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Resumen

En las ultimas décadas se han hecho importantes avances en cuanto a metodologias, herramientas y
calidad de informacién para la evaluacidon de impacto social de las politicas sociales. En la medida que
los paises han avanzado en hacer mejoras en la gestiéon operativa, también se ha logrado la
incorporacion de las evaluaciones como un pilar fundamental del desarrollo de politicas y programas
sociales. Asi, hoy es posible tener informacién valiosa en relacién al impacto de diversas politicas en
dimensiones tan relevantes como la pobreza, la desigualdad y la situacién en salud, entre otros.
Asimismo, se puede contar con informacién sobre el impacto redistributivo de las politicas sociales, 1o
que se logra a través del andlisis del tamafio y caracteristicas de la poblacién beneficiaria de la
inversion social efectuada.

No obstante lo anterior, existe poco conocimiento sobre el impacto econémico de la politica
social. Al no ser éste uno de sus objetivos especifico, no ha sido evaluado. Solo en los dltimos afios
algunos investigadores han comenzado a ahondar en la estimacién de este impacto, en particular en
relacién a los programas de transferencias condicionadas. El andlisis se basa en la idea de que estos
programas entregan recursos a los hogares que son destinados al consumo y que pueden afectar el
mercado, al igual que pueden tener un impacto en el sector productivo o en el trabajo.

El presente documento busca avanzar en esta relacién entre la politica social y la economia,
los recursos involucrados en su financiamiento y el impacto econdmico que esta genera, tanto a nivel
micro como macro. Asimismo, se intenta una discusion sobre las alternativas metodolégicas existentes
para lograr medir dichos impactos en la region.

La discusién conceptual y metodolégica aqui presentada es valida en general para toda la
politica social, no obstante que en el documento se hace un andlisis mas detallado para el caso de los
programas de transferencias de ingreso, actualmente muy difundidos en la regién.
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l. Introduccion

Existe cierto consenso en relacién al impacto social que toda politica econdmica tiene en un pais. La
ejecucion de la politica fiscal, monetaria o cambiaria impacta a la poblacién en indicadores como la
pobreza o distribucién de los ingresos, o determina cémo es el acceso a los servicios de educacién y
salud. Como expresa Spiegel (2007) “el objetivo de la politica econdmica consiste en maximizar el
bienestar social duradero de manera equitativa y sostenible”, frente a este objetivo es esperable que
toda decision politica tenga un impacto social en la poblacién.

A diferencia de lo que ocurre con la politica econdmica, poco se ha profundizado en el
impacto econémico que tiene la politica social. Se sabe que su objetivo es el bienestar de la poblacion
y por tanto su impacto social ha sido bastante estudiado, pero no al revés. Asi, aun cuando desde la
tradicion de la evaluacion socioecondmica de proyectos, se estiman ex-ante ciertos impactos a través
de precios sombra y externalidades, poco se conoce sobre el impacto econdémico efectivo que la
politica social tiene en la economia, que no sea en la consideraciéon del grado en que la inversién
social logra un impacto redistributivo.

Ligado a esto ultimo, la politica impositiva ha sido sujeto de andlisis de impacto
redistributivo, identificando la proporcién de los ingresos que las personas naturales y juridicas
destinan al pago de impuestos, y en qué medida ella es progresiva o regresiva.

Una simple mirada a lo que ocurre con la inyeccién de recursos para cualquier proyecto lleva
a la conclusién de que independientemente de quien se beneficie, éste generard cambios en el ingreso
disponible de la poblacién y por tanto en los niveles de demanda, ahorro y/o inversién. Esto es incluso
mas importante si dichos recursos llegan a la poblacion que subsiste con ingresos inferiores a la linea
de la indigencia o la pobreza, o es vulnerable a ésta, pues son quienes destinan una mayor proporcién
de sus ingresos al consumo.

Siguiendo este razonamiento, a nivel macroecondémico podemos destacar tres indicadores que
son relevantes en toda economia y que se ven afectados con las decisiones involucradas en la politica
social, su impacto y sus recursos, estas son: la produccidn, el empleo y la inflacién, los que permiten
conocer lo que ocurre con las variables como el crecimiento, desarrollo y la equidad (Spiegel, 2007).

El rol que cumple el Estado en la definicidon de las politicas es fundamental. EI modelo de
desarrollo de un pais determinard las prioridades de politica, a la vez que serd central para su
implementacidn, sea ésta con mayor o menor participacion del sector privado (Kurtz 2002). Por el
lado macroecondmico, las politicas fiscal, econémica y monetaria son las herramientas a través de las
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cuales los gobiernos estabilizan la economia. Por su parte, a través de la politica social se definen las
prioridades para mejorar la calidad de vida de la poblacién.

A partir de la politica tributaria y del gasto puiblico, en particular la inversion social, el Estado
puede redistribuir, asignar o aportar en los ingresos de los hogares, lo cual produce un impacto directo
en la economia, a nivel local, regional o nacional. Nuevamente es fundamental en este punto el
modelo de desarrollo, pues afecta el gasto ptblico y privado en las funciones sociales, asi como los
actores involucrados en su ejecucion.

En relacién a la priorizacién, existe una linea de investigacion sobre el trade off que puede
darse entre el comportamiento econémico y las politicas, debido a las prioridades de un modelo de
Estado del Bienestar donde el gasto social juega un rol fundamental (Breuning y Busemeyer, 2008).
Asi, por ejemplo, la existencia de gasto publico en algunos sectores especificos con implicancias de
largo plazo, como son las pensiones, limita las posibilidades de maniobra del gasto ptblico y por tanto
acota las posibilidades de respuesta ante crisis.

Para los objetivos del andlisis, es importante el rol que juega el gasto publico, en particular el
gasto social, en estas decisiones de politica, puesto que constituye una de las herramientas de la
politica fiscal, es por tanto relevante a la hora de alcanzar los objetivos esperados. “En la visién
tradicional sobre los objetivos de la politica fiscal propuesta por Musgrave, se distingue que la politica
fiscal, a través de sus distintos instrumentos de ingresos y gastos podrd atender a las funciones de
asignacion de recursos, de redistribucion de la renta y de estabilizacién macroeconémica” (Ruiz de
Castillo, 2010).

En relacién al efecto estabilizador del gasto publico, las estadisticas en la region muestran que
los paises han logrado comenzar a desvincular en gran medida la relacién entre la tasa del crecimiento
del PIB y el crecimiento del gasto publico, con la ventaja de que este ultimo se comporta
contrariamente al ciclo econémico para asi reducir el impacto social de las crisis econémicas (CEPAL,
2011). Asi, el gasto social aparece como una herramienta con doble utilidad en momentos de crisis,
por una parte la inversion publica permite mantener un nivel de produccion que estabilice la situacién
en cuanto al producto y al empleo. Por otra, su asignacién a politicas que incluyen transferencias
directas de dinero a los hogares permite estabilizar el consumo de estos y por tanto también suavizar el
impacto de las crisis.

Como se mencioné previamente, en relacion al rol estabilizador se suma la importancia de
aunar los objetivos sociales y econdmicos. Cabe cuestionarse de qué forma se genera un espacio
amplio de discusion donde tanto las prioridades macroeconémicas como la prioridad social permiten
determinar qué hacer y con qué herramienta y, en caso de la politica fiscal, si es a través del gasto
publico o de los impuestos. En esta linea destaca el impacto simultdneo que tiene la transicién
demogréfica en “la estabilidad macro, el crecimiento, la restriccién de presupuesto intertemporal y las
politicas sociales” (Fanelli J.M. et all, 2011:33), por lo que es necesario articular la politica ptblica
para una respuesta eficiente y efectiva.

Una discusién que aparece pendiente en cuanto al impacto econémico de la politica social
dice relacién con el concepto del gasto social. La definicién de este como un gasto lo pone en un lugar
de pasivo, donde se entiende que resta a la produccién nacional y a los ingresos, cuando en la realidad
es una inversion social en la poblacién con un retorno tanto social como econémico El concepto
inversion social considera el que los programas producen resultados que afectan la economia (Perkins
2004). Aunque los objetivos prioritarios no sean econdmicos, reconocer su existencia proporciona una
base ttil para los gobiernos y para los disefiadores e implementadores de politica social.

No obstante lo anterior, desde la perspectiva de la medicién del producto interno no hay
mayores diferencias en su tratamiento, la ecuacion de renta nacional suma ambos factores al ingreso.
Asi, tanto la inversién productiva como el gasto de gobierno aportan al crecimiento econdémico. Para
analizar esta identidad y conocer el impacto del gasto publico en el PIB se cuenta con el sistema de
cuentas nacionales que contiene informacién agregada de la actividad econémica de un pais, entre los
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cuales se encuentran las dreas de servicios de educacion y salud, cultura, vivienda, entre otras, que son
parte de las funciones sociales (Martinez y Collinao 2010).

Un primer impacto del gasto publico es en el nivel de precios. Las decisiones de consumo del
gobierno pueden generar un impacto en los precios de equilibrio, por ejemplo ante la ejecucion de
politicas de emergencia que aumentan inesperadamente la asignacién de recursos a ciertos sectores es
esperable un incremento de la demanda de bienes especificos y, consecuentemente, de su precio en la
medida que no exista capacidad para responder por el lado de la oferta. Asimismo, existen sectores,
como la vivienda, cuya variacion de inversién afecta el nivel de empleo. Otros factores econémicos
como la deuda publica o el déficit fiscal también son afectados por el gasto social en forma directa.

En el presente documento se aborda de manera preliminar la relacién entre la politica social,
los recursos involucrados en su financiamiento y el impacto que esta genera en la economia, tanto a
nivel micro como macroecondomico. Asimismo, se intenta una discusién sobre las alternativas
metodoldgicas existentes para lograr medir dichos impactos en la region.

La discusién conceptual y metodolégica aqui presentada es vdlida en general para toda la
politica social, no obstante que en el documento se hace un andlisis mas detallado para el caso de los
programas de transferencias de ingreso, actualmente muy difundidos en la regidn.
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Il. Politica social e impactos: social,
redistributivo y econémico

“La politica social abarca el conjunto de actividades relacionadas con el disefio e implementacién
de estrategias orientadas a mejorar la calidad de vida de la poblacién de un pais, regién o
localidad” (Martinez & Collinao, 2010). Asi, en ésta “se incluyen todas aquellas intervenciones
que tienen como objetivo dltimo solucionar o minimizar los efectos de los problemas sociales,
sean estos una carencia o restriccién para el desarrollo de las capacidades individuales, una
situaciéon de conflicto entre distintos grupos o la conculcacién de uno o mas derechos”
(Martinez & Collinao, 2010).

Por su parte, por gestion de la politica social se entiende a la operacionalizacion de ésta, la
que se implementa a través de planes, programas, proyectos y normas, que desarrollan medidas
orientadas a alcanzar los objetivos esperados. De esta manera, el logro de dichos objetivos refleja los
impactos que se alcanzan con la gestion, los que tienen como contrapartida la necesidad de inyeccién
de recursos fisicos, humanos y financieros para su implementacion, y que a nivel agregado conforman
lo que se conoce como el gasto o inversion social'.

Los impactos de la politica social son de tres tipos: social, redistributivo y econdmico (Martinez y
Collinao, 2010):

i) El primero se refleja en la variacién generada en los indicadores sociales que
justifican la implementacién de acciones en cada funcidn (salud, educacion, etc.) y se
mide como el cambio que se presenta en la poblacién objetivo entre la situacién
previa a la implementaciéon de una determinada gestion social (ex-ante) y la
alcanzada como resultado de ésta (ex-post).

ii)) El segundo, “hace referencia a la valoracién econémica de los bienes y servicios que
son transferidos a la poblacién, y se mide como la incidencia que dicha valoracién
tiene en el ingreso total de los hogares. Este permite identificar el grado de
transferencia de recursos entre los hogares y dimensionar la progresividad o
regresividad del gasto”.

De acuerdo a Martinez y Collinao (2010), gasto social corresponde al monto de recursos destinados al
financiamiento de los planes, programas y proyectos cuyo objetivo es generar un impacto positivo en algin
problema social, independientemente de la entidad administrativa y el sector que realiza cada funcién, de la fuente
de financiamiento (publica, cofinanciamiento de los “beneficiarios”, donacién privada o donacién del exterior) y de
la partida de costos a que se destinan (gastos corrientes y de capital).

11
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iii) El tercero en cambio, refiere a los beneficios y/o pérdidas econémicas que la politica
social genera con su intervencidn, directa o indirecta, en los distintos agentes,
producto de “los impactos sociales generados por los bienes y servicios transferidos
a los hogares, cuantificados en términos del incremento en activos y del potencial
productivo resultante”, asi como de los impactos que se producen en el mercado de
bienes y servicios sustitutivos y complementarios a los productos distribuidos, o
fomentados, por los programas y proyectos sociales.

DIAGRAMA 1
IMPACTOS DE LA POLITICA SOCIAL

Politica Social

Impacto Redistributivo Impacto social Impacto Econémico

Fuente: Elaboracién propia.

De los tres tipos de impacto indicados, el econémico ha sido el menos trabajado en la
literatura, en parte producto de que normalmente no es concebido como parte de los objetivos directos
de la politica social, sino como una externalidad o efecto indirecto. Sin embargo, este puede tener alta
relevancia dependiendo del tamafio de los programas sociales, de las caracteristicas de sus productos,
y, con ellos, de:

a)

b)

d)

sus requerimientos de produccién, que afectan la demanda de bienes y servicios
especializados y, por tanto, de los distintos agentes involucrados en dichos procesos
productivos;

sus impactos sociales, que al modificar la situacion inicial de la poblacién: a) disminuyen
los costos directos, derivados de la mitigacién de sus consecuencias, y de oportunidad, en
potenciales inversiones y nivel de productividad; y b) generan nuevas demandas, en otros
servicios sociales y el mercado en general;

las decisiones auténomas de quienes reciben beneficios, los que interactian en una
determinada comunidad y que participan como agentes en un mercado;

los efectos en la conducta de consumidores que dichas decisiones producen entre los no
beneficiarios.

