa de preferencia intertemporal de dos individuos debe ser
1a misma para cualquier activo dado.

Como vemos, plantear que se estd cumpliendo con la eficiencia
téenica y la econdmica, supone el cumplimiento previo de un singular
¥y complejo conjunto de proposiciones. Por el particular marco que
rodea al andlisis clasico (supuestos de competencia perfecta, de compor-
tamiento maximizador del beneficio pecuniario y, en fin, la conocida
dptica de hedonismo individualista que la presidg), siempre gque estas
igualdades no se esteén cumpliendo, el mercado continuard funcionando
de mode de incentivar el intercambio de bienes en el consumo, de
factores y de bienes en la produccidn, de modo de conducirnos final-
mente a la situacidn Pareto-6ptima, donde se dar&d cumplimiento simul-
tdneo a las relaciones anteriores.

¢Coémo funcionard el proceso si no se estd cumpliendo cada una
de las relaciones nombradas?

Manteniendo la misma numeracidn empleada para seflalar las condi-
ciones necesarias para el Optimo paretiano, enunciaremos ahora lo que
la teoria predice que ocurriria si no se estuviera cumpliendo cada
uno de los numerales previos.

Los procesos serlan los siguiehtes:

a) -Ambos consumidores podran incrementar su utilidad si contindan

el intercambio pues,por ejemplo, aquel consumidor cuya tasa subjetiva
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de transformacidén de X por Y sea inferior a la objetiva, dada por la
relacidn de precios entre ambos bienes, podrid aumentar su nivel de
utilidad, deshaciéndose de algunas unidades de X a cambio de unidades
adicionales de Y:

b) La produccidn de cualguier bien puede aumentarse sin reducir la

de ninghn otro, trasladando la produccidn de cada bien hacia el productor
de menor costoj

c) El producte total de una cantidad dada de un factor, podri aumentar
s0lo trasladando el factor hacia el productor de mayor productividad;

d) Se podria aumentar la produccidén si cada factor se traslada hacia

el productor de menor tasa marginal de sustituciédn técnica de ese factor,
es decir, si para un mismo nivel de producto, el productor A utiliza 3
unidades de capital y 2 de trabajo mientras que el productor B usa 3

de capital y 4 de trabajo, entonces dado que el trabajo es mis produc-
tivo en & y el capital en B, si los factores se intercambiaran en esas
direcciones, se podria incrementar el producto de los factores;

e) Se podria mejorar la situacidn del consumidor, trasladando la
produccidén hacia aquel bien que tiene la mayor equivalencia en produccién,
esto es, si 3X en el consumo equivalen a 2Y pero 3X en la produccidn
equivalen a 4Y, entonces la produccidn se orientard a producir las cuatro
unidades de Y antes que las tres de X3

f) Siempre que el valor del producto marginal de un factor sea mayor que
su costo marginal, la remuneracidn competitiva, se inciementari el uso del
facter hasta conseguir dicha igualdad pues el beneficio marginal superaré

al costo marginal de su contratacidn,
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g) Si difieren ambas tasas intertemporales, entonces la persona de
menor preferencia temporal por consumo presente se beneficiarad al
prestarla a otra de mayor preferencia presente por ese tipo de activo.

En resumen, lo que nos estid sefialando este conjunto de reglas es
lo siguiente: donde la transformacidén técnica de una variable sea posible,
ésta debe igualarse con la tasa de sustitucibn subjetiva.

Pues bien, si todo lo anterior se cumple - ¥ no es poco - la economia
estard funcionando bajo un esguema de eficiencia técnica, vale decir,
los factores productivos estaran eficientemente asignados, y de efi-
ciencia econdmica, entendida ésta 0ltima, como la eficiente respuesta
de la produccidén a las preferencias manifestadas en el mercado, dada
una distribucitn del ingreso y de la riqueza.

El doptimo de Pareto, que es la situscidn encontrada, corresponde
a una instancia de éptima asignacidén de recursos a la produccidn, de
composicidn de la produccidn misma ¥y de intercambio en el consumo; pero
todo ello resulta dada una particular distribucidén del ingreso, es decir,
lo anterior, no nos ayuda a explicar la distribucién del ingreso entre
los factores que generan la produccibn.

-

2. Distribucidén del ingreso y funciones
de preferencia a

La teoria econbmica neoclésica postula que los ingresos recibidos por
quienes hacen alguna contribucidn al producto social, sea aportando

trabajo, capital o tierra, estaridn determinados por 1la cuantia de su



aporte y por la remuneracién unitaria que determine el mercado para
cada factor, remuneracidén que estarid respondiendo a las condiciohes de
oferta y demanda del factor. Es decir, sl una persona recibe un menor
flujo de ingresos por periodo que otra, ello se explicari porque aportd
menos factores a la produccidn y/o porque el (los) factor (es) que aportd
a la produccidén es (son) de baja remuneracién relativa,

Como se verd, empezamos a toparnos con un problema. Veiamos que
1la accibn conjunta de la eficiencia econdmica y la eficiencia técnica
daba origen a una serie de relaciones marginales en el intercambio; en
la sustitucién de factores y en la sustitucibén de bienes en la produccidn,
todo elle dada una particular distribucidn del ingreso. Sin emvargo,
las decisiones de produccidn requieren conocer previamente los precilos
relativos de los factores de modo de decidir les niveles apropiados de
contratacién y, por otro lado, al decir gue la distribucidn del ingreso
es un dato exbdgeno, estamos afirmando que también estln dados los precies
y cantidades de los factores. Mas alin; el juego del mercado al deter.
minar cantidades de equilibrio en 1a produccién de bienes; estard ejer.
ciendo una femanda derivada por factores, afectando de ese modo la
distribucidén del ingresc, la misma que se supone dada y exdgena. Por
otro lado, las decisiones de consumo redquieren del dato previc de la
restriccidén presupuestaria, la que descartando el crédito nara los
bienes durables, es un dato que resulta ex-post del nroceso productivo,
es decir, luego de gque la oferta de bienes y servicios logra demanda
afectiva en el mercado:; sdlo entonces el producto resultante genzra

vn ingreso a repartir entre los factores productivos,
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La que requeriria entonces estar dada - la distribucidn del
ingresc -, es algo que permanentemente surge en la busqueda del 4ptimo
paretiano, ya que la distribucidn factorial del ingreso en Gltima
instancia responde a las cantidades contratadas de factores, a sus
precics, y a la distribucibén que exista de ellos. Pues bien, las
cantidades contratadas de factores son un elemento endbgeno al modelo
neocléasico y, si bien, los precios de los factores son un dato para
cualquier empresa competitiva, no es menos cierto que la accidn
conjunta de la economia en su demanda de factores, los transforma en
un elemento también enddgenc a la dinfmica misma del sistema.

Walras intenta superar esta impasse a través de una solucibn de
equilibrio general, donde se determinan simultineamente los precios y
cantidades de equilibrio de todos los bienes y los precios y cantidades
de equilibrio de los factores productivos. La solucidén simultlnea de
todos los precics y cantidades de etuilibrio implica decir algo sobre
las situaciones de desequilibrio! ¢cdmo se pasa de una situacidn de
desequilibrio a otra de equilibrio? équé garantiza que ese desequi-
librio sea estable?

Walras supera lo anterior, planteando la existencia de un método
de tanteo y error, donde los agentes econdmicos se van acercando paula-
tinamente a las condiciones de equilibrio, deshaciendo aquellas transac-
ciones realizadas a "precios falsos'", postergando asi todas sus transac-

ciones para el momento en que rijan los precios de equilibrio, conjunto



de precios que como hemes visto en un marco competitivo y sin externa-
lidades de ningin tipo, nos conducirdn a una situacién Pareto-6ptima.10/
Supongamos, por algun momento, que hemos superado el problema de la
exogeneidad (permanentemente cuestionada) de la distribucidn del ingreso
en el anadlisis clasico, y analicemos el esquema walrasiano.

El enfoque neoclisico de equilibrio general iniciado por Walras,
plantea como parametros fundamentales las funciones de preferencia y
las funciones de produccidon, pudiendo reducirse el conjunto de las
variables del equilibrio general a dichas funciones. ¥%n efecto,; por
el lado de los bienes, tenemos las funciones de preferencia por los
distintos bienes de consumo, las que determinan la demanda de bienes
y servicios; tenemos también Ias funciones de preferencia entre consumo
presente y consumo future, las gue ayudan a definir el proceso de abhorro-
inversidén, y tenemos las funciones de preferencia entre ingreso y ocio
gque definen la oferta de trabajo. Si a estas funciones, le agresgamos
la funcidén de produccidn y los supuestos maximizadores, el analisis
neoclasico permite obtener simulténeamente las cantidades producides
y demandadas de bienes y servicios y el vector de sus precics, las
cantidades ofrecidas y demandadas de capital y trabajo y los pagos
respectivos de ambos factores.

Bin embargo, un supuesto central para llegar a la construccidn

del modelo anterior es asumir absoluta independencia entre las distintas

funciones individuales de preferencia, ya gue ellas son los datos exbgenos



gue permiten funcionar el modelo. En la medida que se den externali-
dades en el consumo o que aparezcan efectos a la Duesenberry, vale
decir, donde el consumidor busque maximizar su utilidad relativa,
debiendo permanentemente remitirse a la comparacidn con el consumo
social promedio vigente, entonces las funciones de preferencia por
bienes quedan indeterminadas, al igual que la solucidn de equilibrio
general. MAs relevante parece, en todo caso, referirse a la forma en
que son concebidas las funciones de preferencia:
"Detris de este enfoque estd el postulado de que cada individuo
ordena sus preferencias entre distintos bienes, y entre trabajo
y descanso, en forma coherente e independiente. Este 1ltimo
supuesto se refiere a la ausencia de interdependencias entre
las preferencias individuales y respecto de las situaciones de
mercado, ya que de otro modo esas preferencias ho podrian £0nsi-
derarse datos (subrayado por mi). La existencia de este sistema

de preferencias es necesaria también para sustentar el supuesto
de la conducta maximizadora de los individuos.™i1/

Ya analizhbamos mis arriba el caso de la interdependencia entre
las preferencias individuales, fenbémeno cada vez miAs relevante, habida
consideracidn del creciente caricter consumista de nuestras sociedades,
del incontrarrestable peso de la publicidad del consumo y de cbdmo ésta
va "creando'" periddicamente necesidades. Veiamos cbmo en ese caso, en
rigor, el modelo analitico de equilibrio general mostraba serias flaquerzas.
Ahora quisiera referirme al segundo aspecto inveolucrado en la cita
anterior: la dependencia que las funciones de preferencia mantienen

respecto de situaciocnes de mercado.



