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Notas explicativas
En los cuadros de lu presente publicacion se han empleado
los siguientes signos

Tres puntos indican que los datos faltan o no constan por separado.

— La raya indica que !a cantidad es nula o despreciable.

Un espacio en blanco en un cuadro indica que el concepto de que se trata no es aplicable.

- Un signo menos indica déficit o disminucién, salvo que se especifique otra cosa.

El punto se usa para separar los decimales.

/ La raya inclinada indica un afio agricola o fiscal, p. ¢j., 1970/1971.

- El guién puesto entre cifras que expresan aiios, p. ej., 1971-1973, indica que se trata de todo
el perfodo considerado, ambos afios inclusive.

Salvo indicacién contraria, la palabra “toneladas” se refiere a toneladas métricas, y la palabra “dd-
lares”, a dblares de los Estados Unidos, Las tasas anuales de crecimiento o variacién corresponden a
tasas anuales compuestas, Debido a que a veces se redondean las cifras, los datos parciales y los
porcentajes presentados en los cuadros no siempre suman el total correspondiente.

Orientaciones para los colaboradores
de la Revista de la cEPAL

La Direccién de la Revista tiene interés permanente en estimular la publicacién de articulos que
analicen el desarrollo econémico y social de América Latina y el Caribe. Con este propdsito en
mente y con el objeto de facilitar la presentacién, consideracién y publicacién de los trabajos, ha
preparado la informacién y orientaciones siguientes que pueden servir de gufa a los futuros colabo-
radores.

* El envio de un articulo supone el compromiso por parte del autor de no someterlo simults-
neamente a la consideracién de otras publicaciones periddicas.

* Los trabajos deben enviarse en su original espafiol, francés, mglés o portugués, y serin
traducidos al idioma que corresponda por los servicios de la CEpAL,

* Se deberd acompafiar una presentacion breve del articulo (de alrededor de 300 palabras), en
que se sinteticen sus propdsitos y conclusiones principales. Esta presentacién serd publicada en
Internet, en el HomePage de la CEPAL.

* La extensién total de los trabajos —incluyendo presentacién, notas y bibliografia, si la
hubiere— no deberd exceder de 10 000 palabras, pero también se considerardn articulos mds breves,

» El articulo deberd enviarse con una copia, acompaiiado de un diskette en Wordperfect 5.1. De
no haberlo, se ruega enviar dos ejemplares en papel.

* Toda colaboracién deberd venir precedida de una hoja en la que aparezca claramente, ademas
del titulo del trabajo, el nombre del autor, su afiliacién institucional, nacionalidad, direccién fax y
teléfono.

» Se recomienda limitar las notas a las estrictamente necesarias y restringir el nimero de
cuadros y graficos al indispensable, evitando su redundancia con el texto.

* Recomendacién especial merece la bibliografia, que no debe extenderse innecesariamente. Se
solicita consignar con exactitud, en cada caso, toda la informacién necesaria (nombre del o los
autores, titulo completo y subtitulo cuando corresponda, editor, ciudad, mes y afio de publicacién
y si se trata de una serie, indicar el titulo y el nimero del volumen o la parte correspondiente, etc.).

* La Direccién de la Revista se reserva el derecho de encargar la revisién y los cambios
editoriales que requieran los articulos, mcluyendo los titulos de éstos.

+ Los autores recibirdn una suscripcién anual de cortesfa, mds 30 separatas de su articulo en
espaiiol y 30 en inglés, cuando aparezca la publicacién en uno y otro idioma.
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Distribucién del ingreso,
pobreza y gasto social
en Ameérica Latina

José Antonio Ocampo

Secretario Ejecutivo La gran desigualdad social ha sido una caracteristica frustrante
de la cepaL :
del desarrollo econdmico latinoamericano. No en vano Améri-
ca Latina se ha caracterizado por ser la region del mundo con
los més elevados indices de desigualdad en la distribucién del
ingreso. Los niveles de pobreza, aunque inferiores a aquellos
tipicos de otras partes del mundo en desarrollo, siguen siendo
extremadamente elevados y, para ¢l conjunto de la regidn, se
encuentran hoy por encima de los niveles que se observat;an
antes de la crisis de la deuda. Estas soﬂ las condiciones que: se
enfrentan hoy a los nuevos elementos que han alterado la di-
ndmica econdémica y social de la regién. Entre ellos cabe men-
cionar cuatro; las reformas estructurales emprendidas en todos
los patises, el proceso de globalizacién que las ha acompafiado,
la recuperacién del crecimiento econdmico y las nuevas refor-
mas iniciadas en el frente del gasto social y de los servicios
sociales, como parte de las llamadas reformas de “segunda ge-
neracién”, Este artfculo plantea algunas hipdtesis sobre los

efectos de estos nuevos acontecimientos sobre la pobreza y la

desigualdad y analiza sus implicaciones para la politica social.

AGOSTO 198688
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I

Pobreza, desigualdad y sus determinantes

La *“década perdida” fue un perfodo de marcado dete-
rioro en materia de pobreza en América Latina. La
region retrocedid en este terreno, en efecto, y en 1990
sus niveles de pobreza eran superiores incluso a log
existentes a comienzos de los afios setenta. En los
noventa, por el contrario, la recuperacién del creci-
miento econdmico ha impulsado una importante me-
joria en esos indicadores, aunque el promedio regio-
nal se encuentra aiin por encima de los niveles preva-
lecientes antes de la crisis. De este modo, mientras en
1980 el 35% de los hogares se encontraba en situacién
de pobreza, y en 1990 dicha proporcién se ubicaba en
el 41%, en 1994 se mantenia en el 39% (grifico 1).
En términos de distribucién del ingreso; la década de
los afios ochenta fue también de deterioro. La expec-
tativa de que la renovacion del crecimiento econémi-
co revertirfa dicha tendencia no se ha materializado,
de manera que los niveles de desigualdad se encuen-
tran hoy por encima de los ya elevados que existfan
antes de la crisis de la deuda (8ip, 1997; crpaL, 1997).

Estas tendencias globales esconden, como es ob-
vio, patrones heterogéneos en los distintos paises de
la regién. Segin los estudios comparativos existentes,
en s6lo uno de ellos —Uruguay— tanto los niveles de
pobreza como los de equidad han mejorado en relacién
con los que se observaban a comienzos de los afios
ochenta. En varios otros —Brasil, Panamd vy, de acuer-
do con algunos estudios, Colombia— los niveles de
pobreza han bajado, pero no han mejorado los de equi-

GRAFICO |
América Latina: Porcentaje de
hogares pobres

1970 1980 1986 1990 1994

| | Presentacién en la primera Conferencia de las Américas convo-
cada por 1a Organizacién de los Estados Americanos, Washington,
6 de marzo de 1998.

dad. El caso chileno es mds complejo: la pobreza se
ha reducido notablemente en relacién con los niveles
de mediados de los afios ochenta y quizds con los de
comienzos de dicha década (para los cuales no exis-
ten estimaciones), pero apenas ha regresado a los de
comienzos de los afios setenta;! en tanto que la des-
igualdad en la distribucidn del ingreso es superior a la
de entonces y ha sido renuente a disminuir durante el
periodo reciente de fuerte reduccion de la pobreza.
La explicacioén de estas tendencias ha dado lugar
a una importante controversia sobre los efectos del
comportamiento macroecondmico, de las reformas es-
tructurales y de la globalizacion sobre los indicadores

. sociales. A partir del ensayo pionero de Morley (1994),

diversos trabajos han confirmado que la pobreza tien-
de a reducirse con ¢l crecimiento econdmico, lo que ex-
plicarfa, por lo tanto, el comportamiento favorable que
ha tenido dicha variable con el mayor crecimiento que
ha acompafado el proceso de reformas. Por el contra-
rio, existe un creciente cuerpo de estudios que indica
que la liberalizacién econémica y la globalizacién han
tendido a deteriorar la distribucién del ingreso.

Uno de los autores que ha venido aseverando esto
con mayor énfasis en los ultimos afios es Albert Berry.
Este autor ha mostrado en varios trabajos que existe
informacidn en el dltimo cuarto de siglo segin la cual
la aplicacién de medidas de liberalizacién econémica
ha estado asociada con deterioros, a veces considera-
bles, en la distribucién del ingreso (por ejemplo, véa-
se Berry, 1997). Esta informacién proviene, segin ¢l
autor, de las experiencias de Argentina, Chile, Colom-
bia, México, la Reptiblica Dominicana y Uruguay, en
tanto que Costa Rica es una excepcion. El trabajo com-
parativo de Robbins (1996) indica también que los
procesos de apertura comercial tuvieron efectos des-
favorables sobre la equidad en varios paises de la re-
gion.

! Aunque existen problemas de comparabilidad en las cifras, cpaL
(1990} estimé que la proporcién de hogares pobres en Chile era de
38.1% en 1987, contia [7% en 1970, y que el porcentaje de perso-
nas pobres era de 44.4 contra 20% en dichos afios. Las revisiones
posteriores elevaron ligeramente las estimaciones de 1987 al 39.1 y
45.1%. Los célculos mis recientes, correspondientes a' 1996, indi-
can que el porcentaje de hogares pobres y personas pobres se ha
reducido al 19.7 y 23.3%, respectivamente.

DISTRIBUCION DEL INGRESO, POBREZA Y GASTO SOCIAL EN AMERICA LATINA + JOSE ANTONIO OCAMPC
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En trabajos recientes de la cepaL (por ejemplo, en
CEPAL, 1997) se indica que\ las principales presiones {
adversas sobre la distribucién del ingreso provienen, ;
‘en la década actual, del aumento de las disparidades
entre las retribuciones de los trabajadores mds califi-
cados y las de los menos calificados, en condiciones
de escasa generacién de empleos calificados y de
mayor desigualdad intrasectorial e intersectorial del
producto por persona ocupada. En efecto, la diferen-
cia de remuneraciones aumentd en forma casi genera-
lizada en los paises de la region durante el primer lus-
tro de los afios noventa (gréfico 2). Los estudios men-
cionados, al igual que los de la orr (véase orr, 1997),
indican que en la regién el empleo ha crecido menos
que la poblacién econémicamente activa y, en espe-
cial, que los nuevos puestos de trabajo se han concen-
trado en el sector informal. De acuerdo con las esti-
maciones de la orr, ocho de cada diez puestos de tra-
bajo creados en los afios noventa corresponden a ocu-
paciones de baja calidad en el sector informal.

La creciente desigualdad de las remuneraciones
segtin los niveles de calificacién de la mano de obra
no s6lo ha sido una caracteristica de los procesos de
reestructuracién productiva en la regién. De hecho, un
reciente informe (UncTap, 1997) indica que puede ser

GRAFICO 2
América Latina: Diferencias de remuneracio-
nes laborales, 1990 y 1994
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e . e
Bolivin'_ 3
Brasil :
Chile p———

Colombia — i—

Costa Rico, per——— | i
Honduras_ —— y
México |
Paraguay ﬂ
Uruguay e ——— |
Venezucla ) :

0 50 106 150 200 250 300 350 400 450

w1994 111990

B, Profesionales con respecto a trabajadores informales

Bolivia
L

: ‘
Brasil ——T
il ——— | 1

Colombia ————

Costa Rica i "]

h AL
México

PUE51YY — T S
‘ i

Unuguay |

Vernczucls p————

0 ¢ 100 150 200 250 300 350 400 450

(21994 01990

Fuente: CEPAL, 1997.

un hecho casi universal, ya que ha afectado a varios
pafses industrializados y a algunas economias de rapi-
do crecimiento en el Asia-Pacifico y ha generado, en
particular, una presién severa sobre las clases medias
de muchos paises. e
|'Existen varias explicaciones posibles para estas‘;
ftendencia;‘.f}La mds sugestiva es la de Rodrik (1997),

“segtin la cual la globalizacién acentiia la asimetria entre

los factores que pueden cruzar con mayor facilidad las
fronteras nacionales —el capital y la mano de obra mas
calificada— y aquellos que no pueden hacerlo —la
mano de obra menos calificada—. La posibilidad de
relocalizar la produccion hace que la demanda laboral
se torne mds eldstica en todos los paises, reduciendo
la capacidad de negociacién de los trabajadores y au-
mentando la inestabilidad de sus ingresos frente a per-
turbaciones de la demanda.

Otros autores han sugerido explicaciones distin-
tas. Segtn Berry (1997), existen importantes econo-
mias de escala en el comercio y el financiamiento in-
ternacionales, que se reflejan en la mayor participacién
en estas actividades de las firmas mds grandes dentro
de cada sector, que a su vez son las que hacen uso mds
intensivo de capital y/o mano de obra mds calificada.
Esto explicaria por qué un crecimiento relativo en las
actividades mds asociadas al comercio internacional
podria traducirse en una mayor desigualdad. Se ha
sugerido también que las mayores transferencias de
tecnologfa que genera el propio comercio, incluidas las
que se transmiten a través de las importaciones de
maquinaria y equipo, pueden llevar a pafses en desa-
rrollo inmersos en procesos de internacionalizacién, a
adoptar tecnologias que hacen uso intensivo de mano
de obra calificada, disefiadas en funcién de las necesi-
dades de los paises industrializados (Robbins, 1996).

En el caso latinoamericano, puede haber explica-
ciones complementarias de este fenémeno. Una de ellas
es que el proceso de liberalizacién comercial tuvo lu-
gar después de una década de debilitamiento del gasto
social. El sesgo de la demanda laboral hacia mano de
obra mds calificada enfrentd, por lo tanto, una oferta
ineldstica de dichos trabajadores. No hubo, ademds,
durante el proceso mismo de liberalizacidn, esfuerzos

claros para acoplar la demanda y la oferta de califica-

ciones. Otra explicaci6n sefialaria que algunos elemen-
tos de la politica macroeconémica que acompafiaron
el proceso de reformas, en especial la tendencia a la
revaluacién de los tipos de cambio y la apertura de la
cuenta de capitales, generaron patrones de crecimien-
to en los cuales las exportaciones mostraron un menor
dinamismo que las importaciones, y los sectores pro-

DISTRIBUCION DEL INGRESO, POBREZA Y GASTO SOCIAL EN AMERICA LATINA » JOSE ANTONIO OCAMPO
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ductores de bienes transables menor dinamismo que los
de bienes y servicios no comercializables internacional-
mente, generando sesgos en la demanda de mano de
obra que se reflejaron en el comportamiento relativo
de las remuneraciones.? El manejo macroeconémico se
ha caracterizado, ademas, por fuertes ciclos de “pare
y siga” que, en conjunto con las fluctuaciones de los
flujos de capital, han mantenido una alta volatilidad de
los ritmos de crecimiento, dificultando asf la genera-
cién de puestos de frabajo mds estables.

Las consideraciones anteriores no pretenden en
modo alguno mostrar que las reformas econémicas son
la causa de los actuales niveles de desigualdad social
en la regidén. Lejos de ello, Segtin lo sefialamos al co-
mienzo de este articulo, la desigualdad tiene en Amé-

I

rica Latina rafces muy profundas. Estd asociada muy
especialmente a la gran desigualdad en la distribucin
del capital humano y de la riqueza.? En muchos paises,
ademds, la etapa de sustitucién de importaciones se ca-
racterizé por un deterioro distributivo y la experiencia
de los afios ochenta puede considerarse una demostra-
cién fehaciente de los costos sociales asociados tanto
a los desequilibrios macroeconémicos (por ejemplo, de
los efectos regresivos de la desestabilizacion del nivel
general de precios) como al impacto inicial de los pro-
cesos de ajuste orientados a corregirlos. Sin embargo,
dichas consideraciones indican que, pese a tener efec-
tos positivos sobre el crecimiento, la liberalizacién

; econdmica y la globalizacién, lejos de reducir, han
aumentado el reto de la equidad.

Gasto publico social y equidad

Seguin se desprende de la seccién anterior, uno de los
grandes desaffos de América Latina consiste en demos-
-trar que el nuevo modelo de desarrollo es compatible
con la correccidn gradual de las grandes desigualda-
des sociales existentes. De no lograrse este objetivo,
las bases politicas de las reformas —que han sido s6-
lidas hasta ahora, en gran medida porque el retorno a
la estabilidad macroeconémica ha sido visto como
positivo por el conjunto de la poblacién— podrfan
deteriorarse. Lo que es igualmente grave, tal vez se
generarfan tensiones sociales que podrfan afectar la
gobernabilidad y erosionar las bases de los consensos
politicos que han permitido el fortalecimiento de la
democracia en la regién, sin duda otro de los grandes
logros de los Gltimos afios.

La experiencia internacional muestra resultados
sorprendentes sobre el manejo de los riesgos sociales
que implica la globalizacién. El estudio de Rodrik
(1997), ya citado, indica que la mayor apertura de las
economias ha estado compensada en el pasado por

2 Ya sea como resultado de la apertura comercial como tal o de los
incentivos generados por las politicas macroeconémicas, o de am-
bos, se han debilitado también los encadenamientos de los sectores
exportadores con las economias internas, cuyos efectos sobre la
generacion de empleo deberian también explorarse. Debe resaltarse,
sin embargo, que como consecuencia del avge del comercio
intrarregional, parte de estos menores encadenamientos nacionales
han sido sustitvidos por crecientes encadenamientos regionales.

mayor proteccién social del Estado a la poblacién, lo
que se ha reflejado en una relacién positiva entre el
grado de apertura y el tamafio del Estado. Esta apre-
ciacién, segin dicho autor, es valida tanto para la
Organizacion de Cooperacién y Desarrollo Econémi-
cos (0CDE) como para una muestra amplia de 115 pai-
ses. Esto pareceria indicar que la tensidn distributiva
generada por los procesos de apertura se ha abordado
hasta ahora intercambiando liberalizacién econdémica
por mayor proteccién del Estado a través de una poli-
tica social mads activa,

El gasto social es, sin duda, el componente mds
importante a través del cual el Estado incide sobre la
distribucién del ingreso. Hay, en efecto, muchas prue-
bas de que el efecto del gasto social sobre la distribu-
cioén secundaria del ingreso es significativo. Ademds,
a largo plazo, la mayor inversion en capital humano
permite incidir sobre uno de los determinantes estruc-
turales de la distribucidn del ingreso. Los estudios exis-
tentes muestran que una mayor asignacién de recursos
a la educacidn, que permita mejorar la distribucién de
capital humano en la sociedad, puede tener efectos so-
bre la distribucién del ingreso muy superiores a los que
se han estimado en los estudios de incidencia distri-

3 Véase al respecto el interesante trabajo de Birdsall y Londofio,
1997.

DISTRIBUCION DEL INGRESO, POBREZA Y GASTO SOCIAL EN AMERICA LATINA « JOSE ANTONIO OCAMPO
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butiva de corto plazo (véase por ejemple Bp, 1997,
pp- 82-83). Como nota de cautela, cabe resaltar que hay
también pruebas de que un gran esfuerzo en materia
de educacion tender4 a traducirse en rentabilidades de-
crecientes de la inversi6n en ella, por lo cual sus con-
secuencias redistributivas (avnque no aquellas sobre el
crecimiento) pueden estar algo sobreestimadas. Quizés
puedan lograrse también efectos importantes si los
esfuerzos se orientan a mejorar la distribucién de ac-
tivos, pero ésta es un drea muy poco expiorada que
debe recibir una mayor atencidn, y que incluye la
redistribucién de activos sin generar distorsiones en la
actividad econémica (como los avances institucionales
para canalizar crédito a pequefias empresas o0 microem-
presas sin alterar el mercado crediticio, o los nuevos
esquemas de reforma agraria que utilizan activamente
el mercado de tierras).

Los datos disponibles para América Latina sobre
la distribucién secundaria del ingreso indican que, en
términos absolutos, los sectores de mayores ingresos
se benefician maés del gasto social. Sin embargo, como
proporcidn de los ingresos de cada estrato, los subsi-
dios que se canalizan a través de dicho gasto son mayo-
res para los sectores més pobres de la poblacién. Este
patrén global es el resultado de los impactos distri-
butivos muy diferentes que tienen los distintos tipos de
gastos. La focalizacién hacia los pobres (es decir, la
proporcién del gasto que se destina a los pobres en
relacion con la proporcién de la poblacidn en estado
de pobreza) es elevada cuando se trata de gastos en
salud, educacién primaria y, en menor medida, educa-
cioén secundaria (grafico 3). Por el contrario, los gas-

GRAFICO 3
América Latina (10 paises): Focalizacién del
gasto social en los pobres?

L — T T T T
Educacién  Educacién  Educacin Salud Vivienda  Seguridad
primaria  secundaria  universitaria social

Fuente: CEPAL, 1998,

% Los datos presentados se refieren al indice promedio de
focalizaci6n de diez palses para los cuales existe informacién. En
¢l caso de algunos programas, la informacion no cubre la totali-
dad de estos pafses.

tos en seguridad social y en educaci6n superior tienen
una tendencia generalmente regresiva. Los gastos en
vivienda se encuentran en una situacion intermedia, ya
que benefician especialmente a estratos medios de la
distribucién del ingreso.

Estos resultados indican que existe un amplio
margen para influir positivamente en la distribucion del
ingreso a través del gasto social, pero también para
mejorar la focalizacién de éste, como lo sefiala un re-
ciente estudio de la cepar. La forma como se financia
no s, por supuesto, irrelevante: un financiamiento con
impuestos directos tiende a ser mds progresivo que un
financiamiento con impuestos indirectos y, lo que es
igualmente importante, un financiamiento inadecuado,
que se traduzca en una aceleracién inflacionaria, pue-
de derrotar sus efectos redistributivos favorables
(cepaL, 1998, cap. VD).

La evolucion del gasto social en América Latina,
segiin este mismo estudio (véase también cepar, 1997),
se resume en el gréifico 4. La década de los ochenta se
caracterizé por un colapso de la inversién social. De-
bido al doble efecto de la menor proporcién del pi des-
tinada al gasto social y de la disminucién del ingreso
por habitante, el gasto social real per cépita se redujo
en un 24%. En los afios noventa, uno y otro factor han
operado en el sentido positivo, por lo cual en 1995 el
gasto social per cdpita superaba ya en un 18% los ni-
veles reales prevalecientes antes de la crisis. Este es-
cenario positivo debe matizarse, sin embargo, de dos
maneras diferentes. En primer término, sigue habien-
do grandes disparidades entre paises de la region en la
prioridad otorgada al gasto social, con lo cual en mu-
chos de ellos el gasto social es todavia cuantitativa-
mente insatisfactorio. En segundo lugar, una propor-
cién muy elevada del crecimiento del gasto social,
especialmente en los paises donde éste es alto, se ha

GRAFICC 4
América Latina: Gasto soclal, 1981-1995
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Fuente: CEPAL, 1998,
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destinado a seguridad social (v, mds especificamente,
a pago de pensiones), el componente que estd distri-
buido de manera menos progresiva. Esto significa que
el incremento de los gastos en capital humano ha sido
menor que el indicado por las cifras mencionadas. En
¢l caso de la educacion, el gasto real per cdpita para el
conjunto de la region apenas habia retornado en 1995
a los montos de 1980 y se encontraba todavia por de-
bajo de dicho nivel en un conjunto amplio de paises.

Como se desprende de las consideraciones ante-
riores, existe un margen importante para conjugar las
politicas de liberalizacién econdmica con una politica

I

social mds activa, como parecen reflejarlo, por lo de-
mds, los patrones internacionales tradicionales. Esto
exige reorientar el gasto piblico hacia el sector social
y focalizar este gasto para maximizar sus cfectos
distributivos favorables. Algunos pafses pueden tam-
bién optar por una expansién adicional del gasto so-
cial financiada con mayores ingresos tributarios. Esto
fue, de hecho, lo que hizo ¢l gobierno chileno a co-
mienzos de los afios noventa, sin perjudicar con ello
la inversion real ni el crecimiento econémico. En este
caso, el impacto distributivo neto dependerd de la for-
ma de financiamiento.

La politica social y las reformas

de segunda generacién

Los esfuerzos por aumentar y focalizar el gasto social
en la regién deben complementarse con una importante
reorganizacion del sector que haga mds eficiente y
eficaz la oferta de servicios sociales. Este es uno de
los temas centrales de las llamadas reformas de segun-
da generacién, cuyo propdsito esencial es mejorar la
eficiencia con la cual operan los mercados e introdu-
cir criterios de racionalidad microecondmica en la pro-
visién de aquellos servicios que no los han tenido.
Los debates sobre los servicios sociales han esta-
do orientados a introducir la competencia en su provi-
sion (creacién de cuasimercados), incluyendo la parti-
cipacidn de agentes privados, y cambios en las moda-
lidades de apoyo estatal (desde los tradicionales sub-
sidios a la oferta hacia subsidios a la demanda). En for-
ma paralela y complementaria, se ha descentralizado
la prestacién de aquellos servicios que contindan a
cargo del Estado, se han creado nuevos esquemas de
gestion publica orientados a lograr resultados, se ha
dado autonomia efectiva a las entidades publicas
prestadoras de servicios y se han establecido mecanis-
mos de participacidn ciudadana para el control de la
gestion piblica. Unos y otros componentes de esta re-
organizacion, pero especialmente los primeros, estdn
orientados a enfrentar las “fallas del gobierno” que se
han hecho evidentes en el pasado en la provisién de
servicios sociales y que se traducen en ineficiencias y
baja calidad de los servicios prestados por el Estado.
La experiencia muestra que el sector privado res-
ponde en forma dindmica a los incentivos que se le

proporcionan. Sin embargo, también indica que su
participacion estd sujeta igualmente a “failas de mer-
cado”, tanto de caridcter tradicional, relacionadas con
economias de escala, como aquellas asociadas a pro-
blemas de informacidn, que dan lugar a fenémenos de
competencia imperfecta, seleccién adversa y riesgos
morales (Ocampo, 1996),

En economias con fuertes disparidades distri-
butivas, el problema maés importante es la tendencia
natural que genera el mercado a que el sector privado
oriente su oferta —en cantidad y especialmente en ca-
lidad— hacia los sectores de mayores ingresos. Este
problema no se soluciona necesariamente con un es-
quema de subsidios a la demanda y exige, por lo tan-
to, que el Estado disefie instrumentos para aumentar
la oferta dirigida a los sectores de bajos ingresos. Como
la oferta publica ha sido en muchos casos igualmente
incapaz de llegar a ciertos sectores de la poblacion (por
ejemplo, en los programas de vivienda popular), es
preciso promover nuevos agentes, que generalmente
tienen un carécter solidario o comunitario.

