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PRESENTACION

Es motivo de especial satisfaccion para el “Boletin de Planificacion” ofrecer en este namero
extraordinario un selecto grupo de trabajos scbre teoria econdmica y su aplicacion en la politica del
desarrollo econdmico y social. Todos ellos, & la luz de la experiencia latinoamericana, constituyen
valiosas referencias para comprender el relacionamiento entre los programas sociales y sus implica-
ciones econdmicas y para evaluar el efecto bicnestar que se espera de toda politica econdmica. En la
discusion de los diferentes temas un papel preponderante se le asigna a los elementos conceptuales y
técnicos que conlleva el proceso de planificacion y generacion de empleo, objetivo fundamental de
toda politica de erradicacidon de la pobreza.

Se incluye ademais, el disefio de un modelo macroecondmico para una economia abierta con
el objeto de estudiar en forma sistematica e integral el proceso de apertura econdmica al exterior,
con énfasis en los problemas de ajuste de las principales variables macroecondmicas.

En la seccion “Notas y Comentarios’ se destacan las actividades mds recientes realizadas por
el ILPES en su calidad de Secretaria Técnica del Sistema de Cooperacién y Coordinacién entre los
Organismos de Planificacion de América Latina y el Caribe.

Por (ltimo, como es tradicional, se incluyen los resimenes de los articulos aparecidos en el
niimero 16 de la Revista de la CEPAL.

El 31 de mayo se retira de las Naciones Unidas y de la
Dircccion del TLPES, el destacado economista colombiano, Dr. Jorge
Méndez Munévar. El Boletin de Planificacion desea despedirse de esta
figura latinoamericana que durunte gran parte de su vida se dedicd con
devocion a la causa de las Naciones Unidas en entidades como la CEPAL,
la OIT, PREALC y en los dltimos tres afios en la Direccion del Instituto.

Fl Boletin como organo del Sistema de Cooperacion y Coordi-
nacion entre Organismos de Planificacion desea resaltar la muy valiosa
contribucidn del Dr. Méndez en el fortalecimiento del Sistema, mecanismo
clave para la accién regional conjunta en el logro de mejores niveles de
desarrollo y bienestar para la Region. Ademds, desea destacar la profunda
huella que el Dr.Méndez dej: en el ILPES, institucidon que tuvo el
privilegio de recibir su gran vapacidad técnica y de contar con su
maravillosa calidad humana.
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CONSIDERACIONES ECONOMICAS PARA LA POLITICA SOCIAL
Y DIMENSION SOCIAL DE LA POLITICA ECOICMICA i/

Jorge Méndez Munévar y Alvaro Garcia *x/

INTRODUCCION

Durante las tltimas décadas, muchos paises de la América Latina, parecen
haberse colocado frente a un dilema espectacular en el campo de la politica
de desarrollo econbdmico y social. De un lado estd el neo-clasicismo, que
aplicado como una doctrina en que deben predominar consideraciones puramente
econbmicas, no satisface las aspiraciones de cambio y de participacibdn de

las clases populares. Del otro, el cambio social acelerado a veces en forma
de populismo, gque puede conducir a un deterioro del proceso econdmico y de la
tasa de crecimiento. La experiencia indica que, tanto una posicibén como la
otra puede llevar a un menoscabo de la democracia y consiguientemente a
restricciones de la libertad individual.

Una parte considerable de la explicacién de que ese dilema tienda a
persistir y de que consigulentemente cada uno de esos extremos desemboque,
frecuentemente, en un aumento de la insatisfaccibn social, puede estar en
el insuficiente conocimiento sobre las relaciones que existen entre los
objetivos sociales y sus aspectos econbmicos. La solucién 3Je los problemas
sociales, el alivio de la pobreza extrema por ejemplo, tiene un indudable
valor econbmico, en términos de mayor capacidad productiva de los beneficiados.
Por otra parte, el gasto en lo social tilene costos, y por lo general significa

j/ Trabajo presentado en el "Simposio Internacional sobre Politicas de
Desarrollo Social en América Latina y el Caribe, durante la década de los
ochenta". Las opiniones vertidas son de la exclusiva responsabilidad de los
autores y no comprometen a las instituciones a las que est&n vinculados.

En esta oportunidad el Boletin de Planificacién publica una versién resumida
del trabajo original. Por razones de espacio se suprimibd el capitulo IIs
Teorfa y prlctica del desarrollo econémico y la superacidn del problema en
América Latina".

ij/ Director del ILPES y Experto de PREALC, respectivamente.



transferencia de recursos de unos sectores de la sociedad a otros. Es
importante, en el momento de tomar decisiones sobre el gasto social, que
se tenga conciencia tanto del valor econdmico potencial de los resultados
de ese gasto, como de los efectos del costo en que se ha incurrido en tér-
minos de la tasa de crecimiento del conjunto de la economia. En el estado
actual de la ciencia econbmica y de la practica de las politicas de
desarrollo, es frecuente que ni lo uno ni lo otro se tenga en cuenta
suficientemente,

El ideal, para la América Latina y para todos los pueblos en desa-
rrollo, seria el lograr poner en marcha politicas que al mismo tiempo
permitieran un crecimiento acelerado de la inversidn, y una atencidn
prioritaria de las necesidades de las grandes mayorias pobres, todo ello
dentro de un ambiente de libertad individual. A lo largo de la América
Latina ese ideal se ha buscado, con empefio, pero generalmente sin el éxito
esperado., Repetimos, las altas tasas de crecimiento logradas temporal-
mente en algunos paises no han logrado aliviar los problemas sociales,

v, del otro lado, los intentos de solucidn masiva de los problemas socia-
les han estado acompafiados de dificultades en el proceso econbdmico.

Quienes han seguido con interés los esfuerzos de los paises de la
regién en el campo de la politica de desarrollo, coinciden en seflalar
que todo esto configura un serio vacio conceptual, técnico y operacional,
que debe ser llenado con mucha urgencia. La presente ponencia, que podria
servir de base a un proyecto de investigacibén a fondo sobre el tema, quiere
exponer los principales puntos en los que el relacionamiento entre los
programas sociales y sus implicaciones econbmicas es mas evidente.



I. HACIA UNA DEFINICION OPERATIVA DEL PROBLEMA SOCIAL ;/

Nos convoca el tema de los programa sociales en su relacibdn con la cuestibdn
econdmica. Parece valido, por lo tanto, partir pregunténdose ;Qué se
entiende por problema social? Como respuesta, surge de inmediato, la imagen
de nuestros conocidos dramas humanos: pobreza, marginalidad, incertidumbre
y otras tantas manifestaciones de injusticia en un continente que tiene los
recursos y las condiciones para librar de estos pesares a su poblaciébn.
Estas imAgenes del problema social, sin embargo, son insuficientes para
definir las caracteristicas que deben tener los programas sociales; enten-
diendo por éstos los que se dirigen a superar aquéllos,

La realidad concreta y objetiva que da pile a nuestras preocupaciones,
es la existencia en América Latina de m&s de 100 millones de persoras que no
tienen acceso a un conjunto de bienes y servicios indispensables para
subsistir en condiciones compatibles con la dignidad humana. Dicha preocu-
pacibébn es reforzada por la constataciédn de que después de un exitoso periodo
de crecimiento econbmico - como fue el decenio de los sesenta donde se logrd
una tasa de crecimiento del producto para la regibn levemente inferior al
6% anual - el ntmero absoluto de personas en situacibn de pobreza permaneci6
invariable. Esto resulta atin mas grave cuando se sabe, como lo prueban
diversos estudios, que existen actualmente en la regibn los recursos nece-—
sarios para superar el problema de la pobreza. En efecto, en la mayoria de
los paises para los cuales se posee informacibn, existen condiciones propi-
cias para que la totalidad de los pobres pudieran dejar de serlo mediante
transferencia de recursos desde los sectores que gozan de altos niveles de
vida. Dichas transferencias no requeririan ser, en promedio, superiores al
12% del ingreso disponible del 10% més rico de la poblaciébn. La primera
caracteristica de los problemas sociales surge con claridad: é&ste es,
fundamentalmente, un asunto de distribucibdn de la riqueza y el bienestar
y no necesariamente uno de aumento en la disponibilidad de recursos.

Esta desigualdad en la distribucién del ingreso y la riqueza se basa
en la accibtn de un sistema econdmico que margina de los frutos del creci-
miento a amplios sectores de la poblacibn. De hecho, al estudiar las

;/ En el presente trabajo no se hacen citas, si bien figuran referencias
a diversos autores, esto, sin embargo, de ninguna manera debilera interpretar-
se como que los autores se pretenden arrogar la autoria de todas las ideas
aqui contenidas. Muy por el contrario, la falta de citas literales es
producto de la imposibilidad de hacer mencibn en un trabajo de este tipo,
a la vasta y rica literatura que sobre la mayoria de estos temas existe;
sin dejar importantes vacios.



caracteristicas de los grupos sociales afectados por el problema social se
concluye que quienes no satisfacen adecuadamente sus necesidades basicas
tienden a coincidir con quienes tienen problemas de empleo. La vinculacibn
mis directa se presenta entre pobreza y subempleo, particularmente en el
sector rural. A su vez, el problema del empleo se relaciona con dos concep-
tos definitorios de la realidad latinocamericana: el de heterogeneidad
estructural y el de mercados diferenciados de trabajo y empleo.

La CEPAL ha planteado desde hace aflios que una caracteristica central
del sistema econbmico predominante en los paises de la regibn es su hete-
rogeneidad estructural. En esta situacibn, el sector moderno de la economia
concentra el progreso técnico, quedando al margen de éste amplios sectores
sociales y productivos. De alli que este proceso se realimente y agudice vy,
por lo tanto, la dindmica de las economias de la regibn se caracterice por
ser concentradora y excluyente.

A su vez, PREALC ha planteado que la heterogeneidad de la estructura
econdmica se traduce en una situacibn de heterogeneidad en el empleo. O
sea, existe un pequefio sector, conformado por quienes laboran en los
estratos mis modernos, que registra una alta productividad y elevados nive-
les de remuneracibn; 7y otro sector, de mayor dimensibn, constituido por los
ocupados en los estratos intermedios con mis bajos niveles de ingreso y
productividad. Esta caracteristica del sistema econbmico, presente en
practicamente la totalidad de los paises de la regibn, redunda en que una
baja proporcién de la fuerza de trabajo se emplea en el sector moderno,
mientras la mayoria se ve obligada a trabajar en el sector tradicional en
condiciones de baja productividad y, normalmente, con reducidos y fluc-
tuantes niveles de ingreso.

Vemos entonces, que una segunda raiz del problema social es la exis~

tencia de un sistema econbdmico gque concentra el progreso técnico vy, conse-

cuentemente, genera una estructura del empleo heterogéneo, Esta situacibn,

‘sumada a la alta concentracién del ingreso y la riqueza, explica por qué
la regibn, pese al alto crecimiento econbmico, presenta una insuficiente
irradiacibn social de dicho crecimiento. Particular importancia adquiere,
desde esta perspectiva, el problema del empleo y, en particular, la situa-
cibn de subempleo que afecta a una alta proporcibn de la fuerza de trabajo
latinoamericana. Conocida la causacibn circular entre los distintos planos
de la heterogeneidad estructural (tecnologia, productividad, segmentacién
laboral, pobreza); se hace imprescindible que cualquier politica social
deba enfrentar los problemas que surgen de la actual estructura del empleo
v, en particular, fomentar una reasignacibén parcial del excedente de la
economia hacia aquellos sectores productivos con menor capacidad de acu-
mulacibn, y por ende, que presenten indices mds altos de subempleo de la
mano de obra.



Una gran parte del problenma social reside, por lo tanto, en la forma
en que el proceso econbmico funciona y se decenvuelve. Esto significa que
los problemas sociales no podran soiucicnarse integralmente sdlo a través
de programas dirigidos a aliviar los sintomas de la pobreza; sino que el
modelo econbmico prevaleciente debe corregir sus tendencias a la concentra-
cibn de la riqueza v a la falta de narticipacitn de grandes mayorias de la
poblacién en los frutos del crecimiento. En ese primer sentido, la relacidn
entre lo social y lo econbmico es crucial, y debe hacerse resaltar todas las
veces que quieran plantearse programas sociales. Pero hay un segundo sentido,
en esa relacibn, igualmente pertinente e importanter los programas sociales,
v los cambios en el modelo econbmico que buscan una mayor justicia social,
suelen tener costos en términos econbmicos, vy éstos también deben ser
tenidos en cuenta. Mas adelante volveremos sobre esta importante cuestidn.

Por otra parte, cuando los desequilibrios en la distribucibn de la
riqueza alcanzan la magnitud que tienen en América Latina y esta situacibn
resulta en que aproximadamente el 40% de la poblacibén viva en condiciones
de pobreza; no podemos estar frente a un problema de naturaleza simplemente
econdmica. Es evidente que en la sociedad tienen que existir mecanismos de
poder politico que permitan afrontar esta situacibn y buscar, frente a tales
desequilibrios, una verdadera integracién social, Por lo tanto, se debe
buscar en los mecanismos constitutivos de ese poder politico una base para
entender vy, posteriormente, aliviar los desequilibrios mencionados.

E1l poder politico se funda scobre una estructura juridico-legal que
permite a los distintos grupos sociales expresar y pujar por la realizacibn
de sus necesidades y aspiraciones. Esta posibilidad de participar, vy el
aprovechamiento que de ella se haga, determina la representatividad que los
distintos grupos sociales tengan de la definicién del modus-operandi de la
sociedad y, por lo tanto, de culn efectivamente ésta satisfaga sus necesi-
dades. Desde esta perspectiva podemos hablar de pobreza politica, como
aquella situacién sufrida por sectores de la socledad civil que no cuentan
con los elementos de poder (organizacién, representacidn, conciencia) ni
con las condiciones basicas (educacién, informacién, salud, ingreso) como
para participar en el proceso de toma de decisiones que determina el futuro
del pais v su medio humano y material; manteniendo la posibilidad, por
lo tanto, de ser sujetos activos de su propio desarrollo.

Por otra parte, el Estado es =1 m4s fundamental mecanismo de expresidn
del poder politico. Esto es, a través de sus acciones - econbmicas y poli-
ticas - realiza v da cohesibn a un proyecto politico, que, por supuesto,
no responde linealmente a un sblo grupo de intereses, pero que tiende a
representar los intereses de los grupos con mayor poder relativo. Asi, el
Estado se convierte en un mecanismo de integracibn y sustento del orden

politico que se utiliza para impulsar un proyecto nacional, concretamente
a través de la planificacibn - entendida como instrumentacibn técnica de



un proyecto politico - incide decisivamente sobre el orden econbémico vy,
por lo tanto, sobre la situacibn relativa de bienestar de los distintos
grupos sociales. Vemos entonces, como una tercera caracteristica del
problema social es que sus soluciones son funcién del acceso diferenciado

de los distintos sectores sociales a las instancias constitutivas vy

expresivas del poder politico vy, muy concretamente, al Estado.

La magnitud que tiene el problema social en la regibn y los fundamentos
econdmico-estructurales y politicos de dicha situacibn lleva a pensar que
una estrategia de desarrollo tendiente a superarlo necesariamente debe tener
caracteristicas globales o estructurales, en las que los 3 grandes componen-
tes, el econbmico, el politico y el social propiamente dicho, deben ser
tenidos en cuenta simulténeamente.

Como conclusibn lbgica de lo anterior emerge, por una parte, la necesi-
dad de conferir a las politicas sociales las condiciones suficientes para
lograr que la estructura productiva y distributiva sea compatible con las
metas de bienestar para las mayorias. Y por otra, surge la necesidad de
que el poder politico del Estado se sustente en una coalicibn social amplia
donde los intereses de las mayorias estén debidamente representados y
existan canales efectivos de comunicacibdn entre estos grupos de la sociedad
v los distintos estamentos del Estado. Por lo tanto, la politica social no
debiera ser en absoluto una accibn compensatoria y subsidiaria del creci-
miento econdmico. MAs bien, debe entenderse como un conjunto de acciones
que modifican los factores estructurales que estdn detrads del mercado, y
que por su intermedio transforman las modalidades de asignacién de recursos
- ademis, de reorientar el gasto ptblico - y del producto social con el
objeto de, por una parte, favorecer con mayor urgencia a los mas pobres
politica y econbmicamente; y, por otra, crear las condiciones estructurales
que aseguren un bienestar permanente y creciente para la comunidad en su
conjunto.

0 sea que el éxito de la politica social depende de la coherencia téc—
nica con que se enfrenten las condicionantes estructurales del problema
social, como de la accién paliativa directa del Estado, y, de la voluntad
politica para llevar a cabo esta tarea. Lo "social", por lo tanto, no
puede ser aislado de lo econbmico y lo politico; a riesgo de diluirse en
una accibn fragmentaria que como resultado sblo tendrd el prolongar la
situacién de incertidumbre, marginalidad y pobreza en que viven mas de 100
millones de latinoamericanos. En términos tebéricos, sin embargo, se pueden
distinguir dos &reas de preocupacién para la soluciétn del problema socials
el de la coherencia y eficiencia técnica de las acciones destinadas a
superarlo, y, el de la construccibn y expresidn de una voluntad politica
que acompafie y sustente dichas acciones. Dado que la preocupacién central
de este seminario gira en torno al primero de estos temas, en esta ponencia
nos concentraremos sblo en é€l. Este hecho, sin embargo, de ninguna manera
debe interpretarse como que los autores piensen que las consideraciones



politicas deben ser relegadas & un segundo plano. Muy por el contrario,
estamos convencidos que el cambio social s6lo es posible si las grandes
mayorias tienen acceso efectivo a los 6rganos del poder politico, convir—
tiéndose asi en sujetos activos del necesario proceso de cambios.

II. LAS IMPLICACIONES SCCIALES DE LA POLITICA ECONOMICA

1. Antecedentes generales

Las politicas econbmica y social, va sea en forma directa o indirecta,
tratan de lograr el mismo fin, esto es, el desarrollo del bienestar y de las
potencialidades del ser humano. Debiera ser evidente, por lo tanto, que la
politica econbmica tiene implicaciones soclales y que, a la vez, las
politicas sociales tienen una dimensibn y unas implicaciones econbmicas de
una profundidad que no puede desconccerse o minimizarse, Estos relaciona-
mientos, tan obvios, han estado, con frecuencia, bastante ausentes del
proceso de planificacibn en la América Latina, y, en general de la adopcibn
de las politicas econbmicas y sociales, las cuales se formulan, por lo
general, sin tenerlos en cuenta adecuadamente.

Trataremos de hacer resaltar la importancia de los vinculos entre lo
econbmico y lo social, seflalar cuAles son los mds importantes aspectos que
deben ser tenidos en cuenta, y advertir sobre los campos de investigacibn
y de toma de decisiones que parecen mas prioritarios en el avance hacia la
definicibn de un enfoque integrado del desarrollo econbmico y social. Es
natural que aqui no trataremos de mencionar todas las relaciones posibles,
ni mucho menos tratar cada una de ellas en profundidad.

El problema econbmico es, de hecho, un problema social; tanto en su
naturaleza, como en sus condicionamientos y consecuencias. Es, por lo tanto,
imposible pensar en los dos temas por separado. Sin embargo, la practica de
la politica econbmica - fuertemente influida por la teoria econbmica tradi-—
cional - ha menospreciado la importancia de este relacionamiento.

En sus efectos sociales, pueden distinguirse tres tipos de politica
econbmica: aquéllas que tienden a afectar la distribucibn primaria del
ingreso, las que tienden a corregir las diferencias entre costos o precios
privados y sociales y, por filtimo, las que tradicionalmente se llaman
politicas econémicas, o sea las relacionadas con el logro de objetivos
tales como el crecimiento, la estabilidad de precios, etc., y que tienen
implicaciones sociales por la participacién natural que tienen los miembros
de la sociedad, incluyendo los m&s pobres, en la prosperidad o en el marasmo
de la economia.



Todas estas politicas, como ya dijéramos, pueden aliviar el problema
social a través de aumentar el nivel de ingreso y, por lo tanto, la capaci-
dad de consumo de satisfactores de los grupos de menores ingresos. En rela-
citn al objetivo especifico de redistribucibn al ingreso, existen mtltiples
formas de lograrlo: por ejemplo las que redistribuyen directamente los
recursos primarios, las que transforman la estructura de oferta incentivando
la produccibén de bienes consumidos por los grupos de menores ingresos; las
tecnolbgicas que inducen un mayor uso de mano de obra no calificada, etc.
Todas éstas tienen como comtn denominador el hecho de que aumentan la capa-
cidad de consumo de los grupos mAs pobres en el corto plazo. Todas también,
tienen profundas relaciones, reciprocas, con las decisiones de inversibn de
la comunidad, con la forma en que esas inversiones se realizan, y con los
tipos de produccidn que se logran en el proceso de inversibn-ahorro.

Por ejemplo, para lograr el objetivo de fomentar en forma dinf&mica la
capacidad de consumo de satisfactores de necesidades bAsicas de los grupos
de menores ingresos la redistribucibn no debe entorpecer el ritmo de creci-—
miento, o por lo menos debe asegurar que, en el largo plazo, el nivel de
ingreso de los grupos mis rezagados no se vea disminuido en términos reales
respecto de los que hubiera sido de no mediar la intervencién redistributiva.
Del mismo modo, es necesario que la estructura productiva, tanto en el tipo
de tecnologias que utiliza como el tipo de bienes que produce, se vaya
adecuando a las capacidades (recursos humanos) y necesidades {estructura
de 1la demanda) de los grupos de menores ingresos, pero tratando de que con
ello no se afecte negativamente la productividad promedio de la economia.

Es necesario hacer énfasis en el hecho de que dentro de los satisfac—
tores de necesidades bhsicas incluimos el empleo. No sdlo por su capacidad
de generar ingresos, sino por su carécter creativo e incorporador del
individuo a la comunidad. El trabajo tiene la capacidad de desarrollar la
potencialidad de ser humano, por lo tanto, de completarlo, de realizarlo.

A la vez, cuando el individuo desarrolla una labor socialmente fitil satisface
su necesidad de afectividad social o de pertenecer y formar parte de una
sociedad o grupo del cual depende y al cual contribuye. Por lo tanto, no

se trata de cualquier empleo, sino de uno que le permita al ser humano
desarrollar sus potencialidades y, que tenga frutos socialmente fitiles.

Hechas estas consideraciones generales pasaremos a discutir en Fforma
resunmida y a modo de ejemplo, las implicaciones sociales de diversos tipos
de politica econdmica.
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2. Las politicas econbmicas gue transforman la

distribucibn primaria del ingreso

Este tipo de politicas son las que modifican las condiciones determinantes
de la reparticidén original del ingreso, Por lo tanto, se concentran alre-
dedor de las fases de generacibdn y apropiacidén de los ingresos y su resul-
tado es permanente; esto es, una vez producida la transformacibn ésta - de
no mediar nuevos cambios - permanece en el tiempo. Es indudable, que ésta
es la forma més directa, efectiva y permanente de mejorar la situacibn de
los grupos de menores recursos. La duda que persiste regpecto al uso de
estos mecanismos - ademis, de las fundamentales condiciones de tipo politico
- es su efecto sobre la tasa de crecimiento. Examinaremos brevemente cuil
es la sitvacibn - en este sentido - de las cuatro &reas de intervencidn que
dispone el gobierno para lograr una redistribucidn de los ingresos.

a) La propiedad vy el control de los activos: ésta es el Area fundamental
ya que ella determina en alto grado la forma en que los ingresos de la

sociedad se distribuyen entre lac personas. En América Latina, la considera—
cibn de la distribucibébn de los activos es especialmente importante ya que
todas las investigaciones sobre el tema seflalan que su concentracibn es
mayor que la de los ingresos y, a la vez, que es la causa principal de la
concentracibn de estos Giltimos.

Los cambios en la propiedad y control de activos pueden lograrse a
través de una redistribucibn de los activos existentes o, lo que es politi-
camente menos conflictivo, en forma din&mica a través de cambios en el
patrén de acunulacidn, que es lo que determina el crecimiento de los dife-—
rentes activos a través del tiempo.

La redistribucibn de los activos existentes se puede hacer a través de
la colectivizacibn o de la redistribucibn de éstos hacia los grupos de
menores ingresos., Ambas modalidades han sido probadas en América Latina,
con resultados muy diversos. Resgpecto a su relacidn con el crecimiento
econbmico, quizls las ftmicas lecciones comunes que se pueden derivar de
estas experiencias es que, en lo que se refiere a las empresas ptblicas, la
eficiencia de éstas depende en gran medida de la claridad con que sean
definidas sus funciones, sean éstas de acumulacién financiera; de conso-
lidacidbn y/o fomento del desarrollo o de distribucibn del ingreso. Existen
muchos ejemplos exitosos en el cumplimiento de cada una de estas funciones.
Pero también existen mhltiples historias de fracasos que imponen cargos,.a
veces muy gravosos, sobre el fisco. En todo caso, en la medida en que la
funcidén de la empresa plblica sea clara y, por supuesto, conveniente para
los estratos de menores ingresos, pareciera que &sta puede cumplir efi-
cientemente su rol social.
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En lo que se refilere a la transferencia de activos hacla los grupos
mas pobres, la principal leccibn parece ser que este proceso es insuficiente
e indeseable - desde la perspectiva del crecimiento e, incluso, de la
distribucibn -~ sin ir acompatiada de programas de asistencia técnica, finan-
ciera y de provisidén de recursos complementarios a la produccibén. Es indu-
dable, que los grupos de menores ingresos no sblo no disponen de menos
medios de produccibn, sino también de menos capital - en el amplio sentido
de la palabra - del necesario para la inversibdn y para sostener el proceso
de produccibn. Por lo tanto, a no ser que éstos le sean provistos la pro-
duccibn mermaréd e, incluso, el nivel de ingreso de los grupos presuntiva-
mente favorecidos puede verse disminuido.

La redistribucién diné&mica de activos, por otra parte; o sea, la
reorientacidn del patrdn de inversiones de la economia puede ser impulsada o
inducida por el gobierno a través de una gradual socializacién de los
activos; o, a través de politicas de apoyo a las inversiones directas
destinadas a elevar los ingresos mis bajos.

La alternativa de socializacidn en el tiempo caracteriza lo que,
probablemente en forma inconciente, ha venido ocurriendo en América Latina.
Esto es, una participacibn creciente del sector pGblico en la tasa de in-
versién y, en algunos casos, la imposicién de restricciones al desarrollo
del sector privado en ciertas &reas. Desde un punto de vista distributivo
y de crecimiento esta alternativa estd sujeta a las mismas condiciones va
descritas para las empresas pOblicas, esto es, depende de la eficiencia
productiva y de quienes son los beneficiarios directos e indirectos de la
actividad de éstas. En todo cazo, debe sefialarse que en América Latina la
inversidén pGblica - aunque casi siempre financiado con impuestos - ha sido
un complemento - y no un sustituto - a la inversién privada. Como lo
demuestra el caso reciente de algunos de los paises del cono sur, disminuir
la tributacidén, v con ésta la inversidn ptblica, implica una disminucisén
en la tasa global de inversidn. Esto, como nos dice todo texto introductorio
a la economia, ocurre porque la propensibn a ahorrar el ingreso adicional
indudablemente es menor de la vnidad. Por lo tanto, desde esta perspectiva,
el aumento en la tasa de inversiébn ptiblica ha propulsado el crecimiento
econdmico.

Por o.ra parte, como ya se adelantara, las politicas de apoyo a las
inversiones directas de los grupos de menores ingresos tienden a superar
otra de las causas fundamentales de la pobreza en América Latina. Esta
es la falta de acceso que éstos tienen al capital fisico y financiero, a
la adquisicibn de capital humano, a la infraestructura vy a un amplio
conjunto de insumos complementarios. Se trata, por lo tanto, de corregir
los factores que hacen perdurar esa falla estructural vy, de esta forma,
beneficiar directamente al grupo-objetivo; a la vez que se generan las
condiciones para que éste aumente progresivamente su nivel de ingreso. Este
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tipo de accibén, que tiene un bajo costo politico, puede obtener excelentes
resultados desde el punto de vista redistributivo. En términos de su

efecto sobre el crecimiento, éste dependerd de la productividad relativa del
capital en las alternativas redistributivas respecto a las otras posibili-
dades de inversibn en la econcmia.

Dentro de las alterna.ivas de inversibn mencionadas en el padrrafoc an-
terior se debe considerar también la de capital humanc. Algunos sostienen
que los patrones de concentracibén en las destrezas humanas son una causa tan
importante en la desigualdad de ingresos como lo es la concentracién de
activos fisicos. Reconociendo la enorme importancia de la educacibdn y
- sobre todo si ésta adquiere un caricter funcional estrictamente ligado a
los requerimientos que brotan del patrén de asignacibdbn de recursos -, nos
parece que esta po.itica - como todas las otras asi llamadas "sociales"

— implementada en forma aislada es claramente insuficiente. Esto porque,
al no cambiar la estructura productiva, no se afectaria la demanda por
capital humano, manteniendo asi el heterogéneo mercado laboral con sus
"bolsones"™ de baja productividad y subempleo que inevitablemente redunda en
bajos ingresos.

Estas alternativas de inversibén directa en el grupo-objetivo en parte
incorporan las politicas soclales tradicionalmente aceptadas y, por lo tanto,
volveremos sobre ellas m&s tarde. Ademds, debieran incorporar, cosa que en
la regidn nc se ha hecho con la suficiente frecuencia, politicas tendientes
a apoyar al sector infermal urbanc y al sector tradicional rural. La enorme
importancia de estas politicas - desde la perspectiva redistributiva y de
crecimiento - ha sido debidamente seflalada por el PREALC y no creemos que
sea el caso repetirlo. De todas formas, queremos sehalar que éste es
probablemente una de las formas m&s efectivas para avanzar hacia la satis-
faccién dinfmica de las necesidades bAsicas, sobre todo, si se considera el
ambiente politico hoy predominante en América Latina.

Por tiltimo, debemos plantear que desde la perspectiva de la teoria
econbmica - incluso la tradicional - la alteraciébn de los patrones de con-
centracién de activos constituye un instrumento importante para promover
objetivos redistributivos. Inclusc mds, trabajos empiricos como los
desarrollados, entre otros, por Irma Adelman, han demostrado que es la
tnica forma de lograr una modalidad de crecimiento equitativo.

Sin embarge, la teoria econémica tradicional ha descuidado esta &rea,
concentrédndose casi exclusivamente en las cuestiones referentes a la fijacibn
de precios relativos de los factores y el empleo. Lo anterior es particu-
larmente extrafio si se considera que las politicas de redistribucién de
activos - al contrario de otras — cumplen con las premisas bésicas de la
teoria tradicional de asignacién de recursos. Esto es, no tienen un efecto
directo sobre el sistema de precios, ni sobre el libre funcionamiento del
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mercado. Por lo tanto, en términos del anAlisis walrasiano, este tipo de
politicas permiten conciliar la eficiencia técnica y econbmica con la
eficiencia social.

b) La accién directa sobre el mercado de los factores de produccibn estd

encaminada, normalmente, a variar los precios y/o los niveles de utilizacibn
de los factores, transformando de esta forma, el nivel de ingresos que éstos
perciben. Desde un punto de vista social, el objetivo de esta politigé
seria aumentar el nivel de empleo y/o el salario de los grupos de menores
ingresos. Como ya se ha dicho, en América latina una mayoria de quienes no
satisfacen sus necesidades basicas cuentan con un empleo, pero dedican una
fracciébn menor del tiempo y del esfuerzo (humano y técnico) necesario para
generar un ingreso adecuado con la SNB (Ssatisfaccibn de las Necesidades
B&sicas). Se trata, por lo tanto, de subempleados mAs que de desempleados

- aungue esta situacibn también afecta en una mayor proporciédn a los grupos
de menores ingresos - que necesitan aumentar su renta. Esto se puede

lograr a través de la creacibn de empleos mas productivos o del aumento de
los salarios reales. Esto filtimo, sin embargo, si no se basa en lo primero
normalmente tiene un efecto negativo sobre el nivel de empleo, resultando,
por ende, en un saldo incierto sobre el nivel de ingreso agregado de los
méis pobres.

Las politicas de intervencibn en el mercado de factores tradicional-
mente implementadas en América Latina han tenido muchas veces un efecto
negativo sobre el nivel de empleo. Estas politicas han sido fundamental-
mente de dos tipos: las que afectan al nivel de salarios (salarios minimos
e impuestos a la planilla de pagos) y las que inciden sobre el costo del
capital (tipo de cambio, aranceles o cuotas de importacién y tasa de interés).
Es posible sefialar que tanto las politicas de salarios minimos y de impuesto
por planilla, como las de subsidio al capital — por la via crediticia,
arancelaria o de subvaluacién del tipo de cambio - tienden a crear una
distorsiétn en el mercado de factores que redunda en un estilo de crecimiento
m&s intensivo en el uso de capital que lo que la dotaciébn relativa de
recursos en América Latina justifica.

Las politicas mencionadas, por lo tanto, han tenido un efecto negativo
sobre el nivel de empleo. Sin embargo, su sustitucibn o eliminaciébn también
debe considerar posibles repercusiones sociales.

En efecto, en lo que se refiere a politicas que afectan el nivel
de salario o el costo del trabajo, debe seflalarse que aunque probablemente,
han tenido un impacto negativo sobre el empleo, indudablemente, han
beneficiado en forma significativa a la poblacién empleada en el sector
formal de la sociedad. Uma disminucibn en el salario real sblo tendrid wn
efecto redistributivo si la elasticidad de sustitucibn técnica entre
factores es superior a uno. Ahora bien, las condiciones tecnolbgicas
prevalecientes en América lLatina, particularmente en el sector formal,
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harian pensar que dicha elasticidad es inferior a la unidad y, por lo tanto,
la eliminacién de la pelitica de salarios minimos sblo produciria una
redistribucibn al interior de la clase trabajadora. g/ Esto es, si es que
el sector formal efectivamente contrata a los niveles del salario minimo.

En muchas ocasiones no pareciera se: égte el caso, va que - para disminuir
el costo de rotacidn de personal -- 21 empresario opta por pagar un salario
superior. Evidentemente esto reduce significativamente el impacto de una
politica de liberalizacibn de salarios. Bn todo caso, ésta es una area donde
practicamente no existen investigaciones que permitan sacar conclusiones
definitivas sobre tan importante cuestiébn. Por otra parte, las politicas
que tienden a disminuir el costo dei trabajo - via disminucilién en leyes
sociales - afectan negativamente el financiamiento del sector pGblico. Esto
podria redundar en inflacidn, una < .sminucidn en los servicics sociales del
sector pliblico o en otro tipo de scluciocnes — aumento de impuesto a la renta
o disminucibn en el gasto en renglcones que no afecten a los mas pobres - que
no tengan un impacto social negativo.

Por Gltimo, también en lo que a salario se refiere, en varias ccasiones
la literatura ha planteado la posibilidad de crear puestos de empleo pfiblico
- que ademés podrian producir bienec o servicios sociales - a un nivel de
salario minimo adecuado a la SHB. 0, en su defecto, subsidiar el salario
libre privado de tal forma que éste alcance dicho nivel. Esta soluciénm,
al no introducir distorsiones en el mercado de factores, tiene la doble
ventaja de aumentar el nivel de empleo y, probablemente, el nivel de ingreso
de, por lo menos, alguncs de los empleados. A pesar de su gran atractivo
tebrico, sin embargo, el tema no ce ha expresado en estudios empiricos que
permitan conclusiones sobre su viabilidad. En todo caso, 1los pocos estudios
conocidos, hacen pensar que desde w: punto de vista fiscal, al menocs, esta
alternativa parece factible. Para el casc chilenc, por ejemplo, un reciente
estudio indica que bastaria con el 4% del ingreso pGblico para financiar
- a un nivel de ingreso adecuado para la SNB - a toda la fuerza de trabajo
desempleada.

g/ Conviene recordar que lo que realmente importa para definir el
efecto empleo de la politica salarial es la elasticidad-precio de la demanda
por trabajo. Ahora bien, Cline entre otros, ha sefialado que la eliminacién
0 disminucidn del salario minimo puede aumentar el page total por salarios
vy el empleo en el sector moderno, vy mejorar la igualdad de distribucién
entre los trabajadores de los sectores modernc y tradicional — atm si la
elasticidad de sustitucibn es mencr que la unidad - siempre que la elasti-
cidad de sustitucién sea superior a la participacién del capital en el
sector moderno. A su vez, este argumentce ha recibide una serie de criticas
que seria largo enumerar aqui.



Por otra parte, las politicas de subsidio al capital se entiende como
una forma de impulsar el crecimiento y por esa via el empleo. Sin embargo,
hay modalidades de fomento del crecimiento m&s acordes con la dotacibn de
recursos, por lo tanto, m&s eficientes y con mejores resultados en términos
de empleo. Un caso de este tipo podria ser el apoyo a la pequefia y mediana
empresa. Por ejemplo, en Colombia y Ecuador se han realizado estudios de
casos que demuestran la viabilidad de generar empleo productivo con una
inversién de 1 000 a 1 500 dblares por puesto de trabajo, lo que es varias
veces inferior al promedio de los sectores mAds modernos y sofisticados.
Otro estudio de PREALC para Bolivia demuestra que la sola desconcentracién
del crédito subsidiado tendria un importante efecto sobre el empleo.

Por tiltimo, se debe recordar el cardcter altamente heterogéneo que
tiene el mercado de capitales en los palses de la regibn. Esto, normal-
mente, redunda en la existencla simultdnea de una subvaluacibén del precio
del capital en el sector moderno, unido a una sobrevaluaciétn de su precio
en el sector informal y tradicional. Dicha situacién discrimina contra el
uso del trabajo en dos formas: induce a un mayor uso de capital en el
sector moderno e inhibe la expansidén de los sectores de pequefia y mediana
industria que hace un uso mis intensivo del trabajo. Por lo tanto, uwna
politica socialmente (y econbmicamente) acertada respecto al costo del
capital debiera situarlo a un nivel adecuado a la dotacibn de recursos a
nivel nacional y, ademis, preocuparse por homogeneizar el mercado o, atm
mas de introducir condiciones preferenciales a favor del pequetio y mediano
productor.

c) Muy relacionado con el aspecto anterior estd la tercera forma de
politica redistributiva que se relaciona con la tecnologia. El estado de la
tecnologia determina - entre otras cosas - el nivel de produccidén total y

el grado de sustitucibén entre factores. Ello afecta directamente la gene-
racitn de ingresos en el mercado de factores vy los precios relativos en el
mercado de bienes, produciendo un impacto immediato sobre la distribucibn
del ingreso y la disponibilidad de bienes ¥y servicios,

Sin embargo, como ya se ha dicho - ¥ varios estudios lo han demostrado —
el cambio tecnolégico puede tener un efecto negativo sobre la situaciétn de
los grupos de menores ingresos. Esto seria asi, porque se promueve la
produccibn de bienes que no corresponden a las necesidades de los mAs pobres
y/b porque el proceso productivo no es adecuado a la dotacibén de recursos
existentes. En general, la falta de politica tecnolégica en la regibn
- aunque debe reconocerse una Preocupacibn creciente en torno al tema —
ha significado que la tecnologia sea adquirida en palises con dotaciones de
recursos y estructuras de la demanda muy diferentes a las de la regié6n
latinoamericana, y por lo tanto, su uso ha tenido un impacto negativo
sobre la cuestiébn social.
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Esta situacién ha estimulado a diversos Estados a asumir un rol mas
efectivo en la investigacién, difusidén e informacidén sobre las tecnologias
disponibles; vy en la produccién de bienes de capital. Sin embargo, debe
recordarse que en los paises de la regién se invierte sblo entre 0.15 y
0.30% del producto en investigacitn, difusién y produccién de tecnologia.
Esta cifra es extraordinariamerte baja si se le compara con el 1 o 2% que
se gasta en las mismas actividades en los paises desarrollados.

No es é&sta la oportunidad para repetir las importantes sugerencias
gque el ILPES ha hecho respecto a la forma en que se debe vincular la politica
de ciencia vy tecnologia con el proceso de planificacién. Queremos seflalar,
sin embargo, que este vinculo nos parece indispensable para fomentar un
desarrollo tecnoldgico acorde con las necesidades sociales de los paises
de la regidn.

a) Modificacién de la estructura de oferta de bienes y servicios. En
este caso, el gobierno - fundamentalmente a través de su politica de gasto
e inversibén - trata de reorientar la produccibédn en favor de bienes que son

producidos por empresas que usan tecnologias intensivas en el uso de mano
de obra y que, ademAs no presenta altos grados de concentraciébn. Ademis,
se tratar& de inducir la generacibén de una estructura de oferta adecuada
a la satisfaccitn de necesidades bdsicas.

En general, los gobiernos de la regibn han utilizado este criterio
para la definicién de su politica de gasto sb6lo en el caso de la inversidn
ptblica. Este criterio, sin embargo, podria ampliarse hacia el impulso de
aquellos sectores privados que cumpian con las condiciones planteadas;
entre los mAs propicios para este efecto figuran, la construccién, la
agricultura, la agroindustria y los servicios b&sicos.

Una experiencia interesante en este sentido, es la de la politica de
precilos de sustentacibébn y compra de alimentos b&sicos por el Consejo
Nacional de Produccién de Costa Rica. En este caso fue visible que aquellos
productos agricolas que se vieron beneficiados por esta politica fueron los
mismos que aumentaron su produccibén a un mayor ritmo. Sin embargo, en
algunos casos - el sorgo, por ejemplo - los productos no eran consunidos
directa ni indirectamente por los grupos de menores ingresos; vy, en otros
- el arroz, por ejemplo - aunque eran un alimento bAsico para dichos grupos,
no eran precisamente los que eran producidos en predios pequefios y medianos,
ni los m&s intensivos en el uso de mano de obra. La incorporacién de estas
consideraciones al proceso de seleccién de los rubros de producciébn bene—
ficiados por la politica de gasto ptiblico podria haber aumentado considera-
blemente la irradiacion social del crecimiento de la produccibn.

17



Adem&s de las politicas anteriores, el gobierno puede lograr resulta-
dos similares sobre la estructura de oferta a través de los impuesios
indirectos y/o controles a la produccibédn de bienes suntuarios. Aunque la
literatura ha demostrado la dificultad que existe para definir los bienes
suntuarios, esta via podria constituir un interesante camino para promover
una conveniente reasignacibn de recursos. Sin embargo, todavia se nececita
bastante investigacidn adicional a la ya existente sobre que bienes priorizar
y cudles restringir; vy sobre los efectos que esta intervencibédn tiene sobre
la asignacidn eficiente de recursos y sobre el crecimiento econdmico.

Todo lo anterior indica el gran potencial redistributivo que tienen
las politicas del sector pGblico, asi como, a la vez, las insuficienciac
en términos de investigaciones empiricas que hoy existen y la necesidad de
superarlas para que el logro de los objetivos sociales de la politica
redistributiva sea compatible con el crecimiento econbmico y la satisfaccibn
din&mica de las necesidades bdsicas.

3. La correccidn de las imperfecciones del mercado

Inciuso la teoria econbmica tradicional reconoce la incapacidad del mercado
para asegurar, en ciertas circunstancias, una asignacién eficiente de los
recursos. Entre las imperfecciones del mercado, estd por ejemplo, la
existencia de mercados de empleo y de capital no homogéneos y segmentados.
En este punto, sin embargo, nos limitaremos a comentar aquellas situaciones
que todas las escuelas de economia aceptan y declaran indeseables y, por lo
tanto, debieran motivar algtin tipo de intervencién. E1 resto de las si—
tuaciones ya han sido discutidas o 1o serdn en las secciones que siguen.
Dado el amplio conocimiento y acuerdo que existe sobre estas “areas de
intervencién" ptiblica, no profundizaremos en ninguna de ellas, sino s610
las mencionaremos a modo de recordatorio. VYa que pensamos que, en general,
existe conciencia sobre la necesidad de actuar en estos planos, aunque se
haga muy poco al respecto.

a) Los mercados que presentan alglin grado de concentracién o centrali
zacibn pueden conducir a una mala asignacién de los recursos Yy & una ine-
quitativa distribucién de ingresos. La teoria econbmica tradicional sugiere
la accibn directa para reestructurar el mercado en cuestidn o la aplicacidn
de impuestos para igualar el costo marginal privado al social. No obstante,
la claridad tebrica que existe en torno a los perjuicios de la concentracibnm,
ésta se sigue manifestando con caracteres graves particularmente en la
industria moderna v en los sistemas financieros de los paises de la regibn.
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Es claro, también, que la concentracidn y/o centralizacibn de la
produccién o de la demanda no sblo genera problemas econdmicos y distribu-
tivos, sino ademds, otorga herramientas de poder politico a los grupos gue
detentan el poder econdmico que les permite perpetuar sus privilegios.

b) El segundo caso de intervencidn aceptado por la teoria microecondmica
tradicional y, que en nuestra regiftn, aparece estrechamente vinculado al
anterior, es el de la existencia de economias de escala. En la medida que

existan retornos crecientes a escala, o sea que el costo marginal sea
inferior al costo promedio, al pai~ le convendria aumentar la produccién
(si hay mercado para sus productos) de esta forma hasta el punto en que el
costo marginal sea igual al producto marginal. Para este efecto, sin
embargo, probablemente se tendri que subsidiar la produccién de tal forma
de cubrir la diferencia entre el costo marginal v promedio,

La existencia de economias de escala es frecuente en la industria
moderna. Esto, sin embargo, por restricciones en el tamatio del mercado
normalmerte conduce a la existencia de situaciones monopbélicas u oligopblicas.
S6lo con esta estructura de oferta la o las firmas estén en condiciones de
expandir su produccibn, por lo mencs, hasta el punto donde los costos
marginales superan el promedio. De esta forma, se aprovecha positivamente
la economia de escala, perc sus fritos normalmente no son percibidos por
la poblacién. Por lo tanto, la ex:stencia de economias de escala en
mercados pequetios constituye una de las barreras fundamentales para la
existencia de mercados competitivo
c) Un tercer caso es el de los Llenes ptblicos; para los cuales se

sugiere un precio cero y que, por 1o tanto, son naturalmente provistos
directamente por el Estado o a travéts de subsidios estatales a la empresa
privada encargada de producirlos vy ofrecerlos, El aire puro, los parques,
la defensa y seguridad de la poblarién son ejemplos claros de este tipo
de bienes.

Los Estados de América Latina siempre han provisto directamente
algunos bieres pfiblicos beneficiando con ello a toda la poblacién. Es
claro, sin embargo, que no toda la soblaciébn tiene igual acceso o interés
por "consumir" determinados tipos de bien ptblico. La construccién de
caminos, playas ptblicas, cierto tiso de infraestructura basica, etc.,
beneficia sblo a la poblacibn que vive o transita por el lugar en que
fueron construidos. Cuando existe una gran desigualdad territorial en la
provisidn de estos bienes pliblicos - como lo demuestran con claridad las
ciudades latinoamericanas, esos gastos del Estado pueden convertirse en
una fuente adicional de concentracidn del ingreso y el bienestar. Esta
realidad debiera motivar el desarrollo de t&cnicas de evaluacidn del impacto
social de los bienes pfitlicos, para asi poder priorizar aquellas actividades
que benefician mas directamente a los grupos de menores ingresos.
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) Otra Area de intervencién aceptada por la teoria econémica tradicional
es la que tiene que ver con la existencia de externalidades en la produccién
o el consumo de bienes o servicios. Un caso tipico de externalidades en la
produccién es la explotacién de ciertos recursos naturales, donde la concu-
rrencia de un gran ntimero de productores tiende a aumentar el costo de cada
uno en particular (la pesca, por ejemplo). Otro de estos casos es la edu-
cacién, donde la teoria econbmica postula que el costo social de la educa-
cién es inferior al costo privado por la mayor contribucién a la sociedad
que puede hacer un individuo con mis alto nivel educacional. Por otra
parte, existe todo el problema medioambiental que, en gran parte, es gene-
rado por externalidades a la produccibn y al consumo de ciertos bienes.

En todos estos casos la teoria econbédmica propone la intervenciédn del
Estado para hacer equivalentes - mediante impuestos y/o subsidios y/c
mediante la accidbén directa -~ el costo privado al social. Al igual que en
el caso de la provisidén de bienes ptblicos, el aprovechamiento - medlante
subsidios - de externalidades positivas o la compensacidn - financiada por

impuestos - de externalidades negativas puede en ocasiones agravar los
desequilibrios sociales existentes. Un claro ejemplo de esto es la enorme
preocupacidn de los Estados de la regidn para masificar la educacidn
superior gratuita o altamente subsidiada, lo cual es aprovechado preponde-
rantemente por los grupos de mayores recursos de la sociledad.

Vemos como la lista de situaciones en que la teoria econbmica propone
la intervencidén del Estado tiene cierta potencialidad para elevar el
bienestar general de la poblacifmn. Sin embargo, en general, estas formas
de intervencidn no estén siempre guiadas por criterios de equidad y, por lo
tanto, no siempre conducen a una distribucién mAs igualitaria de los ingre-
sos. En América Latina, probablemente, algunos tipos de intervencién han
tendido a reforzar en vez de disminuir las desigualdades sociales.

4. Las politicas econbmicas tradicionales

Dentro de este contexto, se pueden identificar las medidas de politica
econémicas disetiadas y ejecutadas para influir sobre diversas variables
cuantitativas en funcién del objetivo de "crecimiento con estabilidad".
La consecucién de este objetivo trae aparejado un impacto social. La
explicitacidn de cudl es este impacto social es Gitil para avanzar en la
blsqueda de un modelo de crecimiento econémico que ademds, marche hacia
el logro de objetivos de equidad y superacién de 1los problemas sociales.
a) Las politicas de fomento a la produccién y el empleo

El principio basico que hasta el momento ha definido la orientacién
de estas politicas en la regién es la de lograr un adecuado nivel y estruc-
tura de la inversién - tanto pfiblica como Privada. Esto debiera conducir
a un crecimiento, lo m&s alto posible, del producto, dada la disponibilidad
de recursos. Segtm la forma que adopten esas politicas, se producird una
determinada distribucién entre los diversos factores de produccién.
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Para estos efectos, el Estado recurre a mecanismos que pueden ser
agrupados en dos grandes blogues: los de inversi6ébn directa, sea ésta
productiva, de infraestructura o de capital humano; vy, los de induecidn
del comportamiento de los agentes privades: impuestos y subsidios, restric-
ciones al comercio exterior, politica crediticia, etc. Por estas dos vias
principales el Estado ha tenido en América Latina gran ingerencia en la
definicibn de las caracteristicas de la inversitn. Esta, a su vez, es
determinante tanto del nivel y la composicibdn del producto, como del nivel
y la estructura del empleo y las remuneraciones. Por lo tanto, afecta
directamente la distribucibén del ingreso. AdemAs, como ya se seflalara en
la seccidn anterior, la inversidn define el estilo de desarrollo y, por lo
tanto, las caracteristicas dindmicas y de equidad que pueda adquirir el
sistema.

La decisi6n de qué producir (si se incentiva la produccibn de bienes
de consumo masivo o de bienes suntuarios, de bienes para exportacidn o
consumo interno y en qué proporcidrn, la produccidn industrial con un alto
valor agregado o la produccidn de materia prima con escaso valor agregado,
por ejemplo) amplia o restringe la capacidad de consumo de la poblacién de
menores recursos de acuerdo a los niveles de empleo e ingreso que se Jeneren
vy a la gama de bienes que ponga a su disposicibn.

Por otra parte, la tecnologia con que se decida producir, determina
la proporcidn en que se utilizarén los factores productivos bésicos, vale
decir, el nivel de empleo y la distribucibn del ingreso que genere cada
nivel de actividad.

Por Gltimo, la propiedad de los medios de produccibn que se benefician
con las nuevas inversiones ptiblicas o con el incentivo pGblico para aumentar
la inversibn privada, refuerza o altera los patrones de distribuci6én del
ingreso definidos en el proceso productivo, en tanto define el destino de
los excedentes o utilidades generados por la actividad en cuestibn.

Este conjunto de relaciones determina en buena parte, los niveles y
estructura del empleo y del ingresc y, a su vez estos Gltimos, influyen
definitivamente sobre la estructura de la demanda.

Por lo tanto, la politica econbmica que directa o indirectamente
busque guiar el proceso de inversidr privada y, ademids, complementarlo con
inversiones ptiblicas tiene un gran impacto sobre la estructura social.
Ahora bien, es indudable, y numerosos casos latinoamericancs lo comprueban,
que la estructura econbdmica y social que ha brotado desputs de décadas de
intensa intervencibén ptiblica deja mucho que desear desde el punto de vista
de la equidad social. De esto, sin embargo, no se puede concluir que el
Estado no debiera intervenir. Muy por el contrario, en una situacidbn de
distribucibn desigual del ingreso - como la que caracteriza a la regibn -
la desaparicitn del Estado como factor que influencia la inversiébn llevaria
a mayores grados de desigualdad. Esto ocurriria porque la fwmica '"sefial®
con que se contaria para asignar los recursos seria la estructura de
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prevaleciente demanda que, a su vez, es Ur claro retrato de las desigual-
dades exiustentes y que representa fundamentalmerite las preferencias de
los ¢rupos de mayores ingresos.

Es necesario, por lo tanto, la accibn plblica para guiar el proceso
de inversidn y de crecimiento. Esta accidbdn, sin embargo, debe contemplar
los objetivos redistributivos y las condiciones necesarias para lograrlos
tal cual fuera presentado al principio de este capitulo.

b) Las politicas de ingreso v gasto fiscal

Tal como hemos sefialado, son er. parte utilizadas para correglr una
serie de fenbmenos de naturaleza ecorbmica que el mercado, por si mismo,
1no es capaz de afrontar. Entre ellos se encuentran actividades que inciden
directamente en el &mbito social, tales como, la educacién y la salud; v,
otras que inciden en forma indirecta.

La politica fiscal afecta de dcs maneras el problema social, La
primera, como ya lo hemos sefialado, depende del destino del gasto. La
segunda dzl1 origen del ingreso fiscal o sea de la estructura impositiva.

i) En 1o que se refiere a las fuentes del ingreso ptiblico o politicas
tributarias se han realizado varios estudios de incidencia tributaria que
Tratan de establecer la forma en que los impuestos afectan a los distintos
grupos sociales va sea por su efecto sobre los ingresos que perciben o
sobre los gastos que realizan. Estos estudios han permitido definir con
relativa claridad las condiciones que podrian conducir a uma estructura
impositiva equitativa. Entre ellas se pueden mencionars:

- Se debe aumentar la proporcibén del ingreso fiscal total que provenga
del impuesto personal sobre la renta. Este es, sin duda, el impuesto més
progresivo, pero, por lo comfm representa una reducida fraccibn de la
recaudacidn total,

- Igual cosa podria sefalarse para los impuestos sobre la propiedad.
En general, éstos tienen una escasa ponderacibén en los paises de la regidn.
Particularmente importante, en este item es el disefio de sistemas adecuados
de impuesto a la tierra, de tal forma de mejorar el uso de la tierra y
disminuir la renta econbmica que se deriva de la mera propiedad de este
activo,

- En general, los impuestos al consumo - que hoy financian una
fraccibn significativa del gasto — tienen un caricter regresivo, esto es,
recaen con mis fuerza sobre los grupos de menores ingre sos.