En la idea neoclisica, el antecedente 1ltimo de las funciones de
preferencia se refiere a diversidad de gustos, rasgos psicolégicos,
etc., que permiten asi construir distintas escalas de preferencia,
donde se puede clasificar el conjunto de los bienes en orden de prefe-
rencia., PEn esta escala de preferencias "todos los objetos deseados o
buscados (positiva o negativamente) encontrardn su lugar. Esta escala
registrard los términos en los cuales dichos bienes serln considerados,
como equivalentes o preferibles, uno respecto a otro",12/

Lo anterior requiere angustiosamente de otro supuesto, la exis-

tencia del homo economicus, intrinsecamente racional, sistematicamente

consistente en sus decisiones y estable en su comportamiento. Sobresalie
aqui nitidamente la pretensidn ideoldégica de los neocldsicos de presentar
los fendmenos econdmicos como un sistema orgAnico; cuyas leyes pueden

ser estudiadas y definidas con andloga precisibn a las leyes de 1la
naturaleza. Permitaseme, al respecto, intercalar la siguiente cita

que considero esclarecedora:

"{a economia como un sistema de leyes que el hombre capta, se
plantea como una cuestidén secundaria la relacidn del hombre con
seme jante sistema. L1 homo economicus se basa en la idea del
sistema. E1 homo economicus es el hombre como parte del sistema,
como elemento funcional del sistema, y como tal debe poseer los
rasgos caracteristicos que son indispensables para el funciona-
miento de aquél. La hipbtesis de que la ciencia de los fendmenos
econdémicos estéd basada en la psicologia, y de gue las leyes de

la economia son esencialmente un desarrollo, una precisibdn y una
objetivacidén de la psicoloegia, no hace sino aceptar acriticamente
la apariencia fenoménica de la realidad y hacerla pasar por la
realidad misma. ILa ciencia clésica ha dotado al ‘hombre scondmico’
de algunas caracteristicas fundamentales, de las cuales una de

las mas esenciales en el racionalismo de su conducta y el egoismo
veo El egoismo como resorte de la actividad humana s6lo es valido
en el Ambito de un sistema hipotético en que el hombre;, al tratar
de satisfacer sus intereses privados, asegura el blen de todos.




Pero ¢qué es este 'bien de todos' que se presenta como resultado?
Es el supuesto y la premisa ideologizada de que el capitalismo es
el mejor de todos los sistemas posibles."13/

Nuestro homus economicus es entonces aquel ser dotado de permanente

racionalidad en cada una de sus decisiones (ya que el andlisis neocldsico
ha extendido el uso del instrumental econdmico al matrimonio, al crimen

¥ a los valores morales),l&/ que permanentemente est& evaluando costos

v beneficios individuales en cada una de sus decisiones, actualizando
flujos de beneficios a una tasa de descuento apropiada y tomando asi
decisiones no s6lo econdémicas, sino también de indole psicoldgico-
afectivas. BSe requiere para elle, como es ¢bvieo, un profunde y perfecto
autoconocimiento de las perscnas, de modo que sistemdticamente se estén

adoptando decisiones consistentes y racionales, ya que en esto de las

decisiones, el homus economicus no se puede permitir concesiones a senti-
mientos o a influencias extraifias no controladas, como publicidad u otros
efectos psicoscciales, pues el autocontrol y el dominio de todas las

. - » # » -
variables y su oportuna integracitn en el computader economico son
absolutamente indispensables para enfrentar la complejidad de las
transacciones econfmicas:

"Como ya hemos visto, un consumidor construye su escala de prefe-
rencias con independencia abscluta de los precios del mercado.

El consumidor erdena las merancias en orden de importancia, de
acuerdo con el poder de éstas para satisfacer sus necesidades y
antes de saber cuiles son los precios. Consideremos un ejemplo
simplificado: un hombre va a una verduleria para comprar las
provisiones de la semana; antes de hacer sus compras, le pedimos
que nos diga las combinaciones de las varias mercancias existentes
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gue le proporcionarian mayor satisfaccidn que otras, cudles le
darian menores satisfacciones y cuiles le producirian satisfac-
ciones iguales. MNuestro consumidor seré capaz de darnos una
lista de las varias combinaciones posibles de los bienes agru-
pados en orden de importancia. Por supuesto, no podra comprarse
todas las combinaciones de bienes; cuando se entere de los precios,
rechazara algunas de las combinaciones por considerar que, dado
su precio, no merecen la pena, perc estarf en situacidn de decir
las combinaciones de los varios bienes de la verduleria que él
prefiere, cudles no prefiere, y asil sucesivamente; basandose en
tal 1ista, que representa su escala de preferencias; hard en
Gltima instancia sus compras."15/

Pues bien esta sutil y elaborada construccidn modelistica se nos
viene rApidamente al suelo cuando descubrimos que los comportamientos
de los agentes econdmicos estén notablemente condicionados por sus
respectivas situaciones sociales. Los '"datos psicoldgicos’™ diferen-
ciadores con gue se construyen las distintas funcicnes de preferencia
entre ocio y trabajo corresponden justamente a las diferencias sociales
existentes entre los distintos estratos y clases sociales. No existe
una pretendida diferencia natural o psicoldgica caida del cielo entre
las caracteristicas bAsicas de un asalariado del sector informal urbano
v un jerarca financiero, ni entre un poderoso hacendado y un pedn
analfabeto; las diferencias entre ellos, que motivan a su vez diferencias
en su consumo, propensidén al ahorro, oferta de trabajo, etc., responden
a la desigualdad social de opertunidades que enfrentan los distintos
estratos,

"En otras palabras, aquellas variables que debian ser explicadas

por los sistemas de preferencias, como las que determinan la

distribucidén del ingreso (por ejemplo), de hecho estén ya impli-
citas en la determinacidn de las preferencias postuladas@”l§/
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Es decir, constatamos al final que aquel dato exbdgeno que permitia
el funcionamiento del modelo - las funciones de preferencia - estéan
en realidad previamente determinadas de acuerdo a la distribucidn del
ingreso, en circunstancias que se nos queria convencer que la distri-
bucidén del ingreso se explicaba, en 0ltima instancia, por la propia
escala de preferencias. Por supuesto, cuando se inserta el modelo
neocldsico en la realidad, empieza ripidamente a mostrar su débil
vinculo con los problemas reales. A modo de ejemplo, la funcibn de
oferta de trabajo, deducida a partir de las preferencias entre ingreso
y ocio, que nos lleva a una relacidn positiva entre el salario real y
la cantidad de horas ofrecidas, tiene ingentes dificultades para incor-
porar de un modo rigurosc lo acontecido con la oferta laboral de los
sectores de menores ingresos en aquellos periodos de alto nivel de
desempleo abierto y caida de los salarios reales. La teoria ortodoxa
predice que frente a una caida del salario real, disminuye el costo
de oportunidad de ocio, se abarata y, por ende, se consume mis, dismi-
nuyendo la cantidad de horas ofrecidas. La realidad porfiadamente ha
reaccionado con profunda ignorancia del abecé neoclésico pues ha condu-
cido a un importante incremento en las horas ofrecidas, por necesidades
de subsistencia, alterindose asi el '"dato exdgeno" de las preferencias
ocio-trabajo, justamente por la situacidn de desempleo y de bajos

salarios reales predominante en el mercado.
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3. Distribucidon del ingreso y propiedad
de los activos

La distribucidn del ingreso no es independiente de la distribucién

inicial de la riqueza. S1 existe propiedad privada de los medios de
produccién y, por ende, apropiacidn privada del excedente, mientras

mayor sea la riquera de una persona, mayer serd el ingreso que recibiri

al final del proceso productivo, sea en forma de renta o ganancia, con

1o cual el ingreso tenderd a concentrarse entre los individuos en forma
similar al patrén de distribucidn de la riguerza entre las clases sociales.
Es por ello que una distribucidén més equitativa de los medies de producciodn,
la propiedad de los factores, es un prerrequisito indispensable en la
bilsqueda de igualdad de oportunidades econdmicas y sociales para los

miembros de la sociedad.

Como lo sefiala muy claramente un calificado exponente del pensa-

miento neoclasico:?

Hasta cierto punto, l1la propiedad de activos como los bienes de
capital y la tierra, es una cuestidn de nacer ern la familia ade-
cuada. 8Si no tienes suerte, empiezas sin nada. Por supuesto,
la historia ne acaba agui; la acumulacidn de activos por parte
de los individuos a través de sus decisiones de ahorro, refleja
no sdlo su dotacidn inicial sino también sus preferencias entre
el consume actual y el consumo futurc. Por tante, a lo largo
del tiempo, la ‘renta de la propiedad’ (derivada de la renta de
los servicios de recursos naturales y los bienes de capital) se
concentra en manos de aquellos consumidores que poseian inicial-
mente una gran cantidad de activos y/o aquellos que esté&n més
dispuestos a sacrificar el consumo actual por el consumo futuro.
Es indudable que en una economia de propiedad privada, la dispa-
ridad de las tenenclas de activos de los individuos constituye
una impartante fuente de desigualdad en la distribucidn de 1la

renta. 17/
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"La distribucidén observada de la riqueza no puede explicarse
simplemente come el resultado del ahorro para la jubilacidn o

de las diferencias de ingresos, asi como tampoco el 1% (superior)
esta formado exclusivamente por individuos emprendedores. La
herencia explica una fraccidn importante de la riqueza de este
grupc superior y, en este aspecto, existe indudablemente una
desigualdad de oportunidades."18/

Resulta sorprendente entonces que un tema tan crucial en materia
distributiva, tanto en el anAlisis de las causas de desigualdad como en
el disefio de las propias politicas redistributivas haya sido tan poco
tocado en el anilisis neoclésico. Este asombro es incluso planteado
recientemente por connotados economistas del propio Banco Mundiali

"Los cambics en la concentracidn de activos han sido parte de los

programas radicales de reforma social desde hace mucho tiempo,

pero, curiosamente, han sido descuidados por los economistas
neoclésicos, quienes se han concentrado casi exclusivamente en

las cuestiones referentes a la fijacidn de precios relativos de

los factores y el empleo. ¥n realidad, la posibilidad de alterar

los patrones de concentracidén de activos en el tiempo es un instru-
mento importante para promover objetivos distributivoes.'19/

Como bien sefialan estos autores, es evidente que la distribucidn
de activos est& més concentrada que la distribucidn del ingreso,20/ y
por lo tanto, es urgente redefinir los criterios que inspiran el anilisis
¥ las politicas distributivas y redistributivas: "El principal elemento
que falta en las teorias existentes es un tratamiento explicito de 1a
distribucién de los distintos tipos de activos. Un planteamiento més
general reconcoceria que el ingreso de cualguier grupo familiar proviene
de una serie de activeos: tierra, capital privado, capital humano de

P p '

diferentes grados de calificacibn y acceso. Se puede comprender mejor

la naturaleza de la determinacidn del ingreso de los grupos de menor
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ingreso, clasificande los grupos familiares segin el tipo y producti-
vidad de sus activus y no centrandose solamente en los determinantes
de los salarios de los distintos tipos de mano de obra'.21/

La escasa o nula atencidén que la economla neoclisica ha otrogado
al tratamiento de los activos es particularmente llamativa, cuando se
comprueba que las politicas de redistribucidn de activos cumplirian
con lar premisas claves de la asignacidn de recursos postulada por ella,
vale decir, no alterarian ni el sistema de precics ni el libre funcio-
namiento del mercado, cambiando sb6lo el dato inicial del modelo: 1la
propiedad de los factores.

8i los defensores del mercado abogaran exclusivamente por la
eficiencia del mercado como instancia de asignacidn y no tanto por la
estructura distributiva vigente, deberian transformarse en los mis
enérgicos promotores de una redistribucidén en la propiedad de los activos,
de modo de conciliar eficiencia con mayores niveles de equidad.