Las dificultades anteriores se acentian cuando los
esquemas de participacién privada no incluyen claros
principios de solidaridad, como lo ilustra el sistema de
salud en Chile. En este caso, la seleccién adversa —tan-
to por estratos socioecondmicos como por los riesgos
de salud asociados a la edad de la poblacidn cubier-
ta— puede ser muy marcada. Sin embargo, la intro-
duccién de elementos de solidaridad no soluciona
automdticamente el problema. Asi, por ejemplo, para
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evitar las dificultades sefialadas, en la reforma del sis-
tema de salud en Colombia se establecieron beneficios
totalmente independientes del monto de la cotizacién,
pero la respuesta privada dirigida a los estratos mis
pobres ha sido igualmente frustrante durante su fase
inicial.

La respuesta privada puede ser, ademds, geografi-
camente desequilibrada; responde mejor en ciudades
grandes, pero es insuficiente en pequefias poblaciones
o en el sector rural, donde —en razén de minimas eco-
nomias de escala— puede haber “monopolios naturales”
en muchos servicios, en condiciones en las cuales ade-
mds su provisién no es rentable.

Cuando la oferta responde inadecuadamente —en
términos de cantidad o calidad— a los incentivos gene-
rados por los subsidios a la demanda, puede ser acon-
scjable disefiar férmulas intermedias, que se pueden
denominar “subsidios a la oferta con criterios de de-
manda”; éstos permiten actuar sobre la oferta, incluso
en la calidad de los servicios, y obtener al mismo tiem-
po los beneficios tradicionales de los esquemas de
subsidio a la demanda en términos de focalizacién de
los beneficiarios. Estos esquemas consisten en la con-
tratacién de servicios con agentes seleccionados para
atender a un grupo especifico de la poblacién, a tra-
vés de un sistema de concurso o de la promocitn de
organizaciones comunitarias o solidarias con el propé-
sito explicito de otorgarles la administracién de los
servicios correspondientes, Este puede ser también el
esquema apropiado para promover la creacién de nue-
vos servicios o mejorar la calidad de los existentes (por
ejemplo, para elevar la calidad del sistema educativo,
como viene haciéndose en Chile).

Por otra parte, los problemas de informacién son
mucho mds graves en los mercados de servicios que
en los de bienes. En particular, hay insalvables asime-
trias en la informaci6n con que cuentan quienes pres-
tan servicios muy especializados y quienes los reciben
-—entre médico y paciente, en particular, en ¢l caso de
la salud—, pero fenémenos similares estdn igualmen-
te presentes en la educacién. Por este motivo, el desa-
rrollo de cuasimercados para la prestacién de servicios
sociales exige establecer esquemas minimos de infor-
macién e instrumentos muy desarrollados de protec-
¢i6n a los usuarios.

La participacién privada y la creacién de cuasi
mercados abren, por lo tanto, buenas oportunidades de

romper viejos problemas asociados a la provisién pu-
blica de servicios sociales, pero no son una panacea.
Los problemas mencionados y los conexos al desarro-
llo de las instituciones necesarias para superarlos no
deben minimizarse. Por lo tanto, las reformas que se
adopten en este marco deben ser pragmaéticas e incor-
porar un importante componente de gradualismo y
aprendizaje por experiencia. Mds ain, debe tenerse
presente que los nuevos esquemas de participacion
privada no son en todos los sectores un sustituto de la
oferta publica de servicios. Por este motivo, puede ser
conveniente disefiar sistemas mixtos, en los cuales
operen agentes piiblicos y privados, en competencia.
Sin embargo, en muchos casos la competencia no es
viable. Por lo tanto, los esfuerzos por mejorar la ofer-
ta piblica, a través de la descentralizacién, la gestion
publica orientada a resultados, la autonomia de las
entidades prestadoras de servicios y el control ciuda-
dano son elementos esenciales —y centrales— de cual-
quier reforma en materia de servicios sociales.

Por dltimo, conviene resaltar que uno de los gran-
des objetivos de las reformas en los servicios sociales
debe ser el disefio de sistemas apropiados de regula-
cién, informacién y control de calidad de los servicios
prestados. Esto es particularmente importante cuando,
por las caracteristicas especializadas de los servicios,
no estd garantizada la transparencia de la informacién
que necesitarfan los consumidores para elegir sus pro-
veedores. Este es un tema todavia incipiente, al cual
deberdn orientarse esfuerzos considerables en los préxi-
mos aiios,

Asi las cosas, la eficiencia microeconémica debe
ser una guifa importante de las reformas de segunda
generacion, pero también debe serlo la equidad. En la
politica social, estas reformas deben ser pragmadticas
y polifacéticas. Deben aprovechar las oportunidades
que brinda una mayor participacién de entidades pri-
vadas en la prestacién de los servicios sociales, pero
también aquellas que ofrecen entidades piblicas bien
administradas, sujetas a competencia, cuando ello es
viable. Mds atin, deben dirigirse a resolver las deficien-
cias comunes a unas y otras, entre las cuales destacan
la dificultad para llegar con servicios a los sectores mds
pobres de la poblacidn y la falta de sistemas apropia-
dos de informacion y control sobre la calidad de los
servicios prestados.
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El gasto piblico militar (GpM) se ha analizado poco en la re-
gion, principalmente por razones de orden politico, las que
también limitan el acceso a la informacién pertinente. Sin
embargo, a rafz de diversos acontecimientos, empieza a ser
objeto de andlisis econdmico, tanto por los gobiernos como
por los organismos multilaterales, sobre todo en lo que se re-
fiere a cudl es su nivel apropiado (;cuénto cs suficiente?) y su
costo de oportunidad (;cudl es su impacto econémico directo
¢ indirecto?), asi como a un sistema de adquisicién de arma-
mento que sea eficaz en relacion con sus costos (;cudl es su
efecto por unidad monetaria?). Segtin la estimacién mas con-
servadora, basada en la informacién oficial sobre gastos en
defensa de los paifses en que ella estd disponible, el gpm de
América Latina y el Caribe llegé a 1.3% del piB (cerca de
25 000 millones de délares a mediados de los afios noventa, y
su participacién media en el gasto de los gobiernos centrales
en la regién alcanzé a 9.7%. Los gobiernos centrales de la
region gastan un promedio de 1 délar en defensa por cada 1.1
ddlares de gasto directo en educacién y 0.9 délares en salud.
Al igual que ante cualquier otro gasto publico, corresponde
abrir un debate sobre la eficacia y eficiencia del Gp™ en rela-
cién al proceso de desarrollo en general y a su impacto econd-
mico en particular. Si bien no existe una respuesta precisa a la
pregunta de codmo proveer la cantidad exacta del bien piblico
que es la defensa, su provisién excesiva representa un gasto
improductivo. Es dificil justificar la importacién de armamen-
to sofisticado, si el equilibrio vecinal o regional se restablece,
sélo que a un nivel de gasto més alto. Por otra parte, el costo
de oportunidad del GpM es a todas luces elevado, mientras que
las externalidades positivas que genera pueden lograrse me-
diante otro gasto piblico que lieve a cabo otro servicio, mis
especializado.

AGOSTO 1998
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I

Un area poco explorada del gasto publico

El gasto publico militar (Gpm) ha sido poco analizado
en América Latina y el Caribe, principalmente por ra-
zones de orden politico; éstas también limitan el acce-
so a la informacién respectiva, que es considerada de
cardcter reservado. Asf, existe poca transparencia en
su andlisis, tanto por el lado de su tratamiento conta-
ble y presupuestario, como por el de sus efectos sobre
la asignacién eficiente de los recursos y el proceso de
desarrollo en general.

Sin embargo, las condiciones cambian y el Gem
empieza a ser objeto de andlisis econdmico, tanto por
los gobiernos como por los organismos multilaterales:

1) Por una parte, como resultado del fin de 1a gue-
mra fria, se ha reevaluado el papel de los gastos mili-
tares y ha habido una fuerte reduccién de ellos; los
conflictos que subsisten, aun cuando son importantes,
tienen hoy cardcter menos regional o global.

ii) En el caso de América Latina, ha habido ade-
mds un proceso de pacificacién y desmilitarizacién,
que se suma a la actual predominancia de regimenes
democréticos que reemplazaron a gobiernos autorita-
rios con apoyo o direccién militar,

iii) El acelerado proceso de integracién econémica
de las econom{as también ha contribuido a modificar
las hipétesis de conflicto mds tradicionales, incluso
entre pafses que en ¢l pasado se enfrentaron,

iv} Desde otro punto de vista, los cambios habi-
dos en el papel que desempefan el Estado y el gobier-
no en la estrategia de desarrollo han llevado a exami-
nar con acuciosidad la eficiencia y eficacia del gasto
publico, incluyendo en dichos andlisis al GpM.

II

Como consecuencia de estos cambios, el segmen-
to del gasto piblico dedicado a fines de defensa em-
pieza a mencionarse reiteradamente como un factor
determinante de los esfuerzos y resultados de la inter-
vencidén piblica en la economia.

Las Naciones Unidas ha tenido una actividad pio-
nera en este terreno, ya que desde mediados de los afios
setenta ha establecido programas y lincas de informa-
ci6n al respecto. Otros organismos han destacado una
y otra vez la significacidn del gasto militar. El Fondo
Monetario Internacional (fm1), por ejemplo, ha plantea-
do que el gasto militar “excesivo” o “innecesario” es
un gasto improductivo que, del mismo modo que los
“proyectos faradnicos”, podria reducirse sin afectar los
servicios que brinde el sector piiblico.!

El tema de la seguridad regional luego del fin de
la guerra fria fue debatido en la Cumbre de Miami de
1994 y a partir de la Conferencia de Williamsburg en
1995 se institucionalizé un mecanismo hemisférico de
didlogo ministerial. La Asamblea General de la Orga-
nizacion de los Estados Americanos (otA) ha aproba-
do diversas resoluciones en las que se plantean medi-
das conducentes al desarme regional. Por su parte, el
Grupo de Rio ha declarado su oposicién a las carreras
armamentistas ¢n la regién. Recientemente, los ex pre-
sidentes Arias y Carter han planteado la necesidad de
una moratoria de dos afios en la compra de armas, para
poder concretar en ese plazo un acuerdo amplio de
limitacién de armamentos. Esta iniciativa ha sido apo-
yada por los primeros ministros de Canadd, Jamaica y
Granada, asf como por los presidentes de México,
Uruguay, Paraguay y Colombia.

Estimaciones del gasto militar

En términos genéricos, el GpM corresponde al gasto
total asociado a la provisién de la defensa. En él se
deberfan incluir costos laborales, operacionales y de
mantenimiento; adquisicion de material bélico, inves-

.. Los autores agradecen los comentarios y sugerencias de Oscar
Altimir, Martine Guerguil, Arturo Ledn, Juan Carlos Lerda y
Osvaldo Rosales, los que no les comprometen con el fexto.

! Estos conceptos han sido planteados en diversos documentos y
exposiciones de personeros del rv1. Ejemplos recientes son la alo-
cucidn pronunciada por Michel Camdessus, Director Gerente det
Fondo, en la reunién de la Confederacién Mundial del Trabajo,
celebrada en Bangkok ¢l 2 de diciembre de 1997, asi como el do-
cumento preparado por la Divisién de Politicas de Gasto del De-
partamento de Finanzas Piblicas del rmi, para una reunién del Co-
mité de Asistencia al Desarrollo de la Organizacién de Coopera-
cién y Desarrollo Econdmicos (ocpi) realizada en Parfs el 4 y 5 de
diciembre del mismo afio. Ambos textos pueden consultarse en Fui,
1997.
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tigacién y desarrollo militar, construccién militar, fon-
do de pensiones militares, gastos reservados de defen-
sa, contribuciones a instituciones militares internacio-
nales, defensa civil (si su propésito es principalmente
militar), inteligencia militar, instituciones militares de
salud y educacién, ayuda militar otorgada a otras na-
ciones, asi como programas civico-militares donde pre-
domina el aspecto de defensa. Los costos indirectos
pueden ser considerables, como sucede en ¢l caso de
las concesiones tributarias y arancelarias a industrias
vinculadas a la defensa.

1. Fuentes y problemas de la informacién

Existe un problema general con la informacién sobre
¢l gasto militar, en buena medida debido a la natura-
leza confidencial de gran parte de las actividad rela-
cionada con dicho gasto. Las definiciones varfan y
existen zonas grises: entre seguridad piblica y defen-
sa; entre gastos operacionales y previsionales, y otras.
Ademds, los gastos militares que por su naturaleza
estin menos expuestos al escrutinio publico, suelen
hallarse “sumergidos” en diversas partidas.

Es habitual que en la informacién sobre GpM fal-
ten las adquisiciones de armas y que algunas partidas
aparezcan a veces bajo otras funciones: los hospitales
militares bajo salud, las escuelas militares bajo educa-
cién, los subsidios a la industria de defensa bajo desa-
rrollo econémico, y casos semejantes, Es relativamente
frecuente que se informe de gastos anuales totales que
resultan iguales o menores que las propias importacio-
nes de armamentos, para las que existen cifras compro-
bables; o que se cjerzan diversas modalidades de “con-
tabilidad creativa”, por ejemplo, para ocultar gastos o
para aplanar las cifras de desembolsos. Asf, existen
gastos no informados de modo especifico, costos in-
directos, subsidios industriales y deuda relacionada con
armamento que no se reflejan en la informacion. Es
también frecuente que en las cuentas del gasto militar
no se disponga de cuentas patrimoniales que registren
los activos. Los bienes inmuebles militares demandan
altos costos de mantencién que no pocas veces care-
cen de relacion con las funciones propias de la defen-
sa. Por otra parte, el gasto militar suele contribuir a
financiar actividades de naturaleza civil, las que debe-
rian ser excluidas de una contabilidad precisa del Gpum.

Como se sefiala en un documento preparado para
la ocpE, “la opacidad que rodea a las estadisticas so-
bre los gastos nacionales en defensa de los paises en
desarrollo es un obstdculo para establecer un didlogo
constructivo sobre politicas de seguridad internacional

y hace muy dificil evaluar cudn adecuada es la asig-
nacién de recursos entre los gastos civiles y militares”
{Herrera, 1994), La Oficina de Asuntos de Desarme de
las Naciones Unidas ha hecho varias exhortaciones a
mejorar los datos internacionales sobre gastos nacio-
nales (Naciones Unidas, 1983).

Hay diversas fuentes internacionales de informa-
cién sobre el gasto militar. Las bases de datos que estan
disponibles utilizan definiciones diversas de este gas-
to, ademds de diferir en cuanto a su cobertura y al tra-
tamiento de los gastos seguin afio calendario o afio fis-
cal. Las fuentes principales incluyen el pm1, que publi-
ca World Economic Outlook (Weo) y Government
Finance Statistics (Grs); el Stockholm International
Peace Research Institute (sier1); el Instituto Internacio-
nal de Estudios Estratégicos (11ss), y la Agencia de los
Estados Unidos para el Control de las Armas y el
Desarme (acpaA).

El sipri usa la definicién de la oTaN del gasto mi-
litar, mientras el GFs se basa en la clasificacién de las
funciones del gobierno propuesta por las Naciones Uni-
das. El uss utiliza las definiciones de la Organizacién
del Tratado del Atldntico Norte (OTAN) para los pafses
que integran dicha alianza, pero en general usa datos
del presupuesto de defensa para los demds paises, cu-
yas definiciones pueden variar. Los datos del wgo se
basan principalmente en informacién entregada por los
gobiernos y por lo tanto pueden diferir en sus defini-
ciones y cobertura.

Las definiciones de la oraN y de las Naciones
Unidas tienen importantes diferencias, como las si-
guientes: ¢l costo de las pensiones militares es consi-
derado gasto militar por la 0TAN pero no por Naciones
Unidas; las operaciones al interior del sector gobierno
se excluyen a través de una consolidacién en las cuen-
tas de las Naciones Unidas, pero no asf en las de la
oTaN; las Naciones Unidas incluye a reservistas y fuer-
zas auxiltares, pero no a la policia, los guardacostas o
los guardianes de fronteras, mientras que la OTAN in-
cluye a la policia y las fuerzas paramilitares si ellas
estdn equipadas para opéraciones militares; la defensa
civil es incluida por las Naciones Unidas pero exclui-
da por la oTan; la asistencia financiera militar se in-
cluye en los gastos de defensa del pafs receptor segtin
las Naciones Unidas, pero no segln la oran; la asis-
tencia en equipos se excluye de ambas definiciones.

La informacién del weo se calcula sobre afio ca-
lendario, al igual que la del siprt. Sin embargo los datos
del GFs corresponden al afio fiscal; la informacién del
1ss es una mezcla de datos de calendario fiscal y anual
(Herrera, 1994; Scheetz, 1994; Gupta, Schiff y Cle-
ments, 1996).
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Teniendo presente la necesidad de utilizar un jue-
go de datos lo mas homogéneo posible en términos
conceptuales y que simultdneamente cubriese un pe-
riodo razonable de tiempo para efectuar comparacio-
nes intertemporales, en este estudio se prefirié utilizar
la informacién de las estadisticas gubernamentales que
los pafses entregan al Fm, las que sirvieron de base para
construir los respectivos indicadores.

Los datos primarios se organizaron de forma que
permitieran elaborar indicadores del gasto pablico mi-
litar compatibles con otras variables como el produc-
to interno bruto, el total del gasto corriente del gobier-
no, los gastos del gobierno en educacién y salud, y el
gasto por habitante expresado en una moneda comin.
Excepto el indicador del GpM en relacién al gasto en
educacién y salud, los demds indicadores, para el con-
junto de paises sobre los cuales se dispuso de informa-
cién, fueron ponderados por el pIB expresado en déla-
res del afio 1996. Debido a la falta de indices de pre-
cios adecuados y representativos del Gpm se usé el
deflactor del eiB global para construir los {ndices res-
pectivos. La informacién sobre Cuba y Peri se obtu-
vo de la publicacién del International Institute for
Strategic Studies. Dicha informacién, cuando fue po-
sible, se utiliz6 manteniendo los mismos criterios de
estandarizacion aplicados a la informacién de los de-
mds pafses.

2. Gasto militar mundiaf

La proporcién de los gastos militares cn el producto
mundial es relativamente aita, si bien ha experimenta-
do importantes cambios en los Gltimos afios. Hasta
mediados del decenio de 1980, ¢l Gpm representaba
entre 5 y 6% del producto mundial (Hewitt, 1993).
Hacia finales de la década de los ochenta los paises
industrializados realizaban 55% del gasto militar, mien-
tras los paises en desarrollo efectuaban el 45% restan-
te, participacién superior a la de estos paises en ¢l
producto mundial (Bayoumi, Hewitt y Symansky,
1993).

Los pafses en desarrollo importaron més de tres
cuartas partes de las armas transadas internacional-
mente entre 1978 y 1988 (McNamara, 1991). Tales
importaciones representaron un 7% de las importacio-
nes totales de dichos paises entre 1972 y 1988. En el
nivel mds alto de su GpM —correspondiente a 1981—
los paises en desarrollo dedicaron 26% de su produc-
to a financiar dicho gasto (Hewitt, 1991a).

Con el fin de la guerra fria y la disminucién de la
asistencia militar, el gasto militar mundial empezé a
bajar a mediados de los afios ochenta, llegando a 2.3%

del producto mundial en 1996 y 1997. Esto representa
poco més de 10% del gasto piiblico total: tal partici-
pacion era de 14% en 1990 (Gupta, Schiff y Clements,
1996).

3. En América Latina y el Caribe

Segin la estimacién mds conservadora, basada en la
informacidn oficial sobre gastos en defensa de aque-
llos paises para los que ella esta disponible, la partici-
pacién del gasto militar en el gasto del gobierno cen-
tral en los paises de América Latina y el Caribe alcan-
76 a4 9.7% como promedio a mediados de los afios no-
venta y fue de 8.0% en 1996. En términos absolutos,
el gem de la regidn llegd a 1.3% del piB, correspondien-
te a cerca de 25 000 millones de délares (cuadro 1).

Por definicién, estos datos no incluyen los gastos
en seguridad interna o de policfa, que seglin una esti-
macién reciente giré en torno al 0.9% del piB regional
en 1990-1995. Asi, el gasto piblico regional en defen-
sa, orden y seguridad interna ascendid a 45 000 millo-
nes de délares (cepaL, 1998).2

El gasto militar es menor en América Latina que
en el resto de las regiones en desarrollo, como porcen-
taje del pB y también en relacién con los gastos del
gobierno central; cabe hacer notar, sin embargo, que
¢l nivel de conflictos bélicos es mds bajo en esta re-
gién que en otras. ,

Por otra parte, América Latina y el Caribe es Ia re-
gién cuyo gasto militar aurnenté mas en el mundo entre
1990 y 1997. En este perfodo el incremento del Gpm
regional llegé a casi 12 000 millones de d6lares (cua-
dro 2). La importacién de armamentos por América
Latina en 1996 llegd al mayor nivel desde 1991 y casi
duplicé a la de 1994 (International Institute for
Strategic Studies, 1997). Estos resultados preliminares
tndican que en América Latina el desarme no ha dado
dividendos, pese a los acuerdos de paz alcanzados en
la regién centroamericana y a la casi ausencia de con-
flictos militares en la regi6n.

La magnitud del gasto militar en términos del
tamaifio de las estructuras de los gobiernos centrales se
puede ver en el cuadro 1. La proporcién de los gastos
militares en los gastos del gobierno general ha aumen-
tado con respecto a la de los gastos en educacién (de
78% en 1980-1989 a 93% en 1990-1995) y se ha re-

2 El gasto destinado al orden publico y la seguridad interna ha sido
el componente mds dindmico del crecimiento del gasto piblico,
excluido el social. En los aiios noventa llegé a promedios que,
comparados con los del perfodo 1985-1989, son 62% superiores ¢n
América del Sur y 45% superiores en Centroamérica.
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CUADRC 1
Paises de América Latina y el Caribe: Indicadores del gasto publico militar en 1996
(Porcentajes)
Pafses Gasto piblico militar
Como % del Como % del gasto dei Como % del gasto Como % del gasto
producto interno bruto gobierno general ptiblico en educacién piiblico en salud
1990-1995 19962 1990-1995 1996 1990-1995 1990-1995

Argentina 1.5 1.2 9.0 7.2 53.6 40.2
Bolivia 2.5 1.9 9.5 7.6 54.7 127.8
Brasil 12 1.3 42 40 121.8 58.4
Chile 33 3.0 13.2 122 96.5 116.4
Colombia 2.0 29 7.5 8.7 76.0 158.8
Ecuador 2.1 2.0 109 10.0 84.5 175.6
El Salvador 1.8 0.8 13.2 52 202,1 251.2
Guatemala 1.1 1.1 14.7 16.9 88.8 159.7
Jamaica 0.5 0.3 39 4.0
México 0.4 Q0.5 32 3.9 28.8 310
Paraguay 22 1.2 213 9.6 84 2325
Repiiblica

Dominicana 0.7 0.8 39 4.0 160.6 136.0
Uruguay 1.8 1.4 6.7 5.0 72.6 60.6
Venezuela 1.8 1.3 11.5 8.6
Total 1.6 1.7 9.7 8.0 92.7 116.0

1.3b 1.3b 6.0b 5.3b

Fuente: Célculo de la CEPAL sobre la base de estadisticas del FMI. Las participaciones del GPM como parte del gasto en educacién y salud

se obtuvieron de CEPAL (1998).

2 Cifras preliminares.

b Corresponde al promedio ponderado de los pafses mencionados en el cuadro.

CUADRO 2

Variacién del gasto militar por regiones, 1990-1997
(En miles de millones de dilares)

1990-1995 1995-1997 1990-1997
Todos los paises -99.5 -18.3 -117.8
Economias avanzadas -10.3 «30.7 -41.0
Pafses industriales (-21.3) (-33.8) (-55.1)
Economfas asidticas
recientemente industrializadas (9.8) (2.3) (12.1)
Pafses en desarrollo 12.5 9.7 22.2
Africa 2.3 -1.2 -3.5
América 79 4.0 119
Asia 8.5 2.9 1.4
Oriente Medio® -1.5 4.0 25
Paises en transicién -101.7 2.8 999
Ex Uni6én Soviética -97.7 3.6 -94.1
Europa central -4.0 -0.9 -4.9

Fuente: PMI, base de datos de Pesspectivas de la economia mundial, publicado en el Boletin del Fymi el 18 de mayo de 1998.

4 Incluye Chipre, Malta y Turquia, de Europa continental.
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ducido con respecto a la de los gastos en salud (de
162% en los afios ochenta a 116% en el primer quin-
quenio de los noventa)

En 1990-1995 los gobiernos centrales de los pai-
ses de la regién gastaron un promedio (no ponderado)
de 1 délar en defensa por cada 1.1 délares en educa-
cién y 0.9 délares en salud. Estas relaciones muestran
importantes diferencias nacionales, ya que en algunos
paises el gasto militar supera al gasto en salud o a aquél
en educacion, y en otros supera a ambos.

I

De este conjunto de antecedentes se desprende la
necesidad de incluir el gasto piblico militar en los ané-
lisis del gasto piblico en general y abrir un debate so-
bre su impacto, eficacia y eficiencia tanto en el logro
del objetivo propio de tales gastos, como en el conjunto
del gasto piblico.

El tema puede analizarse desde una doble perspec-
tiva: la consideracién de la defensa como un factor del
desarrollo (seccidn III), y la estimacién de los impac-
tos directos del Gpm en la economia (seccion IV).

El bien publico de la defensa

La justificacién principal del GPM es su aporte a la
obtencién de un bien publico, el de la defensa. Este
bien —junto a otros, como la calidad del sistema judi-
cial y la legitimidad del sistema politico— influye
sobre el modo en que opera la economia, al proveer un
ambiente de seguridad y estabilidad (Lahera, por
publicarse).

1. Caracteristicas de los bienes ptblicos

A fines del primer tercio del siglo XVIII David Hume
hizo notar que habia tareas que, si bien no generan ga-
nancias para algin individuo en particular, son bene-
ficiosas para la sociedad como un todo, y que por lo
tanto sélo pueden ser realizadas a través de la accién
colectiva (Hume, 1739). En el siglo XX han sido prin-
cipalmente los aportes de Paul Samuelson los que han
configurado nuestro conocimiento sobre el tema
(Samuelson, 1954 y 1995).

Conforme a este dltimo autor, un bien publico es
una mercancia cuyos beneficios se reparten de mane-
ra indivisible entre toda la comunidad, independiente-
mente de que determinadas personas deseen o no con-
sumirla. Esto contrasta con los bienes privados, que al
ser consumidos por una persona no pueden ser consu-
midos por otra. La defensa nacional, una vez que se
suministra, beneficia autométicamente a todas las per-
sonas, Ias que reciben la misma cantidad de seguridad
nacional que los demaés residentes del pais.