- Los impuestos sobre las ventas parecen tener un carldcter neutral.
En todo caso, la neutralidad, cuando se trata de corregir la actual distri-
bucibén de los ingresos, tiene um caracter regresivo.
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- Se debe incrementar la narticipacién de losg impuestos a la herencia
v a las donaclones que actualmente conforman un porcentaje insignificante
de la estructura impositiva. Esto es particularmente importante ya que las
herencias v donaclones constltuyen .n privilegiado mecanismos institucional
de transferencila de la desigualdad.

Los mencionados estudios col
regresivo que tiene la carga tributiria en la mayoria de los paises de la
regitn. Es indudable que estas afi:rmaciones de orden general deben ser
validadas v especificadas para la realidad de cada pais. Por lo tanto, las
investigaciones realizadas que, er. ‘eneral, son de cardcter macro y sub-

~iden en sefalar ademé&s el cardcter

regional deben ser complementadas ¢.n estudios de incidencia tributaria de
cardcter mads especifico.

i1) TRespecto a la incidenciz del gasto fiscal hay relativamente
pocos estudios y, en general, loc que existen no examinan la situacidn en
América Latina. Para el caso latinoamericano, sblo existen estudios sobre
Colombia, Chile y Ecuador. Estos estudios seflalan que, en general, el
gasto -y, especialmente el social - tiene un cardcter progresivo o, mis
bien, mesocratico. Esto, porque el beneficio promedio por familia es
inferior para los grupos mas pobres. 0, en otras palabras, el 60 por
ciento de la poblacién de menores ingresos percibe menos del 60 por ciento
de los beneficios del gasto pGblico. También parece significativo, que en
los paises analizados tanto la carge tributaria como el gasto fiscal
tienen un caricter mads regresivo gue en los palses desarrollados. Por
tales razones, parece urgente introlucir criterios claros respecto al
cardcter equitativo que debe adguirir el gasto ptiblico en la regidn. Al
respecto, varios estudios han seflalado el carbcter regresivo que tienen los
elevados montos asignados a gastos jenerales (administracién, defensa, etc.)
v de algunos programas pliblicos (fomento a la produccidn de ciertos bienes,
provisibn de infraestructura para ei transporte y el transporte aéreo y
caminero propiamente tal, etc.). Por otra parte se ha seralado el carlcter
progresivo de la mayoria de los "gastos sociales" (salud, alimentacibn,
vivienda, etc.). En todo caso volveremos sobre este aspecto al discutir
la dimensidn econdmica de las polit:icas sociales.

Existen b&sicamente dos tipos de politicas de precios. La primera

busca una mayor estabilidad, lo que debilera tener - dependiendo de los
instrumentos que utilicen - un efecto positivo sobre la distribucidn del
ingreso ya que la inflacién tiende a tener un carlcter regresivo. Sin
embargo, se debe subrayar la importancia que tiene el programa de estabili-
zacibn en el impacto social de disminuir la inflacibén. Es evidente que

- como es en el caso chileno - cuando la contrapartida del programa de
establlizacibn es una baja en el nivel de actividad, en el empleo y en los
salarios reales, éste pierde todo viso redistributivo. La segunda, trata
de solucionar ciertos problemas sociales por la via de la fijacién de los
preclos de los bienes o servicios que ocupan un lugar importante en la
canasta de los grupos de menores ingresos.
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Respecto a esta segunda forma de intervencién en el sistema de precios
se ha suscitado una larga discusién. Por una parte, se afirma que los
precios, en mercados competitivos, reflejan escasez relativa y que si esta
"geflal" es ignorada v distorsionada se va en contra de un objetivo social
como es la eficiente asignacibn de recursos. Por otra parte, se contra-
argunenta con razbdn, que en general los mercados no presentan caracteris-
ticas competitivas. Prueba de ello es la segmentacidn en el mercado labc-al
v de capitales y la existencia de concentracibébn y centralizacién en diversos
mercados de bienes y servicios - tanto por el lado de la oferta como de la
demanda. Ademé&s de estas distorsiones incorporadas al sistema de precios
existen los casos, ya comentados, de las externalidades, los bienes
ptblicos y las economias de escala. Por lo tanto, parece ser recomendable
alguna forma de intervencién para buscar un grado de eficiencia social en
la asignacibn de recursos. Esta intervencién, sin embargo, no debiera
afectar necesariamente a los bienes que forman parte de la canasta bAsica.
Para ampliar el consumo de este tipo de bienes parece ser mis recomendable
la aplicacidén de subsidios que no generan distorsiones en el sistema de
precios y, por lo tanto, no entorpece la eficiente asignacién de los
recursos.

Respecto a la politica de estabilizacibn, en general, se ha argumen-
tado que ésta beneficia a los sectores de menores ingresos. Sin embargo,

a la vez se sefiala, y la préictica lo comprueba, la existencia de un cierto
trade-off entre estabilidad y empleo. Todas aquellas politicas antinfla-
cionarias que generen altos niveles de desempleo tendr&n un impacto regre—
sivo sobre la distribucién del ingreso. Un claro ejemplo de ello, como ya
se dijera, es lo ocurrido en algunos paises latinoamericanos durante los
Gltimos aflos de la década de los setenta. Del otro lado, las altas tasas
de inflacidén que afectaron a la mayoria de los paises latinoamericanos a
mediados de la década pasada indicarcn claramente el caricter regresivo que
tenian los periodos inflacionarios.

Pareciera ser, por lo tanto, que existe un dificil campo de maniobra
entre el problema de la inflacibn y el desempleo. El desconocer o relegar
la importancia de cualquiera de los dos aspectos tendria consecuencias
negativas sobre la situacibn de los grupos de menores ingresos. Esto
Gltimo, indica la urgencia - cosa que en general no se ha hecho - de
analizar en detalle el impacto social que tendrédn tanto las politicas de
estabilizacibn, como las expansivas, para poder compararlas y obrar en
consecuencia,
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c) La politica de comercio exterior cubre tal cantidad de aspectos

- algunos de los cuales ya han sido mencionados - que sb6lo podemos nombrar
a grandes rasgos las relaciones que algunos de éstos tienen con el problema
social,

Los (istintos tipos de politica cambiaria { tipo de cambio fijo, libre
o tasas gradualmente méviles), por ejemplo, tienen efectos diferentes sobre
la inflacibén, y por esa via, influyen sobre la distribucibn del ingreso.

La politica cambiaria que tenga, er: el mediano y largo plazo, un menor
impacto inflacionario, y que obviamente no signifique la existencia de
desequilibrios externos inmanejables, ser& mis progresiva que una que genere
mayor inflacidén. Por otra parte, el tipo de cambio real sobre o subvaluado,
siendo el primero expansivo y el segundo depresivo, afectardn a los sectores
exportadores y sustituidores de importaciones, consigulentemente al empleo

y el nivel de remuneraciones.

A su vez, la politica arancelaria afecta la canasta de bienes de
consumo a disposicibén de la poblacibdn. En una situaciébn de libre comercio
el acceso a los bienes importados serd funcidn de la distribucibn del ingreso
va que ésta determinari la estructura de demanda por importaciones. Por
esta razdn, dado el carlcter inequitativo de la distribuciémn del ingreso en
los paises de la regi6n, es por lo menos probable que el libre comercio
conduzca a altos niveles de consumo suntuario. Esto no s6lo no beneficia
a la poblaci6étn de menores recursos, sino que puede perjudicarla ya que se
utilizan una parte de las escasas divisas en este tipo de consumo, en vez
de obtener bienes de capital para expandir la produccién y el empleo, Por
otra parte, la fijacién de aranceles altos, puede haber mantenido a muchas
empresas nacionales funcionando a bajos niveles de eficiencia con la consi-
guiente pérdida para el consumidor en términos de que podrian haber adquirido
los mismos bienes a un m&s bajo costo. Ademis, estos altos aranceles en
muchos casos, han tenido un sesgo a favor de la importacitn de bienes de
capital no adecuados a la dotacidén de recursos en huestros paises. Esto
ha afectado el uso relativo de factores productivos y, por esa via, el
nivel de empleo y la distribucién del ingreso, Por lo tanto, aunque
estamos seguros que algbm nivel de rroteccibn es necesario, tanto por el
argunento de la "industria infantil" como por consideraciones de autonomia
politica, hay que estar consciente de que excesos en este ambito pusden
tener un alto costo social,

Consideraciones de este mismo orden pueden hacerse respecto a la
magnitud y a las &reas de inversién extranjera. En este caso, ademis, se
debleran considerar los problemas de disponibilidad alternativa de capital
(sustitutivo del crédito o aporte externo); el problema de apropiacién
nacional de excedentes y, el aporte de know-how que estas inversiones
conllevan. Estas consideraciones pueden llevar a maximizar el beneficio
social de la inversibén externa o bien a restringirla en ciertas &reas.
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5. Construccidbn de indicadores gque expresen el
progreso econdbmico y social

Cuando se piensa en el desarrollo econdmico y social en forma integrada
surge inmediatamente la necesidad de contar con indicadores que expresen
el progreso social,

Ya hace més de 10 ailos Dudley Seers, al discutir el significado del
concepto de desarrollo, se preguntaba: ;Qué estamos tratando de medir?

Su respuesta era: 'la capacidad gque tiene el hombre de desarrollarse
plenamente". Por lo tanto, el autor proponia, el desarrollo debe ser
evaluado segtn los siguientes criterios: si ha habido reduccidn en 1) la
pobreza, ii) el desempleo, 1i1) la desigualdad. Desde esta perspectiva
criticaba, como tinico indicador de desarrollo, el producto nacional bruto;
va que éste puede crecer, sin que mejoren ninguno de los criterios antes
mencionados.

Como ya hemos dicho, la realidad latinoamericana ha demostrado que es
posible que buenos desempeflos econbdmicos sean acompaliados de situaciones en
que no mejora la situacidn de las grandes mayorias e, incluso mis, hay
casos en que ella empeora. Por esto es tan importante disponer de indica-
dores que efectivamente expresen el progreso econdmico y social.

Para llenar este vacio han surgido propuestas de diversas fuentes.
Entre otras, podrian seflalarse los indicadores de necesidades basicas
utilizados - entre otros muchos - por Drnowski, las "tasas de reduccibn
de la disparidad social" disedlada por Grant v el "indice de calidad fisica
de la vida" propuesto por Morris del Overseas Development Council, Se
puede apreciar, por lo tanto, que existen metodologias que permitirfan

sustituir o, al menos, complementar los actuales e inapropiados indicadores
de desarrollo.

Para este efecto serd necesario, ademds de contar con la buena dispo-
sicibn de los gobiernos de la regién, responder muchas preguntas - especial—
mente las de orden microccondmico - que planteamos en la siguiente seccidn
al discutir la dimensibédn econdmica de las politicas sociales.
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TV. CONSIDERACIONES ECUNOMICAS EN EL DISENO
DE IA POLITICA SOCIAL

1. Planteamientos generales

Antes de sugerir el tipo de consideraciones econdmicas que deben tenerse
en cuenta para diseflar politicas soclales eficientes, hay que hacer énfasis
en el caricter sistémico que tiene todo problema social, y esto, en un
doble sentido, en su interrelacidbn con el resto del sistema econbmico y en
su interrelacibn con el resto de lar necesidades humanas.
a) El caracter sistémico de los problemas sociales

Todos los problemas sociales gue tienen su ralz en el hecho de que

un grupo social no tiene acceso a ur conjunto de "satisfactores" de una
necesidad basica {alimentos en el caso de nutricibn; habitacibn e infra-
estructura basica en el caso de vivienda, por ejemplo), se pueden entender
insertos en una cadena o sistema de produccidn, distribucién y consumo de
dichos satisfactores. El cardcter sistémico, en términos del conjunto del
proceso econbmico, del problema social hace, por lo tanto, referencia al
conjunto de interrelaciones macroeconbmicas que tiene el origen y la
blisqueda de soluciones del problema social. El problema habitacional,
por ejemplo, no sdlo debe suponer pensar en el nlmero de metros cuadrados
por persona - u otros indicadores tradicionales de medicién de la satis-
faccibn de la necesidad de vivienda -~ que han de construirse, sino en el
conjunto de requerimientos de insunos; su disponibilidad interna o externa;
las tecnologias de construccibdn adecuadas a la disponibilidad de materias
primas y mano de obra; el sistema de financliamiento, etc. 0 sea, se trata
de insertar la solucibn del problema social en el sistema de produccibdn-
distribucién-consumo de "satisfactores" de la necesidad basica en cuestibn.
b) El caricter complementario del proceso de satisfaccidn de necesidades
basicas

La segunda forma de interrelacibn global que debe tenerse en cuenta
para el disefio de una politica social especifica se refiere al resto de las
llamadas "areas sociales". La nececidad de pensar en las relaciones e in-
terdependencias que tienen las distintas necesidades b&sicas surge de dos
realidades que han constatado mtltiples investigaciones sobre el tema, la
primera, se refiere al cardcter complementario del proceso de satisfaccibn
de necesidades basicas. Esto es, que la provisibn conjunta de “satis-—
factores" destinados a necesidades distintas multiplica la eficiencia de
cada satisfactor en particular. Por ejemplo, si los programas de nutricibn
contemplan la provisibén de ciertos zervicios basicos de salubridad, se ha
estimado que la cantidad de alimentos necesarios para lograr un nivel
satisfactorio de calorias y nutrientes disminuye en aproximadamente un 15%
si las condiciones de salubridad cor adecuadas, va que aumenta la capacidad
de absorcitn de los energbticos y nutrientes contenidos en los alimentos.

27



La segunda de estas realidades, se refiere al déficit global de
satisfactores que presentan los grupos de menores recursos, Esta defi-
ciencia global hace necesaria la definicibén de 'paquetes'" de politicas
sociales que tengan un cardcter complementario so pena de que el propilo
grupo-objetivo tienda a redistribuir los beneficios de una politica social
directa hacia otros gastos. Por ejemplo, si una politica ptiblica se con-
centra en la distribucién de paquetes de alimentos, es probable, que el
grupo objetivo disminuya la cantidad de alimentos que antes compraba y con
el ingreso residual compre bienes o servicios que satisfagan otras nece—
sidades. Evidentemente, en este caso, el efecto sobre el estado nutricio—
nal de la politica de alimentacidn complementaria seria nulo o imperceptible,
Ahora bien, parece importante sefialar, que s6lo los grupos m&s pcbres,
presentan deficiencias globales en sus necesidades bAsicas. E1 resto de
la poblacibén que tierne, en algtn grado, sus necesidades insatisfechas sélo
presentard déficit en algunas de ellas y, por lo tanto, el paquete de
politicas serd - en términos econbmicos - ineficiente vya que proveeri
bienes y servicios que no son estrictamente necesarios., Esta situacidn,
seflala la necesidad de definir lo mis ajustadamente posible las caracte-
risticas del grupo-objetivo de las politicas sociales.

En gerneral, la politica social en América Latina no ha sido pensada
en forma sistémica - en ninguno de los dos sentidos ya discutidos. Esta
es, probablemente, una de las causas fundamentales de por lo menos dos de
los problemas que invariablemente presenta la implementacibn de estas
politicas. EI primero, es el altisimo costo de llegada a un miembro del
grupo-objetivo con la cantidad adecuada de bienes y servicios. Esto ocurre,
fundamentalmente, por la pobre definicibn del grupo-objetivo con que normal-
mente se trabaja y, por ende, la gran cantidad de filtraciones a que estan
sujetos los programas, v, ademéas, por el desplazamiento de los beneficios
hacia otras necesidades insatisfechas del mismo grupo-objetivo. E1
segqundo problema que normalmente enfrentan 1los programas sociales es la
escasez de recursos o la aparicién de "cuellos de botella" que inhiben la
conclusidn del programa. Esto en muchos casos obedece al hecho de que no
se consldera con suficiente atenciétn la necesidad de recursos y los efectos
cadena (hacia atrés, especialmente) que la provisibn de estos recursos
requerird. De esta forma surgen inesperados "cuellos de botella™ que
frenan definitivamente el desarrollo del programa o aumentan el costo de
implementacién de éste, haciendo mAs escasos los recursos, que en la
mayoria de los casos, de por si son reducidos,
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c) El impacto macroecondmico de los programas sociales
La tercera razbn, y quizas la mAs importante, para enfrentar la pla-

nificacibn social en forma sistémica se refiere al impacto macroecondmico
de los programas soclales, El problema de las necesidades bdsicas insatis—
fechas tiene tal magnitud en América Latina que su solucibn requiere de

- v de hecho, significa - la movilizacibn o transferencia de magnitudes
suficientemente importantes de recursos como para generar profundos efectos
macroeconbmicos. FEn efecto, el gacto pfOblico en el campo social representa
- en promedio - alrededor del 10% del producto interno bruto de la regibn.
Su financiamiento, por lo tanto, puede tener un importante efecto tanto
sobre el ingreso de los m&s pobres como sobre el ahorro e inversidn de los
mds ricos, esto es, de quienes mueven el llamado "sector moderno" de la
economia (dependiendo de la incidencia social de la politica tributaria).
También ese gasto social puede tener efectos importantes sobre el sistema
de precios (dependiendo del tamaiio del déficit pfiblico y de la relacibén

que existe entre la estructura de demanda y oferta de los bienes y servicios
demandados por el sector ptblico).

Adem&s de las cuestiones anteriores, tradicilonalmente existe preocu—
pacibn por el costo alternativo del consumo presente; esto es, la inver—
sibn, vy, por ende, el crecimiento, En los filtimos abios, ha surgido umna
gran cantidad de trabajos - en su mayoria teébricos v no necesariamente
referidos a la situacibn de América Latina - sobre estos temas. La mayoria
de ellos coinciden en sefialar que ur aumento sustantivo del gasto social -
como para satisfacer las necesidadec bidsicas — tendria como efecto una
leve disminucibn - en el corto plazo — en la tasa de crecimiento del
produc to (l o 2%) que podria ser contrarrestado por un aumento en el
endeudamiento externo o por emisidn con su consiguiente aunque reducida
secuela inflacionaria. Todos estos estudios - entre los cuales, se
podrian mencionar, tanto por su representatividad como por su calidad, los
de Lance Taylor -, también coinciden en sefialar la importancia de producir
una redistribucibn inicial en el capital Ffinanciero, fisico y humano como
requisito para que el sistema econdmico adquiera uUna dinamica que refuerce
el car&cter equitativo del crecimiento. Esto porque la distribuciétn por
tramos de ingreso parece ser mAs dificil de alterar a través de politicas
sociales directas. Por lo tanto, si no se actGia sobre los mecanismos
determinantes de la distribucién primaria del ingreso, el sistema — en
concreto el mercado - reproducird vy reforzara la estructura que existia
antes de la intervencibn pfiblica sobre la distribucibn final del ingreso,
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Por tiltimo, los trabajos realizados sobre el tema también sefialan
que el anAlisis parcial (ya sea del efecto de politicas aisladas o invo-
lucrando s6lo algunos sectores productivos) tiende a llevar a conclusiones
incorrectas sobre el impacto de la intervencibn ptiblica en el campo social.
Si el andlisis se hace sobre el conjunto del sistema econbmico-social se
pueden detectar importantes diferencias en el impacto producido por
determinados programas, no sblo en el orden de magnitud, sino, incluso,
en la direccibdn de los efectos. Esto ocurre porque el efecto de la inter-
accibn de politicas - no sblo sociales - es importante, o sea, el resultado
de la aplicacibébn del conjunto de politicas pGiblicas es distinto a la suma
de los componentes de cada una. Estas conclusiones, por lo tanto, tienden
a reforzar la necesidad de utilizar un enfoque sistémico para planificar
la satisfaccibén de las necesidades basicas.

Aunque la literatura tebrica sobre planificacibén social ha seBalado
- en los filtimos tiempos - incesantemente la imperiosa necesidad de utilizar
este enfoque sistémico, en la regibdn latinoamericana poco o nada se ha hecho
al respecto. Esto ha tenido la doble implicancia de mantener un estilo
de politica social sectorializada que se sabe insuficiente e ineficiente v,
al mismo tiempo, de que no se ha avanzado en la formulacibn y posterior
aplicacién de modelos empiricos que capten el conjunto de interrelaciones
que existen entre las variables sociales y econbmicas. Una notoria y
significativa excepcién a lo sefialado anteriormente es la reciente promul-
gacibn y puesta en marcha del "Sistema Alimentario Mexicano". Es ésta,
probablemente, la tinica experiencia de politica social en América Latina
que ha considerado dentro de un sistema de economia mixta, la necesidad
de relacionar sistemdticamente las diversas variables mencionadas. La
riqueza de esta experiencia y del concepto de sistema alimentario puede
convertirse en un ejemplo de lo que los paises latinoamericanos podrian
hacer en este campo.

La integracidn efectiva de la solucibn al problema social o, lo que
de aqui en adelante supondremos como sinbnimo de la satisfaccibn de las
necesidades b4sicas en un marco sistémico, requiere dilucidar diversas
interrogantes. La gran mayoria de ellas se refiere a las interrelaciones
que tiene la satisfaccién de una necesidad en particular o del conjunto
de ellas con el problema econdmico. A continuacién trataremos de sefalar
las interrogantes fundamentales que se presentan - dada la experiencia
en la implementacién de politicas sociales o el trabajo te6brico de los-
investigadores -~ al tratar de establecer y definir esta interrelaci6n.
Para facilitar la presentacibn se discutirén, por separado, las consi-
deraciones e interrelaciones de tipo macro y microeconbmico. Por filtimo,
un objetivo fundamental que se tendr& en mente al hacer esta presentacién
serd seflalar lo que a nuestro modo de ver son los principales vacios en
términos del disefio de politicas sociales eficientes.
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2. Consideraciones macroecondmicas en el diselio de politicas sociales

a) C&lculo de la magnitud de recursos necesarios para solucionar el

problema social

Es éste probablemente el campo en que, gracias al proyecto de
"Pobreza Critica™ de CEPAL, més se ha avanzado en América latina® pero,
indudablemente, queda atm mucho por hacer. Parece innecesario demostrar
la importancia de contar con una idea ajustada de la magnitud del problema
gque se requiere superar; es éste necesariamente el primer paso que debe
darse para definir la forma que deben adquirir las acciones tendientes a
superar los problemas sociales; los plazos en que éstos se solucionarén;
su viabilidad; 1la proporcibn de los recursos disponibles que estos reque-
rirdn y, por lo tanto, el impacto que se puede esperar que éstos programas

tengan sobre diversas variables macroeconémicas ( fundamentalmente: inversiém,

precios, comercio exterior y crecimiento). Sin este tipo de informaciones
no se puede pensar en una verdadera planificacibn social., Sin embargo, los
pocos indicadores hoy disponibles estdn basados en un tipo de informacibn
que los hace altamente dudosos. Estos, fundamentalmente, por la calidad de
la informacibén de base, pero, adem&s, porque la mayoria de los indicadores
construidos han utilizado un método indirecto de cldlculo de brechas; esto
es, a través del ingreso, o, m&4s bien, del gasto familiar en "satisfactores"
de necesidades bAsicas. No parece necesario repetir aqui las deficiencias
que este tipo de indicador puede tener y, por lo tanto, la necesidad de
volcar esfuerzos hacia la construccibdn de indicadores de brechas basados
en el consumo efectivo de satisfactores.

b) Lo anterior nos lleva directamente al segundo tema, siendo éste el
del mejoramiento vy sistematizacidn de la informacidn estadistica. La
direccibn de este mejoramiento debe hacerse, ademds, del ya mencionado

problema de calidad de la informacibn, en términos del enfoque sistémico ya
planteado. Esto significa integrar la hoy descoordinada informacién sobre
produccién y consumo de satisfactores y sumarle a ella un régimen de
clasificacibn por grupos sociales. Un excelente marco general para la
definicibn del tipo de informacibn que se requiere son las llamadas
"Matrices de Contabilidad Social" que por desgracia han recibido poca
atencibdn en la regibén latinoamericana.

La importancia de producir una vinculacién en la recoleccibén de
informacibén sobre produccién y consumo de satisfactores queda claramente
graficada por el siguiente ejemplo sobre la situacién nutricional en
Costa Rica. Para mediados de la década de los 70, la informacién sobre
oferta y disponibilidad interna de alimentos (hojas de balance) indicaba
que ésta habria aumentado en forma considerable; sin embargo, la infor-
macibn sobre consumo (encuestas de ingreso y gasto familiar) demostraban
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que é&ste habria disminuido apreciablemente. Dada la modalidad de recoleccibdn
y producciétn de datos estadisticos en Costa Rica - como en todos los paises
latinoamericanos - es absolutamente imposible comparar estas dos cifras vy,
por lo tanto, llegar a una conclusidn respecto a lo que efectivamente esta
pasando con el problema alimentario en ese pais.
c) Una vez que se ha integrado el sistema de informacibén estadistica se
podria construir una matriz de contabilidad social que explicita las
interconexiones que existen entre el sistema productivo y la estructura de
demanda con la situaci6n de diversos grupos sociales, esto permitiria
avanzar significativamente en la planificacidn de la satisfaccibn de las
necesidades bdsicas. Este tipo de informacibébn ordenada en una matriz de
contabilidad social puede determinar el impacto que, por ejemplo, tendrd
un aumento en la disponibilidad de viviendas populares sobre la produccibn,
el consumo de otros bienes o la inversibn en el sector y en la economia
en su conjunto. 0, desde el otro punto de vista, se puede determinar qué
impacto tendrdn los cambios en diversas variables econdmicas, tales como
la produccibn, modalidades de comercializacién o los patrones de consumo
de una necesidad en particular, como podria ser el estado nutricional de
las personas o, por lo menos, de los hogares desagregados por grupos
sociales y regiones geogradficas.

Tradicionalmente estas relaciones, cuando se han establecido se han
hecho con un cardcter parcial. Esto es, por ejemplo ;cudl es el efecto
de un subsidio habitacional sobre la demanda por vivienda? o ;,Ccomo aumenta
la oferta de alimentos cuando el Estado fija un "precio de apoyo"? Este
tipo de anAlisis parcial, evidentemente, sb6lo da respuestas parciales vy,
por lo tanto, esconde importantes aspectos como, volviendo a nuestros
ejemplos, podrian ser los efectos de las politicas sobre el estado
nutricional del grupo-objetivo o sobre las caracteristicas de la vivienda
del mismo grupo. Ademas, esconde todos los efectos indirectos y fundamen-
tales que estas politicas tienen, por ejemplo, sobre el empleo, la inver-
$ibn, la disponibilidad de divisas, etc. La mayoria de estos efectos
podrian tener un impacto tanto o mAs importante sobre el grupo~objetivo
que la politica social propiamente tal vy, ademds, no necesariamente en
la misma direccibn que ésta.
d) Esto tiltimo, nos lleva directamente a la necesidad de trabajar con
modelos de planificaciébm. A los tradicionales modelos de equilibrio o
desequilibrio general habria que sumarle, por supuesto, las considera—
ciones propias del anilisis de necesidades bdsicas. Entre las mas impor-
tantes figuran las vinculaciones entre la satisfacciébn de las necesidades
y la obtencibtn de resultados econémicos. Hay diversos estudios que, por
ejemplo, demuestran cobmo aumenta la productividad del trabajo al me jorar
el estado nutricional de las personas, y otros, que indican la relacibén
entre desarrollo de las capacidades humanas y el estimulo recibido
(educacibn, basicamente) en los primeros aflos de vida. Ademés, entre
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otras cosas, se debe incorporar el cardcter dindmico de las necesidades,
esto es, que ellas se transforman a través del tiempo. Sb6lo asi, estos
modelos podrdn ofrecer grandes ventajas para el andlisis del efecto que las
diversas politicas sociales pueden tener sobre la economia en su conjunto,
y, ademiAs, para saber cuil es el verdadero impacto de una politica social
sobre el grupo-objetive y, por lo tanto, poder evaluar la utilidad de ésta.
Ya mencionamos que una politica social no s6lo reporta beneficios directos
a una fraccién de la poblacién, sino, ademis, afecta indirectamente al
conjunto de la poblacién. La direccién de este efecto indirecto dependerd,
entre otras cosas, de la forma de financiamiento de la politica (si es
tributaria podria afectar el nivel de ingreso de los grupos mis pobres

j/o el nivel de ahorro y, del otro lado, la capacidad o el &nimo de inver-
sién de los grupos mas ricos; si es a través de emisibn, afectaria la
estabilidad de precios y, a través de éste, el nivel de ingreso de los
grupos con menor poder de negociacién, etc.); del efecto empleo - directo
e indirecto -~ que ésta tenga, de la cantidad de recursos importados que
requiera, etc. En muchas ocasiones estos efectos indirectos pueden tener
un impacto tanto o mds grande que el de la accibn directa sobre el grupo
objetivo y, a veces en una direcci6n contraria, contrarrestando asi los
efectos que la politica social tenga sobre los objetivos para la cual

fue diseflada. Ademds, la dinamizacibn de estos modelos permite conocer

el efecto total en el largo plazo de estas politicas.

Por Gltimo, la construccién y el uso de estos modelos permite apreciar
la eficiencia relativa de distintas politicas, prever el efecto de la
ausencia de politicas sociales y calcular el volumen de recursos que
deberian dedicarse a superar lo m&s radpidamente posible la insatisfaccibén
de las necesidades badsicas. La falta de uso de este tipo de instrumentos
probablemente ha constituido ura de las causas fundamentales por las
cuales se derrumban grandes proyectos de cambio social que han pretendido
implementar gobiernos progresistas de la regién latinocamericana. En muchas
ocasiones, esoS propbdsitos sociales se han convertido en fuente de inflacién
o de estancamiento de las inversiores, o de agudizacién de los problemas
de escasez de divisas y crecimientco del endeudamiento externo. Estamos
seguros que un andlisis general y sistemdtico de los requerimientos e
impactos de un programa de cambio social podria ayudar en gran medida
a prevenir estos problemas.

En la regi6tn latinoamericana se han disefiado varios modelos de este
tipo que ayudarian a vislumbrar el impacto global v la bondad relativa
de diversas politicas sociales. Asi se tiene que, entre otros, en
Colombia, Brasil y Ecuador se han terminado o estéin en vias de hacerse,
modelos de simulacién dindmicos y de largo plazo que incluyen subrutinas
demograficas, econbémicas, de empleo, de distribucién del ingreso y de
consumo y satisfacciébn de las necesidades bAsicas, que permitirian evaluar
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la eficiencia relativa de diversas politicas econbmicas y sociales, y de
estrategias globales de desarrollo, en términos de la consecusibn de los
objetivos sociales del crecimiento.

Estos modelos, sin embargo, normalmente han sido desarrollados por
institutos de investigacién u organismos internacionales - particularmente
el Institute of Social Studies de La Haya y la 0IT - y, atm, no hacen
parte formal de los circulos oficiales de planificacibn. La bfisqueda de
ma mayor integracién entre los medios académicos nacionales e interna-
cionales, y de las investigaciones desarrolladas por los organismos inter-
nacionales (dentro y fuera de la regién) con las oficinas de planificacibtn
v los organismos encargados de implementar las politicas sociales puede
ser de gran utilidad para disellar e implementar el uso de este tipo de

modelos.

3. Consideraciones microeconémicas para el diseio de politicas sociales

Desde la perspectiva microecondmica hay dos grandes &reas de atencibébn que
ayudan a definir e implementar eficientemente las politicas sociales en el
contexto sistémico que tenemos en mente. La primera hace referencia a las
caracteristicas técnicas y productivas de las unidades responsables del
proceso de produccibn X/o distribucibén de satisfactores de necesidades
b&sicas. La segunda, se refiere a los determinantes de los patrones de
consumo de satisfactores por parte de la poblacibn-objetiva y a la rela-
cibn que existe entre el consumo de éstos y el grado de satisfaccibn de
las necesidades basicas.

Al igual que en el caso de las consideraciones macroeconémicas para
el diseflo de politicas sociales, los criterios y sugerencias que deseamos
presentar a modo de ejemplo, son vAdlidos tanto para el disefio como para la
evaluacibn de las politicas sociales. Esto porque los criterios y objetivos
utilizados para disefiar politicas - sobre todo cuando se hace hincapié en
el criterio de eficiencia - deben ser los mismos que posteriormente se
usan para evaluar la eficiencia de estas politicas.

a) Aspectos microeconémicos del proceso de produccibn y distribucibn de

satisfactores

Esta es, probablemente, una de las &reas donde existen mayores vacios
en el conocimiento de la realidad latinoamericana relacionada con el disefio
e implementacién de politicas sociales. En general, la teoria del desarro-
1lo econdmico y social, se ha preocupado poco de investigar cudles son los
elementos que determinan el comportamiento de los agentes econbmicos
responsables del proceso de produccién vy distribucibn de bienes ¥y servicios,
en particular, cudles son los incentivos o desincentivos que realmente
motivan cambios en el comportamiento de estas unidades. Sin embargo,
América latina es rica en experiencias de politicas destinadas a producir
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cambios en el comportamiento del productor o distribuidor privado ( subsidios,

fijaciones de precios y/o estdndares, racionamiento o fijacidn de cuotas
aranceles, etc.) y, ademés, en experiencias de accién pliblica destinadas
a sustituir o complementar directamente la accién privada (cadenas de
comeraializacibn, distribucidn gratuita de bienes, programas de financia-
miento y/o produccibn o provisibn directa de satisfaciores, etc.).

Estas experiencias, indudablemente, ofrecen un rico terreno para
investigar la eficiencia relativa de las diversas formas de intervencidn,

asi come la importancia de actuar en estas &reas. Sin embargo, estos
interrogantes s6lo pueden ser respondidos en forma verdaderamente cabal
a través de investigaciones empiricas, ya que no existen instrumentos ni
informacidédn que permitan evaluar ex-ante la eficiencia de estas politicas
o formas de intervencién.

Ademds de las politicas de intervencidn destinadas a inducir o
sustituir la accidn del sector privado se puede pensar en acciones desti-
nadas a complementarla, En esta linea se ubica, por ejemplo, la activi-
dad, atm insuficiente por cierto, que, en la mayoria de los palses de la
regibn, empiezan a desarrollar los "Consejos Nacionales de Ciencia y
Tecnologia'; o, los acuerdos intermacionales respecto a la estabilidad
de precios y disponibilidad de ciertos bienes de consumo b4sico {parti-
cularmente alimentos). Nuevamente, sin embargo, se ha investigado muy
poco respecto a la incidencia que este tipo de politicas tiene en los
agentes encargados de la produccibén o distribucién de satisfactores.
Existen, de todos modos, algunos estudios sobre estas materias que consti-
tuyen una buena guia para su desarrollo futuro vy, ademis, demuestran la
utilidad de proseguir el esfuerzo de investigacién. Un ejemplo de éstos,
son los trabajos realizados en ‘ormo al tema de la llamada "revolucién
verde'. Dicho tema es particularmente sugestivo porque no sélo trata de
la forma de aumentar considerablemente la oferta de alimentos badsicos a
través de la introduccidén de nuevas tecnologias, sino ademas, del efecto
de dichas tecnologias (semillas mejoradas y uso de fertilizantes y
herbicidas sintéticos) sobre aspectos de la produccidn que tenian
profundos significados sociales. Esto, entre otras cosas, porque eran
neutrales en términos de escala de produccién ¥, Por lo tanto se suponia
que podian ser utilizadas por pequefios propietarios lo que permitia
aumentar mas rapidamente el nivel de ingreso de los grupos rezagados
de la poblacidn.

Un estudio detallado sobre el tema, sin embargo, demostrd que dicha
"neutralidad de escala" no era tal. De hecho, las nuevas tecnologias
eran capital-intensivas y, por ende, requerian de disponer de capital de
trabajo y, ademis, de hacer wna serie de inversiones complementarias
(fundamentalmente, para regular el abastecimiento de agua). Las condiciones
productivas e institucionales del pequefio productor hacian muy dificil que
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&éste utilizara las nuevas tecnclogias ya que no tenia capacidad de ahorro
ni de endeudamiento. AdemAs, se detectaron clertas reticencias de orden
"eultural™ a la introduccidn de cambios radicales y drlsticos en las
tecnologias productivas utilizadas. En definitiva, la mayoria de los
estudios concluyen que la revolucidén verde tendid a polarizar aln mas

las diferencias sociales al interior de las zonas rurales, contradiciendo
asi, una parte importante de las expectativas originales. Faltaria atm,
sin embargo, investigar cuil fue el impacto nutricional de estas politicas
v cbmo se compara con los resultados logrados a través de politicas
directas de alimentacidédn complementaria u otras de ese tipo.

b) Aspectos microecondémicos gque definen el patré4n de consumo de

satisfactores

Este es un problema que tradicionalmente ha ocupado un espacio
importante en la teoria econdmica. GSin embargo, el concepto de "hombre
econdmico racional" - aquel que toma decisiones que maximizan su "utilidad®™
que informa a la teoria eccnbémica tradicional, por una parte, y, por otra,
la insuficiencia de informacién estadistica, han inhibido el desarrollo de
un marco conceptual que explique mAs global y orglnicamente el comporta-
miento del consumidor.

La realidad de nuestra regibn, por otra parte, ha demostrado la
invalidez de este concepto de "hombre econdémico racional", por lo memnos,
en lo que se refiere al consuno de satisfactores de necesidades b&sicas.
Son innumerables los casos en que se dejan consumir bienes que son indis—
pensables para el desarrollec del ser humano y, en cambio, se consumen otros
que, aparentemente al menos, sor eupevfluos, Ademds, se detectan muchos

casos de mala distribucibn de « sfactores al interior del hogar; el

ejemplo clisico de esto ec el caso de aquellas familias en que coincide
2

un adulto sobrealimentado {ncrmalmente el proveedor de ingreso) con un

niflo desnutrido. Asi como £gtos, hay innumerables problemas que plantean
la necesidad de estudiar mds en detuzlle culles son los motivos que
determinan las preferencias

del consumidor,
En lo que a consuno de satisfactores de necesidades bAsicas se
refiere hay, por lo menos, tres dreas que convendria estudiar mas en
detalle:

i) La relacién entre modernizacibn, y el efecto demostracibn con el

consumo de satisfactores de necesidades badsicas. La teoria

tradicional plantea que son los precios relativos y el nivel de ingreso lo
que determina el comportamiento del consumidor. Practicamente, todas las
otras ciencias sociales han coincidido en sefialar la importancia de otros
elementos, tales como, la educacién, propaganda y, en general, todas
aquéllas que se refieren al condicionamiento sociocul tural que la sociedad

ejerce sobre los individuos. Existen varios estudios — incluso hechos por
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economistas — que tenderian a refirzar la sequnda proposicién. A modo de
ejemplo, se puede mencionar un estulio reciente entre ios patrones de
consumo de alimentos de la poblacidn indigena de México y Guatemala. En
ellos se concluye que a medida que ~stas comunidades eran "penetradas
por la civilizacién'" existia ura rfoida sustitucitm de los alimentos
tradicionales por otros cuyo costo cor unidad de calorias y nutrientes
en general, era considerablemente mayor. Sin embargo, estos alimentos
(pan blanco, por ejemplo) constituisan un simbolo de progreso, Este

proceso de sustitucién, en todos lun casos, redundaba en la generacibn

o agudizamiento del problema nutricional.

Definir con claridad esta cuestibn parece importante para conocer el
impacto global de modernizacitn y, demds, para definir la eficiencia
relativa de politicas redistriputivas a través del ingreso liquido,
especies o educacibn-capacitacifin. Por otra parte, existen innumerables
experiencias de politicas que ofrecen un terreno fértil para desarrollar

estas investigaciones. Por ejompi-, como ya Se mencicnara, el efecto

empleo e ingreso de la revoluc c»rde o del programa de desarrollo

rural integrado parecen estar reiai.vamente bien definidos. Poco, por
lo tanto, cocstaria analizar cbno £:2cos se tradujeron en un meyor CONSUmMo
de satisfactores y, a través d¢ eiins, en un mayor grado de satisfaccidn

de las necesidades bAsicas.

ii) Distribucibn, al inte: del hogar, del consumo de satisfactores

En general, las medicilones sobre e grado de satisfaccibn de las necesi-
dades basicas concluyen que ex:i:

importantes diferencias a través de
los grupos etarios. Y, ademds, que es la fraccibn pasiva de la poblacibn

la mas frecuentemente afectada 7o .03 problemas de insatisfaccibdn de

necesidades. Si bien es clerio, todo esto parece corroborado por los

estudios sobre el tema, en gereral, no evisten investigaciones que expliquen
las causas de este fenbmeno y, p2r Lo tanto, seflale- las vias por las

cuales se debiera actuar para »rarlo,

Eza falta de estudios al socto ha significado que las politicas

nutricionales, por ejemplo, .;an cada vez mas especificamente a un

%)

grupo etario determinado., Es :u vez, implica que los costos por

beneficiario aumentan tan c<onc hlemente que la cobertura de los
programas tiende a disminuir, ;robaclemente, a un nivel inferior al que
tenia cuando estaba sujeto a todo “.po de filtraciones. Asi vemos, como
en la mayoria de los paises de 1a r=gibn se ha pasado de programas de

subsidio no diferenciado de alimern'ss y distribucién de leche (sujetos a

filtraciones y desplazamientos) o crogramas de distribucibn de alimentos
fortificados (que por no ser de ooy umo masivo estan menos sujetos a
filtraciones, pero también son menc . consumidos por el grupo-objetivo vy

siguen estando afectados por 2l pronlema de desplazamiento) y, por tltimo,
a los programas de comedores que so mAs de cinco veces mAs caros (por
unidad de caloria por beneficiaric’

que los primeros.
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La inversibn en investigaciones que permitan avanzar en esta linea,
aunque sean caras y complejas, probablemente tienen una alta tasa de
retorno. Esto por la magnitud de recursos pGblicos que podrian ahorrarse
v, ademis, porque permitirian efectivamente llegar al grupo-objetivo con
los satisfactores que requieren y estén dispuestos a consumir.

c) Aspectos microecondmicos de la relacibén entre consumo de satisfactores
v satisfaccién de las necesidades bésicas
La literatura sobre satisfaccidn de las necesidades b&sicas, tradi-
cionalmente, ha distinguido entre dos tipos de indicadores: los de
insumo y los de resultado. Los primeros hacen referencia a la cantidad de
ienes y/o servicios que deben ser "consumidos" para que una persona
satisfaga sus necesidades (por ejemplo, calorias diarias per cépita,
me tros cuadrados construidos per cApita, etc.); los segundos a la situa-
cibn efectiva de satisfaccién de las necesidades (por ejemplo, medidas
antropométricas de la poblacibn, grado de hacinamiento, etc.). En la
mayoria de los casos, y, fundamentalmente determinado por el tipo de
informacibn estadistica disponible, se han utilizado los indicadores de

insumo como representativos de los indicadores de resultado, que son los
que realmente interesa conocer. Sin embargo, la relacibn entre estas dos
situaciones (insumo vy resultado) es muy compleja y, en definitiva, de ella
depende la bondad de una politica que proveyendo insumos espera lograr
ciertos resultados. Por lo tanto, un conocimiento adecuado de esta rela-
cibn constituye un requisito para diseflar y evaluar las politicas sociales.
Entre los aspectos mAs importantes que se debieron investigar para definir
dicha relacidn se encuentran los tres siguientes:

i) Definicién de estdndares de satisfaccién de las necesidades

bésicas

Los estandares o normas constituyen el dato bAsico para el
conjunto del proceso de planificacibn de las necesidades bisicas. Por
esta razbn, en el 0ltimo tiempo, han surgido varios estudios que proponen
dichos esténdares para las diversas necesidades bAsicas. Estos estudios,
sin embargo, atn son incompletos, en el sentido de que sblo se refieren a
algunas necesidades (alimentacibn y, de alguna forma, salud y vivienda)
dejandole a los "juicios de valor" la definicién del resto. Esto es
especialmente complicado cuando se definen para poblaciones promedio que,
en los hechos, esconden enormes heterogeneidades.

Es indudable que los esténdares de necesidades bAsicas varian segln
el tipo de trabajo; la regibn en que se habite; ciertas caracteristicas
de tipo cultural, etc. y, por lo tanto, parece imposible pensar en
estandares homogéneos para palses e incluso para América latina en su
conjunto como en ciertos casos se propone. Sb6lo cuando se toman en cuenta
las caracteristicas especificas de cada grupo es posible llegar a disponer
de mejores indicadores de resultado.
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11) Evaluacibn constante de .a situacibn de satisfaccibn de

necesidades basicas

Esta evaluacidn debe o rse de tal forma que cumnpla con el

doble objetivo de conocer el progreso gque el grupo-cbjetivo experimenta
al beneficiarse de las politicas suriales y, a la vez, saber cémo y por

medio de qué factores - adicicnales a la acciédn directa - se afecta signifi-

cativamente la situacién de las necesidades bAsicas en el certe plazo,
Estas tareas han sido decarrc:.ladas muy poco en América Latina.
Esto, podria explicarse, en primev iugar, perque en la mayoria de los
casos no ze dispone de metodologiu: adecuadas para realizar la tarea, v,
en segundo, porque la mayoria de lus programas sociales no se han formu-
lado en base a una evaluacibn del grado de satisfaccidbn de las necesidades
basicas. Por lo tanto, aunque ex

stan los indicadores de resultado, no
hay con qué compararlos.

Por fortuna, en los Giltimos aflos se ha avanzado bastante en la
definicién de indicadores e instrumentos adecuados para seguirle el curso
a la situacibn de la poblacién. Un ejemplo, son los estudios periddicos
sobre salud y nutricién que desarroilan muchos de los Ministerios de
Salud de la regién. Sin embarge, atm no se ha desarrollado practicamente
ningtm estudio en profundidad sobre, ya sea, las vinculaciones macroeco-
néomicas de los distintos problemas sociales, o, los detalles microeconé~
micos delEctado de satisfaccibn de las necesidades bAsicas de los diversos
grupos sociales. Esto dificulta el disefio de politicas verdaderamente

eficientes y limita el conocimiento respecto al efecto de las politicas
implementadas.

tirin calcular las brechas de insatisfaccibn
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Un paso Interesante en este sentido aungue limitado en su cobertura,
lo constituyen los Mapas de Extrema Pobreza que, entre otros, se han
elaborado para Brasil, Costa Rica, Chile y Panamd. Sin embargo, estos
trabajos s6lo se han hecho por una sola vez y no parece haberse mantenido
el interés por reactualizarlos. Esta reactualizacibn permitiria evaluar
la eficacia de las politicas vy definir nuevas Areas donde la accibn directa
e5 necesaria.

iii) Las consecuencias econdmicas de 1los problemas sociales

Uno de los criterios que mejor pueden guiar las decisiones
sobre politica social es el de las consecuencias econbémicas, en téxminos
de produccibn perdida o de disminucidén de la tasa de crecimiento alcanzable,
de la insatisfaccién de las necesidades basicas o de la falta de solucidn
de los problemas sociales en general.

Los avances que en la regibén se han logrado en el campo de la mediciébn
o previsibén de las consecuencias econdmicas del atraso social han sido nuy
limitados, habiendo recibido solamente una atencién focalizada y reducida
a aspectos muy parciales, En efecto, los estudios al respecto normalmente
se refieren a un grupo social reducido (y, por lo tanto, no representativo)
o a un problema o necesidad particular.

Asi y todo, se han logrado algunos avances importantes, sobre todo
en las &reas de salud, educacibén y nutricién. En educacibn, por ejemplo,
en muchos paises de la regibén se han adecuado escalas de medicibn de uso
internacional (tal como la Gessel o la Terman Merril) para medir el desa-
rrollo motor, del lenguaje social y de organizacibén intersensorial. La
aplicacién de estas escalas de medicién han permitido apreciar una gran
correlacién entre los grados de desarrollo de las diversas &reas y los
niveles de ingreso. Seria factible, por lo tanto, contar con aproxima-
ciones cuantitativas sobre el efecto que un cierto grado de satisfaccién
de las necesidades basicas - medido a través del nivel de ingreso - tiene
sobre la produccién. En nutricibén, por otra parte, diversas investiga-
ciones han demostrado que la desnutricién energético-proteica y las
de ficiencias en el consumo de hierro y yodo pueden afectar significativa-
mente el desarrollo mental y fisico de las persoras, y consiguilentemente
su capacidad de produccién econémica. Las mismas investigaciones han
demostrado que los nifios desnutridos tienen un nivel de respuesta inferior
2 los estimulos de su medio ambiente, lo que, indudablemente afecta su
capacidad de aprendizaje y, por ende, su desarrollo sicomotor y social,
Estas interrelaciones sin embargo, no han sido aprovechadas todo 1lo que
hublese sido deseable, lo que impide llegar a conclusiones definitivas
respecto a, por ejemplo, las consecuencias del problema nutricional o
educacicnal sobre diversas variables econtmicas.
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mejora sustancial en la eficiencia de los programas sociales. Esa eva-
luacidn econbmica de los programas soclales requiere de una muy especial
atencién, tanto, por la importancia de utilizar eficientemente los
recursos disponibles, tan escasos frente a tan urgentes problemas, como
para motivar mucho mis a las autoridades, v a la sociedad en general,

hacia la solucidn de estes problemas al superar la visidn - que muchos
tienen hoy - que los fondos destinadcs a la asistencia social son una
suerte de caridad ques no reporta ningfnm beneficio al conjunto de la
sociedad. Veamos, por lo tanrto, cuflies son las metodologias de evaluacibn
hoy disponibles,
i) El anAlisis de costu-beneficio

Particularmente en su versién de evaluacibébn social de proyectos

as, probablemente, la metodologia mas completa y ambiciosa para medir la

eficiencia y equidad de las politicas sociales. Sin embargo, en la
préctica, esta metodologia se encuentra con innumerables problemas. FE1
primero de ellos es que la mayoria de los beneficios Futuros no pusden en
realidad medirse en términos monetarios, ya sea, porgue se desconocen
(producto del desconocimiento sobre las consecuencias de la insatisfac-
cibn de necesidades) o porque son intangibles (la evaluacién de un
programa de vivienda que tenga como objetivo y beneficio la creaciébn de un
vecindario amistoso y tranquilo, por ejemplo) y, por Gltimo, otros que por
muy buenas razones no se consideran mensurables en dinero (1a vida, por
ejemplo). Ademés de este grave preblema de inconmensurabilidad monetaria
de ciertos beneficios, debe recordarse que para lograr un "m&ximo de
eficiencia" se requiere definir wna funcién de costo y beneficio. La
definicibn de esta funcibn plantea afin mis Problemas para su c&lculo

~ sobre todo la de beneficio - sin embargo, aqui s6lo referiremos al
lector a la abundante literatura que sobre este tema existe.

Otro problema fundamental para el an4lisis de costo-beneficio es el
de la equidad. Para abordar este tema se ha propuesto el uso de pondera-
clones de distribucién. Esto es, que aquellos bienes o procesos que
beneficien m4s gue proporcionalmente a los grupos de menores ingresos wvean
multiplicado su "valor" por una ponderacibn determinada. EI cédlculo de
estas ponderaciones - como lo ha demostrado en muchas ocasiones la
literatura - no puede tener ningln asidero objetivo, lo que significa
que al utilizarlas se incorporan juicios de valor.

Pareciera ser, por lo tanto, que la evaluacibn social de proyectos
ofrece un esquema metodolbgico interesante, pero, afin insuficiente para
la evaluacién de programas y politicas sociales.
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ii) El "balance de planificacibn"
Tiene como objetivo el establecer las ganancias y las pérdidas

para grupos particulares, a consecuencia del programa o politicas. Este
esquema tiene muchas de las desveniajac del an4dlisis de costo-beneficio,
pero al no tratar de lograr un "maximo", sino, sb6lo de especificar los
grupos que se beneficiar&n o perjudicaré&n, suprime, por lo menos el uso
de ponderaciones de distribucibn generales.

Adem&s, este esquema puede expandirse para lncorporar los efectos
indirectos de la inversién en actividades sociales, tal como se describia
lo hacian las matrices de contabilidad social. En este sentido, esta
me todologia es mas una forma de ordenar la informacibn existente que una
lista de criterios que permitan evaluar o seleccionar entre las alternativas
de accidbn social.

1i11) El andlisis de costo-eiiciencia

Ha sido utilizado en diversas partes para medir la bondad
relativa de un proyecto o programa para lograr un estAndar determinado.
Este anAlisis, en el fondo, es una versién simplificada del costo-beneficio.
Ante la imposibilidad de medir los beneficios, se determina un estindar
(que es una funcién de beneficio perfectamente ineldstica a cierto nivel)
que se trata de lograr al minimo costo social. En la medida que el costo
de los proyectos y programas cea medido a precios sociales efectivamente
se lograran soluciones eficientes.

Esta alternativa parece ser 11 méis realista dado el tipo de infor-
macidén que hoy existe en América Latina. La posibilidad de hacer uso de
ello depende fundamentalmente de que se llenen los vacios respecto a la
informacidén macro y microecondmica lescrita en los parrafos anteriores.

Por Gltimo, deseamos subrayar la importancia de que la fijacién de
estindares sociales - sobre todo por el minimo conocimiento que se tilene
de la consecuencia de los problema: sociales — requiere lograr un cierto
consenso social, lo que nos lleva a: problema de la institucionalidad
participativa que debe tener la planificacién del desarrollo. Aunque no
trataremos este importante tema en 21 presente trabajo, estamos conven-
cidos que la finica forma de asegurar que los estdndares sociales realmente
reflejen los niveles socialmente deseados es a través de la participa-
cibn conclente de la poblacién en ei proceso de toma de decisiones. Esta
participacién conciente de la poblacidn en el proceso de toma de decisiones.
Esta participacién conciente se obt.ene de dos formas que deben desarro-
llarse conjuntamente: una intensca campafla para otorgar las condiciones
bdsicas para dicha participacién (educacién, fundamentalmente) y la
creacidn de canales de participacié» democratica que le permitan al Estado
convertirse efectivamente en la expresién politica del conjunto de la
comunidad organizada.
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ALGUNAS CONSIDERACIONES GENERALES

Todo lo planteado puede ser resumido en que los enormes cambios y esfuer-
zos que requiere la América Latina para la solucibn de sus problemas
sociales tienen grandes implicaciones econémicas, que deben ser tenidas
en cuenta en forma sistemdtica. Estos cambios y esfuerzos no se refieren
sblo a la cantidad de recursos financieros que deben ser utilizados para
atender lo social, sino, ademds y sobre todo, a las transformaciones
sociales, politicas y estructurales necesarias para impulsar, hacer viable
y efectiva una estrategia de .desarrollo capaz de satisfacer las necesi-
dades b&sicas de toda la poblaciébn. Pero, en todo caso, los aspectos
financieros son importantes. Pensamos que la politica social no puede
ser solamente una accibn compensatoria y subsidiaria del crecimiento
econbmico, sino que el modelo econbmico que rija debe ser propicio, y
conducente, a la solucibn integral de los problemas sociales. En ese
sentido es necesario asegurar que el funcionamiento sea compatible con
las metas de bienestar de las mayorias. Para lograr esto podrian consi-
derarse los siguientes cinco aspectos que nos parecen fundamentales:

1. La enorme envergadura del trabajo tebrico que se requiere para
incorporar adecuadamente las variables econbmicas y sociales en la
planificacibn del desarrollo y lo insuficiente de la teoria y el instru-
mental econémico tradicional para implementar esta tarea. Hasta ahora,
la planificacibn del desarrollo ha volcado una parte tal vez excesiva

de su atencién a plantear la prolongacibdn, ¢ intensificacién, de un
proceso de crecimiento, sin plantearse suficientemente la necesidad de
transformar la estructura existente. Esto ocurre porque se trabaja en
muchas situaciones bajo el supuesto de que el crecimiento redundara
automlticamente en la solucibn de los problemas sociales existentes.