El dnico activo que recibe tratamiento explicito en el enfoque
neoliberal es el "capital humano", enfoque que considera a todas las
personas como poseedoras de un cierto stock de capital, formado a través
de 1la educacidn, salud, nutricidn, informacidén, entrenamiento en el
trabajo, todas las cuales como formas de inversién en capital humano,
contribuirian a incrementar la productividad de las personas a través
de 1la adquisicibén de conocimientos y habilidades. En este sentido, 1la

teoria del capital humano, al establecer el vinculo entre productividad
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@ ingresos, se plantea audazmente como un intento explicativo de 1la

desigualdad de ingresos.
Nuevamente en este caso los supuestos son importantes:

"En especial, estos autores (J. Mincer y G. Becker ) han tratado
de ver hasta qué punto el capital humano - educacidn y formacidn -
puede explicar por si mismo las diferencias en los ingresos.

A Tin de centrarse en este aspecto, la teoria del capital humano
en su forma mas sencilla adopta estrictos supuestos sobre los
demids aspectos. Se supone que el mercado de trabajo es compe-
titiveo y funciona perfectamente, de forma que el individuo elige
libremente su ocupacidn: si desea formarse para un empleo en
particular, no existen barreras para que lo haga. BEn segundo
lugar, todo el mundo tiene las mismas oportunidades. No existen
desigualdades de medio ambiente, tales como las diferencias de
inteligencia, capacidad fisica, o herencia. Todo el mundo tiene
acceso al mercado de capitales en las mismas condiciones."22/

La sola presentacidn de los supuestos es ya esclarecedora ¥y no
entraremos en su anilisis; baAstenos sefialar que el test empirico ha
sido poco benévolo con la teoria del capital humano. Los resultados
de Mincer muestran que la educacidn en si misma sdlo explica el 7% de
la variacidén en el logaritmo de los ingresos totales;23/ por otro lado,
un interesante trabajo fue realizado sobre la base del seguimiento a
la generacidén de Princeton de 1942, para detectar su estructura de
ingresos en 1967.2&/ Se trataba de una investigacidn pionera pues
eran personas de casi la misma edad, habian sido compafieros de univer-
sidad y, en promedio, tenian niveles dificilmente mis similares de
"capital humano". La conclusidén del estudio arrojé tal dispersidn en
la estructura de ingresos que el cuartil superior ganaba més de una
vez y media que la mediana. Vale decir, sin duda hay otros elementos
mas poderosos para explicar la distribucidn de ingresos, no contemplados

en la teoria del "capital humano".
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En todo caso, lo que aqui deseadbamos basicamente destacar es la
gran desatencidén que los economistas neoclasicos prestan a los activos
fisicos y financieros y a las politicas de transferencia de estos activos
a los sectores mis desposeidos ¢ a un uso social del excedente generado
por ellos.

Cuando la discusidn debe recurrir a argumentos que se apoyan eun
la necesidad de no desarticular el proceso de acumulacidén, de no afectar
propensiones al ahorro ni expectativas de inversidn, de favorecer la
concentracidn econdmica para estimular la aparicidén de talentos empre-

rariales, etc., es conveniente aclarar gque la discusion ha superado

completamente el marco de la teoria econdmica de asignacibén de recursos

¥ que ya estamos definitivamente en el campo de la ideologia, de los
prejuicios y que ya los argumentos de eficiencia econdmica no pueden

venir en auxilio de las estructuras de propiedad vigentes.

b, Las politicas redistributivas neoclasicas

En efecto, parte importante de la critica neoclisica conservadora a las
politicas redistributivas se ha apoyado en la defensa de la eficiencia
de)l sistema eccondmico. En lo referente a la politica tributaria, lia

. . F - 0 .
oposicion a los impuestos a la renta y al patrimonio se apoya en la
idea de que ellos alterarin las asignaciones eficientes de factores
a la producciadn, alejando a la economia del sendero paretiano., Las

politicas de ganto redistributivo son resistidas,; ademas de un virtual



componente inflacionario, per la distorsibn de las preferencias entre
ocio y trabajo, en el caso de subsidios de cesantla, o lisa y llanamente
por que lesionarian el principio de la "soberania del consumidor", amén
de la ineficiencia que intrinsecamente definiria a la accidn econdmica
del Estado. Cada uno de dichos enfogues - y muchos otros més - pueden
ser extensamente discutidos y de hecho han recibido abundante atencidn
en la literatura, pero la pregunta que nos hacemos es: écudles son las
peliticas distributivas que plantea entonces el enfoque neoclasico y,
por extensidén, las politicas sociales subsidiarias? ’

La biisqueda de la eficencia, el pretendido leit motiv de la orto-

doxia neoclasica, obliga a los policy maker neoclisicos a situarse en

el planc de los impuestos y transferencias de suma alzada, no margi-
nales de medo quc no afecten la asignacidn de los recursos.

La politica educacional

Fn esta éptica, encontramos sus propuestas del impuesto negativo
- - -' . . ’

a las familias maAs pobres, donde en funcidn de su nivel de renta, cada
familia recibiria un cierto valor en criditos para educacidn, créditos
para salud y para vivienda, en la forma de cheques o bonos que podria
utilizar libremente en el mercado. De ese modo, se plantea, las
familias mAs pobres se verian auxiliadas en sus necesidades méas
acuciantes, sin que el sistema de prestacidn distorsione el sistema
de formacidén de precios y de asignacidén O&ptima de los recursos.

"El papel del Estado deberia consistir en subvencionar no a la

escuela, sinc a la educacibén. A cada nifio el poder piblico conce-

deria un ‘crédito educativo', cuyoc valor seria igual al gasto
escolar medio por alumno actualmente escolarizado. Cada escuela,



tanto si es privada como si es pOblica, tendria su autonomia

financiera y deberia cubrir el conjunto de sus gastos vendiendo

sus prestaciones al precio corriente. Las familias sufragarian

sus gastos de escolaridad con los bonos o cheques que les serian

distribuidos por el poder publico, y quc siempre tendrian la

libertad de completar, si asi fuera, mediante una contribucién
personal adicional. Esos cheques serian neogicables en cualquier
establecimiento."?25/

Lz idea del sistema de bonos come mecanicsmo redistributivo es
interesante porque tedOricamente permitiria lograr una mejor identifizacidn
de los segmentos espeificos a quienes se desea beneficiar, esto es, si
es gue existe un Animo redisiributiveo eficaz, con 1o cual el sistema de
bonos debierna ser discriminatorio y en razdn inversa al nivel de ingresos
de las familias. Sin embargo, analizando la propuesta de 2. Friedman
no queda nada clara la intencidn redistributiva.

En efecto, en primer lugar, llama la atencidon el monto uniforme
del bono de escolaridad, principic que anula completamente 1a selecti-

vidad de los subsidios, principio con tanita razén defendide por los
neoliberales. MAs afin, si algin principio redistributivo salta a ia
vista es el de la regresividad, vale decir, favorecer mids a gquienes

mas tienen. Es asl porgue dado el valor del bono, el gasto escolar
medic por alumno actualmente escolarizado, al ser sntregado a las
familias mids pobres, sblo garantiza el acceso (en reaiidad, =21 pago

de 1a matriculal al tipo de educacibn que esec valor pueda financiar,
con lo cual, considerando costos de movilizacidn, en la practica estaréd

cumpliendo el mismo rol que las politicas previas criticadas por los

neoliberales: garantiza el acceso gratuito a la escuela mas cercana,
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Pero lo interesante es que dichas politicas previas nunca se plantearon
explicitamente subsidiar la educacidn de las familias ms ricas. Es
cierto gque en la prictica el contenido del gasto publico en educacidn

¥ las normas de financiamiento, tendieron a favorecer proporcionalmente
a los sectores medios; sin embargo, ese fendmeno no puede ser analizado
aisladamente de los procesos politices y sociales vinculados a los
seclores medlios en el continente, a la incapacidad del sistema para
generarles emplec productive y a la suerte de mecanismo de alianza social
con que los sectores dominantes cooptaron a los sectores medios a través
del acceso subsi@iado a la educacidn, y con ésta como un efectivo
mecanismo de ascenso social, a través del ingreso a la frondosa buro-
cracia estatal) mecanismo inevitable pues el sistema nunca hubiera
deseado enfrentarse a un importante nicleo de sectores medios, profe-
sionales e intelectuales incluidos , abandonados al desempleo, ya que
ese proceso significaba la ruptura del concenso y, en particular, la
probable radicalizacién de los exponentes politicos de las capas medias.
S5in embargo, el acceso a la educacidn més cara, la privada exclusiva,
nunca fue subsidiado. El esquema propuesto por D. Friedman es singu-
larmente regresivo pues ahora el poder publico otorga el crédito educa-
tive de igual valor a cada nifie, con lo cual contribuye a que las
familias mas adineradas deban realizar un menor desembolso que antes
para financiar el wismo tipo de educacidn, ya que el Estado les financia

la diferencia.
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La idea del bono tendria, sin duda, un fuerte impacto redistri-
butive si fuera éste de mayor valor para las familias mas pobres, de
menor para sectores medios y nule para los sectores mis adinerados, con
lo cual de pasada, junto con cumplir con el objetivo redistributivo, se
estaria preservando la eficiencia en el sistema de formacidon de precios
y de asignacifn de recursos.

"E1 sistema escolar - continfia David Friedman - se pareceria asi

a un mercado competitivo en el que los empresarios individuales

se enfrentarlan para ofrecer el mejor servicio posible al mejor
costo. Dichos empresarios estarian motivados para contratar los
me jores profesores, para incluir en su programa la enseflanza espe-
cifica que reclamase su clientela (por la cual estaria dispuesta

a realizar voluntariamente un mayor desembolso financiero), para
acelerar la introduccidn de innovaciones pedagdgicas més eficaces.
Y cada familia tendria opcibén a enviar eventualmente z sus hijos

a los establecimientos que mas le conviniera, en funcidén de las
preferencias particulares en materia de distribucidn de sus recursos.
Y quien prefiriese limitarse al nivel minimo de educacidn impuesto
por el poder pi0blico, seria libre de hacerlo; de la misma Torma
que el que prefiriera apretarse mis el cinturdn para dar una
ensefianza de mejor calidad a sus hijos seria igualmente libre

de comprar ese 'mis' en el mercado.'26/

Llama la atencidn como la propuesta neoliberal mis elaborada para
enfreniar el problema de la educacibn, sea ya desde su inicic prefunda-
mente peneradora de desigualdad de oportunidades. Tal como ia insti-
tucidn de la herencia - ¥y la bajisima tributacion que la afescta - permite
'mantener la concentracidn de los activos fisicos y financieros, el
sistema educacional contribuye a la reproduccidn del patrén de distri~
bucifén de las habilidades y capacidades adquiribles por la fuerza de

trabajo. Dependiendo de la modalidad de acceso a la educacibn, ésta

ouede transformarse en un elemento demncratizador o que acentfie las
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desigualdades sociales existentes. En la propuesta del sefior Friedman
aparece muy clara la posibilidad de las familias de altos ingresos para
optar por una ensefianza de mejor calidad para sus hijos, posibilidad
que el autor citado contrasta con la de quienes prefieran limitarse

al nivel minimo de educacibén impuesto por el sector piblico. Resulta
bastante obvio que si estuviéramos hablando de un mundo de igualdad de
opertunidades, donde las personas tuvieran pleno conocimiento de si
mismas y de las consecuencias de su accionar, entonces en ese mundo,

unc podria aceptar la tesis de Friedman de familias que prefieren un

nivel minimo de educacidn. Sin embargo, en el mundo real en que vivimos,

dicha tesis s6lo puede recharzarse por sﬁperficial y apologética: super-
ficial porque no considera todo el entorno socio-cultural vinculado a
las decisiones sobre educacidn, particularmente en los estratos mis
pobres, y apologético porgue la conclusidn (t1tima a que nos conduce

su hipdtesis es a concebir la desigualdad de ingresos, como un producto
de las distintas preferencias en las personas, justificando asi las
actuales distribuciones del ingreso.