Los bienes publicos se crean mediante activida-
des econdmicas que tracn grandes o pequefios benefi-
cios a la comunidad y que no pueden racionarse por
precio; de allf que no sea eficiente dejar su provisién

a la iniciativa privada. La renuencia de los ciudadanos
a financiar servicios que los beneficiarfan independien-
temente de que contribuyan o no a costearlos genera
¢l problema del polizén (free-rider); de alli que su
financiamiento sea obligatorio, mediante impuestos
(Stiglitz, 1995). Las empresas privadas no producen
una cantidad suficiente de bienes piblicos porque sus
beneficios se dispersan tanto entre la poblacidn, que
ninguna empresa o consumidor tiene incentivos eco-
némicos para suministrarlos {(Samuelson y Nord Haus,
1993). Ejemplos de este tipo de bien son la provision
de defensa nacional y el mantenimiento del orden
publico interno, o el financiamiento de la ciencia ba-
sica y de la sanidad piblica.

El nivel de la defensa no es una funcién mono-
ténica del gasto militar y no es razonable utilizar el Gpm
como variable sustitutiva para el nivel de defensa, in-
cluso si ¢l factor eficiencia permanece constante. De-
finir el bien piblico de la defensa solamente en térmi-
nos militares conduce a una falsa imagen de la reali-
dad (Ullman, 1993). Los problemas de seguridad in-
cluyen aspectos militares, pero también sociales, poli-
ticos, econémicos, culturales y ambientales. Por otra
parte, 1a relacién de la fuerza militar con otras formas
del poder es mds compleja que antes. La capacidad de
defensa nacional estd también determinada por otros
factores, entre los que sobresalen la diplomacia, el
derecho y la cooperacién internacionales (Lahera,
1997).

Desde otro punto de vista, la defensa de la nacién
requiere la participacién de la ciudadania: de alli que
¢l fundamento del profesionalismo castrense descanse
en la relacién civico-militar,
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2. Elcemy los niveles de defensa

¢C6mo estimar la provision del bien piblico defensa?
Idealmente, ella se mediria por los niveles de seguri-
dad conseguidos frente a eventuales agresiones o ame-
nazas externas; en diversos paises de la regidn el prin-
cipal reto a las fuerzas de la defensa son los grupos
guerrilleros; en otros, se agrega ¢l combate al narcotrd-
fico.

Como vimos, los insumos de la defensa incluyen
de modo prominente, si bien no exclusivo, niveles
diversos de GpM, dado el medio politico externo: un
supuesto es que la disminucién del Gpum trae consigo
una baja de la seguridad y, por lo tanto, merma el bien-
estar en la misma proporcién,

Antes de decidir mayores gastos militares debie-
ra considerarse si con ello se lograré el objetivo bus-
cado, o si podria lograrse 1o mismo con menos recur-
sos, Resultarfa también conveniente estimar la utilidad
social marginal del gasto militar y compararla con la
de los gastos sociales o econdmicos.

Sin embargo, como también sucede con la nocién
de utilidad individual, la nocién de defensa es algo
ficticia y una escala numérica de niveles de seguridad
probablemente signifique poco (Hewitt, 1991b). Por su
propia naturaleza es imposible realizar un anélisis con-
vencional de costo/beneficio sobre la defensa, y en
particular sobre el GpM, pucs éstos varian en rangos
muy amplios y de modos muchas veces imprevisibles
(Berthelemy, McNamara y Sen, 1994). Sin embargo,
hay diversos aspectos que deben tenerse en cuenta.

Por una parte, s¢ plantea el argumento de la pro-
porcionalidad entre el nivel de desarrollo econémico
y el de defensa. Sin embargo, durante los afios setenta
y ochenta los paises en desarrollo gastaron sistemética-
mente en defensa una proporcién mayor de su producto
que los paises industrializados. Mds atin, parece falso
que exista una relacion directa entre el incremento del
producto y el necesario incremento del GPM para man-
tener ¢l nivel de seguridad.

Por otra parte, si bien los niveles de Gpm difieren
entre los paises por razones a veces histéricas o cor-
porativas, la dispersién de dichos gastos es muy alta,
Mientras que el GpM regional per cédpita llegé a un pro-
medio de 49.6 délares en 1996, hubo importantes dife-
rencias nacionales, Lo mismo sucedié en cuanto a la
dotacién militar por cada 1 000 habitantes (cuadro 3).
Por dltimo, en la regién hay paises con niveies com-
parables de defensa y con gasto militar muy bajo.

Desde otro punto de vista, el desarrollo tecnol-
gico plantea nuevos interrogantes a la defensa. Parece

CUADROQ 3
Paises de América Latina y el Caribe:
Indicadores del gasto
publico y la dotacién militar en 19962

Paiscs Gasto piiblico Dotacién militar por cada
militar por habitante 1 000 habitantes
(Délares) {Militares)

Argentina 101.3 2.1
Bolivia 17.8 4.5
Brasil 62.4 1.8
Chile 144.0 6.2
Colombia 68.2 4.0
Cuba 9.1
Ecuador 50.6 4.9
El Salvador 18.0 4.8
Guatemala 17.2 4.3
Jamaica 5.6 1.2
México 12.3 1.9
Paraguay 21.7 4.0
Peri 534 1.9
Repuiblica

Dominicana 10.4 30
Uruguay 95.2 8.1
Venezuela 65.1 2.1
Total 49.6 4.0

48.00 2.6b

Fuente: Célculo de la CEPAL sobre la base de estadisticas del
International Institute for Strategic Studies (1998).

& Cifras preliminares. i
b Corresponde al promedio ponderado de los paises mencionados
en el cuadro.

no existir otra esfera en la que el ritmo de creacién de
nuevos programas tecnolégicos sea mayor, o bien para
mantener la superioridad estratégica, o bien para no
perder terreno frente a los adversarios (Pivetti, 1992),
El costo de un atague total con sobrevivientes, asf como
de una defensa total con sobrevivientes, ha aumenta-
do extraordinariamente, por razones tecnoldgicas, de
modo que los paises en desarrollo dificilmente podran
equiparar sus tecnologfas bélicas con las de los pafses
industrializados,

3. Perspectiva internacional

El gasto militar de una nacién impone una externalidad
negativa sobre otras naciones que se sienten amenaza-
das; el mayor GpM de una alianza tiene un impacto
negativo en la seguridad de una alianza rival. El intento
de un Estado por tener una mejor defensa alimenta la
inseguridad defensiva de otros. De este modo se pro-
vocan reacciones en busca de equilibrio que conducen
a una mayor inseguridad para todos o a la recupera-
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cién del equilibrio. Es imposible optimizar el bien
publico defensa mediante incrementos simultdneos y
proporcionales del GpM en paises vecinos. Por el con-
trario, en este caso es previsible el restablecimiento del
equilibrio defensivo ex ante, sélo que en un nivel mds
alto de gasto.

Por otra parte, el impacto en los niveles de defensa
de una disminucién coordinada del Gpm es muy dife-
rente al de una reduccién unilateral. Mientras esta (l-
tima casi ciertamente disminuye la seguridad, la dis-
minucién coordinada del Gem provocard una reduccion
de la seguridad a nivel nacional, pero c¢lla serd contra-
rrestada por la mayor seguridad causada por el menor
GpM de los pafses vecinos,

Dependiendo del ritmo de los procesos de
globalizaci6n e integracién econdmica, pueden confi-
gurarse situaciones que requieran menos defensa, pero

IV

también la aparicin de fronteras virtuales, ademads de
las territoriales. Los Estados tienen cada vez mds inte-
reses econdmicos internacionales, los que pueden dis-
minuir 0 aumentar la demanda de defensa, segln los
casos. Las visiones tradicionales resultan un lastre en
los procesos de complementariedad econdmica y de
integracion, al reiterar las hipdtesis tradicionales de
conflicto; segin aquéllas, la globalizacién genera nue-
vas hip6tesis de conflicto sin que las antiguas hayan
perdido validez. Existe un sesgo corporativo en la
evaluacion de la situacidn vecinal e internacional, que
hace hincapié en la incertidumbre, el desequilibrio vy
la inestabilidad.

Una reduccidn coordinada del Gpm tenderia a ga-
rantizar condiciones de estabilidad vecinal y contribui-
ria a fortalecer el ideal de la paz regional. La defensa
se convertiria en un bien piiblico regional.

Impactos econémicos del gasto militar

1. Efectos agregados sobre el crecimiento

En el andlisis convencional de corto plazo, un aumen-
to en el gasto militar en bienes y servicios finales puede
aumentar la demanda interna, como cualquier otro
gasto publico; la diferencia estard marcada por la com-
posicién del GpMm, que tiene un contenido mayor de
compras de bienes y servicios que el resto del gasto
publico, en el que son méds importantes las transferen-
cias, el pago de intereses y los pagos a los gobiernos
locales. Por lo tanto, el 6pMm tendrd un impacto
estimuladot sobre la tasa de crecimiento, al inducir el
aumento de la capacidad utilizada; esto es, al aumen-
tar ¢l producto corriente en relacion a la capacidad
instalada. Pero incluso cuando la produccidn agrega-
da tiene restricciones de demanda, en situaciones de
desempleo keynesiano, esta funcién del gem puede lle-
varse a cabo mediante formas mas productivas de gasto
publico (Sen, 1987),

Se han utilizado diversos enfoques para examinar
el impacto econémico del Gem. En general, las obser-
vaciones correspondientes fueron realizadas durante el
periodo de la guerra frfa. Un enfoque analiza en for-
ma agregada la correlacién que existe entre el Gem y
cl desarrollo econémico en la experiencia histérica de
un conjunto de paises. El mas citado de los estudios

sobre el tema es el de Emile Benoit, segin el cual
existe una correlacién positiva entre el gasto militar y
el crecimiento econdmico en una muestra de paises en
desarrollo para el perfodo 1950-1965 (Benoit, 1973).
Benoit sugirié que este resultado podria deberse al
estimulo a la demanda originado por el GpM, la gene-
racion de externalidades positivas, la provisién por los
militares de bienes bdasicos de consumo y el mayor
atractivo para la inversién extranjera de los pafses con
mayores niveles de GpM; entre los efectos negativos
sefialé la transferencia de recursos de inversién hacia
el gasto militar. Con posterioridad dicho estudio ha
sido criticado por el simplismo de su econometria,
basada en una descripcion muy basica de los efectos
del Gpm en el crecimiento (Deger, 1990).

Estudios posteriores han desagregado mds los
datos, con diferentes resultados. Pero se observa una
confluencia hacia una conclusién negativa respecto del
impacto del Gem en el desarrollo, dado que sus efectos
adversos son de mayor magnitud que los favorables.
El estudio de Deger, por ejemplo, concluye que el Gem
s negativo para el crecimiento, basdndose en un and-
lisis de corte transversal de 50 pafses para el periodo
1965-1973. En un sistema de ccuaciones simultineas,
se concluye que el impacto de dicho gasto es negativo
respecto del ahorro, el crecimiento y el balance comer-
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cial. Altos niveles de GeM van asociados con bajas ta-
sas de ahorro, o que induce bajas tasas de crecimien-
to; este efecto es mayor que el impacto directo del
gasto militar (Deger, 1986).

Seglin otros estudios, el impacto del Gpm depen-
derd del uso alternativo que tendrian los recursos. No
parece haber ninguna relacién sistemdtica entre et Gpm
y el desempleo, la inflacién y el balance de pagos. En
cada caso observado, tal relacién resulta de diversos
efectos que operan sobre la oferta y la demanda de
distinto modo. Los beneficios atribuidos al GeMm pue-
den lograrse por medios mds eficientes; de alli que el
gasto en defensa pueda promover el crecimiento si
reemplaza al consumo privado o piblico; sin embar-
£0, su impacto en el crecimiento serd negativo si el uso
alternativo de los fondos es la inversidn privada o un
gasto publico en infraestructura razonablemente efi-
ciente, Por lo anterior, el impacto del Gem sobre el
crecimiento variard en tiempo y lugar (Hewitt, 1991b).

La tasa de ahorro puede verse influida por el gasto
militar a través de diferentes vias: reduccién del aho-
rro publico, presién sobre la cuenta corriente al redu-
cir el ahorro en divisas y baja de la propensién priva-
da a ahorrar, por el aumento del consumo para compen-
sar la merma en la oferta piiblica de servicios socioe-
condmicos.

Otro enfoque para investigar las repercusiones del
GPM, de caricter mas microeconémico, es el examen
de la composicién del GeM centrado en la asignacién
de recursos en el largo plazo. Para llevarlo a cabo debe
medirse cémo y hasta qué nivel el 6eM aumenta la
productividad civil. En particular, se ha buscado eva-
luar los efectos del GpM sobre la formacién de capital
y la asignacién de recursos. Los efectos estimuladores
del GeM en el corto plazo no necesariamente llevan a
niveles mayores de formacién de capital y de produc-
to, ya que dicho gasto tiene un efecto negativo sobre
ambos (Knight, Loayza y Villanueva, 1996). Un au-
mento del Gpm puede reducir el acervo de recursos
disponibles para usos alternativos, como la inversion
en capital productivo, educacién e innovacién tecno-
l6gica orientada a actividades de mercado. Por otra
parte, dicho gasto normalmente incrementa el endeu-
damiento externo y modifica la composicion de la in-
version, volviéndola menos productiva.

Otros estudios utilizan un enfoque de funciona-
miento estructural de la economia. En uno de ellos se
relaciona el crecimiento del producto con el aumento
de las exportaciones, la poblacién y el capital total
(reflejando asf posibles déficit de divisas, trabajo o ca-
pital), cambios en los flujos de ahorro externo, el ni-

vel del producto per cédpita y de los gastos militares, Es-
ta ultima variable entrega ¢l efecto del apm sobre el
crecimiento: es interesante comprobar que el modelo
utiliza la variacién del gasto militar y no su nivel. El
coeficiente que cuantifica el impacto del Gpm sobre el
crecimiento resulta consistentemente negativo con este
enfoque (Faini, Annez y Taylor, 1984).

El costo de cada puesto de trabajo creado por el
gasto militar es alto y el cumplimiento del servicio mi-
litar representa una ocupacién temporal muy mal paga-
da. En 1995 las fuerzas armadas de América Latina y
el Caribe cstaban constituidas por casi un millén y me-
dio de personas, incluyendo ¢l personal permanente y
la tropa, lo que representa un incremento de 6.5% res-
pecto de 1985 (International Institute for Strategic Stu-
dies, 1997). El aumento del personal permanente —a
una tasa igual o superior— contrasta con la baja en la
participacién del empleo piblico en el empleo no agri-
cola en la regidn, la que bajé de 15.3% en 1990 a 13%
en 1996 (ceraL, 1998).

En caso de conflictos armados, como es eviden-
te, se genera una destruccién masiva de capital huma-
no y de activos. El bien puiblico defensa puede contri-
buir a que ello no suceda, pero también puede intensi-
ficar sus resultados o aumentar las probabilidades de
que si ocurra.

No obstante los potenciales efectos adversos del
GPM, su asignacién econémica no es del todo contra-
producente o siquiera improductiva. Mas bicn, 1o que
cabe preguntarse ¢s si corresponde a la modalidad més
eficiente de gasto publico para lograr los objetivos
descados. El costo de oportunidad del gasto militar
corresponde a tres categorias: el gobierno puede au-
mentar su gasto total, lo que generalmente llevard a
niveles menores de consumo privado; puede disminuir
los gastos sociales, lo que empeorard la calidad y/o la
cobertura de los servicios sociales; o puede cortar in-
versiones orientadas a aumentar fa capacidad produc-
tiva nacional, como aquellas en infraestruciura y ser-
vicios econdmicos, disminuyendo asi el crecimiento
econdmico (Hewitt, 1991a).

2. Efectos productivos directos

Los eslabonamicentos econémicos directos del GPM son
distintos en los paises industriales que en los pafses en
desarrollo. Estos dltimos importan la mayor parte de
su equipo militar y la posibilidad de efectos econémi-
cos beneficiosos es limitada: los cslabonamientos in-
tersectoriales son pequefios, y los multiplicadores son
bajos. Los gastos militares en bienes producidos local-
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mente son relativamente pequefios y muy concentra-
dos en gastos de personal. Las posibilidades de efec-
tos de derrame tecnolégicos son muy reducidas.

Por otra parte, el Gpm tiene diversas externalidades
negativas para la capacidad de produccién; varias ac-
tividades que buscan obtener rentas se centran en tor-
no al gasto militar, debido a su asignacién no compe-
titiva de recursos. La naturaleza confidencial y estra-
tégica de su gestion puede agravar las distorsiones que
reducen la eficiencia en la asignacién de recursos,
bajando de ese modo la productividad total de los fac-
tores. Dado que el gasto militar no estd dirigido por
procesos de mercado, tiende a crear distorsiones en los
precios relativos, los que resultan ser un peso muerto
para la capacidad productiva total.

En lo que toca a la necesidad de fortalecer las
infraestructuras para lograr el crecimiento de los pai-
ses en desarrollo, los gastos de capital en el sector de
defensa pueden tener usos productivos. Estos pueden
derivarse del benceficio que se obtiene de la red de
transportes y telecomunicaciones que requieren las
actividades militares, como lo ilustran la Transama-
zénica en Brasil y la Carretera Austral en Chile. Este
caso es menos frecuente de lo que parece, ya que la in-
fraestructura de uso militar exclusivo no tiene un efecto
de derrame sobre actividades civiles; vy si se trata de
infraestructura de uso habitualmente civil, no se justi-
fica considerarla gasto militar o ejecutarla como tal.

Por otra parte, se ha sefialado que el gasto en
adiestramiento militar en paifses en desarrollo puede
contribuir a mejorar el nivel educacional y la discipli-
na de la fuerza laboral. Pero hay opiniones contrarias
que sostienen que el sector militar no es una fuente
significativa de recursos técnicos calificados en los
paises en desarrollo; muchas de las habilidades ense-
fiadas en los cursos de adiestramiento militar se rela-
cionan especificamente con el manejo de armamento;
las habilidades que podrian utilizarse no se transfieren
automdticamente entre sectores (Ball, 1990).

En cuanto a la produccién militar de bienes y
servicios, los gobiernos tienden a subsidiar las indus-
trias de armamentos en cuyo caso, como en el de otros
subsidios, ellos representan un uso ineficiente de re-
cursos y la contribucién de tales negocios a la econo-
mia es muy probablemente negativa (Hewitt, 1991b).
Aqui se aplican los argumentos generales sobre las
empresas publicas que actdan en sectores monopélicos
en 1o que hace al principio de subsidariedad, la utili-
dad social resultante, ¢l financiamiento piblico y la
capacidad gerencial. En el caso de los servicios previ-
sionales, se tiende a conformar una situacién puiblica
privilegiada para el estamento militar.

3. El dividendo de la paz

Hasta los afios ochenta, el volumen de los gastos mi-
litares correspondientes a los paises industrializados,
acompafiado por altas tasas de interés, impuso una
carga continua a los paises endeudados en el Este y el
Sur y absorbi6 los ahorros de los paises excedentarios
en Europa y el Lejano Oriente que, de otro modo,
podrian haber sido utilizados para inversién o asisten-
cia econdémica en Europa oriental y el Tercer Mundo,
o como medio de expansién interna (Kaldor, 1991).
Durante los tltimos 25 afios en los pafses en desarro-
llo ha habido 125 guerras y conflictos, los que han
resultado en cuarenta millones de muertos (McNamara,
1991).

La disminucidén del Gpm genera una externalidad
econdmica positiva a nivel internacional, como resul-
tado de la baja en Ja tasa de interés y del aumento en
¢l volumen del comercio internacional.

La reduccidn global del gasto militar ha genera-
do un “dividendo de la paz” en la forma de un creci-
miento mds rdpido. Los paises quc redujeron fuerte-
mente su GPM también redujeron su gasto total, con lo
cual potencialmente fortalecieron la inversidn privada.
También hay pruebas indirectas que apuntan a que los
cortes en el GPM permitieron a estos paises mantener o
aumentar su gasto social. Por contraste, los paises que
elevaron su GeM también incrementaron sus otros gas-
tos y sus déficit. El mayor GpM también puede haber
desplazado la inversién privada, e incluso ia piiblica
(Gupta, Schiff y Clements, 1996).

El dividendo de 1a paz puede describirse como un
aumento del ahorro de recursos: de haberse manteni-
do el nivel de 6pm de 1990 el gasto militar de 1997
habrfa sido 357 000 millones de délares mayor. Ca-
bria esperar que al menos una parte del ahorro se uti-
lice para aumentar ¢l gasto no militar; pero parte de él
podria ser devuelta al sector privado a través de la
reduccién del déficit fiscal o de los impuestos. Un
requisito adicional serfa que el valor del bien publico
defensa obtenido con el 6pPM disminuyera, permitien-
do asf un aumento del gasto no militar sin sacrificio
marginal de dicho bien (Lee y Vedder, 1996).

Por otra parte, la reduccién del gasto militar plan-
tea problemas especificos. Es posible que haya serias
consecuencias redistributivas para aquellos antiguos
dependientes de las actividades militares o de las vin-
culadas a ellas. La dificultad que una economia en
desarrollo tendria para absorber una parte de la fuerza
laboral empleada por ¢l sector militar dependerd de
factores como la cantidad de personal desplazado y la
velocidad con la que se le reduzca, sus habilidades, la
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existencia de trabajo y la relacién entre ambos, asf co-
mo ¢l ritmo de generacién de empleos y la eficacia y
cobertura de las politicas de readiestramiento laboral.

En algunos casos se ha atribuido a la disminucidn
del gasto militar y al licenciamiento de efectivos la
posibilidad de que se generen otros efectos indeseados:
por ejenmplo, “mano de obra desocupada” a cuyas ac-
ciones ilegales se vincula el aumento de la inseguri-

v

dad ciudadana. En cuanto a los activos militares, su
reasignacion a fines productivos no es sencilla o siquie-
ra posible en algunos casos.

Lo sucedido en la ex Unién Soviética parece de-
mostrar la existencia de externalidades positivas limi-
tadas para la produccién de bienes civiles a partir de
industrias militares relativamente sofisticadas (Ba-
youmti, Hewitt y Symansky, 1993).

Diseho, gestion y evaluacion del apm

Se ha debilitado la percepcitén del Estado como un
actor racional que equilibra los beneficios de seguri-
dad brindados por las fuerzas adquiridas, con el costo
de oportunidad del gasto no militar.

El GpMm se puede encuadrar en una relacién de
agente y principal: en general, se trata de un gasto pi-
blico privilegiado, cuya discusién no es transparente
—no se realiza en términos de las finanzas publicas tra-
dicionales— y cuyos efectos escapan a las coyunturas
y con frecuencia sélo se advierten en el largo plazo.
Su gestién tampoco es transparente, librandose inclu-
so de una discusién general sobre su eficiencia y efi-
cacia —que respete su especificidad— con pardmetros
comparables a los de otros gastos publicos. Lo mismo
puede decirse sobre la evaluacién de su impacto sobre
¢l bienestar social, tanto en un sentido especifico como
en comparacién con el resto del gasto publico.

1. Disefio de las politicas y nivel del gasto mili-
tar

El cardcter elusivo del bien a cuya consecucidn
aporta el GpM —la defensa— y la discrecionalidad en
la aplicacién del gasto publico militar, involucran di-
versos factores —enddgenos y exdgenos, objetivos y
subjetivos— que pueden sesgar la cleccion del nivel
de gasto. De otro modo es dificil explicar a través de
un andlisis lineal (de 1 a 1 con el piB) las diferencias
tan amplias en el nivel del gasto por paises.

Segiin Hewitt, el andlisis tradicional de bienes
puiblicos respecto del nivel éptimo de Gem es comple-
jo, debido a que la demanda de GpM es enddgena en el
sistema politico y es interdependiente con el nivel de
GpM de los paises vecinos.

El gasto 6ptimo en un bien piblico es aquel en
que se iguala la voluntad marginal de pagar mediante

impuestos con el costo marginal de producir el bien.
Esto significa que la composicion y el nivel del pre-
supuesto deberfan basarse en la demanda agregada de
GPM Y otros bicnes gubernamentales, en conjuncién con
datos sobre costos técnicos. Pero que el gobierno elija
0 no politicas que reflejen 1a voluntad de la poblacién
dependerd de la eficacia de los mecanismos de deci-
sién politica. Por lo demds, la demanda social de bie-
nes gubernamentales cs significativa s6lo cuando las
prefereucias de los consumidores son razonablemente
ex6genas al proceso politico y los ciudadanos consu-
midores estdn suficientemente bien informados para
conformar funciones de la demanda significativa para
las diversas partidas del gasto publico (Hewitt, 1991b).

Es dificil estimar el impacto del GpM en la utili-
dad personal. La relacién entre el GpMm y los beneficios
de la defensa ¢s un tema discutible: los mayores pun-
tos de desacuerdo se refieren al peligro de invasién, al
cfecto del GpM en la prevencién de la invasidn, al va-
lor defensivo de sistemas optativos de armamento y al
grado en que el GPM promueve otros objetivos nacio-
nales. Por lo demds, ¢l piblico estd poco informado del
nivel y la composicién del gem. Dado este severo pro-
blema de informacidn, no es claro que la percepcidn
popular indicada por la demanda piiblica sea relevan-
te para determinar el nivel ptimo de gpm (Hewitt,
1991b).

Quienes influyen en la asignacion del Gem, preci-
sando su magnitud y contenido, en general utilizan
otras I6gicas, ademds de la econdmica. De alli que el
impacto econdémico directo de dicho gasto, asi como
las externalidades positivas y negativas que genera, no
cxplican las decisiones de gasto en defensa.

Las expectativas racionales, el interés corporati-
vo del sector militar y las motivaciones personales de
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quienes deben tomar decisiones al respecto pueden ser
determinantes para esa asignacién. En algunos casos
existen pisos preestablecidos para el GPM a partir de
ingresos provenientes de la explotacién de recursos
naturales no renovables: en Chile las Fuerzas Arma-
das tiene garantizado, por una ley de rango constitu-
cional, un 10% dc las ventas de la Corporacion del
Cobre (Codelco); en Ecuador se confirmé en 1995 la
destinacion del 15% de los ingresos del petréleo a los
militares, por otros 15 afios (sipri, 1998),

Debe recordarse que la asignacién de los recur-
sos del gasto militar en los paises industrializados con
frecuencia se ha considerado inadecuada, tanto por
razones de oferta como de demanda; en los paises en
desarrollo muy probablemente también lo sea y, ade-
mds, es todavia menos transparente.