La primera caracteristica que debe tener una nueva forma de
"pensar" el problema econbmico es el de examinar las situaciones tal
cual son, aceptando, por lo tanto, la diversidad y particularidad de los
problemas y de las vias de solucibn que enfrentan los diferentes paises
de la regi6tn. De hecho, en América latina existen diversos grados de
desigualdad social,

Hay, en efecto, paises de bajisimo desarrollo social, paises en
desarrollo con nficleos importantes de atraso social y paises més
desarrollados pero con la presencia de focos de atraso social y factores
que pueden desencadenar desequilibrios sociales. En cada una de estas
situaciones las politicas econbmicas y sociales deberan definirse de
acverdo a sus caracteristicas especificas.
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El mercado no es un arbitro zompleto y suficiente de los valores
sociales y, por lo tanto, surge la necesidad de definir en forma democré-
tica los valores que deben ser buscados, con la participacién del Estado.
El acceso a un nivel de vida adecuado llega a ser un derecho y la economia
y la sociedad deben organizarse para lograrlo para las mayorias. La pla-
nificaciétn y la politica econdrmica :leben por lo tanto estar guiadas por
18 —~ y buscar para la sociedad una

clertos valores socialmente acer

mejor situacidbn econbmica y soc Esta "mejor" situacibn debe de con-

reducir la pobreza, lograr una distri-

templar objetivos tales como log de
bucibn mas equitativa de los ingresos, aumentar el empleo productivo; v,
también otros mas tradicionalesz, como son la de estabilidad de precios,

y el crecimlento econbmico, WMo es posible dejar estas metas sujetas a

las posibles imperfecciones del mercado o a los vaivenes de la economia
mundial.

Se trata de fortalecer una visibn social de la economia y de superar
los esquemas tradicionales que inhiben el avance hacia una sociedad mis
igualitaria. Esta nueva visib:, se debe fundar en la nocibn de que los
problemas sociales son superables, siempre que las adecuadas transfor-
maciones se produzcan. El rol de una "economia social' serd el de liderar
un multidisciplinario esfuerzo de definicibn de nuevos estilos de desa-
rrollo, y de escogencia de los cami:i0s para transitar hacia ellos.

2. Ahora bilen, el examen de ¢ zonsideraciones econdmicas en el disefic
de la politica social y de las impl.caciones sociales de la politica

econbmica que hace el documento deriuestra la importancia de avanzar en

€S0S campos para realizar una accidn eficilente en el campo concreto de

los programas y politicas socials De hecho, como ya dijimos, las

implicaciones econbdmicas de los programas v politicas sociales, espe-

cialmente en regiones de desarrollc come la de América Latina, son
especilalmente importantes, tanto de:sde el punto de vista de los costos
en que se incurre; como del puntc de vista de los efectos bené&ficos que

sobre la produccibn y en general bre el dinamismo del crecimiento pueden

generar dichos programas y politica.. Para asegurar un disefio e implementa—

cibn eficiente de las politicas soc:ales, esas implicaciones econdmicas
deben ser adecuadamente tenidas en cuenta, lo cual exige entender las
interrelaciones entre las acciones con objetivos sociales y toda una
serie de realidades del procesc de inversibén v de produccién, y, del
otro lado, entre las estrategias v politicas econbmicas propiamente
dichas v los efectos sociales de &stas.
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Sin una adecuada comprensibn de esas interrelaciones, la planificacibn
del desarrollo en los paises latinoamericanos, que debe combinar los
objetivos sociales con los econdmicos, tendrd grandes dificultades. Esto,
en parte, porque no considera las condicionantes estructurales de los
problemas econbmicos y sociales que mantienen a la regibn en uma situacibn
de subdesarrollo (lo que hasta el momento, ha significado que las politicas
plOblicas implementadas en la regidn en muchos casos no han logrado generar
una situacibn que asegure la satisfaccibn dinfdmica de las necesidades
bdsicas de toda la poblacidén). Y por otra parte, una visibn segmentada
del problema econdmico vy social puede conducir, vy en el hecho ha conducido
en muchas ocasiones, a dos clases de desequilibrios, ambos con efectos
graves sobre el propbsito de construir sociedades dindmicas, equitativas
y democréticas. Uno de esos desequilibrios es el de que las politicas
econbmicas, por la ausencia de consideraciones o medidas correctivas de
los desequilibrios sociales, conduzca a un agravamiento de los problemas
sociales, en vez de conducir a su solucibn o alivio. EI otro, al contrario,
es el de que las medidas de cambio social, los programas sociales, las
politicas de ayuda a los grupos més necesitados, tengan resultados menos
benéficos que lo que se habian propuesto sus autores, ya sea porque las
prioridades de los proyectos concretos no hubieran sido bien escogidos,
porque los proyectos mismos no hubieren sido organizados o financiados
eficientemente, o porque el efecto de las transferencias de recursos que
implique el gasto social opere en forma negativa sobre el proceso global
de crecimiento de la economia, afectando con ello el empleo y la dispo-
nibilidad de recursos adicionales para seguir persiguiendo el objetivo de
solucionar los problemas sociales.

La complejidad de esas interrelaciones es muy grande, y en la
presente ponencia se han tocado sblo brevemente algunos de los aspectos
que deben ser considerados. En todo caso, nos parece evidente que existe
un atraso tanto en el estado de la clencia econbmica en lo que Se refiere
a estos temas, como en el &nimo practico de los gobiernos para abordarlos
y tenerlos en cuenta en sus planes y politicas de desarrollo. EIL mas
clarc ejemplo de esta situacibn es que en la generalidad de los programas
de estudio en las universidades, como en una gran parte de los planes
de desarrollo formulados que incluyen programas, politicas Yy proyecciones
referentes a los problemas sociales, falta articulaciébn entre los aspectos
sociales y los aspectos econdmicos, de modo que la mayor parte de las
interrelaciones erumeradas o descritas en esta pornencia no han sido
objeto de consideracibn formal dentro del &mbito académico o en el de
los planes o politicas de desarrollo. Podria decirse que, hasta cierto
punto, los estudiosos y prdcticos de la planificacibn social forman un
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grupo aparte de los que hacen cimilares tareas en el 4mbito econbmicc.
Ecto inevitablemente redunda en una falta de aprovechamiento de los
re fuerzos y complementariedades recfprocas entre el esfuerzo en pro del
cambio social y el esfuerzo en pro el crecimiento y de la estabilidad.
El presente trabajo debe ser entendido fundamentalmente como un
intento por relevar los problemas y sugerir al tipo de investigaciones
que e deben realizar para examinar con rigor la relacibén entre las
politicas y los objetivos sociales <on los econbmicos.

3. El empleo constituye uno de lus vinculos centrales entre el problema
econdmico v el problema social. Parece imposible erradicar la pobreza en
América Latina sin superar el problema del desempleo y, muy particularmente,
el del subempleo. Por esta razbn, =1 empleo es el aspecto que quizés

debe recibir mayor atencidn en una estrategia encaminada a satisfacer las

necesidades bAsicas. En este sentido, debemos reconocer la contribucidn
de PREALC por definir las caracteristicas y condicionantes del problema
del empleo en América Latina, como por sugerir politicas destinadas a
superarlo. Creemos que esa linea de trabajo debe ser reforzada al méximo.
4. Otra caracteristica central del problema social es la dimensidn
regional de la desigualdad v la pobreza. Nos parece imprescindible que

la planificacibn del desarrollo econdmico y social se apoye en una rede-
finicibén sustantiva del uso de los egpacios regionales; de la asignacidn
de recursos entre estos espacios; <de los flujos de poblacidn y de las
politicas de asentamientos humanos. A no ser que las politicas econdmicas
y sociales incluyan explicitamente Ja dimensidn regional del problema
social y el impacto diferenciado que éstas tienen sobre las distintas
regiones; ser& imposible implementar un estilo de desarrollo més
equitativo. Por esta razbdn, creemos que se deben fortalecer los esfuerzos -
- en buena parte impulsados por el TLPES - tendientes a operacionalizar

la planificacibén regional y a integrarla efectivamente al proceso de
planificacidén nacional.

5. Por Giltimo, queremos subrayar la importancia del crucial tema de la
viabilidad politica de los objetivos sociales, Creemos que esto depende
fundamentalmente de que el poder politico del Estado se sustente en uma
coalicibn social amplia donde los intereses de las mayorias de menores
recursos estén debidamente representados y existen canales efectivos de
comunicacidén entre estos grupos de la sociedad y los distintos organismos
del Estado. Una condicién necesaria para lograr los objetivos sociales
del desarrollo es la construccidn de una sociedad efectivamente democrai-
tica y participativa.
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Ui MODELO MACRCRCONOMICO FARA UNA ECONOMIA ABIERTA i/
Roberto Zahler

INTRODUCCION Y OBJETIVOS

=1

El tema del grado de apertura econdmica al exterior, siempre presente en la
regién, comenzd a tener creciente importancia en América lLatina desde
mediados de la decada de los sesenta.

Los motivos de esto se =ncuentran en diversos planos. Por una parte
corresponde sefialar el "efecto demostracidén del crecimiento econbdmico
obtenidoc por algunos paises el Suil Este Asidtico, donde el dinamismo de las

exportaciones ocupb un rol de much: importancia.

i/ Este trabajo ha sido preparaio por el sefior Roberto Zahler, experto
del Programa de Investigaciones de. Instituto Latinoamericano de Planifica-
cién Econbmica y Social (ILPES) y ~oordinador del proyecto PNUD/CEPAL sobre

de la Situacibn del Sistema Monetario

"Implicaciones para América Latira
Financiero Internacional” (RLA/77/021). EL trabajo se basa en los resul-
tados del proyecto conjunto CEPAL/FMI sobre apertura econbdmica. Dicho
trabajo no ha avanzado todavia lo suficiente como para presentar un modelo
completamente afinado. Por este motivo la responsabilidad por la forma y
contenido son de su autor, v no comprometen de manera alguna ni a las insti-
tuciones ni a las otras perscnas g.e ha colaborado en la elaboracidn y
discusién del modelo vy sus resultados. Entre éstas, cabe destacar, a Mohsin
Xhan, Ricardo Arriazu, Reynalde Bairaj y Carlos Massad, cuyos multiples
comentarios y sugerencias han permitido mejorar sustancialmente el contenido
y reconocimiento especial le corresponde

de esta investigacidén. Una menci
a Nicolas Eyzaguirre, quien, en adicién a una excelente labor computacional,
ha participado en forma activa y creadora en el anAlisis de los resultados y
ha contribuido a la reformulaciébn v a evidentes mejoramientos del modelo.
Naturalmente, sblo el autor es responsable por los errores que puedan

persistir.,
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Desde otro &ngulo, diversos paises de la regibén han constatado uma
relativa pérdida de dinamismo en el proceso de industrializacién a través de
la sustitucibén de importaciones, disefidndose nuevas estrategias para el
sector externo, generalmente asociadas a la promocibén de las exportaciones
y a someter con mayor rigor a la actividad econbmica doméstica a la compe-
tencia internacional.

MAs recientemente, y en alguna medida relacionado con lo anterior,
varios paises de América Latina han adoptado nuevas estrategias de creci-
miento econbmico que tienden a enfatizar la importancia del mercado como
mecanismos de asignacibn de recursos y, en ese contexto, han requerido de
una mayor identificacidén de los precios domésticos con los precios interna-
cionales, lo que ha significado abrir decididamente sus economias al comercio
exterior,

Por otra parte, las profundas modificaciones del sistema monetario
mundial y la evolucibn reciente de los mercados internacionales de capitales
han significado un cambio cualitativo y cuantitativo de gran importancia en
los montos y costos de capitales financiercs disponibles para los paises en
desarrollo. Si a esto se aflade los intentos de muchos de dichos pafses por
reformar y agilizar el funcionamiento de los mercados financieros domésticos,
con las consiguientes politicas crediticias y de tasas de interés, se observa
una Situacién caracterizada por una sostenida integracidén de los mercados de
capitales domésticos con los internacionales, Asimismo, los fuertes cambios
que han ocurrido en los filtimos a¥os en la economia mundial, con la persisten-
cia de presiones inflacionarias y de tendencias recesivas, han inducido a
algunos paises, especialmente industriales, a adoptar estrategias mAs protec-
cionistas. Estos fenbmenos han reactualizado la discusidn en torno al grado
de vulrnerabilidad econbmica de paises pequetios, segln su particular modalidad
de insercibn en la economia mundial.

Los elementos mis arriba resefiados estldn siendo esgrimidos, entre otros,
en favor o en contra de una mayor apertura econdmica externa, en la mayor
parte de los paises de la regibn. Quizés uno de los problemas mis fundamen—
tales que a este respecto presenta el disefio y aplicacibn de la politica
macroecondmica es la relativa carencia de desarrollos, tanto tebricos como de
experiencias nacionales o regionales, que permitan tener un cuadro claro de
las caracteristicas y consecuencias del proceso de mayor ¢ menor apertura
econdmica externa. En este sentido la literatura existente es muy escasa y
estd, como conjunto, claramente a la zaga de los acontecimientos.

En este marco general recién descrito se desarrclla la actividad que en
torno a este tema ha llevado a cabo la CEPAL, y actualmente también el ILPES,
a través de estudios empiricos de casos nacionales y de investigaciones
tebrico-analiticas de la apertura econbdmica externa.
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El presente trabajo se inscribe en esta segunda Area y es un intento
por estudiar en forma sistemdtica el proceso de apertura econtmica al exte-
rior, concentrando sus esfuerzos en comprender la evolucién, durante el
procesc de ajuste asociado a una determinada estrategia econdmica del sector
externo, de algunas variables macroeconémicas de importancia tales como el
nivel de actividad econtmica, balance de pagos, deuda externa, precios, tasas
de interés, etc,

Para estos efectos se ha contado con la colaboracién del Fondo Mone-
tario Internacional, institucidén con la cual se estd llevando a cabo un
trabajo conjunto, consistente en el disefio de un modelo analitico y compu-
tacional de tipo macroeconbémico, a través del cual se simula l/ el compor-
tamiento din&mico de las variables macroeconbtmicas recién mencionadas,
frente a diferente estrategias (tanto en cuanto a magnitud y velocidad como
2 sincronizacibn) de apertura econdémica comercial y/o financiera. Es nece-
sario destacar que hay diversos aspectos que se presentan en este informe
que no reflejan atm una versién final comtn del modelo o de ciertas espe-
cificaciones relativas al disefio de determinadas politicas econétmicas.

En esta ocasién se describe y explica las caracteristicas fundamentales
del modelo macroecondmico y su posible uso en simulaciones des a) reduc-
ciones bruscas de proteccién comercial, suponiendo que la economia se mantie-
ne cerrada a los movimientos de capi.tales internacionales; b) reducciones
graduales de esa misma variable en similares condiciones; c) apertura
financiera externa brusca, suponiendo que no se modifica la politica comer-
cial; d) apertura financiera gradual; vy e) combinaciones de cambios
simultaneos en lo comercial y en lo financiero.

La mayor o menor apertura comercial se mide por el menor o mayor nivel
de proteccién a las importaciones de bienes y servicios no financieros pro-
venientes del exterior g/. La mayor o menor apertura financiera al exterior
se ha asociado a la menor o mayor restriccibn a los movimientos de flujos
financieros de capitales externos hacia y desde un determinado pais.

l/ Por ahora se ha decidido trabajar con una economia "tipica' de la
regién vy no con casos nacionales. Por ese motivo, el modelo es bastante
general, con la expectativa de cubrir, en lo esencial, un amplio nlmero de
paises y no incorporar caracteristicas institucionales u otras que natural-
mente deberian contemplarse en caso de desear aplicirselo a situaciones mas
especificas: por lo mismo, el modelo, en esta etapa, no ha sido estimado
economé tricamente sino que ha sido utilizado para simular el comportamiento
de esta economia tipica.

E/ Se reconoce que el grado de apertura comercial puede medirse de dis-—
tintas maneras. Asi, por ejemplo, puede tenerse o no en cuenta la existen-
cia de "agua en la tarifa". La medida que se adopte depende de los propb-
sitos de cada trabajo, y para el presente es suficiente utilizar la protec-

cibn nominal,
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A través de dichos ejercicios se intenta entregar algunos elementos de
juicio en torno a la controversia sobre "gradualismo-shock™ en el proceso de
apertura econbmica, a la conveniencia sobre la mayor o menor simultaneidad
de los cambios en la proteccibn comercial y financiera, y, a los eventuales
beneficios (o costos) de realizar la apertura externa en forma asimétrica,
en términos de la dicotomia "cuenta corriente-cuenta de capitales" del
balance de pagos.

Se intenta, ademés, cornocer la magnitud y secuencia bptima de algunas
politicas compensatorias, tendientes a minimizar los efectos transitorios
provenientes de las diferentes estrategias de apertura, y explicitar los
eventuales costos (trade offs) en términos de otros objetivos econbmicos
asociados a dichas politicas.

El resultado de las simulaciones y de las politicas compensatorias se
ha analizado focalizando la atencibn en las trayectorias temporales de las
variables macroeconémicas ya mencionadas, ya que los vacios existentes son
mis evidentes en esa &rea que en la de los resultados finales de determinadas
politicas econémicas. Ademis, y esto no es menos importante que lo anterior,
el tiempo que toman en estabilizarse determinadas variables puede ser bastan-
te largo, y su trayectoria suele ser en la prlctica de mucho interés para
las autoridades econbmicas. Por tltimo, la carencia de antecedentes que per-—
mitan anticipar el comportamiento dinAmico coyuntural de la economia puede
significar que se tomen acciones de politica econémica contraproducentes:
pero incluso en el caso en que la orientacién y magnitud de dichas medidas
fuesen apropiadas; su efecto no es indiferente en relacién al momento en que
(y-0 a la secuencia con que) se ejecuten.

Este trabajo no pretende analizar si es que la tasa de crecimiento en
el largo plazo es mayor o menor para el caso de una economia mAs o menos
abierta, ni la validez del argumento de ventajas comparativas dinamicas, y,
ni siquiera, los argumentos por los cuales se opta por un determinado nivel
de apertura (protecciébn).

Especificemente, se intenta conocer, bajo el supuesto de que se ha
optado por un mayor grado de apertura a la economia mundial, las caracteris-
ticas del proceso de ajuste, al pasar la economia de una situwaciébn inicial
a otra terminal, ambas de equilibrio, como consecuencia de cambios en su
proteccibn comercial y/o financiera frente al exterior é/.

§/ Si bien el ejercicio est& centrado en torno al anilisis de la apertura
econbmica, el modelo permite realizar, igualmente, el estudio de la trayec-
toria de las distintas variables macroecondmicas frente a un aumento en el
grado de proteccién de la economia, sea en relacibén al comercio de bienes o
a los movimientos de capitales internacionales, o a ambos,
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En otras palabras, el énfasis se pone en la trayectoria temporal de
algunas variables macroeconémicas frente a determinados cambios de politicas:
lo que interesa primordialmente es la transicién entre dos situaciones de
equilibrio. $Sin embargo, se ha hecho un esfuerzo consciente para lograr que
el modelo reproduzca, en un contexto de equilibrio general, y por lo tanto de
consistencia global y sectorial, condiciones de "largo plazo" tebdricamente
razonables.

Asi el modelo permite obtener situaciones de equilibrio de largo plazo
y, también, reproducir durante la "transici6tn", desviaciones respecto de
dicha situacién 4/.

La investigacibén se ha orientado a evaluar el proceso de ajuste de wma
economia caracterizada por ciertos pardmetros y valores de las variables ge
comportamiento "tipicos™ de un pais latinoamericano, como consecuencia de
modificar las magnitudes y secuencias en el tiempo de la apertura comercial
y/o financiera. Como generalmente este tipo de fenbmeno ha ido acompafiado
de otros cambios institucionales y/o de politica econbémica, se ha hecho un
esfuerzo por diseflar un modelo que, si bien en su versidn actual estd espe-
cialmente formulado para analizar el sector externo, permita combinar, a
través de la inclusibn y vinculacidn explicita de los sectores fiscal y mo-
netario con el balance de pagos, cambios en la estrategia econbémica del sec-
tor externo con otras politicas tales como las monetarias y/o fiscales,
alteraciones en la paridad cambiaria, cambios en el tamafio y financiamiento
del sector ptiblico, reformas fiscales, etc.

La estructura basica del modelo también permite investigar los efectos
de cambios en los términos de intercambio, en las condiciones financieras
internacionales y permite andlisis de sensibilidad ante diferentes estructu-
ras productivas y/o de consumo, distintos valores de parémetros y elastici-
dades, etc. Por ello es pertinente destacar que el tipo de anilisis que
puede realizarse con este modelo, o con versiones levemente modificadas del
mismo, es mucho mis amplio que el de la apertura econdmica al exterior.

ﬁ/ Téngase presente que no se ha definido en el modelo la dimensién
exacta de la unidad de tiempo. Se hablar& de '"periodos" sin pretender que
equivalgan a aflos ni a meses ni a ninguna otra medida habitual de tiempo en
el mundo real,
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II. EL MODELO

a) Aspectos generales
El modelo consiste de 41 ecuaciones, de las cuales 20 son de comporta-
miento y el resto corresponde a definiciones o identidades.

Este nivel de agregacibdn responde a tres causas explicativas: por una
parte, como se intenta evaluar la trayectoria de las principales variables
macroeconbmicas para una economia genérica, y no especifica, se hace necesa-
rio restringir la complejidad del modelo y limitarlo a los aspectos més
-generales. Ademds, por ser un ejercicio de simulacibén hay muchos coeficientes
y par&metros desconocidos; por lo tanto, cuanto mis se amplia el modelo, mis
arbitrariedad se genera en el proceso de determinar los valores de ciertos
pardmetros, por lo que menos generales se vuelven las trayectorias observadas
de las variables objetivo. Por ftiltimo, el programa de simulacidén que se ha
utilizado tiene un limite de ecuaciones que impone una "“restriccibn tecnolbd-
gica" a la dimensibn del modelo.

Se supone que la economia es "pequefia", en sentido de enfrentar precios
v tasas de interés en el mercado mundial que no son modificables a través de
su conducta econdmica.

El modelo supone un tipo de cambio nominal fijo, en el sentido, natural-
mente, de estar determinado por la autoridad econdmica (pudiendo ser utilizado
como un instrumento de politica) y no por las fuerzas del mercado.

También se supone que, previo a las politicas de apertura, Se ha reali-
zado una reforma al sector financiero interno, consistente en liberalizar
dicho mercado, en el que especificamente la tasa de interés se determina
libremente _/.

En esta etapa de la investigacién se ha hecho un anélisis din&mico del
modelo en el sentido de estudiar la trayectoria temporal de las variables
entre dos situaciones, inicial y final, de equilibrio, estando estas tltimas
expresadas en términos de niveles, o, visto de otro modo, se suponen nulos
los valores de sus derivadas respecto al tiempo _/.

2/ Este supuesto se vuelve fundamental, y, en cierta medida, limitativo,
para el andlisis del proceso de apertura. Se esti estudiando la forma de
modelar el sector financiero en forma més completa y compleja ﬁara permitir
una situacién en que se distinga el mercado del crédito del de dinero, o
alternativamente, sSe expliciten tasas de interés activas y pasivas, y tasas

de encaje nacionales diferentes de las internacionales.

§/ En todo caso, cabe destacar que el modelo estd diseflado para poder
analizar din&micamente la evolucibn de las variables en relacibn a situaciones
de equilibrio din&mico de largo plazo,



Lo sefialado en el pArrafo anterior significa que, en situaciones de
equilibrio, inicial y terminal, el Iingreso (real y nominal) permanece estable
(aunque no necesariamente al mismo nivel) por lo que el ahorro netc se supone
nulo y los bienes en esta economia son "usados™ de modo de no alterar el nivel
del producto potencial (la inversién neta es nula). Ahora bien, las politicas
de apertura suelen ir acompafiadas con mayor o menor fuerza, de déficit de 1la
cuenta corriente, el que, como se sabe, constituye ahorro externo., Si se de-
seara suponer de que no hay ahorro ni inversibn netas en ningln momento del
tiempo, es hecesario imponer la condiciém de que toda vez que haya ahorro
externo no nulo, el ahorro doméstico (que no estd explicitamente modelado, al
no ser el interés de este estudio el analisis del proceso de acwmulacién) debe
igualarlo en monto, pero con signc contrario: en otras palabras se deberia
suponer que cambios en el ahorro externo son sustituidos totalmente por cam-
bios en el ahorro doméstico.

Es indudable que suponer lo anterior es una situacibébn bastante extrema.
Sin embargo, la mayor parte de los estudios empiricos sefialan presencia de
sustitucibn, aunque no perfecta, de modo que parte del ahorro externo finan-—
cia consumo y parte financia gastos de inversibn Z/'

Si se piensa en politicas de apertura financiera, que implican entrada
de capitales externos como consecuencia del incentivo derivado de la diferen-
cial de intereses entre el pais y el exterior, y si el gasto doméstico es
sensible a la tasa de interés, se puede demostrar que si no se incluye alguna
interaccibn entre la entrada de capitales, el déficit en la cuenta corriente
y cambios en el nivel de producto potencial, la situacidn de endeudamiento
externo se vuelve, m&s tarde o mAs tempranc, insostenible, y la economia se
torna no viable.

Lo anterior sugiere que se hace necesario incorporar en el modelo
cambios en el producto potencial, en funcién del volumen del ahorro externo
y del grado de sustitucibn que éste tenga con el ahorro doméstico. Ello
significa, adem&s, distinguir la tasa de interés (real) de los activos finan-
cieros de otra variable, que refleje en alguna medida la productividad del
capital, siendo su diferencia la causa del cambio en el gasto nacional que
pueda dar origen a modificaciones en el producto potencial de la economia.

1/ Ve4se por ejemplo, Fry, W. (1980), Grinols, E. y Bhagwati, J. (1976),
Mikesell, R. y Zinser, J. (1973), Griffin, X.B. y Enos, J.L. (1973) v
Weisskopf, T. (1972).
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Por lo tanto, el modelo incorpora variaciones en la capacidad produc—
tiva, asociadas al ahorro externo; ellas sélo pueden ocurrir durante el
proceso de transicibén ya que en la situacibén terminal el ahorro externo es
nulo, y, en consecuencia, el producto potencial (posiblemente diferente del
inicial §/) es constante.

Es evidente que esta es una forma "ad-hoc" de hacer ( transitoriamente)
endbgeno el valor del producto potencial de la economia. Sin embargo, ademis
de la solucidébn trivial 2/ (que en muchos casos implica resultados no viables
econbmicamente) de suponer perfecta sustituciébn entre el ahorro doméstico vy
el ahorro externo, caben, tebricamente, dos alternativas: wuna, consiste en
suponer que el gasto doméstico es ineldstico a la tasa de interés, y, la
otra, que el flujo de capitales externo es una funcibn inversa del nivel de
endeudamiento externo del pais.

La primera altermativa (equivalente a una curva IS vertical, en el
contexto macroecondmico tradicional) presenta un serio inconveniente teérico,
que consiste en que la tasa de interés real de la economia puede ser modifi-
cada por politicas de oferta de dinero, sin que haya habido ningfin cambio en
la economia real (tecnologia, preferencias y gustos) ni en otros precios
(relativos). La segunda posibilidad, que se piensa desarrollar en futuras
etapas de la investigaci6n, presenta el atractivo de su "realismo", pero,
sin embargo, requiere de supuestos bastante especificos para asegurar una
nueva situacibén de equilibrio antes de que el pago de intereses de la deuda
externa obligue a generar exportaciones incompatibles con la capacidad pro-
ductiva de la economia y/o importaciones tan pequellas que eventualmente se
tornen negativas,

En consecuencia, en este informe se da una solucidédn preliminar y, por
cierto, incompleta, en relacibn al tema. Sin embargo, se acerca mis al com-
portamiento real de las economias, en comparacibébn a buena parte de la lite-—
ratura sobre economias abiertas. Esta literatura generalmente ignora la
existencia de deuda externa, supone la tendencia a la igualizacién de tasas
de interés domésticas con las del exterior, sin especificar en forma consis—
tente los mecanismos monetarios y reales a través de los cuales se llega a

§/ Téngase presente que esta forma de modelar la relacibdn entre cambios en
el producto potencial y en el ahorro externo se deriva de requerimientos de
consistencia del modelo. ©No hay ninguna pretensidn de comparar niveles fina-
les de producto potencial asociados a diferentes estrategias de apertura eco-
nbémica externa. Recuérdese, una vez mis, que el propdsito principal del ejer-—
cicio es el anAlisis del proceso de transicién frente a dichas estrategias,

y no las caracteristicas de la situacién del largo plazo.

2/ Esto no excluye el interés, tebrico y pré&ctico, de analizar dicha situa-
cibn, ya que precisamente uno de los aspectos mas discutidos en torno a las
politicas de apertura es si éstas traen efectivamente consigo un incremento

en la capacidad productiva, o bien, se provocan un crecimiento del gasto en
consumo de tal magnitud que incluso cuestiona la capacidad del sistema econb-

mico nacional de poder mantener dicha situacién en el futuro.
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esta situacién, o, por Gltimo, no se plantea la interaccibn entre activos

financieros y reales (acumulacibn de capital fisico) a través de variables
(tales como la productividad del capital y/o la tasa de preferencia en el

tiempo) relacionadas con la tasa de interés.

Es importante destacar que, con la sola excepcibn de lo sefialado en los
parrafos precedentes, se supone que el producto potencial de la economia,
identificado por la "curva de transformacién", estd determinado exb6genamente,
es decir, es independiente de la evoluciébn endbgena de las variables del
modelo 10/.

Cabe enfatizar que el modelo supone condiciones iniciales de equilibrio
Un anAlisis preliminar sugiere que la trayectoria temporal de las principales
variables macroeconémicas es funcibén no sblo de las caracteristicas de los
cambios en las politicas exbgenas, sino que, ademds, de los valores iniciales
de las variables endbégenas. Por lo mismo, y para "aislar" el efecto de los
cambios de politicas, se ha trabajado con condiciones iniciales de equilibrio
(en el sentido de que, en ausencia de cambios exbgenos, los valores observa-
dos de las variables endbgenas tienden a mantenerse a lo largo del tiempo) .
Se espera poder analizar casos m&s "reales", con situaciones iniciales de
desequilibrio, en futuras etapas de la investigacién, y evaluar su impacto,
comparando vy explicando las trayectorias alternativas, para idénticos cambios
de politicas, precisamente en base a las diferentes magnitudes de los posibles
desequilibrios iniciales.

En esta versién del modelo no se analiza el mercado de factores ni los
cambios en la distribucibén del patrimonio y de la riqueza, tan importantes
en algunas experiencias de apertura econbmica. Ello constituye, sin duda,

una importante limitacién, ya que no considera, entre otros elementos, un
importante mecanismo de ajuste de la economia que puede ser muy fundamental
ante diferentes cambios de politicas o shocks exbgenos, cual es la evolucibn
de los precios de los factores (en especial, salarios reales) y de la tasa de
desocupacibn de la manoc de obra.

Esta es una de las Areas en que Se hace muy necesario um estudio y desa-
rrollo futuroc del modelo. No puede desconocerse que ello presenta dificul-
tades, ya que el an&lisis del mercado de factores en un modelo de equilibrio
general requiere de la especificaciébn diferenciada de funciones de produccibn
por sectores y/o bienes asi como de la compatibilizacitn de los desarrollos
del mercado de capitales con la consistencia en la determinacién del producto
nacional, no séblo por el lado de la oferta y del gasto, sino que ademé&s, en
su desagregacibn factorial; téngase presente, también, que al hacer explicito
el comportamiento del mercado de factores, el producto potencial se vuelve
una variable endégena. Por tltimo, es en el mercado de factores, y sobre
todo en el laboral, donde condiciones institucionales, politicas de salarios

10/ En particular, el modelo no explicita funciones de produccidn secto-

riales.
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o ingresos, etc., suelen jugar un papel muy fundamental, lo que hace bastante
complicado intentar determinar en forma general, y dentro de las limitaciones
impuestas por un ejercicio de experimentacién numérica con un modelo de simu-
lacibn, los determinantes de los salarios y del volumen de empleo _l_l/

En relacién a lo anterior, cabe sellalar que en el modelo se distingue
entre el producto potencial, asociado a puntos sobre la curva de transforma-
cibn, y el producto efectivo, determinado endbgenamente. De este modo, su
diferencia representa la brecha entre ambos y mide el desempleo de recursos
v, aungque con limitaciones e indirectamente, el de la mano de obra ;g/.

El modelo, siguiendo los anAdlisis recientes de la teoria del comercio
internacional, considera tres bienes (o sectores de actividad): importables,
exportables (que en conjunto representan bienes transables internacionalmente),
y, no comerciables con el exterior, Estas categorias, como se sabe, estén
basadas en la mayor o menor facilidad de sustituciébn en la produccibn x/o
consumo (reflejadas bAsicamente a través de los diferenciales de precios,
incluidos costos de transporte, aranceles y otros ajustes y/o distorsiones
al comercio) entre los bienes domésticos y fordneos.

Esa clasificacibn, que es muy Gtil para el estudio que aqui se hace,
orientado al andlisis del sector externo, no incorpora una distincién entre
bienes de consumo y de inversibdn. Recuérdese que en el modelo no se explicita
el "Mugo" de estos bienes y, con la sola excepcibébn de los desequilibrios en
la cuenta corriente del balance de pagos (que implica un usoc para acumulacibn
diferente del de la inversién de reposicién), no se distingue entre bienes
de consumo y bienes de inversién., Esta omisidén constituye una limitacién
toda vez que uno de los temas mids discutidos en los procesos de apertura se
refiere a su impacto sobre el ritmo de acumulacibn }g/.

}}/ Otra area que requiere de estudio y que puede ser determinante en el
proceso de redistribucibn del patrimonio asociado a algunas modalidades de
apertura externa se relaciona con el funcionamiento del mercado de capitales
doméstico y con la mayor o menor facilidad de acceso al crédito internacio-
nal por parte de diferentes agentes econbmicos nacionales. Véase Zahler, R.
(1980).

;g/ La productividad de la mano de obra en diferentes sectores suele ser
heterogérnea por lo que cambios en los niveles y en la estructura de la pro-
duccibén, inducidos por ejemplo, por una determinada politica de apertura
econbmica, pueden ser asimétricos en relacibdn a su impacto sobre el empleo.
;;/ En dicha discusibn usualmente se incorporan consideraciones no facil-
mente manejables en un modelo como el desarrollado en este estudio. Ellas
incluyen la estructura dispareja inicial de la proteccidn a los bienes de con-
suno e inversibn, posibles situaciones iniciales de desequilibrio de acervos
de bienes de consumo (usualmente asociados a excesos de demanda por bienes de
consumo), el impacto de la apertura sobre la demanda por crédito interno y,
en términos mids generales, sobre la evolucibébn del mercado de capitales, etc.
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La tecnologia se caracteriza por una funcién cuvadritica de transforma-
cibn, que describe las posibilidades técnicas de transformacibn de un bien
por otro (es decir, la facilidad o dificultad con la cual recursos destina-
dos a la produccién de un determinado tipo de bien pueden utilizarse en pro-
ducir otro bien).

Formalmente, el problema del productor es:

maximizar ptz

2
sujeto a 2t Nz = y¥*

donde p es el vector de precios (pi, Py pn) que enfrentan los productores,

X
z es el vector de cantidades (IS*, Xs*, NS*) y:ﬁ:es una matriz simétrica
positiva definida de parlmetros }é/. y¥* es un escalar positivo que determina
la distancia de la curva de transformacibén respecto del origen y representa
la dotacidén total de recursos disponibles.

Se puede demostrar que la solucibn a este problema de maximizaciém,
estd dada por:

noo- ot
@ 7 D7 e
donde ﬁ = AA-rl

Asi, la oferta deseada de importables, exportables y no transables
depende exclusivamente de los precios relativos de los tres bienes, de las
condiciones técnicas de transformacibn de un bien por otro y de la dotacibn
de recursos.

El sistema de ecuaciones, z, es homogéneo de grado cero en los precios
nominales, las pendientes cruzadas de cantidades respecto de precios son
simétricas, y la suma ponderada de las elasticidades precio, a través de
las ecuaciones, es nula 17/.

16/ En el modelo se utiliza, por simplicidad, una matriz diagonals
N - aiagl¥i, Y2, ¥3)

17/ Las ponderaciones dependen de la proporcibén de cada uno de los bienes

s S s .
dentro del producto wi y Wy ¥ Wy (ecuac1ones 12, 13 y 14) las que son varia-
bles y determinadas en el modelo endbgenamente periodo a periodo.
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. S¥ S¥* g¥
las expresiones para I , X v N, aparecen dentro de los paréntesis

cuadrados de las ecuaciones (2), (3) y (4) del apéndice 18/.

En relacibn a y*, como se seflalé en p&ginas anteriores, originalmente
se intenté definirlo como una variable exbgena. Sin embargo, a menos que se
suponga perfecta sustitucién entre el ahorro externo y el ahorro doméstico,
es necesario incorporar los efectos derivados de los déficit y superlvit de
la cuenta corriente del balance de pagos en el proceso de ahorro e inversibn
y, por tanto, en su impacto sobre y*,

Para estos efectos, se ha intentado una especificacién preliminar
simple identificando los recursos disponibles con el producto nacional real,
De este modo utilizando una ecuacidn tipo Domar, el ritmo de crecimiento se
iguala al producto de la tasa de inversibn por la productividad marginal de

la misma.
= * { ol
yE = Vi (1 + Ct) {ecuacién 1)
c, = (J/Y)tft (ecuacién 5)

La inversiébn se supone que depende de la diferencial entre la producti-
vidad del capital y la tasa de interés (véase la seccién relativa al gasto)
v se determina en funcién del déficit en la cuenta corriente del balance de
pagos, suponiendo que un Z% del ahorro externo se invierte y un (lOO - g)%
sustituye (en sentido algebraico) al ahorro doméstico (ecuacién 6). la
ecuacibn 7 sefiala que a medida que crece el acervo capital (aproximado por y¥),
cae su productividad.

ii. Ofertas efectivas

El modelo supone que no hay restricciones de demanda en el mercado
de bienes transables; es decir, a los precios relevantes, que, como se Vera,
se determinan bAsicamente por los precios intermacionales, la demanda por
saldos exportables y la oferta mundial de bienes importables son infinita-

mente eldsticas (y de velocidad instantinea)
Desde el lado de la produccidn, se supone que si la economia enfrenta

un cambio en los precios relativos, en la tecnologia o en la dotacibn de re-
cursos, la modificacién en la estructura de oferta de los bienes transables
no es instantinea; se ha incorporado un mecanismo de ajuste gradual, de
modo que el cambio efectivo en la oferta de transables es una funcibn de la
diferencia entre la oferta deseada y la oferta efectiva del perfodo anterior:

18/ Las ecuaciones numeradas se entienden referidas al apéndice.
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D x5 oA (xi*_ ) ered

En otras palabras, se acepta que hay cierta inercia en la estractura
productiva de modo tal que toma tiempo trasladar recursos hacia vy desde estos
sectores, Ta magnitud del rezago depende del valor A1 en el caso de la
oferta de bienes importables vy de)NQ «n el cazn de log bienes exportables

En consecuencia, la oferta efectiva de hienes transables (vedse ecus-

ciones (2) y (3)) es un promedio ponderado
la oferta efectiva del periodo pasado.

la oferta deseada actual y de

La oferta efectiva en el mercado de bienes no transables internacic-
nalmente se determina en forma diferente. En efecte, a diferencia de los
hienes transables, pueden persistir, durante algln tiempo, excesos de oferta
o de demanda de bienes no transables. En otras palabras, a los precios gque
rijan en cada periodo no hay ceguridad que los mercados se "limpien", por lo
que parece un caso extremo suponer que a pesar de ello, la oferta efectiva
de bienes no transables sea siempre idéntica a la oferta deseada.

Por este motivo es que se ha modelado este mercado suponiendo que en &1
se ajustan, periodo a periodo, precios y cantidades. En particular, si al
precio vigente hay exceso de oferta (demanda) referido a la oferta deseada,
la oferta efectiva de bienes no transables, N, serd menor (mayor) a la
oferta deseada (véase ecuacién 8) 19/.

Sk

s s . .
Si)\3 = 0, significa que N =N y las cantidades efectivamente ofre-
cidas en este mercado coinciden con la oferta deseada. SiA3 = 1, el ajuste
se da a lo largo de la curva de demanda de los bienes no transables 20/.

=X
19/ Esta ecuacién permite que N supere & N_, por lo que, implicitamente

supone la existencia previa de ilnventarics. Asimismo, i3 = 0, frente a
excesos de oferta de bienes nc traunsables, se estarian acumulando inventarios.
En el modelo no se analizan los determinantes ni los niveles 6ptimos deseados
de los inventarios.

gg/ Nétese que)*3 = 0 implica una disociacibébn total entre oferta y demanda
agregada. Bajo este supuesto, cualquier politica de demanda agregada no
tendria ninglin impacto sobre la oferta agregada real, ni siquiera en el

corto plazo Por lo tanto, el suponer)\3>(3 es el Gnico mecanismo que en
este modelo permite vincular, directamente, la oferta agregada real con la
demanda agregada.
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bienes y servicios [inales, a menos Jue /\"‘3 =90, En el textc nos referimos
Y r

a ellos como producte real {y; ;7 psducto nominal (Y). E1 primero, y, es el
que se compara con y¥ para evaluar el grado de recesibn o "scbrecarga" de la
economia respecto de la utilizacién potencial de recursos. En Y se agrega
la recaudacidédn tarifaria debido a que ella corresponde a ingresos generados
en el proceso productivo, pero que no es recibido por los productores, sino
por el gobierno. }

_2_2/ Naturalmente, si)‘l = /\“ =1, v, ,7‘3 = 0, dicho proceso se produce
instanténeamente.

2_3/ Esta Gltima variable, ¥, nuede identificarse también o la tasa de
preferencia en el tiempo, de modo e si, por ejemplo, la tasa de interés
es inferior aéﬂ: se estimula el consumo presente en relacibn al consumo

futuro, aumentandose el gasto del “octor privado.
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representa la restriccidén presupuestaria relevante y, si hay equilibrio en
el sector monetario y se iguala al retorno sobre activos fisicos y financie-
ros con la tasa de preferencia en el tiempo, el ingreso disponible se
consume totalmente 24/.

El término (M - Md) representa el tradicional efecto "atesoramiento"
en las ecuaciones de gasto vy estd relacionadc con el denominado "efecto
riqueza". Si se produce un exceso de oferta (demanda) de dinero, ceteris
paribus, la ecuacién 16 sefiala que el gasto superard (serd inferior) al
ingreso.

E1l término (rD —ofSSe introduce como variable explicativa del gasto
agregado, en consumo y/o inversidén, y, ademis, como se seflald en el capitulo
anterior, para determinar desde el lado "real" la tasa de interes de equi-
librio; sin ese término, esta Gltima quedaria indeterminada y podria tomar
cualquier valor que equilibrase al sector mone tario.,

Suponiendo que el gasto efectivo se ajusta gradualmente al gasto
deseado, se obtiene la ecuacibn 16, donde,>\4 representa la velocidad
del ajuste (oKX 4 < 1).

El gasto privado nominal en bienes se obtiene de restar del gasto
total el pago de intereses sobre la deuda externa 32/. El gasto total en
bienes se obtiene de sumar el gasto privado, el gasto ptblico, G. (Véase
ecuacién 17).

Una vez determinado el gasto nominal total en bienes, su distribucidén
entre importables, exportables y no transables se deduce de un proceso de
maximizacién sujeto a la restriccidn presupuestaria representada precisa-
mente por el gasto total nominal. Para ello es conveniente usar el argu-
mento de separabilidad, que, en Gltimo término, consiste en aceptar que hay
una relacidén causal unidireccional desde el gasto total hacila sus componentes.

Por 1o tanto, el problema consiste en:

. d

mmumza‘ﬂqg

sujeto a que p% qt = Et
donde p es el vector de precios (pi, P, P ) que enfrentan los residentes
domésticos en sus decisiones de gasto, g es el vector de cantidades deman-
dadas (Iﬁ, X2, by, E{ corresponde al gasto nominal de bienes (Et = PiI% +

»

p o -
+ pxXt + pnNz y £ representa una funcién de utilidad genérica.

gﬂ/ Implicitamente se supone, aunque no se ha modelado, que ese caso corres.
ponde a una situacion en la que la riqueza deseada, iguala a la riqueza
efectiva, por lo que todo el flujo de ingreso (disponible) es consumido

(¥4 =1 en la ecuacién 16).

‘gé/ El modelo supone que sélo el sector privado se puede endeudar con el
exterior. Véase la seccibn sobre balance de pagos y endeudamiento externo

en este mismo capitulo.



La resolucién de este problema permite obtener las ecuaciones 18, 19 y
20, que corresponden, suponiendo la elasticidad gasto de la demanda de todos
los bienes igual a uno, al gasto nominal en bienes importables, exportables
y no transables (en términos logar*ﬁnicos), respectivamente gg/

A partir de estas ecuaciones se puede demostrar que las funciongs de
demanda son homogéneas de grado cero en los precios, que la matriz (Jg p')
es simétrica y que se cumple con la propiedad de aditividad.

La proporcibn del gasto de cada tipo de bien, dentro del gasto total,

se ha expresado por las varilables wi, wd, wi (ecuac1ones 21, 22 y 23), las
cuales son determinadas endégehamenLe periodo a periodo.

Es interecante observar que la diferencia entre el gasto nominal, Et’
y el ingreso nominal, Y , corresponde exactamente al déficit en la cuenta
corriente del balance de pagos, s6l. si el mercado de bienes no transables
esti en equilibrio. Durante la transicién entre dos situaciones de equili-
brio sin embargo, se puede observar situaciones en que coexiste una cuenta
corriente deficitaria y un exceso de oferta de bienes no transables de tal
modo que la economia esté por debajo de su producto potencial,

Né6tese, por Gltimo, que si hay una cuenta corriente deficitaria y el
gasto es mayor que el ingreso, la ecuacién 16 por si sola no permite afirmar
la composicién del exceso de demanda de bienes, siendo necesario recurrir al
valor del coeficiente z de la ecuacibén 6, para determinar las proporciones
en que la economia estaria consumiendo y/o invirtiendo por sobre su capaci-—
dad productiva.

<) Precios e inflacibn
E1l nivel general de precicvs se ha expresado en base al deflactor

del gasto, como indice de divisa en que el cambio porcentual en el nivel de
precios es un promedio ponderado de los cambios porcentuales de los precios
de bienes importables, exportables y no transables, siendo las ponderaciones
las proporciones del gasto en cada tipo de bien dentro del gasto total
(véase ecuacibn 24) 27/.

gg/ Obsérvese que, a diferencia del caso de la oferta, donde se trabajbé
con una funciébn de produccibn explicita, las ecuaciones de demanda estén
expresadas en términos de tasas de cambio, y no de niveles. lLa derivacibn
de la ecuacibn de gastos sectoriales se basa en el trabajo de Clements, K.
(1980 b) para la oferta multisectorial.

27/ Wétese que las ponderaciones son variables.
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Finalmente, para la inflacién esperada se ha utilizado un tradicional
modelo de expectativas adaptativas, a la Cagan 33/; es decir,

A e _
=8 Alo t]
. [: 9P, 1
TTe
donde 7/ e " tasa esperada de inflacibn en el periodo t.
A partir de esta expresibn se deduce la ecuacién (28).

d) Balance de pagos vy deuda externa
Las importaciones (I ) valoradas en moneda extranjera se definen

como el producto del precio 1nternac1ona pF por la diferencia entre la
cantidad demandada y ofrecida internamente de bienes importables (ecuaciébn
29).

Anidlogamente, las exportaciones (Xt) corresponden al exceso de oferta
doméstica de bienes exportables, valorada a precios internacionales (ecua-
cién 30).

La cuenta corriente, del balance de pagos (CA), expresada en moneda
nacional, es igual a la cuenta del balance comercial (Xt -1 ) menos el flujo
de pagos correspondientes a los intereses sobre la deuda externa (ecuac16n 31).

El comportamiento de la cuenta de capitales del balance de pagos se
deriva de suponer que, ademis de ciertos flujos autbnomos, los créditos
internacionales entran o salen del pais en funcibn de la diferencial de
intereses entre el extranjero y el pais - ), ajustada por expectativas
de devaluacién de la moneda nacional (Ae log (Eﬁ) ) v por otros factores
relacionados con el riesgo, encajec diferenciales, etc., captados en el
término £

En ausencia de controles a los movimientos de capitales, su flujo,

(DK) , expresado en moneda nacional, quedaria representado por la siguiente

ecuacidn:

(DK)_ =A4 (BR) | +¥°17 (x - rp =P ) +¥718 (log(ER) - log (ER), )34/

gg/ Véase Cagan, P. (1956).

gﬁ/ Se ha supuesto que las expectativas de variacién del tipo de cambio

son iguales a la variaciébn efectiva (actual) del mismo. Ademés, se supone
que/9 = (%, es constante; naturalmente un estudio mis especifico de los
determlnantes de los flujos de crédltos externos puede incorporar relaciones
funcionales mé&s comple jas para [) log (ER)t (por ejemplo, en funcién de la
inflacién pasada, o de las diferenciales de inflacibn entre el pais y el
extranjero) y para/° (por ejemplo, en funcién del déficit en cuenta corrien-

te del balance de pagos, de la deuda externa, etc.).
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El valor de ¥ 17 refleja la velocidad con la que, en ausencia de contro-
les a losg movimientos de capitales, estos se mueven hacia y desde el pais
en consideracidn,

En la medida que haya controles a los movimientos de capitales, el
valor "efectivo" de ‘17 seri menor. Asi, a través de la variables de
politica 12_, que, como se ve en la ecuacibédn 32, multiplica a los determi-
nantes de los flujos inducidos de capitales externos, se intenta captar el
grado de restriccién financiera frente al exterior. Un valor de/ = 0 seflala
que la economia estd totalmente cerrada a los movimientos de capitales
internacionales;/g: 1 indica apertura financiera total.

La ecuacibn 33 del saldo del balance de pagos, (BP)t, equivalente a
la variacibn de reservas internacionales netas, se define como la suma
algebraica del saldo de la cuenta corriente y de la cuenta de capitales.

" E} acervo de reservas internacionales, R_, que iguala al acervo
existente a fines del periodo pasado, mAs el saldo del balance de pagos,
est4 definido en la ecuacidbn 34,

Es conveniente anotar la forma en que se ha incorporado el endeudamiento
externo en el modelo. Se supone que la iniciativa en relacibn a A K sblo
puede provenir desde el exterior, toda vez que 1o se ha incluido en forma
alguna la tenencia de activos financieros externos por parte de 1os regi-—
dentes domésticos. Ademéas se supone que sblo el sector privado nacional
ha emitido bonos en el pasado, por lo que existe un acervo inicial de bonos
en poder de dicho sector que se transa Utmicamente entre ellos, o, con el
extranjero., Se supone nulo el flujo de emisibn de bonos por parte del
sector privado, gé/ de modo que si Fy es el acervo de bonos nacionales en
poder de extranjeros, es decir, la deuda externa bruta del pais (véase

ecuacidn 35), se tiene que:

BFt =2 A Xei

32/ No se ha considerado, por ahora, la emisibén de bonos gubernamentales
debido a la complejidad envuelta en posibles "efectos riqueza netos" (se
supone en la versidn actual que no hay efectos redistributivos netos deri-
vados de los cambios en la composicidn de las tenencias de bonos y/o dinero
por parte del sector privado), a la dificultad para adoptar una regla clara
en relacidén al financiamiento del déficit del sector plblico, y, al problema
envuelto en una determinada forma de segmentacidn implicita del mercado de
bonos en dicho caso.
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Se ha supuesto, por simplicidad, que el acervo inicial de deuda
externa es nulo gé/.

Finalmente, cabe destacar por la forma en que se ha incorporado la
deuda externa en el modelo, el fluio de pagos de intereses a que ella da
origen corresponde al producto BFA por la tasa de interés doméstica {r_),
ya que es precisamente el mayor rétorno esperado sobre los activos fingﬁ-
cieros nacionales lo que explicariz el movimiento de capitales inducidos

hacia el pais.

e) El sector monetario

El acervo nominal de dinero {Mt), se define (en sentido amplio) en
la ecuacidén 36 como la suma del crédite interno (desagregado en crédito
al sector privado, CRP, vy crédito al sector ptiblico, CRG), mis el valor,
expresado en moneda nacional, de las reservas internacionales netas,

En la demanda por dinero, Mi, expresada en términos nominales en la
ecuacibn 37, se supone un comportaniento extensamente desarrollado en la
literatura, siendo sus argumentos el ingresc nominal (como "proxy" de la
restricciébn presupuestaria), la tasa esperada de inflacién (reflejando el
costo alternativo en términos de bienes) y la tasa de interés nominal
(que seflala la presencia de activog financieros no monetarios como susti-
tutos del dinero) 37/.

La tasa de interés cambia en funcibdn de los excesos de oferta y/o
demanda por dinero, (Ecuacién 38) 38/,

El modelo hace explicita la vinculacién directa del sector externo
con el sector monetario, a través del efecto de las variaciones de reservas
internacionales sobre la oferta de dinero. Este mecanisme, como se sabe,
es el elemento central del enfoque monetario del balance de pagos y expresa
que la oferta de dinero, en regimenes de tipo de cambio determinado por la

gé/ En la actual versib6n del modelo se supone que las reservas interna-
cionales no generan un flujo de intereses y se ha trabajado sé6lo con la
deuda externa bruta. Algunos resultados, sin embargo, se presentan en
términos de deuda externa neta.

gz/ Nétese que en economias abiertas, la tenencia de divisas y/o de otros
activos financieros expresados en roneda extranjera adquiere mayor rele-
vancia en la cartera de activos de empresas y personas, por lo que variables
tales como r_ yO€ log (ER) deben jugar un rol de creciente importancia
como determinantes de la demanda por dinero. En el modelo, por ahora, se
supone que los residentes domésticos no mantienen riqueza en esa forma.

§§/ En forma similar al mercado de no transables, se podria incluir un
efecto directo, en este caso, de la tasa de interés foranea (ajustada por
riesgo y por expectativas de devaluacidn) sobre la tasa de interés domés-
tica, con lo que se aceleraria el ajuste del sector monetario antes

cambios en/g, rp vO € log (ER).
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autoridad econémica, no es controlable y, en Ultimo término estaria deter-
minada, (a través de la compra y venta de divisas al Banco Central), por
la demanda de dinero 39/.