En la medida gue éstas son las propuestas redistributivas de los
neoliberales, se estd entonces en el legitimo derecho a impugnar la
regresividad social que trasunta dicho enfoque &0 serd entonces que
lag familias de menores recﬁrsos prefieren también limitarse al nivel
minimo de salud impuesto por el sector piblico? La heterogeneidad en
el acceso a los servicios sociales bisicos es planteada como un instru-

mento y como un objetivo de la politica social, basindose en un apego

-t
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demasiado estricto al respe to a la "soberania del consumidor™ y con
una realidad que se pretende visualizar como encuadrada en los requi-
sites de la competencia perfecta.

Este enfoque econodmico de la educacidén propuesto por los neoli-
berales, adolece ademis de serios errores de teoria econdmica, atn
adoptando el propio enfoque neoclisico. Sé6lo considera el costo directo
de la educacidn, sin incluir en el anédlisis, el costo indirecto o de
oportunidad, el abecé de cualquier cursc basico de teoria de precios.
Como es sabido, el costo de la educacidn no corresponde sdlo al gasto
en matriculas, 0tiles, transporte e insumos complementarios, vale
decir, el costo directo, sino que también inciuye aquellos ingresos
que el educando deja de percibir al optar por continuar en el sistema
educacional en vez de incorporarse al mercado laboral y recibir el
salario promedio para su nivel de capacitacidén, edad y habilidad.27/
Es justamente esta causa la gque permite plantear la necesidad de una
politica educacional redistributiva, capaz de financiar los costos
directos e indirectos a las familias mis pobres, conscientes ademis
que el componente mis importante de los costos - y el que mayoritaria-
mente conduce a la desercidn escolar - lo constituyen los ingresos no
percibidos mientras se estd estudiando. De alll que cualgquier politica
eficiente debe contemplar prioritariamente este aspecto, si es que
efectivamente se desea disminuir la desigualdad de oportunidades.

TLa politica educacional, como componente de la planificacion

gocial debe entonces abordarse desde una perspectiva mis giobal, sin
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descuidar las interrelaciones entre el sistema educacicnal y los
pardmetros sociales e institucionales que lo enmarcan.

"E1l sistema educacional tiende a discriminar por las caracteris-

ticas sociocecondmicas de las familias de la poblacidn en edad

escolar. Es necesario neutralizar este efecto de forma de ampliar .
las oportunidades educaclonales de los distintos grupos sociales.

Existen dos argumentos fundamentales que confirman la apreciacidn .
anterior: primero, las familias pobres enfrentan en términos rela-
tivos costos privados mayores que las familias ricas, especial-
mente en lo que se refiere al costo de oportunidad, es decir, el
trabajo que el hijo debe dejar de hacer y por ende el ingreso que
deja de percibir, como consecuencia de asistir a la escuela;
segundo, los beneficios esperados de la educacidn primaria son
menores para los estudiantes pobres que para los ricos debido a

gque a igualdad de niveles educacionales primarios, los pobres

tienen habitualmente mayores dificultades que los ricos para

obtener un buen empleo, ya que sus contactos e influencias son
menores. De esta manera, la igualdad de oportunidades educacionales
puede tener poceo efecto sobre una mayor igualdad de las oportuni-
dades econdmicas si los activos financieros y las oportunidades

de empleo siguen distribuyéndose en forma no igualitaria, discri-
minando contra los pobres.'"28/

Como lo demuestra contundentemente esta cita, la propuesta de los
bonos esceolares, al menos en la forma que Friedman la plantea, junto
con presentar serios errores de teoria econdémica, contribuye a crear
nuevas fuentes de desigualdad via generacién de niveles de educaciédn
socialmente estratificados.29/

Por 911timo, no estid de mAs recordar, que para que un "mercado
competitivo' de la educacidn se aproxime al paradigma paretiano deben
cumplirse ademids otras condiciones, como por ejemplo, competencia plena
en todos los mercados, 29/ transparencia de los mercados, esto es,

informacién también plena, ausencia de economias de escala en la
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produccidn, ausencia de externalidades en la produccidn y el consumo
vy no existencia de bienes plblicos. Lamentablemente, para la propuesta
neoliberal, la educacidn es el bien pOblico por excelencia y ha sido
ya bastante analizado el fracaso del mercado en el caso de la educacidn.31/
Una observacidn final que puede hacerse sobre las politicas de
financiamiento educacional es que no pueden analizars aisladas del
contexto global de la accidn fiscal, esto es, la estructura de ingresos
y gastos publicos. Seria posible encontrar casos de férmulas de finan-
ciamiento que fueran progresivas en materia redistributiva pero que
estuvieran insertas en una politica de gastos regresiva o de impacto
fiscal neto que favoreciera en menor proporcidn a los sectores mas
pobres. Como ademds los estudios sobre pobreza detectan la necesidad
de un paguete complementario de politicas (educacidn, salud, nutricidn,
vivienda, previsién) a la manera de un "gran impulso® redistributivo,
la validez de esquemas parciales, como el descrito, dqueda seriamente

cuestionada.

5. Distribucidén del ingreso, andlisis neoclésico y
politicas sociales: algunas
conclusiones relevantes

En las lineas anterlores, creemos haber demostrado algunas de las debi-
lidades del an&lisis neoclésico en materia distributiva, asi como de

algunas de las politicas que surgen de dicho enfoque. ZLas lineas
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siguientes intentan, a modo de resumen, una presentacidén de las prinei-
pales conclusiones que a nivel tebrico se pueden plantear:

a) La economia competitiva nos puede conducir a un 6ptimo paretiamno,
caracterizado por la presencia simultinea de eficiencia técnica y
eficiencia econdmica;

b} el &ptimo social presupone los dos tipos anteriores de eficiencia
pero incluye ademds una distribucidén del ingreso considerada socialmente
justa, de acuerdo a los mecanismos institucionales de expresidn;

c) la teoria de asignacibn de recursos basada en el paradigma pare-
tiano se agota en el problema de la eficiencia, siendo incapaz de resolver
el problema de la justicia distributiva;

d) 1a resolucién de dicho problema requiere de un juicio &tico expreso
que, en tanto no se realice, implde elegir entre los "n" puntos probables
en la frontera de utilidad, por tanto, el juicio de wvalor de Pareto

5blo resuelve el problema de la asignacidén cuando la distribucitn del
ingreso es soclalmente justas

e) la eleccibén del punto preciso sobre 1la frontera de utilidad, y

por ende, de la distribucidn adecuada del ingreso, es una tarea gque los
neoclésicos dejaron a la economia del bienestar, quien ha fracasado
rotundamente en la construccién de la funcién de bienestar social;32/

f) el juicio paretiano nos conduce a aquella situacidn de bienestar

en que nadie puede mejorar su situacidn sino es empeorando la condicién

de al menos una persona, es decir, evita permanentemente el conflicto.

=
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En 1la medida que el conflicto es la esencia de la politica econdmica,
. » - L3

ya dque Ja economia real se mueve en el plano no paretiano, las impli-
caciones del juicio paretiano aparecen como inservibles;

] r ] L4
g) conviene, no colvidar que los preceptos de asignacidon de recursos
derivados del esquema competitivo sblo tienen validez si existe compe-
tencia generalizada, ausencia de economias de escala en la produccidng
inexistencia de externalidades en la produccidn y el consumo; inexis-
tencia de bienes pliblicos y de indivisibilidades. 8Si se presenta

cualquiera de estas transgresiones en un mercado especifico, la regla

precio = costo marginal en los demés mercados ya no_es expresidn de
eficienciay
h) conviene entonces restablecer la importancia y los estudios

empiricos sobre el enfoque del segundo mejor {second best),33/ enfoque
que nos permite deducir que, en caso de presentarse alguna transgresidn
al mecanismo de competencia perfecta, ya no es conveniente seguilr los
dictados de asignacidnm y precios que éste sugiere, sino por el contrario;
la regla de eficiencia conduce a apartarse de las insiruccicnes de compe-
tenciag

i) no existe eficiencia en el vacio. En particular, la eficiencia
econbmica estd estrechamente emparentada con la distribucion del ingreso,
ya que variando esta filtima, necesariamente se alterarin las relaciones
de equilibrio-eficiencia previas, moviéndose en direccidn al cambio

inducido en la distribucidn del ingreso;
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i) existe mAs de una eficiencia. La eficiencia en la asignhacién de
recursos no es pariente Unica de ningin tipo de politicas ni conjunto
de ellas. Es una necesidad en cualquier sistema econdmico y puede
lograrse con las politicas econdmicas mas disimiles, y por ende, con
las estructuras distributivas més dispares, sin embargo, obviamente,
una vez definida la estructura de produccidén y de intercambio y la
consecuente distribucidén del ingreso, la eficiencia que se alcance
responderd a un determinadé estilo de desarrollo, estilo que estari
condicionado por las definiciones previas en torno al patrdén de creci-
miento y a la distribucidn social de los beneficios;

k) el teorema central de la economia del bienestar o teoreﬁa de 1la
dualidad sdlec afirma que existe correspondencia entre la eficiencia
técnica~econdmica y la actuacidn del mercado competitivo. Nada sefiala
explicita ni implicitamente sobre el tipo de propiedad sobre los medios
de produccién coherente con dichos criterios de eficiencia; ageptar

la eficiencia del mercado competitivo como asignador de recursos no

conduce legitimamente a aceptar un conjunto dado de opciones en torno
al régimen de propiedad de los recursos, las formas de organizacidn
del proceso productive ni sobre las formas de vinculacidn entre las
unidades productivas. Las formas tecnolbgicas de transformacidén de
los recursos primarios en bienes intermedios o finales y su asignacidn
al consumo, pueden realizarse bajo patrones de eficiencia en distintos

contextos institucionales y con distintas formas de organizacidn del
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proceso social de produccidén. Obviamente, a diversidad de dichos

contextos, las consecuencias sociales de la bisqueda de la eficiencia

econdmica también seridn muy distintas;