La asistencia militar normalmente lleva a un in-
cremento del GpM, aunque consista en donaciones.
También el crédito externo piblico, o con garantia pi-
blica, tiende a favorecer potencialmente tal aumento, al
acrecentar los recursos de que disponen los gobiernos.

Enire los factores que han determinado la dismi-
nucién del GpMm se encuentran los procesos de demo-
cratizacion, la mejora del entorno de seguridad global
y la caida de la ayuda militar asociada a ella.

Las demandas presupuestarias militares pueden
subir por razones internas: de prestigio o de ejercicio
del poder de presién de los empleados piblicos arma-
dos, o el afan personal de decisores que desean pasar
a la historia como “modernizadores” del arma o sec-
tor de que se trate. También ellas pueden deberse a que
los avances tecnoldgicos tienden a generar demandas
en el sector bélico, simplemente para “no quedar atras”,
las que imponen pisos minimos instantdneos; o bien a
ofertas tentadoras de los proveedores de armamentos,
La presién tecnolégica para que se eleve ¢l GPM es sos-
tenida y pareciera acelerarse.

Una de las dreas en que mds aplicaciones tienen
las teorfas de los juegos es la de los problemas milita-
res tacticos y estratégicos. No se puede suponer que
los recursos y preferencias de los individuos (o insti-
tuciones militares) son conocidos no sélo por ellos,
sino también por sus competidores. De hecho, este su-
puesto rara vez es adecuado. De alli que sea necesario
incluir consideraciones sobre las creencias de las per-
sonas en relacidn al status de sus competidores, al igual
que sobre el aprendizaje que se da a lo largo del tiem-
po.

Desde el punto de vista de los comportamientos
estratégicos, las expectativas de los decisores pueden
contribuir a generar una dindmica de acciones y re-
acciones regionales o subregionales que induzca a gas-

tos militares exclusivamente reactivos. Las mismas
expectativas pueden, por el contrario, generar otros
efectos: una moratoria de compra o de venta de arma-
mentos —a nivel regional, subregional o bilateral—
puede causar una disminucién de dichos gastos.

En los pafses industrializados es habitual que haya
debate parlamentario sobre el tema.* En los Estados
Unidos, la funcién presupuestaria del Congreso estd
dividida entre dos comisiones: la primera, autoriza
técnicamente el desarrollo de los proyectos y, la segun-
da, asigna los fondos necesarios para los proyectos
técnicamente aprobados. Todo este proceso dura alre-
dedor de seis meses y favorece una mayor gestién ci-
vil superior de la defensa.

Entre los factores determinantes del cem a nivel
politico se cuentan las guerras internacionales o civi-
les, y el tipo de gobierno, ya que las monarquias, los
autoritarismos y Jos gobiernos socialistas tienden a gas-
tar mas que los gobiernos de democracias multipar-
tidarias.

Las politicas de los proveedores de armamentos
son también importantes para determinar ¢l nivel y la
composicién del GeM. En el perfodo 1992-1995 el to-
tal de exportaciones de armamento a América Latina
alcanzé a los 860 millones de délares; de ese total el
30% correspondié a Estados Unidos y un 25% a los
cuatro exportadores europeos principales (Lumpe,
1998). Durante 1997 se levantaron las restricciones
sobre la venta de material bélico estadounidense a la
regidn, y un pafs sudamericano fue designado “aliado
principal extra oTan” por los Estados Unidos.

2. Gestion y evaluacion del gasto militar

A los problemas generales que presenta la institucio-
nalidad fiscal de la regién —que incluyen su insuficien-
te peso, cobertura y flexibilidad— se agregan otros mds
propios del GpM, como la falta de transparencia, la
imprecisién de tos objetivos, los mecanismos inefi-
cientes de distribucién de recursos entre ramas, y las
debilidades de su organizacién funcional y de la ca-
rrera funcionaria. Es frecuente que la disposicion de
activos controlados por los militares tenga requisitos
mis liberales y menos trasparentes que la de otros
activos piiblicos.

El disefio institucional que predomina en los pai-
ses de la regién es el de un ministerio de defensa. Brasil

* Por ejemplo, véase Congreso de los Estados Unidos, 1997a y
1997b; en estos dos estudios se discute de modo abierto, y a veces
critico, las propuestas del Departamento de Defensa, plantedndose
cursos de accidn alternativos con vistas al mejor uso de los recur-
sos fiscales.
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es el tnico pafs de Sudamérica que en lugar de dicho
ministerio cuenta con tres carteras militares, las que
fueron establecidas durante los gobiernos castrenses
que controlaron el pais entre 1964 y 1985. En gene-
ral, la actual institucionalidad resulta insuficiente para
prevenir las frecuentes duplicaciones y pérdidas de eco-
nomfas de escala de fuerzas que son complementarias,

VI

El gasto ptiblico en general no es objeto de eva-
luaciones realizadas por profesionales independientes
de quienes disefian o gestionan las politicas pdblicas
en América Latina. El opM confirma esta regla, con un
rasgo especifico: hay sectores que afirman la necesi-
dad de mantener la informacién y el andlisis sobre el
GPM bajo el control corporativo de los uniformados,

Reflexiones sobre politicas

Al igual que ante cualquier otro gasto piiblico, corres-
ponde abrir un debate sobre el impacto, la eficacia y
la eficiencia del GeM en lo que se refiere al proceso de
desarrollo en general y a sus efectos econémicos en
particular.

Si bien no existe una respuesta precisa a la pre-
gunta de c6mo proveer la cantidad exacta del bien
publico defensa, estd claro que su provisién excesiva
representa un gasto improductivo. Por ejemplo, es di-
ficil justificar la importacién de armamentos ultrasofis-
ticados, si el equilibrio vecinal o regional se restable-
ce, s6lo que en un nivel mas alto de gasto. Por otra par-
te, s necesario precisar el costo de oportunidad del
GPM, el que resulta alto a todas luces, asf como la po-
sibilidad —que parece clevada— de reemplazarlo por
gasto publico focalizado, en el caso de las externali-
dades.

A nivel nacional, cabe considerar los aspectos
siguientes:

i) Relacién costo/beneficio del Grm: Antes de asig-
nar mayores gastos militares cabe preguntarse si se lo-
grard el objetivo buscado, si podrfa lograrse lo mismo
con menos recursos, si es posible estimar la utilidad
social marginal del gasto militar, y cémo se compara
ésta con la de los gastos sociales o econémicos. En este
sentido serfa interesante estimar los costos y beneficios
que para paises como Costa Rica ha tenido su bajo
gasto militar.

il) Institucionalidad fiscal militar: Al igual que
ante el resto de la institucionalidad piiblica, conviene
preguntarse cdmo serian organizadas las fuerzas arma-
das si se volvieran a crear en las actuales circunstan-
cias. Conviene revisar las modalidades de disefio, ges-
tién y evaluacidn del gasto piblico militar, consideran-
do sus especificidades. Las frecuentes divergencias
estratégicas de las instituciones militares y sus percep-

ciones diversas de ]a realidad internacional deberfan ser
procesadas institucionalmente para convertirlas en
opciones de politica. También se debe normalizar la
provision financiera y la adquisicién de equipo mili-
tar (Navarro Meza, 1997).

A nivel internacional, destacamos los aspectos
siguientes:

1) Estadisticas sobre el Grm: Es necesario mejo-
rar los procedimientos contables respecto al Gem, para
estandarizar la presentacidn de las cuentas militares en
la regi6n,

ii) Importaciones de armamentos: Hasta ahora ha
sido frecuente quc los paises exportadores fijen las
reglas del juego, sea mediante ventas favorecidas o por
la imposicién de embargos. Los paises importadores
deberian fijar sus propias orientaciones para las com-
pras de armas, lo que podria ser un ejercicio de con-
tencién. A ello podria contribuir el cumplimiento efec-
tivo del registro sobre gasto militar y armas conven-
cionales. Un niimero importante de pafses latinoame-
ricanos han suscrito el Registro de Armas de Nacio-
nes Unidas, pero s6lo un muy reducido nimero de
paises 1o ha puesto en practica.*

1it) Asistencia financiera externa: La cooperacién
internacional, asf{ como las instituciones financieras
internacionales, no pueden ignorar ¢l cardcter fungible
de dichos financiamientos, los que pueden ser utiliza-
dos para financiar el GPM.

iv) Moratoria del gasto militar: Seria conveniente
estudiar los requisitos de una moratoria regional, la que
requicre transparencia y aumento de la confianza mu-
tua. Ella se puede establecer por tiempo especifico en

4 La mitad de los pafses ha suscrito el Acuerdo, pero sélo cinco
envian informacién al Registro.
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lo que toca a la introduccidn de determinados sistemas
de armas. También es posible disefiar mecanismos que
establezcan limitaciones de orden cuantitativo y cua-
litativo a los sisternas de armamento. Recientemente
los ex presidentes Carter y Arias han planteado la
necesidad de una moratoria de dos aiios, para poder
concretar un acuerdo amplio de limitacion de arma-
mento. Esta iniciativa ha sido apoyada por los prime-
ros ministros de Canadd, Granada y Jamaica, asi como
por los presidentes de Colombia, México, Paraguay y
Uruguay.

v) Reduccion del gasto militar: Una reduccién
coordinada del Gpm que no cambie el balance estraté-
gico, aumentard el bienestar. Puede asf plantearse un
circulo virtuoso en que las reducciones del GpMm en al-
gunos paises conduzcan a disminuciones de tal gasto
en otros paises, si decaen las expectativas de riesgo.
La rebaja simultdnea del GpM a nivel internacional
opera de forma similar a un arreglo de cartel, con to-
das sus dificultades, incluidos los incentivos para ha-
cer trampa. También existe la posibilidad de que sea
mdés beneficioso para un pais permanecer fuera del
acuerdo. A falta de una solucién basada en la coope-
racidn, se ha sugerido una correccién hipotética para
la externalidad negativa, Una agencia internacional con
la debida autoridad podria mejorar el bienestar global
imponiendo multas similares a cada pafs. La agencia
entonces devolveria el dinero a los paises de confor-

midad con una férmula. Bajo supuestos razonables, las
disminuciones del presupuesto de defensa nacional
serian suficientes para pagar las multas nacionales,
incluso si su producto no fuera devuelto. Por lo tanto,
cada pafs estaria mejor (Hewitt, 1991b).

vi) Mecanismos de prevencion de conflictos:
Ademds de los ya mencionados, pueden agregarse
otros, como la alerta temprana, incluida la creaci6n de
observatorios académicos y de mecanismos de diplo-
macia virtual que favorezcan el didlogo; una mayor
transparencia de las politicas militares y el desarrollo
de politicas unilaterales que muestren voluntad de re-
solucién pacifica de los conflictos; el didlogo de acto-
res no tradicionales, como las comisiones parlamenta-
rias y los encuentros de lideres y figuras politicas,
académicas ¢ intelectuales; ¢l fomento de la confianza
mutua y la seguridad, incluyendo el importante papel
de la verificacidn; la intervencidn de garantes y la uti-
lizacién de medidas compensatorias, entre ellas el
posible establecimiento de fondos compensatorios
(Rojas, 1997).

vil) A la paz por el desarrollo: En su visita a la
CEPAL, en abril de 1987, el Papa sefial6 que el desarro-
llo es el nuevo nombre de la paz. La Asamblea Gene-
ral de las Naciones Unidas ha reafirmado que la paz
internacional y el progreso social estdn estrechamente
imbricados y que la ruta de la paz y la justicia pasa
por el desarrollo.
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Después de mas de una década de reformas econdmicas y
ajuste estructural en los paifses en desarrollo, hoy se reconoce
mds que el crecimiento econémico y la equidad social deben ir
a la par. Este artfculo indaga, primeramente, en qué se entien-
de por equidad social. Sefiala que la reduccién de la pobreza y
la mejora de la distribuci6n del ingreso son dos metas de po-
litica complementarias, ya que menos desigualdad puede con-
tribuir tanto a reducir la pobreza como a acelerar el crecimien-
to econémico. Examina los elementos principales de la teoria
moderna de justicia distributiva que abarca las dimensiones
éticas y econdmicas de la desigualdad. Pasa revista en seguida
a las publicaciones recientes de cardcter analitico y empirico
sobre la relacién entre el crecimiento, la desigualdad y el desa-
rrollo, y sopesa si es posible lograr tanto un crecimiento eco-
némico sostenido como una reduccién de la desigualdad
social, El articulo considera también las polfticas sociales y
analiza el alcance y los limites de una estrategia de reduccién
de la pobreza basada en el crecimiento, la focalizaci6n de los
programas sociales y la participacion del sector privado en la
provisién de servicios sociales, poniendo de relieve ¢l papel de
la educacion, el mayor acceso al crédito, la democratizacién
de Ia propiedad de activos productivos (tierra, acciones) y la
participacién popular en la administracién de las politicas so-
éiales como ingredientes necesarios para compatibilizar el cre-

cimiento sostenido con la justicia distributiva.
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Introduccion

Después de transcurrida més de una década de refor-
ma econdmica y ajuste estructural en los paises en
desarrollo, hay en ellos un reconocimiento cada vez
mayor de que el crecimiento econémico y la equidad
social deben ir de la mano. El crecimiento econémico
es esencial para mejorar los niveles de vida, generar
empleo y reducir la pobreza. Ademds, mediante la
tributacién el crecimiento genera ingresos para el go-
bierno que pueden gastarse en programas sociales. Sin
embargo, ¢l crecimiento por sf solo es, generalmente,
incapaz de corregir grandes desigualdes de ingreso y ri-
queza que afectan la estabilidad macroeconémica y so-
cial y socavan, por lo tanto, el proceso de crecimiento.

En la década de los noventa han proliferado estu-
dios analfticos sobre la relacién entre la distribucién
del ingreso (desigualdad social) y el crecimiento eco-
némico que exploran la fndole, el signo y las direccio-
nes de causalidad de la relacién entre estas variables,
asi como los mecanismos de transmisién que intervie-
nen. Ademds, estd en marcha una reevaluacién de la
curva de Kuznets, 1a relacién empirica entre los nive-
les de desigualdad y desarrollo.

Quizds resulte sorprendente que el interés acadé-
mico reciente en la distribucién del ingreso, el cre-
cimiento y el desarrollo no haya ido a la par con un
interés o accién equivalente a nivel de politicas ptibli-
cas.

De hecho, la politica social suele definirse como
una estrategia contra la pobreza en que las considera-
ciones sobre la distribucidn del ingreso permanecen

IT

como un objetivo implicito (o incluso ambiguo) en ta
agenda de las instituciones y los gobiernos,

El presente articulo comienza por preguntarse qué
se entiende por “equidad social”, y establece una dis-

- tincién entre pobreza y distribucién del ingreso como

dos objetivos de politica complementarios, ya que una
menor desigualdad social puede contribuir tanto a un
menor nivel de pobreza como a un ritmo mds alto de
crecimiento econémico.

Luego de tratar los elementos principales de la
teorfa moderna de la justicia distributiva que examina
las dimensiones éticas, filosdficas y econdmicas de la
desigualdad, el articulo se ocupa de la literatura anali-
tica y empirica reciente sobre la relacién entre creci-
miento, desigualdad y desarrollo y plantea si es posible
contar a la vez con un crecimiento econémico soste-
nido y una menor desigualdad social.

El trabajo se centra asimismo en las politicas so-
ciales y analiza el alcance y los limites de una estrate-
gia de reduccidn de la pobreza basada en el crecimien-
to, la focalizacién dcl gasto social y la participacién
del sector privado en la provisién de servicios socia-
les. Se destaca ademds el papel de la educacién, la
salud, la ampliacién del acceso al crédito bancario y a
la propiedad de activos productivos (tierra, acciones,
etc.) y la participacién popular en la gestién de las po-
liticas sociales como maneras de fomentar la igualdad
y la movilidad social, y de mejorar la productividad,
elementos necesarios para una reduccién integral de la
pobreza,

Pobreza y desigualdad: ;qué

entendemos por equidad social?

Un enfoque que podriamos llamar minimalista consi-
dera que la reduccidn de la pobreza absoluta es la tnica

i Se agradecen las observaciones formuladas por Lonis Emmerij
y Mario Gutiérrez a una primera versién de este articulo.

preocupaci6n valida de la politica social. La politica
publica debe asegurar que la mayoria de la poblacién
(en teoria toda) se sitie sobre la linea de pobreza y que
ningdn grupo vulnerable (los ancianos, nifios y hoga-
res pobres) sufra de privacién del ingreso. Segin este
enfoque, al alcanzar la sociedad un umbral de necesi-
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dades basicas satisfechas para la poblacién en su con-
Jjunto, podria considerarse que las desigualdades ulte-
riores son mds bien irrelevantes,

I.a medida en que la reduccién de la desigualdad
social es otro objetivo de politica vdlido (aparte de su
propia contribucién a la reduccién de fa pobreza) es un
asunto complejo vinculado a lo menos con dos consi-

II

deraciones: 1) cuestiones éticas y morales de justicia
distributiva que pueden hacer de la reduccién de la de-
sigualdad un objetivo en s{ mismo y ii) el impacto de la
desigualdad del ingreso sobre otros objetivos de poli-
tica como el crecimiento econdmico sostenido, la es-
tabilidad sociopolitica y la capacidad de dirigir e imple-
mentar las politicas publicas orientadas al desarrollo.

Teoria de la justicia distributiva

La teoria de la justicia distributiva! se centra en las cau-
sas de la desigualdad y aporta los fundamentos filosé-
ficos y econémicos para esclarccer los debates sobre
la desigualdad.

1. Factores externos y responsabilidad personal

Si las desigualdades de ingreso y riqueza que se ob-
servan en una sociedad reflejan, en buena parte, las di-
ferencias individuales en sus dotes iniciales de rique-
za, talento, origen familiar, raza, género —factores que
en su mayoria escapan al control del individuo, o sea
{en términos filoséficos), que constituyen un conjunto
de factores “moralmente arbitrarios”— entonces la
desigualdad pasa a ser un problema ético, pues un con-
junto de factores claves para la creacién de riqueza son
“externos” al individuo. Sin embargo, las desigualda-
des de ingreso, riqueza y consumo que se observan
también reflejan las diferencias individuales en mate-
ria de esfuerzo, ambicién y disposicion a asumir ries-
gos. En la medida en que este dltimo conjunto de ele-
mentos refleja preferencias individuales y pertenece al
ambito de la responsabilidad personal, no toda des-
igualdad de ingreso o riqueza constituye necesariamen-
te un problema ético desde el punto de vista de la jus-
ticia distributiva.

Esta distincién nitida entre factores “externos” y
factores de responsabilidad individual se desdibuja
cuando se reconoce que los factores “externos” o
“moralmente arbitrarios” (por ejemplo, la riqueza y los
talentos iniciales) podrian estar relacionados con la
formacién de preferencias y el concepto de responsabi-

! véase en Solimano {ed., 1998, capitulo 2}, un estudio sobre las
teorias recientes de la justicia distributiva; véase también Roemer
(1996).

lidad individual. En efecto, las preferencias de las per-
sonas que orientan, en definitiva, los esfuerzos, ambi-
ciones y actitudes frente al riesgo que ellas despliegan
en su vida productiva son influidas por los recursos y
talentos que posee (o de que dispone) el individuo; de

* hecho, cabe suponer que la percepcién de un indivi-

duo rico de lo que constituye el “éxito en la vida” que
a su vez guia sus decisiones de esfuerzo y riesgo, pue-

de ser muy distinta de lo que interpreta como una “vida

satisfactoria” para los pobres o impedidos. Esta

circularidad entre los recursos y las preferencias o entre

los “factores moralmente arbitrarios” y la “responsa-

bilidad personal” hace que ¢l tema de los origenes de

la desigualdad social sea a la vez intelectualmente

estimulante y conceptualmente complejo.

2. Enfoques alternativos sobre justicia distri-
butiva y desigualdad social

Las visiones fundamentalmente diferentes de la socie-
dad que sustentan las distintas escuelas de pensamiento
inciden en los enfoques de la desigualdad. Un impor-
tante fildsofo liberal como John Rawls destaca que la
“loteria del nacimiento” puede generar una distribucién
injusta de la riqueza inicial, los orfgenes familiares y
¢l talento en la sociedad; segilin ese autor, la organiza-
cidn de una sociedad justa exige un contrato social
negociado por los distintos actores sociales en una

" suerte de “velo de la ignorancia” que haga “caso omi-

s0” de la distribucién de la riqueza y otros rasgos en-
tre los individuos que configuran y determinan sus inte-
reses en la sociedad. Para Rawis (1971}, un arreglo
social es justo s6lo si, comparado con otros arreglos so-
ciales, es el mejor para aquellos relativamente més pos-
tergados de la sociedad (el llamado principio de la
diferencia).

CRECIMIENTO, JUSTICIA DISTRIBUTIVA Y POLITICA SOCIAL » ANDRES SOLIMANO
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La economia del bienestar en la tradicién neocld-
sica y del utilitarismo evita evaluar la justicia de una
distribucién dada del ingreso y la riqueza en la socie-
dad y se centra exclusivamente en maximizar la suma
total de utilidades personales prescindiendo de cémo
se distribuyen esas utilidades entre los diferentes miem-
bros de la sociedad. Es mds, la economia neocldsica
considera que los resultados distributivos son el pro-
ducto de la acumulacién voluntaria de riqueza por
generaciones y que la remuneracién de los factores de
produccién estd dada por la productividad y la inten-
sidad de los esfuerzos desplegados, en vez de estar
determinados por caracteristicas que escapan al con-
trol y la responsabilidad personal, como lo recalca la
teoria de la justicia distributiva.

En otra perspectiva, la economia marxista plan-
tea que las relaciones desiguales de propiedad y el con-
trol de la riqueza productiva en el capitalismo son el
factor principal en la generacién y reproduccién de las
desigualdades existentes en el tiempo (Marx, 1970). En
contraste, los libertarios como Robert Nozick, por
ejemplo, consideran que la posesién individual de ri-
queza y el derecho a disfrutar sus beneficios es un de-
recho natural del individuo, que forma parte de su “au-
toposesion” (self-ownership) que incluye el derecho al
uso privado de los bienes productivos y recursos na-
turales (Cohen, 1995).

3. Conceptos de igualdad

Otro conjunto importante de temas en la teoria de la
justicia distributiva se refiere al concepto de igualdad.?

2 Un anlisis influyente en la economia filoséfica sobre este tema
figura en Dworkin (1981).

Se establece una distincidn crucial entre la igualdad de
oportunidades y la igualdad de resultados. Una perso-
na puede no ser responsable del conjunto de oportuni-
dades que enfrenta al nacer: la raza, género, talento,
riqueza, origenes familiares, son todas variables pre-
determinadas (“externas”) para el individuo. Sin em-
bargo, las personas son responsables de transformar las
oportunidades favorables en resultados positivos. La
igualdad de acceso a los factores creadores de riqueza
(por ejemplo, educacién y crédito) se denomina igual-
dad de oportunidades, y serfa un objetivo de politica
vilido desde el punto de vista de la justicia distributiva.
En cambio, establecer como un objetivo de la justicia
distributiva la igualdad de resultados, medidos confor-
me al ingreso o la riqueza, no deberia ser necesaria-
mente una meta de las politicas sociales, ya que los
resultados dependen cn buena parte de opciones volun-
tarias respecto a la intensidad del esfuerzo desplegado
en el lugar de trabajo y/o a la asuncién de riesgos en
la realizacién de actividades empresariales (recua-
dro 1).

Sin embargo, la solucién de postular la igualdad
de oportunidades como el tinico criterio vélido para una
politica publica de justicia distributiva soslaya el he-
cho de que el esfuerzo y la asuncién de riesgos no son
plenamente independientes de las condiciones origina-
rias iniciales, un tema que mencionamos anteriormen-
te. Una politica més comprehensiva respecto a la des-
igualdad harfa algunos alcances al concepto de igualdad
de oportunidades y lo ampliarfa en varias direcciones;
primero, distinguiria entre la igualdad de oportunida-
des formal y la efectiva (por ejemplo, la educacion pue-
de ser un derecho universal en un pais, pero el acceso
efectivo a ella puede depender del nivel de ingreso del
estudiante); segundo, requerirfa la compensacién de
aquellos relativamente menos afortunados en la “lote-

Recuadro 1
FACTORES DETERMINANTES DEL INGRESO Y LA RIQUEZA Y CONCEPTOS DE IGUALDAD

Factores determinantes
del ingreso y la riqueza

Concepto de
igualdad

Dotes iniciales de riqueza:
talento, género, raza,
condicion familiar
(factores “externos” o
condiciones iniciales)

Niveles de esfuerzo laboral,
capacidades empresariales
de asuncién de riesgos
(responsabilidad personal}

Igualdad de oportunidades

fgualdad de resultados

X

X X

CRECIMIENTO, JUSTICIA DISTRIBUTIVA Y POLITICA SOCIAL « ANDRES SOLIMANO



REVISTA DE LA CEPAL 65 -

AGOSTO 1998 35

rfa del nacimiento” (por razones de menor talento o
riqueza, de raza y género, o por estar sujetos a discri-
minacién). La aplicacion de sistemas de compensacién
entrafiarfa politicas de transferencia de ingresos, de
discriminacion (afirmacién) positiva y otras que van

1Y

més alld de perseguir exclusivamente la igualdad de
oportunidades que equipara el acceso a la educacién, al
crédito y a otros recursos, pero que no compensa otras
desigualdades iniciales bdsicas que son importantes
para el éxito futuro del individuo en la vida.

Desigualdad, crecimiento y desarrollo:

Complementariedades y disyuntivas

Pasemos ahora de las complejas cuestiones de la jus-
ticia distributiva a las interacciones macro (disyuntivas
y/o complementariedades) entre la desigualdad, el cre-
cimiento econdmico y el desarrollo a largo plazo. ;Es
la desigualdad del ingreso y la riqueza el precio que
hay que pagar por el crecimiento econémico acelera-
do? ;O, a la inversa, la desigualdad retarda el creci-
miento econdmico? ;C6émo evoluciona la desigualdad
en el curso del desarrollo econémico? Estas son las
interrogantes claves que hay que abordar.

1. Vinculos entre el crecimiento y la desigualdad

La relacién entre el crecimiento econdmico y la des-
igualdad social a nivel macro depende de c6mo se es-
pecifique el proceso de crecimiento.® En los modelos
de crecimiento basados en el ahorro, si tos receptores
de utilidades ahorran en mayor proporcién que los asa-
lariados (funciones de ahorro lineales), una modalidad
de distribucién del ingreso mds concentrada hacia el
capital aumentard el ahorro nacional y acclerard la tasa
de crecimiento econémico (todo 1o que se ahorra se
invierte). Este modelo respaldé la nocién “conserva-
dora” de que una distribucién mds equitativa del ingre-
so retarda ¢l crecimiento econémico debido a su efec-
to negativo sobre el coeficiente de ahorro nacional,
sefialando entonces la existencia de una disyuntiva
entre crecimiento y equidad.