La ecuacibn 36 también sefiala una vinculacibn muy estrecha entre el
financiamiento de la politica fiscal y el sector monetario.

£) El sector fiscal
El modelo incorpora en forma muy simple al sector ptblico, el que,

para estudios centrados en ese sector, debe ser desagregado y especificado
adecuadamente,

El gasto ptiblico, en términos nominales, G_, se define como la suma de
la tributacién no arancelaria (Tt), la recaudacign tarifaria, y, el déficit
del sector ptiblico, g , que constituye una de las variables de politica
fiscal, (Véase ecuacibn 39).

la tributaci6n no arancelaria se supone depende de los impuestos a la
renta, a una tasa proporcional, tl' y de otros impuestos, t , (ecuacibn 40).
Estos dos coeficientes, tO v tl' forman parte también del instrumental de
la politica fiscal.

Finalmente, se supone que todo déficit del sector ptiblico es financiado
por medio de flujos de emisi6tn de dinero por parte del Banco Central, a
través del crédito al gobierno (CRG), o, alternativamente, que cualquier
superavit se traduce en absorcién de dinero por parte de la autoridad mo-
netaria con la consiguiente reduccibén de la emisi6n (véase ecuacibn 41).

la vinculacién entre la politica fiscal y la politica monetaria es
inmediata, y se debe a que no se ha modelado otras formas de financiamiento
del gasto pGblico, como serian la deuda interna con el sector privado y/o
el endeudamiento externo.

Tampoco se ha modelado una vinculacibén directa entre el gasto plblico
y el gasto privado, por lo que cualquier cambic en G, financiado ccn tribu-
tacibn, se ve, en la actual versién del modelo, exactamente compensado por
cambios en el gasto privado de igual magnitud pero de sentido contrario.

39/ La politica monetaria "pura" se ejerce, en este caso, a través del
control del crédito interno al sector privado.
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C. FUNCIONAMIENTO DEL MODELO GLOBAL

En esta seccidén se intenta dar una visién del funcionamiento global del
modelo, describiendo como se interrelacionan los diferentes sectores y
explicitando los mecanismos de ajuste ante algunos cambios en las condicio-
nes macroeconémicas, De esta forma se podrdn analizar con mayor fluidez y
precisibn, algunos ejercicios de sirulacibn,

Si se produce, por ejemplo, un exceso de oferta nominal de dinero 40/
ello se manifiesta en una presibn scbre el mercado de bienes (ecuaciébn 16)
v sobre el sector financiero (ecuacién 38).

En el primer caso, hay que dictinguir que parte del mayor gasto va al
mercado de bienes transables, generindose un déficit en la cuenta corriente
del balance de pagos 41/, y, por esa via, una reduccibn en la oferta de
dinero, tendiéndose a restaurar el equilibrio,

Al incrementarse el gasto, también se produce un exceso de demanda por
biehes no transables, el que se refleja, parcialmente en un alza de precios
en dicho mercado (ecuacién 27) y en parte en un aumento en la oferta efectiva
de bienes no transables (ecuacién 8). Ambos efectos incrementan la demanda
nominal de dinero, contribuyendo, por tanto, a reducir el desequilibrio del
sector monetario.

Por tltimo, el exceso de oferta de dinero inicial afectaré también
al sector financiero, siendo su impacto directamente proporcional al valor
de ¥ 13 (ecuacién 38). La tendenciz a la caida de la tasa de interés
contribuye a que el sector monetaric retorne al equilibrio a través del
incremento de la cantidad demandada de dinero 42/.

ﬂg/ Esto puede deberse, entre otras causas, a una politica expansiva de
crédito interno, a una baja del nivel de precios (por ejemplo, por una
reducciébn del nivel de la tarifa), a una disminucién en la demanda de dinero
(por creacién o desarrollo, por ejemplo, de activos financieros sustitutos
del dinero), etc.

ﬂl/ Si no hay sustitucibn perfecta entre el ahorro interno y externo, se
produce un incremento de la produccién y una caida de la tasa de interés
(como consecuencia de la mayor acumulacidén y de su efecto sobre la produc-
tividad del capital), contribuyendo ambas situaciones a incrementar la
demanda de dinero y restaurar asi el equilibrio del sector monetario.

ﬂg/ Al caer la tasa de interés, se provoca nuevamente un mayor gasto,
esta vez por el efecto deaq6 (ecuacién 16); si hay acumulacién de capital,
caec/: generédndose un conjunto de consecuencias de "segundo orden", todo

1o cual sefiala la complejidad analitica (y de ahi la necesidad de experi-
mentacibn numérica) para aprehender todos los efectos directos e indirectos
de distintas medidas de politicas o de cambios en ciertas variables.
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Nétese que, al no cambiar los precios forédneos, el alza en el precio
de los bienes no transables es transitoria debido a las propiedades de las
estructuras de produccibn y de gasto y a los valores unitarios de las
elasticidades sectoriales de oferta y demanda respecto de y¥ y Ey respecti-
vamente, El efecto que provoca el alza en p, es trasladar recursos desde
la produccién de los bienes exportables e importables hacia los bienes no
transables, y a desviar la demanda hacia los bienes transables, todo lo cual
explica el déficit en la cuenta comercial del balance de pagos, la reduccibn
en el exceso de oferta de dinero y la tendencia del precio de los bienes no
transables a volver a su nivel de equilibrio inicial ﬂg/.

En otras palabras, pasado el periodo de transicibn, cuya duracibn,
intensidad, trayectoria especifica, y, rezagos de las distintas variables,
dependen, naturalmente, de los valores particulares de los parametros y
coeficientes del modelo, se vuelve a una situacibn de equilibrio. Ella se
logra b&sicamente a través de los siguientes mecanismos de ajuste: pérdida
de reservas internacionales y aumento del endeudamiento externo, mayor nivel
de actividad econfmica 44/, alza transitoria del nivel de precios y caida
temporal en la tasa de interés ﬁé/.

El primero de estos mecanismos, el déficit del balance de pagos, con
la consiguiente reduccién de la oferta nominal de dinero, cumple en este
modelo un rol fundamental, ya que dejando de lado el posible proceso de
acumulacién, los precios tienden a volver a sus niveles iniciales ﬁé/, al
igual que la tasa de interés, lo cual es razonable puesto que no ha habido
cambios "reales"™ en la economia.

En consecuencia, se observa que al estar la economia abierta (e ircluso
protegida) al comercio de bienes y servicios no financieros, el modelo
reproduce como condicibn de equilibrio, el que "la demanda de dinero crea
su propia oferta", es decir, la oferta nominal de dinero es endbgena y su
evolucidén se explica, en Gltimo término, por los determinantes de la demanda
(a través de las variaciones del producto nominal, y de las tasas de interés
vy de la inflacibén esperada). En este ejemplo no ha habido mayores cambios
en las variables explicativas de la demanda de medios de pago, debido a lo
cual el grueso del ajuste se produce a través de un saldo negativo del
balance de pagos (supuesto que el crédito interno no cambia respecto del
nivel que tenia al generarse el exceso de oferta de dinero). Por esta via
la economia se "deshace" del dinero excedente, adecuando la oferta de medios
de pago a los saldos nominales demandados.

ﬁé/ Nbétese que si/gf 0, la caida inicial de la tasa de interés provoca a
través de la salida de capitales internacionales y la consiguiente reduccién
de la emisibn, otro efecto equilibrador sobre el sector monetario.

ﬁﬂ/ A menos que,>3 y z sean nulos.

ﬁg/ Este ©iltimo efecto serd permanente si Z es positivo.

ﬁé/ 51 la economia fuese totalmente cerrada al comercio y al financiamiento
internacional, los precios relativos terminarian siendo los mismos, pero el
nivel absoluto de precios se habria incrementado en proporcibn al exceso de

oferta de dinero.
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Otro caso interesante de analizar es el de una devaluacitn del tipo
de cambio. Ella implica, bisicamente, que los precios de los bienes
transables, con mayor o menor rezago, Crecen en proporcién a la devaluacibn
(véase ecuaciones 25 y 26). Ademds, y dependiendo del valor deN7, los
precios de los bienes no transables crecerian tamblén, directamente ﬂl/

A menocs que,)‘7 tenga valor unitario, inicialmente mejora la relacidn
de precios para los bienes transables, haciéndose mas rentable su produccibn
y trasladandose la demanda hacia lo= bienes no transables, Tiende a gene-
rarse, por lo tanto, un superdvit en la cuenta comercial del balance de
pagos y un incremento en la oferta <ie dinero,

Elloc es coherente con el impacto inicial del alza de los precios sobre
la oferta real de dinero, provocandc un exceso de demanda por el mismo ya
que, incluso si 27 fuese iqual a mo, y no hublere inicialmente un cambio
en los precios relativos, se produce un exceso de demanda nominal de dinero
que deprime el gasto y tiende a elevar la tasa de interés. El primer efecto
se traduce en ura caida del precio relativo de los bienes no transables y
en un estimulo al traslado de recur:os hacia la produccién de bienes tran-
sables (y a desviar la demanda hacia bienes no transables) con el consi-
guiente mejoramiento del balance comercial de pagos y el incremento de la
oferta de dinero. E1l segundo efectu, s1 no es nulo, estimula la entrada
de capitales y, por esa via también contribuye a cerrar la brecha entre
demanda y oferta de medios de pago.

En resumen, tanto el efecto "jasto" como el cambio en los precios
relativos contribuyen a restaurar el equilibrio monetario,

A travée de este ejemplo se observa que en el modelo una variacién
cambiaria por si sola no provoca medificaciones permanentes en los precios
relativos ﬂg/. Sin embargo, dependiendc de las condiciones iniciales al

ﬂl/ Otros efectos que podrian anaiizarse, dicen relacldén con el incre-—
mento inicial de la tributacién arancelaria y con el posible impacto sobre
los movimientos de capitales (ecuacitn 32).

§§/ Notese que usualmente quienes utilizan el enfoque monetario del
balance de pagos (o del tipo de cambio) sostienen que, en condicicnes
inflacionarias, la tasa de cambio de los preclos domésticos iguala a la
inflacién internacional mAcs la tasa de devaluacibébn. 31 bien esto Gltimo
tiende a ser valido, bajo ciertas c.ndiciones y sobre todo en el largo
plazo, ello no siempre garantiza que 1os niveles de precios (ajustados por
el tipo de cambio) se ilgualen. Para que ocurra esto Gltimo podria ser
necesario, por ejemplo, que en el momento inicial de implementar la politica
cambiaria hubiese existido equilibr.c entre el pais y el extranjero en térmi-
nos de niveles absolutos de precios. Por lo tanto, el que se tiendan a
igualar las tasas de inflacién domésticas con las internaclonales, para un
tipo de cambio fijo, no garantiza gue haya equilibrio en las cuentas del

sector externo.
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momento de la devaluacibn, y de los valores especificos de los coeficilentes
de rezagos (/\i) y de aquellos relativos a los desequilibrios en el sector
financiero, no sblo se produce un mejoramiento (por uma sola vez) del
balance de pagos, sino que, naturalmente, la economia puede reactivarse.
Asoclados a estos efectos, se genera por cilerto, un alza en el nivel de
precios y, probablemente, un mayor endeudamiento externo.

Los pArrafos anteriores contienen algunos de los elementos fundamen-
tales para comprender el funcionamiento b&sico del modelo: el anllisis de
las simulaciones se concentra en los impactos relativos de los diferentes
mecanismos de ajuste y en las trayectorias temporales y en los distintos
rezagos de las variables afectadas por los cambios de politicas, todos
los cuales dependen, crucialmente, de los valores especificos de los
parametros y coeficientes del modelo.
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Modelo de Simulacibn
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(20) Gasto total en bienes no transables
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3. Precios e Inflacidn.

(24) Nivel absoluto de precios.
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4, Balance de Pagos y Deuda Externa.

Importaciones (en moneda extranjera).

Exportaciones (en moneda extronjers).
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Cuenta corriente del balance dc pagos (en moneda nacions) ).
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(34) Reservas internacionales (en moneda nacional).

R, =R, + (BP)t

(35) Deuda externa (en moneda nacional).

B, =B + (DK)t

5. E1 Sector Monetario.

(36) Acervo de oferta de dinero.
Mt = Rt + CRPt + CRGt

(37) Demanda por acervo de dinero.
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(38) Tasa de interés nominal doméstica.
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6. E1 Sector Fiscal.

(39) Gasto publico nominal.
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(40) Tributacidén nominal (no arancelaria)

(41) Acervo nominal de crédito interno al gobierno.
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It

CRP

Las varl

b) Definicidén do Variables Exégenas

Tusa de cambio (indice de unidades de dinero doméstico por unidad de
noneda extranjera).

.
Tarifa nominal. homogenea, para la importacidén de bienes y servicios
no financieros.
Indice de precios internacionales
Indice de restriccidén a 1cs movimientos de capitales financieros.
Tasa de interés foranea.
Riesgo no cambiario y otros elementos que incrementan la tasa de interés
foranea relevante para el pais
Acervo nominal de crédito interno al sector privado.
Déficit del presupuesto nominal del sector piublico.
Impuestos nominales autonémos.

Tasa proporcional de impuesto a la renta.

- ) . . )
ables acompafiadas del simbnlo (=) son estrictamente exdgenas, mientras

que el resto de las variables exbpenas pueden interpretarse como el mecanismo

.
a lraves

de) cual se pueden implementar politicas relativas a los sectores ex-

Lerno, monetario, y/o fiscal.

Obnérvese, ademin,que hay determinados coeficientes relacionados con la estructura

Lrenoldpica, de preferencias, demanta  por dinero, etc. que pueden ser fAcilmente

modi 'icades para captar cambios on uno o varios de sus elementos determinantes.
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ANEXO

VALORES DE LOS PARAMETROS UTILIZADOS EN LAS SIMULACIONES

No de la  Variable Parémetros

ecuacién

(2) 1° Y7 = 2.0; Ys - 1.0 )G = .3591; A1 = 0.8
(3) x° A2=o0.h

(6) J z = 0.5

(7) J f =1

(8) log N° A3 =0

(1) u o3 = 0.05; {15 = 1.0

(16) log FEPRD ﬁ = 1.0; Zﬁ = 0.3; ?/% = -0.5; Al = 1.0
(18) log(pild) X} = 0.4721; Xé = 0.0833; 2@ = 0. hhh6
(25) log p, A5 = 1.0

(27) log p_ A6 =0.6; A7 = 0.7

(28) e A8 = 0.5

(32) DK AL = 0; X‘}?:woo; X18=o

(37) Tog MY A1 = —0.2028; Y10 = 1.0; ¥11 = <1205 ¥i2 = 1.0
(38) vy od2=0; ¥13=o0.5

(o) T t =05 t. o =0.1022
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CRITERIOS ECONOMICOS PARA EVALUAR POLITICAS
CONTRA LA POBREZA

Jorge Rodriguez Grossi *
INTRODUCCION

El objetivo del presente trabajo es el de ordenar criterios econdmicos para
seleccionar politicas antipobreza. Es la opinidn del autor que politicas
supuestamente en favor de los pobres, en numerosas ocasiones son de dudoso
valor sea porque no llegan a beneficiar a grupos pobres o porque involucran
costos sociales de tal magnitud que sus bondades se ven muy minimizadas

por los perjuicios que provocan.

Nada de lo que se plantea en este trabajo pretende fomentar o denigrar
ciertas politicas a_priori. S86lo se busca explicitar beneficios y costos
como método indispensable para proceder a la seleccidn de politicas. Los
gobiernos se ven muchas veces forzados a solucionar contingencias con
politicas que no son Gptimas desde la perspectiva econdmica. Eso es obvio,
pero en el debate econdmico franco no hay por qué encubrir politicas inefi-
cientes con el pretexto de que son socialmente aceptables.

La evaluacidn de politicas tiene que superar diversas dificultades
de tipo conceptual. La tecnificacifn de lo politico y, en general, el
manejo sistemitico de fendmenos sociales ha obligado al uso de indicadores

con los que se busca describir, medir y configurar situaciones. La descrip-

% TE1 autor fue consultor del Proyecto Interinstitucional de Pobreza
Critica, desea agradecer los excelentes comentarios de los participantes en
el seminario del proyecto sobre "Politicas para alcanzar un nivel miInimo de
bienestar", en especial, los de A. Sanfuentes, A. Torche, E. Tironi,

M. Figuerola, J. Yafiez, F. Lebn, E. Palma, J.P. Arellano, R. Cibotti,

A. Garcila, E. de la Piedra. También agradece las valiosas sugerencias de
H. Lavados, S. Molina y R. Zahler. Las opiniones expresadas en este docu-
mento son de la exclusiva responsabilidad del autor.
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cidn de lo social siempre es inexacta, incompleta, arbitraria. Esta reali-
dad es peligrosa si es olvidada por los estudiosos y politicos. Si los
indicadores pasan a ser "lo real" en vez de entenderlos como lo que real-

", se pueden asumir politicas y evaluar

mente son, esto es, 'medidores de ...
resultados que son parciales. Cuando parte del Producto Nacional son bienes
o servicios destinados a contrarrestar males provocados por el propio pro-
ceso econdmico, por ejemplo, no es nada claro que cualquier aumento del
Producto Nacional sea sindnimo de mayor bienestar.

El objetivo de fondo de la economia es, sin duda, contribuir a maxi-
mizar el bienestar humano., La preocupacidn por la escasez de recursos, por
los mecanismos de asignacidén de &stos, y por la distribucidn de los bienes,
es bAsicamente la materializacidn del inter@s principal de la ciencia econd-
mica, De esta instrumentacidn, que es absolutamente inevitable, es que
surgen confusiones que hay que evitar al evaluar politicas.

El concepto de bienestar, actualmente también llamado "calidad de la
vida", es un tipo de idea facil de imaginar, pero dificil de definir y mucho
mas dificil de medir. Todos hemos vivido etapas de distinta calidad y segu-
ramente somos capaces de comprender la palabra "bienestar', aunque nos re-
sulta muy complicado el explicarla.

La vida tiene tantas dimensiones y entre &stas existen tan variadas
relaciones, de complementariedad y de sustitucifn, que intentar decir algo
concreto de ella constituye una verdadera hazafa. La calidad de la vida nos
habla respecto a lo mds buena o mads mala que puede ser &sta, pero no absolu-
tiza, porque calidad es una propiedad de tipo relativo.

La economia ha tenido la necesidad de manejar conceptos cuantificables
porque de ella se esperan respuestas precisas.

.Las nociones de bienestar o calidad de vida, y cualquier otro concepto
que implique sensaciones, han sido consideradas en la ciencia econdmica.

Sin embargo, resulta diffcil encontrarlas cabalmente comprendidas en la rama
empirica de la economfa, aquella que busca medir los fenGmenos econdmicos.
Por la enorme dificultad de medir y comparar sensaciones, la economia (y
cualquier otra disciplina que trabaje con ellas) se ve obligada a usar ele-

mentos que aproximen a dicho propdsito.l/ Esto es tanto mds cierto aun en

- 1/ Este trabajo tampoco se puede escapar a esta limitacidn.
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el campo de la politica econdmica que permanentemente tiene que someterse

al escrutinio evaluador de la sociedad. Tomemos los casos de los siguientes
conceptos operativos que tienen estrecha relacidn con la idea de bienestar,
a saber, consumo, ingreso y patrimonio.,

El consumo de bienes es indiscutiblemente un medio para satisfacer
necesidades, y contribuye decisivamente al bienestar personal. Sin embargo,
el consumo no es "el bienestar" en si mismo por dos razones: i) la primera,
porque es un medio mientras que el bienestar es un fin; ii) la segunda,
porque la economfa ha limitado su preocupacidn a aquellos bienes que son
producibles, valiosos, y escasos, lo que excluye a numerosos otros que, sin

corresponder a la categoria de "bienes libres'", son relevantes para el bien-

estar humano. Por ejemplo, todo lo relacionado con el medio ambiente natural

del hombre sblo recientemente ha comenzado a ocupar la atencibn econdmica,
cuando su calidad comienza a cuestionarse.2/ Por lo tanto, el consumo, como
idea general, es sdlo un medic y como concepto econbmico, estd ademds par-
cializado a cierto tipo de bienes consumibles. La percepcidn de la parcia-
lidad de algunas categorias econdmicas tradicionales entre ellas el consumo,
comienza a resultar flagrante en la medida que las sociedades mis desarro-
lladas, mis opulentas y supuestamente satisfechas, han comenzado a pregun-—
tarse por la calidad de la vida que han logrado.

Se ha considerado que el ingreso también puede aproximarnos a la idea
de bienestar y efectivamerte, se trata de un elemento que contribuye nota-
blemente al bienestar. Desde el momento que sirve para adquirir bienes,
estd ligado al consumo y a la calidad de la vida propia. Sin embargo,
tampoco es sindnimo de estos conceptos. Del de bienestar difiere por razo-
nes obvias. Con el consumo existe ademds una distincidn especial: muchos
consumos se realizan sin ingresos. Mientras mds desarrollada y monetizada
se encuentre la sociedad, probablemente mas reducida sea la distancia entre
consumo e ingresos. No obstante ello, es muy dificil que se logren igualar
alguna vez. La existencia de bienes piblicos y de externalidades, as? como

de consumos que quizds nunca lleguen a comercializarse, conspiran contra

este acercamiento.

2/ Se puede argumentar que hasta hace pocos decenios el medio ambien-
te natural no era un problema econdmico y estamos, en general, de acuerdo.
No‘se pretende negar el criterio con que la ciencia econdmica escoge de
qué preocuparse, sino reafirmar que dicho criterio es por definicidn
parcial, en cuanto a la vida se refiere.
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Por otra parte, la idea de riqueza tiene todas las dificultades de
aproximarse a la idea de bienestar que ya se han mencionado para el caso del
ingreso, md3s una adicional: se trata de un concepto esencialmente inmdvil.
La riqueza potencialmente puede dar lugar a ingresos y permitir consumos y
bienestar. Sin embargo, en si misma la idea de patrimonio no puede preten-
der aproximarse a la de calidad de vida.

Toda la argumentacidn dada no pretende cuestionar las evidentes rela-
ciones funcionales que se pueden establecer entre bienestar, consumo,
ingreso y patrimonio. Incluso m3s: el andlisis que se presenta a continua-
cidn se ve obligado a escoger a algunos de estos conceptos como aproxima-
cidn de bienestar, los de consumo e ingreso, porque no aparecen mejores
alternativas. Pero ello no significa que se postule la maximizacidn del
consumo como la panacea del ser humano, que ha sido una de las derivaciones
perversas que han movido a alertar sobre este tema en la presente introduc-
cidn. La preocupacidn central que anima esta argumentacién se formuld
al inicio de estas piginas: (qué riesgos se corren cuando ciertos conceptos
tienden a ser equivocadamente sustituidos por otros? ;Qué ocurre realmente
con el bienestar si el &énfasis de lo econdmico y de las politicas econOmicas
descansa en la maximizacidn del consumo, del ingreso o de la riqueza, como
variables supuestamente equivalentes, en la practica, a la idea de bien-
estar? Basicamente, ocurre que se aumenta el riesgo de permanecer lejos
de la meta perseguida por el hombre, que es el bienestar. En el caso de las
politicas contra la pobreza, sean de ingresos, consumo o patrimonio, estd
presente el riesgo mencionado. La preocupacidn mundial por la calidad de
la vida ha llevado a relativizar la bondad de indicadores como el del
Producto Nacional, por ejemplo, que por décadas fue considerado muy apro-
piado como aproximacidn de bienestar nacional (incluy@ndose posteriormente
la nocibn de distribucidn del mismo), y que constituyd el argumento prin-
cipal a maximizar en casi todas las estrategias de desarrollo hasta la
{iltima d€cada. Se corre el peligro de ineficacia si la identificacidn ana-
1itica, y especialmente operativa del problema de la pobreza no es correcta-
mente asumida. La idea de identificar necesidades basicas y la implementa-
cidn de politicas acordes con éstas, constituyen avances notables en el
sentido que se comenta. La perspectiva de volver al origen del problema
econdmico, a la calidad de la vida, constituye una tendencia mds que justi-

ficada de acuerdo al tenor de lo sefnalado. "Un nivel minimo de bienestar"
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representa una gula eficaz para preguntarse sobre el quehacer de una poli-
tica de ataque a la pobreza critica, porque plantea el verdadero problema
que se desea solucionar. Bajo dicha concepcidn diversas politicas especi-
ficas pueden y deben elaborarse, y probablemente una de ingresos minimos,
por ejemplo. Sin embargo, los riesyos de ineficacia por mala identificacidn
del problema debieran minimizarse en relacidn al caso de implementar las
mismas politicas, pero disenadas bajo Opticas parciales.

Una Gltima reflexidn surge al asociar la forma de enfrentar la pobreza
con un valor como el de la soberania del consumidor. La identificacidn de
necesidades bdsicas, o la determinacidn de niveles minimos de calidad de
vida implican dos tipos de situaciocnes que tienen que ver con las necesida-
des y las preferencias de los consumidores.

La primera de ellas es de orden conceptual. Necesidades y preferen-
cias por ciertos bienes son ideas diferentes. Las necesidades constituyen
requisitos de vida para el ser humano. Hay algunas objetivamente mis impor-
tantes que otras (alimentacidn, por ejemplo), pero se debe aceptar que
dependiendo del nivel de satisfaccidén de cada necesidad, sus "importancias"
relativas varian. Esta consideracidn, sin embargo, es enteramente distinta
a la que se podria hacer en torno a las preferencias. Estas dltimas im-—
plican la conciencia individual de ia existencia de cierta necesidad y un
deseo manifiesto de satisfacerla. Por ello es que las preferencias de
cualquier persona son un aspecto esencialmente distinto de sus necesidades.,
En primer lugar, muchas necesidades pueden ser imperceptibles para una per-
sona, y por lo tanto, seria imposikle que &sta deseara bienes satisfactores
de dichas necesidades. Por ejemplc, en el caso de la salud se dan casos de
enfermedades que se manifiestan en estado de avanzado desarrollo y que
podrian curarse si fueran detectadas en sus primeras etapas. Las necesida-
des deben hacerse evidentes a la persona, a través de alguna manifestacidn;
de otro modo quedan latentes y el ser humano no demandard satisfactores
para ellas. En segundo lugar, el estudio de las "necesidades humanas" es
una accidén tedrica, diferente de lo que podria ser el recuento de los deseos
de los consumidores en un momento dado. Se trata de un andlisis de los
requisitos de vida de la persona en general, y es evidente que no tienen
por qué coincidir con lo que las personas, en particular, perciban como sus
necesidades. Adicionalmente, seflalemos lo enormemente subjetivas que tienen

que ser las opiniones sobre cudles son los requisitos de la vida, pese a
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todos los avances que se han hecho en el estudio del hombre.

La segunda situacidn que interesa seflalar, muy ligada a la anterior,
tiene que ver con la soberania del consumidor y las necesidades bésicas.
Del estudio de estas iltimas y de la contrastacidn empirica del consumo de
los pobres, podria deducirse cierta irracionalidad entre estos Gltimos.3/
Tedricamente pareceria 18gico que las personas atendieran primero sus nece-
sidades mas urgentes lo que no resultarfa avalado por lo observado en la
pridctica. Los seres humanos aparentemente atienden lo que ellos perciben

"canastas' que los

como m3s urgente que no necesariamente coincide con las
analistas han confeccionado. Las preferencias del consumidor no se relacio-
nan inequivocamente con las necesidades que se le suponen, sino con las que
€l siente como suyas. La soberania del consumidor estd realmente conectada
con estas (ltimas. Este principlo seflala el respeto que se le debe a las
preferencias de los consumidores, las que deberian guiar las decisiones de
produccidn. La produccidn al servicio de las preferencias del consumidor
parece constituir, en general, un principio generalmente valorado y asi 1o
ha asumido la teorfa econdmica. Esta ltima pretende explicar y predecir el
comportamiento del hombre en el aAmbito econdmico. Pareciera que, desde este
punto de vista la teoria econdmica lograria su objetivo, ya que si el ser
humano 'soberanamente' 4/ escoge satisfacer necesidades, aunque no sean
siempre badsicas, ello constituiria un "defecto" de la capacidad personal
para elegir y no de la teoria que describe objetivamente dicho comporta-
miento.

La probable contradiccidn en necesidades y preferencias debiera llevar
a una reflexidn sobre la capacidad del ser humanc para decidir "soberana-
mente" sobre la satisfacci®n de sus necesidades m3s bdsicas. Lo que los
analistas, en esfuerzos serios y relativamente objetivos, han estimado como
necesidades bdsicas 5/ s8lo puede ser cenocido por los consumidores mediante

algin tipo de proceso educativo, tal como informan los productores a los

3/ Ver, por ejemplo, Ernmesto Tironi, "Politicas gubernamentales con-
tra la pobreza: el acceso a los bienes y servicios basicos", CEPAL, agosto
de 1979 (mimeo).

4/ No es claro, sin embargo, que el ser humano sea tan soberano para
escoger, ya que estd sujeto a fuertes manipulaciones.

5/ V@8ase la arbitrariedad que se percibe en la determinacidn de estas
necesidades, en S. Pifiera, '"Definici®n, medicidén y anilisis de la pobreza:
aspectos conceptuales y metodoldgicos", CEPAL, julio de 1979.
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consumidores de los bienes que venden. Desde esta perspectiva, la educacidn
del consumidor resultaria mas legitima y a lo menos tan legitima como la
publicidad comercial que es moralmente aceptable, esto es, la que informa,
pero no manipula. Queda en pie la posibilidad de que aun con educacidn sea
insuficiente para guiar "correctamente" las decisiones de consumo bisico.
Surgirian entonces argumentos poderosos para una intervencidn de tipo social
que complementara las opciones de consumo bdAsico. Si la soberania del
consumidor, en alglin grado llegara a constituirse en obstdculo para el des-
arrollo minimo personal que se concibiera, resultaria socialmente justo li-
mitarla en algin grado. En otro caso, sin embargo, la soberania del consu-

midor resultaria plenamente valida.
I. LOS CAMINOS DE LAS POLITICAS DE BIENESTAR MINIMO

La pobreza es un concepto de tipo relativo y por ello de diffcil manejo.
Esto ha llevado a formular precisiones en torno a los niveles minimos de
bienestar socialmente tolerables, como forma operativa de abordar el manejo
de la pobreza como problema. La idea de pobreza absoluta dice relacidn con
una calidad de vida inferior a dichos minimos. Los principales esfuerzos
nacionales e internacionales se han redirigido hacia los grupos poblacio-
nales de pobreza critica luego de constatarse las enormes dificultades
envueltas en las propuestas de eliminacidn de la pobreza en general. La to-
talidad de las estrategias de desarrollo asumidas por los paises del Tercer
Mundo han perseguido, explicita o implicitamente, la superacidn de la
miseria como uno de sus objetivos principales. Lamentablemente se ha podido
verificar un avance menor al deseado. Pese a que se han registrado tasas

de crecimiento elevadas entre estos paises, la pobreza ha tendido a mante-
nerse como una situacidn extremadamente grave. En Am@rica Latina ha tenido
lugar un aumento sustancial del producto. Las tasas anuales de expansidn
econdmica en las décadas del 50, 60 y mayor parte del 70 han sido 5.27%,

5.6% y 6.1% respectivamente. En t@rminos de ingreso per cdpita dicho
crecimiento se ha expresado en tasas anuales del orden de 2.3%, 2.6% y 3.3%
en los mismos perfodos mencionados, lo cual ha significado duplicar, en
menos de 30 afios, el producto por habitante en América Latina, Si bien se

logrd una meta importante al reducir de 50% a 40% la proporcidn de la
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poblacidn que vivia en condiciones de pobreza absoluta,6/ el nimero de
habitantes bajo dichos niveles se mantuvo en mis de 110 millones de personas.
Esta realidad, sumada a los cuadros de desempleo que 1l3gicamente la acom-—
pafian, ha provocado la reaccidn de numerosos especialistas que han cuestio-
nado la estrategia de mero crecimiento (trickle~down). Algunos autores como
I. Adelman y C. Morris (1973) han sostenido que ciertos procesos de expan~
sidn econdmica incluso han empeorado la situacidn de los pobres, hipdtesis
que no ha estado exenta de fuertes criticas, como la de D. Lal (1976), por
la fragilidad de algunas conclusiones. Otros economistas entre los que se
destaca M. Ahluwalia (1976), han sostenido que efectivamente puede darse

un empeoramiento relativo aunque no necesariamente absoluto de los ingresos
de los pobres. H. Chenery y M. Ahluwalia (1974), han postulado que la
estrategia de mero crecimiento implica una opcidn politica cual es la de
otorgar igual ponderacidn al ingreso (bienestar) de los distintos grupos
sociales. La eliminacidn de ciertos mArgenes de pobreza, a través de pri-
vilegiar el crecimiento del ingreso de los pobres, es otra opcidn politica
tan legitima como la primera.

La constatacidn de la lentitud con que se resuelven las situaciones
de pobreza, incluso en regiones de alto crecimiento, como la de América
Latina, ha fundamentado la propcsicidn de "crecer redistribuyendo'. Cuil
es la factibilidad y eficacia de dicho tipo de estrategia es algo que debe
inquietar a todos, pero lo que aqui nos preocupa es otro aspecto: la lucha
contra la pobreza se visualiza de larga duracidn cualquiera que sea la
estrategia que se use, incluso con aquellas que privilegian dicho objetivo.
Las causas de la miseria son muy profundas y esté@n estrechamente ligadas a
las del propio subdesarrollo. En términos inmediatos, sin embargo, la
pobreza nace de dos causas:

i) la familia pobre posee pocos recursos productivos, y

ii) dichos recursos son mal remunerados, porque generalmente son rela-
tivamente abundantes en t&rminos nacionales.

En general, la escasez crdnica de capital en los paises subdesarro-
llados asegura que su propiedad sea altamente rentable; resulta obvio que,

por oposicidn, los mis pobres no sean masivamente propietarios de dicho

6/ S. Pifiera, ";Se benefician los pobres del crecimiento econdmico?",
E/CEPAL/PROY.1/2, julio de 1979 (mimeo).
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recurso. La distribucidn de la propiedad del capital fisico y financiero

es senalada habitualmente comc¢ una sie las causas de la pobreza. Resulta evi-
dente que mientras menos difundida =sté& la propiedad del recurso mis escaso,
mas probable es que haya grandes diferencias de ingreso. Los niveles de
calificacidn del trabajador (o el c¢rado de inversidn en capital humano)
también han sido reconocidos como importantes para explicar pobreza. Se ha
comprobado reiteradamente que la posesidn de educacidn y/o entrenamiento

para el trabajo hacen una diferencia de ingresos crucial.7/

El funcionamiento de los mercados de bienes y factores tiene poco que
ver con las posibilidades de cambic de las condiciones iniciales de propie-~
dad, y naturalmente sI es crucial cuando se trata de los precios de los
factores productivos. No cabe ninguna duda que cambios radicales de propie-
dad s8lo ocurren mediante transtorm:ciones politicas o crisis econdmicas
poco frecuentes en la vida de una peneracidn. Con ese antecedente lo mis
que se podria esperar de los mercados serfa libre accesibilidad y buen fun-
cionamiento, y naturalmente no se debiera aguardar que de ellos surgileran
modificaciones de gran importancia =n la estructura de propiedad porque los
mercados no sirven para dicho propGusito. Fundar grandes expectativas en
torno a una solucidn rdpida del proilema de los pobres por la via del per-
feccionamiento de los mercados es, .or decir lo menos, una ingenuidad. Sin
embargo, tampoco se puede desconocer que mientras mayor segmentacidn y dis-
torsiones se observen en la ecconomia, mds dificultades se encontraran para
solucionar o atenuar la miseria poi jue el producto global serd menor.

Existe claridad en cuantc 4 lvs perjuicios que se derivan de la seg-
mentacidn de los mercados, va que .. reduce la fluidez necesaria para el
buen funcionamiento de @stos. La suciedad como un todo, pierde proporcio-
nalmente al grado de segmentacidn - sus mercados, y obviamente pierden mis
quienes quedan en el margen de los uercados principales: casi por definicidnm,
los pobres. En el caso de los mercados de capitales, la accesibilidad
discriminada al crédito y a precics diferenciados de los fondos financieros,
ademds de impactar negativamente 1« productividad de las inversiones, impide

una igualdad de oportunidades b@sicis. En cuanto a los mercados laborales,

7/ H. DiBguez y A. Petrecoll., Distribucibn de Ingresos en el Gran
Buenos Aires, Instituto Torcuaro Di Tella, 1979 y J. Rodriguez Grossi,
Cambios en la Distribucifn de lngres0s entre personas_que envejecen,
Revista Estudios de Economfa, N° 16, Santiago, 1981.
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la desigual proteccidn de los trabajadores, sea por sindicalizacidn, por
distorsiones derivadas de los mercados de bienes, por leyes especiales o
cualquier otra causa, la situacidn provocada por la segmentacidn es de
cardcter similar a la del mercado de capitales. EI acceso al empleoc y a
salarios equivalentes, ademis de afectar la productividad general de la eco-
nomia, ayuda a mantener a sectores pobres en una situacibn mds dramitica

aln que la del promedio de los pobres. La correcta operacidn de los mer-
cados no puede asegurar, sin embargo, la eliminacidn de la pobreza. Es
posible senalar que las imperfecciones del funcionamiento econdmico probable-—
mente empeoren la situacifn de los pobres o de grupos dentro de &stos; pero
las causas de la pobreza son también estructurales, esto es, provienen del
marco social y cultural instituido en que opera el mecanismo de mercado o
asignador de recursos.

Ninguna estrategia parcial, en el sentido que ataque s6lo algunas de
las causas sefialadas, puede pretender terminar con rapidez la situacidn
de miseria vigente, Por otra parte, una estrategia global requiere algunas
condiciones bastante dificiles de reunir para su pleno &xito: voluntad
politica y poder para realizar cambios profundos, estabilidad polfitica para
asegurar permanencia de los cambios, claridad econdmica para aprovechar al
maximo los recursos disponibles, etc. Desafortunadamente las virtudes no
siempre marchan juntas por lo que es mis realista considerar como normal
cierta lentitud en materia de erradicacidn de la pobreza, y mds bien como
excepcionales, los casos de @xito rdpido.

Bajo esta perspectiva la miseria asume dos demandas generalmente com-—
petitivas entre si. Por una parte, la de una solucidn definitiva que
termine con las causas de la pobreza critica. Por la otra, la de la ate-
nuacidén del drama que significa vivir hoy en una situacidn de miseria.

La competitividad entre ambas demandas surge por dos causas. La
primera proviene de la escasez de recursos sociales o pliblicos que se
deciden destinar contra la pobreza, y a la necesidad de optar entre inver-
sifn o consumo para los pobres, esto es, satisfacer la primera o la segunda

demanda respectivamente.8/ La segunda, evidenciada por la préctica, porque

8/ Sin dudas que hay programas en que inversidn y consumo deben
caminar juntos (educacidn y alimentacidn de los nifos, por ejemplo). Pero
eso no invalida nuestro argumento de competitividad ya que en el corto
plazo siempre quedan consumos criticos no realizados porque se decidid
invertir y viceversa.
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es probable que para auxiliar a los pobres se adopten politicas que intro-
duzcan distorsiones en el funcionamiento econdmico que, por la via de restar
eficiencia productiva al sistema, retarden una solucidn al problema en
cuestidn.

Los caminos que toman los programas destinados a proporcionar un
bienestar minimo a la poblacidn responden, en consecuencia, a las dos deman-
das que asume la pobreza: erradicacidn y asistencialidad. La coordinacidn
de los esfuerzos en ambos sentidos aparece, en conclusidn, no s8lo conve-
niente sino estrictamente necesaria para maximizar los resultados en un
campo que moralmente no puede aceptar ineficiencias.

II. LAS POLITICAS DESTINADAS A ALCANZAR UN MINIMO

DE BIENESTAR

Existen miltiples proposiciones tendientes a aliviar la vida de los pobres.,
El afan de este capitulo es el andlisis de algunas de estas medidas desde
la perspectiva de los costos y efectos que implican, entendidos ambos
conceptos en términos mis bien amplios ya que no se pretende medir procesos
especificos. El marco en el que se intenta ubicar el anilisis es el de 1la
evaluacidn de un proyecto en el que este Gltimo es el logro de un minimo de
bienestar para la poblacidn de un pais. En la medida que sea posible, se
busca paralelamente colocar las politicas en un esquema de equilibrio gene-
ral que permita visualizar integralmente los efectos de éstas.

Las politicas a considerar serin algunas de aquellas que afecten al-
gunas de las causas de la pobreza o que busquen atenuar los efectos de E&sta.
Desde esta perspectiva se tomardn en cuenta aquellas medidas que tienen que
ver con los recursos productivos en manos de los pobres y con sus precios,
asi como aquellas que se relacionan comn sus ingresos, consumos y precios
de bienes que m3s los afectan. Evidentemente hay ciertas politicas que
pueden simultineamente afectar mds de alguno de los aspectos seflalados e
incluso otros que no tienen que ver con el problema en cuestifn.9/ Justa-
mente ese tipo de efectos interesa explicitar como parte del enfoque que

usaremos.

9/ Tambi&n es cierto que la erradicacidn de la pobreza requiere
simultaneidad de politicas, por ejemplo, educacidn y alimentacidn en el caso
de los nifios, educacidn y oportunidades econdmicas para los adultos, etc.
Ac3d se hard algln tipo de abstraccidn en dicho sentido analizando aislada-
mente las diferentes politicas.
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El propdsito perseguido tiene algunos inconvenientes que vale la pena
senalar de antemano. A diferencia de un proyecto con objetivo delimitado,
este andlisis tendrd que ver con una meta ideal no cuantificada. Igual suce-
derd con los efectos positivos o negativos de las polfticas. Ello repre-
senta una desventaja en relacidn a la evaluacidn de un proyecto especifico
que no se puede reparar dado el cardcter de este estudio. Sin embargo, la
formalizacidn de los elementos que deben incluirse en una evaluacidn permite
explicitar la importancia, a veces menospreciada, de algunos de ellos. Por
ejemplo, la viabilidad y estabilidad politica de un proyecto., Creemos que
tiene por otro lado, la ventaja de ayudar a la toma de decisiones de poli-
tica porque advertiri sobre aspectos econdmicos importantes a considerar
como costos o beneficios.l10/

1. Mejorar la dotacidn o calidad de los recursos
productivos en manos de los pobres

Una de las causas estructurales de la pobreza es la carencia de recursos
productivos escasos en poder de los pobres. Esto es tan obvio que practi-
camente no requiere mayor argumentacidn. El cambio de propiedad es, sin
embargo, sumamente dificil en el campo social y tampoco es la vara magica
que soluciona todos los problemas. En plazos inferiores a 10 anos, por
ejemplo, dotar a los pobres de nuevos recursos implica casi obligadamente
quitar recursos a grupos con mucho poder, derivado justamente de la propie-
dad de dichos recursos. En plazos mayores, es posible concebir una politica
deliberada de inversidn en los pobres que tenga mayor viabilidad politica
porque no implicarfa una agresidn tan frontal a los grupos mis ricos.

Si con fines analiticos se hace abstraccidn de algunos problemas, la
politica redistributiva de propiedad pareceria la o una de las medidas

Optimas para acabar con la pobreza. La imagen ingenua de esta situaci®n

19/ Un aspecto t&cnico que se debe temer presente y que aqul no
abordaremos es el de los precios sociales y el enfoque de tipo parcial que
se usard en muchos de los casos que se analizaridn. La realizacidn de poli-
ticas o proyectos muy grandes puede introducir modificaciones de conside-—
racidn en la situacidn macroecondmica de una regidén o pals. Para consi-
derar dicha posibilidad seria conveniente trabajar con precios sociales
que incorporaran efectos como el mencionadc y que se definieran a partir de
un esquema de equilibrio (o desequilibrio) general. Para ello sugerimos
revisar los trabajos de D. Schydlowsky de la Universidad de Boston, sobre
dicho t8pico.
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podria darse a través de un modele, el de distribucifn del ingreso de dos
sectores.ll/

Una parte de dichc modelc es oxtremadamente convenlente para el punto
que nos preocupa. Se asume la exis encia de dos grupos sociales cada uno
duefio de un factor productivo, capiral 12/ y trabajo, que sirven para
producir dos bienes X e Y (el priue:;o mds intensivo en trabajo que el se-
gundo en cualquier oportunidad). L posible decir que las personas, al de-
mandar bienes X e Y, demandan e¢n re-slidad trabajo (L) y capital (K). Imagi-
nemos que los mapas de preferencias de ambos grupos per X e Y son simi-
lares.13/ EL grdfico 1 muestra la dotacidn de Ky L en la economia. KO es
de propiedad de uno de los grupos vy LO, del otro.

El equilibrio econdmico iniciul (A y B), indica que hay una relacidn
tal de precios de factores 14/ que !os duenios del capital alcanzan un nivel
U6 de bienestar y los propietarios .lel trabajo, un nivel U1 de bienestar.

Si mediante un proceso redistributivo, una proporcidn de KO fuera transfe-
rida a los trabajadores el ingresc on manos de &stos se incrementaria a

cC + B KO, mientras que el de los duefios del capital se reduciria a

(1 - B) KO, ambos expresados en térwminos de capital. De esta forma el bien-
estar de los trabajadores subiria a U, y el de los propietarios del capital

2

bajarfa a U_.15/ Si socialmente apirece mis beneficioso aumentar el bien-

5
estar de los primeros incluso a costa de sacrificar a los segundos podemos
decir que la nueva situaci®n involucraria mayor bienestar social que la

inicial. Formalizamos diciendo que:

J + < 4+ w i
(1) W Ul Ve U6 W U2 Ve LB’ para

(2) w > Wy Y

11/ Ver H. Johnson, Teorias de distribucidn del ingreso;
J. Rodriguez G., "El modelo de o=z sectores', DECON, Universidad de Chile,
1979.

12/ Puede englobarse en capital otro recurso como tierra sin que se
modifique el andlisis.

13/ Ello no introduce sesgos graves en este andlisis.

14/ tg o = Sala¥io del trabajo )

— Precio de uso del capital

15/ Para facilitar el andlisis se estdn asumiendo equilibrios faciles
en el sentido de que el paso de A 5 B a C y D no invelucra cambios de pre-
cios de bienes ni de factores (elasticidades ingreso unitarias y funciones
de produccidn homogéneas de grado 1). Esto implica que A+ B =P =C + D,




3) w, + w, = 1, donde

L C
Vs wC = ponderaciones soclales atribuidas al bienestar de los
diferentes grupos
U.1 = niveles de bienestar ("i" indica el nivel).

Una visidn mls realista del problema planteado sugiere, sin embargo,
distinguir dos grandes alternativas e incorporar a lo menos, tres variables,
al andlisis de la politica redistributiva. Las alternativas, que no son
excluyentes, son i) redistribuir o socializar el capital existente o
ii) redirigir la formacidn de nuevo capital hacia los grupos pobres. Las
variables a incorporar en el an3alisis son la gestidn del recurso productivo,
la estabilidad y viabilidad politica, y el diferencial de ahorro entre
grupos ricos y pobres. Seflalemos brevemente el porqué de estas variables.,
La gestidn del recurso productivo es importante porque los grupos pobres
carecen de experiencia y conocimientos necesarios para manejar empresas, de
tal forma que o no asumen ellos la gestidn del recurso transferido, o se
entiende que debe existir un proceso de ajuste y aprendizaje donde probable-
mente se reduzca la productividad del capital.l6/ En nuestro grafico ello
podria significar que los trabajadores no alcanzarian de inmediato el
nivel U2 (supongamos que el grupo duefio del capital sigue manejando con la
misma eficiencia previa sus propios recursos, lo que no es tan claro depen—
diendo del tipo de proceso social usado para redistribuir propiedad).17/

La estabilidad y viabilidad politica son elementos obvios y que en
términos de la evaluacidn de un proyecto indican uno de los riesgos de Este.

Finalmente, el problema de la tasa de ahorro de los pobres es también
otro elemento a considerar por los posibles efectos depresivos que sobre el
ahorro nacional produzca la redistribucidn de la propiedad.l8/ Ello tiene
obvias consecuencias sobre el flujo global de ingresos futuros que tenderia

a ser menor al que habria existido de no ser por la redistribucidn.

16/ Se sostiene esto porque el manejo de empresas requiere de dis-
posicibn al riesgo, experiencia y conocimientos, todos ellos recursos
escasos que ni los pobres ni personas ajenas a dicha actividad tienen por
qué poseer.

17/ Bien podria ocurrir que también cayera el nivel de bienestar de
los duefios del capital por baja en sus productividades dado el proceso
social redistribuidor.

g§/ Dependiendo del tipo de proceso redistribuidor, la tasa de ahorro
de los ricos tambié&n puede caer.
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- . .

Se estd, en consecuencia, en condiciones de expresar el valor presente
de las distintas alternativas de la siguiente manera y bajo dos grandes
opciones posibles:

a) La transferencia de propiedad de capital ya existente

Se asimilarad, en la siguiente fdrmula, el bienestar con el ingreso
recibido, consciente de los problemas que se han sefialado en la introduccidm.

)
&) Vee tfl ?_;i;i [(-L O, =Y, =¥ (oo = Yo} = By (o gy = ¥p,) = oy (fy = YLo)i
1
donde:
W Vi = ponderaciones ya definidas
YLt’ YCt = niveles de ingreso de los grupos sociales en el ano t
= tasa social de descuento
@t = probabilidad de que, al afic t, siga vigente la redistri-
bucidn de la propiedad
oL o = propensiones marginales a ahorrar de los dos grupos
? (debieran ser variables, pero por simplificar se asumen
fijas)
Pk = precio social de la inversidn.

El primer conjunto de té&rmincs representa la valoracidn social actua-
lizada del cambio en el flujo de ingresos en favor de los grupos pobres.
Si la situacidn fuera tal como en el grafico 1 las diferencias de ingreso
serian B KO. Sin embargo, la expresifn serfa mds compleja por los problemas
de eficiencia que podria haber envueltos si también hubiera gestidn por
parte de los pobres de los recursos productivos y/o problemas con la pro-
ductividad del grupo propietario debido al proceso de redistribucidn., E1
elemento Ot indica la probabilidad de que el proceso de cambio de propiedad
alin esté vigente al aio t.

El @ltimo conjunto de términos, suponiendo que G, > s descuenta la
pérdida social por la menor inversidn que habria al caer el ahorro debido
al cambio.l9/ Si debido al traspaso de propiedad la reaccidn de los grupos

. ; . . . . . .
previamente propietarios es contractiva en cuanto a inversidn, ello también

;g/ No se incluye costo de administracidn del proyecto.
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debiera incluirse en la expresidn general.20/ Es el tipo de proceso de
traspaso de propiedad, sin embargo, el que determinarid las caracteristicas

de la reaccidn de los grupos perjudicados ya que ella dependeri de las expec—
tativas que estos grupos se formen respecto de las reglas del juego futuro.

b) La redireccidn de la formacidn de recursos hacia los pobres

Transferir propiedad sobre recursos nuevos aminora sustancialmente el
problema politico mencionado en la alternativa recién descrita aunque supone
decisidn y suficiente poder como para hacerlo. Conlleva otros, sin embargo,
que corresponde precisar. En primer lugar, la cantidad de recursos nuevos
potencialmente transferible es sustancialmente inferior al stock de recursos
existente, lo cual significa una menor espectacularidad potencial de la
politica. En segundo lugar, bajo qué forma productiva se transfieren
estos nuevos recursos es una pregunta crucial. En tercer lugar, quién
administra estos recursos es otra cuestiln de primer orden.

El primer aspecto involucra un problema adicional al de identificar
a los mis pobres, cual es el de decidir cuiles, de entre ellos, se benefi-
cian con un monto de recursos que es muy limitado. Este es un elemento tan
importante, como que la asignaciln de recursos frescos bajo la forma de
nuevas empresas a un grupo de pobres pareceria poco probable, porque ello
involucraria beneficiar realmente a muy pocos. Sin embargo, es una posi-
bilidad que no se debe descartar, especialmente si se plensa en modalidades
de préstamo y no de regalo. Si se tratara de abrir el acceso al financia-
miento de un capital, la perspectiva de la politica cambia sustancialmente.

El segundo aspecto también resulta clave. La inversiln en capital
humano, bisicamente en educacidn, es una forma de transferir recursos pro-
ductivos nuevos, pero como caso totalmente distinto al traspaso de tierra
o de capital fisico. Sin embargo, conceptualmente todos estos casos tienen
en comin la caracteristica de constituir transferencias de activos produc-

tivos y pueden ser englobados analiticamente bajo un mismo prisma. Es

Yoe (g ~ g0
20/ Habria que agregar: — L P, . 6 expresidn

(a+ )¢ koot

que indica la menor inversidn que se produciria por el efecto sefialado.

Aor es la nueva propensidn marginal al ahorro de los grupos originalmente
propietarios, supuestamente g a .
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indudable, por otra parte, que desde la perspectiva de evaluar politicas
dichas opciones deben distinguirse. Ello es obvio por tratarse de activos
diferentes que involucran problemas distintos, por ejemplo, de gestidn.

Finalmente, y tomi3ndonos de lo Gltimo, el problema de la adminis-
tracidn de los nuevos activos, especialmente del capital o tierras habili-
tadas, es determinante para evaluar el valor presente del flujo de benefi-
cios que se derivaria de traspasos de recursos. Se ha reconocido que el
aprendizaje de un nuevo rol tan complejo como el de empresario toma tiempo,
lo que significa un periodo inicial en que el capital rinde menos que en
condiciones normales. Desde esta perspectiva la administracidn de los
recursos asume una enorme importancia econdmica que se debe considerar en
la evaluacidn.

Si se deja por un momentc de lado esto Gltimo, se puede intentar
formular la conceptualizacidn de costo-beneficio de las diferentes alterna-
tivas aqui comprendidas. El financiamiento inicial de los nuevos recursos,
esto es el aspecto de politica fiscal, es un tema aparte que por su parti-
cular complejidad y porque constituve una preocupacidn general a practica-
mente todas las politicas de pobreza no serd tratado aqui. SI se conside-
rard la diferencia que hace una donacidn versus un préstamo.

i) Tratindose de recursos productivos tenemos dos casos generales.
Por una parte, aquel en que se posibilita el financiamiento de un proyecto.
Por la otra, aquel en que se concede o permite el usufructo y explotacidn
de un recurso concreto, por ejemplo, tierra. Ambas lineas implican tipos
de organizacidn y problemas diferentes que debieran considerarse en la
evaluacidn.