1) "La competencia perfecta es condicidn suficiente para lograr un
bptimo paretiano, pero no es condicién necesaria. Es absoluta-
mente posible, tedricamente, satisfacer las condiciomes necesarias
en un Bstado socialista controlado. El socialismo ‘perfecto’ es
exactamente tan bueno como la competencia perfecta juzgado por
este criterio. Por supuesto, en el mundo real, el socialismo
estd lejos de ser perfecto, pero también lo esta la competencia.
Como ambos sistemas son capaces de lograr un Optimo paretiano
en sus conceptualmente perfectas formas, la proposicidn relativa
a la competencia perfscta no establece su superioridad.®33/

m) Finalmente, si el asunto se enfoca sin dogmatismo,; hay mucho

camino que recorrer en materia de distribucidn de ingreso ¥y, por lo

tanto, la planificacién social enfrenta un gran desafio, tanto al

nivel del diagndstico y la teoria como a nivel de los instrumentos y

politicas especificas de su accionar. En todo caso, el diagnbdstico y

lag politicas neoliberales que acompaflan al estilo subsidiario en la

planificacidn social enfrentan problemas insolubles a nivel tedrico

v escasa eficiencia en el logro de los objetivos sociales del desa-

rrolloe.
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I1T. DECISIONES DE CONTENIDC SOCTAL
El resurgimiento de los planteos neo-liberales afin cuznde haya acometido
con fuerza contra la planificacidn social, ro ha conseguido doblegarla,
si bien la ha mantenido en algunos paises constrefiida Gnicamente a los
asi llamados "sectores sociales'". Pues bien, una discusidn abierta
sobre el contenido y alcances de las principales decisiones econdmicas
de crecimiento y acumulacidn, pilares bésicos del esquema liberal neo-
c¢lésico, nos conduce inexorablemente a la perfilacidn de tipicos y rele-
vantes problemas de orden socisal. )

Es conocida la literatura que seflala las situaciones en que el
mercado resulta incapaz de generar situaciones de eficiencia, aln
sbetrayendo el problema distributivo. MAs alléd de las infracciones
concretas en nuestras eccnomias al principio de la concurrencia, como
situaciones de monopolio, monopsonio, oligopolios, también conocemos de
restricciones no despreciables en la movilidad de los factores, parti-
cularmente de la fuerza de trabajo} las formidables barreras a la entrada
en sectores financieros e industriales, la ausencia de mecanismos efi-
caces de informacidn, asi como la subsistencia de sectores productivos
heterogéneos tecnoldgicamente y la disparidad subsecuente de producti-
vidades sin flujos expeditos de comunicacidén que tiendan a homogeneizar
la distribucidén de los frutos del crecimiento.

Los textos sefialan también el problema de las externalidades, sean
de propiedad, técnicas u originadas por los bienes pfiblicos, circunstancias
que también conducen a la ineficiencia del mercado y que requieren de una

intervencidén plblica adecuada.
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Otra &rea de importancia donde el mercado es incapaz de proveer
la oferta social necesaria de bienes y servicios, es ez todos aquellos
caso& on que existan discrepancins entre cos:os y beneficios, cuando
son evaluados a criterios privados ¥y sociale¢s. Parti:ular importancia
tienen aqui los proyectos asociados al desarrollo cientifico, tecnold-
gico y a la capacitacién de la mano de odra.

En todo caso, adentrindose més en las realidades de nuestras
economias, se puede enconirar situaciones sin duda relevantes que pueden
ser abordadas de manera eficaz e insustituible por la planificacidn.
Basta pensar en la complementariedad de las inversiones gque exige eva-
luaciones sociales de complejos de inversidén en lugar de la evaluacidn
de proyectos individuales con un criterio privado, donde sea por el
monte de fondos y los plazos comprometidos o sea por una rentabilidad
privada poco atractiva, es poco probable qgue el secior privado sea capaz
de enfrentar con eficiencia dichas decisiones de inversién. 34/

Un grupo de inversiones rentables consideradas en conjunto,fécilm
mente pueden no serlo individualmente emprendidas por empresarios indi-
viduales. Por otro lado, en materia de inversidn, el mercado es bastante
miope pues presenta una fotografia de la situacidn presente sin ofrecer
informacién alguna sobre su probable evolucién. Para que el mercado
competitivo funcionara con eficacia en el proceso de inversién, los
precios actuales deberian reflejar correctamente las condiciones de l1a
demanda y oferta futuras y presentes y Ios inversionistas deberian sctuar
de un modo tal gue sus expectativas se materiamlizaran continua y sistemi-

ticamente.
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M&s aiun, la magnitud del horizonte del inversionista privado
llevarid mé=s que probablemente a que inversiones rentables al largo
plazo sean desestimadas por el empresario privado, ya que éste posee
un horizente més reducido que el inversionista piblico, con lo que
inversiones convenientes para el pais podrian ser desestimadas. En
este sentido, la discusién sobre el caricter social o privado de la
rentabilidad y sobre el horizonte de la inversidn, adquiere singular
importancia enfrentados al "descubrimiento' del caraicter agotable de
los recursos y a 1a inclusidén de politicas para la conservacidn del
medio ambiente en las estrategias de desarrollo. En efecto, parece
un supuesto razonable admitir que la inversidn privada en la bisqueda
de la mayor tasa de ganancia en un plazo relativamente corto, no se
detendri con atencidn especial en materias como el equilibrio de los
ecosistemas ni abordari la inversidn en un contexto de biisqueda del
equilibrio ecoldgico y de conservacidn y renovacidn oportuna de las
fuentes de recursos. En tal caso, el rol ejercido por las politicas
pliblicas pasa a ser fundamental, sea por el rol de inversionista o
por el disefio de guias apropiadas para la inversidn privada.

Se podria continuar con una larga enunciacidn de situaciones en
que el mercado estd incapacitado para generar situaciones de eficiencia
en la asignacidén de los recursos, sin embargo, ello ademAs de redun-
dante y conocido, desviaria la atencidn de situaciones efectivamente
prioritarias, vale decir, aquellas circunstancias en que el desarrcllo
espontineo de los mecanismos del crecimiento orientado por las sefiales

del mercado podria‘teéricamente,en el largo plazo, resolver necesidades
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de urgencia social; como la erradicacidn de la extrema pobreza, pero
donde criterios de urgencia social y poliitica no permiten espezrar pasi-
vamente dichos resultados. Esto es particularmente vidlido cuando en la
regidn persisten grandes contingentes humanos en estado de pobreza abso-
luta, bastante alejados de los niveles minimos propuestos en materia de
necesidades bisicas por los organismos pertinentes. De alli que, mas
alld de lo discutible guec resulta aceptar una eveniuzl solucidn futura
de mercado, ignorando los efectos acumulativos dc orden social, »politico
¥ econbmico que conlleva la accidn de largo plazo del mercado en ua
contexto capitalista . periférico, la eficiencia social ¥y politica acon-
seja enfrentar hoy dichos problemas acuciantes para resolver -- cuanco
menos —~ la satisfaccidn de un umbral de necesidadcs bisicas gue el sis-
tema actualmente resulta incapaz de cubrir para sectores significalivos
de la sociedad.

Es claroc que en la discusidn distrinvtiva ¢l recurso cxelusivo
a1 mercado es una instancia tedrica y politicamente muy d&bil. »ero
donde no parece haber la misma claridad ©s 2n torno al patrda do ceosci-.
miento de las economias, ya que no pocas veces se soslaya ol caracte:
fie opcidn politico-social subyacente cn tal discusidn. De c¢so irataa

1as siguientes lineas.
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La decisién del crecimiento, una decisidén social

Desde los economistas clésicos, sabemos que en cualquier tipo de
organizacidén sociaquue haya superadoe la fase de subsistencia, el fruto
del trabajo de una colectividad serd mayor que el necesario para sub-
sistir, generdndose un excedente del producto social. De hecho, el
anAdlisis de la forma de generacidn y distribucidn del excedente es un
pilar bésico en historia econdmica para definir los rasgos fundamen-
tales de las distintas formas de organizacidn social.

La planificacidn social no hace mi&s que entregar pautas sobre la
asignacién de dicho excedente de acuerdo a criterios compatibles con los
objetivos sociales previamente definidos. En las economias actuales, dicho
excedente -~ entendido como la produccidén social menos los costos nece-
sarios para su generacidén - incluye la inversidn, el consumo no esencial
y aquella parte del trabajo por sobre el nivel de subsistencia que esté
determinada social y culturalmente por el grade de desarrollo relativo
de una sociedad.

La discusién sobre la asignacidn del excedente entonces esti refe-
rida s los mecanismoes politicos y econdmicos para decidir sobre nivel y
estructura de esos tres elementos. Esto es sin duda, una problemitica
que concierne al total de componentes de una sociedad determinada y es
asi como debiera resolverse.,

La llamada versidn neoclésica - en un claro retroceso frente a
los clésicos - descarta totalmente la relacidn existente entre la
distribucidén del ingreso y el comportamiento de las tasas de ahorro

v de inversidn.
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En efecto, intenta transformar el proceso de acumulacidn en un
resultade dc las preferencias individuales entre consumo presente y
consumo futuro y de su interrelacidén con la tasa de interés.

Sin embargo, el proceso de ahorro e inversidn que permite el
crecimiento de la capacidad productiva y la expansibén del sistema eco-
némico es claramente un proceso tipico de decisién social. Cuando una
sociedad determinada, a través de sus wecanismos socio-institucionales,
decide crecer a una determipada tasa, estd haciendo una opcidn entre
consumo presente y consumo futuro, asignando beneficios y discriminando
a favor o en contra de las actuales generaciones. Mas importante alln es
gue simultineamente esta decidiendo a través de la estructura de pro.
duccidn y distribucidn quién financia el crecimiento; en particular,
cuéles serdn los sectores sociales que sopatarin el costo de la noster--
gacién del consumo presente ¥y qué sectores sociales disfrutaran en ¢l
futuro de una mayor tapacidad de generacidén de bienes y scrvicios, Wi
argumento sefiala que la tasa de interés, como cualcuier wrucic, condu--
ce a un determinado equilibrio intertemporal entre ofarta y demanda ce
fondos. Bs claro que los precios estin determinados por leyes sociales
objetivas,; pero no son esas leyes objetivas las que ‘fijan' JTos wrecios,
sino los vendedores y compradores concretos. Lo gue nunca debe perdersc
de vista es que; en realidad, el mercado no determina nada, es simplemente
aguel plano en gue se enfrentan oferentes y demandantes especificos,
estruciurados en sectores sociales come expresiones bAsicas de las

condiciones materiales y sociales de la reproduccidén del nropio sistema

ceondmico~social.
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De tal forma, la decisidn sobre cuinto decide crecer un pajs y el
cémo se distribuyen en el tiempo los heneficiocs del crecimiento, en 1la
medida que afectan al conjunto de la sociedad, no pueden ser abordadas
sino por el conjunto de la sociedad a través de los mecanismos de
expresidn de la voluntad colectiva. Dicha distribucién temporal de los
beneficios contiene dos elementos importantes: en un corte transversal, b
requiere decidir una determinada distribucidn de los beneficios del
crecimiento; en una perspectiva dindmica, requiere optar por el perfil
distributivo que se desea alcanzar en un delterminado lapso. Ambos
problemas estéin obviamente referidos a la distribucidn de poder exis-
tente como condicionante de la distribucidén del ingreso y de la riqueza
v de ésta, como determinante del patrdén de acumulacidén de una economia,

A cstas alturas, insistir en 1la forﬁacién de fondos para el crecimiento
como un problema de asignacidn privada y de preferencias individuales
decididas a través del mercadc, equivale a desconocer el trasfondo
social del propio proceso de produccidn social.