En cambio, las teorias neokeynesianas y de cre-
cimiento enddgeno consideran que éste es sobre todo
un proceso basado en la inversién y destacan las com-
plementariedades entre el crecimiento y la igualdad
social. En los modelos neokeynesianos en que la de-

} Véase Solimano, ed. (1998, cap. 4 ); Solimano (por publicarse,
cap. 2); Alesina y Rodrik (1994).

manda agregada influye en la determinacion del creci-
miento a largo plazo, la distribucién del ingreso inci-
de en el crecimiento tanto a través de la demanda efec-
tiva (consumo, demanda de inversiones, exportaciones)
como por la tasa de creacion de nueva capacidad pro-
ductiva.

Una redistribucién del ingreso hacia los asalaria-
dos en el modelo neokeynesiano puede elevar la de-
manda agregada y el crecimiento en el corto plazo,
siempre que los efectos positivos de 1a redistribucion
sobre el consumo predominen sobre los efectos adver-
sos de la misma sobre la inversién y las exportacio-
nes. Sin embargo, ese aumento inicial de la demanda
agregada llevard seguramente a restricciones de la ofer-
ta, generando desequilibrios inflacionarios y de balan-
ce de pagos que limitardn o sencillamente revertirdn
la distribucién del ingreso inicial.* Segiin la literatura
sobre el crecimiento enddgeno, los paises con grandes
desigualdades de ingreso y riqueza personal invitan,
mediante un mecanismo politico, a una mayor tributa-
cién y a la adopcién de politicas redistributivas que de-
primen la rentabilidad del capital, obstaculizan la in-
versién y desaceleran el crecimiento del producto: aqui,
la implicacidn principal es que la desigualdad inicial
tiene un efecto adverso para el crecimiento futuro.
También se han puesto de relieve otros conductos para
mostrar una correlacion negativa entre la desigualdad
del ingreso personal y el crecimiento econémico: la
desigualdad puede conducir a la inestabilidad sociopo-
litica o a politicas econémicas populistas que en dlti-
mo término desestabilizan y obstaculizan la formacién

4 Asi sucedié con las politicas redistributivas seguidas en Chile
—por Allende— a principios de los afios setenta, en Nicaragua a
principios de los afios ochenta y en Perd a mediados de los afios
ochenta.
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CUADRO |
Resumen de las teorias de la distribucién y el crecimiento
Modelo Mecanismo Mecanismo Causalidad Tipo de relacién entre la
econdmico sociopolitico desigualdad y ¢l crecimiento
Crecimiento Crecimiento Mediante la Mediante [a Votante medio Poder de Distribucién ~ De crecimiento Inversa Directa
basado en el basadoenla  funcién clisica rentabilidad negociacion del ingresoa  a distribucidn
ahorro inversin del ahorro y la inversion trabajadores/ crecimiento

Teorias capitalistas
Clasica X X X X
Solow X X
Kaldor X X X X
Nueva teoria del crecimiento
/ politica enddgena X X X X X
Teorias del crecimiento
basadas en los salarios y [a
rentabilidad (neokeynesiana) X X XX
Teoria neomarxista
a) De largo plazo X X X X X
b) Contraccion de utilidades

festructuras sociales

de acumulacion X X X X X

Fuente: Solimano, 1998, cap. 4.
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de capital privado y el crecimiento econémico, Analiti-
camente, la nueva literatura combina el crecimiento ba-
sado en la inversién con un mecanismo politico que
traduce en politicas gubernativas reales las preferen-
cias del publico por politicas en pro del crecimiento
frente a aquéllas en pro de la redistribucién. El meca-
nismo politico va desde las elecciones o referendos
hasta la presién social (por ejemplo, el activismo sin-
dical, las huelgas, etc.). En los modelos de crecimien-
to enddégeno y en el modelo neokeynesiano y neomar-
xista la relacién de causalidad va desde la desigualdad
inicial al crecimiento futuro (cuadro 1). Resulta inte-
resante que esta literatura sea portadora de un mensa-
je “progresista” de que la desigualdad social es nega-
tiva para el crecimiento; en particular atribuye a las
politicas redistributivas (sobre todo aquellas que obs-
taculizan la inversién)} el que la desigualdad inicial
genere un crecimiento ulterior més lento.

2. Evidencia empirica

En la parte empirica de estos estudios sobre desigual-
dad y crecimiento predomina el andlisis transversal o
de regresién en paneles.’ En general, distintos estudios
empiricos tienden a apoyar la hipétesis de que la des-
igualdad (una variable explicativa) tiene un efecto ne-
gativo, a menudo estadisticamente significativo, sobre
la tasa de crecimiento del producto (la variable depen-
diente en las regresiones) una vez controladas variables
tales como el ingreso per cépita inicial, los niveles de
educacién y la participacién politica. Este resultado
parece ser vilido para muestras separadas de econo-
mias desarrolladas y menos desarrolladas (Persson y
Tabellini, 1992) y es vdlido para distintas formas fun-
cionales de la relacién distribucién-crecimiento y di-
ferentes mediciones de la desigualdad: proporcién del
quintil superior, coeficiente Gini, coeficiente Theil
(Clarke, 1992). Sin embargo, no todos los estudios con-
cuerdan en esto. Por ejemplo, Fishlow (1995) sefiala
que la correlacién negativa entre la desigualdad y el
crecimiento no se detecta cuando se incluye en las re-
gresiones una variable de control para América Lati-
na, regién con grandes desigualdades. La influencia del
régimen politico (democracias o no democracias) so-
bre el nexo entre la desigualdad y el crecimiento pare-
ce generar ain mas discrepancias. Mientras Persson y
Tabellini (1992) estimaron que la relacion negativa

5 En los estudios respectivos sobre la distribucién y el crecimiento
todavfa es dificil hallar andlisis de series temporales con informa-
cién institucional e histdrica de los paises en estudio.

entre la desigualdad y el crecimiento sélo es valida para
las democracias, Clarke (1992) y Alesina y Rodrik
(1994) no observaron un gran impacto del régimen po-
litico sobre el signo y la significacién del pardmetro
distributivo en las regresiones del crecimiento. Cabe
mencionar que todos los modelos ensayados que inclu-
yen mecanismos econdmicos y politicos son abrevia-
dos. Es dificil hallar una prueba.estructural del meca-
nismo politico (votante medie) propuesto en la teorfa.

Un estudio del Banco Mundial, realizado por
Deininger y Squire (1995b), indica que la mayorfa de
las pruebas recientes de la relacién negativa entre la
desigualdad inicial y el crecimiento econdémico ulte-
rior se basa en datos de la distribucién del ingreso de
cobertura limitada y de escasa comparabilidad inter-
temporal y entre paises. Ademds, los resultados obte-
nidos en esos estudios previos tienen que interpretarse
con cuidado, ya que son estimaciones de formas redu-
cidas de un modelo estructural en que otras variables
pueden determinar el comovimiento del crecimiento y
de la distribucion del ingreso observado en los datos.
Ademds, en un estudio andlogo Liu, Squire y Zou
(1995), empleando datos recientes y mds consistentes
sobre la distribucién del ingreso, sefialan que la des-
igualdad del ingreso es relativamente estable en los
pafses y en el tiempo, en marcado contraste con el
comportamiento de las tasas de crecimiento del piB, que
si cambian con rapidez y se caracterizan por una per-
sistencia muy escasa. Estos dos estudios indican reser-
vas sobre la exactitud de las pruebas empiricas de la
nueva teorfa del crecimiento sobre ia desigualdad del
ingreso.

3. Vinculos entre la desigualdad y el desarrollo:
la curva de Kuznets

La relacién entre los niveles de desarrollo (aproxima-
do por el nivel del ingreso per cdpita) y la desigual-
dad (medida por los coeficientes Gini o la proporcién
del ingreso que corresponde a los quintiles o deciles
superiores e inferiores) postulada por Simon Kuznets
ha sido objeto de controversias y de pruebas empiri-
cas por largo tiempo. Se sabe que la hipétesis de
Kuznets postula la existencia de una relacién no lineal
entre el ingreso per cdpita y un indice de desigualdad
del ingreso, lo que se refleja en una curva en forma de
U invertida; la desigualdad del ingreso se acentia en
las etapas iniciales del desarrollo, caracterizada por
niveles de ingreso per cdpita reducidos, los que mejo-
ran posteriormente a medida que este dltimo se eleva
(gréficos 1 y 2). Los mecanismos de Kuznets se cen-
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traron en el paso de un sector agricola con mano de
obra excedentaria remunerada con salarios de subsis-
tencia a un sector industrial moderno mejor remune-
rado durante las etapas iniciales de desarrollo. Més
tarde, la desigualdad declina debido a la reduccién de

GRAFICO |
La curva de Kuznets: Muestra
representativa Internacional
de 60 paises, afios sesenta y setenta
.1350.02 T T T T T I i

Linea de regresién: cuadrftica |
‘. * . Lacurvade Kuznets

.5210.02

Participaci6n del 20% superior en el ingreso total

.3070.02
4375.01

H470.01 .3565.01
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Fuente; Ahluwalia, 1976, cuadro 8, pp. 340-341,

GRAFICO 2

los diferenciales salariales a medida que se agota el
acervo de mano de obra excedentaria y mejora el per-
fil de calificaciones de la fuerza de trabajo mediante
la educacién formal y el aprendizaje préctico durante
el curso del desarrollo. En Kuznets, la direccién de la
causalidad va desde los niveles de desarrollo hacia la
desigualdad, y el signo de la relacién evoluciona en el
tiempo histérico.

4. Evidencia empirica

La curva de Kuznets desencadené un gran esfuerzo
empirico destinado a verificar su forma, determinar su
validez frente a la seleccién de pafses y perfodos de
tiempo, y detectar los puntos de inflexién en que la
distribucién del ingreso comienza a mejorar a lo largo
del proceso de desarrollo.

Los trabajos empiricos de andlisis transversal de
Ahluwalia (1976), Lindert y Williamson (1985),
Adelman y Robinson (1989), Bourguignon y Morrison
(1990) y otros tienden a otorgar un respaldo (condi-
cionado) a la existencia de la curva de Kuznets. Ade-
m4s, para las regresiones comparadas entre paises, la
porcion de desigualdad de la curva de Kuznets tiende
a ser mds inestable que la porcién de la desigualdad
declinante (grafico 1). Dado que la parte de desigual-

La curva de Kuznets: Series cronoldgicas histéricas
de cinco paises europeos y Estados Unidos
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dad de Ia curva comprende paises situados en una gama
de niveles de ingreso per cépita bajos a moderados, la
relacion es mds inestable en dichos paises.® En cam-
bio, parece ser un hecho mds establecido que la des-
igualdad tiende a declinar en los pafses con niveles de
ingreso per cdpita intermedio y elevado (grafico 2).7

Sin embargo, los estudios de algunos pafses lati-
noamericanos (Colombia, Brasil y Argentina) y de
pafses asidticos se conformarfan a la estructura de la
curva de Kuznets (véase Fields y Jakubson, 1993). Una
comparacién del impacto de la desigualdad sobre el
crecimiento cn América Latina y Asia oriental es la
efectuada por Birdsall y Sabot (1994),

Dos estudios recientes del Banco Mundial (Dei-
ninger y Squire, 1995a, 1995b) han producido una
nueva base de datos ampliada sobre la distribucién del
ingreso, de mejor cobertura y consistencia para revaluar
los estudios existentes sobre la curva de Kuznets. Es-
tos estudios del Banco Mundial, que combinan datos

v

Cuestiones de

1. (El crecimiento y la igualdad son compati-
bles?

Una interrogante central es si las politicas piblicas
orientadas a mejorar la distribucién del ingreso pue-
den ser compatibles con un crecimiento elevado y
sostenido. Los modclos de crecimiento macro agui
examinados ofrecen argumentos que apoyan tanto los
planteamientos “conservadores” de que la redistribu-
cién desalienta ¢l crecimiento como los “progresistas”
en que la redistribucién y el crecimiento son compati-
bles e incluso son metas de politica complementarias
que se refuerzan mutuamente. En el plano analitico, el

§ Un estudio recicnte (Fields y Jakubson, 1993) observa una inver-
sién de la curva de Kuznets utilizando un modelo de “efectos fijos”
que permite que diferentes pafses sc sitden en curvas de Kuznets
con la misma forma pero con diferentes interceptos. Sin embargo,
en los modelos que combinan serics temporales con corte transver-
sal, se mantiene la curva de Kuznets estdndar.

7 Esto no descarta variaciones en los niveles de desigualdad inclu-
0 en pafses con ingresos per cdpita clevados debido a cambios en
las politicas econdmicas. Este parece ser el caso de los Estados
Unidos bajo el gobierne del Presidente Reagan y del Reino Unido
bajo ¢l gobicrno de la Primera Ministra Thatcher, en que aumentd
la desigualdad (véasc Krugman, 1994).

transversales con otros de series cronoldgicas, mues-
tran que la curva de Kuznets sélo es vélida para un
conjunto muy pequefio de paises (10% de la muestra)
¥ que, en general, no s¢ observa una relacion estadis-
tica significativa entre el nivel de ingreso y la desigual-
dad en mds de 75% de la muestra. La “curva univer-
sal de Kuznets” no se detecta en los datos. Por ende,
estos estudios recientes siembran dudas sobre la exis-
tencia y validez de la curva de Kuznets. Es preciso
investigar mds para dirimir entre las nuevas observa-
ciones del Banco Mundial y la cvidencia previa sobre
la curva de Kuznets. En todo caso, parece que a medi-
da que los pafses ascienden los peldafios del ingreso
per cdpita, la desigualdad tiende a declinar. Un inte-
rrogante prctico importante es definir a qué niveles
del ingreso per cdpita (;5 mil délares? ;8 mil délares?)
la desigualdad del ingreso comienza a declinar y cé6mo
las politicas publicas pueden ayudar a acelerar este
proceso.

politica

planteamiento conservador se sustenta en dos mode-
los. En una economia en crecimiento a plena capaci-
dad, la redistribucién del ingreso a grupos que ahorran
relativamente poco puede deprimir el coeficiente de
ahorro agregado y provocar por lo tanto una declina-
cién del crecimiento. En los modelos basados en la
inversion, las politicas redistributivas que entrafian una
mayor tributacién y/o regulacién deprimen la rentabili-
dad privada de la inversion ffsica y en capital humano
y daflan el crecimiento. {Es que estamos condenados
entonces a aceptar la desigualdad social como el pre-
cio que hay que pagar por aplicar politicas orientadas
al crecimicnto elevado? (El “equilibrio conservador”
es ineludible? No necesariamente. Cabe aducir aqui
tres argumentos. Primero, el mensaje de la curva de
Kuznets es que el proceso de crecimiento en sf seria
“igualador” pasado cierto umbral de ingreso per cépita
(el punto de inflexién de la curva), lo que ponc los
frutos del progreso y el desarrollo al alcance de una
proporcion mds amplia de la poblacidn.

Segundo, més alld del “chorreo”, la intervencién
de politicas encaminadas a asegurar un acceso social
amplio a la educacién (y al crédito) puede ser muy
efectiva tanto en términos de eficiencia como de equi-
dad. El equilibrio de mercado puede dar lugar a un
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rendimiento considerable de la inversion, sobre todo
en capital humano, para aquellos situados en el Glti-
mo peldafio de la distribucidn del ingreso, que no pue-
den pagar su educacién y tienen un acceso muy limi-
tado a los mercados de capital. La ampliacién acelera-
da de la base educativa es una politica con amplio po-
tencial para compatibilizar crecimiento y equidad.

Tercero, una distribucién més equitativa del in-
greso y las oportunidades econdmicas contribuye tam-
bién a la paz social y la estabilidad politica, ingredien-
tes claves de un marco normativo conducente a la in-
version, la innovacidn y el crecimiento. Por iltimo, la
equidad social y el crecimiento econémico pueden ir
a la par si se articulan en forma adecuada para respe-
tar las principales restricciones econdmicas y politicas
que enfrenta la sociedad.

2. El crecimiento y la reduccidn de la pobreza en
un marco basado en el mercado: alcances y
limitaciones

De conformidad con la reforma econémica basada en
el mercado, durante la dltima década muchos paises se
han alcjado de las politicas sociales tradicionales que
solfan involucrar subvenciones generales (para gran-
des segmentos de la poblacién) a los alimentos esen-
ciales, los servicios de utilidad piiblica como el agua
y la electricidad y otros servicios sociales. En muchos
paises estas politicas tradicionales permitieron por un
tiempo una reduccion considerable del analfabetismo,
un mejoramiento substancial de los niveles de educa-
cién de la clase media y de los grupos de bajos ingre-
sos y ¢l mejoramiento de los indicadores de salud; sin
embargo, cstas politicas también llevaron en dltimo tér-
mino a una carga fiscal creciente y beneficiaron a me-
nudo también a los grupos de altos ingresos.

Las nuevas politicas sociales ajustadas a un mar-
co normativo con base en el mercado se fundan en los
principios siguientes:

- El crecimiento econdmico debe ser el motor prin-
cipal para reducir la pobreza y mejorar los nive-
les de vida (efecto de “chorreo’™).

~  Los precios relativos y ¢l mecanismo de merca-
do deben guiar la asignacién de recursos y los in-
centivos para ahorrar e invertir. Las politicas so-
ciales no deben afectar la estructura dc precios
relativos de la economia mediante los subsidios
y la tributacién indirecta. Hay que eliminar los
controles de precios de los alimentos bdsicos. La
fijacién de precios al costo marginal debe dictar
las tarifas de los servicios publicos.

- Las politicas sociales tienen que centrarse expli-
citamente —o focalizarse— en los segmentos mds
vulnerables de la poblacién (los ancianos, los ni-
fios, los impedidos) y los grupos mds pobres de
la sociedad (la poblacién rural, los trabajadores
del sector informal, las familias en extrema po-
breza de tas viviendas urbanas).

—  Debe estimularse la participacién del sector pri-
vado en la provisién y gestién de los servicios
sociales bésicos como los de educacién y salud,
mediante planes de privatizacién y/o concesion,

-~ El objetivo explicito de la politica social es la
reduccién de la pobreza. La correccidn de gran-
des desigualdades de ingresd 0 riqueza no es un
objetivo de politica explicito.

La evaluacién cabal de la implementacién y los
resultados de las politicas sociales basadas en estos
principios escapa al dmbito del presente articulo, pero
cabe formular aqui algunas observaciones.

Como se sefiald anteriormente, el crecimiento
econdmico se considera el vehiculo principal para re-
ducir Ia pobreza y mejorar los niveles de vida. No cabe
duda de que el crecimiento econdmico tiene mucha
importancia. Genera directamente empleo ¢ ingreso
real para los participantes en ¢l mercado laboral y
aporta al Estado —mediante la recaudacién tributaria—
ingresos fiscales para financiar la politica social. Ade-
mds, una economfa en crecimiento tiende a aliviar los
conflictos distributivos, ya que se compite por obiener
parte de un ingreso nacional cada vez més grande y
no se trata de un juego de suma cero. Sin embargo, el
crecimiento econdmico también presenta limitaciones
como mecanismo para propiciar la reduccién de la
pobreza y mejorar los niveles de vida. Primero, el
potencial del crecimiento para reducir la pobreza de-
pende no sélo del nivel de crecimiento sino también
de su composicién: tiene que ser intensivo en el uso
de mano de obra y beneficiar a la fuerza de trabajo
menos calificada, y su composicién espacial (o regio-
nal) debe favorecer mds a las regiones mds pobres.
Segundo, el piB, o cualquier medicién agregada del
producto, es un patrén que omite las consideraciones
distributivas.® Tercero, el crecimiento del producto
puede no llegar directamente a algunos grupos vulne-
rables como los ancianos, nifios e impedidos, a aque-
llos que residen en zonas rurales con agricultura de
subsistencia y que estdn fuera del mercado laboral
formal y forman parte de la poblacion dependiente. Las

8 Véase Sen (1987) y Anand y Sen (1996).
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estadisticas del piB suelen dar un cuadro incompleto de
las actividades del sector informal en que participan los
grupos de bajos ingresos, Para llegar a esos segmen-
tos se precisa la accion de la familia, la socicdad civil
y el sector publico. Cuarto, el P18 es una medicién del
bienestar econdémico de cardcter mercantil, “basada en
la opulencia”, que excluye los bienes (como la liber-
tad politica, ¢l valor sicolégico de pertenccer a la co-
munidad, etc.) y males (degradacién ambiental, delin-
cuencia, congestién urbana) ajenos al mercado que
afectan también decisivamente el bienestar del ser
humano. Quinto, a diferencia de las politicas sociales
tradicionales que contaban con un electorado politico
cn la clase obrera urbana, en los poderosos sindicatos
de la clase media {profesores, médicos) y en otros
grupos de intereses, las nuevas politicas sociales tie-
nen como beneficiarios a los pobres y los grupos vul-
nerables que poseen escasa influencia y una organiza-
cién politica fragil; esto crea pocos incentivos politi-
cos para una reduccién activa de la pobreza que supe-
re la que ofrece el crecimiento econémico y puede ser
un factor importante que.explica la pobreza crénica.

Otro elemento fundamental de la nueva estrate-
gia de politicas sociales es la focalizacion. El énfasis
en definir con precisién os grupos beneficiarios es una
reaccion a las politicas sociales que solfan llegar, a un
alto costo fiscal, a los no pobres (la clase media y los
ricos). El principio bdsico de la focalizacién es cen-
trar la politica social en los mds pobres y evitar que
llegue en gran medida a los no pobres.? En este con-
texto, la focalizacién es mds efectiva en términos de
llegar a los verdaderos pobres y lo haria a un costo
fiscal mucho menor que el de la politica social no
focalizada o universal.

Sin embargo, también la focalizacién enfrenta
varios problemas. Primero, hace del bencficiario una
“victima” pasiva y no un agente activo con respuestas
y opciones frente a las politicas.'9 Segundo, hay serios
problemas en materia de informacién e incentivos. No
resulta facil delimitar a los beneficiarios y definir exac-
tamente qué elementos de su perfil socioecondmico
deben corregirse (problema de informacién). No debe
darse por cierto que se pueda llegar con el aparato
administrativo del Estado a los grupos mas vulnerables
en todas partes. Ademds, algunos grupos focalizados

¢ Véase Cornia y Stewart (1996), un andlisis interesante de dos
tipos de “errores” en la focalizacién: el error E, de cobertura exce-
siva, (es decir, llegar a los no pobres} y el error F (no llegar a los
pobres).

10" Al respecto, véase Sen (1987) y Anand y Sen (1996).

_ tienen una presencia politica més activa que otros, lo

que predispone la transferencia de recursos a su favor
(problema de incentivo). El favoritismo y el cliente-
lismo politico de ciertos grupos mds visibles puede im-
pedir que se llegue a los mds necesitados.

La provisién y prestacién-de servicios sociales
como educacién y salud por el sector privado es otro
componente de un enfoque de la politica social basa-
do en el mercado. La participacién del sector privado
en los sectores sociales puede servir para liberar recur-
sos financieros y humanos del Estado y destinarlos a
los grupos de menores ingresos. La privatizacion o
concesion de los servicios sociales parece andar bien
en términos de una provisién adecuada —en cuanto a
cantidad y calidad-— de los servicios de educacién y
salud para los sectores de altos ingresos y la clase me-
dia alta que pueden pagarlos, Sin embargo, para los
grupos de bajos ingresos y segmentos de la clase me-

- dia la situacién es diferente. Como su capacidad de pa-

go es reducida dependen de los subsidios a la deman-
da —es decir, un sistema de vales— para acceder a los
servicios sociales de alto costo prestados por el sector
privado o en su defecto tienen que recurrir al Estado.
Ademds, en el caso de los sistemas de salud privados,
los proveedores suelen introducir cldusulas que exclu-
yen el acceso a estos programas de los ancianos, los
enfermos crénicos y aquellos con familias numerosas.
No obstante, ésios son precisamente los grupos mas
vulnerables que necesitan una mayor proteccion.

La coexistencia de un sistema de educacién y
salud estatal relativamente pobre y un sistema priva-
do moderno y prospero, crea serios problemas de in-
centivos y equidad. Los maestros, los profesores uni-
versitarios, los médicos y paramédicos suelen tener
incentivos considerables para trabajar en el sector pri-
vado bien remunerado, lo que puede descapitalizar los
recursos humanos del sector estatal. Ademds, mientras
algunos ciudadanos tendrdn acceso a servicios educa-
tivos y de salud de primera, otros tendrdn que acudir
a servicios estatales de educacidn y salud empobreci-
dos. Un desafio primordial es c6mo garantizar servi-
cios sociales de bucna calidad y eficientes en funcién
de los costos para grandes segmentos de la poblacién
que no pueden pagar los servicios privados y que, por
lo tanto, tienen que recurrir al Estado.

3. Politicas para compatibilizar el crecimiento, la
equidad social y la reduccién de la pobreza

Las yoliticas pdblicas orientadas a incrementar las ca-
pacidades individuales de generacion de ingresos y su
productividad son vitales para compatibilizar el creci-
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miento ccondéinico con una mejor distribucién del in-
greso y una menor pobreza. La educacidn constituye
un ejemplo claro; dota a la gente de mayor capital hu-
mano y capacidades productivas, y promucve la mo-
vilidad social.

Sin embargo, es importante que llegue a todos una
educacién de buena calidad y que los pobres tengan
acceso a clla. No obstante, la educacidn es una politi-
ca de oferta que para ser cfectiva requiere un nivel
correspondicnte de demanda de recursos humanos y
empleos, ¢l que a su ver depende del nivel de deman-
da efectiva y del ritmo de crecimiento econdmico. Serfa
un contrasentido que existicse un acervo de personas
educadas y bien calificadas que estuviesen desemplea-
das o subempleadas.

La ampliacién y democratizacion del acceso al
crédito y eventualmente a la propiedad de activos pro-
ductivos también es un mecanismo igualador que
mejora la productividad, pues muchos proyectos pro-
ductivos latentes identificados e ideados por pequeiios
empresarios y familias de bajos ingresos no pueden
llevarse a cabo por falta de crédito y financiamicnto,

Los estudios recientes que postulan que “la des-
igualdad perjudica ¢l crecimiento” destacan que las
politicas redistributivas castigan la inversién privada
y el crecimiento. Esto obliga a prestar atencién a cémo
se realiza la redistribucion. La tributacidn del capital
puede deprimir las tasas de rentabilidad y desacelerar
la inversién; hay que vigilar ¢l nivel impositivo ya que
los impuestos clevados incitan a la evasidn, ademds de
obstaculizar ¢l ahorro, la inversién y el crecimiento. Sin
embargo, la inversién también cs en extremo sensible
a la incertidumbre y la inestabilidad sociopoliticas, las
que a su vez sc relacionan con situaciones de severa
desigualdad.