En el diagrama 2 se muestra el flujo de impacto econdémico de la politica social, destacindose
en loos cuadros de la derecha muestran el posible efecto de cada momento de la gestién de politicas.
En primer lugar el disefio de las politicas y proyectos se genera una demanda externa de propuestas y
consultorias que impacta en el mercado de oferentes de propuestas para el Estado. Luego, la entrega
de beneficios, sean estos bienes o servicios directos, la entrega de transferencias, o la entrega indirecta
de beneficios, afecta algin mercado en funcionamiento, aumentando la demanda de insumos y/o
empleo, precios, entre otras variables.

12



CEPAL - Coleccién Documentos de proyectos El impacto econémico de las politicas sociales

DIAGRAMA 2

MAPA DE PROCESOS DE LA POLITICA SOCIAL E IMPACTOS ECONOMICOS ASOCIADOS

Priorizaciéon de una
Politica-problema

social
4
Disefio de Politicas: Mayor demanda de
planes, programas y |4 propuestas/
proyectos consultorias

4
Implementacion:
Puesta en marcha,
Operacion, P
monitoero y
evaluacion

Mayor demanda de
bienes y servicios;
empleo; mayor oferta
y/o alza de precios

Incremento de:
demanda de bienes
y servicios y de
productividad

Impacto social <

Fuente: Elaboracién propia.

Los productos distribuidos por los programas sociales se proveen en forma directa como
bienes y servicios, o bien se transfieren ingresos a las familias para que puedan adquirirlos
auténomamente. Ambas alternativas generan impactos en el mercado, sea promoviendo o
desincentivando la oferta de productos, o variando sus precios. La especificidad en el tipo de bienes o
servicios marca la incidencia que tienen en las decisiones de consumo de las familias.

a)

b)

Cuando los programas entregan bienes o servicios, el Estado, de manera directa o a
través de entidades auténomas contratadas para tal fin, produce o compra bienes y
servicios que luego son entregados a la poblacién de manera gratuita o subsidiada, con lo
cual se expande la oferta de dichos productos, produciendo reajustes en los puntos de
equilibrio entre oferta y demanda y por tanto de los precios, los que debieran
incrementarse en el caso de los bienes intermedios y disminuir en el de los finales. Por
ejemplo, los planes de vivienda incrementan la demanda por tierra e insumos de
construccion, asi como la oferta de casas o departamentos, pero a su vez podrian
incentivar el incremento de demanda por estos productos finales al ampliarse
expectativas de acceso en ciertos grupos poblacionales, ademds de la mayor demanda
que genera en productos complementarios para la habilitacién y uso de los hogares.

En los casos que el Estado trasfiere recursos monetarios, de manera directa, en dinero o
como voucher, o por la via de subsidios y exenciones, se estimula la demanda de ciertos
bienes, lleva a una expansién de la oferta y/o alza en los precios. Por ejemplo, cuando se
entregan subsidios para la compra de viviendas se dinamiza el sector de la construccién y
sus encadenamientos de produccién y al entregar bonos o vales de cobro por servicios
educativos se incentiva el crecimiento o creacién de nuevas escuelas, universidades u
otros, pues para hacer uso de dicho beneficio la poblacién debe comprar los productos en
el mercado. Complementariamente, dada la mayor demanda, el costo de ciertos insumos
y bienes complementarios puede incrementarse.
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Por otra parte, los impactos econémicos pueden ser de corto, mediano o largo plazo, en la
medida que algunos afectan de manera directa la demanda o la oferta del mercado, o modifican
variables estructurales en los beneficiarios, que redundan en calidad de vida y productividad en un
periodo mayor. Un ejemplo de impacto en el corto plazo son las transferencias en efectivo y el
aumento de demanda de bienes de consumo que generan, particularmente de aquellos que
componen la canasta bdsica del hogar. Impactos a mediano plazo son los que se producen por
ejemplo con el incremento de demanda por viviendas o matricula educacional que generan los
bonos o subsidios respectivos, los que, al menos al iniciarse los programas, requieren de algunos
meses de maduracion hasta que se consolida un sector capaz de expandir la oferta para cubrir la
demanda incremental. En tanto, el impacto en productividad que genera la universalizaciéon de la
educacion bdsica y media, necesita de varios afios para que se reflejen adecuadamente en los
indicadores econémicos.

A. Impacto econémico y funciones sociales

Las politicas orientadas a cada una de las funciones sociales (educacion, salud y nutricién, proteccién
social, vivienda, proteccion del medio ambiente, cultura y recreacién) contemplan planes, programas y
proyectos, que a su vez definen productos especificos para la consecucién de los objetivos
establecidos. Asimismo, cada funcién tiene impactos econdmicos propios.

Sin pretender hacer un andlisis exhaustivo de los impactos que las politicas orientadas a las
distintas funciones sociales generan en las variables econdmicas, a continuacion se presentan algunas
referencias ejemplificadoras, las que a su vez se presentan de manera resumida en el cuadro 1.

a) La educacion, ademds de ser un derecho, es un determinante central del desarrollo.
“Gracias a ella es posible mejorar las condiciones sociales, econdmicas y culturales de
los paises. El aumento de los niveles educativos de la poblacién se asocia al
mejoramiento de otros factores claves de desarrollo y bienestar, como la
productividad, la movilidad social, la reduccion de la pobreza, la construccién de la
ciudadania y la identidad social y, en definitiva, el fortalecimiento de la cohesién
social.” (CEPAL, 2010)°.

“Mucho se ha escrito acerca del rol dinamizador de la educacion, desde el analisis
microeconémico pionero de Mincer (1974) hasta los planteos mds recientes de la
teoria del crecimiento (Lucas, 1988; Mankiw, Romer y Weil, 1992). Aunque la
evidencia empirica no es concluyente, puede afirmarse que, desde el punto de vista
del crecimiento, un mayor nivel educativo permitiria aprovechar mds y mejor las
tecnologias disponibles, sobre todo en niveles de desarrollo relativo menor.”
(CEPAL, 2008).

Una forma de estimar la productividad marginal que genera la educacién es a través
del incremento que produce en los ingresos del trabajo. “En términos generales, la
educacion primaria tiene un retorno (o incremento de ingresos) del 4,7% por afio de
educacion (promedio simple de 18 paises), que se eleva al 7,0% por afio adicional del
ciclo secundario y al 14,9% por cada afio de educacién postsecundaria”
(CEPAL, 2010a).

El progreso de América Latina y el Caribe hacia los Objetivos de Desarrollo del Milenio. Desafios para lograrlos
con igualdad.
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CUADRO 1
AMERICA LATINA (18 PAISES): TASAS INTERNAS DE RETORNO
DE LA EDUCACION EN EL INCREMENTO SALARIAL
(En porcentajes de incremento del salario de base)

Tasa interna de retorno

Pais Afo

Educacion primaria Educacién Educacién .
secundaria postsecundaria
Argentina (zonas urbanas) 2006 3,0 7,6 8,3
Bolivia (Estado Plurinacional de) 2007 5,1 2,9% 16,5
Brasil 2008 6,7 9,2 25,5
Chile 2006 3,0 7.5 19,4
Colombia 2008 5,1 5,6% 14,0
Costa Rica 2008 1,0 5,6 16,0
Ecuador 2008 4,3 6,0 10,8
El Salvador 2004 3,7 7.1 17,3
Guatemala 2006 75 12,4 14,8
Honduras 2007 8,7 10,9 14,4
México 2008 4,5 9,0 14,8
Nicaragua 2005 52 79 14,0
Panama 2008 53 6,1* 12,3
Paraguay 2008 55 7,7%* 16,6
Pert 2008 6,3 3,7 11,0
Republica Dominicana 2008 4.4 4,5% 18,2
Uruguay 2008 29 8,7 14,9
Venezuela (Reptiblica Bolivariana de) 2008 2,9 3,6 9,8
Promedio simple 4,7 7,6 14,9

Fuente: CEPAL, Panorama Social 2010, sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los
respectivos paises.
Nota: Se indica con asterisco (*) cuando el regresor no es estadisticamente significativo al 5%.

Asti, al invertir en educacidn, junto con permitir garantizar un derecho establecido en la
Declaracién Universal de los Derechos Humanos y facilitar la inclusién social, se
fomenta la productividad y el crecimiento econdmico, lo que trae beneficios tanto para
los beneficiarios directos como para el conjunto de la sociedad.

b) Un buen estado de salud, no solamente mejora la calidad de vida de las personas sino que
también genera retornos en productividad. Los problemas de salud fisica y mental de la
poblacién trabajadora aumentan el ausentismo y el presentismo laborales. En consecuencia,
en la medida que se invierte en salud se generaria un incremento en la capacidad
productiva, con beneficios para las personas y para las unidades de produccion.

Sachs (2001) analiza los canales por los cuales la salud de la poblacién es fundamental
para el desarrollo econémico e identifica tres asociaciones principales:

i)  En primer lugar, las enfermedades reducen el nimero de afios de vida sana y aumentan
las pérdidas econdmicas debidas a gastos médicos. Por ejemplo, el impacto que tiene y
ha tenido el SIDA en la poblacién mundial en relacién a las vidas pérdidas y los costos
de tratamiento asociados; se estima que en 2011 la inversién mundial en materia de
VIH alcanzé los $ 16.800 millones de délares (ONUSIDA).
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il) Segundo, el efecto de la enfermedad sobre las inversiones de los padres en sus hijos
e hijas. Se han observado mayores tasas de natalidad en paises o regiones con alta
tasa de mortalidad infantil con el objeto de compensar los frecuentes fallecimientos
infantiles. Asi también se observa que a medida que la tasa de mortalidad baja,
disminuye la tasa de fecundidad. Esto tiene un impacto en la capacidad de familias
de bajos ingresos en invertir en la salud y educacidn en los infantes.

iii) Por tdltimo, se sabe de los efectos inhibidores de la enfermedad sobre los
rendimientos econdémicos, mds alld de los impactos en productividad. Existen
antecedentes del impacto que han tenido enfermedades en el sector construcciéon y
como han retrasado obras de ingenieria producto de epidemias. Un caso histdrico es
lo que ocurri6 durante la construccion del canal de Panamd, donde los trabajadores
fueron afectados por el paludismo y fiebre amarilla con mds de 10 mil muertos,
retrasando asi la construccion del proyecto.

Otro tema que surge en este dmbito es la existencia de seguros de salud y de qué forma
afectan la economia. En paises con economias liberales, como el caso de Chile, la
existencia de una industria de la salud tanto para los seguros como para la provisién de
servicios, tienen un impacto econdémico considerable. Para 2012 se estima que la
industria de las aseguradoras en Chile acumula ganancias por 141 millones de ddlares
aproximadamente, lo que se acompafia a un importante desarrollo en el sector de
servicios privados de salud, como son centros médicos y hospitales. Este escenario no ha
estado exento de criticas por problemas de verticalidad de la propiedad de aseguradoras y
proveedores, asi como una alta segmentacién y limitaciones a la entrada en el mercado,
baja competencia y una acusacion de colusién entra las instituciones con aumentos
unilaterales en precios de planes de salud (Agostini et al, 2008).

La participacion del sector salud en la economia ha sido analizada a través de las cuentas
satélites de salud. Por ejemplo, para el indicador sobre la participacién del Valor Agregado
Bruto (VAB) en salud sobre el VAB de la economia en su conjunto se tiene: 2,3% para
Ecuador en 2003, 1,8% para México 2002 y 1,7 para Pert en 1995 (Dorin, 2011).

La inversiébn en seguridad alimentaria y nutricional, también genera beneficios
econémicos. La desnutricién infantil prevalente en nuestra region significé pérdidas
econdmicas y costos de oportunidad en la educacidn, salud y productividad, equivalentes
al 6.4% del PIB de Centroamérica y Reptblica Dominicana en 2004, y a 3.3% del PIB
del Estado Plurinacional de Bolivia, Ecuador, Paraguay y Perd, de 2005, en tanto que su
erradicacion al 2015 significaria ahorros por casi 2.300 millones de ddlares en el primer
grupo de paises y por 1.700 millones de délares en el segundo (Martinez y Ferndndez,
2007 y 2009). Como plantea la iniciativa Scaling Up Nutrition (SUN), “invertir en una
buena nutricién infantil conduce a un crecimiento de aproximadamente 2-3 por ciento de
la riqueza econdmica de los paises en desarrollo.” “Esto es consistente con los hallazgos
del Consenso de Copenhague 2008 (que resume la opinioén de un panel de los principales
economistas, entre ellos a cinco premios Nobel) que clasificé las intervenciones de
nutricién como la prestaciéon de algunos de los retornos mds efectivos de todas las
intervenciones de desarrollo.” (SUN, 2010). Entre las estimaciones de retornos
econdémicos se mencionan razones beneficio-costo de 37:1 para suplementacién de hierro
y 8:1 en alimentos fortificados con hierro, 30:1 en yodacién de la sal, 6:1 en
desparasitacién, asi como beneficios por salvar cada afio de vida ajustado por
discapacidad (DALY) que se estiman en 53 a 153 ddlares por cambios de conducta
alimentaria, 3 a 16 dolares por suplementacion con vitamina A, 73 délares por
suplementacién de zinc, 500 a 1000 ddlares por alimentos complementarios y 41 ddlares
por tratamiento de desnutricion aguda (Horton y otros, 2010).