De 1o expuesto, se deduce entonces que 1la decisidn sobre el nivel
que alcance la inversidén en un momento del tiempo es una decisién social.
8i es asi, algo similar deberd acontecer con la estructura de la inversiédn, -
vya que ella estari determinando los sectores donde se incrementari la
capacidad de generacidén de bienes y servicios y, por ende, los sectores
sociales, econdmicos e incluso geogréficos que se verén favorecidos.
Esto es lo que permite plantear que la planificacidn social de las

inversiones requieren de una efectiva participacidn de los distintos
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sectores sociales en la discusién del monto ¥ composgicidn de los recursos
asignados a la inversién, siendo un desafio para la misma planificacibn,
el disefio de los mecanismes politicos y técnicos que garanticen un ade~
cnado cumplimiente de estos principios.

Asimismo, los niveles resultantes de ahorro - sacrificio de
consumo presente - debieran surgir también de un mecanismo scocial de
consenso, luego de conocer distintas opciones sobre distribucién social
y temporal de la estructura de premios y sacrificios implicita en los

planes de ahorro-inversidn.
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IV. PLANIFICACION SOCIAL, PODER Y PROPIEDAD

Una primera aproximacién podria sefialar como el gran objetive de la
planificacidn, la elevacidn del nivel de vida de la poblacidén y la
instauracidén de una economia capaz de satisfacer las demandas cre-
cientes de los habitantes del pais, asegurando a cada uno en la mayor
medida posible el desarrolio de sus capacidades y de su personalidad.
Esto implica concebir la planificacidn scocial con un caréacter
global, abarcando los distintos &mbitos de la actividad econdmica y de
la realidad politica y social. Con esto se estd sefialando que el
carfcter global de la planificacidn social no puede ser abordado con
politicas sectoriales aplicadas a los sectores previamente definidos
como '"sociales', sino que se trata de ejecutar una globalidad cohe-
rente de politica econdmica definida de acuerdo a objetives sociales,
los que jerarquizaran Jas prioridades de las politicas respectivas.
Cuando se plantean politicas de orden subsidiario en los
llamados sectores sociales, de una u otra forma lo que se estd ha-
ciendo es modificar la distqihucién primaria del ingreso, corrigiendo
gituaciones que se juzga como socialmente no deseadas. La concepcidn -
moderna de l1a planificacidn social surge de una similar motivacidn,
pero pretende ser mAs profunda tanto en la descripcién de la situacidn
social como en la adopcién de las politicas pertinentes. Se trata de
abordar el problema social con la reiterada conviccidn de que se
requieren transformaciones estructurales profundas a nivel de la estruc-

tura de poder y 1la distribucidn de la riqueza.
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En esta perspectiva, la planificacidn social debe ser entendida
como un esfuerzo por democratizar los beneficios del desarrollo, en el
planc de los ingresos monetarios y de los beneficios sociales. En la
medida que el proceso de crecimiento se realiza sobre la base del aporte
de distintos seckores scciales con intereses no necesariamente coinci-
dentes, se deduce de ello que =i se pretende favorecer ¥y mejorar la
posicidn relativa de los sectores mis desposeidos, aparece como obvio
v fundamental la organizacidn de los sectores sociales que se pretendg
favorecer. Ia eficacia y cuantia del proceso redistributive exige un
canhio en las relaciones de poder en favor de los grupos beneficiarios,
de modo que la estrategia y las politicas adoptadas puedan interactuar
y estimularse sistemAticamente con el apoyo politico de los sectores
favorecidos, expresado a través de las nuevas formas en gque éste se
institucionalice.

8i entendemos entonces la planificacidn social como un intento
seric y no como un mero ajuste marginal a la légica de funcionamiento
el sistema econdmico, entonces se buscari revertir la direccién de los
flujos de ingresos generados en el aparato productivo. Revertir esos
flujes de un modo efectivo y permanente sélo puede significar introducir
modificaciones profundas en la estructura productiva y la estructura del
poder, modificaciones que por tanto requieren de respuestas rhpidas y
eficaces frente al dislocamiento del patrédn normal de reproduccidn del
sistema productive. Cuando ne se estd en condiciones politicas de
pfrecer una opcidn bésica y eficiente de recambio, si el intento

redisbributivo supera los margenes redistribuibles que soporta el




sistema sin afectar la acumulacién, la agudizacidn de los procesos poli-
ticos y sociales subsecuente puede ficilmente conducir a situaciones
histéricamente regresivas donde la situacién de marginacidén y postracidn
de las grandes mayorias se vea acentuada, profundizando relaciones de
dominacién anteriores o creando nuevas mas sutiles y complejas.

Es claro entonces que la planificacidén social, del modo como aqui
se la postula, concluye en un esfuerzo de redefinicidn en la distribucién
de oportunidades sociales, politicas y econdmicas, esto es, una redistri-
bucién del poder politico mismo. De alli que los organismos politicos y
sociales de participacidén en 1a estructura del poder, sean entonces los
principales instrumentos de la planificacidn social, justamente en la
medida que la redistribucién del ingreso y de la riqueza es una forma de
redigtribucidn del poder politico en la sociedad.

Fn la medida entonces en gque los objetivos fundamentales de la
planificacidn social apuntan a definir un estilo de desarrcllc capaz de
alcanzar niveles sostenidos de crecimiento, conciliables con la distri-
bucién del poder y del ingreso, aparecen lineas de anilisis e investi-
gacidn en torno al cabsl cumplimiento de esas metas.

Por de pronto, "1la meta final perseguida es una sociedad iguali-

taria tanto scocial como _internacionalmente. Su principio bisico lo

constituye el reconocimiento de gue cada ser humano - por el solo hecho
de existir - tiene derechos inalienables, a la satisfaccidn de las
necesidades bésicas -~ alimentacién, vivienda, salud, educacidn - esen-
ciales para su completa y activa incorporacién a su cultura", 35/ asi
como de una participacidn informada y consciente en los destinos poli-

ticos de su sociedad.
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El tipo de sociedad buscado "es una sociedad no consumista, donde
la produccidn estd determinada por las necesidades sociales y ne por la
ganancia. Unc de sus rasgos esenciales consiste en que el consumo no

es un valor per se". 36/

5i se acepta ese marco como los lineamientos estratégicos de la

planificacién social, un punto clave es la profundigacién de los meca-

nismos de participacidn pepular, ampliando 1a cobertura e intensidad de

los procesos de movilizacidn social de los sectores mayoritarios en gue
dehen apoyarse los intentos de cambio social., La dinfmica de la demo-
cratizacién debe alcanzar también a los sistemas de planificacidn, privi-
legiando su relacidén con los organismos de participacidn popular, de modo
de poder remover los obstéculos institucionales al crecimiento y al
desarrollo social.

Otra &rea de interés es la relativa al tipo de propiedad sobre

los _recursos productivos., La equidad social estd muy ligada a las formas

de propiedad existentes, ya que sin una redistribucidn de los activos en
favor de los grupos de pobreza, es probable que las demis medidas distri.
butivas no tengan un impacto permanente sobre la eliminacidén de lz pobreza.
La distribucidén del ingreso es altamente dependiente de la distribucidn
inicial de la riqueza, ya que un mayor stock de riqueza se corresponde

con un mayor poder de decisidn sobre el procesce productivo y sobre la
distribucién del excedente. ®s asi como Jla distribucidén del ingreso

estard sesgada hacia la estructura de propiedad existente, remuneranco

en mayor cuantia a guienes disponian de un nivel inicial de activos m=yor.
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En eslte sentido, la implementacidén de formas cooperativas, de
gestidén laboral o de empresas publicas con adecuadas formas de parti-
cipacidén de los trabajadores en la gestidén de las mismas, son temas
indispensables de estudic en la planificacidén social. Como propiedad
es distinto de gestidn y posesidn efectiva, los lineamientos de mayor
participacidén popular y de redistribucidn del poder politico, exigen
una singular participacidén de los trabajadores en la administracidn y
gestidn de sus unidades productivas, cuando éstas se han planteado como
de "propiedad estatal" o "sociall.

El cumplimiento de estos objetivos requiere de adecuados indi-
cadores que permitan evaluar el desempefioc de las politicas en el logro
de la maximizacidén de la capacidad generadora de ingresos del activo
redistribuide o socializado, y en la adopcidn de los programas técnicos
v financieros de apoyo al nuevo tipo de gestidn.

Conviene no perder de vista que el cambico de propiedad de los
medios productivos per se no garantiza de inmediato mayores niveles de
produccidén ni de productividad y que por tanto, los prondsticos dema-
siado optimistas deben ser cuidadosamente ponderados; de modo de evitar
conflictos con otras Areas de la politica econdmica, comprometiendo a
veces incluso la vigencia politica misma de un proceso redistributivo.
Es el caso de distintas experiencias de Reforma Agraria en la regidn que
condujeron a los técnicos del sector a pronosticar importantes incrementos

[ 4 . . ] .
en la produccidn agropecuaria, como consecuencia del cambio en la propiedad
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de la tierra. Si para esas proyecciones no se ha consultado debidamente
el conjunto de las variables pertinentes, considerando ademés la propia
variable del cambio de propiedad como un elemento inicialmente disrup-
tivo y desorganizador en tanto no se plasme un nueve proceso de organi-
zacidn productiva, el resultado puede muy probablemente ser un rendi-
miento productivo notablemente inferior al pronosticado. 8i el errowr

de prediccidn es suficientemente importante - como lo ha sido en algunas
experiencias - la menor oferta agropecuaria repercutiri en el saldo de
bhalanza de pagos, en la inflacién y en el nivel y estructura de los
salarios reales, introduciendeo conflictes no esperados en la coyuntura
en cuestidn.

Es por ello que la resolucién adecuada de los mecanismos efectivos
para modificar la estructura de tenencia de la propiedad agricoia.
industrial y comercinl es un tema fundamental gque debe resoliverse =n cacda
instancia intentando conciliar los criterios técnico-econdmicos con Los
paliticos, sin caer en un tecnocratismo inmoviltizador pero cuidando de
no contentarse tampoco con ofrecer sb6lo respuestas ideologizadas a
desafios técnicos y econbmicos bastante concretos y especificos.

El punto a desarrollar en definitiva es el enlace entre 1z =J7ani.-
ficacidén scocial y la teoria de la transformacién social. Toda Zransfor..
macién social mis o menos profunda es un proceso de desorganizacidn del
entorno paramétrico existente, una profunda alteracidén del patrén de Funcin
namiento de la economia y de la sociedad, afectando expectativas y compoz..

tamientos sociales. Fn otras palabras, la nacionalizacidn o estatizacidn
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de un complejo industrial privado que genera un monto dado de excedentes,
no asegura per se la obtencién de un monte superior o igual de excedente
ahora en manos piublicas. El excedente privado era una conclusidn del
tejido econdmico-social previo y ese tejido es el que se ha desarticulado
con la nacionalizacidn. Sin duda, es muy posible que en un plazo mediano,
dependiendo de la respuesta de los trabajadores, de la politica de esti-
nulos y de la eficacia de 1a gestidn plblica, se pueda alcanzar un mayor
nivel de rentabilidad soéial, pero es peligroso pretender contar de ante-
mano con dichos fondos para la planificacidén de corto plazo.