En esa pefspcctiva, las politicas orientadas a re-
ducir las grandes desigualdades sociales pueden ren-
dir un “dividendo de paz social” importante, que es

VI

fundamental para fomentar un marco propicio a la in-
versién y el crecimiento.

Hay que seguir fomentando el crecimiento econd-
mico como impulsor de mejores niveles de vida y re-
duccién de la pobreza, pero hay que complementarlo
con una mayor toma de conciencia de los limites del
bienestar social basado sélo en el consumo. Un éntor-
no ambiental saludable, la seguridad econdmica y fi-
sica de las personas, la participacién civica y la liber-
tad politica son todas dimensiones muy importantes de
la autorrealizacion humana y el biencstar que van mds
alld del consumo de bienes y servicios adquiridos en
el mercado.

Ademds, hay quc evitar las politicas sociales pa-
ternalistas. De este defecto adolecen tanto las politi-
cas soctales tradicionales que ofrecen subvenciones
universales en paises de bajo ingreso y con problemas
fiscales, como también politicas sociales estrechamente
concebidas sélo en torno a la focalizacién. La red de
organizaciones comunitarias y no gubernamentales que
ha surgido en los dltimos afios en muchos pafses es un
puente Gtil entre la atomizacidn individual y ¢l Estado
omnipresente (con sus capacidades administrativas y
financicras limitadas). Estas organizaciones interme-
dias pueden desempeiiar un papel importante cn el
diseiio y gestién de la politica social. La “sociedad ci-
vil” es un mecanismo asignador y redistribuidor de re-
cursos adicional al mercado y al Estado.

La provisién privada de servicios sociales puede
ser provechosa para los grupos de ingresos altos y
medios. También puede ser una fuente de innovacién
de servicios de alta calidad que deberia difundirse a los
servicios sociales cstatales, En los pafses en desarro-
1lo es evidente que la inmensa mayorfa de la poblacidn
necesita acceder a servicios de educacidn y salud de
buena calidad provistos por el mercado, el Estado o la
sociedad civil. El desafio es cémo combinar estos tres
mecanismos en el disefio e implementacién de politi-
cas saciales eficaces, modernas y equitativas.

Observaciones finales

Las politicas sociales de los paises en desarrollo en la
tiltima década se han definido casi en forma exclusiva
en términos de reduccién de la pobreza. Es preciso
también dar una mirada renovada al problema de la re-
duccién de la desigualdad social como mecanismo adi-

cional para reducir la pobreza y para lograr otros ob-
jetivos socioeconémicos.

A nivel analitico, la teoria moderna de la justicia
distributiva distingue entre los factores “externos” o
condiciones iniciales “moralmente arbitrarios™ (géne-
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ro, raza, dotes iniciales, talento) y los elementos de
“responsabilidad personal” (esfucrzo, actitudes frente
al riesgo) al evaluar los determinantes de la desigual-
dad de riqueza ¢ ingresos en la sociedad. La desigual-
dad social es un reflejo de las diferencias individuales
en estos dos conjuntos de factores que crean riqueza.

Toda politica social amplia y moderna debe defi-
nir un concepto de igualdad y/o equidad social. La
igualdad de oportunidades (a la educacién, al crédito,
a la propiedad), para ser efectiva y no sélo formal, re-
quiete acciones en el campo legal, constitucional y cco-
ndémico, Conceptos mds complejos, como la igualdad
de resultados, exigen mecanismos compensadores de
condiciones iniciales adversas en términos de riqueza,
talento o género para el individuo.

Las nuevas teorfas del crecimiento econémico en-
dégeno destacan las complementariedades entre la
equidad social y el crecimiento; esta literatura destaca
que la desigualdad genera conflicto social, invitando
a la tributacién de la inversi6n fisica y eventualmente
al populismo, factores que entorpecen el crecimiento
econdémico. Las pruchas cmpiricas tienden a respaldar
estas complementariedades entre equidad {menor des-
igualdad) y mayor crecimiento.

La curva de Kuznets, que vincula los niveles de
desarrollo con la distribucién del ingreso, sugiere una
tendencia hacia una menor desigualdad una vez alcan-

zados los niveles “intermedios” de ingreso per cdpita.
Suponiendo que la curva de Kuznets sca vilida, o que
estd en discusion, interesa conocer los niveles plausi-
bles de ingreso per cdpita a partir de los cuales “auto-
méticamente” sc espera una declinacidn de la desigual-
dad, as{ como los mecanismos que provocan esta re-
duccién de la desigualdad.

Las politicas sociales en armonfa con el mercado
se fundan en la reduccién de la pobreza basada en cl
crecimiento, la focalizacidn y la participacion del sec-
tor privado en la prestacién de servicios sociales. Al-
gunos cabos sueltos de esta estrategia son: i) insuficien-
te conciencia de los limites del crecimiento para redu-
cir la pobreza en condiciones de alta desigualdad; ii)
limitaciones de informacidn, administrativas y politi-
cas para llegar a los grupos objetivo y iii) segmenta-
cién excesiva en la calidad de los servicios sociales
prestados por los seclores privado y estatal, y en el ac-
ceso a cllos.

La ampliacién y profundizacion de una educacién
de buena calidad para todos, ¢l mejoramiento de la sa-
lud y el acceso mas amplio al crédito y a la propiedad
de activos productivos por los hogares de bajos tngre-
sos y los pequefios productores son medidas de politi-
ca claves para compatibilizar el crecimiento dc largo
plazo con la equidad social.

(Traducido del inglés)
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Equidad, inversion

extranjera y competitividad
‘internacional

Adolfo Figueroa

Departamento de Econvmia,
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Catdlica del Perd,

Lima

,Es el grado de competitividad de los pafses independiente de
su grado de desigualdad? ;Es la competitividad una cuestién
sélo de eficiencia microeconémica y sectorial, del tipo de
cambio real, o es también una cuestion social? Hasta ahora los
estudios especializados han hecho abstraccién del problema de
la equidad en la determinacién de la competitividad de los
paises. Pero entonces no han podido explicar plenamente la
competitividad observada. En este artfculo se incorpora la
equidad en la funcién de produccién y también en las decisio-
nes de los inversionistas en un mundo de perfecta movilidad
del capital. Las predicciones del sistema teérico propuesto
son, en general, consistentes con los datos observados en la
economfa mundial. En particular, América Latina presenta el
mayor grado de desiéualdad entre las regiones del mundo; su
participacién en los flujos de la inversién extranjera directa es
baja, y también lo es su participacién en el comercio mundial
(su competitividad). La teorfa que se presenta aquf y los datos
recogidos sugieren que las productividades relativas de los
paises dependen positivamente de la asignacién de las inver-
siones y que esta asignacién a su vez depende, también posi-
tivamente, de los grados de equidad en ellos. Luego, la com-
petitividad de un pafs depende, entre otros factores, de su gra-
do de desigualdad econdmica. Las sociedades compiten en el
mercado de capitales, buscando atraer las inversiones privadas
para asi hacerse competitivas en el mercado de bienes; en esto,

entre otros factores, influye su grado de equidad actual.
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I

Introduccion

La competilividad internacional ¢s uno de los temas
favoritos en la literatura econémica reciente. Como
dice Krugman (1995), con este tema hay una obsesién
que le parece peligrosa. Sc¢ piensa que hay una rela-
ci6n entre las diferencias de productividad —base de
la competitividad— y el nivel de vida de los paises,
relacion que Krugman encuentra inaceptable, tanto
desde el punto de vista légico como del cmpirico: el
nivel de vida de un pais dependeria de su propia pro-
ductividad (de su productividad absoluta), y no de su
productividad relativa.

{Qué se puede decir en cuanto a la relacién entre
competitividad y equidad? ; Serd acaso que la equidad
también depende sélo de la productividad absoluta y
es entonces independiente de las productividades re-
lativas, es decir, de la competitividad? ;O serd al re-
vés: que Ja competitividad depende del grado de equi-
dad que la sociedad tiene? Hay abundante literatura

II

econdmica que examina la cquidad y la competitividad
por separado, pero son muy pocos los trabajos sobre
las interrelaciones de ellas. Este articulo intenta avan-
zar en este terreno.

La productividad de un pafs es un factor impor-
tante de la competitividad en los mercados internacio-
nales. Pero, ;cudl es la relacién entre productividad y
equidad? Para responder a esta pregunta, que es cen-
tral en e] presente estudio, s¢ desarrolla aqui una teo-
rfa de la produccién en la cual la equidad es una va-
riable de la funcién de produccién (seccidn II); se
examina la légica de los inversionistas frente al ries-
go-pafs (seccidn II); se ponen a prucha empirica las
predicciones del sistema tedrico (seccidén IV); se ana-
liza el papel de la dotacién de recursos naturales (sec-
cién V); y, por dltimo, se presentan algunas conclu-
siones y se reseflan las perspectivas que abre la rela-
cién cquidad-competitividad (seccidn VI,

Equidad y productividad

La competitividad de un pafs se puede definir como
su capacidad de ganar posiciones en los distintos mer-
cados internacionales. La teorfa es que, en el largo
plazo, esa capacidad depende de la productividad re-
lativa del pais. ;Y cuéles son los factores que deter-
-minan la productividad de un pais? Se puede sugerir
aqui un conjunto de hipdtesis tedricas al respecto.
Primero, la productividad dependerfa de todo el
sistema productivo. Como se podria derivar del siste-
ma tecnolégico de Leontief, la productividad de un
sector no puede ser independiente de la productividad

i_ Este estudio {ue iniciado en la Oficina Regional de la Organi-
zacién Internacional del Trabajo (oiT) en Lima, hacia fines de 1995,
gracias a una invitacién de Victor Tokman. Varios colegas han
comentado sus sucesivas versiones. Quiero agradecer a David
Drukker, Javier Iguiniz, Ricardo Infante, Félix Jiménez, José
Oscétegui y John Shehan, y de manera muy especial a Oscar Altimir.
También deseo agradecer al panel de comentaristas de la Latin
American Studies Association (Lasa) —Guadalajara, 17 a 19 de
abril de 1997—, donde presenté este estudio por primera vez. La
responsabilidad por los errores cs, naturalmente, sélo mia.

de los demas sectores. La infraestructura vial, los ser-
vicios de transporte, los puertos, los servicios de co-
municaciones son factores que también influyen en la
productividad del sistema productivo. Esto ha sido
reconocido en varios estudios efectuados en América
Latina. Asf, los trabajos de la cepAL sobre la transfor-
macién productiva con equidad {cepaL, 1990) conside-
ran que la productividad es una cuestién sistémica. De
hecho, si se considera que en ¢l sistema productivo hay
interrelaciones de los sectores —como las del sistema
tecnoldgico de Leontief— esa conclusién es inob-
jetable. Incluso el concepto de “intensidad de los fac-
tores” tendria que ser definido en relacidn con el con-
tenido total —directo ¢ indirecto— de capital y trabajo
por unidad de producto, y no cn relacién sélo con los
coeficientes directos, como se hace usualmente,

Segundo, la productividad de la economia depen-
deria no sélo de la intensidad de los factores de pro-
duccidn, sino también de los cambios en la calidad de
esos factores y en el conocimiento tecnoldgico,
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Tercero, 1a productividad también dependerfa de
la calidad de los empresarios. Este es tal vez el factor
limitante mds significativo. Se necesitan “empresarios
walrasianos,” es decir, aquellos que revisan continua-
mente sus métodos de produccién y adoptan las nove-
dades tecnoldgicas que se vienen generando fuera de
la firma, asi como los nuevos productos. Pero se ne-
cesitan también, y dc manera prioritaria, “empresarios
schumpeterianos,” que son los que desarrollan nuevos
métodos de produccién, con nucvas pricticas e
insumos, nuevos productos, nuevos mercados, nuevas
fuentes de insumos. Y como el marco institucional en
el que operan las firmas serfa igualmente importante
para la eficiencia, se necesitarfan empresarios schum-
peterianos también en el sector publico. Ellos tendrfan
que generar innovaciones institucionales que permitie-
ran al sistema productivo elevar su nivel de producti-
vidad.

Los factores mencionados hasta aqui han sido
examinados en la literatura econémica. En este estu-
dio se introducird una nueva proposicién tedrica: la
productividad dependeria de la inversion, y ésta de la
estabilidad soctal y politica, la cual dependeria a su vez
del grado de equidad alcanzado por la sociedad. El
desafio consiste pues en introducir la equidad en la
funcién de produccién y poder luego falsear empiri-
camente esta teorfa.

Postularemos, para iniciar el argumento, una fun-
cién de produccién de la forma siguiente:

Q=S Sp 2.y (D
donde @, es la cantidad producida de un bien ¢n el pe-
riodo ¢, L es Ia cantidad de trabajadores utilizados en
el mismo perfodo, S es un vector que representa el
acervo de factores productivos privados —tierra, capi-
tal fisico y capital humano (mano de obra con distintos
grados de calificacién)— y Z es un vector que repre-
senta el acervo de factores productivos publicos, am-
bos tipos de acervos medidos al final del periodo an-
terior.

Introducimos asf los “bienes piblicos” en la fun-
cién de produccién. Este conjunto de bienes incluye
no sélo infraestructura y conocimiento tecnoldgico de
dominio publico (es decir, apropiable), sino también
orden social. Se supone que el orden social es un bien
publico: una vez que estd presente, nadie puede ser
excluido de sus beneficios. El orden social entra a la
funcién de produccién porque sin orden social el pro-
ceso productivo no podria repetir, perfodo tras perfo-
do, la misma cantidad de producto utilizando la mis-
ma cantidad de insumos.

Los acervos sefialados se acumulan mediante la
inversién privada y la inversién piblica. Supondremos
que tales inverstones demoran un periodo en acumu-
lar los acervos, por lo cual éstos aparecen con un re-
traso de un perfodo en la funcién de produccién. Tam-
bién supondremos que las inversiones privadas y pu-
blicas incorporan innovaciones tecnolégicas y dan lu-
gar a la acumulacién tanto de viejos como de nuevos
bienes productivos. Por lo tanto, no es posible agregar
vectores de periodos distintos en un nimero (y llamar
al resultado “cantidad de capital™), pues cllos incluyen
acervos de bienes productivos (capital fisico y huma-
no) que son heterogéneos y de calidades cambiantes.

Dadas las dificultades 16gicas que plantea el pro-
blema de agregacién del capital en una economia di-
ndmica, la funcién de produccién podria expresarse
s6lo en términos de la relacién entre el producto y la
cantidad de trabajadores, relacion que cambia continua-
mente con la inversion. Esta es la formulacién que
utilizaremos aqui.

Si aceptamos que el orden social ingresa a la fun-
cién de produccidn, jcudles son los factores que de-
terminan el orden social? En otro estudio (Figueroa,
1993} he desarrollado la teoria de que €] orden social
depende fundamentalmente del grado de equidad en la
distribucién de la riqueza. La proposicién axiomadtica
es gue no toda distribucién de la riqueza es socialmente
tolerada. Sélo un subconjunto estricto de las posibles
distribuciones de la riqueza seria aceptado socialien-
te; si el funcionamiento de la economia llevara a una
solucién fuera de esos limites, la sociedad entrarfa en
una crisis distributiva, es decir, en el desorden social.

La crisis distributiva depende no sélo de los re-
sultados distributivos del mercado, sino de la politica
redistributiva del Estado, El gasto ptblico social serfa
un mecanismo del que dispone el Estado para reducir
las brechas distributivas originadas en el funcionamien-
to del mercado y asegurar asi ¢l orden social.

Una creciente pauperizacién de las masas (sea
absoluta o relativa) que condujera a la sociedad a una
situacion de crisis distributiva gencraria nuevas formas
de redistribucién, en las cuales el derecho de propie-
dad ya no se respetaria plenamente. En tal situacidn,
los ingresos no contractuales adquirirfan importancia
creciente. Como consecuencia, los niveles de violen-
cia, corrupcién e incertidumbre cn el sistema produc-
tivo se elevarfan. Todo ello significaria costos econd-
micos para la sociedad. En el corto plazo, se acrecen-
tarfan los costos de la seguridad personal y de la pro-
teccién de la propiedad, asi como los costos de las
paralizaciones por huclgas y todo tipo de desorden
social. Estos costos se trasladarfan a los costos de
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produccién de las firmas. Parte de los costos sociales
se transformarfan entonces en mayores costos unitarios
de éstas, con pérdida de competitividad. B

En el largo plazo, los costos econémicos de una
crisis distributiva incluirfan una retraccién de la inver-
'sién privada (a la cual nos referiremos més adelante)

y también una baja en la calidad de la mano de obra,

Con la pauperizacién de las masas, por ejemplo, la
desnutricién infantil aumenta. Se sabe que la capaci-
dad de aprendizaje de las personas se determina en gran
medida en la primera infancia, de modo que la cali-
dad de la mano de obra futura se determina hoy, Por
lo tanto, sera mucho mds costoso clevar la productivi-
dad del trabajador que haya tenido una infancia des-

cuidada. La tasa de repitencia escolar y la morbilidad

serfan mayores; por ende, la inversién en educacién y
salud necesaria para obtener un tipo particular de mano
de obra seria también mayor. -

En suma, nuestra proposicién teérica es que la
productividad depende, entre otros factores, de la es-
tabilidad de la sociedad. Este ultimo factor depende a
su vez del grado de equidad econdmica que exista en

la sociedad: si el grado de cquidad disminuye, mayor

serd el riesgo de caer en la inestabilidad social y poli-
tica, y menor productividad mostrard el sistema pro-
ductivo. La equidad (E) es un elemento de la funcién
de produccién de los distintos bienes.

En el corta plazo, con acervos dados de bienes
privados y piiblicos y un nivel dado de conocimientos

tecnolégicos, la funcién de produccion se puede escri- -

bir asi:
Q =nF(L) (2)
donde n = n (E), y donde

n=1siE>E*%
O<n<lsiE<E*

111

Hay crisis distributiva cuando la equidad (E) toma
un valor por debajo del umbral de tolerancia social a
la desigualdad (E£*). En este caso, las empresas tendrian
que utilizar recursos para proteger la propiedad priva-
da y también para reducir los costos de transacciones
(entendidos como los mayores riesgos asociados al
intercambio laboral, es decir, la mayor desconfianza en -
las relaciones laborales) que se habrian elevado. En una
situacién de crisis distributiva, la productividad labo-
ral caerfa. La curva que describe la funcién F de la
ecuacion (2) se desplazarfa hacia abajo.!

En el largo plazo, la funcién de produccién se
puede expresar asf:

Q,=m, F(L)
» 3)
donde m > I.

Suponemos que la funcién F sélo puede despla-
zarse hacia arriba, de acuerdo al valor que tenga la
variable m. La productividad laboral dependeria de los
valores que adopte la variable m,

¢Qué factores determinan m? Proponemos la hi-
pétesis de que las variables que mueven la funcién F
son la inversidn privada (f) y la inversién publica (G),
pues es a través de estos gastos que se expande el acer-
vo de factores productivos, tanto privados como pabli-
cos. Supondremos que el nuevo conocimiento tecnold-
gico, obtenido a través de la inversion, estd incorporado
tanto en el capital fisico como en el capital humano.
Entonces, se tiene:

mr = ¢ (]r-." Gr-]) (4)

La inversién publica la supondremos exdgena-
mente determinada, pero la inversidn privada serd con-
siderada endégena. De las relaciones presentadas has-
ta aqui se desprende que en el largo plazo la produc-
tividad laboral depende de las inversiones, pues éstas
desplazan la funcién F hacia arriba de manera conti-
nua.

~La légica de los inversionistas

Pero, jcudles son los factores que determinan las in-
versiones privadas de largo plazo en un pais? Necesi-
tamos una teorfa de la inversion.

Sobre la inversién privada de largo plazo hay has-
ta tres teorfas: la primera dirfa que la inversién es end6-
gena al proceso econémico; la segunda, que es enddge-

I Sustituyendo equidad por salario real se puede expresar de ma-
nera mas analitica lo que se ha dado en llamar la teoria de los
“salarios de eficiencia” (Solow, 1990). Si los salarios reales caye-
ran por debajo de un umbral, la productividad laboral caeria. Segin
esta teoria, la productividad laboral dependerfa del nivel del salario
real (y no al revés como sostiene la teoria microeconémica conven-
cional}.:
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na al proceso econémico y también al sociopolitico; la
tercera, que s totalmente exdgena. En el primer caso
la teorfa establece que la inversién privada depende de
la tasa de interés y de los rendimientos esperados, los
que dependen sélo de precios relativos esperados (Ba-
rro, 1990)). En el segundo se introduce el supuesto de
que los rendimientos esperados dependen también del
grado de estabilidad del sistema sociopolitico (Alesina
y Perotti, 1993; Figueroa, 1993). En el 1iltimo caso, los
inversionistas s6lo se guiarfan por sus “animal spirits”,
como sefiald Keynes.

Aqui adoptaremos la segunda teorfa. Asumiremos
que la decisi6n de inversién depende no sélo del pro-
ceso econdmico sino también del proceso sociopolitico
de la sociedad, es decir, del orden social. Adoptar
la tercera teorfa significaria suponer que el crecimien-
to econdémico depende del estado de dnimo de los ca-
pitalistas, ante lo cual no habrfa nada que hacer en ma-
teria de politica econémica.

Diremos entonces que ante los riesgos que enfren-
ta un inversionista, su decisién de invertir dependerfa
de la rentabilidad esperada y de su capacidad para
absorber riesgos. Cuanto mayor sea esta capacidad,
mds entrard el inversionista a juegos con mayor retor-
no esperado, aungue sean mds riesgosos. Supondremos
que esta capacidad estd limitada por la cantidad de
activos con que cuenta el inversionista; es decir, que
la aversidn al riesgo es parte de sus restricciones y no
de sus preferencias, Asi los inversionistas con més
activos tomarian mayores riesgos (Figueroa, 1993).

Supondremos también que el capital es un factor
mévil entre pafses, Entonces, ;cémo deciden los
inversionistas a qué pafses asignan sus fondos? Para
responder a esta pregunta se presenta aqui un modelo
sobresimplificado. Consideraremos dos tipos de ries-
gos, el riesgo-producto y el riesgo-pafs, pues el inver-
sionista debe decidir en qué producto y en qué pais ha
de invertir. En ambos casos el inversionista enfrenta
dos posibles situaciones. En el caso del producto, puede
obtener un buen retorno (r,) o un mal retorno (r,).
Luego, el retorno esperado de su inversién seria

F=Pr,+P,r

3 Fys PytPy =1, r>r)>0 (5)

donde P, y P, se pueden interpretar como las proba-
bilidades de que se produzca una u otra de estas situa-
ciones.

Supondremos que los factores productivos priva-
dos y piiblicos son complementarios. Por lo tanto, para

valores dados de las probabilidades, los retornos espe-
rados dependerdn de la inversién piblica (G).

En la decisién sobre el pais, también supondre-
mos dos situaciones: en ¢l pafs j se puede tener esta-
bilidad sociopolitica, o una situacién de inestabilidad
y caos. Digamos que las probabilidades son V, y V,
respectivamente, donde V, + V, = 1. Supongamos que
si se da la primera situacién, el inversionista obtiene
r¢, pero si se da la segunda su retorno es cero. Luego,
su retorno esperado, tomando en cuenta el efecto de
riesgo-pais, seria

R =V

r O

En términos del retorno esperado, €l inversionis-
ta invertiria en ¢l pafs con el mayor valor de Rfj, es
decir, en ¢l pafs con la mayor estabilidad sociopolitica.

En el modelo anterior, la tasa de retorno espera-
do para el producto era independiente del pafs, Si se
relaja este supuesto, el retorno en el pafs j serfa:

R =V 7

Todavfa el inversionista invertiria en el pafs que
ofreciese el mds alto valor de R?, pero ahora podria
ocurrir que un pafs con relativa inestabilidad (un bajo
valor de V,} pudiera atraer inversiones debido a que
el valor de r¢ es relativamente alto.

En ambos modelos el riesgo es el mismo: perder
toda la inversién si ocurre una inestabilidad sociopoli-
tica. Es decir, el riesgo lo pone el factor de riesgo-pafs.
Si el inversionista tuviera la capacidad de absorber esa
eventual pérdida, €l harfa su inversién en el pafs con el
mas alto valor de R¥. Si no tuviera esa capacidad, no
invertirfa en pais alguno.

Si se introduce en este sistema de relaciones la
proposicién tedrica de que la probabilidad de tener es-
tabilidad sociopolitica —cs decir, orden social— de-
pende del grado de equidad, se tiene que el retorno de
la inversién R¢ no serfa independiente del grado de
equidad de la sociedad. Luego, la inversién privada,
ademds de depender de la inversién piblica, depende-
rd también del grado de equidad de la sociedad (E);
es decir, la funcidén de inversién tomarfa la forma si-
guiente:

1 =H (G)
=J (G, E)

si E2E*
si E<E* 8
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donde E* es el umbral de la equidad socialmente tole-
rada.

La inversién privada no podria ser independiente
del grado de equidad existente en la sociedad. Si el
grado de equidad estuviera por encima del umbral de
la tolerancia social, la inversién no se verfa afectada
por los cambios en la equidad; pero si el grado de
cquidad cayera por debajo de ese umbral, o estuviera
en riesgo de caer, la inversién disminuirfa, Es suficiente
suponer que los inversionistas tienen distinta capaci-
dad para absorber pérdidas —distintos “puntos de de-
sastre”, dirfa Hicks (1989)— para generar una curva
donde hasta E£* la relacién entre inversién y equidad
es positiva, Cuanto menor sea la equidad (y la estabi-
lidad social), mayor riesgo corre el retorno de la in-
versién; luego, sélo invertirfan grandes inversores,
aquellos con capacidad para absorber las eventuales
pérdidas. A medida que aumente E, el riesgo dismi-
nuirfa ¢ ingresarfan inversores con menor capacidad
para absorber pérdidas. Es claro que mds all4 de E* la
curva se vuelve plana.”