En el primer caso, se trata de una politica que bien podria estudiarse
al tratar la segmentacidn del mercado de capitales. La otorgacidn de finan-
ciamiento o el proporcionar garantias o avales para la obtencidn de cré-
ditos son medidas que calzarian perfectamente dentro de una politica de
acceso al mercado de capitales para grupos pobres. No deja de ser intere-
sante, en ese sentido, encontrarse con politicas que multilateralmente
apuntan a solucionar problemas dificiles, ya que se constituyen, por ese
hecho, en politicas de alta eficiencia. Contrapesar la segmentacidn del
mercado de capitales y al mismo tiempo actuar sobre una causa estructural
de la pobreza, cual es la ausencia de propiedad del recurso escaso en manos

de los pobres, es un mérito indiscutible de una politica.
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La otorgacidn de financiamiento, con un fondo inicial recuperable de

T, puede expresarse en términos de proyecto como sigue:2l/

Xt ol ot 2 s t
X 4 ) - ) 4
() VPoT (wp I —S—uw (1-a)~P a)+T —E—t'(me I ~+T wmp T -
) o M L et 3 IR T e gyt L e 4t ° )" L temrl +)E

donde:

To = fondo inicial financiado con recursos fiscales

W W = valoracidén social del ingreso de los grupos pobres, L y
grupo J

o = tasa anual promedio de ganancias sobre la inversidn

N = debiera tender a «, pues el acceso al capital debiera
cambiar no s8lo las posibilidades del recipiente inmediato
sino el de su descendencia

t . .. . . .

E = funcidn de eficiencia en el tiempo del nuevo empresario.
A medida que t crece, EU tiende a 1

i = preferencia social intertemporal

o = tasa marginal de ahorro del grupo J

Pk = precio social de la inversidn

B = tasa de recuperacidn del préstamo

n, m ... = fecha en que se vuelven a prestar los fondos recuperados.

La expresidn (5) contempla, en el primer té&rmino, el valor actualizado
del flujo de ingresos derivable hacia los grupos beneficiados por el finan-
ciamiento TO. De &ste se descuenta la pérdida social por el consumo y por
la inversidn no realizados debido al financiamiento tributario de To que
afectd al grupo contribuyente J. E1 segundo término y los sucesivos, re-
saltan el beneficio social derivable de los nuevos préstamos que se podrian
realizar con la recuperacidn (parcial o total) del cré&dito, descontando
dicho monto de los beneficios del primer grupo que devuelve T (esta devo-

lucidn se pondera por w = 1 ya que se supone que el grupo en cuestidn superd

21/ No se ha considerado, por simplicidad, el costo de administracion
del proyecto, pero ello deberia hacerse en caso de una evaluacidn especifica.
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marginalmente la linea de pobreza que preocupa al decisor de politica).

La posibilidad de ampliar periddicamente el fondo de pré&stamo, por
ejemplo incorporar todos los atios un nuevo monto T, obligaria a repetir la
expresidén (5) todas las veces que se estimara necesario, actualizando obvia-
mente los nuevos términos toda vez que representan dineros vigentes en
perfodos distintos del inicial., Cada una de estas expresiones deberia cali-
ficarse, sin embargo, de acuerdo a alglin criterio de factibilidad politica

segln sea aso.
gl el ¢ M Tt

La posibilidad de utilizar el fondo T u otro ampliado Z = L .
t=o (1+1)
(M = periodo definido por la politica) como garantia o aval, permitiria

algunas variantes de los casos analizados. Sin embargo, estrictamente
hablando &sta constituiria una politica de acceso al mercado de capitales
mds que de transferencia de recurscs nuevos, por lo que se la deberia tratar
bajo el rdtulo al cual corresponde.

En el caso de concesidn de la explotacidn y usufructo directo de un
recursos concreto, la expresidén (5) no debiera sufrir modificaciones de
importancia. E1 valor del recurso puede asimilarse tedricamente a TO y el
financiamiento tributario del mismc puede suponerse semejante a los casos
anteriores. S1 podria haber diferencias en la administracidn del sistema
de ayuda aunque no necesariamente tan grandes como a priori pudiera creerse.
Si bien es cierto que la organizacidén de un sistema financiero, para los
primeros dos casos, es totalmente distinta al montaje de un sistema de
asesoria técnica y empresarial ad-hoc a los proyectos concretos que se
conceden, es posible postular que el Sptimo para el &xito de los proyectos
asumidos por los pobres, requiere de instituciones de apoyo relativamente
similares, cualquiera sea la forma del beneficio que estén recibiendo los
pobres., C8mo puede asegurar un sistema financiero para los pobres que el
beneficiado por un préstamo de inversidn tendrd &xito en su proyecto sino
preocupindose de que &ste tenga acceso a asistencia técnica. La misma
pregunta se puede hacer a un sistema de asistencia técnica agraria, por
ejemplo, que no trate de asegurar que sus asesorados tengan acceso al mercado
financiero o de la comercializacidn del producto. No se estd insinuando que
el Estado o quien esté@ trabajando al servicio de los pobres debe asumir las
tareas que van desde el financiamiento de un proyecto hasta la venta del

producto, pero si que debe preocuparse que todos esos aspectos estan
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asequibles para los que llevan adelante los proyectos so peligro de que
€stos fracasen por algiin cuello de botella que habria sido evitable o
predecible.

ii) Uno de los proyectos en que se pueden invertir algunos recursos
financieros, es en la formacidn de capital humano. Econdmicamente ello
significa que un individuo se hace propietario de un recurso relativamente
escaso cual es el conocimiento de cierta 18gica, t&cnica y destrezas especi-
ficas, que son valoradas positivamente en el terreno productivo. Aparente-
mente esto seria un caso muy diferente a los recientemente analizados, pero
en realidad, desde la perspectiva del costo-beneficio no encontramos dis-
tinciones abismantes.

En primer lugar, y tomando como referencia la ecuacidn (5), un cierto
fondo To es necesario para permitir la educacidn de un grupo de individuos.
Si estos recursos son donados o prestados a los educandos es una decisidn
politica tal cual la que se hace cuando se financian otros proyectos a los
pobres o se les permite acceder a tierras u otras empresas especificas.
Hay ciertos niveles educativos, aquellos que la sociedad estima y obtiene
que sean realmente obligatorios, que pasan a constituir consumo en vez de
inversidn. Dado que todas las personas logran dicho nivel de instruccidn
&ste deja de ser recurso escaso y su valor econdmico, como factor productivo,
se reduce considerablemente., Dicha educacidn bidsica no puede considerarse
dentro de programas de ayuda a los pobres en cuanto transferencias de re-
cursos productivos, aunque si por cierto como otro tipo de ayuda. Esto es
también valido para todos los recursos productivos ya que si, por ejemplo,
el capital fuera relativamente superabundante su valor econdmico también
seria bajo. Este valor se refleja directamente en p, en la férmula (5),
que indica la rentabilidad de la inversidén. El problema de la administra-
cidn del recurso capital humano es asociable a la experiencia y resulta
claro que €ésta va aumentando con el tiempo de tal modo que sdlo después de
un periodo de trabajo se logra un dominio razonable de una profesién estu-
diada previamente al desempefio de la misma. La funcidn de eficiencia Et,
también es dependiente del tiempo de experiencia en el manejo de una empresa,
de modo que, en esencia, puede senflalarse que la expresidn general (5) en
estos términos no debiera cambiar. Es posible, obviamente, sofisticar Et,
pero conceptualmente, que es el nivel al que interesa discutir en esta

ocasidn, no se ganaria mucho. La siguiente expresidn, que descuenta el
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valor social del consumo y de la inversidn no realizadas debido al financia-
miento tributario ad-hoc de este proyecto,22/ sigue vigente,

Finalmente, si se recurre al expediente del préstamo y de la consti-
tucidn de alglin fondo de educacidn, las restantes expresiones son esencial-
mente similares.

Se podria arglir que de la educacibn se derivan beneficios sociales
no considerados en p. Si ello fuera valorado por el decisor de politicas,
debiera incorporarse algln premio por dicha situacifn, pero resulta evi-
dente que seria de dificultosa cuantificacidn.

En suma, pese a que a priori pudiera pensarse que proyectos tan disi-
miles como financiar una nueva empresa, agraria o no, o una inversidn en
capital humano, daria lugar a formas de evaluacidn muy diferentes, se puede
constatar que el marco general de andlisis costo-beneficio permite tratarlas
de manera pr3cticamente similar. No cabe dudas que al nivel de detalle la
expresidn (5) puede complejizarse bastante para dar cabida a particulari-
dades de cada tipo de proyecto, pero tal como se presenta permite dominar
los aspectos que, a nuestro juicio, son centrales en las diversas alterna-
tivas expuestas.

2. Polfiticas de ayuda a través de la intervencidn
sobre diferentes precios

La identificaci6n del problema de la pobreza por la via de los precios que
afectan la economia de los pobres puede conducir a politicas que traten de
alterar dichos valores con consecuencias bastante confusas.

En una economia monetizada todos los bienes econdmicamente significa-
tivos tienen precio. S8lo en una economla de mercado, sin embargo, es po-
sible visualizar con nitidez el rol que &stos cumplen. En sistemas econd-
micos de mercado es posible seflalar que la asignacifn de recursos esti
definitivamente influida por los precios. Los precios constituyen la fuente
de informacidn econdmica mis importante para los decisores privados, y en
gran medida tambifn lo son para el decisor piiblico. Este Gltimo, como
cualquier otro agente econdmice ajusta sus recursos a sus preferencias (las
del Gobierno) y a los precios de los bienes y servicios. Su funcidn de bien

pGblico constituye una de sus preferencias y actiia por residuo (accidn

22/ Si el proyecto se financia contra recursos piblicos que de todo
modos se habrfan recaudado, esta pérdida debiera valorarse de otro modo.
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subsidaria) y/o porque se le atribuye alguna responsabilidad exclusiva
(accidn propia), cualquiera de los casos ideolGgicamente determinados. Su
tarea como consumidor o productor estd sujeta a los mismos pard@metros y va-
riables a las que se someten los demd@s agentes econdmicos, naturalmente que
distinguiendo su particularidad y especificidad, como tambi&n hay que
hacerlo con las familias y empresas privadas.

La constatacidn de que decidimos comprar y vender millones de articulos
y servicios diferentes basidndonos en los precios de los bienes nos debiera
permitir comprender su importancia. COmo se informa un productor si su bien
es apetecido o rechazado por el piblico, o cdmo decide la tecnologia mis
apropiada para producir. COmo decidir si invertir en A o en B, o quizis
consumir en vez de invertir. COmo conseguir mayor ahorro para financiar
proyectos supuestamente rentables, y se podrian seguir sefialando casos y
casos de declslones cotidianas que sin los precios como unidades de infor-
macidn, serian terriblemente mAs difficiles de lo que habitualmente son.

Resulta obvio, en consecuencia, y ya lo hemos senalado, que los pobres,
como todo el mundo, se ven afectados por los precios. La dotacidn de recur-
sos con que ellos cuentan, su trabajo, su educacidn, algiin otro recurso
productivo, estin sujetos a precios, al igual, por supuesto, que los bienes
y servicios que necesitan comprar para consumir. La tentacidn de alterar
dichos valores, para beneficiarlos como grupo social, resulta muy atractiva
si no se entienden las consecuencias econdmicas de manipular los precios.
Toda vez que se baja un precio, dependiendo de las elasticidades de la oferta
y de la demanda, aumenta la cantidad demandada y disminuye la ofrecida.
S6lo en casos realmente rarisimos no ocurre lo anterior y si bien en el
corto plazo cocasionalmente se detectan cilertas inelasticidades tanto en las
ofertas como en las demandas, en el largo plazo todo es m3s flexible, esto
es, la afirmacidn respecto a los cambios en las cantidades demandadas y
ofrecidas cobra mucha mayor validez.

Los precios son un resultado, un reflejo de algo, y modificAndolos
se altera el mensaje que contienen, En mercados competitivos los precios
reflejan escasez relativa. En mercados no competitivos o intervenidos los
precios pueden reflejar otras situaciones no optimas. Si la eficiente asig-
nacidn de recursos es uno de los objetivos sociales, la correccidn de
precios no competitivos puede ser positiva, mientras que la alteracidn de

otros que sI reflejan ecasez, puede constituir un profundo error.
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a) Los controles de precios

Corresponde examinar cor mids detalle diversas situaciones tanto por
el lado del tipo de mercado que se afecta como por el lado de la forma de
manipular el precio en cuestidn.

En el grafico 2 (ver amexo) la fijacidn de un precio Pl por debajo de
PO que equilibraria el mercado del bien ¢, que es competitivo, determinaria
un nivel de oferta y venta q)s menor al de equilibrio, permaneciendo un

monto q q2 de exceso de demanda insatisfecha.géj

1
Es claro que el resultado logrado serfa que la poblacidn, en su
conjunto, consumirfa menos g que antes, cuando el precio era mis alto. Seria
posible, aunque no necesariamente probable, que los grupos pobres lograran
acceso al consumo de g al precio Pl, pero dicho resultado no seria gratis
para la sociedad en su conjunto. Mas adn, se podria pensar que aun si los
grupos pobres lograran adquirir q, serfa posible para ellos revenderlo a
un precio mayor que Pl e incluso que PO, a personas de altos ingresos que no
se beneficiaron del racionamiento programado o de facto. De tal forma que,
incluso en el caso de que los pobres adquirieran gq al precio bajo, no nece-—
sariamente lo consumirfan.24/ Si este fuera el caso, icudl es el costo de
la polftica? El drea bajo la curva de demanda representa la "disponibilidad
a pagar" poxr el bien q por parte de los consumidores. La cantidad no consu-
mida, pero demandada, de 4y @ Gy, debiera valorarse segin la disponibilidad
a pagar de quienes no tuvieron acceso inmediato a &1, Un andlisis conven-—
cional dirfa que la pérdida social neta, resultado de la fijacidn de precios,
serfa el tridngulo CBD, que representaria la diferencia entre el bienestar
perdido por la disminucidn del ccnsumo de 4, & 9 (area bajo la curva de
demanda) y el valor de los recursos productivos liberados debido a la menor
produccidn (4rea bajo la curva de cferta). Sin embargo, el problema que nos
preocupa es complicado y requiere, por lo tanto, un anidlisis méds fino. En

primer lugar, no resulta claro quiénes dejan de comsumir q bajo la curva de

23/ Si se tratara de un monopolio en la venta de g, la fijacidn de
precios podrla resultar beneficiosa.

24/ Si alguien argumentara a favor de la politica en t€rminos del be-
neficio logrado por los pobres por la reventa del bien q, por qué no usar la
politica de traspaso directo de dinero en vez de alterar y enredar un mer-
cado especifico,
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demanda. En el grdfico 2 se supone 25/ que corresponde a la demanda de
quienes se ubican en el tramo correspondiente a 99> pero ello no tiene por
qué ser asi si hay racionamiento ni si ademds, se les permite a los pobres
ubicados en el tramo g oo el acceso a q, en cuyo caso habri mi@s personas
alin que dejardn de consumir q en el tramo —E- .26/

En segundo lugar, estamos suponiendo ponderaciones diferentes para
los ingresos (los consumos, en verdad) de los distintos grupos sociales, en
cambio el enfoque mis tradicional, el de triidngulo BCD, asume Wi = 1 para
todos los 1i.

Intentemos representar esta situacidn en el grafico 3 (ver anexo).
S6lo para simplificar imaginemos el siguiente caso: el gobierno fija el

precio en P. con lo que la cantidad ofrecida se reduce a q;- El gobierno

1

adquiere la cantidad qeq y la vende entre los pobres de ese segmento de

’
la curva de demanda, dejindo disponible para el resto del mercado la
cantidad 5. Supongamos que dicha cantidad es adquirida justo por las
personas que demandan en el tramo 65;3 con lo cual le estamos otorgando la
posibilidad de consumir el bien precisamente a aquellos que tiemen mayor
disponibilidad a pagar. Convengamos que cualquier otra situacién importaria
una pérdida social o mayor (si se pondera todo por 1) o igual (si se pondera
inversamente al ingreso, que imaginemos estd representado precisamente por
la disponibilidad a pagar por q).

El beneficio social estaria representado por el excedente socialmente

ponderado de los consumidores pobres (el tramo , esto es (1/2
q.4d PP

e'2 o1
. wL) que es exactamente igual, si no consideramos W s al tridngulo HID

qqu
que corresponde a una parte del excedente de los productores del cual ya
no gozan por la baja del precio. En suma, el beneficio social bruto seria

bidsicamente una transferencia de excedentes si ponderiramos todo con w, = 1,

25/ Se supone que el precio subiria hasta C porque la cantidad ofre-~
cida cae a q;. En un mercado negro perfecto ello seria cierto, pero aqui se
asume que la autoridad combate el mercado negro.

26/ Por conveniencia se esti asumiendo una distribucidn muy nitida
de la poblacidn baJo la curva de demanda. Ello evidentemente no es tan
claro, y en ninglin caso puede ser exacto ya que si el precio de un bien
baja, los mismos que lo estaban consumiendo aumentarin la cantidad deman—
dada del mismo con mucha seguridad. Tengamos este desarrollo bAsicamente
como una aproximacidn.
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En este caso la pérdida social neta seria la figura HDBG, esto es,
incluyendo el beneficio HID que seria una mera transferencia.27/ Si incor-
poramos ponderaciones sociales distintas de 1 tendrfamos la ecuacidn (6) que

representa el Beneficio Social Neto por un solo periodo:

= - - "D - - w. + -
(6) BN (WL wc) HID WC(EDB + HDF) CBF w:L HGC (wc wc) POPlIH

En la ecuacidn (6), el primer té&rmino representa la ganancia social
de transferir excedente del sector empresarial al pobre. E1 segundo,
refleja la pérdida social del excedente que el productor ha dejado de
percibir.

El tercero, el excedente perdido por los consumidores del nivel inme-
diatamente superior al de la linea de pobreza, y ponderado por 1. El peniil-
timo, es la pérdida de excedente de consumidores intermedios. Finalmente,
la ganancia cerc de la transferencia de excedente entre empresarios y con-
sumidores de altos ingresos.

Siempre es posible argumentar que W, es muy alto y que W es muy
pequeiio, pero independientemente de ello es f4cil constatar que tendrian
que ser enormemente desiguales para que de la politica asumida no hubiera
efectivamente una gran pérdida social neta, como se puede esperar de 1la
ecuacidn (6).

Se podria presentar la ecuacidn (6) en términos de un flujo si la
medida fuera permanente con lo que se obtendria el valor presente del bene-
ficio o perjuicio social neto de la medida.28/

Naturalmente que se podria conjugar una fijacidn de precios con otras
condiciones y probablemente la situacidn descrita sea un tanto forzada, no
obstante refleja muy bien las distorsiones que dichas intervenciones
provocan. Otros casos, bajo modalidades diferentes, generardn distorsiones
de diferentes tipos a las aqul vistas, tales como deterioro en la calidad
del producto, colas, mercado negro, etc., pero resulta imposible concebir

que las presiones econdmicas derivadas de las escaseces relativas reales

27/ HFD = excedente del productor no aprovechado por nadie; FBD =
excedente del productor perdido al caer la produccidn; FBC = excedente del
consumidor perdido al caer el consumo por la caida en la produccidn;

HFCG = excedente del consumidor perdido por racionamiento en el consumo
debido al acceso de los pobres al consumo de q.

28/ Podria representarse la ecuacidn (6) con precios y cantidades

para efectos de medicidn. No se ha hecho sSlo por simplicidad.

109



no afloren por alglin lugar si se les estd vedado hacerlo a través de los
. - .

precios, como serla natural en un mercado libre.

El subsidio es otra alternativa a la fijacidén de un precio. Tratemos

3 . 3 . .

de lograr los mismos objetivos pretendidos en el caso recién visto, pero
en vez de fijar el precio en Pl, imaginemos un subsidio equivalente a 's"
por unidad de q producida, lo cual significa que la curva de oferta se
desplaza paralelamente hacia abajo en una distancia s. Asumamos que dicho

s es tal que el precio baja hasta P, y se produce Qg El grafico 4 (ver

1
anexo) retrata la situacidn deseada.
En términos simples, el gobierno debiera cancelar el &rea PlCDE por

concepto de subsidio (s.qz) mientras los consumidores disfrutan de un mayor

excedente neto equivalente al 3area POACP En suma, la ecuacidn (7) refleja

1
el beneficio (o perjuicio) social neto del subsidio a la produccidn.

7N B.S. = POABP

1

. W, + ABC . W +W . P ADE -~ W. . P .CDE
j L c o i 1

El primer t&rmino representa el beneficio neto logrado por la pobla~—
cidn "j" que ya consumia ¢ antes de la baja del precio. El segundo refleja
el beneficio neto obtenido por la poblacidn pobre 29/ que antes no consumia
q. El tercero seflala el nuevo excedente neto recibido por los productores
valorado a WC. De dichos beneficios se descuenta el costo de la medida, que
constituyen recursos fiscales financiados por el grupo social "i".30/ Es
evidente, al igual que en el caso anterior, que los beneficios y costos
dependen mucho de las respectivas elasticidades de las curvas de demanda y
oferta. Sin embargo, en el caso que las ponderaciones fueran iguales a 1,
los costos involucrados serilan superiores a los beneficios (costo neto equi-

valdria a DCA). S&lo con una alta apreciacidn especialmente de W. para el

L
beneficio ABC,31/ y con una baja apreciacidn del valor de los recursos
fiscales (lo que suena irreal) seria posible dar vueltas el signo negativo

de la ecuacidn (7).

29/ La asociacidn sector poblacional a ubicacidn en la curva de de-
manda es una mera aproximacifn. Supongamos que hay mecanismos que permiten
inflexibilizar la demanda del grupo j a partir de q,s ¥ que se posibilita
el acceso del grupo pobre a ¢ de la manera descrita.

30/ Si esto Gltimo resulta ambiguo debiera precisarse el origen ge-
neral de los recursos fiscales desde el punto de vista de su progresividad.

31/ Es muy probable que Wj £ 1 dado que dicho grupo no aparece, en
principio, como pobre.
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En cualquier caso, el anZllis’- tradicicnal, sin ponderaciones dife-

rentes de 1, sefiala que esta Gitims medida seria mAs conveniente 32/ (o menos

perjudicial, segln sea el casc) la fijacidén de precios previamente ana-

lizada. En efecto, es fAcil comprobar aue el tridngulo DCA del grafico 4,
estd contenido en el Area HDBG del vrdfico 3, esto es que constituiria un
costo menor. FEsta conclusidn, que una fijacidn de precios es peor que un
subsidio a la produccidn vendida, .iffcilmente cambiaria por efecto de
introducir ponderaciones diferentes por grupo social. En primer lugar, el
Gnico término positivo de (6) HID . WL, es idéntico a ABC . WL en (7). En
segundo lugar, el costo bruto del cubsidio, P,CDE . Wi, tiene varios compo-

1
nentes que son meras transferencias a grupos sociales diversos: POADE a los
antiguos consumidores de q. Ello significa que, salvo que los impuestos
para financiar el subsidio provinlesen de sectores populares (en que wi;t WL)
v que transfiriera a sectores muy I icos (wc y wj muy inferiores a WL), gran
parte de dicho costo bruto se devoiverfa en la prdctica a los contribuyentes.
Restaria como costo neto DCA, geoméiricamente menor, como hemos senalado,
al costo neto de la fijacidn de precios. Ello significa que s8lo en el caso
de un sistema tributario muy regresivo, o de situaciones monopGlicas claras
podrfa discutirse que un subsidic a la produccidn es mejor, o menos malo,
que un control de precios.

La prActica muestra que los controles de precios, en economias que
utilizan el mercado como mecanismo asignador de recursos, son bastante
habituales. Pese a la claridad tedrica existente en torno a dicho sistema
de intervencidn estatal en la economia, las fijaciones de precios por
diversos motivos, entre los que se cuentan la facilidad administrativa para
hacerlo, la ilusidn de beneficio popular, etc. constituyen una realidad
importante especialmente en los paises subdesarrollados. Esto ocurre tanto
en los mercados de bienes como en los de factores productivos. Entre las
razones para fijar precios en los mercados de bienes las hay desde la de
permitir el abastecimiento de productos basicos a los sectores populares,
hasta la de que el producto debe ser barato porque proviene de alguna
riqueza nacional, no obstante su valor internacional sea muy alto. Tambi&n
se suele argumentar en relacidn a ciertos precios considerados "claves" para

el control de inflaciones por el lado de los costos.

32/ Aungue no la mis conveniente.
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En el mercado de factores productivos esta {iltima argumentacidn es
importante, por ejemplo para el control de la tasa de interés, asi como se
dan razones de tipo social y humanitarias para justificar salarios minimos.

En cuanto al mercado de bienes, los ejemplos analizados son bastante
ilustrativos porque lo que alll interesaba mostrar era el acceso de ciertos
grupos al consumo de un bien q. Serfa posible, aunque no creemos necesario
hacerlo, desarrollar otros casos, por ejemplo, el del bien con precio infe-
rior al internacional que implica una pérdida neta para el pais en su
conjunto.

Preferimos avanzar hacia el mercado de factores teniendo en vista la
argumentacidn de favorecer a los pobres mediante control de precios.

i) El mercado de capitales. Detengdmonos en el mercado de capitales

con una politica de crédito barato con objetivo de inversiBn. Imaginemos
que el gobierno ha fijado la tasa de inter&s "i" a un nivel menor al de
equilibrio, con la esperanza de que los pobres puedan acceder al cré&dito.33/
Sin embargo, el acceso al mercado de capitales en condiciones de raciona-
miento, como serfa el caso mencionado, es mucho mis diffcil alin para los
pobres partiendo por el hecho que son pobres y que no tendrdn con qué
avalar los cré@ditos. Es relativamente conocido este problema como para
pensar en serio en una politica como la anterior, si ella se diera en forma
aislada. Normalmente la politica en cuestidén ha desembocado en programas
crediticios especiales y subsidiados para sectores pobres, que con todos

los problemas que se quiera, son habitualmente mis eficaces que una politica
como la inicialmente sefialada.

Si por un instante dejamos de lado el objetivo antipobreza, recordemos
que una politica de control sobre la tasa de inter&s por debajo de su equi-
librio conduce inevitablemente a un racionamiento y que éste estd sujeto a
influencias y presiones dificiles de aludir. Normalmente, en condiciones
de racionamiento crediticio, se acentlia la segmentacidn del mercado y se
financian proyectos subdptimos con lo cual la eficiencia econdmica general
se resiente, En estas condiciones; la politica inicialmente mencionada

resulta tan ingenua que poco sentido tiene el evaluarla en funcidn de un

33/ Este es un ejemplo de politica fécil de probar subdptima si no
fuera acompafiada de otras medidas,
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proyecto antipobreza. Impongamonos en consecuencia, otro estadio, en el que
la politica sea libertad de precios en el mercado de capitales y un programa
especial de cré&dito subvencionado para los pobres, financiado contra el
Presupuesto Fiscal. En este caso debemos considerar por separado las respec-
tivas estructuras de demanda de los grupos pobres y no pobres por recursos
financieros para invertir, Recordemos que hemos asumido que los pobres no
tienen acceso al mercado de capitales por carecer de garantias, patrimonio,
etc.

Ello significa que es posible que tengan proyectos muy rentables
(privadamente considerados), pero que no son capaces de conseguir financia-
miento en el mercado normal. E1 grafico 5 (ver anexo) muestra a la izquierda
el mercado de capitales en que la curva de demanda por fondos de inver-
sidn 34/ DNP, excluye la demanda de los pobres, debido a la segmentacidn.

En su derecha, se refleja la demanda de los pobres y se supone una 1linea de
crédito a inter@s is, subsidiado, menor que io’ la tasa de inter@s de equi-
librio en el mercado normal. Los costos de la politica son de dos tipos.
El primero, es el del financiamiento fiscal de la 1inea de crédito para los
pobres. Si se tratara de un financiamiento ad-hoc su costo habria que
considerarlo de acuerdo a la ponderacidn social y al desincentivo al ahorro
que se atribuye a los grupos que tributan. Si, en cambio, se tratara de
recursos piiblicos distraidos de otros usos, su valor estaria dado por el
beneficio social dejado de producir. El segundo tipo de costo tiene que
ver con el mercado de capitales mismo. Los proyectos financiados de los
pobres pueden dividirse en dos grupos: aquellos que, de no haber segmenta-
cidn, habrian competido por el financiamiento con proyectos de los no pobres
(iS C en el grafico 5); y aquellos que sGlo fueron aprobados debido al
subsidio (C D en el grafico 5).

En el grafico 6 se han agregado las dos curvas de demanda y la oferta
se ha ampliado en Ip que es el monto de financiamiento fiscal.35/ El punto
de equilibrio en el grafico, Z, no ocurre en la realidad sino que se da una

situacidn hibrida que ya conocemos: un conjunto de proyectos que se llevaran

a cabo. T en el grafico 6 (o IO + isC en el grafico 5) cumplen con la

o

34/ Esta es una separacidn analitica de la demanda por crédito para
otros fines.

35/ Se asume dicho monto como fijo aunque ello no es un supuesto
necesario.
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condicidn de tener una rentabilidad mayor o igual a io; por otra parte, de
entre el conjunto de proyectos que van desde Y hasta H sobre la curva de
demanda, sbdlo se realizaran algunos, del grupo de los pobres, por un monto
CD. ©S1 estos proyectos colincidieran exactamente con aquellos que vienen a
continuacidn de Y en el tramo Y H, no habria pérdida social, pues se habrian
financiado los mejores proyectos. Sin embargo, en cualquier otro caso

habra proyectos mis eficientes que los aprobados, no financiados debido
exclusivamente a la politica. Ello representa un costo que debidamente
ponderado por el w del grupo perjudicado, debe considerarse y que corres-—

ponde al area .36/ Esta area estd indicando solamente la pérdida

Y D' E
anual, por lo que debiera obtenerse el valor presente del flujo que ella
representa,

Intentemos ahora formalizar el beneficio neto de la politica descrita.
La ecuacidn (8) explicita los beneficios y costos que aparentemente estarian

presentes en este tipo de programa, sin incluir los costos de administracidn

de @éstos.

I E'

o (/P p_,d1) .E m q ® (f, DD.dI)
(8) V.P. del B.K =W |1 —2 P —t -z t -, ;;_L t_ 1B
t=1 (1+1) t=n (1+i)°© Il (4t 4
donde:
wL, W. = ponderaciones soclales a los ingresos en manos de los
J grupos pobres y j.
Dp = curva de demanda por fondos de inversidn de los pobres
DD = curva de demanda agregada por fondos de inversidn
t oy . . . .
E = alguna funcidn de eficiencia en el tiempo del empresario
pobre
t . . . .
E" =1 si se trata de un empresario pobre con experiencia;
. t t
en caso contrario E- » 1 cuando t > =3 E~ < 1.
i = tasa socilal de descuento

36/ Desde Y se dibujd el tramo GD de la curva DP tal que GDC = YD'J.
La diferencia de &rea entre esa curva de demanda y la general, corresponde
al beneficio perdido.
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cuota a pagar en e: ano t para devolver el préstamo I

fa]
1

s
1]

precio sombra de I (depende del financiamiento de éste).
B debe considerar jue el financiamiento se Trecupera por
parte del Fisco.

El primer conjunto de términos indica el beneficio neto actualizado
de los pobres, ponderado por WL. S.: subdivide en el beneficio neto de la
inversidn menos el pago del préstamc subsidiado recibido. El segundo
término refleja la pérdida social neta por ho haber financiado los "mejores"
proyectos de acuerdo al criterio de eficiencia tradicional, ponderada por
Wj, donde j es el grupo social que se habria beneficiado directamente por
los mejores proyectos.37/ Finalmente debe imputarse un costo social por el
financiamiento fiscal de I , considerando si que el préstamo es recuperado,
en alguna proporcidn, por gl Fisco.

ii) El mercado laboral. En el caso del mercado del trabajo la fija-

cidn de salarios minimos responde generalmente a nociones de justicia y de
respeto hacia el trabajo humano. Compartiendo plenamente este respeto;

no se puede dejar de reconocer que el trabajo es un recursc escaso que se
transa. Ls escaso porque implica un sacrificio para el que lo realiza y

por ello se cobra un precio, el de oferta. Por el otro lado, el trabajo se
necesita para producir y se paga de acuerdo a su escasez relativa. Toda

vez que se interviene en el precic de este factor y si se trata de mercados
competitivos, se estd desvirtuande su mensaje de escasez relativa y quienes
lo reciben, sean oferentes o demandantes, actuardn en consecuencia a un men-
saje distorsionado. Ningln estudic de tipo empirico puede contradecir la 16-
gica de la argumentacidn anterior. Esto significa que paises con abundancia
relativa de mano de obra, por fijacibn de salarios minimos relativamente al-
tos pueden resultar sin ventajas comparativas en productos que usan procesos
intensivos en trabajo. Ello resultaria as? porque el cdlculo del empre-
sario privado incorpora el precio del servicio del trabajo y no considera-
ciones respecto a la abundancia fisica de 8ste. Los mismo ocurriria con
cualquier bien. Por ejemplo, si el Gobierno de Chile impusiera un tributo
de 100% sobre el uso de cobre, qué importaria que en dicho pais hubiera

mucho cobre si en definitiva resultaria caro.

37/ Como en otros casos vistos, el sector J puede ser algo muy hete-
P . . - - -
rogéneo y si no se pudiera precisar correctamente qulzﬁs sea convenliente
considerar W, = 1,
]
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Parece tan clara, sin embargo, la relacidn entre el salario y el
ingreso de los pobres, que la presidon por fijarlo a un nivel "justo" es
muy alta. Sin embargo, desde el punto de vista de la mecdnica econdmica,
de aquella que responde a los criterios de escasez relativa, el mercado del
trabajo estd sujeto a las mismas caracteristicas que los demds mercados.

Fijar un nivel de salarios por sobre un punto de equilibrio necesaria-
mente implica desincentivar la demanda por trabajo e incentivar la oferta,
salvo que &sta sea ineldstica o que se opere en un tramo de salarios en el
que la utilidad marginal del ingreso comience a ser menos que el beneficio
marginal del tiempo libre. Esto Gltimo parece completamente irrelevante al
discutir salarios minimos y niveles de pobreza critica. En consecuencia,
la afirmacidn sobre fijacidén de salarios por sobre el equilibrio continfa
vigente.38/ Es mids, podrIa argumentarse que en el corto plazo la demanda
por trabajo, a un nivel de actividad econdmica general constante, es relati-
vamente ineldstica por razones tecnolSgicas.39/ Sin embargo, en el largo
plazo, debido a la posibilidad de eleccidn de tecnologia y al mismo progreso
técnico, el mensaje contenido en un salario es interpretado correctamente
por el mercado, lo que significa que la demanda es consecuentemente mis
eldstica. Por lo demds, los bereficios y costos determinados en casos
anteriormente analizados también dependian, como lo hicimos notar, de las
elasticidades de oferta y demanda, por lo que este asunto de cuidn flexibles
son las respectivas fuerzas del mercado laboral no es una particularidad del
mismo, sino que estid presente en todos los mercados.

El enfoque de corto plazo podriamos revisarlo con la ayuda del grifico
7. Dado que la fijacidn de salario minimo implica un racionamiento en los
puestos de trabajo, y que todos los trabajadores (imaginando homogeneidad

*
entre ellos) en el tramo O L. optan por trabajar por el salario wo, sdlo 1la

1

proporcidn LO/L de ellos encontrard empleo. A priori es imposible saber

1
cudles de entre ellos obtendrdn trabajo y por lo tanto el anilisis de &dreas

* *
de excedentes ganados o perdidos debe ser mids cuidadoso. El Area W BCW R

38/ Para evitar discusiones en las que no deseamos entrar convengamos
en que: a) un salario de equilibrio puede ser de un nivel realmente mise—
rable si hay mucha oferta y poca demanda; b) un salario de equilibrio puede
coexistir con desempleo abierto, en cuyo caso debe incentivarse la demanda
por trabajo o desincentivarse su oferta, por ejemplo, con politicas de
ingreso familiar.

39/ Véase P, Meller.
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es una transferencia de ingresos al factor trabajo y debiera constituir un
beneficio si asociamos trabajo con pobreza.40/ EL drea B C A es una parte
del pago a otros factores productivos no-trabajo y aparece perdida por la
fijacidn del salario. Si los ocupados fueran exactamente los correspon-
dientes al tramo de la oferta entre O y Lo’ lo que no tiene por qué suceder,
habria una pérdida de excedente del producto de trabajo de CDA. Sin embargo,
si cualquiera de entre BEI pudo obtener el empleo, entonces dicha drea debe
calcularse como un promedio del excedente del trabajador multiplicado por
el nﬁmero*de t;abajadores que tendrfan empleo si no hubilerasalario minimo,
WOFWS ) )
esto es ———EI——— .(LO Le)' Finalmente, el desempleo abierto, causado por el
salario minimo (descontado aquél fruto de problemas estructurales, ciclicos,
etc.), es un mal social que se debe considerar explicitamente., Es mds, el
excedente de los trabajadores perdido por motivo de desocupacidn no puede
confundirse con el costo personal y familiar de estar cesante. El exce-
dente corresponde a la ganancia que se obtlene al ser remunerado con un
salario superior al que uno habria estado dispuesto a aceptar. El primer
salario es el del mercado, fruto de la oferta y la demanda. EI segundo es
ia apreciacidn personal del valor del trabajo propio, en condiciones de
eleccidn posible entre ocio o empleo. En cambio, en situacidén de desempleo,
especialmente si se ocupa un lugar de responsabilidad familiar, se tiende
rédpida y desesperadamente hacia un precio de oferta de subsistencia en que
el tiempo libre pasa a constituirse en un costo para el desempleado y su
familia. El apflisis de los excedentes no opera cabalmente en este Gltimo
esquema y debe corregirsele, en consecuencia, agregando una pérdida adicional
al andlisis costo beneficio de la peolitica bajo nuestra atencidn.4l/

En suma, podemos expresar del sigulente modo el beneficio neto de

aplicar un salario miInimo por sobre un nivel de equilibrio.

40/ Esto puede ser totalmente falso, sin embargo, si los m3s pobres
son los desempleados.

41/ Estamos afirmando que el precio de oferta del trabajo depende
no tan solo de una opcidn entre ocio y empleo, sino que de la expectativa
de encontrar empleo o de mantenerlo, de estar cesante o empleado, y de la
posicidn que se ocupe en el grupo familiar. La curva de oferta tradicional,
dibujada en el grafico 7, considera tan solo la primera opcidm.
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9 (wL wc) (wo BC we) wo . BCA-w I (Lo L) -6 I s
donde:
§ = costo personal y social de un desempleado; crece mientras mayor

es la duracidn del tiempo promedio de cesantia.

El primer t€rmino de la ecuacidn (9) refleja el valor social de la
distribucidn de ingresos resultante del salario minimo. El segundo, es la
pérdida sin recuperacidn de excedente de los demandantes de mano de obra.
El tercero, la pérdida de excedente de los trabajadores. Finalmente, el
costo personal y social del desempleo provocado por el salario minimo.

Serfa posible que el signo resultante de (9) fuera en ocasiones posi-
tivo (asi como tambi&n podrfa ser negativo) lo que no ocultarfa el hecho,
sin embargo, de que el mayor bienestar de algunos pobres provendria también
del menor bienestar de otros pobres (los dos ltimos t&rminos). Si miramos
esta politica desde la perspectiva de un programa antipobreza, sin hacernos
eco por un momento de criterios de eficiencia de cardcter general, debié-
ramos convenir en que no se trata de una medida muy eficaz ya que protege
pobres desprotegiendo a otros. No sdlo redistribuye de pudientes a no
pudientes sino también entre pobres, lo cual es un contrasentido. Si el
mercado estuviera segmentado por alguna razdn, entre las cuales podria estar

' de éste empeoraria las con-

el propio salario minimo, el "efecto desempleo’
diciones para la oferta de empleo en el mercado desprotegido porque la
expanderia.42/

En el largo plazo, el grdfico 7 debiera sufrir transformaciones por
causas diversas, pero el tipo de andlisis usado no cambiarfia. ST se debiera
reformular la ecuacidn (9) para transformarla en el valor presente de un
flujo hacia el futuro que considere los cambios de largo plazo provocados
por el salario mInimo.

En suma, es nuestro convencimiento que las politicas de controles de

precios para ayudar a los pobres estdn muy lejos de ser gratuitas, y en

realidad son bastante costosas, en primer lugar porque generan distorsiones

42/ Esta no es una invitacidn para eliminar los salarios minimos,
pero si para entender que son socialmente costosos y que por ningin motivo
son gratis ni siquiera para la propia clase trabajadora.
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econdmicas socialmente caras, v en segundo lugar, porque no resulta claro
que lleguen a beneficiar en definitiva, a los grupos pobres que realmente
interesan.

b) Las correcciones de precios

Por diversas causas algunos precios reflejan situaciones diferentes
a la de escasez relativa del bien o servicio que representan. En la lite-
ratura econdmica son cominmente citados los casos de externalidades no reco-
gidas por los precios, los de salarios minimos en situaciones de desempleo
abierto, y en general, mercados no competitivos en que los precios resul-
tantes no reflejan escasez relativa.

Desde el punto de vista de la eficiencia en la asignacidn de los
recursos, acciones correctivas pueden ser, en general, beneficiosas. Desde
el momento que se tiende a reformular el mensaje contenido en un precio,
acercando este al de escasez relativa, el comportamiento de los actores
econdmicos responderd consecuentemente y se reasignardn los recursos en
torno al criterio de la escasez real. La eficiente asignacidén de los re-
cursos puede o no ser un principio realmente respetado por la sociedad. Si
bien, probablemente todos digan aceptarlo, el comportamiento individual y
grupal refleje otra cosa. La competencia es seguramente reconocida como
beneficiosa por las personas en cuanto consumidores. Sin embargo, proba-
blemente la detesten en cuanto productores, trabajadores o comerciantes
porque entonces significa riesgo y gran esfuerzo. El respeto efectivo por
el principio de la eficiencia en la asignacidn de recursos resulta de un
juego de poderes en el que no son claros los roles de cada participante.

Si las personas estin organizadas en cuanto a productores, comerciantes ¥y
trabajadores tendrdn ciertas actitudes distintas a si estdn agrupadas como
consumidores. Por ejemplo, los afanes proteccionistas de productores y
trabajadores en sectores afectados por la competencia externa, definitiva-
mente conspiran contra los intereses de la masa consumidora. Dado que
"sroductor", "trabajador", "consumidor", etc., son roles que simultldneamente
se dan en una familia, e incluso en una persona, el juego de intereses es
complejo y no necesariamente eficiente desde el punto de vista social. Una
sociedad que, a través del Estado, no interviene regulando el juego para
maximizar la ganancia social, estd, por definicidnm, manteniendo el sistema

econdémico por debajo de sus posibilidades.
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COmo se asegura que el Estado interprete bien el bien comin, la
canasta de bienes que mds beneficio otorgue a toda una nacidn, es un tema que
felizmente no nos hemos propuesto abordar aqui porque, sin dudas, es de una
gran complicacidn. Sin embargo, pareciera que la adecuada representacidn de
todos los roles econfmicos de la persona y de la familia constituirfa una
condicibn necesaria para un juego equilibrado, y por lo tanto, socialmente
mis eficiente.43/

En relaci®n a los pobres, existen precios de particular inter8s. FE1
de los bienes de consumo bdsico, el del trabajo y el de los bienes de inver-
sidn en capital humano: los dos primeros se ligan directamente al estado
presente de los pobres, mientras que el {iltimo, al futuro. Bajo el enfoque
de esta seccibn, corresponde preguntar si hay razones suficientemente claras
como para entender que los precios mencionados no reflejan adecuadamente
escasez relativa; en dicho caso serian econdmicamente justificables acciones
correctivas,

En cuanto a los bienes de consumo bisico, por ejemplo, tendrfamos que
averiguar si los pobres consumen poco de estos bienes porque hay precios
distorsionadamente altos o simplemente porque tienen pocos ingresos. Si
existiera una situacidn monopdlica en la oferta de estos bienes sabriamos
que seria posible fijar los precios a niveles inferiores a los actuales
forzando al oferente a expandir sus ventas y, por lo tanto, logrando un
mayor nivel de consumo. Si, en cambio, una baja de precios inducida por
la via legal, provoca una caida en las ventas ¥, Por lo tanto en el consumo,
se habr@ provocado una situacidn como la reflejada al principio de la
seccifn anterior, mostrada en el grifico 2, que es mucho peor a la inicial.
El subsidio a la produccifn de dichos bienes (visto en el grifico 4), segu-
ramente provocaria un aumento en el consumo de bienes bisicos, por parte de
los pobres, asi como también por parte de los no pobres quienes, ademis,
se beneficiarian por una caida en los precios, es decir, recibirian parte
del subsidio gubernamental; por ello, esta politica es poco eficiente,
aunque mejor que fijar precios. En general, los pobres no consumen sufi-

ciente cantidad de bienes bisicos por falta de ingreso (porque son pobres),

43/ Esto significaria, por ejemplo, que el fomento pdblico a las
organizaciones de consumidores seria muy justificado, al igual como la
promocidn de la organizacidn de los mis pobres para que puedan expresar
y defender sus intereses.
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y también por razomes culturales.44/ Lo primero incide en que no tengan
capacidad para adquirir una canasta bdsica; lo segundo, en que aunque tuvie-
ran recursos suficientes, adquiririan una canasta en parte distinta a lo que
los expertos consideraran dentro del rango ideal. Algin tipo de transfe-
rencia al grupo pobre, que asegure el consumo de la canasta por parte de
todo el grupo, se presenta como una politica adecuada y superior a las ante-
riores que influfan sobre el precio. Es altamente probable que la incorpo-
racidn de la demanda de este grupo humano al consumo de los bienes bédsicos
tenga obligadamente que manifestarse en un desplazamiento hacia la derecha
de la curva de demanda por dichos bienes. Ello, con gran seguridad, reper-
cutiri en un alza en el precio de dichos bienes (siempre que la elasticidad
precio de la oferta no sea infinita o negativa), pero dicho cambio consti-
tuirfa un resultado real, y no fruto de una manipulaci®n de precics. La
pérdida neta de excedente de los consumidores por el alza de precios es un
costo de la politica (compensado por la mayor ganancia de excedente de los
productores) y ello deberfa considerarse al evaluarla.

La coexistencia de salario minimo y desempleo abierto de magnitud
mayor al natural, con seguridad indicaria que parte del desempleo es respon-
sabilidad de la fijacidn del salario. Una politica de ingreso familiar
mfnimo es mucho mids justa y eficiente que el salario mInimo. De partida
los cesantes no se benefician del salario minimo. Muchos pobres son an-
cianos o gentes incapacitadas de trabajar (invilidos, mujeres con nifos
pequefios, etc.). De manera que la "justicia™ del salario minimo es franca-
mente discutible. Tedricamente seria preferible dejar los salarios libres e
implementar una politica de bienestar miInimo familiar que no desincentivara
la oferta normal de trabajo.45/ En la prictica, sin embargo, ello puede
resultar imposible por razomes politicas. Se estaria en presencia entonces,
de una situacifn subdptima en lo econdmico (y tambi&n en lo social por
afiadidura). En el grdfico 7 de la seccifn anterior, se observa un mercado
con salario minimo. La argumentacidn econdmica haria recomendable llevar la

situacidn de empleo hasta Le ya que LoLe es el desempleo provocado por la

44/ Educacitn insuficiente, desigual distribucidn del consumo dentro
del hogar, hibitos perjudiciales a la salud, etc.

45/ La de los jefes de hogar en edad y capacidad de trabajo, y la de
los no-jefes de hogar en edad activa que estén econdmicamente ociosos si
no trabajan.
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fijacidn del salario. Si este dltimo fuera w:, la cantidad ofrecida de L
seria exactamente L,-

Razones de ahorro fiscal conspiran contra un subsidio al pago del sa-

4

lario minimo por un monto de w; W: por trabajador, pero ello parece lo mis
indicado. Seflalemos que desde la perspectiva fiscal deberian considerarse
las compensaciones tributarias del subsidio, pero en ningfin caso considera-
ciones de este tipo podrian entrabar la toma de decisiones econdmicas que son

racionales. (Por qué no llevar la situacidn de empleo hasta L, y terminar

1
asi con el desempleo? Estamos operando en situaciones que nunca son Optimas

el desempleo que alin persistiria, L L,, es una de esas situaciones. Si
> Te

1’
se deseara que la nacibn asignara eficientemente sus recursos y que su
produccidn y comercio con el exterior seordenarande acuerdo con las ventajas
comparativas reales del pais, el precio de la mano de obra que visualice el
productor debiera ser el de equilibrio, esto es, el que igualara cantidad
demandada con cantidad ofrecida. Con el subsidio insinuado el salario
visualizado por el empresario seria w:. De esa magnitud seria lo "barato"

o "caro" que los empresarios considerarian la mano de obra, se escogerfan
procesos té€cnicos, y se seleccionarfan los productos mis rentables. Llevar

el subsidio mis alld de ese nivel, por ejemplo hasta L con magnitud FG

].,
*
por cada trabajador, harTa que el salario visualizado fuera (WO - FG), que
%

es menor que We. Ello llevaria a escoger tecnologias mis intensivas en
trabajo, asi como productos también mds insumidores de mano de obra. E1

- - Lo . . . .
pals se estaria sobreespecializando en producciones intensivas en trabajo
probablemente de baja calificacidn, desperdiciando otros recursos propios,
entre ellos mano de obra especializada (que no participa del mercado con

. P . . ~ . .
salarios minimos), tierra y capital. Valga seflalar que las situaciones de
salarios minimos normalmente corresponden a los mercados de trabajo poco o
sin calificacidn que son s8lo una parte del mercado laboral. No hay razones
econdmicas, sino de justicia distibutiva y s8lo porque el salario es casi
la {nica fuente de ingresos para los pobres, de sobreespecializar a un pails
. A -

en productos que usen intensamente mano de obra no calificada. Es mas,
posiblemente una de las politicas m3s aconsejadas sea la de entrenar a los
no calificados, esto es, de reducir la oferta en dicho mercado a cambio de

expandirla en otros de mas alta productividad.
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Por lo tanto, la sobreespecializacidn de la produccidn y de las expor-
taciones en un tipo de mano de obra que es el de mis baja productividad no
parece ser proporcionada a la intencidn de tipo distributivo que bien se
puede abordar por otros caminos mis eficientes.

En el caso de la inversidn en capital humano de los pobres, la situa-
cifn es confusa. Estrictamente hablando muchos consumos dentro de clertos
mirgenes, inciden en una mayor productividad laboral y desde ese punto de
vista se parecen a una inversidn. La diferencia entre una "buena" y una
Ynala" alimentacidn o atencidn de salud, por ejemplo, en las etapas de cre-
cimiento de la persona incidird tanto en diferencias de consumo en dichas
etapas, como de productividad y consumo en otras mis maduras., De esta
forma se vislumbra cierta ambigledad en relacidn a bienes que tienmen la po-
tencialidad de ser consumo o inversidn, o ambas cosas. De esto no escapa
tampoco la educacifn que es un bien tradicionalmente usado para graficar
inversién en capital humano. Cierta educacibén cumple con un rol de inte-
gracidn social del estudiante, pero no necesariamente afecta la productivi-
dad de &ste. Otro tipo de educacién afecta la productividad del trabajador,
pero no resulta evidente su rentabilldad para éste en la medida que todos
los trabajadores la posean. Si la educacidn basica, por ejemplo, resultara
efectivamente obligatoria se podria estar en presencia de las situaciones
comentadas. Especialmente en cuanto a que si la educacidn bisica fuera de
verdad generalizada, la retribucidn privada de un factor abundante puede
ser bastante baja.

Otro 4ngulo del problema educacional tiene que ver con la capacitacidn
profesional que las propias empresas pueden requerir impartir a sus traba-
jadores. Este es un conocido caso de deseconomia externa potencial en la
medida que el capacitado se cambie de empresa y ésta pierda la inversidn
realizada. El beneficio social del entrenamiento difiere del privado y,
en consecuencia, el mercado subasigna recursos a esta actividad.

En la prictica, es generalizada la intervencidn gubernamental en los
mercados de los bienes que comentamos. La salud y la educacidn piiblicas,
los programas de nutricidn infantii, entre otros, constituyen acciones del
Estado que interfieren los precios de dichos bienes. En cuanto a la capa-
citacidn de los trabajadores también existen programas de fomento por la

vfa tributaria, la accidn directa del Estado, etc. Este conjunto de situa-




ciones refleja en parte, la conciencia pGblica en torno a la diferencia
entre precios privados y sociales que se ha comentado.

Para los pobres, especialmente para los mi3s extremos, la adquisicidn
de capital humano que no sea mediante bienes que también satisfagan consumo
presente, constituye un sacrificio mucho mis alto que para los demis
miembros de la sociedad. En dicha perspectiva, la salud preventiva y la
educacidn ni siquiera si son gratuitas resultan de verdad gratis para los
mis pobres. Cudles son los reales costos de oportunidad de &stos para incor-
porarse en proyectos de salud o educacionales es algo que merece estudiarse
a fondo cada vez que el Estado dirija su accidn en dicho sentido. Qué
precio cobrar por la educacidn basica, que a lo mejor debe ser un subsidio
en dinero y alimentos para los nifios, o por la salud que quizds deba ser
atencibn gratuita casa a casa, son los resultados que debieran esperarse de
una correcta estimacidn de la accidn del Estado en los mercados que mencio—
namos. Por instantes pareciera que se estid forzando el andlisis econdmico
hacia &reas no habituales al andlisis econdmico, pero ello es una mera
impresidn., La salud y la educacidn son bienes tramsables como muchos otros.
La marginacidn de los pobres de los mercados de dichos bienes, asi como de
muchos otros, es consecuencia de su pobreza. FEl que programas piiblicos en
salud y educacidn, por ejemplo, obscurezcan la presencia de precios, no
significa que &stos no existan ni que la accidn estatal no los esti modifi-
cando en relacidn a lo que serian si s8lo prevalecieran equilibrios de
mercado. En realidad, los precios existen y deben ser explicitados como
una condicidn necesaria para realizar el andlisis beneficio-costo al que

deben someterse los programas piblicos.

3. El Gasto Piblico y la extrema pobreza

Pretender establecer criterios de evaluacidn social del gasto pGblico es una

tarea que no se busca asumir en esta ocasidn. Lo que si interesa es dis-

cutir algunos aspectos del gasto directamente relacionados con el problema

de la pobreza, y ligarlos con el tipo de anadlisis efectuado hasta ahora.

Qué se logra y a qué costos son las preguntas que inspira esta seccidn,
Analiticamente podemos cruzar tres dimensiones del gasto piblico

pertinentes para nuestros fines. Una de ellas es el destino del gasto en

cuanto a asistencia o erradicacidn de la pobreza. La segunda es la forma

en que se canaliza el gasto, que puede ser mediante entregas de dinero o a
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través de la provisidn directa de bienes y servicios. La {ltima tiene que
ver con el financiamiento, aunque de ello no nos ocuparemos.

En general, la transferencia de ingresos o el traspaso directo de
bienes y servicios son formas de politicas preferibles a los controles de
precios desde el punto de vista de las distorsiones que se provocan en la
asignacidén de los recursos. Los controles de precios habitualmente resultan
mis cdmodos a la autoridad econdmica amén de que directamente no representan
costo para el presupuesto (aunque si indirectamente). Ya hemos visto, sin
embargo, que conllevan un costo social por su impacto distorsionador en la
asignacidn de recursos, y que son de dudosa efectividad en cuanto a conse-
guir los logros para los que se implementan.