A su vez, el sobrepeso y obesidad incrementan los costos de los sistemas de salud. La
evidencia proporcionada por estudios realizados en paises de altos ingresos muestra que los
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e)

costos en salud se incrementan hasta en 30% en sujetos obesos como consecuencia del
mayor riesgo relativo en patologias asociadas. El andlisis de 32 estudios realizados en
paises desarrollados indica que el impacto econémico de la obesidad serfa entre 0,7% y
2,8% del gasto publico en salud (D. Withrow y D. A. Alter, 2009), el que en 1995 habria
llegado a 99.200 millones de délares en Estados Unidos (Wolf y Colditz, 1998) y a 6.000
millones de ddlares canadienses en Canadéd en 2006, equivalentes a 4.1% de su gasto en
salud (Anis y otros, 2010). En Chile, en tanto, estimaciones para una poblacion trabajadora
adulta del sector minero “confirman la relacién descrita entre obesidad y, especialmente de
la obesidad severa y mérbida, con el incremento del costo en salud, que resulté ser mayor
en 17% y 58%, respectivamente, al observado en los sujetos con IMC <Indice de Masa
Corporal> normal”, condicién que a su vez incrementa el ausentismo laboral en 25% y
57%, respectivamente. (Zarate y otros, 2009).

Asi, como contrapartida a los costos econémicos (directos e indirectos) que los problemas
nutricionales generan, la inversién en politicas con programas y proyectos costo-efectivos
no solo mejoran la calidad de vida de la poblacién sino que disminuyen dichos costos y
aumentan la productividad, lo que beneficia tanto a los destinatarios como a las empresas y
al conjunto de la sociedad.

La proteccion social, al asegurar un nivel de recursos a las personas y mitigar los efectos de
las crisis econémicas o del desempleo, facilita la existencia de un nivel minimo de consumo
en la poblacién, inyectando recursos directamente al mercado por la via de la demanda.
Asimismo, tiene un efecto directo en el empleo, en la medida que entre sus funciones estd la
regulaciéon del mercado laboral y con ello la promocién del empleo decente. Por ambos
elementos, esta funcién social ha sido un instrumento central en la mitigacion de los efectos
econdmicos y sociales de la crisis financiera global iniciada en 2008.

Es importante destacar que la inclusién del sector privado en la administracién de los
fondos de la seguridad social, con el desarrollo de los sistemas de capitalizacién individual,
han generado una nueva actividad econémica con un fuerte impacto econémico, que mueve
grandes cantidades de recursos. Un ejemplo de esta industria es lo que ocurre en Chile,
donde las administradoras de fondos de pensiones (AFP) se han convertido en un actor
relevante en el sistema financiero nacional, generando importantes ganancias anuales.
Como sefialan Radatz y Schmukler (2010) los fondos de pensiones juegan un rol dindmico
en el mercado de capitales, fomentando el ahorro privado y reduciendo el costo para las
corporaciones, en el contexto de una estrategia mas amplia para lograr un mercado de
capitales desarrollado.

En cuanto a la proteccién y cuidado de la poblacién inactiva, a lo cual se dedican muchas
mujeres latinoamericanas dentro del hogar y que atn aparecen como poblacion
econdémicamente inactiva, “en muchas esferas ya se acepta que las actividades de cuidado,
crianza y domésticas desarrolladas dentro de los hogares constituyen un trabajo generador
de valor, posible de ser medido.” (Montafio y Calderén, 2010) Asi, en la actualidad se
cuenta con un fuerte desarrollo de andlisis orientados a conocer el peso que tiene la
economia del cuidado, sea esta informal o formal, particularmente en el cuanto al valor que
tiene el tiempo dedicado y al rendimiento productivo que genera esta actividad al liberar
tiempo de trabajo a quienes se dedican a labores productivas.

La proteccion del medio ambiente, por su parte, ha propiciado el desarrollo de mercados
de bonos y otros productos financieros que se transan internacionalmente y de nuevos
servicios ambientales. Existe un creciente interés por emplear instrumentos fiscales para
obligar a pagar a quienes contaminan y que este pago refleje el costo de la contaminacién
que implica para la sociedad (Prus J, 2005). En los paises de la OECD se ha incorporado
el comercio de emisiones para reducir la emisiéon de CO2, abriendo asi un mercado para
la transaccion de estos permisos entre compafiias que emiten mayor nivel de
contaminacién y las que no (OECD, 2011).
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Sumado a lo anterior se han generado nuevos mercados relacionados a la proteccién del
medio ambiente como el reciclaje. De hecho, el proyecto de economia verde del Programa
de Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) estima que la industria del
reciclaje seria una de las que tendria mayor impacto en el empleo en el caso de aplicar el
modelo de economia verde: “El beneficio neto de los empleos en la transicién a economias
verdes proviene de la creacién de nuevos mercados (tales como la gestion de residuos y el
reciclaje) y las cadenas de valor en los sectores verdes son a menudo mas diversificadas y
durante mas tiempo que en los sectores convencionales (por ej. combustibles renovables
frente a fosiles).” (PNUMA, 2012).

Asi también, a la proteccion al medio ambiente se suma el impacto en el sector construccion.
“Un estudio de la OIT (2009) sobre la industria de la edificacién verde en Brasil, por ejemplo,
muestra que los empleos relacionados con el “enverdecimiento” de la construccion, la
comercializacién, el mantenimiento y el uso de edificios crecieron de un 6,3 por ciento del
nimero total de empleos oficiales en 2006 al 7,3 por ciento en 2008” (PNUMA, 2012).

En cuanto a vivienda, no se cuenta con evidencia empirica del impacto que tiene el gasto
publico en vivienda en la economia, no obstante de forma indirecta el gasto en vivienda
afecta el sector construccion, el que tiene una importante participacion en el PIB de la
region. El sector publico genera alianzas con el sector privado para la ejecucion de
proyectos de infraestructura los que incluyen a vivienda. Un instrumento de politica que
utilizan algunos gobiernos para acceder a la vivienda social es la entrega subsidios
(vouchers) a los hogares para su adquisicién en el mercado, lo que se convierte en un
incentivo en la actividad de construccién desde la demanda.

El impacto que produce la inversién en infraestructura en la actividad econémica se origina
en el proceso de construccién, debido a la demanda de factores productivos y el incentivo
en la demanda agregada, y en la fase de utilizacidn, los que en el caso de la vivienda tienen
relacién con el bienestar de la poblacién (CAF, 2010). A esto se suman los servicios
asociados y la infraestructura necesaria para establecer nuevos lugares habitacionales como
son disponibilidad de agua, saneamiento, electricidad y obras de vialidad.

En términos del impacto de este sector en variables econémicas, se tiene que por ejemplo
en el caso de Chile el sector construccién alcanza a 6.6% de participacién en el PIB desde
2004-2008. En empleo, “desde el afo 2005 al 2009, en promedio, el sector de la
construccién ha generado el 8,5% del empleo de la economia, ocupando entre el quinto y
sexto puesto entre los sectores que mds generan empleo en la economia nacional”
(Alvarado y Spolmann, 2009). Tomando el caso de Chile, se puede destacar, que en
relacién al ciclo econdmico el sector construccion es altamente sensible, presentando un
aumento mayor al del PIB en periodos de crecimiento y mostrando mayores caidas en el
caso contrario (Alvarado y Spolmann, 2009).

Similar cosa ocurre con cultura y recreacién, no se dispone de informacién que asocie
directamente la inversién publica con la productividad ni valor de las actividades
relacionadas. Sin embargo, se sabe que aun cuando el gasto publico en cultura aporta en
promedio sélo 0,15% del PIB regional, “la produccién de bienes y servicios culturales
escasamente rentables y habitualmente parte del dominio piblico, conlleva la activacién
de actividades econdmicas privadas: las remuneraciones pagadas en el empleo privado en
actividades directamente relacionadas con la cultura moviliza el equivalente a 0,7% PIB
regional.” Asi, alrededor de 2010, las actividades involucradas en la industria de la
cultura en 21 paises de Iberoamérica llegaron a sumar “92.000 millones de ddlares y
aumentan el nivel del Producto Interno Bruto en 3,1%”. A su vez, “en Canada el sector
cultural aport6 el 3,8% del PIB en 2001 (con un crecimiento anual de 5,7% del sector
entre 1996 y dicho afio) (Singh, 2001), y en la Unién Europea contribuyé en 2,6% del
PIB regional en 2003 (unos 883 mil millones de d(’)lares)3”. (CEPAL-OEI, 2012).

Véase http://europa.eu/rapid/pressReleases Action.do?reference=IP/06/1564.
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CUADRO 2
IBEROAMERICA (21 PAISES): CONTRIBUCION ECONOMICA DE DISTINTAS
ACTIVIDADES RELACIONADAS CON LA CULTURA AL PRODUCTO
INTERNO BRUTO, ALREDEDOR DE 2010

Remuneraciones Remuneraciones
Remuneraciones anuales de . anuales de
Gasto Exportaciones
p P anuales de los empleos en . empleos en Ingresos del
Pais publico en L. de bienes . .
empleos culturales actividades actividades turismo
cultura . - culturales .
(sector privado) auxiliares de la relacionadas con
cultura la cultura
En porcentajes del PIB
Argentina 0,07 1,4 0,06 0,06 0,5 1,5
Bolivia (Estado
Plurinacional de) 0,04 0,9 0,12 0,004 1,0 1,8
Brasil 0,18 0,9 0,06 0,12 0,8 0,3
Chile 0,09 1,0 0,03 0,05 0,9 1,2
Colombia 0,17 0,5 0,06 0,09 0,6 1,0
Costa Rica 0,22 0,7 0,05 0,22 0,1 6,4
Cuba 1,04 - - 0,01 - -
Ecuador 0,19 0,4 0,28 0,03 0,3 1,3
El Salvador 0,07 0,4 0,68 0,14 0,3 3,0
Espafia 0,67 - - - - -
Guatemala 0,06 1,6 0,50 0,08 0,6 3,3
Honduras 0,03 0,9 0,12 1,36 0,9 43
Meéxico 0,11 0,3 0,04 1,09 0,2 1,2
Nicaragua 0,05 1,2 0,04 0,12 0,1 54
Panama 0,11 0,5 0,09 0,002 0,3 9,5
Paraguay 0,02 0,9 0,34 0,01 0,2 1.4
Perd 0,13 0,9 0,11 0,05 0,5 1,8
Portugal 1,21 - - - - -
Reptiblica Dominicana 0,25 0,9 0,54 0,02 0,8 8,7
Uruguay 0,09 0,8 0,14 0,11 0,4 4,0
Venezuela (Reptblica
Bolivariana de) 0,33 0,4 0,16 0,002 0,5 0,2
Iberoamérica * 0,15 0,7 0,08 0,40 0,5 1,1

Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), sobre la base de informacién oficial de los
paises, estimaciones a partir de las encuestas de hogares de los respectivos paises, Base de Datos Estadisticos de
Comercio Exterior (BADECEL) y sistema CEPALSTAT (http://websie.eclac.cl/infest/ajax/cepalstat.asp).

* Excluye Cuba, Espafia y Portugal.
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CUADRO 3

EJEMPLOS DE IMPACTOS ECONOMICOS DE LAS FUNCIONES SOCIALES

Funcion social

Ejemplos de impacto econémico

Educacién

Salud

Seguridad
alimentaria y
nutricional

Proteccién
social

Proteccion del
medioambiente

Vivienda y
servicios
relacionados

Cultura y
recreacion

La teoria de capital humano es el principal marco tedrico bajo el cual se puede ver que la educacion tiene
impacto econémico. La educacion fomenta la productividad de los trabajadores, haciendo que estén mas
capacitados y habilitados para el mercado laboral, por tanto tiene un impacto en el crecimiento econdémico.

La inversion en salud genera un incremento en la capacidad productiva, con beneficios para las personas y
para las unidades productivas.

En mercados liberales, las clinicas privadas y las aseguradoras de salud generan un impacto en el sector
privado y en la economia de paises.

Tanto la desnutricion como el sobrepeso y obesidad generan costos personales y sociales, ergo su disminucién
supone ahorros directos para la economia de los paises en salud, educacion y particularmente en
productividad, A su vez implica incentivos en sectores claves de la economia, como son la produccién y
distribucién de alimentos.

Al asegurar un nivel de recursos a las personas y mitigar los efectos de las crisis econdmicas o del desempleo,
facilita la existencia de un nivel minimo de consumo en la poblacién, inyectando recursos directamente al
mercado por la via de la demanda. Asimismo, tiene un efecto directo en el empleo, en la medida que entre sus
funciones estd la regulacién del mercado laboral y con ello la promocién del empleo decente.

A través de métodos para reduccion de la contaminacion, la proteccion del medio ambiente puede tener un
impacto econémico. Asi también, hay un posible impacto en el sector construccién con el “enverdecimiento”
de las viviendas y edificios.

Impacto indirecto a través del gasto en vivienda afecta el sector construccion, el que tiene una importante
participacion en el PIB de la region. El sector ptblico genera alianzas con el sector privado para la ejecucion
de proyectos de infraestructura los que incluyen a vivienda.

La produccién de bienes y servicios culturales lleva generalmente a la activacion de actividades econdmicas
privadas. Por ejemplo a través de las remuneraciones pagadas en el empleo privado.