El desafio es disefiar criterios de eficacia en la fase de trans-
formacidn social y criterios para la fase de administracidn, entendiendo
que muchas veces esas fases se superponen en una misma realidad compleja,
entregando orientaciones contradictorias. Definir la fase con precisidn,
diferenciar los distintos niveles de la realidad, diagnosticar la viabilidad
politica y las politicas e instrumentos adecuados es el gran reto para el

planificador social.
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V. PLANIFICACION SCCTIAL Y DESAFIGS TECNICO-POLITICOS. ﬁ/

Asumiendo que existe la voluntad politica de combatir la pobreza extrema
¥y la posibilidad objetiva de superar los obsticulos estructurales para
llevar a cabo experiencias sociales gque concilien el proceso de desa-
rrollo con una reduccidn permanente de las desigualdades sociales
extremas, de todas formas se presentan problemas metodoldgicos cruciales.

Quirzds si algunos de los mAs relevantes de enfrentar sean los
sipunientes:

a) Identificacién precisa de log sectores gue se desea beneficiar

Un problema algo obvio pero no bien resuelto por las politicas
socinles es la detecccidn precisa de los segmentos especificos de 1a
poblacibén gque se desea favorecer. Més afin, existe un sinnfimero de
experiencias redistributivas en la regidén que han adolecido de una
gran ambigledad en la explicitacién de los sectores beneficiarios. Sin
duda, no basta con proclamar que se buscara favorecer a los mas pobres:
es preciso poder detectarlos geogrificamente y poder reconstruir un
perfil econdmico y social preciso de sus caracteristicas, de modo de
poder escoger con conocimiento de causa aquellas politicas gue jermitan
alcanzarlas con mayor eficlencia.

Cuando el énfasis de una politica redistributiva descansa, por
ojemplo, en ias politicas salariales y de previsiodn social, es bueno
tener en cuenta gque Jos sectores de menores ingresos probavliemente

guedaran marginados de la cobertura de dichos programas, sea por &1

&/ Agradezco Ja gentilera de Miguel Urrutia de haber leide y comens-
tado este cepitulo. Por supuesto su amabilidad on nada To coupiro--

mete ni con este ni con ningin capftulo de este sscrito.
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gituacién de desempleados, de trabajadores por cuenta propia, de traba-
jadores rurales mo asalariades, de peqguefios propietarios agricélas o
de trabajadores urbanos enrolados en sectores ftradicionales de baja
productividad, donde el impacto de las pcliticas de ingreso suele ser
bastante reducido.

Un punto estrechamente ligado a éste, es la formulacibén precisa
de aqueilos sectores que deberédn financiar el gasto social. Esta ma-
teria dice relacidén con los instrumentos especificos que se deben usar en
cada ocasidn, asi como con la coherencia global de la politica econd-
mica., Poco sentido tendrd una politica de gasto social progresiva que
recoja su financiamiento basicamente, por ejemplo, de la tributacién indi-
recta si es que dicha tributacién es mis bien regresiva.

b) Organizacién de los sectores beneficiarios

Coherente con la visidn ya resefiada de la distribucidn de los bene-
ficios sociales como parte de la distribucién del poder pelitico, la
organizacidn sccial y pelitica de los sectores gue se desea beneficiar
en una estrategia de desarrollo es, sin duda, el aspecto central. En
una estrategia que busca minimizar las desigualdades sociales extremas,
mientrae menos se hagan las cosas en nombre de determinados grupos y
mientras mAs sean estos mismos grupos los que contribuyan decisivamente
a la tarea del desarrollo, es mAs probable que dicha estrategia se vea
coronada con el éxito. Incluso el acceso de 195 sectores por favorecer
a las instancias efectivas de decisidn politica, econdmica y social, es

muchas veces un poderosc estimulo a la aparicidén de una nueva ideologia
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del desarrollo, de una mistica apoyada en nuevos valores que, politica-
mente bien conducida, puede transformar obstéculos imposibles en tareas
s8lo dificiles.

Una perspectiva sbélo pragmitica también debiera coincidir en lo
provechoso de la organizmacidén de los sectores preferentemente benefi-
ciarios de una estrategia de desarrollo. Por ejemplo; una adecuada
organizacidén de las familias pobres, ademis de facilitar la educaciodn
v capacitacidén colectiva, puede ser el medo més directo y Tuncional para
determinar las necesidades bdsicas a enfrentar; el grado de prioridad entre
ellas y Jos mecanismos mas eficaces dictados por la experiencia para
evitar las filtraciones de las politicas hacia oiros sectores.

I.a asociacidn de peguefios productores agricolas e industriales en
formas cooperativas les puede gignificar mejorias notables en la comer-
cializacién, el acceso al crédito y a teecnologlas mas wocernas, con un
impacto social deseable derivado de unr mayor nivel de omolep y de una
mayor calificacidén de la fuerza de trabajo.

c) Determinacidn de las necesidades bésicas prioritarias

Se plantea agqui una disyuntiva entre calidad y cantidad. DLas
opciones son cléras: o se busca gue toda la poblacidn supere el umbral
minimo de una necesidad biAsica o se procura busecar un gratdo intermesdio
de satisfaccidén simulténea del conjunto social en agueilas necesidades
congideradas bAsicas.

Probablemente esta disyuntiva gue parece zlgo insalvable, lievwada

al plano concreto de la realidad comunal y apoyada cn la crganizuacion de

les pobladores y de los trabajadores, sea mucho mewnes innovilizadora.
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En electo, el testimonio directo de los beneficiarios y sus propias
reivindicaciones permiten a la planificacidn social encontrar soluciones
operativas que probablemente demandarian mucha discusidén en un Ambito
puramente analitico.

De todas formas, pueden elaborarse pautas de comparacidn entre
paises que pueden facilitar el disefio de politicas. Algo que se des-
prende de lc¢ sefialado, es la urgencia de realizar una tarea de coordi-
nacién entre las instituciones pfiblicas y. privadas asi como de los pro-
gramas de satisfaccibén de necesidades basicas, evitando duplicaciones y
aprovechando ventajas relativas de las distintas instituciones de acuerdo
a la cobertura de los programas.

También deberia impulsarse la elaboracién de una canasta béAsica
minima que deberia estar al alcance de todas las familias. Con este
instrumento, es posible disefiar lineas de "pobreza absoluta', bajo la
cual estarian aguellas familias gque no logran financiar directamente
el costo de la canasta bésica, siendo por lo tanto, los grupos-objetivos
prioritarios en los planes sociales. En el disefio de esta canasta apa-
rece como fundamental la discusidn interdisciplinaria, ya que la evi-
dencia sefiala que-por lo menos a nivel de la nutricidn -~ parece haber
ciertas relacicnes fijas de complementariedad entre distintos alimentoes

que deben ser respetados rigurosamente.
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d) Grado_y forma de la intervencidén estatal

El hecho de gue la planificacién social se apoye fundamentalmente
en la accidn phblica no significa necesariamente gue sea el Estado gquien
deba asumir la responsabilidad de proveer directamente los bienes y ser-
vicios sociales. En este aspecto, la evaluacidén costo-beneficio con un
criterio social es un buen guia para la determinacidn en el plano micro-
econdmico de las ventajas relativas de las distintas formas que puede
asumir la oferta social. Bs posible gue en zlgunos casos con algin
mecanismo de subsidios - cuyo financiamimto ha sido previamente definido
acorde con los objetivos de la politica econdmica y social - se pueda
incentivar a la misma empresa privada a la produccidén de alghn bien
social especifico, evitando engorrosidad en los trémites administrativos
y garantizando un nivel adecuado de oferta. QZ/ También es probable que
la propia organizacidn cominal de los pobladores marginados pueda ser
una fuente de manc de obra importante gque puede emplearse en proyectos
phiblicos de inversidn que faciliten el acceso a créditos, insumos y
tecnologia para el sector informal de la economia.

e) El requisito de la selectividad

La selectividad que se exige a las politicas y a los instrumentos
de la planificacidn social, en el fondo se reduce a un problema de efi.
cacia de la planificacidn. En efecto, una vez que s ha exigido rigu-
rosidad en la identificacidén de los sectores beneficiarios, las poli.-
ticas e insirumentos adoptados deben tratar de llegar efectivamente a
ceos sectores, evitando al maximo Jlas fTiltraciones de bpeneficios a sec-

tores socisles inicialmente no contemplados,
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Este juicio algu tautoldgico no siempre ha sido respetado en las
politicas redistributivas. Muchas veces los instrumentos y politicas
enunciadas expresamente como progresivos, en la préctica, han tendido a
robustecer los patrones distributivos vigentes, Las politicas de remu-
neraciones, por ejempla, validas como instrumentos de defensa del ingreso ¥
real y de la reparticidn de beneficios derivados del incremento de produc-
tividad, pueden contribuir a ahondar las difererncias de ingresos entre
los asalariados, producto de la heterogeneidad tecnolbgica y productiva
de la estructura industrial. Una politica de remuneraciones selectiva
deberia tender a entregar incrementos reales de ingresos a los trabaja-
dores de menos ingresos en proporcidn superior a los trabajadores mejores
remunerados. Sin embargo, una politica como 1a descrita podria tener
efectos adversos en el empleo, justamente en aquellos sectores més inten-
sives en mano de obra, por lo menos en &ituaciones cercanas al pleno
empleo. De allf que parezca como mis conveniente, mantener la tasa de
salarios come un instrumento de equilibrio del mercado de trabajo, asu-

miendo el Bstado la responsabilidad de garantizar un ingreso minimo

¥ no un salario minimo a los trabajadores, ingreso minimo que debiera -
determinarse de consuno con las organizaciones laborales. De acuerdo a

lo sefialado en el punto de la determinacidén de las necesidades bésicas,

el aporte estatal al ingreso real de los trabajadores podria ser dife-

renciado, tendiendo a garantizar gue el onjunto de las familias logre
efectivamente consumir la canasta definida como bAsica, vale decir, apor-

tando un suplemento mayor al ingreso familiar de aquellos grupos de

menores recursos. Quizis en este sentido podria evaluarse la factibi-

lidad de que la asignacién familiar cumpliera ese rol de aporte
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discrimina de al ingresc de los grupes familiares. Otra politica no
necesariamente excluyente con la anterior, consiste en apoyarse en

la organizacidn comunal de losz sectores de menores ingresos,incrementando
el ingreso familiar real a partir de la entrega directa de bienes pri-
vados v de la generacidn de una adecuada estructura de distribucidn de
los bienes colectivos.

Algo similar ha acontecido con las politicas de control de precios.
Buscando defender el ingreso real de los sectores asalariados urbanos se
propende a un control estricto de los precios de articulos bésicos. Como
parte considerable de estos bienes son de origen agricola, un primer
efecto es desalentar la produccidn de dichos bienes, pudiendo incluso
afectar los ingresos de leos pobres del campo, inicialmente beneficiarios
de las politicas sociales. Cuando la oferta agricola tiende a perma-
necer deprimida, sin ni siquiera contemplar el crecimiento de la poblacidn
urbana, la consecuencia probable serd generar notables excesos de demanda
gue harin inoperante el control de precios, ya gue se generarén presiones
alcistas en los precios de esos productos que obligarén a modificar el
control de precios,; instauréndolo ahora a un mayor nivel hasta que se
repita el ciclo.