Las opclones entre asistencia o erradicacidn, entre ingresos o bienes
especificos y entre distintas formas de financiamiento debieran informarse
en un conjunto de criterios comunes a los que hemos explicitado en las
secciones anteriores, esto es, en los incorporados al andlisis beneficio-
costo. Debe recordarse que este enfoque busca expresar todo proyecto de
inversidn en términos de una medida comln que es el valor presente de una
unidad de consumo actual. Si revisamos conceptos nos encontraremos con que
la inversidn vale en tanto permita consumo futuro y que, en consecuencia,
es perfectamente comparable, hechos los ajustes del caso, con el consumo
presente, Se estd diciendo, por lo tanto, que los proyectos sociales deben
evaluarse bajo un procedimiento comiin.

Como no se trata de repetir ni de disefiar un procedimiento de evalua-
cidn social de proyectos, centrémonos en plantear los principales elementos
de conflicto que estarfn presentes en las diferentes opciones de politica.

a) Asistencialidad versus erradicacidn

Se senald en la introduccidn de este trabajo, que asistencialidad y
erradicacidn son objetivos de politica que compiten entre si tanto porque
se nutren del mismo fondo como porque apuntan a solucionar cuestiones dife-
rentes. Existen, por cierto, politicas de doble objetivo: la nutricidn de
un infante puede considerarse tanto como alivio para la familia pobre asi
como inversidn en el nifio, en su capacidad productiva futura. Ello no
invalida la distincidn entre asistencialidad y erradicacifn, y si una
politica posibilita conseguir mds de un propdsito, ello debe reflejarse en

los beneficios del proyecto bajo andlisis. La diferencia fundamental entre
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asistencialidad y erradicacidén es la misma que entre consumo e inversidn.
Si la asistencialidad pura no pretende erradicar la pobreza, quiere decir
que sGlo constituye un consumo presente. En cambio, la politica de erradi-~
cacidn pura busca posibilitar un flujo futuroc de ingresos aut8nomos del
gasto que ella misma implica, lo que debiera significar una corriente futura
de consumo para los pobres bajo su accifn. Y en ese sentido es una inver-—
8i0n.46/ Intuitivamente las politicas de erradicacidn parecen mis atracti-
. -
vas porque apuntan a algunas de las causas del problema, pero mientras mas
.- - - - - -
agudo sea el caso de pobreza en cuestidn, mas necesarias seran las politicas
de asistencialidad. Si se tiene un mismo fondo de recursos para politicas
antipobreza, la relaciln a establecer entre asistencialidad y erradicacidn
seria aproximadamente la siguiente, si se asume el mismo fondo para ambos

tipos de proyectos:

© N B.
(10) % B.o versus % % ——JE—F
j=1 3 t=0 j=1 (1+i)

donde Bjo es el beneficio directo obtenido por el individuo j en el afo O
por politica asistencial, y B't’ el beneficio que obtendria en los periodos
t mediante una politica de erradicacidén. Si la pobreza es extremadamente
grave, se debiera esperar una tasa de preferencia intertemporal social, i,
muy alta con lo que los valores del lado derecho de la expresidn (10)
tenderiana ser menores que en caso contrario.47/ El impacto de la pobreza
en la determinacidn de i es naturalmente, clave. Sabemos que (1+i)t es el
factor por medio del cual igualamos una unidad de consumo presente con una
del periedo t, tal que:

c 1+ =c,

o t

donde Co y Ct representan ciertos montos de consumo disfrutados en distintos
periodos. De manera clara, i refleja el precio que asignamos al sacrificio

de no consumir hoy sino en el periodo siguiente. Para los pobres este i es

46/ Naturalmente que puede haber una politica permanente de asis-
tencialidad y asi se constituiria un flujo estable de consumo, pero con-
ceptualmente seguirfa siendo consumo presente y no inversidn,

47/ Por lo demds, en muchos casos la polftica asistencial pasaria
a ser condicidn necesaria de una de erradicacidn, siendo mis cierto esto
mientras mds pobre sea el grupo objetivo.
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muy importante y creciente mientras mias aguda sea la situacidén de miseria
que vivan. S5i en el cdlculo del i social, los pobres son debidamente toma-
dos en cuenta, el i debiera ser mds alto que en otro casec, y mayor atn a
medida que la pobreza sea mis extrena.

La politica de satisfaccifn de las necesidades bisicas, lejos de ser
una corriente de caricter asistencial-paternalista, asume correctamente esta
situacidn quesse describe, en términos de superar una linea de pobreza como
tarea prioritaria. Ello, en el fondo, implica asumir que bajo dicha linea
se dan condiciones tales que el i social es muy grande. Ello hace obvia-
mente preferible un programa asistencial permanente para quienes estén en
la extrema pobreza. Recursos piblicos por sobre los necesarios para dicho
programa pueden sujetarse a la evaluacidn de proyectos explicita en el lado
derecho de la expresibn (10) y con un i social mds razonablemente "mane-
jable".

Lo que se estid sefialando es decisivo para los propGsitos perseguidos.
Significa que aquella parte del gasto plblico dirigida hacia los pobres con
objeto de asistencialidad, y para subsidiar a los extremadamente pobres,
debiera estar, en gran medida, exenta de competitividad por recursos en
relacidn a otros proyectos antipobreza. Y ello se basaria, mds que en argu-
mentos de caridad, en razones fuertemente econdmicas.

Por otra parte, la asistencialidad dirigida hacia los pobres no-
extremos, si debiera competir contra proyectos de erradicacidn, sobre la
base de la misma linea de argumentacidn que se ha senalado, por lo que no
vale la pena volver sobre esto.

Naturalmente que la separacibn asistencialidad-erradicacidn extrema
las situaciones que en la préctica se dan, en buen grado mixtas. Dicha
distincifn debe entenderse como un esfuerzo de abstraccidn para extraer
criterios ltiles.

b) Transferencias en dinero versus en bienes y servicios

Una segunda drea de conflictividad dentro del gasto pUblico con obje-
tivo antipobreza estd dada por la forma que asume la politica: ingresos
monetarios versus bienes y servicios. De los diagndsticos de pobreza depen-—
den en gran medida las decisiones que se tomen en este sentido. Si se
concluyera que la pobreza es solamente un problema de bajo nivel de ingreso,
la complementacidn de &ste parece constituir una politica acertada. S5i, en

cambio, se estimara que la pobreza es un caso de bajo nivel y errada compo-
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sicidn de consume, politicas que ataquen esto Giltimo serian las indicadas.
Las soluciones de politica concreta no son, sin embargo, obvias, porque si
el @ltime diagndstico es el aceptado, como seguramente lo es, hay opciones
que van desde la provisidn directa de bienes y servicios, hasta la de una
politica de ingresos complementada con campafias de educacidn del consumidor.,
La comparacidn de los extremos, en consecuencia, deberia ser en los siguien—
tes términos: el costo de una politica de provisidn directa de la canasta
en cuestidn (salud, educacidn, alimentacifn, etc.) versus el costo de una
politica de ingresos que asegure el consumo efectivo de la misma canasta.48/
Pero incluso hasta aqui, el anilisis beneficio-costo estarfa afin incompleto.
¢Cudl es el impacto de las transferencias, en dinero o en especies, sobre

el comportamiento econdmico de los perceptores, y qué significa ello en
término del bienestar de los pobres y de la sociedad en general? Existen
antecedentes tedricos y empiricos para creer que algln tipo de transfe-
rencias afecta, por ejemplo, la oferta familiar de trabajo. Sean ingresos

o bienes que la familia privilegia,49/ transferencias en dichos t&rminos son
sustitutos de los ingresos obtenidos mediante el trabajo, y por lo tanto,
tienen que afectar las relaciones econdmicas familiares de pre-transfe-
rencia.

Este es un caso, sin embarge, donde el efecto no puede ser siempre
valorado igual. Distingamos dos dimensiones para analizarlo: por una parte,
la situacidn general de empleo de la regidn en cuestidn; por la otra, el
miembro familiar que ve afectada su conducta laboral.

Podemos estar de acuerdo que suplementos al ingreso familiar y entrega
de bienes apreciados por la familia probablemente provoquen una reduccidn
de la oferta familiar de mano de obra. En paises desarrollados esto ha
sido considerado como un efecto perjudicial lo que no es para nada claro en

el mundo subdesarrollado. La reduccidn del desempleo tiene una motivacidn

48/ Esto implica ocuparse de la distribucidn del ingreso dentro del
hogar, del gasto del ingreso, de la concientizacidn del beneficiario sobre
ciertos consumos, etc. Se subraya el término "asegure" porque constituye
un elemento de costo. Sobre esta base debiera formularse una canasta
Optima de ingreso y bienes.

49/ 1La provisi8n de algunos bienes, como ser, prevencidn de salud
y educacidn, entre otros, pueden ser muy subvalorados por familias pobres,
tal que no est@n consideradas en el presupuesto del hogar, y por lo tanto,
no afecten el comportamiento econdmico de la familia.
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basicamente social: se asume que un desempleado tiene necesidades urgentes de
ingresos y que mientras no los obtenga sufriran &l y sus dependientes. En o~
casiones de desempleo critico es poco habitual oir referirse al cesante como
recurso productivo ocioso, como capacidad productiva sin usar, que seria la
1fnea de la argumentacidn economicista. Es mis, el desempleadono necesaria-
mente es pobre, pero en general lo es, por lo que su necesidad de ingresos
habitualmente es socialmente urgente. La reduccidn del desempleo es alivian-
te en gran medida porque refleja una mejoria absoluta de los pobres. El
empleo se constituye asi en un medio, tan legitimo como otros, para com-
batir la pobreza, y por lo tanto, compite con ellos en cuanto a su eficacia.
La creacién de empleos por la via de la intervencidn del Estado, con poli-
ticas macro o microecondmicas, normalmente no es gratis para la sociedad de
modo que el objetivo empleo habitualmente serd competitivo con otras poli-
ticas antipobreza.

Por lo tanto, y volviendo atris, reducir el desempleo contrayendo la
oferta de mano de obra o expandiendo la demanda por ésta son en verdad alter-
nativas competitivas y, a priori, no es claro que la (ltima sea siempre
superior a la primera.

A nuestro juicio, si politicas de transferencia provocan contracciones
de la oferta de mano de obra en regiones de alto desempleo, ello no puede
considerarse como perjuicio.50/ Es mis, se puede probar que en ciertas
condiciones es un beneficio social adicional al derivado directamente de la
transferencia, y ello se liga con la segunda dimensidén que sefialamos, esto
es, con la relacionada al miembro familiar que se retira de la fuerza de
trabajo. La bisqueda de trabajo responde a motivaciones muy diferentes.

Los jefes de hogar, en su mayoria abrumadora varones, practicamente no
tienen alternativas al trabajo remunerado. Por tradicidn se espera que
trabaje y sostenga econdmicamente a la familia. Los demas miembros del
hogar, en cambio, no estdn sujetos a igual condicionamiento. E1 papel de la
mujer ha sido y es en socledades de organizacidn tradicional como son los
paises subdesarrollados, de una gran relevancia en cuanto al bienestar
familiar. Nadie podria desconocer que en los casos de familias pobres y

de clase media, la incorporacibn de la esposa O madre no-jefe de hogar al

50/ Desde el punto de vista de quienes se mantienen en el mercado
laboral la menor oferta de mano de obra es beneficiosa también, pues
habria menor presidn a la baja en los salarios.,
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mercado del trabajo, puede significar una pérdida importante para la familia
en cuanto a la labor que la mujer deja de cumplir al interior del hogar.
Diffcilmente la opcidn trabajo-ocio es real para todos los miembros del
hogar. El caso materno es bastante claro, pero también lo es el de los hijos
en edad escolar. La presencia masiva de jdvenes potencialmente estudiantes

y mujeres en la fuerza de trabajo puede estar reflejando una critica situa-

' de la sociedad.

¢idn econdmica de los pobres en vez de una "modernizacidn'
Desincentivar laboralmente a dichos grupos mediante politicas de transfe-
rencia puede provocar, ademis del valor de las transferencias en si mismas,
el bienestar derivado del cumplimiento de roles econdmicamente importantes
fuera del mercado del trabajo, sin que con ello se perjudique en nada el
nivel productivo real del pais.51/ Parece plenamente justificable la critica
a las politicas de transferencia que desincentivan la participacidn de per-
sonas que son atraidas al mercado laboral por una demanda creciente, pero
carece totalmente de sentido cuando se trata de gentes que se ven forzadas

a ingresar a dicho mercado, dejando de realizar tareas importantes pero no
valoradas por el mercado, y en circunstancias de depresiSn de demanda.52/

En consecuencia, el anflisis bieneficio-costo de las politicas de
transferencia debe incorporar los efectos indirectos de &stas, entre los
cuales hemos discutido las alternativas en cuanto a empleo. Esto es tanto
mds valido por cuanto no todas las transferencias tienen igual impacto indi-
recto. En principio se debiera esperar que el mayor efecto, en cuanto
emplec por ejemplo, lo produzca la transferencia de dinero a la familia.

En cambio el menor, probablemente, la transferencia de algliin consumoc al
miembro familiar m&s desprotegido.

Como combinar y flexibilizar las politicas de acuerdo a los momentos
econdmicos que se vivan es uno de los desafios que demandan coordinacidn y
direccidn central (no administracidn centralizada) de las politicas anti-

pobreza.

51/ Con desempleo abierto esto es absolutamente cierto.

52/ En periodos depresivos, con caida en el ingreso de los pobres,
se puede producir un aumento de la oferta de mano de obra junto con la
caida en la demanda por &sta. Aqui se postula que el retorno al equilibrio
inicial pasa por una reactivacidn de la demanda y una contraccidn de la
oferta de mano de obra.
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Hasta qué punto se considera el principio de la soberania del consu-
midor es otro elemento de discusidn presente en este anilisis y naturalmente
esto va por una linea de planteamiento valdrico que debe pesarse en esos
términos y en cada caso concreto.53/ Qué significacidn se le da a este
principio, cdmo se asegura su vigencia y en qué grado, son preguntas que van
mucho mAs alli de lo que a nosotros nos ocupa en este trabajo, pero que son
muy relevantes al discutir este aspecto del gasto piiblico.

c) Eficacia de la administracidn

La administracidn de la politica es una tercera irea de dificultad en
los términos que estamos considerando el gasto piblico antipobreza. Un
esfuerzo tan dirigido como una politica de ataque a la pobreza requiere,
como hemos dicho, de una coordinacién centralizada en su disefio y en su
administracidn general que habitualmente no ha existido. La escasez de
recursos hace esto filtimo un imperativo. Sin embargo, ello no puede confun-
dirse con un solo tipo de administracidn, como seria el caso de una organi-
zacidn estatal centralizada. La existencia de descentralizacidn, y de
instituciones piiblicas y privadas en la implementacidn de los programas som,
no sdlo posibles, sino que eventualmente preferibles al caso estatal centra-
lizado. Deben distinguirse el disefo de las politicas, la distribucidn y
el manejo financiero de los fondos disponibles, y la organizacidn bajo la
cual se implementan las primeras porque son elementos diferentes. Muchas
politicas pliblicas han seguido y siguen la pauta de que el Estado lo hace
todo, aunque en esos mismos casos ha estado ausente la coordinacidn central
de politicas y programas afines.

El disefio de las politicas debiera llevarse a cabo en forma centrali-
zada porque es la {inica forma de maximizar la coherencia y eficacia de los
esfuerzos en esta etapa. El manejo financiero debiera sujetarse a controles
centralizados, pero su administracidn debiera depender de la organizacibn
bajo la que se implementan las politicas. Esta filtima puede o no basarse
en la participacidn activa del sector privado, de los usuarios, y de la
comunidad organizada en general. Es indudable que en esto caben considera-
ciones de tipo ideoldgico y politico, pero hay que reconocer que también

hay elementos de eficiencia econdmica que tienen que tomarse en cuenta.

53/ También se habla de la soberania del contribuyente como en opo=
sicidn a la del perceptor del beneficio.
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En suma, los elementos componentes de la administracidn de las politicas

son posibles de canalizar a través de diversas alternativas y ellas merecen
consideraciones en la evaluacidn econdmica. Todas las politicas que emprende
el Estado y especialmente aquellas que involucran gasto piblico pueden su-
jetarse al andlisis beneficio-costo que hemos utilizade en las secciones
anteriores. Serila tedioso y muy largo entrar al estudio de polfticas

de salud, educacidn, vivienda, etc., en general de programas de ataque a la
pobreza, para demostrar la utilidad del enfoque sefialado. Conviene si, que
al evaluar politicas concretas se tomen en consideracidn los tres aspectos
controvertidos que reci&n se han discutido, esto es, asistencialidad versus
erradicacidn, transferencias en dinero versus en especies, y manejo de las
politicas, esto es, centralizacidn versus descentralizacin, instituciones
pGblicas versus privadas, etc. Es evidente que no siempre estas categorias
estin las unasen contraposicidn con las otras, pero muchas veces si lo

estin y alli es cuando vale la pena preocuparse por los conflictos que
pueden surgir y que pueden dar lugar a politicas formalmente similares, pero

cualitativamente muy diferentes.
IIT. LAS POLITICAS EFICIENTES: CONSIDERACIONES FINALES

8 mejoces potiticas, 2o genorsl, son aguellas ana logran el mdximo obje-
“ivo ecer. el minioo costo,  $itode pudiexa fraduciree a vra misma moneda no
seria dificil habiar de las politicas Sptimas. £l andlisis beneficio-costo
se revela como un instrumento Gtil en este sentido ya que permite homoge~
neizar politicas bastante dispares. Sin embargo, no se puede pretender que
con &l se encuentre resuelta la dificultad de evaluar las politicas. A
éstas se les exige la satisfaccibn de diversos criterios.54/ Estos tienen
que ver con los beneficios que se esperan de las politicas, con los costos
que Estas implican, o con alguna restriccibn de tipo valdrico que enmarca
la politica. Por el lado de los primeros, el principal criterio a satisfa-
cer tiene que ver con el nivel de logro de la politica en relacidn al grupo
objetivo. Cudl es la cobertura lograda y el grado de satisfaccibn provisto
al grupo en cuestifn son las preguntas pertinentes en cuanto a la eficiencia

torlzowisl,  wi qué wedida Ia pulirica s8lo ha afectado al grupo objetive

54/ Véase, por ejemplo, B.A. Weisbrod, Collective Action and the
Distribution of Income: A Conceptual Approach, en R. Haveman y J. Margolis,
Public Expenditure and Policy Analysis, 2a. edicidnm, 1977, Chicago.
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y no a otros es la interrogante que corresponde a la idea de eficiencia
vertical.

Otro criterio a considerar es el de asistir al grupo objetivo a través
de medidas que conserven o desarrcllen la autocestima de los beneficiados.,

El acceso al trabajo es un tipo de oportunidad que genera autorrespeto, pero
incluso en este caso, Si se trata de programas de empleo de emergencia, por
ejemplo, puede resultar ofensivo participar en ellos.

Por el lado de los costos esti obviamente el criterio de minimizar
los gastos de intermediacidn en la transferencia. Esto significa una fuerte
preocupacidn por la administracidn de las politicas en cuanto a su efi-
ciencia 55/ y a su carga presupuestaria.

Adicionalmente, se busca reducir el impacto distorsionador de las
politicas sobre la asignacidn de recursos. No sSlo es posible que ciertas
politicas introduzcan sehales inconvenientes en el mercado, sino que lo mis
probable es que sea inevitable la presencia de algunas distorisiones por
efecto de las medidas asumidas. La ausencia de tributos o subsidios que
sean neutrales en cuanto al marco preexistente de incentivos obliga a preo-
cuparse de este aspecto. FEs posible, sin embargo, que parte de los logros
de una politica consista precisamente en eliminar o contrarrestar distorsio-
nes existentes en cuyo caso estaremos hablando de un beneficio. Esto dltimo
ocurriria toda vez que se trate de aproximar precios de mercado a precios
sociales que es el caso de algunas de las politicas analizadas.

Finalmente, en cuanto a marco valdrico, ademds de la solidaridad
que es el principio fundamental tras las politicas antipobreza, hemos visto
que la soberania del consumidor se ubica también entre los valores que
preocupan. Esto (ltimo, como lo hemos senalado, da un marco y no se ubica
al mismo nivel de objetividad de los beneficios y costos recién indicados.

Es facil advertir que con la multiplicidad de criterios se puede
llegar a serias ambigiiedades en la evaluacidn de las politicas. ¢COmo hemos
abordado este problema en el analisis de las politicas? EL nivel de logro
de 8stas en relacidn al grupo objetivo ha sido parcialmente considerado a
través de las ponderaciones asignadas a cada grupo social considerado (los

wi). Ello, sin embargo, es insuficiente. El valor presente neto de

55/ Esto incluye, por supuesto, la exigencia de readecuacidn de los
programas toda vez que sea necesario, y en general, un grado de flexibilidad
razonable de las politicas.
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beneficios y costos ha permitido homogeneizar flujos que tienen lugar en
diferentes momentos, pero ello es apenas una condicidn necesaria para eva-
luar. El cuadro que presentamos a continuacidn debiera permitir un ordena-
miento de los proyectos en cuanto a sus virtudes en funcidn de diversos

criterios,

Polftics
i z
° \ Costo adminin Gouts distorn pobra baseficiada | por cads famtlis [ 4 jrovecto ]
)

recidn (4 oidn (3) Costo total (6) pobre (9

proyecto

21 e n vl /Ber.efi. o i o . G: de
Cobertura L/ Bessficie gr v°>/5 ficko toral <‘°““‘°“' v “‘> (Bmuhcxu le[nl> Costo por familia | Beneficio obrentdo | Crico,oe . 5

Dei grupo  De las nece- Beneficio tetal
P 1) widalea N4 (2) [$%)

A
5
c

En las primeras dos columnas se sefiala la cobertura de tipo horizontal,
La tercera, da una idea de magnitud de la eficiencia vertical de la poli-
tica. La cuarta y la quinta permiten pesar el impacto de la administracidn
y de las distorsiones generadas por el proyecto en cuestifn. La siguiente
columna muestra una relaci®n conocida en el andlisis beneficio-costo: indica
el beneficio obtenido por unidad de costo. En el caso de politicas anti-
pobreza este indicador lo hemos transformado en el que se ubica en la novena
columna, esto es, el beneficio obtenido por las familias pobres dividido por
el costo total. Esto nos da una relacidn de eficiencia del proyecto, fi-
jando la eficiencia en t&rminos del beneficio obtenido sdlo por las familias
pobres objeto del proyecto, En la medida que los beneficios estén muy
dispersos entre grupos no pobres, este indicador seri peor y menor que el de
la sexta columna, mostrando que la eficienca vertical es baja. En la medida
que los beneficios obtenidos por las familias pobres sean sustanciales ello
indicard un grado de eficienca horizontal alto. Cdmo influyen la cobertura
grupal y la de necesidades en este indicador depende entre otras cosas, del

trade-off entre uno y otro en cada politica, y entre cada politica.56/

56/ Sea N = la brecha de necesidades a satisfacer por familia; P = el
niimero de familias a atender y N¥ y P* = 1a brecha satisfecha y el niimero de
familias efectivamente atendidas.

Entonces:

Lo logrado _ N*P* _ N* P _ n% ok = (cobertura de (cobertura de

Lo deseado NP N P necesidades) ° grupo)

Si C* = costo total del proyecto o politica, entonces el indicador

Z = N*P*/C* = np*p* NP/C*, y si N, P y C* son constantes:
NP n dn#* *
= 25 % dp* n* + 4an®  p®
dz o [p (1 + dn* p %) do* + n* (1 dp* n* ) dp*]

0 sea, las elasticidades entre p* y n* ligan a ambas coberturas en
este indicador.
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Con una cantidad de recursos limitados es obvio que, bajo una misma
politica, mayor cobertura grupal significard menor cobertura de necesidades.
Bajo politicas o programas diferentes es posible que ocurra que una mayor
cobertura grupal se dé con mayor cobertura de necesidades. Se trataria de
proyectos absolutamente mejores que Otros.

Sin pretender, ni de cerca, dar una {ltima palabra sobre las mejores
politicas, y estando conscientes del riesgo de trabajar con €stas en
abstracto, arriesguémosnos a decir algo sobre ellas utilizando el cuadro
anterior.

Lo que se presenta a continuacidn, que busca provocar una discusidn
sobre el tema tratado, estd repleto de la subjetividad personal del autor,
pero también estd fuertemente influido por el andlisis econdmico que se ha
realizado previamente de las diferentes politicas y programas. No se inten-
tard repetir en estas lineas lo que estd en dicho cuadro, pero si afinar
algunos supuestos en relacifn al tipo de politicas que se usarin como
ejemplos.

i) En cuanto a transferencias de activos se supone que el Estado
mantiene una organizacidn que asiste a los nuevos propietarios para que
8stos no fracasen. Se asume que efectivamente tienen &xito, pero en el caso
de la transferencia de activos ya existentes hay que considerar la variable
de riesgo politico.

ii) La educacidn se supone entregada a través de una organizacidn
piblica estatal amplia, como es comin en América Latina, al igual que la
salud. Esto significa grandes ministerios y una red nacional que presta
servicios.

iii) Los controles de precios suponen que el Estado efectivamente los
controla, y los estudia peribdicamente. Esto {ltimo es valido para todas
las acciones estatales en cuanto a precios.

iv) En el caso del salario minimo se esti pensando que los mids pobres
se encuentran entre aquellos que estan cesantes por culpa del salario minimo.
Por ello se justifican las expectativas planteadas.

v) En cuanto al gasto piblico se escogieron cuatro 1ineas de ayuda a
los pobres, pero tambin se podria haber colocado aqui la educacidn y algin

otro programa.
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vi) En el caso del auxilio directo (transferencias de ingresos) a las
familias y cesantes se asume alglin grado bajo de filtracién de ayuda a fami-
lias no tan pobres. Lo mismo ocurre con salud y nutricidn infantil si son
servicios abiertos.

En los dos primeros casos se asumen organizaciones estatales muy
simples que dan subsidios directos, aunque es posible que ellas sean mas
complejas y caras. En cuanto a la nutricidn infantil se requerirfa una or-
ganizacidn .mds compleja que las de subsidio, pero si se desliga la produc-
cidn de alimentos (quedando como organizacidn privada) de la provisidn direc—
ta de &stos a los infantes en escuelas y poblaciones, no tendria por qué ser
excesivamente costosa.

El ejercicio realizado en el cuadro anterior no es mis que eso: un
ejercicio. En consecuencia no se pretende recomendar o denigrar ciertas
politicas, que por lo demds, estdn formuladas a un nivel de ambiguedad del
que se estdconsciente. Se trata de probar el tipo de informacidn que pro-
veeria el cuadro. Por ejemplo, si tomamos el caso de controles de precios
los diferentes indicadores nos dirfan lo siguiente:

1) Que la cobertura grupal serfa alta porque el control de precios,
al estar vigente para todo el piblico, tambin lo estd para el grupo obje-
tivo en cuestidn,

2) Que la cobertura de necesidades es baja porque la medida no asegura
para nada que el grupo objetivo podrd adquirir el bien en cuestidn.

3) Que el beneficio del grupo probablemente ser3 muy pequefio en re-
lacidn al beneficio global. Esto seria asi porque en el mercado se compra
con dinero y, por lo tanto, los pobres, aun con precios controlados, tienen
menos probabilidad de beneficiarse con la medida que los que no son pobres.

4) Del estudio hecho de los controles de precio se vio que el bene-
ficio conseguido generalmente es pequefio, salvo en casos de monopolio o de
expectativa, que no es lo que se supone en el ejemplo. Por otra parte, una
politica de control de precios requiere estudios econdmicos y control de
precios en el terreno lo que no la hace una politica barata. Luego el indi-
cador tiende a ser muy bajo.

5) Igualmente se vio que los controles de precios en las condiciones
sefialadas provocan distorsiones serias en la asignacidn de recursos que
deben asumirse como costos. Ello explica que este indicador sea tambidn

muy bajo.
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6) Las razones anteriores avalan la expectativa para este indicador.

7), 8) v 9) Igualmente, las razones entregadas més que justifican los
resultados aqui exhibidos.

El mismo andlisis ha sido hecho para los demds casos y seria largo
desarrollarlo aqui para cada uno de ellos.

Es evidente que habrd muchos que estar@n en desacuerdo con las expec-
tativas mostradas en el cuadro en cuestidn y ello se deberd, por una parte
por la obligada ambigledad que surge de trabajar a cierto nivel de abstrac-—
ci®n mds el grado de hermetismo que existe tras, por ejemplo, de un
"Sistema Nacional de Salud", lo que el auvtor reconoce. Por otra parte,
se deberd directamente por discrepancias en torno a la importancia de la
asignacidn de recursos en el concierto social lo que lleva a muchos a
postular politicas reconocidamente ineficientes desde este punto de vista,
perc obviamente eficaces de acuerdo al prisma de quienes las proponen.

El objeto del cuadro de indicadores es servir de ayuda para la
toma de decisiones. Lo polémico del ejercicio realizado es una pequeila
muestra de las reacciones que genera el escoger una politica en vez de otra
Justamente por ello creemos en el valor del andlisis que se ha efectuado y
de su resumen a través del mencionado cuadro, porque con ellos es posible
formalizar y racionalizar el proceso de toma de decisiones, y explicitar

acuerdos y desacuerdos sobre bases conocidas.

S.
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GENERACION DE INGRESOS PARA GRUPOS POBRES:
ANALISIS DE DOS INSTRUMENTOS DE CREACION
DE EMPLEOS ADICIONALES %/
Enrique de la Piedra %%/
I. CONSIDERACIONES GENERALES

1. DPobreza y las &reas de intervencidn

El sistema econdmico imperante en los palises de la regién, basado
gencralmente en el crecimiento econbmico a través del sistema de
mercado, ha sido incapaz de soluclonar las situaciones de pobreza que
aquejan a parte importante de sus poblaciones, a pesar de las satis-
factorias tasas de crecimiento cue han experimentado. Surge de ello,
entonces, la necesidad de realizar esfuerzos deliberados por modificar
el accionar de los sistemas econdmicos de forma tal de aliviar la
pobreza.

Son diversas las razones gue justifican el que dichos esfuerzos
deliberados sean responsabilidad del Estade.l/ Tales esfuerzos, que a
menudo toman la forma de intervenciones directas, deberédn encaminarse
a dos grandes areas: a asegurar la disponibilidad de los bienes y
servicios que satisfacen necesidades bésicas y a asegurar la disponi-
bilidad de fuentes adecuadas de ingresos para los pobres.2/ Estos dos
aspectos constituyen las dos caras del problema de la pobreza, y el
concentrarse en s6lo uno de ellos, descuidando o dejando de lado el
otro, hard imposible la superacidén de dicho problema.

g/ Este trabajo fue preparado para ser presentado al seminario
sobre "Politicas para alcanzar un nivel minimo de bienestar™, realizado
en CEPAL entre el 2 y el 6 de noviembre de 1981. Las opiniones expre-
sadas en este documento son de exclusiva responsabilidad del autor y
no comprometen a la institucién a que estd vinculado.

%/ Experto del Proyecto Interinstitucional de Pobreza Critica.

1/ Ver, por ejemplo, E. Tironi (1979).

2/ Bn realidad, tanto la mayor disponibilidad de bienes o ser-
vicios como la mayor disponibilidad de dinero son formas de elevar el
ingreso real de los grupos pobres. La distincidbén de las dos grandes
4reas de intervencidn hecha agui obedece simplemente al deseo de dis-
tinguir entre aumentos en ingreso monetario y aumentos en el ingreso

que toman la forma de bienes o serviclos.
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Hecha la salvedad de la necesidad de intervenir en las dos &reas,
este trabajo se ocupard de analizar una politica destinada a generar
ingresos para grupos pobres.

2. Las politicas de generacibn de ingresos

Las politicas para generar ingresos para los grupos pobres pueden divi-
dirse en dos grandes grupos: transferencias puras y transferencias via
empleo. Las primeras consisten en el traspaso de una cierta cantidad
de dinero sin que el beneficiario tenga que ofrecer algo a cambio. Un
ejemplo de éstas son los subsidios de cesantia. ILas transferencias
via emplec suponen que el beneficiarioc debe realizar alguna actividad
a cambio del dinero recibido.

En este documento se ha elegido analizar una politica de trans-
ferencias via empleo dado que éstas son, a la vez, productivas para
la sociedad y dignas para los beneficiarios.

Las sociedades pobres tienen gran escasez de recursos, los cuales
han de ser usados en la forma mis eficiente posible. Numerosos obje-
tivos compiten por tales recursos, pero de &éstos destacan dos: el cre-
cimiento econdmico y la eliminacién de la pobreza. Las transferencias
via empleo tienen la ventaja de conjugar ambos objetivos, pues la
pobreza disminuye (debido a la transferencia misma) y hay un efecto
positivo sobre el crecimiento econbdbmico (sea a través de la creaciodn
de activos, sea a través de vollimenes de producc1on nayores). Es en
este 0ltimo sentido que las transferencias via empleo son productivas.
En cambio, las transferencias puras consiguen disminuir 1la pobreza,
pero sus efectos sobre el crecimiento econdmico son dificiles de esti-
mar, y, en todo caso, si son positivos, ocurriridn en un punto lejano
en el tiempo.3/

Por otro lado, el emplezo es un fin en si mismo y puede ser consi-
derado como una necesidad bésica de la familia, al igual que la educa-
cidn o la salud. En otras palabras, que los miembros de una familia
no tengan un acceso adecuado a oportunidades de empleo es cualitati-
vamente tan problematico como el que carezcan de educacibdn, etc. E1
trabajo tiene un valor intrinseco para dar lugar a una vida digna y
plena. 4/ Asi, con el empleo se evita la connotacidn (muchas veces
denlgrante) de "regalo" que una transferencia pura pueda tener.

é/ Las transferencias puras inciden favorablemente sobre el
crecimiento econdmico, en el largo plezo, a través de las mejoras en
capital humano que surgirén al disminuir la pobreza (efecto que también
se da con las transferencias via empleo), pero pueden incidir negativa-
mente sobre el crecimiento al restar recursos que podrian haber sido
destinados a actividades directamente productivas. Sin embargo, pueden
tener efectos positivos en el sentido que al otorgar un cierto monto de
dinero, el beneficiario puede actuar en forma més productlva, al estar
dispuesto a tomar mas riesgos en su actividad econbémica e influir asi
en los rendimientos obtenidos.

4/ No estéd demés agregar que los palses del mundo entero han
consagrado el trabajo como un derecho humano bésico, en el Articulo 23
de la Declaracidn Universal de los Derechos Humanos.
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Una 0ltima razdn para preferir las transferencias via empleo a
las transferencias puras es que e consigue disminulr las filtraciones
hacia grupos no pobres. Esto =¢ logra atando la transferencia con
actividades que los no pobres normalmente no realizan.

4
E
Ie)
¢}
c
C

nstrumentos elegidos

Tn este documentc se analizan o creacion plblice de empleos y lcs
subsidios 2 la contratacion mano de obra adicional. Ambos instru-
mentos son concebidos como las dos partes integrantes de un solo pro-
grama de creacién de emplecs a btravées del uso del gasto fiscal. Me=-
diante la creacidn publice de emnleos se crean puestos de trabajo
en el sector publico y mediante los subsidios, en el sector privado.
Son diversas las razones gie apoyan la eleccidn de estos dos
mecanicmes, de eantre las po: 1

N pte

5N
[oN]
o

le; opciones de transferencias via
empleo, para ser analizados ¥ ser presentados como una alternativa
viable para generar 1ngrescs par. grupos pobres. EL uso amplio de
ambos en much palses er uno de ellos. / En segundo lugar, son sus-
ceptibles de ser puestos en practica ”apldamente, especialmente
porque su puesta en marcha no reguiere necesariamente el crear nuevos
entes institucionales.é/ Er. tercer lugar, el uso conjunto de ambos
programas permite combinar eficientemente las ventajas de cada uno.?7/
Por ltimo, son dos programas gu: pueden preducir resultados rapida-
mente.

El programa de subsidios & la contrdtac1on de mano de obra

: i a través de un pago gue el
gobilerrno oteorga a las empresz tor moderno de la economia con
el fin de sumentar el ntmerc de trabajadores contratados. No se
incluven las empresas del sector tradicional pues &stas muchas veces
i siauieras estén adecuadamente registradas vy, junto con otras carac-
teristicas, esto hace muy dificil "llegar' a ellas. Estos subsidios
pueden tomar numerosas formas, 1as cusles seran analizadas mas ade-

A2]1 sec

ogram e el programa phblico de creacidén de empleos.
vie de proyecto puestos en marcha por
o local, destinados a obtener dos
i#n de empleos tienen como objetivo la
la scciedad.

nado por uns 8
nivel centr
de 12 cre=zc

Qtiles

5/ Cabe anotar, sin embargo, gue los programas de subsidios han
sido usados rrincivalmente &1 pnises industrializados, aunque no exclu~
sivamente. Los programas pibiicos de creﬁcién de emplecs si han
tenido uns difusidn bastaniz 1ia en los paisesz menos desarrollados.

é/ Un caso contraric -1 del zpoyo a la pequefia unidad pro-
ductiva, donde la pues sta en roha de un sistema adecuado de financia-
miento demandaré mas tiempe ¥y Hés recursos institucionsles. Ver
Jiménez (1981).

7/ Como se sefiala més adelante, ¢l programs pblico de creacibn
de empleos es especialmente conveniente para ser aplicado en Areas
rurales, mientras que el progrema de subsidios lo serd en éreas
urbanas.
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k. El alcance de 1a politica

Es importante seflalar claramente cudl es la relacidn entre la politica
sugerida en este documento y los problemas de empleo y pobreza.

No debe pensarse, bajo ninguna circunstancia, que estas politicas
serén suficientes para erradicar totalmente dichos problemas. Con res-
pecto al problema del empleo, hay gue hacer énfasis en que los instru-
mentos propuestos no tienen como objetivo, en este caso, solucionarlo,
sino colaborar en la lucha contra la pobreza. E1 empleo es utilizado
Gnicamente como un medio. ILa importante relacidén que existe entre los
problemas de empleo y pobreza convierte tal medio en uno muy impor-
tante, pero no debe perderse de vista el objetivo.ﬁ/

E1l problema del empleo tampoco se resolvers como subproducto de
la aplicacién de estas politicas para combatir la pobreza. En pro-
medio, América Latina en 1980 presenta un problema de subempleo que
afecta al 42.1% de la poblacidn econémicamente activa, ademés de un
3.9% de ésta que sufre de desempleo abierto.9/ Las politicas sugeridas
afectarén a una proporcién mucho més reducida de la fuerza laboral,
pues seria précticamente imposible para cualquier pais montarlas a la
escala que se necesitarila para alcanzar a tales proporciones de la
fuerza laboral. Tipicamente, estas politicas no pretenden cambiar
sustancialmente la forma en que el mercado laboral opera, sino sola-
mente modificar en parte los resultados de su funcionamiento.

Asimismo, estas politicas no pueden pretender por sl solas solu-
cionar el problema de la pobreza. Son sbdlo parte de un programa inte-
grado de lucha contra ésta, en el que habrin también politicas desti-
nadas a aumentar la disponibilidad de bienes ¥y servicios basicos asi
como otras destinadas a aumentar los ingresos de los pobres.

El disefio del programa integrado de ataque a 1la pobreza exige el
anédlisis individual de una serie de politicas diferentes que puedan
tener resultados positivos en la erradicacibn de la pobreza. Este tra-
bajo se centra en esta primera etapa del anélisis, para el caso de una
alternativa especifica.

De dicho anédlisis surgirin las opciones que se materializarén en
el marco del programs antipcobreza y las que no lo harén, teniendo en
cuenta las complementariedades y substituibilidades entre ellas, y sus
relaciones con las condiciones macroecondmicas, con la politica econbd-
mica vigente y con las condiciones politicas. Por Ultimo, para cada
opcidén que se haya decidido poner en marcha habra que definir a qué
situaciones especificas se dirigiré, determinando asi su importancia
dentro del conjunto de acciones antipobreza.

8/ En PREAIC (junio 1981) se analiza detalladamente la relaciébn
entre empleo y pobreza.
9/ Seghn PREAIC (agosto 1981).
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IT. CREACION DE EMPLEO

Como va se ha mencionado, el obistivo de los programas presentados en
este trabzajo es colaborar en 1s lucha contra la pobreza a través de

la generacidn de ingresos, por medio de la creacidn de puestos de tra-
bajo. Conviene, entonces, sefialar los mecanismos a través de los
cuales estos preogramas influven sobre el nivel de empleo y los facto-
res de 193 gue ellos dependen.

1. El programa pliblico de creacidn de empleos

empleos contribuye z aumentar el nivel Je empleo es bastante simple.
El efecto se reduce a un aumento exodgeno 19/ en la demanda por trabajo
que se traduciréd en un desplazamiento hacia la derecha de la curva que
la representa. Si se hace el supuesto que este aumento de demanda,
realizade por el gobierno, se concentra en el sector informal de la
economlia y que éste opera como un mercado de competencia perfecta, se
puede usar el grafico 1 para ilustrar los posibles resultados de esta
politica.

En dicho grafico, la curva de demanda por trabajo se desplaza
de la posicién D_ a la posicidén D,. Las lineas Sq, S, vy S, son tres
curvas de oferta‘de trabajo slternativas. Como se obServa; a partir
de la situacién inicial (punto E en el caso de cualquiera de las tres
curvas de oferta), el efecto empleo de la politica dependeréd, dado el
desplazamiento de la demanda, de las elasticidades de las curvas de
oferta y de demanda. Cuanto méz alta sea la elasticidad de oferta
(caso 5,) mayor serd el volumen de empleo creado. A medida que se
van considerando elasticidades mas bajas, una parte del efecto de la
mayor demanda se va desviando a incrementar el salario, hasta que en
el caso extremo de elasticidad de oferta igual a cero (caso S_), el
programa piblico de creacidn de empleos se traduce OGnicamente”en
aumento de salarios.

Cabe suponer gque en un mercado laboral con las caracteristicas
del sector informal,l11/ la curvs de oferta de trabajo tendréd una elas-
ticided relativamente elevada (caso S5,). Asi, el desplazamiento de la
demands daré origen a la cremcidn de empleos y la presidn sobre los
salarios no serd muy alta.

Por otro lado, cuanto mis ineléstica es la demanda por trabajo,
mayor seré el efecto sobre el empleo. En el grafico 2, D y D, repro-
ducen las curvas de igual nombre del grafico 1. La curva D, es una
curva de demands inicial de menor elasticidad. Por efecto Ge la poli~-
tica, ésta se desplazaria a la posicién D, (un desplazamiento de la
misma magnitud que de D a D, 1gual a 3EF). Como se ve, el empleo
aumenta a OA a OD en lugar de aumeantar a 0C, dada la curva de oferta

sg'lé/

La explicacidn de la forma en que el programa plhblico de creacidn de

19/ Es decir, no determinasdo por el accionar del mercado, sino
por una intervencidn directa del Estado.

ll/ Baja calificacidn de los trabajadores, etc.

jﬁ/ En los casos extremos de inelasticidad total o elasticidad
infinita de 1la curva de oferta, deja de ser relevante la elasticidad de
de la curva de demanda.
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2. El programa de subsidios

En el caso del programa de subsidios a la contratacidn de mano de
obra, la explicacidn de los mecznismos a través de los cuales aumenta
el empleo es més compleja, dedo que la politica afecta los precios
relativos de los factores de produccion. Los efectos se materializa-
ran en este caso a través de 1a respuesta que los empresarios den al
incentivo de contratar mano de obra adicional.

Se pueden distinguir un efecto directo y un efecto indirecto de
la aplicacidn de los subsidios. E1l primero consiste en quiénes, y
cudntos, logran acceder a puestos de trabajo subsidiados, mientras que
el efecto indirecto consiste en la incorporacidn de nuevos trabaja-
dores a puestos de trabajo en el sector tradicional de la economia jé/
v en un incremeato de la remuneracidn promedio de los que permanecen
en dicho sector, como consecuencia del pasoc de un contingente de tra-
bajadores hacia el sector moderno, que es donde se aplica el subsidio.
a) E1l efecto directo

£l efecto directo seri enfocado, en primer lugar, a nivel de la
empresa que recibe el subsidio. A este nivel microeconbémico, el otor-
gamiento del subsidio afecta positivamente el nivel de empleo a través
de dos mecanismos: los llamados "efecto de sustitucion" y "efecto
escala'.

El efecto sustitucidn consiste en el aumento en la contratacidn
de mano de obra y la disminucidn del uso de otros factores de produc-
cibn, como resultado de la disminucién del precio de la mano de obra
al aplicarse el subsidio.

Este efecto puede representarse graficamente. En el grafico 3
se muestra la funcidn de produccidn de un bien X, producido por medio
de dos factores productivos, capital (K) y trabajo (L). La isocuanta
Qo representa todas las combinaciones posibles de capital y trabajo
que producen el nivel de produccidn actual. Los precios relativos del
capital (Pg) y del trabajo (Pp) estén representados por la pendiente
de la linea 1 (igual a Pg/Pr). Dados estos precios relativos, el
equilibrio para la firma ocurre en el punto A: la cantidad Qg del bien
X es producida con ON de capitzl y OT de trabajo.

Al aplicar el subsidio 2 3= contratacibn de mano de obra (8), los
precios relativos se modifican y pasan a ser P /(P. - 8).14/ La nueva
linea de precios relativos es le linea 2 (de mayor pendiente) 1o que
implica un nuevo equilibrio en el punto B. Ekn esta nueva situacibdn, y
como consecuencia del subsidio que disminuye el precio de la mano de
obra, la cantidad de mano de obra utilizada aumenta de OT a OM y 1la
de capital disminuye de ON a OJ. La relacidn K/L claramente dismi-

nuye.15/

1%/ En realidad, se deberia hablar del sector tradicional del
drea o las Areas en que se otorga el subsidio, y no del sector tradi-
cional de 1a economia.

A4/ En el caso de un subsidio a toda la mano de obra. Si sblo
se subsidia a una parte de éstz (como en el caso de subsidios a la
contratacidn adicional), los precios relativos relevantes seréan
PK/(P .on (P. - 8) . n.) donde n_ es la proporcidn de trabajadores
no su%sidiados v°n, la proporcidn de trabajadores subsidiados.

15/ Siempre y cuando exirta un grado de sustituibilidad entre
capital y trabajo.
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e capital por trabajo depende de 1la
elasticidad con respecto al salario de la demanda por mano de obra, la
cual a su vez estd determinada r la elasticidad de sustitucidn entre
factores. E1 empleo aumentard més cuanto mayor sea la elasticidad

Este efecto de sustituci

calario de la demanda por mauo de obra, la cual es mayor cuanto mayor
sea la elasticidad de sustitucibn.

Conjuntamente con el efect: sustitucidén se da el otro efecto
microeconomico del subsidio sobre el empleo, el 1llamado "efecto
escala.16/ Este consiste en el aumento del uso de mano de obra y
de los otros factores de producc:dn (sblo capital en nuestro ejemplo)

debido a que al disminuir les saiarios aumenta el nivel de produccidn

bptimo.
En el grafico 3, el aumentr de la produccién de un volumen Q a
un volumen Q,, implica pasar a una isocuanta superior. Dada la nueva

relacién de precios (la pendiente de la linea 3), el nuevo equilibrio
ocurre en el punto C.17/ Con respecto al punto B, la contratacidn de
mano de obra aumenta de OM a OP v el uso de capital aumenta de 0J a OR.

En el caso del efecto sustitucidn hay completa certeza de la
posicibn del punto B (a 1la izquierda del punto A). En cambio, en el
caso del efecto escala, la posicidn final (punto C) dependerd de la
forma de la funcibdn de produccidn, es decir, de la forma de las iso-
cuantas. Normalmeute, sin embargo, se puede afirmar que con respecto
al punto B, habra un mayor uso de ambos factores de produccién.jﬁ/
En cuAnto aumentarid el empleo (y el uso de capital) debido al efecto
escala depende de la elasticidad precio del bien producido y de la
elasticidad de la demanda derivada por los factores que lo producen.
Cuanto mayores sean eéstas mayor sersd el efecto sobre el empleo. Pero
nbtese gue afGn cusndo los valores de estas elasticidades sean muy
altos, el aumento en el empleo debido al efecto escala no se materia-
lizard si la disminucibn de los salarios no conlleva una disminucidn
del prscio del bien que impligue un aumento de la cantidad en gue éste
es demandado.

Ia suma de los efectos sustitucidn y escala resulta, al final, en
un aumento del empleo, de OT a 0P.19/

(Cuhl es la situacidn del sector moderno como un todo? Considé-
rese el grafico 4, el cual describe la situacibén del mercado laboral en

dicho sector de la economia. Ldm es la curva que representa la demanda

16/ Anédlogo al "efecto ingreso! del andlisis de la demanda por
bienes.

17/ La linea 3 y la linez 2 seran siempre paralelas en el caso
en gue se subsidie al total de 1a mano de obra. Si sdlo una parte de
ella es subsidiada, las lineas 2 y 2 pueden no ser paralelas (en térmi-
nos de la nota 14, n ¥y P pueden tomar valores diferentes en los
puntos C y B), pero los resultados son similares.

jﬁ/ Aunque cabe concebir el caso en que la mano de obra sea un
factor de produccidn "inferior" en la produccidn de un determinado
bien, en cuyo caso en el punto C se utilizarid menos mano de obra que
en el punto B, pero mas que en el punto A.

19/ 86lo en un caso muy ''rebuscado', andlogo al caso de los
bienes llamados de Giffen en el zanélisis de demanda, disminuiria el
empleo como consecuencia de uhsn disminucidén del precio del trabajo.
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por trabajo en dicho sector.DP/ La linea rw muestra el salario pro-
medio imperante, que no puede disminuir debido a la legislacidn de
salarios minimos, = la accidn de los sindicatos, etc., y que equivale,
por tanto, a la curva de oferta de trabajo. También se indica cuél

es el ingreso de subsistencia: el salario sw.

Dados el salario fijo v la demanda por trabajo, el nivel de
empleo en el sector moderno es OX, nivel al cual el salario pagado es
igual al valor de la productividad marginal del trabajo y es, por
tanto, una situacidn éptima desde el punto de vista privado.

Si OF representa el tamafio de la fuerza laboral total del pais,
entonces XF serd el empleo en el sector tradicional de la economia,
donde cada trabajador recibe un salario igual = sw. Es importante
destacar que este volumen de trabajadores que no puede encontrar empleo
en el sector moderno no estard desempleado, sino subempleado en el
sector tradicional.2l1/

(Cudles son las posibilidades de aumentar el empleo en el sector
moderno? Desde el punto de vistes privado, ninguna. Pero surge una
posibilidad si el problema es visto desde una optica '"social'. Una
solucidn de este tipo serid incentivar el aumento del empleo hasta el
punto en que el valor de la productividad marginal del trabajo sea
igual al incremento en consumo que el trabajador experimentara por
pasar del sector tradicional al sector moderno, de tal manera que en
el mercado de bieunes el incremento resultante de demanda pueda ser
satisfecho con la mayor produccidn.

Este incremento en el consumo serd igual al salario pagado menos
el ingreso que ya obtenia el trabajador, es decir, rw-sw. 22/ La dis-
tancia AG mide esta magnitud en el grifico 4. En consecuencia, segun
el razonamiento presentado, el empleo puede expandirse en el sector
moderno hasta que el valor de la productividad marginal del trabajo
sea igual a la distancia AG. Esto ocurre a un nivel de empleo de
0G' (A'G' = AG).23/

E1 pago adicional de salarios, equivalente al Area ABG'X es
mayor que el incremento en la produccidn (4rea AA'G'X), en una magni-
tud equivalente a2l tridngulo ABA'. Este es el costo gue debera ser
asumido por el gobierno para incentivar la creacida de empleos.

39/ Ldm es la curva del vualor de la productividad marginal del
trabajo.

gj/ Estid subempleado debido al bajo nivel de ingresos gue
obtiene al participar en actividsdes de muy baja productividad.

gg/ Suponiendo que el ahorro es igual a cero.

gé/ Debido a este incremento en el nivel de empleo, la produc-
cibn total aumenta en una magnitud medida por el &rea AA'G'X, es decir,
el Area bajo la curva del vzlor de la productividad marginal del tra-
bajo en el tramo XG'. EL consumc total aumenta en el area ABCG, es
decir, el valor de los salarios recibidos por los nuevos empleados
(ABG'X) menos el consumo que ya realizaban (GCG'X). Se puede demostrar
que AA'G'X» ABCG, de donde se deduce gue la nueva produccidén no sola-
mente permitirad satisfacer el mayor consumo debido al mayor volumen de
empleo sino que incluso rests un sobrante.
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El efecto directo de un subsidio a la contratacidn de mano de
obra, equivalente al adrea del triéngulo ABA' en el grafico 4, es el
aumento del empleo en el sector moderno en una magnitud igual a la dis-
tancia X3'. Cabe sefialar que este efecto directo seri mayor cuanto més
elbdstica sea 1la curva de demanda por trabajo. Por ejemplo, en el mismo
griafico 4, se muestra una curva de demanda por trabajo mas elastica
(L', ). En tal caso el aumento en el empleo serid de XG'' (A''G'' = AG),
mayor que X3' aunque nbétese gque en tal caso el pago de subsidios sera
también mayor (ADA''>ABA').24/

Es importante sefialar, antes de pasar a analizar el efecto indi-
recto de los subsidios, el hecho de que la magnitud del efecto directo
no necesariamente coincide con el nlmero de puestos de trabajo subsi-
diados. No se puede suponer que el aumento de contratacidon de mano de
obra de una empresa que recibe subsidios se deba en un cien por ciento
a ellos.

Por ejemplo, en Balkenhol (1979) se dan los siguientes resulta-
dos referidos al programa "Subsidio al empleo en pequeflas empresas'" del
Reino Unido. De una encuesta realizada en 1977 que cubrido 110 peguefias
empresas, las respuestas a la pregunta "écuidntos empleos se habrian
creado de todas maneras, prescindiendo de los subsidios?" fueron las
siguientes: un 25% de los empleos creados no se habrilan creado de nin-
guna manera sl no fuera por el subsidio; un 27% se crearon para lograr
el beneficio del subsidio; y un 48% se habrian creado de todas maneras
aun en ausencia del subsidioc. Es decir, al menos un 48% de los empleos
creados por estas firmas no deben considerarse como debidos al sub-
sidio.gi/ Otros ejemplos, tomados de la misma publicacidn, muestran
gue el nGmero neto de empleos creados como porcentaje del nlimero total
de puestos de trabajo subsidiados en diferentes palses europeos, no ha
sido mayor que 40%: entre 15 y 40% en el caso del "Pacte Nationale
d'emploi" francés, 30% en el caso de "Prime d'incitation & la création
d'emploi" del mismo pals, entre 17 y 21% en el "Premium Employment
Programme" de Irlanda, etc.

b) E]l efecto indirecto

El paso de un contingente de trabajadores al sector moderno ten-
dra como resultado la incorporacibdn de nuevos trabajadores al sector
tradicional y el aumento de la remuneracidn promedio en este 0ltimo.
Los que ocupan los nuevos puestos de trabajo en el sector moderno (que
pueden no ser los méas pobres y menos capacitados) dejarén vacantes
puestos de trabajo en el sector tradicional,éé/ de donde provienen,

g&/ En esta discusibén se ha supuesto que el salario es el Unico
costo de crear un puesto de trabajo y que existe capacidad instalada
ociosa.