Fuente: Elaboracién propia.
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lll. Alternativas metodolégicas para estimar el
impacto econémico de programas sociales

La disponibilidad de distintos instrumentos permite hoy contar con alternativas metodoldgicas para
analizar el impacto econdmico de programas que forman parte de las politicas sociales, tanto a nivel
macro como micro. Las metodologias disponibles para ambas dimensiones tienen ventajas y desventajas
en su aplicacion, dependiendo de la informacién disponible y las hipétesis que se quieran probar.

Mais alld de hablar de variables macro y microecondmicas, lo que se intenta rescatar en este
apartado es el tipo de anélisis a realizar acorde con la magnitud del impacto, asi como las herramientas
metodoldgicas disponibles.

A. Metodologia de estimacidén a nivel micro

En los distintos estudios realizados en el mundo se observa que la evaluacién de impacto de
programas es una herramienta util para trabajar el andlisis a nivel microecondémico. Las metodologias
utilizadas comparan las diferencias de situacién entre un estado inicial, o sin programa/proyecto,
versus la situacién final, o con programa/proyecto, y para ello se utilizan distintos modelos, algunos de
los cuales se detallan a continuacién’:

a) Modelo experimental cldsico: También conocido como de diferencia en diferencias, es
un modelo basado en muestreo probabilistico en todas sus etapas, con medicién de
grupos experimental y control en dos tiempos.

Para su desarrollo, antes de implementar un programa o proyecto se elige una muestra
aleatoria de la cual se seleccionan aleatoriamente dos submuestras: una de beneficiarios y
la otra de control. Se miden las variables en ambos grupos antes y después de la
implementacién y se estima el impacto en base a las diferencias.

I=(Y;—Yy)— (X1 —Xo)

Donde, I corresponde al impacto estimado, Y es la variable analizada en la submuestra de
beneficiarios y X es la variable de andlisis en la submuestra de control, ambos medidos
en los tiempos O y 1.

Para mayor detalle revisar Manual de Formulacién, evaluacién y monitoreo de proyectos sociales. Ernesto Cohen y
Rodrigo Martinez, CEPAL 2004.
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b) Modelo cuasi experimental: Este es una derivacién del modelo experimental clésico.
Cuando no es posible contar con muestras aleatoria, lo que ocurre frecuentemente en
programas sociales, sea porque no se disefid antes de iniciar el programa o porque su
modelo de seleccién lo impide.

Para su implementacion, se construye un grupo de comparacién en reemplazo del de
control, verificando sus caracteristicas de manera que sea similar a la poblacién que esta
recibiendo el programa o proyecto salvo en las recepcion de los beneficios. Su
construccion se puede realizar a nivel de grandes grupos poblacionales o a nivel de
individuos equivalentes, para lo cual existen técnicas especializadas.

Al igual que en el modelo cldsico, la estimacion del impactos se hace a través de la
diferencia de diferencias entre ambos grupos, antes y después de la implementacion.

¢) Modelos no experimentales: Cuando no se es posible tener un grupo de comparacién en
ambos tiempos, se hace un andlisis del mismo grupo en dos tiempos o se compara con un
grupo de comparacion una vez que se ha aplicado el programa.

Los modelos no experimentales mds frecuentemente utilizados son:

e Modelo antes y después sin grupo de comparacion: se estima el impacto a través de la
diferencia de situacion antes y después del grupo de beneficiarios.

e Series temporales: extendiendo el modelo anterior, se analiza la evolucién de la
variable relevante en el tiempo, con mediciones antes, durante y después de la
implementacion.

e Modelo sélo después con grupo de comparacion: se estima el impacto sélo como la
diferencia entre grupo de beneficiarios y de comparacién después de haber aplicado
el programa.

Existen técnicas de andlisis multivariado para estimar el impacto de un programa o proyecto,
considerando un conjunto de variables que pudieran estar afectando la situacién de la poblacion
beneficiaria y no beneficiaria.

Por ejemplo, en el caso de las transferencias de ingresos, surge como una posibilidad de
andlisis de impacto econdmico haciendo comparaciones de localidades con o sin programas. Esto es
factible en la medida que a nivel local exista la informacién necesaria para realizar el andlisis, lo que
no es frecuente en la region.

El método experimental es el mds confiable para este tipo de andlisis pero en general es dificil
(y éticamente cuestionable) que una politica publica se aplique aleatoriamente dejando a gente fuera
s6lo por motivos analiticos, por tanto son el método cuasi experimental o el no experimental los que se
utilizan habitualmente para la evaluacién de impactos. Como sefiala Aedo (2005), la principal ventaja
del disefio cuasi experimental es que para realizar la evaluacién se pueden usar datos secundarios y,
por lo tanto, son rdpidos de implementar. Su principal desventaja es que sus estimaciones pueden
incorporar sesgos derivados del disefio de focalizacién y de los procedimientos de seleccidon y
participacion en el programa. Para solucionar, o al menos mitigar en parte, estos sesgos existen
técnicas paramétricas y no paramétricas de estimacién de impacto.

Para el andlisis de este tipo de variables se pueden utilizar encuestas de hogares, de consumo y
de ingresos y gastos. Los trabajos que han realizado estos andlisis han utilizado encuestas especificas de
impacto de los programas y encuestas de hogares (Barrientos & Sabatés-Wheeler, 2010; Skoufias, 2001).

Un primer paso es definir las variables en las cuales se pueden presentar diferencias producto
del impacto de los programas, para luego identificar los indicadores que permiten hacer en andlisis de
diferencias. Por ejemplo, Barrientos y Sabates-Wheeler (2010), utilizan dos variables: el consumo en
los hogares y la existencia de activos. El cuadro 4 muestra una serie de indicadores posibles que
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pueden ser analizados para conocer el impacto de los PTC en las tres variables que se consideran
relevantes a nivel microeconémico y otras que también se podrian ver afectadas, como el empleo.

CUADRO 4
VARIABLES E INDICADORES PARA ESTIMAR EL IMPACTO
ECONOMICO A NIVEL MICRO*

Variables Indicadores

Consumo Compra o consumo declarado de alimentos
Variacion en los precios de alimentos.

Gasto mensual per-cdpita por hogar, Consumo de calorfas minimas por grupo familiar
(Skoufias, 2001).

Inversion Decisiones de microemprendimiento
Adquisicién de activos, por ejemplo en uso de hectdreas, ganado reproductor.
Produccién del hogar para autoconsumo
Ahorro Tenencia de créditos y seguros en el sector informal.
Variacion de existencias de granos y/o animales.
Otros Numero de nuevas contrataciones
Tasa de desempleo.

Ingresos del trabajo; ocupacion principal y secundaria.

Fuente: Elaboracién propia.

? Para mayor andlisis sobre la incorporacién de este tipo de preguntas a encuestas se recomienda revisar Asfaw et al
(2012), quienes incluyen otros indicadores que pueden ser agregados a la encuestas de hogares.

Cabe tener en consideracion que normalmente las encuestas disponibles para la evaluacién de
este tipo de programas no consideran indicadores especificos para estudiar el impacto econémico.
Asfaw et al (2012) destacan dos grandes desafios para este tipo de andlisis. En primer lugar, contar
con el apoyo de los actores principales para hacer este tipo de evaluaciones, y por tanto recopilar los
datos necesarios en las encuestas, como los que se muestran en el cuadro 4. Segundo, contar con
encuestas que sean intertemporal y regionalmente comparables en un pais y entre paises.

B. Metodologia de estimacion a nivel macro

A nivel macroeconémico el marco central del SCN es la principal fuente de informacién agregada, en
sus tres tipos: cuenta de produccién e ingreso, matriz de Insumo—Producto (MIP) y el flujo de fondos,
asi también su ampliacién en las cuentas satélite para el andlisis de temas relevantes (Naciones
Unidas, 2002). Estas cuentas contienen informacién detallada de las relaciones que se establecen en
una economia, donde es clave contar con una base econdmica que explique las distintas relaciones
existentes para la produccién (demanda de insumos entre distintos sectores, mercado de factores, etc).
El avance tecnoldgico ha permitido ampliar el trabajo que se puede realizar con estos instrumentos a
través de los métodos de microsimulacion y los modelos de equilibrio general computable.

A continuacién se describen de manera resumida algunos de los principales instrumentos
metodoldgicos factibles de utilizar para la estimacién de impacto macroeconémico de las politicas sociales.

1. Matrices de Insumo Producto (MIP) y de Contabilidad Social (SAM)

En el andlisis de politicas econémicas se han utilizado principalmente las MIP. Estas son tablas de
doble entrada, que muestran las interrelaciones en la produccion de bienes y servicios en la economia.
Las relaciones se ven reflejadas en distintas identidades contables, en las que se indica el destino de la
produccién de cada sector y la aplicacion que se hace de dicha produccién. Las matrices proporcionan
un andlisis detallado del proceso de produccién y la utilizacion de los bienes y servicios que se
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producen en un pais (o region) o que se importan del resto del mundo, y del ingreso generado en dicha
produccién por las diversas actividades econémicas. La interrelacion de la informacién que contienen
las matrices permite obtener el PIB de cada sector de la economia en forma directa a través de los
métodos de produccidn, tipo de gasto y tipo de ingreso (Schuschny, 2005).

A través de las MIP es posible analizar lo que ocurre con el crecimiento econémico y con
otras variables en la medida que se acompafie con informacién complementaria a la produccién, como
la matriz de empleo. Es asi como surgen las matrices de contabilidad social (SAM por su sigla en
inglés) como una extension de las MIP. Una SAM es la esquematizacion detallada y explicita del flujo
circular de la economia. Para ello es necesario definir de forma especifica las relaciones entre las
diversas actividades productivas, la distribucion del ingreso factorial e institucional, el patrén de
consumo de los hogares, el significado en términos de bienestar de los bienes y servicios que se
consumen en el sistema y las relaciones entre el ambiente y la utilizacién de productos y servicios por
parte de los agentes econdmicos (Cicowiez & Di Gresia, 2004; Huard, 2005; Schuschny, 2005).

Las SAM tienen dos objetivos: Primero, establecer un sistema contable que permita medir
efectos en la contabilidad nacional, tanto como base estadistica de datos como para la definicién del
afio base. Segundo, como base para diseflar y calibrar un modelo socioeconémico que sirva de
instrumento de andlisis, formulacion y evaluacién de politicas econdmicas, sociales y ambientales.
Esta extension de la MIP se puede hacer en base a informacion externa a cuentas nacionales, como por
ejemplo con encuestas de hogares o encuestas de ingresos y gastos que permitan conocer las
decisiones de consumo de los hogares.

Otro modelo que ha sido utilizado para la evaluacién de politicas son los modelos de Equilibrio
General Computable (EGC) que bajo ciertos supuestos ha permitido estimar el impacto de los cambios
de politica en la situacion de equilibrio y en ciertas variables. Este permite generar relaciones productivas
simples en un contexto de equilibrio general. Para ello, se usan como base las SAM.

El uso de estos modelos se observa, por ejemplo, en la estimaciéon de los beneficios
econdémicos del gasto social en Brasil, realizada por Mostafa, Monteiro, & Ferreira de Souza (2010),
quienes utilizan modelos de MIP con una SAM desagregada, que incluye el gasto publico en
educacidn, salud, pensiones y algunos programas de asistencia social (entre los cuales se encuentran
dos de transferencias monetarias: Bolsa Familia y Beneficio de Presta¢do Continuada). El estudio
encuentra que las garantias de ingreso (pensiones y programas de transferencias), impactan tanto en el
crecimiento econémico (PIB) como en la distribucién del ingreso (Gini). Asimismo, el gasto publico
en salud y educacidn tienen un efecto positivo sobre el PIB, que seria incluso mayor al generado por la
inversion en infraestructura.

Zubiri et al (2009) realizan un andlisis del impacto econémico de la politica social en la
provincia de Guiptizcoa del Pais Vasco, donde utilizan las MIP para analizar lo que ocurre con la
recaudacion (por el impacto en produccién e ingresos) y empleo por efecto del gasto social.

Un elemento ttil de las MIP para hacer andlisis de impactos, son los multiplicadores tanto
prospectivos como retrospectivos, que permiten ver el efecto que cualquier cambio en una actividad
especifica genera en la economia. Asi, considerando las relaciones que se establecen en la MIP es
posible encontrar el efecto multiplicador de un shock externo que afecta el equilibrio inicial de la
economia, como es lo que ocurre con todo programa o proyecto social que entrega bienes o servicios a
la poblacion.

Basandose en Schuschny (2005), los supuestos de este modelo son los siguientes:

e “Se supone que cada insumo es suministrado por un sélo sector de produccion (hipétesis
de homogeneidad sectorial). Esto implica que se emplea un s6lo método de produccion,
por lo tanto, no es posible la sustitucién entre insumos intermedios, a la vez que cada
sector tiene una sola produccién primaria; es decir que no hay produccién conjunta.”

e  “Con la finalidad de homogeneizar la medicién de los agregados, se introduce la hipétesis
de invarianza de precios relativos.”

24



CEPAL - Coleccién Documentos de proyectos El impacto econémico de las politicas sociales

e “Los insumos comprados por cada sector son solamente una funcién del nivel de
produccién de ese sector, por lo tanto, la cantidad de insumos varia en la misma
proporciéon que la produccion, es decir que se asume una hipdtesis de proporcionalidad
estricta: la composicion de los productos dentro de cada sector es fija.”

e “Se supone que el efecto total de la produccién en varios sectores, serd igual a la
sumatoria de los diferentes efectos (hipétesis de aditividad); con esto se excluye toda
interdependencia externa de los sectores, excepto la especificada en el propio modelo.”

e “Cuando se utiliza el modelo para realizar proyecciones de precios, debe tenerse en
cuenta que se mantiene la relacion de precios relativos presente en el afio en que se
elabora la matriz.”