Mas alin, en la medida que el control de precios no es una medida
que discrimine en tono a los beneficiarios, favorecera también a sec-
tores de ingresos medios y altos. WMientras el conirel de precios sea
efectivo, contribuye a abaratar la canasta de consumo de Ios asalsariados,
permitiendo de ese modo una transferencia de excedente hacla Jlos contra-
tadores de mano de ohra quienes podrAn apropiarse de los incrementos

de productividad laboral.
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83 la oferta de esos bienes bisicos es mAs o menos sensible a
las variaciones de precios, es bastante probable que exista urna ten-
dencia de los productores a trasladarse hacia aguellos rubros donde *
el precio no estd controlado. Con esto, en un plazo mis largo, la
oferta global de esos bienes disminuirid y el Estado puede verse obli-
gado a realizar importantes gasfos en divisas para cubrir la demanda
interna, generando problemas de balanza de pagos.

Un control de precios efectivo deberia ser también discrimi-
nado, vale decir, asegurando a los sectores de bajos ingresos un acceso
barato a estos bienes e impidiendo el acceso barato a los otros sectores.
Esto plantea formidables problemas de identificacidén precisa de los
sectores por beneficiar, lo que requiere su ubicacidn geografica y el
disefio de los mecanismos adecuados de distribucidn y comercializacidn,
evitando las filtraciones. De allil que este tipo de politicas exige un
anslisis detallado de las caracteristicas especificas del mercado de
cada bien y servicio. Tiene un amplic campe de aplicacidn en A4reas
como sslud y edncacidn - en general en los bienes pliblicos - donde el

-

beneficio es intransferible, pero presenta serias limitaciones en los
bienes privados de alimentacién, por ejemplo. En este {iltimo caso, sdlo
serd viable si estiA apoyada en las organizaciones de los propios bene-
ficiarios y estd acompafiada de campafias piblicas que fomenten la toma
de conciencia de los favorecidos, evitande las transferencias y fil-

traciones indeseables.



A modo de ejemplificacién sobre la importancia que debe otor-
garse a la selectividad de las politicas, puede pensarse un momento en
los gastos en educacidén, Si se analiza la estructura del gasto phblico
en educacién de los paises de la regién, es comin encontrar en la prac-
tica distintas fomas de subsidio a los sectores de ingresos medios ¥y
altos, que proporcionalmente son supericres a los recibidos por los
sectores mas desposeidos. Ello explicado por un porcentaje bastante
alto del gasto orientade a la educacidn superior,; en desmedro de la edu-
cacidn baAsica ¥y de las escuelas rurales.

No basta proclamar la gratuidad de la educacidn basica, es nece-
sario disefiar mecanismos que efectivamente aseguren su cumplimiento. 3s
posible gque las matriculas sean gratuitas pero el proceso educativo
requiere de un cierto nimero de insumos materiales cuyo financiamiento
puede estar mls alld de la capacidad de pago de los sectores mis desva-
lidos. Incluse ciertos gastos complementarios como salud, transpate ¥
vestuario pueden irrogar un gasto tal de las familias méAs pobres, que
facilmente puede hacer inoperante el acceso formalmente gratuito a la
educacidn de los nifios en edad escolar. Junto con lo anterior; las po>i
ticas educativas deben considerar cabalmente el costo de oportunidad
implicito en la decisién de educarse; entendido éste como el ingreso
alternativo que se deja de percibir por enrolarse a temprana edad en
el sistema educativo; dicho cogto es mayor para las famiiias mAs pobres
cercanas al nivel de subsistencia que tienden a adscribir a sus hijos de
corta cdad en la fuerza de trabajo. ds manera de poder ver incrementado

gu ingreso familiar.
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Una politica de fomento de la educacidn bhAsica que no considere
los elementos resefiados y gue sdlo se conforme c¢on garantizar el acceso
gratuito a las awlas, probablemente notard en un plazo breve que la cober-
tura de sus planes no logra incorporar a la infancia en situacidén més
critica. v
En lo que se refiere a los instrumentos de una determinada estra-
tegia parece también importante discutir previamente sobre sus efectos
probables. Una politica que se plantee como meta llevar el gasto en
educacidn a un determinado porcentaje del producto nacional, sélo habré
definido el nivel de los gastos en educacidn pero continta dejando sin
resolver la composicién de dicho gasto, vale decir, sus efectos distribu-
tivos. El dincremento del gasto puede asumir diversas variantes y cada
una de ellas tendr& impactos diferenciados en la distribucidén de los bene-
ficios,
Resolver sobre el destino del gasto implica decidir sobre la estruc-
tura de asignacidn de los recursos entre educacidn bésica, media y superior,
entre educacidn- técnica y profesional, entre Areas urbanas y rurales, la
cual aparentemente no deberia plantear dificultades serias. Sin embargo, -
esas definiciones previas continfian siendo insuficientes, ya que, por
5
ejemplo, se requiere opltar entre ampliar la cobertura de la ensefianza o
mejorar la calidad de la educacién, favoreciendo al alumnado existente.
Mis ain, es preciso estudiar las modalidades especificas que puede asumir
la asignacién de los fondos, tanto a nivel de gastos corrientes como en

gastos de inversidn. Las posibilidades abiertas son muchas y variadas;
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&in Animo de pormeiorizar se pueden nombrar algunas:

- Aumentos cuantitalivos y cualitativos en el sistema de becas;

- Preocupacidén por la infraestructura material: muebles, laboratorios,
instrumentos;

- Construccidn de locales, gimnasics;

- Mejoramiento de las remuneraciones de los profesores y de sus
perspectivas profesionales, con énfasis en la capacitacién ¥y
actualigacidn de conocimientos;

-~ Instauracidén de escuelas experimentales que junto con hacer uso
de técnicas pedagbgicas activas traten de conciliar el conternido
de ia ensefianza con la realidad geografica y socioecondémica de
laz regidén, vinculando la educacidén a la realidad productiva;

- An&lisis de cambios curriculares, etc.

Ideaimente las entidades encargadas de la administracidén educa-
cional deberian decidirla asignacidén de los recursos luego de una eva-
luacidn sistemética de proyectos especificos, con criterios sociales de
eleccidn. EI cuadro de la educacidn que se ha resefiade brevemente se
repite con especificidades en cada Area de 1a planificacidn social, de
alli gue surja como indispensable un eficiente mecanismo de evaluacidn
social de los proyectos como complemento indispensable de la selectividad

en las politicas.
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i) La determinacifin precisa de los no-beneficiarios

Ya se ha sefialado la necesidad de una identificacidn precisa de
los sectores beneficiarios. No menos importante es que en aras de la
coherencia de las politicas y de los instrumentos, se defina de manera
precisa los sectores que deberin financiar el gasto social. Esto requiere
de una afinacidn, particularmente en los instrumentos de politica econd-
mica utilizados, ya que puede coexistir una politica de gasto pablico
redistributive con una estructura de ingresos fiscales que neutralize
e inclusc anule parte del esfuerzo en los gastos, con un efecto neto
regresivo. Un corolaric de lo anterior sefiala la improcedencia de
determinar el caricter progresivo de la politica fiscal deteniéndose
s6lo en la composicidn del gasto, sin prestar la atencidn debida a la
estructura del financiamiento de dichos gastos.

Lz determinacidn de los sectores que contribuirfdn al financia-
miento de los gastos sociales requiere una concertacidn entre la
voluntad politica, el realismo politico de los planteamientos y los
instrumentos utilizados. En la regién se han sucedido experiencias
politicas que han definido explicitamente estrategias de crecimiento
redistributivo, basadas en una desconcentracidn de la propiedad y en
politicas tributarias y de gasto especificas. Sin embargo, sea por
ineficiencia de los instrumentos escogidos o por falta de voluntad
politica, se ha concluido con politicas que favorecen a algunos sec-
tores de pobres urbanos a costa de perjudicar a los sectores medios,

ante la dificultad politica gue supone extraer el financiamiento de

§4
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los seclores social y politicamente mis poderosos. La consecuencia ine-
vitable es un cambio en la correlacidén sccial de fuerzas, ya que los
grandes intereses terminan por atraer a su bando a los sectores medios,
frustrando procesos politicos y remitiendo a los esquemas redistribu-
tivos anteriores.

Una expresidn clara de esto acontece cuando se pretende realizar
una politica redistributiva a partir de incrementos importantes en el
nivel de remuneraciones. Ya se ha discutido l1a ineficacia de este instru-
mento; sin embargo, hay otro aspecto que es afin mas importante. Cuando

esos incrementos salariales se realizan sin comprimir la capacidad de

consumo de los sectores mds adinerados y sin expandir notablemente la
oferta agregada, lo que se estd haciendo simplemente es expandir la
demanda global indiscriminadamente y la consecuencia inevitable serd la
formacién de presiones inflacionarias que concluirfn por anular el
impacto redistributivo, junto con generar las condiciones para la ines-
tabilidad politica y econdmica,

La explicitacién préctica -~ a nivel de las politicas y de los
instrumentos - de los sectores que bAsicamente financiarin el proceso de
crecimiento con redistribucién es entonces fundamental. En todo caso,
la eleccidén de politicas adecuadas puede minimizar el conflicto politico
gue supone tal estrategia, como se sefiala en un trabajo de PREALC,

"Supbngase que el 20 por ciento mas pobre de Ia poblacidn dispone

en el afio basc del % por ciento del consumo, en tanto que ¢l 20

por ciento mis rico consume el LO por ciento. En esta situacidn,

aumentar en 50 por ciente el consumo per chpita del grupo mas

pobre implica bajar apenas en 6,25 por ciento el consumo per capita

del grupo mds rico, dejando como esti al grupe intermedio y supo-
niendo que el consumo total no aumenta, Come en el contexto de un

plan de desarrollo, dicho consumo total aumenta, el consumo per
cidpita del grupo mAs rico no necesita ni siquiera bajari 38/
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No puede esperarse, con todo, que baste un diseiio eficiente y
arménico de los lineamientos de politica econémica y de planificacidn
para que los sectores sociales dominantes, quienes se benefician con la
actual estructura de poder y de la riqueza, se muestren ficilmente dis-
puestos a aceptar un patrdn de crecimiento més equitativo.

En todo caso, y valga como anotacidén final, el procedimiento
inverso puede ser mAs nocivo ain. Creer que los procesos de reduccidn
de 1a desigualdad no pueden ser remitidos a ningun tipo de eficacia
Lécnica - definida por supuestoc, en intima relacidn con los criterios
de eficacia politica del cambioc - puede conducir a que procesos sociales
interesantes se vean ahora entrabados por dificultades técnicas planteadas
por los propios planificadores del cambio. Recordemos que en este
contexto los "problemas técnicos" que pueden surgir son del tipo siguiente:
tasas incontrolables de inflacidén, déficit de balanza de pagos, escasez
v mercado paralelo de divisas, deterioro del salario real, desabasteci-
miento de hienes esenciales, etc., todos los cuales dan una idea clara
del contenido sustancial de cada uno de ellos y de los formidables obstéculos
en que ellos pueden transformarse,

La tarea del planificador social debe consistir, entonces, en buscar .

:

soluciones técnicas y politicas realistas a los obstéculos existentes; mini-
mizando la creacidn de conflictos adicionales. En ese sentido, la blsqueda
de los criterios de eficacia del cambio pasa a ser fundamental; del pronto
hallazgo de estos criterios y de su oportuna insercidén en los modelos de
planificacién y politica econdmica, dependerd parte importante de las posi-

bilidades de éxito de los procesos de transformacién en el Continente.
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