éi/ Téngase en cuenta ademés que éstas son las respuestas dadas
por los propios empresarios. Cabe esperar que sus respuestas estén
sesgadas a justificar la existencia del subsidio.

gé/ Cabe seflalar que aun cuando un puesto de trabajo subsidiado
sea llenado por un trabajador que proviene del sector moderno, éste a
su vez estaré dejando vacanie otro puesto de trabajo en el sector mo-
derno que, en Oltima instancia, serd llenado por alguien que viene del
sector tradicional.
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muchos de los cuales seran llenados por trabajadores pobres (cuyas
caracteristicas probablemente nc les permitlan acceder a los nuevos
puestos de trabajo creados en el sector moderno). Este mecanismo
supone la existencia de 'vasos comunicantes" entre los sectores mo-
derno y tradicional.

El grafico 5 muestra la situacidén del mercado laboral del sector
tradicional. Se asume que en dicho mercado existe perfecta competen-
cia y gue la curva de oferts tiene pendiente positiva. Antes de la
introduccidn del subsidio en el sector moderno, esta curva es L ¥y
la curva de demanda, L £ ElL eguilibrio ocurre en el punto K, deter-
minando un salario KJ ?equivalente al salario sw ya mencionado) y un
nivel de empleo 0J (eguivalente = XF en el grafico ).

Cuando el gobierno pone en préctica la politica de subsidios, un
cierto contingente de trabajadores, como ya se sefiald, pasa desde el
sector tradicional al sector moderno. Esto determina un traslado
hacia la izquierda de la curva de oferta L hasta la posicidn L' e
La magnitud del traslado es igual a EJ, eqlivalente a la distanci$
XG' en el grafico k.

£l nuevo equilibrio en el mercado laboral del sector tradicional
se da en el punto N. En consecuencia, el nivel de empleo en este
sector se reduce a OH y el salario sube a NH. Dos aspectos saltan a la
vista, y conforman el efecto indirecto del subsidio. En primer lugar,
el empleo en el sector tradicional se redujo s6lo en la magnitud HJ,
aun cuando el nimero de trabajadores gue paso al sector moderno equi-
vale a la distancia EJ. Claramente ES>» HJ, lo cual significa gque gran
parte de los puestos que guedaron vacantes en el sector tradicional
son llenados por nuevos trabajadores. En segundo lugar, los trabaja-
dores que permanecieron en el sector tradicional vieron sus ingresos
aumentar al subir el salario.

La magnitud de estos dos componentes del efecto indirecto del
subsidio depende de tres factores. En primer lugar, de la elasticidad
de la demanda por trabajo en el sector moderno. Mientras mas alta
sea ésta, mayor seré el coantingente de trabajadores que pasan a dicho
sector y mayor es el desplazamiento hacia la izquierda de la curva de
oferta de trabajo en el sector tradicional. El gréafico 6 reproduce
el grafico 5, y se incluye una nueva curva final de oferta, L'%. Si

se toma como referencia la curva L', del grafico 4 (mas elastica que
L., ), la curva de oferta L se trasladard a la posicién L'! (a 1a
izquierda de L' ,).27/ En éste caso, la distancia AB representa el

nimero de nuevos trggajadores. Claramente, AB)JHLE@/ Es decir,
cuanto mas elastica es la demanda por trabajo en el sector moderno,
mayor es el nlimero de nuevos trabajadores en el sector tradicional.
Asimismo, mayor serd el salario de equilibrio en este sector (QB» NH) .
En segundo lugar, cuanto mis ineléstica sea la curva de demanda
por trabajo en el sector tradicional, mayor sera el nimero de nuevos
trabajadores en dicho sector, y mayor el salario de equilibrio. E1
grafico 7 reproduce el grafico 5, aungue ahora se iacluye una curva

27/ El segmento AE serid =iempre mayor que el segmento BH, dada
la inclinacidn negativa de la curva de demanda. Esto es lo que deter-
mina que AB> EH.

28/ AJ en el gréafico 6 equivale a XG'' en el grafico L,
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de demanda por trabajo més inelédstica, L . Dado el desplazamiento de
1a curva de oferta, el ntmero de nuevos trabajadores en el sector
tradicional seréd igual a ER en el caso de L, , ¥ & EH en el caso de Ldt'
Claramente, ER> EH. El salario aumenta has%é‘QR en el primer caso ¥y
hasta NH en el segundo. Se desprende del grafico que QR> NH.

Por filtimo, cuanto mayor sea la elasticidad de la curva de oferta
de trabajo en el sector tradicional, mayor seréd el nOmero de nuevos
trabajadores en dicho sector, aunque el salario de equilibrio seré mas
bajo que en el caso de una curva de oferta menos eléstica. E1 grafico
8 nuevamente reproduce el gréfice 5, con la inclusidn de una curva de
oferta de trabajo, L__,» més eléstica que la original, L ,. Aguella
se traslada hacia la izquierda hasta la posicibn L'gt1l, S*en 1a misma
magnitud en que L__ lo hizo (igual a EJ). Como resultado, en el caso
de 1a curva de of8rta mas eléstica, el nlmero de nuevos trabajadores
en el sector informal es EZ, mayor que la magnitud EH del caso ori-
ginal. Sin embargo, el salario sube s56lo hasta TZ, menor que el sala-
rio NH resultante en el primer caso.

%, Efectos globales positivos

Tanto la aplicacibn de un subsidio a la contratacidn de mano de obra
como un programa publico de creacidn de empleos desencadenan una serie
de efectos intersectoriales y macroecondmicos con consecuencias positi-
vas sobre el nivel de empleo. Los primeros se refieren a los cambios
en los precios relativos, en las cantidades producidas y en los insumos
utilizados por los diferentes sectores de la economia como consecuencila
de los efectos mencionados en las secciones anteriores. Estos efectos
intersectoriales dependen de las relaciones intersectoriales de la
economia.29/ Mientras mis intensivos en trabajo sean los sectores que
proveen de insumos a los proyectos ejecutados bajo el programa piiblico
de creacibdn de empleos y mientrss mhs fuertes sean los encadenamientos
de los sectores que hacen uso del subsidio a la contratacidn de mano
de obra con otros sectores de la economia, mas fuertes seran estos
efectos y mayor seréd el aumento en el empleo que ocasionen.

Sin embargo, sin un cononcimiento detallado y exacto de las rela-
ciones o encadenamientos de los diferentes sectores de la economia ¥y
de lsgs relaciones de complementariedad o sustituibilidad que en ella se
dan, no se podré predecir la fuerza de los efectos intersectoriales.

Los efectos macroeconbdbmicos positivos de estos programas se
pueden englobar bajo el nombre de "efecto multiplicador', el cual
incluye todos los efectos macroecondémicos expansivos que resultan de
la aplicacibén de los subsidios y del programa plblico de creacidn de
empleos. Estos efectos surgen de la expansidn inicial de la demanda
agregada, la cual ocurre debido 2 los siguientes factores: aumento en
el ingreso disponible de las persounas (por el sumento del empleo ¥,
quizas, por aumento de salsrios), aumento de beneficios de las empresas
(en el caso de los subsidios y siempre que no trasladen totalmente
1z disminucidn de costos en forma de salarios més altos y menores pre-
cios), y aumento del déficit phblico (el gasto fiscal usado para finan-
ciar los subsidios o el programa phblico de creacibn de empleos menos
el aumento en la recaudacidn tributaria gue resulta de los efectos
expansivos).

32/ Tal como aparecen, vor ejemplo, en una tabla insumo-producto.
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E1l tamafio del efecto multiplicador dependera de las propensiones
marginales a consumir los diferentes bienes y la capacidad de oferta
de los diferentes sectores de la economia.

k. Efectos negativos sobre el empleo

Es bueno sefialar que la aplicacidén de un programa de subsidios a la
contratacidén de mano de obra o de un programa publico de creacidén de
empleos no sblo genera, como ya se indicbd, cambios positives en el
nivel de empleo, sino también ciertos cambios negativos. Por diversos
motivos, que se sefialan mas abajo, estos programas dan origen a reduc-
ciones del nivel de empleo en otros sectores concomitantemente al
aumento del empleo gque generan. Esto se conoce como el "efecto de
desplazamiento.

El efecto de desplazamiento se manifiesta tanto a nivel micro-
econdmico como a nivel macroeconbdbmico. El principal efecto macro-
econbmico se refiere al costo de oportunidad del gasto involucrado;
es decir, al utilizar un cierto monto de recursos para financiar los
subsidios o el programa piblico de creacidn de empleos, se estid redu-
ciendo la utilizacidén de estos fondos en otra parte. Esto puede
ocurrir por reasignaciones de gasto piblico gque directamente lo dis-
minuyen en otro rubro, o puede ocurrir por aumentos de impuestos que
implican un menor gasto privado. En ambos casos se estan dejando de
crear otros empleos en la economia.

El primer aspecto microecondomico del efecto de desplazamiento
concierne a las relaciones entre empresas en el mercado. Si una em-
presa, al disminuir.sus costos debido a un subsidio a la contratacidn
de mano de obrsd, 1ogra ampliar su parte del mercado,30/ estd afectando
la posicidn de otfad empresas que por alguna razbn no reciben el sub-
sidio. Asi, estas Gltimas se ven obligadas a disminuir su produccidn,
lo cual las llevarid a reducir su contratacidén de mano de obra. Igual-
mente, si en el programa publlco de éreacidn de empleos hay un proyecto
que produce’ blenes comerc1ables, sé puede estar afectando a los actua-
les productofes.' e .-

En segundo 1ugaf, hay un aspecto del efecto de desplazamiento que
ocurre al interior-de chda- firma que recibe subsidios, si es que éstos
se otorgan sbélo para una determinada categoria de trabajadores (como
podrian ser los jovenes, o los no calificados, etc.). En este caso
habré una tendencia para ir sustituyendo progresivamente los trabaja-
dores no subsidiados- por trazbajadores subsidiados. En el trabajo de
Kesselman y otros (1977).se dice que, por ejemplo, como consecuencia
de un subsidio que reduzca el costo marginal del trabajo en 1%, aumenta
la demanda por obreros en 0.2% pero disminuye la demanda por empleados
en 0.1%.

Este mismo efecto puede darse al interior del gobierno en el caso
del programa piblico de creacidn de empleos. Por ejemplo, Haveman
(1977) afirma, refiréndose al "Programa de emplec social' de Holanda
que "la organizacién de los subsidios 31/ en el programa dio un enorme
incentivo a las municipalidades para contratar trabajadores del progra-
ma para llevar a cabo funciones municipales. Estas funciones habian
sido ocupadas en el pasado por empleados municipales regulares'.

29/ A través de menores precios al consumidor, por ejemplo.
31/ Que el gobierno central confiere a las municipalidades para
financiar el programa.
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III. CRITERIOS 4 TEIER EN CUENTA EN EL DISERO
DE LOS PROGRAMAS

En este capitulo se hard mencibn a los criterios mas importantes que
han de tomarse en cuenta en el diseflo del programa de subsidios ¥y en

el del programa phblico de creacidn de empleos para maximizar los bene-
ficios recibidos por el grupo cbjetivo. Sin embargo, antes de pasar

a ello es bueno sefialar que dos condiclones necesarias, aunque no sufi-
cientes, vara que los programas o0blicos de creacién de empleos y de
subsidios a la mano de obra sean exitosos es definir cuidadosa y deta-
1ladamente tanto el grupo de participantes deseado como el objetivo
general, de manera de no desperdiciar recursos por falta de claridad

en lo gue se propone el gobieruaoc.

La falta de una buena definicidn del grupc de participantes
deseado en los programas, o grupo objetivo, conducird a una alta pro=-
porcidén de filtraciones de beneficios hacia grupos distintos de aquel
al cual se desea beneficiar. M3s3 aln, una definicidn vaga o inexis-
tente de grupo objetivo no permitiréd apreciar la magnitud de tales
filtraciones y, vor ende, no peraitird tomar las medidas adecuadas
para corregir la situacidn.

Asimismo, si el objetivo general que anima a estos programas no
es definido detalladamente, serd dificil aprovechar al maximo los re-
cursos disponibles. Muchas oportunidades positivas podrian ser deja-
das de lado, asi como podrian dedicarse tales recursos a actividades
poco atractivas. Al igual que en el caso de la definicidn del grupo
de participantes, tales situacicnes pasarén desapercibidas en una
proporcidén importante sin una definicidn clara del objetivo general,

v no se podran tomar las medidas del caso para corregirlas.

1. El programa de subsidios

Los mecanismos por medio de los cuales se determinan el tipo y magnitud
de los beneficios recibidos por el grupo objetivo en el caso de los
programas de subsidios a la contratacion de mano de obra, se pueden
estudiar a través de ocho caracteristicas basicas de dichos subsidios.
A continuacibdn se mencionan cuzless son éstas y sus efectos.

En primer lugar, el subsidio puede estar destinado a la creacidn
de emplecs o a la conservacibn de empleos. En el segundo caso, se
trata de dar incentivos para que las firmas no disminuyan su contra-
tacién de mano de obra, es decir, para evitar despidos, y estén normal-
mente asociados a una recesidén econdmica. Los subsidios a la creacidn
de empleos, por el contrario, estén diseflados para que las firmas
aumenten su contratacidébn de mano de obra. La mayoria de los esquemas
de subsidios puestos en préctica corresponden a este tipo. Es éste
el tipo de subsidios que debe crearse en los paises de la regidn para
conseguir el objetivo de aumentar las posibilidades de empleo de los
pobres y para que exista el efecto indirecto mencionado en la seccibn
anterior.

En segundo lugar, el subsidio puede ser de reclutamiento, segln
el volumen total de contratacidn o seghn el volumen adicional de con-
tratacibén. El subsidio de reclutamiento es un subsidioc que se paga
por cada nueva persona que sea incorporada a la firma. Suele estar
asociado con los subsidios para prevenir despidos (como el inglés "Sub-
sidioc temporal al empleo™). Su lado positivo es que permite identificar
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claramente a miembros del grupo objetivo y "llegar" a ellos. Su
asnecto negativo es que da lugar a un aumento en la rotacidn de traba-
jadores dentro de cada firma, pues éstas, una vez cumplido un cierto
plazo minimo, despiden trabajadores para reemplazarlos por auevos
trabajadores y hacer uso del subsidio.

Por otro lado, el subsidio otorgado seghn el volumen total de
contratacidn es muy poco eficiente en 1llegar al grupo objetivn, pues
todo trabajador es subsidiado. Dados los propbdsitos de una politica
de subsidios al empleo como parte de 1la lucha contra la pobrzza, mejor
serd tratar de llegar sdlo al grupo objetivo. Asimismo, un subsidio
de este tipo es poco eficiente en términos del nlmero de puestos de
trabajo creados por ddlar gastado.

Asi, el subsidio seghn volumen adicional de contratacibén aparece
como la mejor solucidén. Este consiste en concentrar los subsidios
s0lo para aumentos en el volumen total de contratacidn de 1la firma.32/
De esta manera se evita la mayor rotacidn de trabajadores y se da 1la
méximz eficiencia en cuanto 2 puestos de trabajo creados por dbélar
gastado. Una variante interesante de este Gltimo tipo de subsidios
es aumentar progresivamente el volumen de empleo sobre el cual la
mayor contratacion se considera empleo adicional.33/

En tercer lugar, el subsidio puede ser general o selectivo.
Cuando el subsidio es general, no se requiere que el trabajador subsi-
diado relna caracteristica alguna. Este tipo de subsidios, por defi-
nicidn, carece de grupo objetivo. Suele usarse para superar problemas
coyunturales de empleo, como en los casos del programa "Subsidio tem-
poral al empleo'" inglés, el programa '"New Jobs Tax Credit" americano
y el programa de subsidios Chileno,é&/ y son de muy poca eficiencia en
la lucha contra la pobreza.

El subsidio selectivo se otorga sbélo por trabajadores que refinan
ciertas condiciones, tales como edad, sexo, nivel de ingreso, nivel de
educacién o lugar de residencia. Es decir, el tratar de llegar a un
grupo con determinadas caracteristicas (grupo objetivo) necesita de

22/ Es decir, si una firma contrata un nuevo trabajador sin
aumentar su nivel de empleo (por ejemplo, debido a un despido ante-
rior) no tiene derecho al subsidio.

éé/ Por ejemplo, en los Estados Unidos, el programa '"New Jobs
Tax Credit'" otorga el subsidio s6lo a las firmas que expanden su nivel
de empleo por sobre el 102% del nivel del afo anterior. En Chile el
programa de subsidios a la contratacidén de mano de obra adicional ha
operado de una manera similar. Al crearse en 1975, se consideraba
empleo adicional a aquél por sobre el nivel de contratacidn existente
el 21 de marzo de 1975. En 1977 se renovd la existencia del subsidio
¥ la base cambibé a ser el nivel de contratacidn del 31 de marzo de
1977. En 1978 se volvid a renovar ¥y la base cambid a ser el nivel
de contratacidn del 31 de marzo de 1978.

34/ Aunque en este Gltimo caso implicitamente se deja fuera de
posibilidades a ser subsidiada a alrededor de 40% de 1la PEA por no
estar inscrita en alguna institucién de previsidn social.
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istencia de un subsidic selectivo. Estos subsidios sin embargo,
ngar a dos problemas: pueden ocasicnar una progresiva sustitucidn

abzjadores no subsidiados per trabajadores subsidiados y son més
dificiles de administrar que sub:ridios generales.

Por ejemplo, los subsidios selectivos segln caracteristicas
demogrificas son muy populares, rues permiten mejorar las oportuni-
dades de empleo de grupos de 1a roblacidn con graves problemas de
emplec, tales como los jbvenes, los ancianos o las mujeres. Sin em=-
bargo, debe procederse con cuidado pues puede darse el efecto antes
mencionado de sustituir a los trabajadores no subsidiados, lo gue en
este caso podria significar desplazar a jefes de hogar, agravandose
asl el problema de pobreza.

Por su parte, los programas de subsidios selectivos seglin re-
giones son una alternativa bastante importante 22/ y tienen la ven-
taja de que dificilmente ocasicnan el efecto de sustituir trabaja-
dorez no subsidiados por trabajadores subsidiados.éé/

En cuarto lugar, el subsidio puede ser de monto fijo o de monto
variab.e. En el primer caso, el subsidio serad un mayor porcentaje de
los salarios méas bajos y, por 1o tanto, tiende a aumentar el empleo
de 1los trabajadores menos califizados. En el caso de monto variable,
éste puede variar de acuerdo al salario, a la duracidn del subsidio,
etc.

En quinto lugar, el subsidio puede ser pagado al trabajador

o @l empleador. En el primer caszo, el subsidio consiste en un pago
gue recibe directamente el trabajador sin intermediacidn de la
empresa que lo emplea. Al ser 231, este tipo de subsidios opera a
través de la oferta de trabajo y no de la demanda. La Unica forma
en que el empleo pueda aumentar en este caso es que el subsidio se
tradurca en un aumento del trabaijo ofrecido por los trabajadores éZ/
v gque los salarios sean flexibies a la baja. Como lo primero puede

35/ Es bueno hacer hincarié en la necesidad de una orientacidn
rogisnal a los programas bajo esiudio. Al menos en las primeras eta-
pas de su aplicacidn, ellos deberédn circunscribirse sbdlo a ciertas
regiones del pais (tales como provincias o distritos) determinados
previam=ate segln ua mapas de pobreza. Dadas las limitaciones (admi-
nistrativas, de recursos e, inclisive, politicas), la etapa de apli-
cacidn a nivel nacional para el orogr-ma do subsidios y el programa
piblico de creacibébn de empleos seréd posterior. De esto se deduce la
importancia de los subsidios selectivos segun regiones.

éé/ Dos ejemplos de este tipo de programas son el "Premium
Employment Programme" de Irlandz y el "Allegmeine Massnahmen zur
Arbeitebeschaffung'" de Alemania. En el primero, cuando el empleo
se crea en Dublin el subsidio es de 25% del costo salarial hasta por
un mhaximo de 6 000 dbdleres; cuando el empleo se crea fuera de la capi-
tal, se subsidia el 50% del costo salarial y hasta por 8 000 dblares.
E1 programa alemAn es més estricto aln: sbélo se otorga el subsidio a
empresas situadas en regionec cuva tasa de desempleo sea al menos
medio punto porcentual mayor aue le tasa nacional de deseupleo.

37/ Es decir, que se traduzca en un desplazamiento hacia la
derecha de la curva de oferta de trabajo relevante.
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iguslmente darse o no darse 38/ - lo segundo dificilmente ocurriré, se
concluye que este tipo de subsidio nc da lugar a un aumento del nivel
de empleo. Lo que sl generarid es un aumento del ingreso de los ya
empleados.

En Estados Unidos se creb un subsidio de este tipo {21 "Earned
Income Tax Credit"). Al reconocerse que un subsidio de este tipo no
generaria un mayor empleo, se crearon nuevos sistemas, tzal como el
"New Jobs Tax Credit', gue oper=ar a través de la demanda por trabajo,
al ser otorgado el subsidio a2l empleador.

El subsidio otorgado al empleador, al disminuir el costo para el
emplezdor de contratar mano de obra azdicional, si genera empleo adicio-
nal aun cuando los salarios no scan flexibles a la baja.ég/ No se
generan mayores ingresos para los trabajadores ya empleados,ﬁg/ aun-
que cabe esperar que los trabajadores que pasan a ocupar los puestos
de trabajo subsidiados vean su ingreso aumentar. La mayoria de los
programas de subsidios existentes corresponden a este tipo.

Asi, los propbsitos del programa de subsidios se cumplen con
subsidios pagados al empleador y no con subsidios otorgados directa-
mente al trabajador.

En sexto lugar, los subsicdios pueden ser pagados directamente
o ser otorgados a través de créditos tributarios. Le segunda alterna-
tiva genera menos empleo por dolsr de subsidio pues parte de la reduc-
cibén de impuestos no es gastada. Sin embargo, esta alternativa tiene
la ventaja gque se puede usar la infraestructura administrativa exis-
tente.

En séptimo lugar, puede ser gue el subsidio se otorgue a todas
las empresas o s0lo a una parte de éstas. EIl pagar el subsidio a sdlo
cierto tipo de empresas puede dzrse a veces implicitamente, como en
el caso de los subsidios regionales (quedan fuera las empresas de
ciertas regiones) o de los subsidios segln el volumen adicional de

38/ E1 grafico 9 muestra "a decisibén de un individuo entre ocio
e ingreso. En la situacidn inicial el salario que recibe esta repre-
sentado por la pendiente de la linea MN. A esta tasa de salario, ¥y
dadas sus preferencias entre ocio e ingreso, el individuo maximiza su
utilidad al nivel uq en el punte G. Trabaja BM horas, a cambio de un
ingreso OD. 81 ahora se le otorgs un subsidio igual a cierto porcen-
taje de su ingreso, para cualqui~r nivel de éste, la linea MN rota
hasta la posicidén MN'. E1 resultado en términos de las horas traba-
jadas dependerid de las preferencias del individuo. Si éstas pueden
representarse con la curva de indiferencia up, el subsidio aumenta
el nfimero de horas trabajadas, dc¢ BM a AM, al ocurrir el equilibrio
en el punto H. Pero si en vez d- us la curva de indiferencia rele-
vante fuera uz, el equilibrio psra el individuo ocurre en el punto J,
lo cual implica una disminucidn cel nlmero de horas que desea traba-
jar, de BM a CM. ©No hay ninguns presuncidn tedrica que permita afir-
mar gque una de las dos situasciones finales es mas plausible que la
otra.

%9/ Al traducirse en un desplazamiento hacia la derecha de la
curvs de demanda por trabajo relevante.

&9/ Al menos que el emplesdor "traspase' parte del subsidio
a los trabajadores en forma de muyores salarlos.
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contratacién (quedan fuera las empresas que no aumentan el volumen
de contratacidn), o explicitamente.h1/

El propdsito de excluir cierto tipo de empresas puede responder
2 motivos tales como acotamiento del grupo objetivo por esta via y
mayor eficiencia en el gasto de ios recursos, al no otorgar subsidios
a empresas que realmente no los recesitan para aumentar la contra-
tacidn de mano de obra.

En octavo lugar, los subsiiios pueden ser temporales o de dura-

A

cibdn indefinida. La definicidéwn cel subsidio como temporal o indefi-
nido depende dé la naturalezs de¢  problema gque se quiere atacar. Los
subsidios temporales pretenden &< lucionar problemas coyuaturales,
tales como el desempleo caus=zdo por une recesion. Una vez supcrado
el problema macroecondmico, se ' olucionarad™ el problema del empleo

v no habria por qué seguir con =  subsidio. En cambio, dado que es
el problema de la pobreza el que se pretende resolver, y que éste es
un problema gue va mucho més #1717 que las crisis recurrentes del
sistema econdmico, se necesi u: subsidio de duracion indefinida.

-y
i
|

S4lo asi se logrard inducir uns verdadera sustitucidn de capital por
trabajo que permenezca en el lLar.o plazo.k2/

Como conclusiodon, el tiwvo . subsidi;_que se necesita para com=-
batir el problema del subemplco - pobreza, el cual es un problema no

coyuntural, es: un subsidio de creacion de empleos, que se otorgue
seglin el volumen =zdicional de¢ emvrleos, con algln grado de selectividad
(como por ejemplo, segin regiore) gue se otorgue al empleador, y de
duracién indefinida. Las carscteristicas de la situacidn en cada pals
determinaran, ademés, si el cubsidio ha de ser de monto fijo o varia-
ble, si se pagaréd directamente o a2 través de créditos fributarios, y
qué tipo de empresas seran eclegitles.

2. El1 programa pOblico de creacidn de empleos

1 programa phbklico de orecaciin de empleos deberd estar coastituido
principalmente por proyectos que resulten en la crescion de activos
fitiles para la sociedad. Asi, I beneficios que este programa gene-
rarid sobre el grupo objetive sureen tantc de la etapa de construccion

de los activos cormo de la etsps e operacion de éstos. Los beneficios
41/ Por ejemplo, en Chilz se requiere la intervencidn de alguna
institucidén de previsidn social: s6lo las empresas adscritas a alguna
de ellas pueden solicitar el subsidio. Asimismo, se explicita que las
empresas en que el Estado tienc .na representacidn igual o superior a

| sector phblico o a la gran mineria del
i idio. En BEstados Unidos, en el pro-
las firmas que muestren un aumento de

30% vy aquellas que pertenecen
cobre no pueden solicitar el
grama "New Jobs Tax Credit",

5% en el costo salarial tots” y .a incremento de 2% en la contratacidn,
con respecto al afio anterior, p.:den solicitar el subsidio.

L2/ Cabe notar que 1s may ria de los subsidios puestos en préac-
tica han sido concebidos origins mente como temporales a poste-

riormente ser extendidos en ~1 t empo mediante renovaciones de la
legislacidn respectiva.
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surgidos de la primera etapa son esencialmente de corto plazo, mien-
tras que los de la segunda etapa son de largo plazo.hk3/

A continuacidn se hacen algunas reflexiones sobre los factores
gue hay que tener en cuenta en el disefio del programa publico de
creacidn de empleo para maximizar los beneficios recibidos por el
grupo objetivo en ambas etapas de los proyectos realizados.

a) Etapa de construccibn

Los beneficios para el grupo objetivo de esta etapa de los pro-
yectos emprendidos consisten en los salarios pagados a la mano de
obra no calificada. En realidad, tales salarios son el resultado més
rapido y visible de un programa phblico de creacidén de empleos. Son
tres los factores que hay que tener en cuenta para determinar la mag-
nitud de tal beneficio gque, aunque diferentes, estan relacionados
entre si: la efectividad en llegar al grupo objetivo, el nivel de los
salarios pagados, y el grado de intensidad en trabajo de los pro-
yectos.

i) En primer lugar, la efectividad en llegar al grupo objetivo
se refiere al grado en que éste se beneficia de los salarios pagados
a la mano de obra no calificada. Esto estéd condicionado por dos fac-
tores. Por un lado, el nivel de los salarios pagados puede influir
en la composicidn de quienes acuden al programa para emplearse: si
se pagan salarios relativamente altos, el trabajo ofrecido se tornaré
atractivo también para personas menos pobres gque aquellas a las cuales
el programa va dirigido. Por otro lado, la efectividad con que los
miembros del grupo objetivo sean contratados para la puesta en marcha
de los proyectos depende en forma importante de la organizacibén, pla-
nificacidén y administracién del programa. Se deberén dictar medidas
explicitas conducentes a maximigar la "llegada" al grupo objetivo y se
debera velar por su estricto cumplimiento.

ii) En segundo lugar, se ha de fijar el nivel de los salarios
pagados a la mano de obra no calificada a un nivel "adecuado". Este
nivel adecuado puede definirse con respecto al nivel del salario de
mercado imperante para ocupaciones similares a las que se ofreceran,
existiendo, por tanto, tres alternativas: que el salario pagado por
el programa sea menor, igual o mayor que dicho salario de mercado.

Obviamente, los planificadores tendrén que decidirse sbélo por
una de las tres alternativas. No deberéd ser la Gltima, a pesar de que
si el salario pagado por el proyecto es mis alto que el de mercado la
familia que lo recibe esté recibiendo una efectiva ayuda para abandonar
la pobreza, por los siguientes motivos: pagar salarios altos permite
beneficiar a un nlmero muy reducido de familias (dada la limitacidn
de recursos); el programa de creacidén phblica de empleos no es la
Gnica politica destinada a aliviar la pobreza por lo que no debe pre-
tenderse que los salarios pagados en este caso solucionen totalmente
la situacidn; los participantes en la construccibn de los activos reci-
biran muchas veces al menos parte de los beneficios que éstos generan,
de modo tal que esto debe considerarse parte de los ingresos que deri-
van del programa; y, como ya se menciond, salarios altos pueden atraer
participantes gque no son miembros del grupo objetivo.

Ez/ Algunos proyectos rinden beneficios para el grupo objetivo
solamente en la primera etapa, de corto plazo, tales como limpieza de
calles o actividades de ornato en zonas habitadas por personas de
altos ingresos.
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gue tienen a su favor el hecho de gque permiten benefici
ntmero de familias, sbdlo operarér eficientemente si hay una gran can-
tidad de trabajadores abilertamente desempleados, pues stlo para

elguien que no reciba ningln i serid atractivo un salaric muy
bajo. Sin embargo, el desemp o5 la parte principal del problema
y, por tanto, no son los desempleados sinc los subempleados quienes
conforman el grupo objetivo. Por otro lado, el pretender llegaer z un
ninzro muy grande de familias a través de salarios muy bajos puede
convertirse en una exageracidn gue desemboque en pagar salarios tan
bajos que resulten totalmente triviales.ﬁ&/

Por eliminacibn, entonces, se deduce que la mejor forma de bene-
ficiar 21 grupo objetivo en lo gue se refiere al nivel de los salarios
pagados, es fijar este nivel 21 mismo nivel que los salarios de mer-
cado para ocupaciones similarec = las ofrecidas.

E1 cuadro 1 proporciona unz lista de diversos programas phblicos
de creacibdn de empleos en paises en vias de desarrollo y el nivel de
salarios que pagaban a la manc de obra no calificada en relacion a
los salarios imperantes en la eccnomia. La principal conclusibn que
de &1 se obtiene es la multiplicidad de criterios que han sido utili-
zados a este respecto.

iii) Por Gltimo, ademés del nivel de los salarios y de la efectivi-
dad en llegar al grupo objetivo, los beneficios recibidos por este
ltimo dependen de la intensidad en mano de obra de los proyectos
puestos en marcha. BEsta variable puede medirse utilizando como Proxy
la proporcidn de los recursos totales destinados a salarios.t5/

Cuanto mayor sea esta proporcidn, mayor es la intensidad en mano de
obra y mayor es el monto de beneficios obtenido por el grupo objetivo.

E1 cuadro 1 muestra en su Ultima columna el costo salarial como
porcentaje del gasto total en varios programas pblicos de creacibdn
de empleos. Salta a la vista ls gran variacibdn de dicho porcentaje,
variando desde 76% en el caso de un programa hind(l hasta 16% en un
programa de Bangladesh. De los "5 programas, 10 asignaron 50% o més
de los recursos totales a salarios y sblo 5 destinaron menos de 50%.
Burki v otros (1976) dicen que de acuerdo a dichos datos y otras consi-
deraciones tales como limites tecnolégicos, se puede deducir que el
maximo que un programa puede destinar a salarios es 75% de sus costos
totales.

Los mismos autores sefialan cuatro factores que determinan el
grado en gque un proyecto seréd intensivo en mano de obra. En primer
lugar, la intensidad en mano de obra esté determinada por las especi-
ficaciones. Mientras mayor se desea gue sea la calided de los activos

LL/ Por ejemplo, en junio de 1978, el "Plan de empleo minimo"
de Chile pagaba a los participantes un monto mensual equivalente a
s6lo 26 dblares, es decir, menos del LO% del ingreso minimo legal.
Dicha cantidad de dinero no azlcanzaba a cubrir ni siquiera la mitad
del gasto alimenticio minimo de una familia tipica.

&2/ Esta seréd una buena medida aun cuando incluya los salarios
del personal calificado, pues éstos tienden a ser una proporcibn muy
pequefla del gasto total.
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Cuadro 1

SALARIOS E INTENSIDAD EN TRABAJO EN ALGUNOS PROGRAMAS PUBLICOS
DE CREACION DE EMPLEOS

Salarios como
% del gasto

Pais Programa Nivel de salarios total
Lfganistan Desarrollo provincial Aproximadamente 1/2 55%
del salario agricola ?
Bangladesh Programa de trabajos  Salario agricola 16%
Brasil Departamento Nacional
de Obras Contra as ? 25%
Secas
Colombia Pico y Pala Casi el doble del 66%
salario agricola
Etiopia Alimento por trabajo Aproximadamente 2/3 25%
(Provincia de Tigre) del salario agricola °
India a) Crash Scheme for Salario agricola de 26%
Rural Employment fuera de temporada N
b) Drought Prone Area Varia 50%
Indonesia a) Kabupaten Salario agricola 28%
b) Padat Karya Aproximadamente 1/2 _
del salario agricola
Mauricio a) Travail pour tous 78% del salario minimo 53%
oficial
b) Desarrollo rural 78% del salario minimo _
oficial
Marruecos Promotion nationale Aproximadamente 3/4
i . 50%
del salario agricola
Pakistén Rural Works Program Salario agricola 30%
Rep. de Corea Programa de tralajos Aproximadamente 2/3 70 - 75%
de autoayuda del salario agricola
Trinidad & Special Works Program Salario minimo oficial
Tobago (doble del salario 51%
agricola)
Thnez Lutte contre le sous Aproximadamente 3/4 50%

developpement

del salario agricola

Fuente: Burki
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construidos, mayor se id-d de los insumos necesarios ¥y, por

T
lo tanto, su costo. Asl
s

, m sera el porcentaje de los recurscs
totales destinados a salari #1 segundo factor es la tecnologla
elegida. Esto es obvio y no reqgiilere de mayor elaboracion. E1 tercer

factor es quién estd directament: encargado de poner en marcha un pro-
vecto. El mayor grado de intens dad en mano de obra se ha observado
cuando los proyectos estéin @ czrro de funcionarios locales electos, ¥y

el menor grado cuando estén e cwrgo de contratistas. Cuando los pro-
yectos estan a cargo de funcionarios administrativos, el grado de in-
tensidad en mano de obra se sith: entre los de los dos casos anteriores.

El cuarto factor es el *tips de proyectos, pues algunos absorben
mAs mano de obra que otreos. For ejemplo, si se analiza la composicidn
de costos para diversos tipou de¢ proyectos puestos en marcha por el
"Esquema de empleo rural garantizado' de Maharashtra, lndia, se ob-
serve 1o gran variacidn en ¢l porcentaje gque los salarios a la mano
de obra ao calificada repre:s del gasto total. Este va desde 54%
en el caso de construccién de cominos hasta 80% en el caso de trabajos
de desarrollo de recurscs hidricos, estando los proyectos de refores-
tacidn y conservacidn de sue! sn un nivel intermedioc (71%).

Tedos los factores sefialadss determinan, pues, la magnitud del
beneficio salarial recibido por 21 grupo objetivo. Dicho beneficio
pucde llegar a ser bastante importante, como lo confirman los siguilen-
tes ejemplos. En Marruecos, se saleuld que el ingreso recibido por
participar en el programs "Promotion Nationale' superaba la renta
media del fellah o campesinc: sl cabo de 150 dias, el trabajador re-
cibia un ingreso de 600 dirhsms (300 en efectivo y 300 en especie),
cuando el ingreso del fellah preomedio era de LOO dirhams anuales.ﬁé/
Por otro lado, en el "Esquems de empleo rural garantizado™ de Mzha-
rashtra, los trabajadores n tierra que participaron aumentaron sus
ingresos en 225% (de 169 rupiss a 550) y los trabajadores con tierra
sumentaron sus ingresos en 4% (de 834 rupias a 1 198).47/

b) Etapa de operacidn
Las dudas vertidas en la 1

iteratura sobre la capacidad de los

programas piblicos de creacidn de empleos para beneficiar al grupo

objetivo surgen sobre todo d rroblems de la reparticidén de los bene-
ficios dc la etapa de operacidn de los proyectos puestos en marcha.&§/

Pars evitar una mala reparticién de tales beneficios es indis-
pensable reslizar un buen procesd de seleccidn de proyectos. Si esta
s leccibn es hecha cuidadossmern*s es posible que el grupo objetivo
realmente logre derivar bencficiss considerables de la etapa de opera-
cién de los activos.

El proceso de seleccién fe proyectos supone tener en cuenta el
tipo de activos creados (tipo dr beneficios a que dan lugar y capaci-
dad de generar emplcos de larg nlazo), la propiedad de los activos
(quién ce =zpropia de los beneficios a gque dan origen) y la localizacibn
de los activos (qué tipo de »ob eldn vive en la zona en que se pro-
ducen los beneficios). En cotsr tres Areas se debe intentar que el

L6/ Datos de 1963.
EZ/ Datos de 1976 y 1977.

LB/ vVer, por ejemplo, Hurvey, Jacobs, Lamb y Schaffer (1979);
Ayazi, de Brichambaut, Macmillan y Spinks (1978).
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mas beneficiado sea el grupo objetivo, es decir, el mismo grupo =21
cual se pretendié beneficiar con empleos e ingresos en la etapa de
construccién de los activos.

i) En primer lugar, referirse al tipo de activos creados signi-
fica aludir 4 1a capacidad que éstos tienen de generar beneficios du-
rante su fase de cperacidn para el grupo objetivo, dentro de los cuales
destacan el emplso de largo plazo v la capacidad de satisfacer las
necesidades basicas para dicho grupc. FEstos dos aspectos, sin embargo,
pueden a veces ser excluyentes; por ejemplo, los proyectos de infra-
estructura social (escuelas, centros médicos, etc.) pueden satisfacer
directamente las necesidades de los més pobres pero no generan empleos
de largo plazo para ellos. Asimismo, hay proyectos que aun cuando
generan mucho empleo de corts plazo, pueden no contribuir a ninguno de
los dos aspectos; por ejemplo, los trabajos de limpieza urbana en
gonas habitadas por personas de altos ingresos.

Es esencial que la seleccidén de proyectos se circunscriba sdlo
a aguéllos que resulten en la creacidn o mejora de un activo con valor
para la sociedad. El empleo de largo plazo se lograréd con una buena
mantencidén y operacidn del activo, de donde se desprende la importancia
que los proyectos puestos en marcha reciban fondos no sélo para la fase
de construccidén del activo sino también para su fase de operacidn.

Esta serd una importante funcibn de 1la gestidn administrativa y de
planificacibn.

Es en el area rural donde existen las mayores oportunidades de
generar empleo de largo plazo. Los proyectos que lo hacen son en
general aquéllos que aumentan la productividad de la tierra y aquéllos
que amplian la frontera agricola, es decir, trabajos de irrigacién,
construccidén de caminos rurales, trabajos de desarrollo de recursos
hidricos, colonizacién de nuevas tierras, etc. También seréan impor-
tantes los proyectos destinadcs a establecer actividades no agricolas.49/

En el area urbana, .as oportunidades de poner en marcha proyec- -
tos que generen empleo de largo plazo son bastante menores y consis-
ten principalmente en la construccidn de la infraestructura econdmica
que permita que en cierta zona acondicionada especialmente puedan
establecerse pequefios productores o artesanos. Las experiencias de
programas pliblicos de creacibn de empleos demuestran que éstos no son
muy susceptibles de ser exitosos en el Area urbana. Por ejemplo, de
24 programas en 14 paises analizados en Burki y otros (1976), sblo
en un caso se le dib atencidén especifica al problema del empleo urbano
cuando empezaron las actividades (el "Impact Works Program" de Jamai-
ca), y en dicho caso la productividad de las actividades llevadas a
cabo, tales como limpieza de calles y veredas, era tan baja que se
empezd a llamar al programa "el programa de navidad'.

El cuadro 2 muestra cdmo los diferentes tipos de proyectos re-
sultan en diferentes proporciones de los beneficios totales recibidos
por el grupo objetivo, seghn datos del "Esquema de empleo rural garan-
tizado'" de Maharashtra. Los proyectos de construccidn de caminos es
el Gnico tipo de proyecto donde el grupo objetivo recibe una mayor

&2/ Se ha demostrado la importancia que pueden tener las acti-
vidades no agricolas en el 4rea rural. Ver, por ejemplo, Liedholm

(1980).
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Cuadro 2

BENEFICIOS RECIBIDOS PCR EL GRUPO OBJETIVO Y POR OTROS GRUPOS
SEGUN TIPOS DE PROYECTOS EN EL ESQUEMA DE EMPLEO RURAL
GARANTIZADO DE MAHARASHTRA

(Porcentajes)

Fase de Fase de
construc:ion operacidn Total

Conservacion de

suelos

Grupo objetivo 7 21 28

Otros grupos 29 79 72

Total 100 100 100
Desarrollo de

recursos hidricos

Grupo objetivoe 95 21 53

Otros grupos 5 79 L

Total 100 100 100
Construccidn de

caminos

Grupo objetivoe 76 52 57

Otros grupos 2k L3 Lz

Total 100 100 100

Fuente: Costa (1978).
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proporcidn de los beneficios que otros grupos en la etapa de operacion
de los activos. Asimismo generan el mayor beneficio total para el grupo
objetivo en relacidén a los beneficios obtenidos por otros grupos.

ii) Zn segundo lugar, cuando se habla de la propiedad de los acti-
vos, se hace referencia no a quién es el duefio legal sino a quién se
apropia de los beneficios. Como ya se observd, el empleo de largo
plazo es uno de estos beneficios, aun cuando existen otros, tales como
aumento de la productividad de la lierra, servicios, etc.

El caso en que se obtendrén los mayores beneficios para el grupo
objetivo es aquél en que la propiedad del activo producido pasa a
manos de éste, y ojald no sbélo en el sentido de apropiacidn de bene-
ficios sino también de titulo legal sobre &1. Los proyectos que deben
tener la primera prioridad en el proceso de seleccidbn son aquéllos
que entregan la propiedad del activo creado al mismo grupo de perso-
nas que participd en su construccién.

En Corea, por ejemplo, tierras reclamadas a través de la accibdn
de un programa phblico de creacidn de empleos fueron dadas a guienes
participaron en los proyectos de reclamaciébn. En Tnez, los traba-
jadores del programa "Lutte contre le sous developpement" gque acon-
dicionaron tierra y plantaron arboles reciben derechos para usar la
tierra acondicionada y después de un afio pueden pastorear su ganado
en ella y cosechar fruta de los arboles; asimismo, después de diez
aflos pueden cortar un arbol para lefia, siempre y cuando planten otro.
En Mauricio, por Ultimo, tierra recién reclamada fue dada a campesi-
nos sin tierra de villorrios cercanos.

En la discusibn de apropiscién de los beneficios a que da origen
la operacidn de un sctivo crend 1l programa, reviste especial
importancia el tema de loz cob: derecho de uso de tales activos.
Por medio de estos cobreos =e que aquél gue recibe los bene-
ficios pague por ellos.

Esto es valido en el cazo en gue los beneficiasrios son grupos de
altos ingresos. Con una medida de este tipc se evita en gran medida
el problemz 21 cual ya se aludid, de que los beneficios de los activos
creados sean de naturalez= regresiva.ig/ Sin embargo, no se trata
solamente de identificar a2 dicho tipo de beneficiarios y obligarlos a
pagar las tarifas correspondientes, sino de ver cudl es, en iltima
instancia, la verdadera incidencia de ellas. Esta incidencia puede
resultar regresiva en el caso gue, aunque los grupos de altos ingresos
aparezcan pagando por el uso del activo, éstos logren traspasar tales
pagos a grupos pobres. Si esto Gltimo es lo que ocurriréi, no es acon-
sejable instaurar tales cobros.

Por otro lado, para maximizar los efectos redistributivos de un
proyecto, no deberdn hacerse cobros por derecho de uso del activo
creado si quienes son sus beneficiarios son miembros del grupo objetivo,
especialmente dado que éstos muy probablemente carecerén del poder
de traspasar estos cobros a otros grupos.

iii) En tercer lugar, para lograr todo lo anterior, es importante
que la localizacidén del proyecto sea la correcta: serd muy dificil dar
en propledad el activo creado a los trabajadores empleados en la cons-
truccidén de éste, si por ejemplo, dicho activo se localiza fisicamente

29/ Ademas, esto tiene la ventaja que permite a los proyectos
autofinanciarse en alguna medida.
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en un 4rea habitada principalmern'e por grandes terratenientes (en el
caso de provectos rurales) ¢ ¢n .n &rea habitada por familias de altos

ingresos (en el caso de proyecto. urbenos). EL proceso de seleccion
de proyectos debe apuntar a que éstos se localicen en areas habitadas
por miembros del grupo objetivo: campesinos pobres en el area rural y

1

familias de bajos ingresos en el ares urbana.
La probabilidad de genersr empleos e ingreso de largo plazo para

el grupo objetivo es mayor si 1. proyectos se localizan en areas
donde predominan los pobres. Lo o es asl porque los beneficlos que se
derivan de la operacién de ur zc¢*ivo tienden a distribuirse en forma
proporcional a la distribucidén 4+l ingreso y de la riqueza del area en
que se crea. MAas afGn, los grupc. més privilegiados lograran influir
en el programa de forma tal de ~ltener una parte desproporcionada de
los beneficios. Por lo tanto, : los proyectos se llevan a cabo en

dreas donde predominan los pobre:, éstos obtendran la parte principal
de los beneficios, y al no hober grupos influyentes importantes en el
drea, disminuyve el peligro de uun. los pobres obtengan una proporcidn
de los beneficios més pequefin gu~ la que les corresponde.

En resumen, &qué tipo de syectos cumplen con las caracteris-
ticas que se han seflalado comc ncecesarias para maximizar el beneficio
recibido por el grupo objetiveo? Son cuatro tipos, principalmente.

En primer lugar, proyectos gue sean altesmente intensivos en mano
de obra en su etapa de construcc:bdn y que otorguen la propiedad de los
activos creazdos a los mismos Etrsiajadores gue participaron en dicha
etapa. Destacan entre éstos loc proyectos de restauracidén de la capa-
cidad productiva de tierras mnos de campesinos pobres, o de tierras
abandonadas para ser distribuidss a cempesinos sin tilerra; proyectos
de colonizacibdn de nuevas tizrr:. agricolas; mejora de activos plblicos
cuya prepiedad es luego transfer-da, etc.

En segundo lugar, proyccto. intensivos en mano de obra que aun-
que no confieran directamente 1= propiedad de los activos creados a
miembros del grupo objetivo, » “ocalicen fisicamente en zonas habi-
tadas principalmente por ellos. Por c¢jemplo, los proyectos de infra-
estructura agricola, tales como #desarrollo de recursos hidricos, en
zonas pobladas por pequefios ¢ vsinos; proyectos de construccidn
de caminos rurales; proyectos de sanezmiento ambiental en Areas margi-
nales de zonss urbanas, etc.

En tercer lugar, proyectos intensivos en mano de obra que aunque
no confieran directamente la iiedad de los zctivos a miembros del
grupo objetivo ni se localicen e: zonas habitadas principalmente por
tstos, permitan establecer sisteras de cobros por derecho de uso sin
que los beneficiarios puedan pasarlos a grupos pobres. Esto ocu-

rriréd en el caso de proyectes cinilares a los mencionados en el pé-
rrafo anterior que resulten en b neficios para productores de bienes
o servicios cuyos precios no pucden zumentar, sea por condiciones
de competenciz u otras razones, - que no puedan disminuir los salarios
pagados a sus trabajadores.

Por filtimo, proyectos int« sivos en mano de obra de infraestruc-

atisfaccién de las necesidades basi-
o, tales como construccidn de escuelas,
temas de agua potable, etc.

tura social gue colaboren en 1
cas de miembros del grupo ob]
viviendas y centros de salud,

—
~J
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IV. COMENTARIOS FINALES

Dada la gravedad de la situacidén de pobreza y su estrecha relacidn con
el problema del empleo, es imperative gue una parte de la lucha contra
la pobreza se haga a través de la creacidn de puestos de trabajo adi-
cionales en la economla. En este trabajo se ha sugerido que la poli-
tica especifica que debe seguirse es la creacidn de empleos a través
del uso del gasto fiscal. Esto se materializara en el programa de
subsidios a la contratacidén adicional de mano de obra en el sector
privado y en el programa publico de creacidén de empleos.

La efectividad de dichos programas dependera de cuédn eficiente-
mente logran crear empleos en la economia y de cuén eficientemente
logran concentrar sus beneficios en el grupo objetivo. Las secciones
2 y 3 han sefialado los factores que son importantes en este respecto.

Sin embargo, una vez sefialado lo anterior, es importante indicar
las &reas de aplicacidn de los programas. Puesto que el programa
phblico de creacidén de empleos y el programa de subsidios tienen carac-
teristicas diferentes y producen resultados de diverso tipo, la poli-
tica sugerida aqul como la més apropiada serd poner ambos programas
en marcha a la vez, combindndolos, para aprovechar al maximo las
ventajas que cada uno presente seghn las diversas situaciones.

BEn general, el programa de subsidios debera ser aplicado en las
areas urbanas, pues es alli donde se encuentran la mayoria de las empre-
sas gque podrian recibir el subsidio, mientras gue el programa phiblico
de creacibdn de empleos generalmente serd mis adecuado para ser apli-
cado en las Areas rurales, pues es alli donde se encuentran las mejores
posibilidades de emprender proyectos intensivos en mano de obra gue
resulten en la creacidén de activos gue beneficien al grupo objetivo.
Aparte de esta situacibén general que, dicho sea de paso, no es una
regla rigida, {qué otros factores permiten decidir si en una situacibn
es mejor aplicar uno u otro programa?

Un programa de subsidios producird mejores resultados gue un pro-
grama publico de creacibén de empleos donde haya infraestructura produc-
tiva y capacidad ociosa (especialmente en el corto plazo), mientras
menor sea el rol que se le guiere dar al Estado en la actividad produc-
tiva, mierntras mds importancia se le dé a la capacitacidn en lugares
de trabajo establecidos, si no hay suficiente capacidad administrativa
en el gobierno para manejar un gran programa publico de creacibdn de
empleos, para minimizar el costo para el gobierno por cada puesto de
trabajo creado, y si concomitantemente se desea incentivar el desa-
rrolloc de ciertas industrias existentes (de exportacién, en ciertas
regiones, etc.).

Por su parte, un programa pbblico de creacién de empleos seri
superior a uno de subsidios en situaciones donde los niveles de cali-
ficacidn de la mano de obra son tan bajos que la industria privada no
los contrataria, donde el sector moderno es muy reducido, cuando se
desea introducir nuevas actividades en ciertas zonas (actividades no
agricolas en areas rurales, por ejemplo) pues los subsidios no suelen
ser suficiente incentivo para la instalacidn de nuevas industrias pri-
vadas en zonas menos desarrolladas, para mantener una alta flexibilidad
y rapidez de resultados, cuando se guiere llegar directamente al grupo
objetivo, cuando no hay capacidad ociosa en la industria privada y
cuando hay muchas obras plhblicas que necesitan llevarse a cabo.
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GASTO PUBLICO SOCIAL ¥ POBREZA EN AMERICA LATINA j/

José Pablo Arellano **/

En prActicamente todos los estudios sobre estrategias para redistribuir el
ingreso x/o combatir la pobreza, el uso del presupuesto gubernamental ocupa
un lugar destacado. Generalmente, se propone recaudar recursos de entre los
mas acomodados a través del sistema tributario, los que se destinarén a
programas que favorezcan a los mis necesitados. La propuesta parece simple
y PAcil de aplicar y de hecho es parte de la estrategia econdmica que siguen
numerosos paises.

A pesar de lo comtn que es esta politica son escasisimos los ex&menes
de experiencias concretas en que se ha aplicado.

Por tal razbébn este trabajo se plantea en primer lugar la pregunta:
;, a cuanto asciende el gasto ptiblico en los paises latinoamericanos? vy, en
particular, ;a cuénto alcanzan los gastos en programas sociales? BSe enten-
dera por programas sociales aquellos que procuren satisfacer las necesidades
de educacién, salud, vivienda y previsidn o seguridad social. Aun cuando
resulte extraiio, la respuesta a esta primera pregunta apenas fue posible de
responder. lLa contabilidad gubernamental es bastante compleja dada la
existencia de instituciones autbébnomas y de gobiernos estatales x/o locales,
todos los cuales tienen su propia contabilidad. 8Si se desea hacer compara-
ciones internacionales es indispensable consolidar los distintos niveles e
instituciones pfiblicas en cada pais. Tal tarea escapa de las posibilidades
de este trabajo, el que sblo reune la mejor informacibn disponible, y
discute los problemas que tilenen las distintas estadisticas existentes. De

esto se encargan la seccién 1 y el Anexo.

j/ Este trabajo fue preparadc para ser presentado al Seminario sobre
"Politicas para alcanzar un nivel de bienestar" realizado en CEPAL

entre el 2 y 6 de noviembre de 1981,

fi/ Investigador de CIEPLAN. Las opiniones expresadas en este documento
son de exclusiva responsabilidad de. autor y no comprometen a la insti-

tucidn a que estéd vinculado.
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la segunda seccidn se plantea la preguntar ;en favor de quién se
hacen tales gastos pGblicos? ;Cuinto de lo que el Estado estd gastando en
programas soclales se destina a los hogares de menores recursos? Responder
a esta pregunta resulta bastante m&s dificil., S6lo se dispone de anteceden-—
tes para dos o tres paises latinoamericanos., Con todo, hay resultados que
se repiten en los tres casos analizados, asi como en los paises industriali-
zados que aqui se examinen con fines comparativos.