La representacion matricial de la MIP, utilizando la matriz de coeficientes técnicos (de »
sectores de la economia) se presenta en el cuadro 5. Esta intenta reflejar las relaciones que se
establecen entre distintos elementos, buscando comprender tanto el destino de la produccién y el
empleo de dicha produccion.

CUADRO 5
REPRESENTACION MATRICIAL DE LA MIP
Recurso Prod. 1 - Prod. | . Prod.n Cons.  Invest. C.publ. AExist.  Expo. VBP
Prod. 1 ap ajj A X +C, +I; +G, +7, +E, =X,
Prod. i aj1 e Qjj e Qin X +C; +I; +G; +7Z; +E; =X;
Prod. n A Ay A Xa +C, +1; +G, +Z, +E, =Xa
Prod. 1 my my;j mi,
Prod. I mj . mj; . mi,
Prod.n My ... My ... My
Salarios Sy ... S ... Sn
Beneficios b, ... b; ... b,
Amortizac. o ... ol ... (o
Tax-Subvenc. t;-sb; ... ti-sb; ... ty-Sby
Coef. VBP 1 1 1

Fuente: Schuschny, 2005.

Donde VBP es el valor bruto de la produccion, las filas muestran el destino de la produccién
mientras que las columnas el origen de ésta. En el andlisis de las filas se puede observar el destino de
la produccién del sector i. Este es destinado como bien intermedio a la produccién de otro sector (X
multiplicado por los factores a;), o es destinado a la demanda final para consumo C, inversion /, gasto
o consumo publico G, variacién de las existencias Z, y exportaciones £. En cuanto al empleo del valor
producido, representado en las columnas, puede ser destinado a la compra de insumos intermedios
nacionales (X multiplicado por los factores a;) o importados (X multiplicado por los factores m;), y el
pago de los factores productivos, salarios, excedentes de explotacion, amortizaciones e impuestos.

Esto se puede expresar de manera matricial como:
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x=Ax+y

Donde x corresponde a la matriz de produccién final a nivel nacional, lo que es igual a la
demanda intermedia (Ax) y final de bienes (y). Es decir, 4 representa a los coeficientes técnicos de
produccién, los que al multiplicarlos por la matriz x representa la demanda intermedia de bienes e y es
la demanda final.

La matriz A contiene la proporciéon de insumos que es requerida para la produccion,
denominada como “matriz de requerimientos directos pues sus elementos indican la proporcién en la
que un insumo es demandado para generar una unidad de producto”.

Si de la ecuacién anterior despejamos X, con un poco de dlgebra se puede llegar a:
x=({(—-A)"t«y=By

Donde la variable B corresponde a “la matriz de Leontief o de requerimientos totales (directos
e indirectos).” En otras palabras, podemos decir que el término B es similar al multiplicador
keynesiano, que refleja las variaciones en la produccion ante modificaciones en la demanda final. Un
aumento de la demanda final genera movimiento en la demanda de insumos y estos a su vez en la
demanda de otros bienes y asi sucesivamente. Por tanto, variaciones en la demanda final desde el
gasto publico, que en la ecuacidn son parte de, y generan efecto en, la produccion, se pueden analizar
a partir de este multiplicador.

Como se menciona antes, una extension de este modelo es la matriz de contabilidad social
(SAM), que incorpora mayor informacién a la ya disponible en el modelo de insumo-producto.
Basado en Robinson S. (2003, citado por Schuschny 2005), la SAM es “una matriz de doble entrada,
que representa cobros-pagos entre distintos sectores institucionales. Los pagos los realizan desde las
columnas a las filas. Para cada sector, el balance entre la fila y la columna determina cada una de las
ecuaciones de balance contable.” El cuadro 6 muestra el esquema de una SAM.

CUADRO 6
ESQUEMA DE UNA MATRIZ DE CONTABILIDAD SOCIAL
Actividades Mercancias Factores Hogares Gobierno Ahorro- Resto del Totales
inversion mundo
Actividades D E VBP(actividades)
Mercancias H C G FBCF+AZ Demanda total
Factores VAB Ingresos
Hogares Y factoriales
Gobierno T Ty Ingresos de los
h
Ahorro- Sw Sg Sr ogares
inversién Infesos del
Resto del M govlerno
mundo Ingresos de
capital
Pagado al R. del
mundo
Totales VBP de las Oferta Gasto de Gasto de los  Gastos del Formacion Recibido
actividades agregada factores hogares gobierno bruta de del resto del
capital mundo

Fuente: Schuschny 2005

Donde se tiene que D es la produccién vendida domésticamente, E son exportaciones, VAB el
valor de la produccién a costo de factores, Ty los impuestos indirectos, Ty los impuestos directos sobre
hogares, M las importaciones, Y el pago de factores a los hogares, H el consumo intermedio a precios
de mercado, C el consumo de los hogares, G el consumo de gobierno, FBCF la formacién bruta de
capital fijo, Z la variacion de las existencias, Sy el ahorro de los hogares, Sg el ahorro del gobierno y
Sr el ahorro externo o salgo en cuenta corriente.
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Por su parte, de acuerdo a Huard (2004) la SAM permite tener informacion de:

e Actividades de produccion: cuenta que incluye las actividades en una economia. En la
medida que la informacién lo permita se puede llegar a un mayor detalle para los andlisis.

e Factores de produccion: Incluye los factores que se utilizan en las actividades,
tipicamente tierra, capital y trabajo.

e Instituciones: hogares, empresas y gobierno.

e Disponibilidad de ahorro: Registra el ahorro de las instituciones consideradas para el
cdlculo de la matriz.

e Resto del Mundo: Se consideran las transacciones con el exterior como importaciones,
exportaciones, remesas, entre otras.

La matriz tiene interconectada esta informacion, lo que permite estimar lo que ocurre ante un
impacto exdgeno de una variable. En el caso de las transferencias de ingresos, estas afectan
directamente el hogar, por lo que solo entrardn al ciclo econdmico una vez que se descuenten los
impuestos, consumo de bienes importados y ahorro.

Para la utilizacion y analisis de resultados de estas matrices, es importante tener presente el
supuesto bdsico del modelo cldsico de Leontief, que supone que “la economia opera con capacidad
excedente en todos los sectores productivos, de forma que cualquier nivel de produccién (o demanda a
atender) que se especifique de manera exdgena pueda atenderse con la capacidad instalada” (Sobarzo
2009). Esto implica que la respuesta es en cambios de la produccidn, sin afectar los precios.

El proceso para estimar el impacto de las transferencias de ingreso, o cualquier otro
instrumento de la politica social, considera (Mostafa et all 2010, Sobarzo 2009, Huard 2004):

i)  Se busca la informacién para estimar la SAM. En general los paises que tienen esta
matriz la realizan junto con el cambio de afio base de cuentas nacionales, debido a que
requiere de gran cantidad informacién de la situacion de la economia en términos de
producto, empleo, ingresos e intercambio con el sector externo. En el caso de que no se
tenga la matriz, algunos investigadores realizan un andlisis tedrico en base a estimacién
de ecuaciones sobre lo que ocurre con las distintas variables relevantes que afectan la
matriz de insumo producto. (revisar por ejemplo Sobarzo 2009)

ii) Se asume que la situacién inicial de la SAM es la situacion de equilibrio, por tanto se
seleccionan las variables exdgenas que serdn las que se mueven y que se comportan
como un shock que afecta esta situacién de equilibrio.

iii) Una vez que se tiene la matriz, se aplica el shock exégeno. En el caso de los PTC,
estos afectan el ingreso de los hogares. Esta variacion del ingreso afecta el consumo
de los hogares y por tanto la demanda de bienes de este grupo. Ramirez et al (2006)
utilizan la encuesta de condiciones de vida de Colombia para analizar la
participacion de cada bien en el consumo total de los hogares para asi distribuir la
demanda final de consumo. El impacto en la produccion final, es decir en el ciclo,
dependerd de los recursos que se requieran y como se mueva la economia para cubrir
esta demanda y llegar a la nueva situacion de equilibrio.

Existe evidencia de este andlisis para Brasil, donde los autores analizan los multiplicadores
tomando como base el aumento del 1% del PIB en cuatro programas de transferencias. Asf analizan y
comparan el impacto de esta medida en el PIB, con el mismo incremento en el pago de los intereses de
la deuda publica y otras dos transferencias neutrales. Los resultados se aprecian en el cuadro 7.

Una primera conclusion que se obtiene es que el efecto del multiplicador se incrementa
proporcionalmente a la progresividad de las transferencias. Esto implica que mientras de menores
ingresos sean las familias beneficiadas, mayor serd el impacto en el consumo de bienes nacionales,
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generando mayor ingreso. Un incremento de 1% en el PIB en el presupuesto del programa Bolsa
Familia producird un crecimiento del PIB de 1,44%, mientras el mismo monto pagado a los intereses
de la deuda solo genera un incremento de 0,71% (Mostafa, Monteiro y Ferreira, 2010).

Las ventajas de esta metodologia es que se tiene informacién de toda la economia y las
interacciones, por tanto se puede conocer el impacto final en la produccion de cualquier medida de
politica. No obstante existen dos elementos que reducen su viabilidad y utilidad.

CUADRO 7
MULTIPLICADORES DE PROGRAMAS DE TRANSFERENCIAS
DE INGRESOS EN EL BRASIL

Categoria de Demanda Variacion porcentual en PIB
Programa Bolsa Familia 1,44
Beneficio de Prestagion continuada 1,38
Régimen General de Previdencia Social 1,23
Regimenes Propios de Previdencia Social 0,88
Pago de intereses de la deuda publica 0,71
Transferencia de distribucion neutral 1,06
Transferencia basica universal 1,26

Fuente: Mostafa, Monteiro y Ferreira, 2010

Primero, la dificultad para obtener toda la informacidn necesaria para hacer las estimaciones.
Como se menciona previamente los paises utilizan generalmente SAM antiguas que actualizan en
funcién de la variacion de los precios, debido a que estas matrices no se actualizan periédicamente, y
muchos paises 1o hacen solo para los cambios de afio base de cuentas nacionales.

Segundo, la validez de los supuestos sobre los que se basa la aplicacion de la metodologia.
Por ejemplo, en el caso del consumo se asume que las proporciones marginales a consumir se
mantienen constantes ante un aumento del ingreso, lo que no necesariamente es asi. Asimismo, se
supone que existe capacidad ociosa y que por tanto el impacto de cualquier shock es a través del
incremento de la oferta y variacién de la produccién.

Cabe sumar a lo anterior que el modelo de Insumo-Producto es totalmente atemporal, es decir,
no considera ninguna dindmica de ajuste endégeno, ni funciones de comportamiento de los agentes
institucionales, ni mecanismos de incentivos o interacciones de mercado via precios, lo que simplifica
su ejecuciéon. Y por lo mismo, estos modelos no son de utilidad para evaluar efectos en los precios
(Schuschny, 2005).

2. Equilibrio General Computable

Los modelos de Equilibrio General Computable (EGC) son dtiles para evaluar el impacto de las
politicas econémicas a nivel agregado. Estos funcionan mediante la simulacién de escenarios sobre un
afio base, estimando los efectos producidos por los cambios en las politicas econdémicas. En
especifico, utiliza un enfoque deductivo a partir de los resultados agregados de la economia, sobre los
cuales resuelve de forma iterativa las incégnitas de relaciones econdémicas de menor escala (los
precios de determinan de forma endégena).

Como se mencioné anteriormente, las SAM son una de las fuentes principales de informacién
para un modelo de EGC, son una buena herramienta para la situaciéon de equilibrio inicial.

Las principales aplicaciones de estos modelos se encuentran en politicas comerciales, y mds
recientemente en las medioambientales. La evidencia en utilizacion de modelos de EGC en relacién al
impacto de la politica social es escasa. Sin embargo en la década de 1980 surgieron aplicaciones en
temas de pobreza y distribucién del ingreso, asi por ejemplo Taylor and Lysy (1980, citado en O'Ryan,
de Miguel & Miller, 2000) fueron pioneros en estudiar distribucién del ingreso para Brasil.
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Estos modelos buscan estimar de la manera mds cercana posible la realidad del flujo de la
renta ampliado, con la participacién de distintos agentes que interactiian y afectan variables reales
(produccidn, factores de produccién) y monetarias (precios, salarios, etc) para alcanzar el equilibrio de
mercado. A modo de resumen, éstos permitirian explicar los principales impactos econdémicos
generados por los cambios que programas como las transferencias monetarias pudieran provocar en
las decisiones de consumo, inversién o ahorro de los agentes.

Los elementos claves del modelo son:

i) Los factores de produccién (capital y trabajo) y oferta de bienes (valor agregado
determinado por la funcién de produccion,

ii) El ingreso, que se distribuye entre los inversionistas, trabajadores y gobierno. Estos
son netos por lo que se descuentan impuestos a los trabajadores y capitalistas, y se
suman al gobierno.

iii) El ahorro y la formacién de capital.

iv) La demanda de consumo intermedio y final. Para determinar esta tltima el método
mds simple es usar las funciones de utilidad de tipo Cobb-Douglas. La demanda de
gobierno se fija en forma exdgena.

v) El sector externo se puede modelar de muchas formas, lo que dependerd de lo que se
considera relevante para el andlisis y el sector de la economia que se esté estudiando
en cada caso particular.

vi) La homogeneizaciéon de los precios, que es necesario para la aplicacion de la
metodologia. Definir un precio numerario para homogeneizar el modelo.

vii) El equilibrio en los mercados domésticos y en la balanza de pagos.