Luego, en una sociedad muy desigual, el sistema
de ecuaciones (3), (4) y (8) lleva a una funcién de
produccién que tendria la forma siguiente:

0,=f(L,G,, E,) donde E < E* )

El nivel de la produccién depende de la cantidad
de trabajadores empleados en el mismo periodo, y tam-
bién de la inversién piiblica y del nivel de equidad
(cuando éste es inferior al umbral de tolerancia social),
ambas variables del perfodo anterior. Asf, diremos que
un proceso productivo puede ser mas o menos “inten-
sivo en equidad” comparado con otro, segln sea el
grado de estabilidad social que admite la inversién
privada. Esto tltimo depende de cuanto eslabonamien-
to tiene este proceso productivo con los demds secto-
res de la economia, Cuanto mds eslabonamientos ten-
ga, mayor serd su necesidad de estabilidad social y, por
lo tanto, serd mds intensivo en equidad.

Los inversionistas se dirigirfan a explotar las ven-
tajas absolutas, las ventajas comparativas o las venta-

jas competitivas del pais elegido.® Su légica al deci-
dir estarfa guiada por el modelo desarrollado aqui, Pero
sus inversiones contribuirfan a desarrollar esas venta-
jas para el futuro, lo que generarfa un efecto dindmi-
co. Cuando el proceso productivo de un bien es me-
nos intensivo en estabilidad social, la inversién puede
ser menos sensible al riesgo-pafs y en tal caso podria
dirigirse a producir ese bien en enclaves (minas, pe-
trélco, manufactura de maquila, centros de turismo).
Pero si el proceso productivo en cuestién es intensivo
en estabilidad social, el riesgo-pafs puede tener un
efecto muy importante, por lo cual no se invertiria en
el bien respectivo. Debido al factor de riesgo-pais, al
cual subyace el grado de equidad, las ventajas compe-
titivas de un pafs podrian no desarrollarse y las venta-
Jjas comparativas no evolucionar.

En esta formulacién tedrica, la equidad resulta del
funcionamiento del mercado en el perfodo anterior (que
opera, naturalmente, con variables exdgenas) y de las
politicas sociales del gobierno, que es también una va-
riable exdgena. Pero la teorfa que quiero proponer aqui
es que en una sociedad cuyo proceso de desarrollo tiene
como condicién inicial una marcada desigualdad, ésta
se mantendrd. El mercado no podrd reducirla, el siste-
ma polftico no tiene incentivos para hacerlo y la situa-
cién de desigualdad tiende a persistir. Se da asf en esta
sociedad un estado de desigualdad pronunciada.

De este sistema tedrico se puede derivar una pre-
diccién con contenido empirico: sociedades con un alto
grado de desigualdad recibirdn poca inversi6n extran-
jera directa; a igualdad de condiciones, un pais con ma-
yor equidad atraerfa una mayor proporcién de la inver-
sién privada, con lo cual elevarfa la productividad y
mejorarfa su participacion en el mercado internacional.
Otra prediccion empirica que se deriva de esta teorfa
es que en economias muy inestables las empresas
transnacionales (cuya capacidad de absorber riesgos es
mayor que la de las nacionales) tendrén una mayor par-
ticipacion en la inversién privada total. Ambas predic-
ciones son empiricamente falseables.

2 Se podria suponer que después de un alto grado de equidad, la
curva se hace descendente. Un exceso de igualdad puede generar
desincentivos para los inversionistas. La curva tendria, entonces, la
forma de una U invertida.

3 Siguiendo a Krugman, denominaremos ventajas competitivas a
las que afectan al comercio intraindustrial,
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IV

Informacién empirica

Un nuevo conjunto de datos sobre equidad presentado
recientemente por el Banco Mundial (Deininger y
Squire, 1996) se basa en una muestra de 108 paises que
abarca desde los afios cincuenta hasta los noventa, con
un total de 682 observaciones. En esta muestra, Amé-
rica Latina (con 20 paises y 100 observaciones) apa-
rece como la regién que exhibe mds desigualdad en el
mundo (cuadro 1). Su coeficiente de Gini tiene una
media de 0.50, mientras que ¢l de los paises capitalis-
tas avanzados es de 0.33, y el de los “tigres” asiaticos
alrededor de 0.35. Este orden se mantiene si se utiliza
como indice la razdén entre la participacién en ¢l in-
greso de uno y otro de los quintiles extremos.

En realidad, hay otros dos resultados interesantes
que emergen de los datos de Deininger y Squire (1996,
cuadro 1): primero, el orden de desigualdad entre las
regiones se mantiene a través del tiempo; y segundo,
los cambios en los coeficientes de Gini no son radica-
les dentro de cada regién.* Estos datos son consisten-
tes con nuestra hipétesis de la persistencia de la des-
igualdad pronunciada, cuando ésta es una condicion
inicial de la economfa.’

América Latina ha perdido participacién en el
flujo de inversiones extranjeras directas. Desde el pri-
mer quinquenio de los afios ochenta esa participacién
ha estado bajando, sea que se la mida con respecto a
todos los pafses o sdlo con respecto a los paises en de-
sarrollo (cuadro 2). Perd, uno de los pafses de la re-
gién donde la desigualdad econémica es més pronun-
ciada, tuvo en 1988-1992 una marcada inestabilidad

CUADRO 2
América Latina: Inversiones
extranjeras directas
{Promedios anuales)

Miles de millones de délares

1981-1985  1986-1990 1991-1993
A. Todos los paises 50 155 171
B. Pafses en desarrollo 13 25 57
C. América Latina y ¢! Caribe 6 8 17
C/B (%) 46.2 320 300
CIA (%) 12.0 52 9.9

Fuente: CEPAL, 1995, cuadro IL.1, p. 55.

CUADRO |
Indices de desigualdad por regiones, 1947-1995
{(Medius}
N° de Cocficiente Razén catre la participacién
observaciones de Gini en el ingreso de uno y otro
{paises por afio) de los quintiles extremos
América Latina 100 0.50 16.02
Africa subsahariana 40 0.45 11.61
Medio oriente y Noréfrica 20 0.41 7.14
Este asidtico y ¢l Pacifico 123 0.36 7.15
Asia del sur ' 60 0.34 5.50
Paises industriatizados 238 0.33 6.63
Europa oriental 101 0.26 4.05
Total 682 0.36 7.80

Fuente: Deininger y Squire, 1996, cuadro 1.

4 Aun a nivel de pais, hay una notable estabilidad en el coeficiente
de Gini: para los paises con més de diez observaciones, el coeficiente
de variabilidad de Pearson no sobrepasa el 12%. Este dato empirico
plantea cuestiones interesantes; jes la equidad una caracterfstica
estructural de cada sociedad, una condicidn inicial dificil de modi-
ficar sustantivamente?

* El sabio Alexander Humboldt expresé en sus escritos que una de
las caracteristicas que mds le impresiond en sus visitas a América
era la tremenda desigualdad econdimica y social. Ciento cincuenta
afios después seguimos hablando del mismo tema como problema
central de América Latina.
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politica. En ese periodo la inversién extranjera ingre-
sé al pais en pequefias magnitudes y empezd a aumen-
tar en 1993 (cuadro 3). Estos datos son coherentes con
nuestra hipétesis de que las inversiones se dirigen en
mayor proporcidn a sociedades mds igualitarias.

La relacién entre equidad e inversidn, que es una
ecuacién estructural en nuestro sistema tedrico —ecua-
cién (8)—, es puesta a prueba estadistica en un estu-
dio de Alesina y Perotti (1993). Para una muestra de
70 paises, con datos del periodo 1960-1985, cllos en-
cuentran una correlacion negativa entre la cquidad y
la inestabilidad sociopolitica, por un lado, y entre la
inestabilidad sociopolitica y 1a inversién, por otro. En
esta muestra, los 16 paises latinoamericanos incluidos
exhibieron los mayores grados de desigualdad y de
inestabilidad sociopolitica, asi como las menores tasas
de inversién (Ibid., cuadros 4 y 5, y p. 19).

La interpretacion que hacen Alesina y Perotti de
sus resultados, asf como las conclusiones de politica
que derivan de ellos, tienen sin embargo una dificul-
tad 16gica. En su modelo estos autores toman la distri-
bucién del ingreso como una variable explicativa, es
decir, como una variable exdgena en el proceso eco-
ndémico. No hay teorfa econémica que avale tal pro-
puesta. La manera de resolver esta dificultad logica
serfa considerar un sistema tedrico como el desarrolla-
do aqui, en el que la inversién del perfodo presente
depende del grado de inestabilidad sociopolitica del
mismo periodo, y donde esta dltima variable depende
del grado de equidad del periodo anterior. En este sis-
tema dindmico, y a falta de datos sobre la distribucién

de los acervos, la distribucién del ingreso puede ser
utilizada como una condicién inicial en la trayectoria
temporal de las variables enddgenas.

En realidad, en el andlisis estadistico que los au-
tores indicados llevan a cabo, ellos utilizan la distri-
bucién del ingreso del inicio del periodo de anilisis
(1960) y para las demas variables, las medias del pe-
riodo 1960-1985. Pero entonces la interpretacién de los
resultados no puede ser la que ellos hacen, que la in-
versién depende de la desigualdad: “la desigualdad del
ingreso aumenta la inestabilidad politica, 1a que a su
vez disminuye la inversién” (Alesina y Perotti, 1993,
p. 18). Ambas son variables endégenas. Si esos datos
se consideran generados por un sistema dindmico, la
relacién de causalidad tendria que ser otra: la alta con-
centraci6n del ingreso, como condicién inicial, aumen-
ta el riesgo de inestabilidad sociopolitica, lo cual lle-
va a una trayectoria con menores inversion y creci-
miento.

Ademds, la conclusién de politica de Alesina y
Perotti tendria que ser reformulada, Ellos concluyen
que la redistribucién del ingreso tiene efectos netos
impredecibles pues la mayor presién tributaria, nece-
saria para la redistribucién, reduciria los incentivos pa-
ra la inversion. Pero este efecto puede ser de nivel y no
de tasa. Esta confusién es similar a la que existe cuan-
do se considera que las barreras al comercio interna-
cional basadas en aranceles de proteccién, que son
también tasas impositivas, constituyen un factor que
afecta el crecimiento econémico. Como bien sefiala
Lucas (1988 pp. 12 y13), la liberalizacién de esas ba-

CUADRO 3

Flujos de inversidn extranjera directa a Per( y a un grupo

de paises latinoamericanos® 1988-1993

(Millones de dolares)

1988 1989 1990 1991 1992 1993

Peri ) 26 39 41 -7 127 349
Flujos normales 26 59 41 -7 -13 60
Conversién de deuda - - - - - -
Privatizaciones - - - - 140 289
Grupo 7961 7 469 6951 11062 12271 44 420
Flujos normales 3613 4 570 3894 7512 9826 8388
Conversién de deuda 4154 2784 1841 305 133 25
Privatizaciones 194 115 1216 3245 2312 6 007
Perd/grupo (%) 0.3 0.8 0.6 -0.4 1.0 2.42

Fuente: CEPAL, 1995, cuadro IX. 4, p. 206.

4 Incluye Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México, Perd y Venezuela.
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treras podria tener un efecto sobre ¢l nivel pero no so-
bre la tasa de crecimiento. Si adoptamos la teoria de
Lucas de que la distribucién del ingreso afectarfa la tasa
de crecimiento, la conclusién 16gica del estudio de Ale-
sina y Perotti, a la luz de nuestra reinterpretacién de
sus resultados empiricos, tendria que ser otra: redistri-
buir ingresos a modo de cambio en las condiciones
iniciales llevaria a una trayectoria distinta, con mayor
inversion y crecimiento; es decir, tendria un efecto so-
bre la tasa de crecimiento.

A juzgar por su participacién en el comercio
mundial, América Latina ha perdido competitividad
desde los afios sesenta. El cuadro 4 muestra esta ten-
dencia con claridad. Entre 1960 y 1992 la regi6n re-
dujo esa participacion casi a la mitad, de 7.7% a 3.7%.
Los paises desarrollados concentran la mayor parte del
comercio mundial y han elevado aun més su partici-
pacién. Pero el grupo que mds ha ganado en competiti-
vidad es el de los llamados “tigres” asidticos (Repii-
blica de Corea, la provincia china de Taiwan, Singapur,
Hong Kong, Indonesia, Malasia y Tailandia).
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CUADRO 4

Participacién de América Latina en

el comercio mundial

(Porcentajes)

América Paises “Tigres” Otros

Latina desarrollados  asisticos®

1960 7.7 63.9 34 23.0
1970 5.5 70.9 3.0 20.6
1980 5.5 62.6 6.0 259
1990 39 714 10.1 14.6
1992 3.7 71.5 115 13.3

Fuente: CEPAL, 1995, cuadro 1. 4, p. 35.

4 Repiblica de Corea, provincia china de Taiwién, Singapur, Hong
Kong, Indonesia, Malasia y Tailandia.

Una muestra de ocho paises de América Latina
nos indica el mismo patrén regional: pérdida de parti-
cipacién en el mercado mundial, aunque con diferen-
cias de grado que bien vale la pena sefialar (cuadro 5).
La pérdida de participacion ha sido més severa en los

CUADRO 5

América Latina (ocho paises): Participacién relativa

en el mercado mundial, 1964-1993

(Porcentajes)

Argentina Brasil Chile Colombia Costa Rica México Paraguay Peri

1964 0.90 0.91 0.38 .35 0.07 0.67 0.03 0.42
1965 0.87 0.93 0.37 0.32 0.07 0.67 0.03 0.39
1966 0.85 0.93 0.44 0.27 0.07 0.64 0.03 0.41
1967 0.74 0.84 0.43 0.26 .07 0.58 0.02 0.38
1968 0.62 0.86 0.39 0.25 0.08 0.57 0.02 0.39
1969 0.64 0.92 0.43 0.24 0.08 0.57 0.02 0.34
1970 0.61 0.94 0.43 0.25 0.08 0.48 0.02 .36
1971 0.53 0.89 0.30 0.21 007 0.46 0.02 0.27
1972 0.50 1.03 0.22 0.21 0.07 0.44 0.02 0.24
1973 0.61 1.15 0.23 0.22 0.06 0.42 0.02 0.21
1974 0.50 1.00 0.31 0.19 0.06 0.37 0.02 0.19
1975 0.36 1.06 0.19 0.18 .06 0.36 0.02 0.16
1976 (.43 L.1¢ 0.23 0.20 0.06 0.37 0.02 0.15
1977 0.54 1.16 0.21 023 0.08 0.40 0.03 0.17
1978 0.52 1.05 0.20 0.25 0.07 0.50 0.02 0.16
1979 0.51 0.99 0.25 0.22 0.06 0.58 0.02 0.23
1980 0.42 1.61 0.25 021 0.05 0.82 0.02 0.21
1981 0.49 [.24 0.20 0.16 0.05 1.05 0.02 .17
1982 0.44 1.16 0.21 0.17 0.05 1.22 0.02 0.19
1983 0.46 1.29 0.23 0.18 0.05 1.29 0.02 0.18
1984 0.45 1.50 0.20 0.19 0.06 1.36 0.02 0.17
1985 0.46 1.41 0.21 0.20 0.05 1.22 0.02 0.16
1986 (.34 1.19 0.21 0.26 0.06 0.82 0.01 0.13
1987 0.27 L1l 0.22 0.20 0.05 0.89 0.02 0.11
1988 0.34 1.25 0.26 0.19 0.05 0.77 0.02 0.10
1989 0.33 1.17 0.28 0.20 0.05 0.79 0.03 0.12
1990 0.37 0.93 0.25 0.20 0.04 0.81 0.03 0.10
1991 0.35 0.92 0.26 0.21 0.05 0.79 0.02 0.10
1992 0.33 0.98 0.27 0.19 0.05 0.75 0.02 0.09
1993 1.05 0.25 . 0.06 0.82 ~

Fuente: FM1, 1974 y 1994,
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casos de Argentina y Perd, menos severo en Colom-
bia y Costa Rica. Chile perdi6 participacion entre 1964
y 1986, para luego empezar a recuperarla, pero sin
poder alcanzar en el perfodo su nivel de inicios de los
afios sesenta. Paraguay ha mantenido casi el mismo
nivel de participacion aunque con grandes oscilacio-
nes. Brasil exhibi6 éxitos en el periodo 1964-1984,
pero desde entonces ha perdido posiciones hasta lle-

v

gar a niveles similares al de inicios de los afios sesen-
ta. El pais relativamente més exitoso de la muestra ¢s
México. En 1964-1976 perdié posiciones, en 1977-
1985 las gané de manera sustancial, para perderlas en
parte en 1986-1989 y estabilizarse desde entonces en
un nivel superior al de inicios de los afios sesenta. En
suma, no tenemos en esta muestra latinoamericana un
caso comparable al de los “tigres” asidticos.

El papel de la dotaciéon de recursos naturales

La importancia de la equidad en la determinacién de
la inversi6n privada depende, como dijimos antes, del
grado de integracién del sector exportador a la econo-
mia nacional. La inversién privada buscarfa explotar
las ventajas absolutas, relativas o competitivas segin
fuesen la condiciones iniciales de un pais en cuanto a
dotacién de recursos y equidad. Una sociedad con una
amplia dotacién de recursos naturales solamente y un
alto grado de desigualdad inicial sélo podria dar lugar
a inversiones que exploten sus ventajas absolutas y algo
de sus ventajas comparativas. Pero con tales inver-
siones al pafs le serfa dificil salir del atraso social.

Una dotacién significativa de recursos naturales
puede resultar contraproducente. Al pais que la tenga
puede serte dificil desarrollarse sobre la base de ven-
tajas absolutas. La explotacién de las ventajas absolu-
tas de un pais no requiere que esté tenga estabilidad
sociopolitica. La actividad exportadora puede operar en
un enclave. Cuanto mds integrado esté el sector expor-
tador al sistemna productivo del pafs, mds importante se-
rd el orden social, y por la tanto la equidad, para atraer
inversiones privadas que desarrollen los sectores de
exportacion.

En consecuencia, sociedades bien dotadas con
recursos naturales tendrdn un nivel de inversidn extran-
jera mayor, dado el grado de desigualdad en la socie-
dad. Esta es otra prediccion empirica del modelo.

(En qué bicnes se ha especializado América La-
tina? En casi toda su historia, y hasta fines de los afios
setenta, la regién se ha especializado principalmente
en productos primarios, como los mineros, petroleros,
pesqueros y agricolas; en las dltimas décadas se han
desarrollado las exportaciones de manufacturas (cua-
dro 6).

Con los productos primatios, la regién exporta su
abundante dotacién de recursos naturales, incluidos los

CUADRO 6

América Latina y el Caribe:

Estructura de las exportaciones

{Porcentajes)

1962 1970 1980 1990 1992

Productos agricolas 524 471 312 283 2938
Metales y minerales 13.1 18.2 104 11.7 9.7
Combustibles 29.1 229 406 265 216
Manufacturas 5.2 15 173 329 385
Otros 0.2 0.3 0.5 0.6 0.4
Total 100.0  100.0 1000 [100.0 100.0

Fuente: CEPAL, 1995, cuadro L6, p. 39.

climaticos. Sus depdsitos de minerales y petréleo le
permiten exportar estos productos. Por su biodiversi-
dad, genera productos pesqueros, coca, café, algodén,
azticar, espdrragos, lana de auquénidos, es decir, bie-
ncs que no se pueden producir en cualquier parte del
mundo, ni en cualquier época. El turismo es también
la exportacién de un recurso natural, que se basa en ¢l
clima ¢ que toma la forma de un recurso histérico.
Una combinacién de ventajas absolutas y compa-
rativas estd en la basc de esta especializacién. Pero,
salvo respecto de algunos productos agricolas, la ex-
plotacidn de estos recursos naturales no ha significa-
do que la regién exporte bienes que hagan uso inten-
sivo de mano de obra, su factor relativamente mas
abundante. Los minerales, metales y combustibles, en
cambio, hacen uso relativamente mds intensivo de ca-
pital. Con cllos, América Latina exporta bienes cuya
rentabilidad econémica es alta. Asi, una parte impor-
tante de sus exportaciones no depende de las variacio-
nes del precio internacional, ni del tipo de cambio, ni
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del salario, al mencs en grado significativo, sino de la
inversién.

La produccién agricola, que hace uso relativamen-
te intensivo de mano de obra, especialmente de la no
calificada, ha perdido importancia relativa en las ex-
portaciones (cuadro 6). En términos absolutos, los
datos indican que el volumen de exportaciones agrico-
las crecid 4% anualmente en Jos afios setenta, pero esa
tasa bajé a 2.3% en los ochenta (cepaL, 1695, p. 70).

Aunque es cierto que la expansién de las expor-
taciones de manufacturas se ha dado en toda la regidn,
los datos del cuadro 6 esconden diferencias marcadas
entre los paises, Cerca del 75% de las exportaciones
de manufacturas de 1993 corresponde sélo a Brasil y
México (CEPAL, 1995, cuadro IILS, p. 77). Sin estos
paises, la media simple para la regién es de 18%, en lu-
gar del 39% que aparece en el cuadro.

Dentro de la actividad manufacturera se puede
distinguir un sector de bienes tradicionales que hace
uso relativamente intensivo de mano de obra: el de los
textiles, confecciones y calzado. En él la abundancia
relativa de la mano de obra parece desempefiar un pa-
pel importante en la competitividad. La ubicacién de
la maquila de estos productos, desarrollada por las em-
presas transnacionales en varios pafses de la regi6n, se
basarfa precisamente en la existencia de mano de obra
barata,

No es posible contar con datos para poner a prue-
ba la hipétesis de que las inversiones en sectores pri-
marios requieren menos estabilidad sociopolitica, pero
hay una historia que sirve para ilustrar esa hipétesis.
Cusiana, en Colombia, es el yacimiento petrolero més
grande de América Latina de los dltimos 20 afics. La
inversién en €l es de 6 000 millones de ddlares. La em-
presa petrolera, que era extranjera, tuvo que interrum-
pir sus trabajos de exploracién en varias ocasiones
porque la guerrilla invadid y destruyé sus catpos; para
rechazar a la guerrilla se han destacado soldados en
Cusiana (El Comercio, 1996, p- E6). Este yacimiento
se pondré en explotacién de inmediato a pesar de que
Colombia es un pais plagado de pobreza, caos politi-
co, guerrilla y narcotréifico. Parece que no hay requi-
sitos previos en términos de estabilidad sociopolitica
para explotar petréleo; su produccién es de enclave,
fisico y econdmico.

La otra hipdtesis es que distintas dotaciones de
factores dan lugar a diferentes patrones de comercio y
a distintos grados de equidad distributiva. Mds especi-
ficamente, la inversién que desarrolla un sector expor-
tador basado en la explotacién de recursos naturales
llevarfa a una mayor concentracién del ingreso. Esta

hipétesis fue puesta a prueba empirica por Bourguig-
non y Morrisson (1989, cap. II) en un andlisis de cor-
te transversal para 1970, La muestra inclufa 20 paises
en desarrollo, de los cuales seis eran de América La-
tina (Argentina, Chile, Colombia, Costa Rica, Peri y
Uruguay).

Para el andlisis estadistico, el estudio de Bour-
guignon y Morrisson incluyé como variable endégena
la distribucion del ingreso (medido por la participacién
de algunos deciles en el ingreso nacional); como va-
riables exdgenas, cl grado de proteccién comercial, el
peso en el producto interno bruto de la exportacién
agricola y de las exportaciones de productos mineros y
petroleros, la estructura de la propiedad agricola y la
educacién. Sus resultados muestran que la proteccién
tiene un efecto negativo sobre la equidad; también la
especializacién basada en recursos naturales, salvo
cuando la exportacién agricola proviene principalmente
de pequefios predios. Los patrones de comercio basa-
dos en las ventajas absolutas son concentradores de
ingresos y los basados en las ventajas comparativas de
la agricultura dependen del grado de concentracidn de
la propiedad de la tierra.

Tales resultados se pueden reinterpretar a la luz
de nuestra teorfa: las sociedades inequitativas y bien
dotadas con recursos naturales atraerdn inversiones
dirigidas a explotar principalmente sus recursos natu-
rales, con lo cual continuardn siendo inequitativas e
inestables. Con este mecanismo se mantiene su condi-
cidn inicial de sociedades muy desiguales.

En esta perspectiva tedrica, €l gasto piblico so-
cial puede ser visto como un instrumento para poner pi-
sos a los ingresos y ¢l bienestar de la poblacién, y asi
darle estabilidad al sistema social y politico. A estas
acciones se las puede denominar “politica social”. Pero
ese piso tendrfa que ser establecido como un conjunto
de derechos: una redistribucidn para financiar derechos
econdmicos. Hsto significa que los bienes y servicios
involucrados tendrian que ser retirados del juego del
mercado y del juego politico-electoral. La estabilidad
social, al igual que la democracia, es un bien publico:
una vez establecida, nadie puede ser excluido de su
consumo. Es evidente, entonces, que el gasto piblico
social es una inversidn en un bien ptiblico: la estabili-
dad social.

Sin embargo, la experiencia latincamericana no va
en esa direccién. Un estudio de la cepaL (1994) mues-
tra que en los afios ochenta e inicios de los noventa el
gasto social en un grupo de paises de la regién no re-
presentaba una proporcién significativa del pig, que sus
variaciones no eran anticiclicas a las del pis, y que no
tenfa efectos significativamente progresivos en la
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distribucién. Claramente, el sistema politico imperante
no ha utilizado ia politica social para modificar la si-
tuacién de desigualdad pronunciada en que se encuen-

VI

Conclusiones

La pregunta que ha guiado el presente estudio es si una
sociedad puede llegar a ser desarrollada partiendo de
un alto grado de desigualdad. En particular, si un pais
puede ser competitivo en la economia internacional
cualquiera sea su grado de desigualdad actual.

Si las condiciones iniciales de una economia se
caracterizan por una dotacidén de recursos naturales y
un alto grado de desigualdad, la inversién privada se
dirigird a explotar esos recursos y a producirlos en en-
claves, Con estas condiciones iniciales serd diffcil que
la inversion desarrolle ventajas comparativas y com-
petitivas. Asf, el comercio internacional no contribui-
14 a reducir el exceso de mano de obra que pueda te-
ner esta economia, ni la desigualdad se reducird con
el comercio.

Si alguna retacién pudiera existir entre comercio
y equidad, serfa mas bien en ¢l sentido contrario: para
desarrollar las ventajas comparativas y competitivas es
preciso que el pais exhiba una desigualdad poco pro-
nunciada. La I6gica de Jos invetsionistas los llevarfa a
colocar sus inversiones en paises con estabilidad socio-
politica, la cual dependerfa del grado de equidad de la
sociedad. No es que las exportaciones induzcan el cre-
cimiento econdmico, como se dice usualmente; las ex-
portaciones son endégenas. Es la inversién la que ge-
nera crecimiento y mayor productividad y por esta via
el pais gana competitividad. Y cuanto mds intensivos
en orden social sean los bicnes que exporte un pafs,
mayor serd el efecto de la equidad sobre sus exporta-
ciones netas. La competitividad internacional de¢ un
pafs depende de su grado de equidad: esta es la teorfa
que se ha desarrollado en el presente trabajo.