En base a este modelamiento en ecuaciones y la claridad en los supuestos considerados es
posible encontrar una solucién que refleje los impactos de distintas intervenciones. Esta es mds facil si se
parte con un supuesto de precios y se continda la bisqueda de solucién mediante un proceso iterativo. En
la actualidad existen nuevas herramientas de software para resolver este sistema de ecuaciones.

En el caso de los PTC, por ejemplo, la modelacion permite estimar el impacto de una
transferencia en la situacion de equilibrio y en la produccién. Considerando su efecto en el ingreso de
los consumidores y por tanto la ecuacién que define el consumo de bienes de los hogares, lo que
afectara la produccion.

3. Microsimulacion

La caracteristica principal de esta metodologia es que su unidad de estudio es el individuo y no la
economia agregada como en los modelos antes descritos. De esta manera, presenta una mayor
sensibilidad frente a cambios en politicas econdémicas pequefias (transferencias por ejemplo) que
tienden a diluirse en modelos mds macro. En general se usan como complementos de los modelos de
equilibrio general para medir impactos en mediciones como distribucion del ingreso y pobreza.

Mediante la microsimulacién es posible estimar el impacto de alteraciones (motivadas por
cambios en las politicas econdémicas o sociales o por cambios auténomos de los mercados) sobre
poblaciones “hipotéticas”. Estas poblaciones “hipotéticas” son el resultado de combinar la
informacién real contenida en bases de microdatos (de encuestas de hogares, por ejemplo) con los
cambios simulados. En el caso de que los cambios simulados incorporen tnicamente las alteraciones
en los niveles de renta a corto plazo de los individuos, permanecerian en el dmbito de la
microsimulacién estdtica. Cuando los cambios simulados incorporan, adicionalmente, hipdtesis
relativas a cédmo varia el comportamiento de los individuos ante las alteraciones introducidas al
modelo se habla de microsimulacién dindmica.
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Dado que para implementar esta metodologia se usan datos de encuestas de hogares, es
necesario hacer comparables los resultados con las SAM, utilizando el mismo afio base (o un afio
relativamente cercano) tanto para la construccién de las SAM como para la utilizacién de las
encuestas de hogares.

Entre las ventajas del modelo de EGC destaca que permite resolver las distintas ecuaciones
que incorporan miltiples mercados y que describen la economia. Esto abre la posibilidad de realizar
simulaciones para el andlisis de distintas politicas. Asimismo permite incorporar restricciones o
variables que reflejen de mejor forma la realidad de una economia. Entre las desventajas destaca
principalmente que requiere una gran cantidad de datos, lo que implica un desafio en términos de su
disponibilidad. También es discutible su precision, puesto que aun cuando se han desarrollado técnicas
de sensibilidad los pardmetros de las ecuaciones pueden ser “calibrados” para obtener un resultado. Es
importante también estar seguro de la matriz SAM que se utiliza y que corresponda a un afio “bien
comportado”. (O’Ryan et al, 2000)

Un modelo alternativo de simulacién es la “Evaluaciéon de impacto en la economia local”
(LEWIE, por sus siglas en inglés) propuesto por Taylor (2012), cuyo disefio propone “capturar el
impacto total de los programas de gobierno en las economias locales”, analizando en particular el caso
de las transferencias condicionadas. El objetivo de la investigacién es utilizar esta herramienta
(LEWIE) para evaluar el impacto de las transferencias en la economia local, incluyendo los no
beneficiarios, y que incorpore el impacto en las actividades productivas. La metodologia se basa en el
modelo de equilibrio general, por tanto utiliza como base las matrices de contabilidad social,
elaboradas, con similares estructuras econdmicas, a nivel de hogares, segmentindolos entre
beneficiarios y no beneficiarios. La metodologia combina herramientas de la macroeconomia como
son las SAM, con herramientas microecondmicas al comparar grupos de beneficiarios con de control,
para analizar el impacto. El mayor problema de esta metodologia puede ser la intensividad de recursos
que supone la recoleccion de datos y, complementariamente, la dificultad de lograr que este proceso
alcance niveles minimos de calidad para poder producir andlisis y conclusiones confiables.

4. Disponibilidad de informacion para las estimaciones

En cuanto a la disponibilidad de datos para realizar estas estimaciones, en general los paises no
cuentan con informacion actualizada de estas matrices debido a que incluye a los distintos sectores y
sobre el mercado de factores, los hogares y otros agentes. En el cuadro 8 se aprecia la disponibilidad
de informacién oficial de las SAM y MIP. Es posible que se encuentren estudios actuales (como el
caso de Brasil) con el uso de estas matrices, pero como se sefiala previamente, son ajustes para
establecer las interrelaciones necesarias y/o son actualizadas en base al sistema de precios. Esto es una
dificultad a la hora de aplicar la metodologia, pues se deben tener claro los supuestos de las relaciones
y los distintos indicadores que se requieren para las ecuaciones que definen la economia.

CUADRO 8 )
DISPONIBILIDAD DE SAM Y MIP EN AMERICA LATINA

Pais SAM Oficial Publicadas MIP Oficial Publicadas
Argentina 2000 0 0 1 1
1997

2003
o B : : 1 1
Brasil 2003 0 0 2000 1 1

2005 2005
Chile 1996 0 0 2008 1 1
Colombia 2005 0 0 2000-2005 1 1

(continta)
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Cuadro 8 (conclusion)

Pais SAM Oficial Publicadas MIP Oficial Publicadas
Costa Rica 1997 0 1 0 0
2000
2002
Ecuador 2001 0 0 1 1
1995-2010
2007
El Salvador 2000 0 0
Guatemala 2006 1 0 2006 (2001) 1 0
Honduras 2004 1 1 2000-2008 1 1
México 2003 0 1 2003 1 1
Nicaragua 2000 1 0 1 1
1994-2000
2005
Panama 1996 0 0 1996 0 0
Paraguay 1998 0 0 1994 1 1
Perd 1994 0 0 1994 1 1
2002 2007 1 0
Repitiblica Dominicana 1991 0 0 1991 0 0
Uruguay 1995 0 0 1997 1 1
2000 2005
Venezuela (Reptblica 1997-2005 1 0 1997 1 1

Bolivariana de)

Fuente: Elaboracién propia.
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IV. El impacto econdmico en los programas
de transferencias de ingresos

Como se menciona en el capitulo anterior, todas las politicas sociales tienen algtin impacto, positivo o
negativo, en la economia. A fin de ilustrar mas detalladamente el proceso en que esto se genera, en
este capitulo se analiza el caso de los programas de transferencias directas de ingreso. Estos fueron
seleccionados para ilustrar el tema aqui discutido porque su impacto en la economia es observable en
el corto plazo, en la medida que el aumento del ingreso disponible modifica de manera casi inmediata
las decisiones de consumo y productivo de los hogares beneficiarios, y en algunos casos produce un
impacto indirecto en los hogares no beneficiarios. A lo cual se suma la evidencia de estudios de
impacto econémico para los programas de transferencias con corresponsabilidad (PTC) para Brasil y
Meéxico (Angelucci, M., & De Giorgi, G., 2006; Barrientos, A.y Sabatés-Wheeler, R., 2010 y 2006;
Cuhna J., De Giorgi G. y Jayachandran S., 2010; Asfaw y otros, 2012).

En los dltimos afios, los programas que realizan transferencias de ingresos han alcanzado
especial relevancia en la regién. Desde el surgimiento del Programa de Educacién, Salud y
Alimentacién (Progresa, hoy Oportunidades) de México en 1997, los programas de transferencias con
condicionalidades (PTC) se han diseminado por todos los paises de la regién, convirtiéndose en un
instrumento central de proteccién social y lucha contra la pobreza extrema, con una cobertura que
alcanza el 19,3% de la poblacion regional y 0,4% de su PIB (Cecchini y Martinez, 2011).

La l6gica que subyace a los PTC es que con la transferencia se mejora el capital financiero de
las personas, incrementando el ingreso familiar a fin de erradicar o reducir la extrema pobreza y con
ello la capacidad de consumo de bienes bdsicos, en tanto con la condicionalidad se busca potenciar el
desarrollo y capital humano, a través de un mejor acceso a bienes y servicios, principalmente de
alimentacion, salud y educacidn.

El peso que tienen los objetivos de corto o mediano plazo (ingreso o desarrollo humano) varia
entre los distintos PTC existentes en la regién, pudiendo identificarse tres tipos: programas de
transferencias de ingresos con condicionalidad blanda (tipo Bolsa Familia), programas de incentivo a
la demanda con condicionalidad fuerte (tipo Oportunidades) y sistemas o redes de coordinacién
programdtica con condicionalidades (tipo Chile Solidario) (Cechini y Martinez, 2011).

Independientemente del peso de la condicionalidad y la transferencia, ambos componentes
intervienen en las decisiones de las personas. Por un lado, la transferencia monetaria implica un
aumento en el ingreso disponible y por tanto una modificacién en las decisiones de consumo, o de
inversion en el caso que afecte el sector productivo en los hogares. Por otro, la mejora en el acceso a
un servicio puede modificar las decisiones de compra o de sustitucion entre bienes en el hogar y variar
la demanda de un determinado bien o servicio. En definitiva, ambos son una inyeccién de recursos
(directa o indirecta) en el mercado por lo que su impacto se puede analizar bajo las reglas de éste.
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GRAFICO 1
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (18 PAISES): GASTO EN PROGRAMAS
DE TRANSFERENCIAS CON CORRESPONSABILIDAD (PTC),
ALREDEDOR DE 2010
(En porcentaje del PIB)
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Costa Rica (2009)
Colombia (2009)
Paraguay (2010)

Bolivia (Est. Plur. de) (2009)
Guatemala (2010)
Honduras (2010)
Panama (2009)
Argentina (2010)
Trinidad y Tabago (2009)
El Salvador (2009)

Fuente: Cecchini y Martinez (2011).

A. Beneficiarios, procesos e impactos

Existen variadas experiencias de evaluacién de impacto de los PTC, en sus distintos componentes.
Entre los principales resultados disponibles se tienen:

e En relacién a educacion, salud y nutricion, se estima que tendrian un efecto positivo en
cuanto a facilitar el acceso a la escuela y los servicios sanitarios, pero no hay datos
concluyentes sobre estos impactos. (Cecchini y Madariaga, 2011)

e Respecto al empleo, “la evidencia disponible muestra que, en general, los beneficiarios de

los PTC no logran insertarse en un empleo estable de manera sustentable.” (CEPAL-
OEA-OIT, 2011).

e Por el lado del ingreso, se han identificado impactos variados segtin las caracteristicas de
cada programa, representando en promedio alrededor del 10.3% del ingreso percépita de
los hogares (PTC mas otras transferencias), pudiendo llegar a duplicar el ingreso primario
del primer decil de ingresos. (CEPAL, 2010)

e En cuanto al consumo, hay estimaciones dispares. Evaluaciones hechas en Brasil, Colombia,
Meéxico, Nicaragua y Paraguay indican que éste se incrementa en los hogares participantes de
estos programas, particularmente en alimentos y vestuario. En cambio en Ecuador y
Honduras no se encontraron cambios significativos (Cecchini y Madariaga, 2011).
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Al igual que las diferencias de temporalidad en los impactos, existen distintos grupos
poblacionales que se ven afectados (con beneficios o perjuicios) por la transferencia monetaria, unos
de manera directa y otros indirectamente.

Ante el aumento del ingreso familiar generado por las transferencias, las personas deciden
entre aumentar el consumo de bienes o destinar ese ingreso a ahorro, lo que ocurriria como el efecto
mds inmediato en los beneficiarios directos. La inyeccion de transferencias monetarias a comunidades
especificas puede generar efectos positivos en el bienestar de los beneficiarios de dichos proyectos o
programas, debido a que el incremento de su poder adquisitivo podria aumentar su consumo tanto en
productos alimentarios como en otros items (Gertler, 2005).

Sin embargo, existen otros grupos de beneficiarios o afectados indirectos, quienes también
ven su entorno cambiado y por tanto modificadas sus decisiones econdmicas, sea como consumidores
0 como proveedores.

Quienes no reciben en forma directa la transferencia pero viven en la misma comunidad de la
poblacién beneficiaria, por efecto imitacion, tenderian a replicar el comportamiento en relacién al
consumo que tienen quienes reciben la transferencia (Barrientos & Sabates-Wheeler, 2006).

De igual manera, las decisiones de ahorro de los beneficiarios directos podrian afectar a la
comunidad y al resto de las personas en la medida que se incrementa el dinero disponible para el
crédito informal entre beneficiarios y no beneficiarios. Como se detalla mas adelante, Angelucci & De
Giorgi (2006) midieron efectos en el consumo de los hogares no beneficiados por el programa
Progresa, pero que sin embargo viven en comunidades donde se ejecuta el mismo, encontrando un
impacto positivo en el consumo por disponibilidad de crédito informal y efecto imitacion.

Los beneficiarios indirectos también se ven afectados por transitividad, puesto que el impacto
econdémico generado por los beneficiados altera la economia en su conjunto, de manera que los no
beneficiados se ven enfrentados a condiciones econdmicas distintas (tamafio y variedad de oferta,
precios relativos, restriccidn presupuestaria, etc.), afectando sus decisiones y provocando un nuevo
impacto en la economia local. Barrientos & Sabatés-Wheeler (2010) examinan los efectos de Progresa
en la economia local enfocdndose en el consumo de alimentos y la tenencia de activos de los hogares
de zonas rurales no tratados (o elegibles) por el programa. Encuentran que los hogares no beneficiados
que viven en dreas tratadas muestran niveles de consumo de alimentos significativamente mayores a
los hogares no beneficiados de comunidades donde este no se ejecuta. El mismo comportamiento se
observa con la tenencia de activos o inversion. Con estos resultados, los autores concluyen que los
PTC van mds alld de aumentar el bienestar de los beneficiarios directos, ya que promueven el
crecimiento en la economia local y por tanto benefician a los grupos no tratados.

B. Flujo del impacto econémico

Como se ha indicado, en un primer momento el aumento del ingreso de las familias beneficiadas
con las transferencias monetarias modifica las decisiones de consumo, inversién y ahorro,
incrementando la demanda de bienes y servicios (finales e intermedios) y/o la oferta potencial de
créditos. Situacion que se veria incrementada por el efecto imitacion que estas decisiones tendrian
entre los no beneficiarios.

Asimismo, se ha indicado que como respuesta a lo anterior, el mercado de los oferentes puede
reaccionar por la via de aumentar la oferta, por tanto aumentando la demanda a proveedores, la que se
reflejarfa en los factores trabajo y capital. Complementariamente, el equilibrio podria alcanzarse a
través de un incremento del nivel de precios de los productos demandados.

Es de esperar que el impacto de las transferencias en los precios sea mayor en aquellas
localidades con mercados mds pequefios y pocos oferentes, por ejemplo en comunidades rurales. En
esa linea, Cunha J. et al (2010) analizan el impacto de transferencias en efectivo y de alimentos en
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economias locales, destacando entre sus conclusiones que las primeras generan un aumento de los
precios a nivel local, mientras las transferencias en especie disminuyen el precio del bien. Ademds
observan que este impacto es mayor mientras mds cerrada es la economia analizada.

En relacién a la inversion y el ahorro de las familias beneficiadas Gertler et al (2005), miden el
impacto de la transferencia del programa Oportunidades sobre actividades de micro-emprendimiento e
inversion agricola y ganadera realizada por los beneficiados del programa, encontrando que en las zonas
rurales de México aumenta la participacion en actividades de micro emprendimiento, la produccién con
animales y el uso de la tierra. Esto, tiene un efecto en la habilidad de los hogares para generar ingresos de
largo plazo, con estimaciones que indican que los hogares beneficiados obtienen un aumento permanente
en el consumo de 22% después de cinco afios en el programa.

En el caso de la inversion se genera una renta futura que podrd ser destinada al consumo de
los hogares. Esto implica que en un segundo momento, cuando se produzca el retorno a la inversion,
podria haber un nuevo impacto a nivel de consumo. Complementariamente, con la mayor oferta de
microcrédito se esperaria también una mayor demanda de otros agentes, situacion cuyo tamafio
dependerd de la cantidad de beneficiarios y monto de las transferencias.

La claridad sobre la composicién de la canasta de bienes y servicios de los beneficiarios
directos e indirectos y sus elasticidades de demanda asociadas a incrementos en ingreso y el acceso a
crédito, asi como la elasticidad de la oferta son elementos claves. El gran desafio que se presenta es
contar con la informacién necesaria para estimar el impacto.

A partir del anélisis de los PTC, utilizando la teoria cldsica del consumidor y lo que ocurre a
nivel agregado en base a la teorfa macroecondmica, es posible observar como se genera un flujo de
efectos en las decisiones individuales de la poblacion y con ello estimar su impacto en la economia.

El impacto puede observarse a nivel micro o macro. A nivel microeconémico se produce una
modificacién de la situacién de equilibro con nuevas cantidades demandadas de bienes y servicios o
con mayor ahorro, variacion de precios a nivel local y modificaciones en la produccién vy
comercializacién. Si la transferencia tiene una cobertura mayor, se puede esperar un impacto a nivel
macro en relacién a indicadores agregados de la economia como son el nivel de precios, el nivel de
empleo, el crecimiento econdmico o la distribucién de los ingresos.

A continuacidén se presentan algunos elementos que permiten avanzar en un modelo andlisis
del impacto econémico de los programas de transferencias, con y sin corresponsabilidad, desde el
nivel micro y macro.

1. Impacto microeconémico

La teorfa microecondmica establece que el consumidor maximiza su utilidad conforme a su restriccién
presupuestaria y a sus preferencias intertemporales de consumo, lo que determina su nivel de gasto en
distintos bienes, en cada momento. Si la persona decide consumir en el futuro, entonces podrd destinar
ese dinero a inversioén o ahorro en el presente (Varian, 2005 Mankiw 2008, Nicholson 2006).

En términos del mercado de bienes y servicios, tanto el consumo presente (de bienes finales)
como la inversién (consumo de bienes intermedios) generardn variaciones en la demanda actual y por
tanto una nueva situacion de equilibro en el mercado de cada tipo de bienes. Asi, ambas decisiones
tienen un impacto en el mercado de determinados bienes y servicios, a diferencia de la decisién de
ahorrar, donde el dinero puede o no entrar en el flujo econémico.

A fin de poder conocer de las diferencias cualitativas y cuantitativas que se dan en el

mercado, creemos necesario que para estos andlisis se consideren de manera independiente las tres
. . . . . .. 5
opciones de eleccién que tienen los consumidores: consumo, inversién y ahorro™.

> En general el anlisis econémico se remite a dos decisiones: Consumo y ahorro-inversién. Se asume que el ahorro

es inversion, puesto que se espera que genere una renta futura. En este caso hemos dejado clara las tres opciones
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a) Consumo

El aumento del ingreso genera un incremento en la demanda de bienes y servicios (finales o
intermedios), lo que implica movimientos en el sector productivo y/o en los precios. El grado de
variacién de uno u otro depende de la capacidad productiva y de comercializacién existente para
cubrir el exceso de demanda en el mercado. Por lo mismo, el impacto final de las transferencias en
distintos tipos de bienes y servicios dependerd del tamafio de la poblacién beneficiaria, los montos
transferidos a cada uno y la elasticidad precio de los productos demandados por estos, variables que
determinardn la variacion final de las cantidades consumidas y el bienestar material de los
beneficiarios (Varian, 2005; Mankiw 2007).

No obstante lo anterior, los programas de transferencias de ingresos, como los PTC, no son
explicitos en el particular, en cambio de su disefio se desprende que la poblacién atendida tendria
capacidad de compra de bienes sin mayor variacion en los precios existentes en el mercado. En el caso
de PTC relativamente pequefios para el tamafio de los mercados, en los que hay capacidad productiva
y variedad de oferentes, esto no parece ser un problema, no asi en localidades con mercados de
tamaiio reducido donde el potencial de reaccién desde la oferta es limitado, situacién en la que es muy
probable que exista un impacto en el precio y disminuya el valor real de la transferencia en términos
de poder adquisitivo.

En el caso del efecto imitacion, los no beneficiarios pueden observar el aumento del consumo
de las familias beneficiadas en la misma localidad, lo que las lleva a seguir su comportamiento y
aumentar su consumo. (FLACSO Guatemala, 2011).

Angelucci & De Giorgi (2006), evaluando el programa Progresa de México, encuentran que el
aumento del consumo en los no beneficiados se debe principalmente al mercado del crédito. Lo
anterior es explicado porque en las localidades rurales dicho mercado es principalmente informal, es
decir, compuesto por préstamos entre familiares y prestamistas. En este sentido, el aumento de los
ingresos de las familias beneficiadas inyecta liquidez al mercado crediticio. De esta manera, las
familias no tratadas piden dinero prestado a sus familiares, amigos o prestamistas informales, lo que
suaviza su consumo, enfrentando de mejor manera los shocks idiosincraticos®.

Resumiendo, las transferencias monetarias aumentan el ingreso disponible de los beneficiados
por el programa, lo que incrementaria la demanda por bienes y servicios. Esto tiene efectos indirectos
en el consumo de los no beneficiados, con lo cual se puede decir que ellos se complementan y se
mueven en la misma direccién.

Por su parte, en mercados pequefios y sin capacidad de respuesta desde los oferentes, el
aumento de la demanda puede generar un incremento de los precios de ciertos productos (inflacién),
y/o en los niveles de ventas. Esto, depende del monto de la transferencia y de las posibilidades que
existan en la oferta. A su vez, el impacto en los precios afecta los ingresos de las familias y podria
modificar su capacidad de pago para otros bienes, buscar sustitutos o generar modificaciones en los
patrones de consumo. Lamentablemente no existe evidencia de este tipo de efectos de la transferencia
y sélo la teoria econdmica permite hacer un seguimiento del flujo en esta linea.

b) Inversion

Los beneficiarios de transferencias igualmente pueden destinar dichos recursos a la compra de
bienes intermedios a fin de incorporarlos a procesos productivos propios. En un sentido, este caso es
similar al anterior, con la Unica diferencia que los mercados que intervienen son otros, ya no los de la

puesto que la decisién de inversion difiere en la de ahorro, toda vez que la compra de bienes intermedios también
tiene un impacto en un mercado y por tanto puede afectar precios y situacién de equilibrio.

Se entiende como shock idiosincratico, una alteracién de la economia que obedece a causas locales de dicha
economia en particular, y no a alteraciones estructurales o exdgenas.
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canasta consumo de bienes primarios del hogar sino de dichos bienes intermedios, por lo cual las
elasticidades pueden ser distintas.

Asi, cabria estimar la rentabilidad media que los procesos productivos de dichas inversiones
tienen a través del valor agregado que generan, sea por aumento de valor de los bienes destinados a
produccién de autoconsumo o por el ingreso complementario que su venta en el mercado genera.

Algunos PTC tienen dicho objetivo puesto explicitamente en su disefio como un
instrumento de promocién de la microempresa. Programas como Bolsa Familia de Brasil, Chile
Solidario y Bono de Desarrollo Humano de Ecuador incorporan dentro de sus componentes el
apoyo para el trabajo independiente a través de la capacitacion, la entrega de créditos para la
generacion de microemprendimiento y, en el caso de Brasil y Chile, programas de apoyo a la
agricultura familiar y autoconsumo.

Los estudios de caso de PTC han permitido identificar dos actividades principales de
inversién: micro-emprendimiento y adquisicién de activos agricolas y ganaderos. Esto implica un
impacto en otras variables ademas del precio de los bienes en los mercados que se ven dinamizados
por la demanda de bienes intermedios (Angelucci & De Giorgi ,2006; Asfaw et al 2012)

Siguiendo a Angelucci & De Giorgi (2006), el micro-emprendimiento afecta principalmente
el mercado laboral informal. Lo anterior llevaria a pensar que el aumento de las transferencias
monetarias aumenta la demanda por actividades informales tales como: transporte, cocina,
reparaciones, carpinteria, costura, etc. De este modo aumentarian las horas demandadas de trabajo
informal e incrementando los ingresos laborales de ese sector. Sin embargo, al menos el estudio
mencionado no encontré resultados significativos para esta hipotesis.

En cuanto al impacto indirecto de las transferencias en la inversién, Barrientos & Sabatés-
Wheeler (2010) encuentran que el aumento de los ingresos disponibles en los beneficiarios del sector
rural mediante una transferencia monetaria, en gran escala, aumenta la adquisicién de activos
ganaderos de los no beneficiados. Lo anterior es explicado por el concepto de estrategia
complementaria, que hace referencia a la posibilidad de que la accién seguida por un agente mejore
las decisiones 6ptimas de los otros, tales como inversiones en sistemas de regadio, transporte,
economias de escala, etc.

c) Ahorro

Cuando las personas deciden posponer el consumo, se producen dos fenémenos complementarios, uno
en que se esperaria una mayor demanda futura de algunos bienes, y otro de aumento de la oferta de
recursos financieros, posibilitando variaciones en el mercado del crédito. De ocurrir esto, el mercado
de bienes y servicios igualmente se veria afectado, ya que mientras unos posponen la demanda,
ahorrando parte de sus ingresos, otros la hacen efectiva con anterioridad a sus ingresos, a través de
dichos créditos. Asi, es posible entender que los agentes cambian, pero igualmente se produciria un
impacto en la demanda.

Los resultados del trabajo de Angelucci & De Giorgi (2006) revelan que el impacto indirecto
que tienen las transferencias monetarias sobre los no beneficiados es la disminucién del ahorro de este
grupo, lo que tiene dos posibles explicaciones, por un lado debido a que por imitacién aumentarian su
nivel de consumo, y por otro podria deberse a que observan mayor disponibilidad de recursos por lo
que se sienten mds aseguradas contra el riesgo en términos agregados. El resultado sobre el ahorro es
indefinido y dependerd de las preferencias, las elasticidades y el contexto de cada localidad. En
particular, el mercado del crédito se ve mejorado producto de la mayor liquidez que genera la
inyeccién de transferencias monetarias, mientras que el de los seguros se ve mejorado por la reduccion
en el ahorro que hacen las familias para suavizar su consumo y hacer frente a shocks idiosincraticos.

Si nos concentramos en el destino de las transferencias monetarias a grupos de poblacién en
pobreza extrema o pobreza, como son los PTC, es esperable que las alternativas reales se concentren en
la opcion de comprar bienes y servicios de consumo final, con una proporcién menor de casos que lo
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destinen a consumir bienes intermedios orientados a potenciar su capacidad de produccién propia, y asi
mejorar su retorno futuro. El nivel de precariedad econémica de los destinatarios y los propios objetivos
programadticos llevarian a leer esta dltima alternativa mds como el resultado de problemas de focalizacién
u otros errores de disefio e implementacién. No obstante, en caso de expandirse esta situacién, se daria
igualmente un impacto en consumo, aun cuando lo realicen otros agentes, como se menciono.