Puesta a prucba empirica, la teoria muestra un gra-
do aceptable de consistencia con los datos de Améri-
ca Latina. Una prediccién de esta tcoria es que el des-
empefio econémico de los pafses depende del grado de
equidad y de la dotacién de factores con que ellos par-
tieron, A inicios de los afios sesenta, América Latina
partié con una designaldad pronunciada y con una
dotacién abundante de recursos naturales y mano de
obra no calificada; 1a Republica de Corea y la provin-

tra la mayoria de los paises de América Latina. Este
resultado empirico también es consistente con la teo-
ria propuesta aqui.

cia china de Taiwdn partieron con condiciones opues-
tas: mayor equidad y dotacién de capital humano. Las
trayectorias de crecimiento, equidad y competitividad
de nuestra regidn y de ambas sociedades asidticas han
sido como predice la teoria: hoy dia hablamos de “(i-
gres” asidticos y no de “tigres” latinoamericanos.

Que ¢l capital de largo plazo fluye en mayor pro-
porcién hacia los pafses mds igualitarios es otra pre-
diccidn de la teorfa que es coherente con las tenden-
cias de la economfa mundial. En el perfodo actual hay
una mayor integracién econdmica mundial, especial-
mente financiera. Se han abandonado los controles
sobre las tasas de cambio y los mercados de capitales
se han globalizado. Segiin un estudio de la Organiza-
cidn de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE),
los flujos mundiales de inversién extranjera directa au-
mentaron en las dltimas décadas a tasas sin preceden-
tes, tres a cinco veces mayores que la tasa de creci-
miento del flujo de comercio internacional (Oman,
1996, p. 26). Esto indica que los paises (incluidos los
del tercer mundo) no pueden ser mirados como distin-
tos en su dotacién de capital, ya que el capital se pue-
de considerar internacionalmente mévil,

En suma, las productividades relativas de los pai-
ses (lo que hemos definido aqu{ como competitividad
de largo plazo) dependerfan de la distribucién de las
inversiones entre ellos; estas inversiones dependerian
de la inversién plblica y del grado de cstabilidad socio-
politica de los pafses receptores; y este grado depen-
derfa a su vez de la equidad. Luego, la competitividad
dependeria de la equidad. Debido a que la estabilidad
sociopolitica necesitarfa un grado de organizacién de
la socicdad para mantener una equidad tolerable, es
cvidente que la competitividaa no es sélo una cuestion
de eficiencia microecondmica o sectorial; tampoco es
s6lo una cuestién de balances macroeconémicos; es
también una cuestién social. Las sociedades compiten
unas con otras para atraer las inversiones privadas con
el fin de hacerse competitivas; pero compiten, entre
otros factores, con su grado de equidad.
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habia que cubrir un diferencial de productividad. Dos opciones
eran factibles: i) preservar la eficiencia en la asignacion, gene-
rando una importante redistribucién regresiva del ingreso; y ii)
perder eficiencia cn la asignacién manteniendo sin grandes
cambios la distribucién del ingreso; al escoger ésta dltima, los
gobiernos introdujeron distorsiones permanentes en ¢l merca-
do cambiario. La industrializacién basada en la sustitucion de
importaciones Hevé al estancamiento. La creciente presién so-
bre el mercado del trabajo pudo haber hecho descender abrup-
tamente los salarios; en cambio, surgié el mercado informal
que, gracias a su estructura competitiva monopolistica, seg-
mentd los mercados de bienes, asegurando una distribucién
minima aceptable del ingreso. No hubo politicas piblicas al
respecto. El propio mercado generé una red de seguridad na-
tural. Sin embargo, se sacrificé la eficiencia de asignacién, in-
troduciéndose distorsiones permanentes en el mercado del tra-
bajo. El desarrollo financiero fue incapaz de responder a los
nuevos requerimientos y la segmentacién del mercado de capi-
tales fortalecié ain mds las distorsiones en ¢l sistema de pre-
cios. La politica de ajuste estructural eliminé algunas de las
distorsiones de precio en los mercados cambiario y de crédito.
La redistribucién de la propiedad a través de los afios modifico
los efectos redistributivos de las variaciones en los precios re-
lativos, Sin embargo, el ajuste estructural trajo consigo una
entrada de capitales que llevé a una sobrevaluacién considera-
ble del tipo de cambio, mientras la divisién en el mercado de
trabajo persistfa y afectaba a mds trabajadores que antes, A su
vez, la liberalizacion del comercio se traducia en la contabili-
dad de los bancos como garantias debilitadas y deudas inco-
brables de cmpresas que habian quedado desprotegidas por la
baja de aranceles y el tipo de cambio sobrevaluado. El sistema
de precios de mercado cn este caso no entrega —ni con mu-
cho— las sefiales correctas para una buena asignacion de los
recursos. La necesidad de ingresos sigue impulsando el creci-
miento del sector informal, mientras que el capital interno y
los trabajadores desconfian de la inversion externa, sin saber si
€$ amiga o encmiga.
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I

Introduccion

Las tensiones entre asignacién y distribucion en el
contexto del crecimiento econdmico tradicionalmente
han inspirado dos lineas principales de investigacion.
Por una parte, estd el conjunto de problemas que se
resumen en la curva de Kuznets: jes inevitable un
aumnento de la incquidad en la primera fase del creci-
mtiento o puede ser amortiguado, o eliminado por com-
pleto, con una adecuada combinacidn de politicas?

La segunda linea de investigacion se ha centrado
en las tasas diferenciales de ahorro: si los ricos aho-
rran més que los pobres, entonces la inequidad produ-
cird mayor crecimiento que la equidad. El desafio de
politica es entonces encontrar mecanismos de interven-
cién que sean capaces de igualar las tasas de ahorro o,
si ello no es posible, generar suficiente ahorro publico
para contrarrestar cualquier efecto ncgativo de una
mayor equidad.

Sin embargo, atin en un contexto estdtico, existe
un conflicto latente entre asignacién y distribucién. Es
sabido que el dptimo de Pareto no garantiza una dis-
tribucidn aceptable. Al mismo tiempo, los intentos por
corregir la distribucién por la via de la intervencidn
ptblica casi inevitablemente distorsionan la eficiencia
en la asignacion de recursos.

Asi pues, que existan tensiones entre distribucién
y asignacién durante el ajuste estructural de una eco-
nomia es algo que debe esperarse por anticipado.

En el contexto de América Latina, se ha destaca-
do la importancia de la distribucién desde variadas
perspectivas. Primero, hay muchos trabajos de inves-
tigacién respecto de la desigualdad del ingreso en el
hemisferio y concluyen, en general, que en América
Latina, como un todo, esa desigualdad ha sido mucho
mayor que en otras regiones en desarrollo, particular-
mente en Asia. Segundo, se ha sefialado la funcién

I1

distributiva como fuerza motriz c¢n la creacién de las
redes tradicionales de seguridad social: mecanismos de
fijacién de salarios del sector piblico, leyes de presta-
ciones sociales, proteccidn sindical, leyes de seguro
social, etc. Tercero, se han identificado los aspectos
distributivos como parte integral de los procesos infla-
cionarios de América Latina, Mientras algunos auto-
res sostienen que muchas inflaciones latinoarnericanas
serfan resultado de disputas distributivas entre distin-
tos sectores organizados de la sociedad, existe un
amplio consenso de que la indizacién, tanto explicita
como implicita, se ha debido al propésito de proteger
las participaciones en la distribucién y los ingresos
reales del efecto erosivo de la inflacién.

El objetivo de este trabajo es centrar la atencién en
un conjunto de temas bastante distintos. Busca obser-
var Jos efectos de los problemas distributivos en el
patrén de especializacién sectorial, ya sea explicita-
mente, como resultado de la politica piblica, o impli-
citamente a través de la funcién del sistema de precios.

Empezaremos por explorar como las preocupacio-
nes distributivas fundamentales delinearon la politica
de industrializacion y de esta forma determinaron el
curso de la industrializacién sustitutiva de importacio-
nes en América Latina. En seguida examinaremos
c6mo los intereses redistributivos se reflejan espontd-
neamente en el sistema de precios durante el estanca-
miento, lo que determina las condiciones iniciales de
la fase de ajuste estructural. Luego, analizaremos esta
ultima fase para determinar en qué grado las tensio-
nes iniciales persisten o han sido superadas. Se explo-
ran asimismo otras fuentes de tension distributiva. En
las conclusiones s¢ da una visién global de la secuen-
cia descrita y de los argumentos utilizados.

La fase de industrializacion activa

Es un lugar comin que los distintos pafses de Améri-
ca Latina son difcrentes. Pese a todas las diferencias,

Una versién anterior de este trabajo se presentd al Southern
Economics Association Meetings, en Washington D.C.

sin embargo, hay un padrén comiin en el desarrollo
econdmico latinoamericano que es (til resumir en al-
gunas caracterfsticas. Llamaremos a esta realidad
estilizada “Latinia”, el “pafs tipico” de América Lati-
na.
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Antes de la industrializacién activa (recién termi-
nada la segunda guerra mundial), las principales acti-
vidades econémicas de Latinia eran la agricultura y la
mineria, ambas mayoritariamente de exportacién, aun-
que parte de la agricultura se destinaba a satisfacer la
demanda interna de alimentos, los productos industria-
les eran en su mayoria importados y los tipos de cam-
bio se fijaban a un nivel que permitia la competencia
de las exportaciones tradicionales en los mercados
nundiales mientras los aranceles de importacién tenian
por finalidad principal allegar recursos al erario nacio-
nal. La produccidn de las exportaciones se concentra-
ba en unidades relativamente grandes de propiedad de
pocas personas, en su mayor parte integrantes de la
elite del pais, la que también se turnaba para gober-
nar, Algunas actividades de exportacién eran de pro-
piedad de inversionistas extranjeros.

La industrializacién se impulsé a un mismo tiem-
po desde abajo y desde arriba. Desde abajo, vino la
presion demogréfica, alimentada principalmente por los
grandes avances de la salud publica. Una fuerza tra-
bajadora en répido crecimiento no encontraba cabida
en la agricultura ni en la minerfa. Las limitaciones
naturales en la capacidad del tdnel de la mina y el
decreciente producto marginal del trabajo agricola es-
tablecian limites estrictos a la cantidad de personas
adicionales que podian absorber los sectores tradicio-
nales.

En la industria, en cambio, la capacidad de gene-
rar empleo sélo se limitaba por factores humanos. To-
dos podrfan tener empleo si se instalaba un niimero su-
ficiente de fabricas. Por ello, una fuerza de trabajo
creciente en demanda de trabajo constituia un sélido
argumento en favor de la industrializacién para las
elites dirigentes, que ciertamente deseaban evitar la
convulsion social.

De arriba vino el concepto de la modernidad. Las
elites se dieron cuenta de que un pafs moderno era
virtual sinénimo de un pais industrial. Para que sus
pafses fueran modernos, entonces, requerian la indus-
trializacién. Como las presiones de abajo y de arriba
coincidian, no habia razén para que el gobierno de La-
tinia se resistiera a la industrializacién como estrate-
gia de desarrollo.

Sin embargo, desarrollar la industria en Latinia
significaba moverse en una curva de costos de venta-
jas comparativas a actividades de costo mds elevado.
Los procesos industriales eran de mayor costo que la
agricultura y la minerfa tradicionales por una variedad
de motivos: a) eran actividades nuevas, por lo que, al
menos durante un perfodo de aprendizaje inicial, ten-
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drian costos mas elevados que aquellas en las que el
pais tenia experiencia; b) los procesos industriales tie-
nen economias de escala, y los mercados de Latinia
eran pequefios; nuevamente, entonges, los costos se-
rian inicialmente elevados; ¢) la nueva industria ten-
dria que apoyarse en una industria de insumos que no
existia, lo que hacfa mds cara la produccién local,
consecuencia de la naturaleza sistémica de la produc-
cién industrial; d) la infraestructura no estaba orienta-
da a la produccién industrial, sino a las exportaciones
agricolas y mineras; e) los consumidores preferian cla-
ramente los productos importados, cuya calidad se
presumia mejor, lo que imponia un castigo artificial a
los precios de la produccién local. Ademds, la produc-
cidn industrial estarfa sujeta a normas laborales avan-
zadas, con especificacion de horas méximas de traba-
jo, salarios minimos, beneficios no salariales, seguri-
dad social, derechos de negociacién colectiva de los
trabajadores, sindicatos, etc., la mayor parte de las
cuales no regian para la agricultura ni la pequefa y
mediana mineria.

Todas estas caracteristicas hicieron ver la necesi-
dad de formular politicas para hacer competitiva esta
nueva produccién industrial.!

El problema que enfrentaban los gobernantes se
ilustra en el gréifico 1. La curva SS es la oferta agre-
gada que muestra la diferencia de costos entre los sec-
tores primarios de la agricultura y la mineria y los
nuevos sectores industriales. R, es el nivel del tipo de
cambio, medido en pesos por délar, en una posicién
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! Nétese que la idea de que proteger a la industria naciente es en
verdad una solucidn subdptima frente a la de perfeccionar el mer-
cado de capitales para que el sector privade pueda financiar la
cobertura de sus propios riesgos resultaba demasiado sofisticada
para que los gobiernos de la época pudieran siquiera consideraria.
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que permite la exportacion de la produccién tradicio-
nal, pero es demasiado bajo para que la nueva produc-
cién industrial compita con las importaciones. Por
consiguiente, hay produccién sélo en la parte de la
curva de oferta que corresponde a los sectores prima-
rios, El problema de politica consiste en hacer compe-
titiva la actividad industrial.

En estas circunstancias, el gobierno de Latinia
tiene tres opciones: i) la devaluacién general, ii) una
devaluacién selectiva, iii) la devaluacidén compensada.
Exploremos cada una con la ayuda del grifico 2.

i} Devalvacion general: En esta opcién, el tipo de
cambio R se devalia a R}, a una mayor cantidad de
pesos por délar. Abstrayendo cualquier efecto de la
devaluacidn sobre ¢l alza de costos, puede verse en ¢l
gréfico 2 que con R, una cierta cantidad de activida-
des industriales pasa a ser competitiva. Mds aiin, hay
una expansion de la produccién primaria en la medida
que los productores de estos sectores se mueven hacia
arriba en la curva de costos. En términos marginales,
la productividad de los sectores primario e industrial
se igualan; por lo tanto, hay eficiencia en la asignacién
de recursos. Ademds, sin embargo, hay una redistri-
bucién masiva del ingreso, en la medida en que los
productores intramarginales de bienes primarios obtie-
nen un ingreso significativamente mds alto por la can-
tidad que producian originalmente. Este ingreso adi-
cional proviene, directamente, de los compradores de
alimentos del mercado local e, indirectamente, del tipo
de cambio mas elevado, que provoca un alza de pre-
cio de los bienes importados para todos los consumi-
dores. En consecuencia, con una devaluacién general,
los duefios de propiedades mineras y empresas agrico-
las obtienen una transferencia considerable de ingre-
sos desde todos los consumidores.

ii) Devaluaci6n selectiva: Esta opcién consiste en
aumentar sélo el tipo de cambio para productos de
importacién que compiten con los que se van a pro-
ducir internamente. Con esta solucién, la produccién
local se hace competitiva con las importaciones por la
via de implantar aranceles de importacién, que produ-
cen el efecto de devaluar el tipo de cambio sélo para
los productos que se busca proteger. En términos del
gréfico 2, el tipo de cambio general se mantiene en RO,
y se implantan aranceles de importacién para los pro-
ductos industriales uno y dos para cubrir las diferen-
cias de costos de esos productos especificos. Ahora no
hay expansién de la produccién del sector primario;
como resultado, ya no hay igualdad de costos margi-
nales entre los sectores primario e industrial, lo que
significa una producci6n ineficiente. Sin embargo, hay
s6lo un minimo efecto en la distribucién del ingreso

porque en este caso, los productores originales de la
minerfa y la agricultura no reciben ninguna utilidad
imprevista. La Gnica redistribucién ocurre entre com-
pradores de los bienes protegidos y los nuevos produc-
tores de los mismos bienes. Esto significa principal-
mente que los consumidores de ingresos medios pagan
precios més altos por bienes producidos por trabaja-
dores de clase media y baja y capitalistas de altos in-
gresos.”

iii) Devaluacién compensada:® En este caso, el
tipo de cambio se devalia como en una devaluacién
general, de R, a R; sin embargo, los aranceles de
importacién se reducen en la misma magnitud y se
aplica tributacién a las utilidades imprevistas de los
exportadores primarios, En su versién simple, se apli-
ca un impuesto a las exportaciones tradicionales cuya
tasa busca mantener el tipo de cambio neto para los
exportadores tradicionales en R,. En otra variante, se
aplica un impuesto Ricardiano sobre la propiedad, di-
seflado para neutralizar las utilidades imprevistas sélo
de la produccién preexistente. En ambos casos, los
efectos redistributivos se mantienen al minimo, en tanto
que se consigue eficiencia en la asignacion con el
impuesto a la propiedad y no con un impuesto a la
exportacién. Un elemento final de este paquete es un
mecanismo de devolucién a los consumidores del costo
adicional de compra de bienes tradicionales que resulta
de la devaluacidn y que no puede ser compensado por
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2 Los consumidores de bajos ingresos se ven afectados también
por los precios mds altos, pero en menor escala, ya que proporcio-
nalmente consumen menos de estos tipos de productos.

3 Propuesta inicialmente por Marcelo Diamand, de Argentina, en
cARTTA (1966), propuesta independientemente por Schidlowsky
(1967), adaptada posteriormente con algunas modificaciones al pen-
samiento predominante por Balassa (véase Balassa y otros, 1982).
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una reduccién de aranceles o un impuesto a las expor-
taciones. Se concluye que la devaluacién compensada
es mucho més compleja en su disefio y administracién
que las otras dos opciones.

Visto desde la perspectiva de cualquier gobierno
de Latinia en ese tiempo, la opcidn ii) era la obvia. La
solucién iii) no estaba siquiera incluida dentro del
conjunto de opciones por ser demasiado compleja en
disefio, administracién y ejecucién. La alternativa i) pu-
do haber sido factible. Sin embargo, hasta un gobier-
no de elite en Latinia lo habrfa pensado dos veces antes
de impulsar una medida que condujera tan evidente-
mente a la concentracion del ingreso, para qué decir
de los gobiernos con mayor raigambre en la clase tra-
bajadora, como ¢l de Per6n en la Argentina, y Vargas
en el Brasil.* Uno tras otro, los pafses del hemisferio
implantaron la l6gica estilizada de Latinia: subir los
aranceles para hacer competitiva la nueva produccién
con las importaciones.

Una vez que la politica se establecid, fueron apa-
reciendo todas las consecuencias conocidas de la in-
dustrializacién sustitutiva de importaciones:

i} La aversidn a las exportaciones circunscribid a
la nueva industria a su mercado interno;

ii) La ilusi6n de ineficiencia hizo que sectores que
competian con las importaciones parecieran mds ine-
ficientes de lo que realmente eran;’

M1

iit) Fue muy débil la promocion de las exporta-
ciones, con la excepeion de Brasil y Colombia, en parte
debido a la ilusién de ineficiencia; en consecuencia,
para ahorrar divisas se requeria mayor sustitucion de
importaciones con aranceles mds altos;

iv) Aument6 la vuinerabilidad a las fluctuaciones
de balance de pagos en la medida en que las importa-
ciones se fueron haciendo mds indispensables.

v) El ciclo de la actividad econémica estaba de-
terminado por la disponibilidad de divisas.

vi) Se contrataba endeudamiento para aumentar
la disponibilidad de divisas; sin embargo, a falta de
cambios estructurales en los precios relativos y en la
orientacion de la produccién al mercado, sélo se con-
seguia asi ocultar los sintomas; habfa expansién cuan-
do las divisas prestadas se utilizaban para pagar impor-
taciones, pero luego sobrevenia la crisis, y ahora mds
grande, por la necesidad de servir la deuda.

La estructura de la produccién en la economia tra-
dicional y las diferencias de ventajas comparativas en-
tre la produccién tradicional y las actividades industria-
les fijaron una politica bdsica. La opcién de politica
se inspiraba en ¢l anhelo de minimizar las consecuen-
cias distributivas. El efecto fue una politica comercial
que al final condujo al estancamiento, en lo que se ha
conocido como “la década perdida” de 1980.

La fase del estancamiento

El crecimiento econdmico se detuvo, pero no asf el de-
mogrifico. Nuevos trabajadores ingresaban al merca-
do laboral y aumentaba cada vez mds su dificultad para
encontrar trabajo. Incapaces de encontrar empleo remu-
nerado, y, a falta de otro derrotero, se convertian en
trabajadores por cuenta propia. En esencia, migraron
del mercado del trabajo al mercado de bienes. Comen-
zaron por ¢l comercio ambulante y competian con el
comercio establecido diferenciando el producto: ofre-
cian distintos lugares de venta (semadforos, ventas a do-
micilio), diferente envoltorio (sin envoltorio para que
se viera la mercancfa) y hasta diferentes formas de ven-
ta (posibilidad de regateo en vez de precio fijo).

4 Pedro Beltrdn, Primer Ministro del segundo gobierno de Prado
en Perii (1956-1962) promulgé la ley que aumentaba sistemndtica-
mente la proteccién para estimular la industrializacién.

3 Véanse Diamand (1973) y Schydlowsky (1972).

La estructura del mercado de este. sector de la
economia era de competencia monopolistica, con sus
dos caracteristicas: el precio es igual al costo medio y
existe capacidad instalada ociosa (véase Chamberlain,
1933), En este mercado informal, el costo total es igual
al costo de materiales mds el costo de la vida. M4s adn,
y como el costo de vida es un costo fijo que se prorra-
tea entre el nimero de unidades vendidas, se genera la
clasica curva de costos decrecientes, en que el costo
marginal es inferior al costo medio. A su vez, la capa-
cidad instalada ociosa asume la forma de subempico
de la fuerza laboral.

Como la poblacién sigue creciendo, cada vez mds
individuos se incorporan al sector informal. Ocurren
entonces tres reacciones: i) hay innovacién en la infor-
malizacién de nuevos sectores, nuevas dreas geografi-
cas, nuevos productos (v.g. se reparan silenciadores en
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la via publica, los productores informales de ropa que
venden sus productos de manera informal); ii) aumenta
la segmentacién de los sectores informales existentes,
bajando las participaciones individuales de mercado,
de la manera prevista por Chamberlain, iii) hay un ajus-
te a la baja de la expectativa de costo de vida, acomo-
ddndose a las dificiles circunstancias de mercado que
enfrentan los participantes.

A consccuencia del efecto conjunto de estos me-
canismos de ajuste, crece el sector de competencia mo-
nopolistica en la cconomfia, cunde ¢l subempleo, se
aparta cada vez mds el salario de mercado del costo
marginal del trabajo y se asienta con mds fuerza la
situacién de incumplimiento de las condiciones de
Pareto en la economia.

El desarrollo de un sector informal que opera con
una estructura de mercado de competencia monopo-
listica es una adaptacién natural frente a las necesida-
des de distribucién. En un mercado competitivo, el
ingreso de los trabajadores caeria abruptamente, La
legislacién no permite que esto suceda en el sector
formal. El incumplimiento de las reglas o su evasion
por medio de la informalizacién podria llevar a tal
descenso de los ingresos. En cambio, la competencia
monopolistica distribuye el ingreso disponible. Al
mismo tiempo, el sector informal transfiere parte del
ingreso desde el sector formal mediante la diferencia-
cién de productos ¢ incluso contribuye a liberalizar ias
restricciones cambiarias de la macroeconomia al pre-
ferir un conjunto de productos menos exigentes de
divisas extranjeras. Es asi como las exigencias distribu-
tivas tienen un efecto critico sobre la composicién de
la produccién y la seleccién de tecnologia. Pero esto
ocurre de manera esponténea, por el juego de las fuer-
zas del mercado. En esta evolucion, el sistema de pre-
cios se ha distorsionado sin remedio, estableciéndose
una fuerte barrera entre los salarios del mercado y el
costo marginal del trabajo.

La evolucién del mercado financiero interactia
con esta modificacién de la estructura productiva de
la economia. Durante la fase preindustrial, la conce-
sién de créditos es una operacién muy personalizada.
En esta etapa los banqueros conocen personalmente a
la mayorfa de sus clientes o hay incluso relaciones de
familia con ellos. Prestar y pedir prestado es una acti-
vidad que se realiza dentro de una pequefia elitc en que
lo mds importante es la reputacién. Ademds, la opera-
cién de crédito suele ser una transaccion comercial
sencilla, generalmente para el comercio de importacidn
o exportacién.

Durante ¢l perfodo de industrializacién activa, la
naturaleza del crédito cambia. El otorgamiento de cré-

ditos se despersonaliza, a medida que los bancos cre-
cen y contratan funcionarios de crédito cuya funcién
de pérdida es asimétrica. Mientras ¢l banquero arries-
ga su propio dinero, el funcionario de crédito arriesga
dinero ajeno. Un mal préstamo provocars su despido,
pero el no conceder un buen crédito no se notara. De
esta forma, el crédito se extiende durante esta etapa con
una mayor aversién al riesgo. Por otro lado, los deu-
dores ya no conocen a los prestamistas. No fucron a
los mismos colegios, son demasiado numerosos como
para tener relaciones familiares o para que sus reputa-
ciones scan de conocimiento general, M4s atin, el tipo
de proyecto para el que se presta dinero es de mucho
mds largo plazo y mds complicado, por ejemplo, para
produccién industrial. En consecuencia, las garantias
surgen como elemento esencial del crédito. Sin garan-
tfas no hay créditos. Esto introduce una clara separa-
cién entre aquellos individuos que tienen activos que
ofrecer en prenda y los que no los tienen,

Cuando sobreviene el estancamiento y aumenta la
informalizacidn de la economfa, hay disponibilidad de
crédito principalmente para el sector formal. Los in-
formales no tienen garantias, las empresas formales, si.
No obstante, el estancamiento afecta la calidad de las
garantias de las empresas formales. Primero, sus co-
rrientes de fondos dejan de crecer como producto del
estancamiento. Segundo, sus corrientes de fondos a me-
nudo se reducen a consecuencia de las incursiones del
sector informal en los mercados formales. La cafda de
las corrientes de fondos de los deudores se traduce
inicialmente en un deterioro de las garantias y, de ahi,
en un nimero creciente de deudas incobrables. La pri-
mera rcaccion de los bancos es repactar los créditos a l<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>