Como se describe a continuacion, el flujo del impacto se desprende de estas tres decisiones y
de las acciones de los beneficiarios directos e indirectos. No obstante, existen otros efectos que son
paralelos a la ejecucion de los programas, los cuales toman caracteristicas especificas segin los bienes
y servicios que se entregan y el contexto en que ello sucede.

Todo proceso nace con la formulacién y priorizacién de una politica publica especifica,
en la cual se definen objetivos, productos y destinatarios, a la luz de la oferta y demanda existente
en la poblacion.

En el caso de los PTC, al iniciar la fase de implementacién de los programas y proyectos, una
de las primeras actividades incluye la seleccion de los beneficiarios directos, a quienes se les hace
entrega de los productos o servicios del programa, (transferencias monetarias en el caso de los PTC).
Esta fase supone una carga de trabajo para la propia administracién del programa, con actividades de
seleccidn, transacciones, seguimiento, evaluacion, etc., la que se podria traducir en un aumento de la
demanda de empleo. Dependiendo del modelo de distribucion de los beneficios, ésta fase también
puede suponer una mayor demanda de servicios financieros para instituciones especializadas (bancos,
instituciones financieras, ONG’s, etc).

Con la entrega de las transferencias, se incrementan los ingresos de los beneficiarios, pero a
su vez, por transitividad, se produciria un aumento de los ingresos laborales de los no beneficiados. El
incremento del ingreso disponible de parte de los beneficiarios se puede traducir en un aumento de la
demanda por bienes y servicios en la economia local (como ya se explicé esto ocurre
independientemente de si se consume, ahorra o invierte). Frente a esto, y segun las elasticidades de la
oferta y la demanda, los oferentes ajustan sus decisiones de produccién. Un aumento de la produccién
que busque satisfacer el incremento de la demanda, requerird una mayor cantidad de factores
productivos. De esta manera, el incremento de la demanda por trabajo (que afecta a toda la localidad)
elevaria los salarios de equilibrio, impactando tanto a beneficiados como no beneficiados.

En caso de no haber capacidad de absorber la demanda incremental, el efecto seria inverso,
generdndose un alza en los precios de los productos méas demandados por la poblacién beneficiara, con
lo cual habria una pérdida de poder adquisitivo relativa para ellos y absoluta para los no beneficiarios.

El diagrama 3 permite ver de manera esquemadtica las caracteristicas del proceso antes
mencionado.
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2. Impacto macroecondémico

A nivel macroeconémico las variables que pueden afectarse con la aplicacién de una transferencia se
pueden identificar tanto en el mercado de bienes, el financiero y el laboral, en los cuales se afectan: el
ingreso o renta nacional, la inversidn, el consumo, los precios, el empleo y los salarios.

El impacto a nivel microecondémico se produce a través del incremento del consumo de los
hogares y por tanto a nivel agregado en el ingreso nacional. A nivel macro es necesario ver qué ocurre
ademas con el gasto de gobierno y la inversién para saber el resultado en el PIB o en otra variable.

El andlisis macroeconémico parte del andlisis del flujo de la economia y de la manera en que
un shock externo modifica las variables para llegar nuevamente a una situacién de equilibrio,
afectando los precios, el trabajo, los ingresos, la inversién, etc. Cambios que pueden expandirse y
generar nuevos impactos sucesivos, que es lo que se analiza con el efecto multiplicador.

En términos agregados, las variables afectadas a nivel microeconémico (consumo, ahorro e
inversion) podrian generar variaciones en los siguientes indicadores macroeconémicos:

a) Impacto en crecimiento econémico

El crecimiento econémico implica un aumento del ingreso disponible en la economia. En el
caso de los PTC, su impacto supone un incremento del producto que se puede observar tedricamente
en la ecuacion de ingreso nacional, a través del consumo y del gasto.

Y=C+1+G+XN.

Donde Y es el producto interno bruto (PIB), C corresponde al consumo de los hogares, I a la
inversién total, G al gasto de gobierno y XN a las exportaciones netas (exportaciones menos
importaciones).

En el caso del consumo de los hogares una forma de analizar lo que ocurre con las
transferencias en base a la funcién Keynesiana de consumo:

Ct=C+cY4

Donde (Ct) es el consumo en un momento especifico t, (C) es el consumo fijo, independiente
de las condiciones econdmicas, (c) es la proporcién marginal a consumir y (Yd) el ingreso disponible,
el que se compone del ingreso auténomo y las transferencias menos el pago de impuestos.

En el andlisis macroeconémico es importante diferenciar la inversién del ahorro, dos de las
decisiones de los receptores de bienes y servicios de programas sociales. La inversién a nivel
macroecondmico impacta positivamente en el ingreso nacional, no asi el ahorro. La medicién del
ingreso considera los bienes que son producidos en una economia en un momento dado. El ahorro, al
ser consumo futuro, es dinero que no entra en el flujo econdmico, por tanto es el negativo de la
inversion, si aumenta el ahorro a nivel agregado no hay intervencién en el flujo econémico por tanto
no afecta el crecimiento del pais. No obstante, como observamos en la primera parte, a nivel
microecondmico las decisiones de ahorro de un grupo de personas, implican disponibilidad de
recursos para otro, por lo que a nivel agregado el efecto de este ahorro podria ser positivo si aumenta
la inversion productiva en el pais (a través de otros agentes) dada esta disponibilidad de recursos.
(Roca, 2009)

En cuanto al gasto publico, éste forma parte de la ecuacién de produccion nacional, es un
aporte al ingreso nacional y al crecimiento econémico. Un concepto que es fundamental en esta
relacién a nivel agregado es el multiplicador keynesiano. En términos conceptuales el multiplicador
del gasto refleja en cuanto se modifica en PIB ante variaciones del gasto publico. De la ecuacién de
ingreso nacional podemos despejar el ingreso y reemplazar el consumo por la funcién anterior con lo
que tenemos lo siguiente:
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Y=(C+b*xY)+I1+G+XN

1
Y = *(C+I1+G+XN)
1-b

Donde 1/(1-b) corresponde al multiplicador y dependerd de la propensién marginal a
consumir (b). Dado que b es menor que uno, entonces el multiplicador siempre serd mayor que uno, y
mientras mayor sea la propension, mayor serd el multiplicador. La racionalidad econémica en relacién
a esto dice que en la medida que aumenta el consumo, aumenta la demanda, esto afecta la produccién
y mueve la economia, generando un nuevo aumento en el consumo y asi sucesivamente hasta llegar al
nuevo equilibrio (Iltzeki et al, 2010; Blanchard 2002).

En el marco de este estudio, surge la inquietud de conocer en mayor detalle lo que ocurre con
el gasto social, es decir el impacto especifico en el crecimiento u otra variable econdémica del gasto
social. Esto se podria analizar con una estimacién del multiplicador referido especificamente al gasto
social o comparar lo que ocurre con este multiplicador versus otro tipo de gasto de gobierno.

En el tema del crecimiento econdémico se incluye también el andlisis de la politica fiscal como
estabilizador automdtico o como politica discrecional para reducir impacto de shocks. En relacién a
las politicas de proteccién social, dentro de las cuales estdn los PTC, Ruiz del Castillo (2010) sefiala
“el gasto publico social asociado a este tipo de programas o intervenciones tendrd un papel
estabilizador, ya que permitiria fortalecer los ingresos de individuos y familias con mayores
restricciones de liquidez, y por lo tanto con mayor volatilidad en sus consumos (lo que tiene efectos
amplificadores del ciclo econémico). Es asi que el poder destinar recursos a estos programas no sélo
se justificard por cuestiones o consideraciones sociales (que estdn fuera de discusién), sino que
claramente tendrd argumentos de estabilizacién econdmica a su favor”.

b) Mercado laboral: nivel de empleo y salarios

El nivel de empleo en términos agregados se analiza en los distintos sectores de la economia.
La mayor demanda de bienes intermedios o finales podria traducirse en una disminucién del
desempleo, debido a la reasignacién de los recursos.

El impacto en el empleo puede darse producto del aumento en el consumo de ciertos bienes y
la mayor produccién de éstos, o a través de la generacion de nuevas actividades productivas. En la
literatura existente no hay evidencia sobre el impacto a nivel macroecondmico de los PTC en el
empleo, por tanto lo que podemos analizar es a través de los estudios de impacto de estos programas a
nivel local.

Siguiendo el punto anterior, de haber aumento de la demanda de empleo seria posible que se
generase un incremento en los salarios en la medida que exista capacidad productiva ociosa. No
obstante, dado que no se ha verificado un impacto significativo de las transferencias monetarias sobre
el mercado laboral, no se esperan mayores cambios en el nivel de salarios producto de este canal.
Asimismo, pensando en la teoria keynesiana, los precios tienden a ser fijos en el corto plazo, por tanto
ni precios ni salarios se mueven para alcanzar el nuevo equilibrio, si no que es a través de la oferta de
productos que se regula el mercado y se llega a una nueva situaciéon de equilibrio (Blanchard 2002,
Roca 2009).

c) Nivel de precios

El impacto de las transferencias monetarias sobre el nivel de precios puede darse si en alguna
magnitud considerable lograran incrementar la demanda, mas que la oferta de produccion.

No existe mucha evidencia en esta linea de analisis, mas comunes resultan los estudios sobre
impacto de las politicas agrarias. Es interesante mencionar esta drea de investigacién porque los
efectos son medidos en variables econdmicas y algunas politicas evaluadas pueden ser comparables a
las politicas sociales.
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A continuacién se presenta un cuadro que resume las variables, indicadores e hipdtesis
respecto de los impactos econdmicos que cabe esperar de la implementacién de los programas de
transferencias de ingresos. El impacto o shock exdgeno en este caso es el incremento del ingresos de
los hogares, que aumenta el consumo (esta es la principal hip6tesis a nivel microeconémico). No se
contabiliza la inversién por separado porque ésta supone consumo de bienes intermedios, con
similares consecuencias. Asimismo, no se incorpora el ahorro dado que, como se ha mencionado a lo
largo del texto, no entra en el flujo econémico de produccion.

CUADRO 9
MATRIZ DE IMPACTOS MACROECONOMICOS DE LAS TRANSFERENCIAS

Aumenta consumo de bienes intermedios y/o finales

Indicadores econémicos

Beneficiados No beneficiados
Crecimiento (PIB) + +
Inflacién + +
Ingresos laborales n n

Desempleo - -

Fuente: Elaboracién propia.

En resumen, independientemente de si se produce o no un aumento en el consumo de los
beneficiarios, nuestra principal hipétesis es que los PTC generan un impacto positivo en crecimiento
econémico. En relacién a la inflacion, esta podria aumentar producto del mayor consumo de bienes.
Los ingresos laborales podrian o no verse afectados, por tanto no es posible definir su impacto
claramente. Si en la situacién inicial de andlisis existe desempleo, ante este impacto en consumo, el
desempleo caeria, como consecuencia de la mayor demanda de factores productivos para satisfacer las
nuevas demandas de los consumidores.
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V. Comentarios y discusion

Como resumen de lo indicado en el presente documento, existe suficiente evidencia para sostener que
la politica social tiene impactos directos en la economia de las localidades donde se implementa.
También es esperable que el mismo impacto en desarrollo social y redistribucién de ingresos genere
impactos econémicos complementarios en el mediano y largo plazo.

La evidencia que existe para Brasil, en relacion al impacto de los programas de transferencias
de ingresos es un buen comienzo para conocer la situacién en la region. De este documento surgen dos
temas importantes. Primero, la importancia que en el crecimiento del producto tiene el invertir en
aumentar el ingreso de las personas de menores ingresos. Segundo, que este impacto estd relacionado
con el nivel de ingresos, es decir que se deberia invertir en aquellos hogares de mayor pobreza en
términos de ingresos. Este es un resultado interesante pues realza la importancia en este grupo
poblacién y en el ingreso como medio para alcanzar una mejor situacion a través del consumo.

Es dificil tener conclusiones definitivas en otras variables econémicas, como es el empleo. En
pequefias localidades es posible que la aplicacion de estos programas genere un aumento de éste, no
obstante su importancia a nivel de toda la economia puede resultar menor. En el caso del nivel de
precios, la evidencia a nivel microeconémico permite corroborar la idea de que existen variaciones en
los niveles de precios producto de la mayor demanda de bienes.

En cuanto a metodologias para estimar el impacto econémico de las politicas sociales, existe
suficiente experiencia internacional en el desarrollo de modelos que son directamente utilizables, o
adaptables. Sin embargo, se requiere avanzar en cuanto al disefio de herramientas especificas y mas
sencillas en su aplicacion, que garanticen su aplicabilidad en los paises de la regién y la confiabilidad
de sus resultados.

A la luz de lo anterior, surgen dos desafios relevantes. Primero, resulta fundamental continuar
con esta linea de investigacion, ya que tiene importantes implicancias para la politica social, y como
ya se menciond, ain es escasa. A nivel macroecondémico la evidencia es casi nula, lo que
probablemente se deba a la escasa informacién disponible para este tipo de estimaciones.

Segundo, para realizar estos estudios es fundamental promover y fomentar la correcta
implementacién de los mismos, lo que incluye al disefio de encuestas, disefio muestral e incluso la
observacion de la poblacién objetivo a través del tiempo, lo que permitirdi una adecuada
implementacién y evaluacién de los impactos econdmicos de las politicas sociales, tanto en términos
de los beneficiarios, como de las economias locales.

Por otro lado, el alcance del impacto econdémico de la politica social depende de su cobertura
y volumen de recursos involucrados, pudiendo llegar a tener importantes impactos a nivel macro. Sin
embargo, la dificultad de contar con informacién detallada y pertinente para los distintos paises de la
regidn, hace dificil, al menos por ahora, su verificacién empirica con los modelos existentes.
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