En la tercera seccidén se plantean algunos elementos para una discusibén
sobre politicas de Gasto Ptblico con fines redistributivos. En particular
se elabora en torno al disefio de los programas soclales y a la reasignacién
de gastos de tal forma de favorecer en mayor medida a las familias mis pobres.

1. Recursos ptblicos destinados a programas sociales en América Latina

Tradicionalmente, el Estado ha destinado recursos al financiamiento de
programas sociales, esto es, educacidn, salud, vivienda y seguridad social.
La razbén para hacerlo y el grado de intervencién del Estado al participar

en estas actividades puede ser y ha sido muy diverso. En algunos casos

el sector ptblico ha organizado directamente la prestacidén de ciertos servi-
cilos para toda la poblacibn. Ejemplos de estos son la educacidn y la salud
ptblica. En otros casos el mecanismo ha sido subsidiar la prestacidn de
servicios sociales por parte de entidades privadas. Experiencias de este
tipo se conocen en el campo educacional y de la vivienda.

En otros casos el Estado ha ofrecido los servicios sociales directa-
mente o a través del sector privado, dando acceso a éstos sblo a la pobla-
cidn mas pobre.

Tanto la intensidad con que el Estado ha participado en estas activi-
dades como la forma en que lo ha hecho envuelve necesidades financieras y
por lo tanto gastos ptblicos diferentes. Piénsese como ejemplo en un
programa de salud ptblica que -de mayor a menor dgasto estatal- van desde un
sistema pGblico de prestaciones de salud enteramente financiado con impuestos,
hasta un sistema totalmente privado donde sélo hay subsidios para ciertas
accilones médicas por sus externalidades y para clertas personas por su
situacidn de indigencia.

Al interpretar los gastos plblicos en un pais y al compararlos con
otro, es necesario tomar en cuenta estas distintas modalidades de politica
social a fin de analizarlos correctamente.

Por otra parte, estdn las dificultades que se derivan de la propia
contabilidad de los gastos, En el anexo se sehalan las distintas fuentes
de informacidén y sus problemas. La informacidn que se utiliza en este
trabajo est& basada en las estadisticas que ha publicado en los Giltimos alos
el Fondo Monetario Internacional (FMI). Su principal ventaja es que procura
consolidar todas las instituciones ptiblicas y niveles de gobierno, exclu-
vendo eso si las empresas pUblicas (entidades que venden servicios en gran
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escala). En la practica sin embarg., la cobertura no es total y es varlable
entre paises. Por esta razdém ce excluyen algunos paises y se complementa la
informacidén del FMI con otras fuentes cuando ello fue necesario y posible.
Véase los Cuadros 2 y 3 del Anevo.

Otro problema importante de i.s cifras disponibles es la omisidn de
ciertos subsidios que no se canal:-~'n a través del presupuesto gubernamental
0o que si lo hacen no estéin contabi: zados explicitamente. Entre los mis
corrientes ce encuentran: frarquio:as tributarias, arancelarias y/o cambia-
~iales, déficit de empresas piblicas que

rias que afectan a los serviciocs
ofrecen servicios cociales o que pr.porclonen insumos para su produccidn,
subsidios a través del sistema {inawciero por medio de las tasas de interés,

Teniendo claras todas esta:z 1 nitaciones es posible analizar el Cuadro
1 donde se registran los gastos soc.ales para la mayoria de los palses
latinoamericancs. Los paises se har agrupado en tres grupos seglm el nivel
de gasto social como proporciér del PGB, El primero estd formado por paises
que destinen a gastos sociales reci.-sos equivalentes a mAs de 15% del PGB.

El segundo grupo incluye palises que destinan entre 10 y 15% v el ter-
cero aquellos que asignan a gastos -ociales menos de 10% del PGB.

la diferencia en el nivel de castos soclales que registran el primer
vy segqundo grupo de paises estd asociada principalmente al énfasis que se
otorga a tales programas dentro del presupuesto plblico. En ambos grupos el
PGB por persona es de US$HL 200 o superior, pero la proporcibn del gasto
pblico destinada a gastos sociales es, en promedio, mayor para los paises
que gastan mas del 15% del PGB en €. area social.

Los paises que gastan menos de 10% del PGB son todos paises cuyo PGB
por habitante es inferior a US$1l 000, lo cual los lleva a destinar una menor
proporcién de recursos al sector plblico reduciendo, por lo tanto, la signi-

ficacibn de los programas soclales,
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Cuadro 1

GASTO PUBLICO SOCIAL EN AMERICA LATINA, ALREDEDOR DE 1978

Gasto PGB por Gasto social Gasto Gasto
Paises social habitante del en edu-~ en sa-
del PGB UsS$ 1978 gasto pfiblico cacibén lud vy
% del PGB previ-
516n
(1) (2) (3) (4) (5)
Barbados 15.3 2 080 46 6.3 6.9
Costa Rica 17.7 1 19 64 6.0 2.5
Chile 16,3 1 470 53 4.2 10.5
Panamé 17.0 1 260 56 5.7 8.0
Brasil 11.32/ 1 510 nd 2.3 9.1
Jamaica 13.8 1 190 39 6.6 4.0
México 10.1 1 400 37 4.3 4.1
Uruguay 13.8 1 790 60 2,2 11.3
Venezuela 10.2 2 850 34 5.4 3.5
Bolivia 7.7 510 nd 3.5 3.9
Ecuador 6.1 950 nd 3.1 3.0
E1l Salvador 5.7 640 39 3.0 1.9
Guatemala 4,2 930 nd 1.7 2.1
Honduras 7.7 480 44 3.6 3.4
Nicaragua 8.7 840 55 2.7 3.7
RepGblica Dominicana 6.5 900 41 1.8 2.4
Promedio 10.8 1 249 47 3.9 5.5

Fuente: Columnas (1), (3), (4), (5) Cuadro 3 del Anexo.
Columna (2), Atlas Banco Mundial, 1980.

2/ Subestimado.
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El Cuadro 2 presenta, para fines comparativos, informacibén sobre gas-
tos sociales en los paises de la OECD. La mayoria destina a gastos sociales
recursos equivalentes a mas del 20% del PGB, El promedio alcanza a 22%,
bastante por sobre el 10.8% que se observ6 para los palses latinoamericanos
en el Cuadro 1.

Antes de comparar el gasto destinado a las distintas funciones, es
conveniente ilustrar la evolucién d= los gastos sociales en el tiempo. En
este caso se requiere de series histéricas de gasto pGblico social homogéneas
para que sean comparables a través del tiempo. EL Cuadro 3 presenta infor-
macién para dos paises latinoamericanos y dos industrializados. Resulta
claro de tales cifras, el permanente aumento de gastos sociales - a un ritmo
superior al PGB - durante las Gl imas décadas. Notese que los actuales
niveles de gasto social en América Latina, se registraron en 1os paises
industrializados durante los aflos 0; antes de la fuerte expansidn observada
en esos paises en las décadas de los 60 y 70.

A nivel sectorial o de gasto por funciones, los resultados principales
que surgen de las estadisticas disponibles son las sigulentes. En educacidn
es donde se observa unm nivel de gastos relativamente mAs homogéneo entre
paices. En América Latina en los tres grupos de paises que se distinguieron,
el promedio alcanza a 4.1; 4.2 y 2.6% del PGB respectivamente. El promedio
para todos los paises de la muestra estudiada es de 3.5% En los palises de
la OECD el promedio alcanza a 4.8% del PGB. (Véase Cuadros 1y 2). Al
mismo tiempo dado el marcado predorinio de la educacibén phblica y/o de 1la
privada con subvenciones esos porcentajes representan el grueso del gasto
que realizan los palisec en educaciém formal,

En materia de salud y seguridad social en cambio la diversidad es
bastante grande. Por limitaciones Je las estadisticas, para varios paises
no es posible separar entre el gastio en salud y aquel en seguridad social
y bienestar. Frecuentemente los gastos en salud son financiados con recursos
de la seguridad social y por lo tarto aparecen contabilizados en este Gltimo
item. De alll que se realizard un andlisis de ambos gastos en forma copjunta.
Para los paises latinocamericanos el promedio de gastos en estos dos items
alcanza 2 5.5% del PGB, variando desde wn 8.7% en el primer grupo de paises
aun 6.4% v a 2.8 en el segunde vy tercer grupo. En la OECD estos gastos
representaron el 15.8% del PGB.

Las siguientes relaciones permiten identificar las razones principales
de los diferentes niveles de gasto observados entre paises.

185



Cuadro 2

GASTO PUBLICO SOCIAL EN PAISES EN LA OECD, ALREDEDOR DE 1975

(% del PCB)

Gasto Seguridad
Paises social Educacibén Saiud social y Vivienda Otros
total bienestar
(1) (2) (3) (4) (5) (6)
Alemania 26.9 4.7 5.5 15.1 1.1 0.5
Australia 18,2 6.1 4.5 6.4 0.5 0.7
Austria 23.9 3.8 4.5 14,0 1.1 0.5
Bélgicaé/ 29.8 6.8 4.0 18.4 0.4 0.2
Canada 22.4 5.9 4.9 9.3 1.4 0.9
Dinamarca 24.5 4.2 1.3 17.2 0.8 1.0
Espafia 14.Y 142 Soabobe g nd
Estados Unidos b/ 16.3 5.0 1.5 8.6 0.7 0.6
Finlandia b/ 19.0 6.4 5.2 595 1,62  nd
Francia 25.7 3.6 5.5 15.3 1.1 0.2
Grecia 14,7 2.6 2.7 8.5 0.6 0.3
Holanda 34.8 7.9 0.3 25.1 1.1 0.4
Italia 29.9 5.3 7.2 16.1 0.8 0.4
Japbn 13,2 4.2 3.0 4.3 1.4 0.4
Noruega 22.6 3.5 5.0 1.7 2.3 0.1
Portugal 14.4 3.5 1.5 8.0 1.2 0.2
Reino Unido 25.3 6.2 4.6 10.3 3.7 0.5
Suecia 22.0 3.9 1.1 15.8 1.0 0.3
Promedio 22,0 4.8 3.7 12,1 1.2 0.4
Fuente: Cuadro 4 del Anexo.
a/ Excluye transferencias y subsidios,
b/ Excluye gastos en capital fijo.
g/EmdMW gastos en consumo final,
d/ Subestimado.
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(O3

EVOLUCION DEL GASLUC

dro

i)

'UBLICC SOCIAL % DEL PGB

Chile Mén . co Estados Unldos Reino Unido
Afios (1) (3) (%)
L925 3 a7’ - _
1940 nd - _
19545 5 a 11 Yio - _
1950 nd W 8.9 14,5
1955 15 8.6 nd
L9060 17 10.6 15,4
1970 20 T 15.3 20.1
1975 17 10 20.1 25.1

I'ente:

Datos elaboredos . CIEPLAN {estudio en preparacioén)
Mann ( L979)
felen (1979)

Gould and

Rowe U

1980)
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(1) PJ +a D =gastos en seguridad social = gV
(2) Y = T.W
donde g = porcentaje del producto destinado a gastos en

seguridad social y/o salud

P = pensiones
J = jubilados
otros beneficios como asignaciones familiares,

o]
i

beneficios médicos, etc,
= personas que tienen derecho al beneficio a.
= ingreso o producto nacional
ingreso por trabajador activo
= nlmero de trabajadores activos
= trabajadores afiliados a la seguridad social y/o

B oaoE < g
1}

sistema de salud

De (1) v (2) ~
(3)g - PJ;aD (w/ (J) . (.;.) ,/-E.} (—?)

El porcentaje de gastos aumentard si aumenta la cantidad de riesgos

cublertos o beneficios a que tiene derecho el trabajador afiliado a la
seguridad social, Y si aumenta la calidad de tales beneficios como por
ejemplo la relacidn entre la pensidn y el ingreso obtenido durante la vida
activa, Esto se refleja en los coeficientes (P/y) v (#/D). En general se
observa que a un mayor nivel de desarrollo estos coeficientes se elevan. En
segundo lugar aparece la relacién entre la poblacién que cobra beneficios y
los trabajadores activos (J/A) vy (D/A). A mayor nivel de desarrollo se
observa una poblacién mAs vieja y por lo tanto mayor nlmero de pensionados,
asi como también en algunos casos jubilaciones mAs tempranas. Por fltimo,
estd el coeficiente que refleja la cobertura del sistema (A/T). Aqui es
donde se aprecian las mayores diferencias. En el grupo de paises latino-
americanos de mayores gastos sociales, la cobertura de la seguridad social

y por lo tanto de algln sistema de salud, alcanzaba en promedio a principios
de los afios 70 al 47% de la poblacién activa. En el segundo y tercer grupo
esta proporcidn se reducia al 43% y al 13% respectivamente. En los paises
de la OECD en cambio, casi toda la poblacidn activa estaba protegida.
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Las razones de la diferente oobertura son variadas pasando por el
nivel de desarrollo econbmico, ¢l srado de urbanizacién y el rol jugado por
la familia para proporcionar los medios de subsistencia durante la vejez.
Los gastos en salud en particular, .umentan en forma considerable con el
PGR. Paises como Bolivia y RepGhlisa Dominicana destinan a la salud recursos
ptblicos y privados equivalentes a enos del 2.5% de su PGB; Chile y
Colombia entre 3 vy 4% del PGB, mier-ras en los paises industrializados entre

7 v 10% del PGB. Véase Zschosck {1979) y Reinhardt (1980).

En cuanto a los gastos ptblicos en vivienda, estos alcanzan una mucho
menor significacién cuantitativa y varian en forma ilmportante entre paises.
Aqui cobra especial importancia la referencia anterior a subsidios no con-
tabilizados en el presupuesto de gobiernmo. Piénsese en los créditos subsi~
diados para vivienda, en las franquicias tributarias para su construccibn
y/o posesién y en las tarifas subsidiadas de empresas pliblicas de agua
potable, alcantarillado, etc.

En sintesis, en base a informacién para 16 paises latincamericanos
se observé que el gasto plblico social alcanzaria en promedio a alrededor
del 11% del PGB, lo cual representaria algo menos de la mitad del gasto
piblico total. Se distinguiercn tres grupos de paises segln el nivel de
gastos sociales. Las diferencias entre ellos se explicaron en funcién del
nivel de desarrollo econbmico y ¢l énfasis dado a las politicas sociales.

Al comparar la situacién Jatinocamericana con los paises de la CECD,
se observa que estos Gltimos gastan en promedio en materias sociales més
del doble que los latinocamericancs <omo proporcibén del PGB. Las diferencias
de gastos entre paises latinoamericanos y en comparacién con los de la OECD
estan dadas principalmente por los distintos niveles de recursos destinados
a salud y seguridad social.

En cualquier caso, los Estados latinocamericanos canalizan a través
de programas sociales recursos que repreSentan mas del 11% del ingreso
disponible de sus habitantes. La magnitud de estos recursos muestra la
relevancia de la pregunta que se aborda a continuacibn ;en favor de quién

se hacen estos gastos?

2. la incidencia de los gastos soclales

Para conocer los efectos del prenupiesto gubernamental sobre la dis—
tribucién del ingreso se han disefiado los estudlos de incidencia. Estos
estudios buscan determinar quienez nagan los impuestos y a quién benefician
los gastos piblicos. En relaciénm z los estudios sobre impuestos hay
bastante experiencia acumulada. Er particular, en relacidn a los analisis
relativos a América lLatina puede verse la revisién de la literatura que han
hecho Bird v De Wulf (1973) v De Wulf (1975).
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En el campo de los gastos, que es el que aqui interesa, hay relativa-
mente pocos estudios y alml menos que examinan la situacidén en América
Latina. En esta seccidn se revisan tres estudios recientes, que examinan
la situacidn a fines de los 60 o principios de los 70. Después de una breve
presentacibdn de la metodologia, se presentan los resultados globales, para
luego examinar la incidencia de distintos programas de gasto. En ambos
casos se presentan resultados para paises industrializados con fines

comparativos.

a) Me todologia

El ideal de un estudio de incidencia gseria responder quién se benefi-
cla de un gasto y a cuinto asciende el beneficio recibido, Ninguna de las
dos preguntas tiene respuesta fécil, La primera, porque en muchos casos hay
traslado de beneficios desde quien recibe directamente el gasto a un bene-
ficiario final. Piénsese en un subsidio a una empresa constructora, ;cuinto
de este gasto queda en poder de la empresa y cudnto de los que compran ias
viviendas o de los que las arriendan? ;Qué ocurre en el caso de la cons-
truccidn de una carretera rural; Se benefician los campesinos o los dueflos
de la tilerra, o los transportistas o los consumidores de alimentos? y Len
qué proporcidn cada uno? Por Gltimo, la cuestidbn relativa a 1os benefi-
clarios casl no tiene respuesta cuando se trata de los gastos pUblicos en
defensa o en justicia,

En la practica logs estudios se contentan con determinar en favor de
qulen se gasta y s6lo en los casos indispensables se examina la posible
traslacidén de beneficios, analizando generalmente distintas posibilidades.
En el caso de los gastos generales que financian bienes pfiblicos se hace
uno de dos supuestos: wuna distribucidén igualitaria o una proporcional a
los ingresos.

En este trabajo el examen se centra en los gastos socilales, en los
cuales afortunadamente la traslacién de beneficios es menos importante ya
que en la mayoria de los casos el beneficiario coincide con quien recibe
directamente el servicio social. Corresponde poner el énfasis, por lo
tanto, en obterer la mayor y mejor informacidn posible respecto de quienes
son atendidos por los programas sociales financiados por el gobierno. Para
esto los estudios que se revisaran han utilizado encuestas de hogares y/o
informacién recogida por los servicios pGblicos que participan en la
prestacidn de servicios.

Respecto de la valoracidn del beneficio recibido se presentan
tamblén grandes dificultades especialmente cuando se trata de transferencias
@n especiles, por lo que la metodologia comtm es valorarlos al costo y/b
medir el monto del subsidio transferido.
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En resumen, los estudios de . cldeuncia de los gastos sblo permiten

der en favor de qulen se ealizado los gastos. No es posible en

casos identificar los beref. ciarios finales ni el valor otorgade a
neficios por quienes Loz rec ten. En el caso de los gastos socliales
dificultades son mencres va o e la traslacidén es mencs importante y
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Los estudios de incidenc i @+ los gastos en América lLatina se han
a

do a tres palses. Cotomk ara el cual hay tres estudilos generales;

-
e se refieren a los gastes re lizados 1966, Urrutia y Sandoval (1971),
ue (1972) v uno referido o i 4, Selowsky (1979). Ademas, hay un
educacior. en 1970, Jallade (1974). En
os gastos de 1969, Foxley, Aninat y

o especifico de los gasta:

o de Chile, se han exami:
no (1980). En Ecuador, se arn:lizaron los gastos en 1973 PREALC (1976)
. upuesto de 1978, PREALC (1980) 1/.

s de incidencia para los tres paises

da.

bucién de los gastos sociales (educacion,
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El Cuadro 4 presenta res

s y para Estados Unidos v

La columma 2 muestra la di
da, salud, seguridad social), la columa 3 la de los gastos en sectores
icos, vale decir gastos en frinsporte y comunicaciones, subsidios a la
ria, agricultura, construccid:; de infraestructura, apoyo a pequelios
tores, etec, En la columna * e registra la distribucibn de los

tos v en las colummas 6 v 7 o¢ calcula la incidencia neta. Esto es,

se determinan los beneficios recibi .os menos impuestos pagados por cada

grupo
famili

segun

de hogares, Estos se preserntain como proporcidn del ingreso de la
a. Se utilizan dos alternatias para distribuir los gastos generales:
la poblacién (columna 7) 2/.

el ingreso (columna 6) y =

v

Otros estudios que se har or. :tido ya que la incidencia practicamente

se supone pueden verse en De Wulf (1975). Ademds Webb (1973) hace estima-
ciones nmuy gruesas de la incidencin en Perli en 1961 y 1970. Urdaneta

(1980)

informa sobre una investigacidn en curso para determinar la inci-

dencia en Venezuela.

2/

los del Cuadro 4. Para reagruparl

Algunos estudios presentan t:amos de poblacidn que no coinciden con

3 se supuso cuando fue necesario que

al interior de cada tramo la distribucién era igualitaria. Este mismo

supuecto se repite mis adelante en 2sta seccidn.
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Los resultados que muestra el Cuadro 4 son los siguientes. En primer
lugar, de las columnas 6 y 7 se concluye que en todos los casos examinados
la accidn conjunta de gastos e impuestos mejoraba la distribucidén del
ingreso, Esto es, las familias que constituyen el 60% mis pobre del pais
mejoraban su posicidén al recibilr mayores beneficios que los impuestos pagados.
Lo opuesto ocurria para el 10% mids rico. La situacidén del 30% de ingresos
medios es variable de un pais a otro. E1 beneficio neto percibido por el 60%
de menores rentas alcanzaba a mas de 20% del ingreso de las familias en
Canad4, Estados Unidos y Chile.

En cuanto a los gastos (columnas 2y 3) destaca el hecho de que los
gastos soclales aparecen en todos los casos favoreciendo relativamente a
las familias de menores ingresos. Las razones de esto son variadas. Er
primer lugar muchas veces los gastos sociales se han creado precisamente
con este propdsito, por otra parte los gastos en sectores econdmicos tienden
a distribuirse en proporcidn al consumo, piénsese en los gastos en transporte,
en energia, etc., por lo cual tienden a mantener la distribucidén original
del ingreso. Otros antecedentes para explicar la distribucidén progresiva
de los gastos sociales se presentan mas adelante.

A pesar que los gastos sociales y econdmicos son progresivos, el
beneficio promedio por familia es menor para las familias m&s pobres. (La
Unica excepcibn en el Cuadro 4 son los gastos sociales en Estados Uhidos).
Vale decir, el 60% mAs pobre recibe menos que esa proporcidn del total de
gastos.

Si se compara la incidencia en los tres paises latinocamericanos y
en los dos paises industrializados, se observa que en estos Gltimos tanto
los gastos sociales como aquellos en sectores econdmicos son mis progre—
sivos, Las cifras del Cuadro 4 exageran las diferencias ya que la poblacidn
estéd agrupada por tramos de ingreso familiar y por razones demogrdficas en
los paises industrializados aparecen numerosos hogares de una o dos personas
que tienen bajas rentas y que reciben transferencias importantes. Se trata
especialmente de ancianos y pensionados. Seria deseable agrupar los hogares
segln el ingreso famillar per cépita.

Con todo, es probable que alin una comparacidn mds precisa resultarian
m&s progresivos los gastos en paises industrializados. Entre las causas de
ello estén la existencia de una distribucidn original del ingreso mAs igua-
litaria en los paises industrializados, lo cual esté asociado a una mayor
integracibén socioecondmica de la poblacidn rural y de los trabajadores
independientes. Por otra parte en los paises industrializados los gastos
sociales revisten mayor significacibén cuantitativa y como se observd éstos
son mds progresivos,

Después de estos resultados generales, es posible analizar en mayor
detalle los gastos sociales, Desagregando, ademis, la distribucidn al
interior del 60% de menores ingresos,
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c) Educacién y salud

El Cuadro 5 presenta estimaciones de la distribucidén de los gastos
piblicos en educacién y salud, En el caso de Colombia se utilizan aqui los
resultados obtenidos por Selowsky (1979), que son mis recientes y se basan
en informacion méds detallada que la que dispusieron Urrutia y Sandoval
(1974). Los datos para Estados Unidos por razones similares provienen de
Ruggles y O'Higgins (1981). Se precentan ademé&s estimaciones para el Reilno
Unido que ha realizado periddicamente durante los Giltimos veinte aflos la
Oficina Central de Estadisticas del Reino Unido. (Central Statistical
Office, 1973).

El Cuadro 5 muestra que los gastos en salud y educacidn son mas
redistributivos que el resto de los gastos sociales. En particular, los
gastos en salud son sisteméticamente los mas progresivos, MNbotese que en
este caso el 60% de menores ingresos recibe beneficlos por hogar iguales
o superiores al que obtienen las familias mids acomodadas., Esto mismo se
observa si se estudia los beneficios recibidos por el 20% mas pobre del
pais.

Los gastos en educacién en cambio, a pesar de ser progresivos, pro-
porcionan beneficios menores nor familia a los mas pobres‘J/. La razdn de
esto es que parte de los gastos en educacidn se destinan a financiar
programas regresivos. ELl Cuadro 6 muestra que, tanto en Colombia como en
Chile los gastos en educacidén universitaria que absorben mias de un quinto
del gasto en educacidén son regresivos, Es sabido que dada la naturaleza
del sistema educacional llegan al nivel superior un grupo reducido de
estudiantes que proviene de familias mAs acomodadas; y que ademas este
nivel es mas caro y por lo tanto generalmente los subsidios envueltos son
mayores.

é/ Para una discusibédn de las diferencias encontradas por Selowsky y
Jallade, véase Selowsky (1979). Nétese que el primero agrupa la poblacién
seglin ingreso familiar per capita.
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N

del gasto en favor de

20% mas pobre

20% siguiente

60% mas pobre

Colombia

1974
1970

Selowsky
Jallade
Chile, 1969

1973

Ecuador,

EE.UU., 1970

Reino Unido, 1972

Colombia

Selowsky, 1974

Chile, 1969
Ecuador, 1973
EE.UU., 1970 a/

Reino Unido, 1972

19. 6
22.0

n.d.

ZDUCACION

SALUD

19.8

22.0

58.6
39.0

4g.0
36.0
45.3
45,3

63.9
68.0
60

85.9

60, 0

a/ S&lo gastos gobiernos locales.
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Cuadro 6

DISTRIBUCION DEL GASTO PUBLICO EN DISTINTOS NIVELES EDUCACIONALES

Porcentaje del gasto en favor de: Porcentaje
del gasto

20% méas pobre 20% siguiente 60% mas ptblico
pobre destinado

2 ese nivel

Colombia
Primaria
Selowsky, 1974 32.1 26.7 79.3 42.1
Jallade, 1970 11.0 18.0 61.0 _
Secundaria
Selowsky, 1974 16.8 21.8 59.8 36.6
Jallade, 1970 2.0 2.0 22.0 —
Universitaria
Selowsky, 1974 0.8 . 16.1 21.3
Jallade, 1970 0-0 1.0 9.0 -
Total
Selowsky, 1974 19.8 20.2 58.6 100.0
Jallade, 1970 6.0 10.0 39.0 -
Chile, 1969
Primaria 13 19 57 36.3
Secundaria 8 13 41 18.4
Universitaria 4 11 33 27.2
Otros 14 19 56 18,1
Total 10 16 49 100.0
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Eo interesante preguntar-c F ocurriria con la distribucién de los
gastos en educacién y saliud si estos no fueran financlados mayoritariamente
por el Estado. La pregunta obviamente no es facil de contestar, pero
algunos antecedentes pueden pr.porc.onarce, La distribucibén de los gastos
privados en salud y educacibn depersleria principalmente de la distribucidn
original del ingreso, de los patrores de gasto y de las diferencias que
presente la funcidn de produccién privada de los servicios.

El Cuadro 7 presenta tales di tribuciones hipotéticas de los gastos
privados. Considera una distribucidén original del ingreso similar a la de
Colombia y Chile y distintos patrovies de gasto que se refleja en la elasti-
cidad ingreso de la demanda por ectns servicios, Se tomaron valores de la
elasticidad ingreso que van decde 7.1 a 1,2,;/. Los valores encontrados
para estas elasticidades en el casc de la demanda por salud en los Estados
Unidos, donde los gastos privados oon significativos, han sido en general
menores que 1, aunque no inferiore: a 0.1. Véase Klarman (1964) y Newhouse
and Phelps (1976). Para educa~ibr n camblio se esperarian elasticidades
mayores a 1,

Los resultados confirman la progresividad de la intervencidn del
Estado. La distribucién de los gacios publicos en salud, atm en el caso
extrero de una elasticidad ingrese :le 0.1; es mis igualitaria, tanto en
Chile como en Colombia, que 1o aue o que seria la distribucidn de los
gastos privados. En el caso de lo: gastos en educacidén bastaria con una
elasticidad ingreso de estos gastss mayor a 0.6 para que los desembolsos

privados fueran menos igualitarios «ue los gastos pGblicos.

a) Vivienda y urbanismo
En relacidn a los gastos en v:vienda, la informacién sobre su distri-

bucibn es atm mis escasa. S6lo se dispone de los antecedentes detallados
en el caso de Chile. En el campo de la vivienda y urbanismos las politicas

ﬂ/ La distribucién original estd representada por el caso en que la
elasticidad ingreso (E) es 1. La eistimacidén del gasto medio en el resto

de los casos se determind:

G Y.
R T o4
G. Y.
y J
donde Gi gasto medio del tramo i

Y. = ingresc medio del tramc
1
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Cuwadro 7

DISTRIBUCION HIPOTETICA DEL GASTO PRIVADO EN SALUD Y EDUCACION
POR NIVELES DE INGRESO

Elasticidad 20% mas 20% si-  60% mas Total
ingreso pobre guiente pobre pais
0.1 Gasto medio 0.93 0.95 0.95 1
% del gasto total en el pais 19.00 19.00 57 .00 100

0.6 Casto medio 0.55 0.67 0.67 1
% del gasto total en el pais 9.00 13.00 40.00 100

0.8 Gasto medio 0.4 0.56 0.56 1
% del gasto total en el pais 8.0 11.00 34.00 100

1 Gasto medio 0.25 0.45 0.45 1
% del gasto total en el pais 5.00 9.00 27.00 100

1.2 Gasto medio 0.1 0.34 0.58 1
% del gasto total en el pais 2.0 7.0 20.00 100

DISTRIBUCION EFECTIVA GASTOS PUBLICOS

Porcentajes del gasto total

Chile
Educacibn 10 16 49 100
Salud 22 22 68 100
Vivienda 7 14 A4 100

Colombia ( Selowsky)

Educacién 19.8 20.2 58.6 100
Salud 19.6 19.8 63.9 100
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=

de subsidio son diversas, inc

constructores y/o propletarios o el subsidio de las tasas de

de correccidn monetaria adecuada.

interés explicito e implicivo o
Incluve adembds en algunos casos i Jeccibn y o asignacidn de viviendas
bajo ¢l costo por parte de insit.iuc ones piblicas y en otros el financia-

nstituciones de seguridad social.

miento subsidiado por parte de
AdemAs existe el subsidio impliciic por parte de los servicios de urbani-

zacibébn y empresas que proporciouar  ervicios de utilidad ptblica.

Con esta amplia gama de cas es generalmente dificil cuantificar

v determinar beneficios y bener:cia.ios.
Los estudios que se han reai. ado sobre los beneficiarios de las
politicas ptblicas de vivienda han ratado de identificar la poblacidén que

queda marginada de tales solucione " habitacionales, En base a la distri-
bucién del ingreso, el costo de la: viviendas proporcicnadas por el cector
pGblico, el patrén de gastos en viv enda y las condiciones de financiamiento
de las viviendas, se ha estimadc qu:- porcentaje de poblacidn quedaria
marginada. Grimes {(1976) encontré  ue las soluciones habitacionales mas
baratas ofrecidas estaban fuers del alcance de un 47% de los hogares en
Bogotéd vy de un 55% en Ciudad de Méx co. Rosenbluth (1979) estima que una
alta proporcién de poblacién queda rarginada del mercado habitacional dados
los costos que tendria una vivienda de o0m2 en diversos palses latino-
americanos.

Los datos del estudio de Cniile é/ se presentan en el Cuadro 8. Estos
revelan que al menos en el caso de -ste pals, cuando se adoptaron amplias
politicas habitacionales a fines des los 60, el 20% mas pobre lograba
obtener alrededor de un 7% de los recursos, resultando levemente progresivos.
Se trata en todo caso de un prograr: bastante menos redistributive que los
de educacidn y salud.

Una de las razones priancipale  del bajo grado de progresividad es el
relativamente alto valor de las viviendas subsidiadas y el otorgamiento de
~rés, Este método otorga subsidios

subsidic a través de la tasa de
mayores a las viviendas de mayor vaior, las que son adquiridas por familias
de rentas mas altas. Ademas, los o:bsidios resultan excesivos, especial-
mente cuando se otorgan a través de una insuficiente correccidn monetaria

o reajuste de las deudas. En Chile practicamente todos los préstamos de
vivienda otorgados por el sector piblico en 1969 terminaron con subsidios

2/ Mayores antecedentes y discusidn de politicas puede verse en
Arellano (1976).
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Cuadro 8

DISTRIBUCION DEL GASTO EN VIVIENDA Y URBANISMO

20% més 20% si- 60% méas

. Total pais
pobre gulente pobre P
Chile, 1969
Porcentaje de gastos pUblicos
en vivienda y urbanismo 7.0 14.0 44.0 100
Distribucién de familias con
agua potable
Colombia, 1974 13.9 15,7 49,2 100
Chile, 1969 14.0 18.0 52.0 100
Distribucién de familias con
alcantarillado
Colombia, 1974 10.7 14,2 18,8 100
Chile, 1969 14.0 17.0 51.0 100

superiores a 70% del préstamo, (Arellano, 1976). En Ecuador se ha
estimado que el subsidio envuelto en los préstamos otorgados por el Banco
Ecuatoriano de la Vivienda en 1978 es cercano al 50%, (PREALC, 1980).
En Uruguay durante los afios 70 el indice de reajuste de los créditos de
vivienda se elevé en s6lo el 80% de la inflacién registrada, Cisa (1980).
Asi podrian agregarse numerosas otras ilustraciones., Mientras preva-
lezcan estas condiclones es dificil esperar resultados mds progresivos.
En cuanto a los servicios de agua potable y alcantarillado el
Cuadro 8 muestra la distribucidén de hogares que contaban con estos
servicios en Colombia y Chile. Debido a que estos servicios no llegaban
a toda la poblacidn, los grupos de menores rentas quedaban marginados.
La distribucidn que muestra el Cuadro 8 es en todo caso mejor que en el
resto de América Latina yva que en estos dos palses estos servicios se
encuentran mas difundidos.
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e) Seguridad social
Al menos dos aspectos son claves para determinar el efecto distribu-

tivo de la seguridad social: guiénes estén afiliados a ésta y cbmo se
Lo primero es mds importante

distribuyen entre ellos los benef
mientrac mayor sea el financiamilerit:: que provenga de la poblacibn no
cubilerta.

E1l Cuadro 9 muestra la distrisucibn por quintiles de la poblacibdn
cubicerta en Colombia y Chile. T[a Mierte selectividad que se refleja en
Colombia obedece a que en ese pais ;oco mas del 22% de la poblacidn estaba
protegida por la seguridad social, ~ientras en Chile lo estaba el 70%.

Dada La forma en que se ha desarrol.ado la seguridad social en América
Latina esta favorece a los hogares 14s pobres sélo a medida que se extiende
va que inicialmente se concentra er los trabajadores mejor remunerados.

En cuanto a la distribucidén de beneficios, las pensiones tienden a
guardar relacién con la remuneracib:. obtenida durante la vida activa y por
lo tanto tienden a mantener la dist:ribucién original., Beneficios como las
asigncciones familiares en cambio, son fuertemente redistributivos., Los
resultados para Chile en 1969 muecstran un patrdn progresivo, levemente
mis progresivo que lo encontrado en vivienda.

£) Conclusién

La conclusién principal de esta seccibn se refiere a la escasez de
infornmacién disponible y a la conveniencia de promover investigaciones en
esta &4rea. E1l examen de los beneficiarios de los programas publicos
constituye un primer paso para el disefio de politicas mas efectivas en la
satisfaccién de necesidades basicas.

Los resultados de los estudios disponibles muestran que los gastos
sociales se distribuyen en forma prugresiva. Los gastos que mAs favorecen
a las familias pobres son aquellos en salud, seguidos por los de educacitm.
En vivienda y seguridad social los gastos resultan levemente progresivos.

Si se compara la distribucidén observada con la que se daria en el
caso que los gastos se financiaran v distribuyeran privadamente, se concluye
que esta Gltima seria bastante més desigual.

Algunos aspectos para el disefio de politicas que surgen del andlisis

anterior se discuten a continuacidn.
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Cuadro 9

SEGURIDAD SOCIAL

20% mas 20% si- 60% mas Total
pobre guiente pobre pais
Distribucidtn de familias
cublertas por la seguridad
social
Chile, 1969 17.0 20.0 62.0 100
Colombia, 1974 8.5 17.1 46,3 100
Distribucibdn de pagos hechos
por la seguridad social
Chile, 1969 10.0 13.0 40.0 100

3. Disgefio de politicas sociales: el standard o calidad de los servicios

Hay numerosos aspectos que examinar para poder disedfiar una estrategia
para combatir la pobreza y satisfacer las necesidades basicas y definir
el rol que en ella le cabe a los gastos phiblicos. Hay que establecer

que rol jugard esta politica en relacidn a otras como el fomento del empleo
o la redistribucién de activos, por ejemplo, En segundo lugar hay que
determinar cual serd la significacidn de los gastos sociales dentro del
total de gastos pliblicos. Los primeros generalmente aumentan el ingreso
disponible por la via de transferencias o elevan el consumo de servicios
basicos o incrementan el stock de capital humano. Los gastos phblicos en
sectores econbdmicos en cambio procuran elevar el stock de capital fisico
o proporcionar otros insumos necesarios para la produccidn, elevando asi
los ingresos.

A su vez dentro de los gastos sociales hay distintos servicios. Es
necesario definir en consecuencia 1los recursos que se desea destinar a
educacidn, a vivienda, etc.

El propbdsito de esta seccidn, es aportar en un aspecto especifico
que incide sobre el diselio de politicas sociales. Se trata de la
definicibn del tipo de servicios que se ofrece en forma subsidiada. Esta
de finicién, atin cuando generalmente es poco explicitada, se realiza para
cada uno de los programas sociales, En materia de salud por ejemplo, es
preciso definir el énfasis que se dard a la atencidn a través de postas
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v consuliorios en comparacidn a ate: ciones de mayor especializacidn. En

cuanto a la vivienda, debe estableccrse que tipo de soluciones habltacio-

ran de subsidio, Lo mis. en el caso de la educacibdn, que

nalec goza
wiveles educacionales gozaran del - nanciamiento ptGblico. En materia de
sequridad social hay que establecer la proporcidn ce las reconendacione s

que representaran las pensiones v (. duracidn que éstas tendran, etc.

Es evidente que casi 3ie; 4s es preferible a menos y que al
©. 08

finir la calidad o tipo de ser ofrecidos, es preferible un servicio

e
de mejor calidad. El problema debido a la escasez de recursos pre-

supuestarios y al hecho de que calidad va a redundar en estas

condiciones en menor cobertura. isntras mejor cea el tipo de serviclo

ser beneficiadas. Se presenta un

ofrecido, nenos las familias que
claro conilicto enire calidad de lo. servicios y cantidad de poblacién
atendida.

ida en estos casos en que no hay una

J.a poblacidén que gueda margls
cobertura suficiente es la nas Dobre., Se vieron en la seccidn anterior
los ejemplos de educacién superior, viviendas, redes de agua potable y
alcantarillado y afiliacibn a la sejuridad soclal. En la medida que se
ofrecen servicios subsidiados de mavor calidad y costo, dados los recursos
disponibles, se puede entregar ima ::enor cantidad con lo cual quede margi-
nado un mayor ntmero de hogarec pobres, con el agravante que a medida que
los servicios son mejores se hacer nas atractivos a los grupos de ingresos
medios y altos,

A continuacién se desarrolla i modelo simple para examinar la
csignificacién del conflicto a que =z~ ha hecho referencia. llay dos formas
de plantear tal conflicto: dados lus recursos disponibles como afecta un
cambio de calidad la cobertura o extensién de los servicios. Alternati-
vamente dada la extensién o cobertura como afecta la calidad el costo del
programa.

las siguientes son las fincliones de demanda y oferta de un servicio

coclal.
~d ~ d
(1) £ ~onf - WD &, 0
K\S ~ ~ .\S —_
(2) X = -Je¢d + €D J &0
Donde:

d S ) )
X, X - cantidad demandada v ofrecida
q = indice de calidad el servicio

d s
Do, P - precios de demanda v oferta

Pt - elasticidad precio Jde demanda, calidad (=p /G)
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7, - elasticidad precio de la demanda
Jﬁ = elasticidad precio de oferta, calidad (éﬁf/ﬁ)

£ = elasticidad precio de la oferta

~
X = dax .
—==— (cambio porcentual)

Por lo tanto en equilibrio:

~d NS N i -
(4) X <X =X -{(c"=d)

L+1

£

Vale decir ante una reduccidén en la calidad media de los servicios
(q) su consumo aumenta si la reduccidén en su precio de demanda es menor
que la reduccitn en el precio de oferta (g¢d).

Grafico 1
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Se examina a continuacidn ocurre con el costo de un prodgrama que

cubsiclia el conswio hasta consequlr Jue el grupo objetivo consuma una

. - e} . . . . - .
canticad dada (XI - X*)., Se ecludisn dos situaciones posibles. Una en que

se subcidia el conswro de toda soblacidn v otra en que sblo se subsidia

el conowio de la poblacidn obje

) Subsidio general
- R,da I R i R
&) C,,LX*+X(p,qf; (X'*+X,q)—pQ(X*+X,q)}
- —k P
C = costo del progra

el costo de un programa de subsidio

Eri la ecuacidn (5) se dec
genercl, el que viene dado por el ooaswio total (X* + ) y por la diferencia
entre ¢l precio de oferta y el de demanda, donde pS(.) y pd(.) representan

da.

¢l inverco de las funciones de dern
De (5) puede obtenerse:

~ | rE, ~ .
(V) © o v (1 4+ 5) o(l + s)- g
5 s
donde:
I = celiala la poblacién »o obietivo
2 = cubsidio inicial
o R P . -
3107, n = h, (G) pueds -cescribilrse:
P - gl R f\ . R
[ . £ o (“r“;) - X ) A
V) U e g X (5 (14 = 1) & -’13
S X s X
Lac expresiones obten da:s ind san sjue oha reduccidén del indice de
calidad (q) permite reducir low «o s (o aumentav XX) debido a que se

reducen los costos unitarios o reo o de oferta, en s de lo gque cae el
precio gque estan dispuestos a pagar los demandantes. (Jﬂ(l+s)7dﬁ. Ademas
o1 rruso no objetivo reduce su o cons a0 en vista a que el servicio se hace
menos atractlivo para ellos o ol educe adiclonalmente los costos. La

)

k8

de este efecto depende de ¢ ‘.

Las expresiones (5 \% (&) »oecen descomponerse para identificar 1o
1 3 It

qe oo Llamado "riltracicnes™, o to es, gastos plblicos gque no favorecen

al o grimo objetivo.

(v o - Xx(pg P I S pl)

e

filtraciones
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CONCERES: LK d(1 oY= ‘-(1 X 1
So e o ((e) —eng - __)%{(1+5) _(T}S

filtraciones

El Cuadro 10 examina los valores que alcanzaria Eya (o Q*/a), esto es,
la elasticidad de respuesta de los costos del programa o de su cobertura de
la poblacibn objetivo ante un cambio en el indice de calidad, segtn distintos
valores de los parametros.

Se observa que en el caso de un programa que envuelve un subsidio de
20% del precio de venta del servicio (s = 0,2), una reduccidn de 10% en el
indice de calidad (q), que aqui se asimila al costo unitario del servicio
(5‘: 1), permitiria una reduccién del costo total del programa o una exten—
sibn de su cobertura que ge calcula entre un 51 y un 92%. La mayor reduc-—
cién en q se observa en el caso en que la reduccibn en q acarrea una baja
importante de la demanda por parte del grupo no objetivo GYR = 0.5).

Cuando el servicio se entrega practicamente gratis (s = O.8) el menor
costo o mayor cobertura del programa estaria entre 22% y 42%.

1i) Subsidio especifico.

Se estudia a continuacidn el caso en que sblo se subsidia el consumo
de la poblacién objetivo. En este caso eg conveniente definir la funcién
de exceso oferta (XE) enfrentada por esta poblacidn

E R
(8) X =x -X
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Grafico 2

El Gr&fico 2 muestra una situacidn inicial con calidad de los servi-
cios g en que el subsidio necesario para que el consumo del grupo objetivo
sea X*¥ es igual a AB. Una reduccidn de q reduce el precio de oferta
(costos de produccién) y la demanda del grupo no objetivo. Ambos efectos
se suman para aumentar el exceso de oferta (XE) disponible para el grupo
objetivo. Asi el subsidio requerido se reduce a CB.

En el Cuadro 11 se presenta un ejercicio de simulacidn de los efectos
sobre el costo total del programa que tendria un cambio en gq. Una reduccidn
de 10% en q redundaria, cuando el subsidio inicial es de 20%, en un menor
costo del programa entre 14 y 56% segln el valor de los parémetros, E1
menor valor se observa cuando € nyR alcanzan sus menores valores en tanto
quE(YP y‘hR toman su valor mds alto. Algo an&dlogo ocurre cuando el subsidio
inicial es de 80%. En este caso los costos del programa caen entre 6 y 20%
como resultado de una reduccibdn de 10% en q.

El andlisls anterior propone un método para ilustrar la significacidbdn
que tiene el tipo de servicios ofrecidos sobre los costos y posible exten-—
s16n de un programa social. Es frecuente que en la definicidn de los
esténdares o calidad de los servicios soclales se adopten modelos de
paises industrializados v que en esta decisidn no se tome debida cuenta
de sus repercusiones sobre los costos, cobertura y posibles "filtraciones".

Al observar la importancia cuantitativa de este efecto, hay que
concluir que é1 es bastante significativo. Resulta pues indispensable
tomarlo en cuenta en el disefio de los programas sociales a fin que ellos
alcancen una mayor progresividad.
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sociales que ofrezcan serviciocs a la

31 se desea diseflar orogramac
medida de las necesidades y posibil
requiere un esfuerzo creatlvo para dgenerar soluciones propias., En esto
juega un papel insustituible la participacién organizada de la poblacibn

idades de los paises en desarrollo, se
?

que se pretende favorecer,
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Cuadro 11
ELASTICIDAD COSTO TOTAL O COBERTURA DE UN PROGRAMA DE SUBSIDIO ESPECIFICO ANTE CAMBIOS EN g

(ver ecuacién 12)
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0.2

0.5
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0,5
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0.2
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0,75
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ANEXO

Y

MEDICION DEL GASTC »uUi: [CO SOCIAL EN AMERICA LATINA

1. Conceptos vy uedicidén del gasto pliblico

Existe aln poco consenso ern un tra .amiernto homogéneo de las finanzas phblicas
en los pafises latinocamericanos. La informacidén disponible se puede dividir
en tres categorias. La primera vy .As antigua es la informacidn sobre ingre-
sos v gastos del gobilerno que nace ligada a los fines administrativos y de
control de las unidades del gobieirt>, El problema mls frecuente en este

tipo de estadisticas es la separaci’n entre instituciones centralizadas y

descentralizadas. La diferencia e .re anbos tipos de instituciones sigue
criterios administrativos v lerale” mAs gue criterios econbdmicos., Por otro
lado este tipo de informacidn, que Huede ser llamada del gobierno central
presupuestario, posee una coberlur: variable en el tiempo. Es decir, es

P

posible encontrar instituclones philicas que se incorporan al gobierno
de= €1, Esto afecta la homogeneidad de

resupuestario y otras que sale
Y q

las series estadicticas, sobre tod: en periodos mads prolongadoes.
Otro sistema de informac! < finanzas pUblicas proviene del sistema

de cuenlas naciovnales, que en 1l misoria de los palises latinoamericanos
6n1. En las cuentas naclonales los

tiene mas de veinte atios de wmp lene:
datos del goblerno se estructuran o manera que puedan combinarse con los

datos de otros sectores, El s! . de cuentas nacionales divide a la

econonia en dos formas: en py iugar, para el analisis de las relaclones

de produccidn y tecnoecondr:icas:, o clasifica a quienes realizan las

franeicciones en ramas que agripan midades, generalmente establecimientos,

de produccibdn homogénca sSin tomar ol cuenta las instituclones en que se
encuentran: c¢s decir, piblicas o . civadas. Para poner de manifiesto las
relacioncs de comportamiento relit . vas a lngresos, gastos y flujos de

financianiento, se clasifica a uiees realizan transacclones en sectores
seghm [ines y patrones de comportuas .ento similares. Entre estos sectores

fiqura ¢l gobierno general, cuya p: ncipal funcién es producir serviclos
N 1 1

no destinidos al mercade (prircip:ilente para Consuno colectivo) y realizar
trancferencias de ingresos entre inlividuos y sectores econdm:icos.
1/ Unu primera version de este anexo fue preparado por Jorge Marshall.
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A wnformacidn de cuentas rnaclo-—

nales es que esth referida corrientes del qobierno gererai,

55 de 1nversidn.

dejande [ucra aquellacs operaclones Ltuyen gas

Ademae por su naturaleza 4o nacionales ro ap

orta una
sto del

desagregac by sufic.erle para un

goblerno general., La nica desagregacidn en este la gue se

stferencias corrientes del

produce entre los gastos de consumo v las tra
gqoblerno general, ror %liimo, por la interrelacidn con cirogs cectores la

informacibr del cistema de cuentas nacionales puede dejar fuera cu cobertura

ares a las unidades

a instituciones piblicas gue desarrollz zcotividades

de otros zeciores,

El tercer tipo de estadisticas tiene como objetive el analisie de lac

operaciones del goblerno v su impacto en la ecornomnia tomada en su conjunto
o en sectores particulares de ella. Esta informacibn, tambiérn denominada
de finanzac »Gblicas, na zido desarrollada en diferentes palises en forma
auténona v siguiendce criterios particulares a cada situacién, Ello ha

+.

llevado a ur relativo atrasc ern los Dalses latincamericanuvs en

L anfliisls
méde detallado v preiundo de ias experiencias de la labor del gobilernc y de

su impacto en distintos Ambites. EL primer esfuerzo

gnificative para
homogereizar criterios de contabilidad gubernamental v de clasificacibn de
la informacién lo rna realizado el Fondo Monetario Internacional desde me-

diados de loo anos setenta. Esto aace que las series de informacidn dizpo-

[

nible para estas definiciones sea relativamente reclen v breve, y en

rnuchcs paises evimental por la ausencila del personal

calificado

El 1 (et de 1as
finarvizas b la mayor woiertura que poLecn o relacidin a las

tario e 1acluse en refacidrn a iaz del sistema de
cuentas nacior

Ademd ¢ la ordenacidn de las

estadisticasz del impacto de las
politicas de casto = nvolucradas en los distintos

programas.

A pesar de ser la meior fuente para estudics come el que agui se
aborda, la cobertura no ez conpleta en numerosos palses. Se dejan furera
instituciones descentralizadas o niveles de goblerno local x/o estatal.
La ventaja de esta fuente es que explicita las instituciones cubiertas y

aguellas que queden ¢in incluirse en la contabilidad,
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Cuadro 1

MEDICIONES ALTERNATIVAS DEL GASTO PUBLICO
(porcentaje sobre PGB)

Gastos corrientes Gobierno -
Paises . Ario
Gobierno General Sector presupues-
(Cuentas nacionales) pUblico tario

(1) (2) (3) (4)
Argentina 19.1 24.6 15.7 75
Bragil 18.3 18.6 10.6 76
Costa Rica 18.0 20.2 17.0 5
Ecuador 15.1 13,6 12.9 77
El Salvador 11.4 14.7 14.5 76
Guatemala 9.0 10.0 12.0 76
Honduras 14.6 16.8 14.5 75
México 15.0 15.0 15.0 74
Nicaragua 11.5 15.8 15.8 76
Panané 21,2 30.3 20.1 77
Paraguay 7.9 11.7 11.7 78
Pert 19.7 17.3 20.7 78
Reptblica Dominicana 9.8 15.7 15.7 77
Uruguay 23.5 22,4 22.4 75
Venezuela 18.3 30.2 30.2 76

Promedio 15.5 18.5 16.5

Fuenter (1) CEPAL, Anuario estadistico de América Latina 1979, (2)
FMI, Government Financial Statistics Yearbook, (3) FMI, International

Financial Statistics, linea 82.
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3. Resultados agregados

En el Cuadro 1 aparece la medicién mencionada para los conceptos de gastos
corrientes del gobierno general, gatto consolidado del sector phblico y
gasto del gobierno presupuestario, Por las razones entregadas anteriormente,
de mavor cobertura de las estadisticas de finanzas ptblicas, es esperable
que la medicién de ese concepto en :ia columna 2 resulte mayor que las otras
de finiciones. Efectivamente, cstc ocurre en la mayoria de los paises.

Sin embargo, es necesario mencionar la posibilidad que, por ejemplo, alguna
de las otrac definiciones resulte mayor. Esto puede ocurrir por los proce-
dimientos metodolégicos con loc que se construye la informacién en los
diferentes casos. En el caso de las estadisticas de finanzas pGblicas que
elabora el Fondo Monetario Internacional se siguen alguncs procedimientos
particulares en el tratamiento de algunas partidas, especialmente las
transferencias internas del sector psUblico, la concesidn de préstamos y el
servicio de deuda pblica. Los criterios seguidos en estos casos pueden
llegar a resultados menores a los que Se hubiesen obtenide de metodologias
simples de agregacién.

La mayor cobertura de la columma 2 de gasto del sector pGblico
sugiere la conveniencia de su utilizacién como informacidén base para un
estudio mas detallado de los gastos sociales de los diferentes paises.

En el Cuadro 2 se descompone ia informacién para el sector pblico
en gasto total y gasto de los sectores sociales. El gasto social esta
definido por la suma de los sectores de educacién, salud, seguridad social,
vivienda y de otros servicios sociales y culturales. En las columas (1),
(2) vy (3) se presenta la informacitn del FMI; en la columa (4) se regis-
tran los datos utilizados en este trabajo.

215



~ *¢ odpengy Jdo9p (f) "soiifilels
-191U| pUB SOOQUIBSL SOD11351183S 290UBUlS IJUSWUIBA0Y ‘4| 1

(€) A (2) ‘(1) "s192

|eioueul 4

{euolieu

193u9ng

y°01 £6 8702 o1pawod g
74 7°01 0°6 0°1 —1'62 e(onzous
8L g ¢t g ¢l 12 \:N.mm g>m3m3LD
- pu pu pu obeqoy A peptuiay
9L 5°9 59 %70 LSt euedjujwog e} (qnday
6L pu ¢ pu ! ndad
8L & ¢ 6°¢ $°0 VAN Aenbeaey
LL 0Ll 0 L1 8°0 —5€°0¢ pweUey
9. L2 L2 pu mﬂw.m_ enbeledy
8L Lot 5L 1€ va s 0 ) X3
LL g€ g €l pu —8°5¢ eofewer
9/ [ [l L Meer seanpuoy
- pu pu pu pu 11ley
- .uc pu pu pu eueAnNy
8L <y L€ pu Mﬂd._ﬁ e|eWajeny
mm x.m L5 9°0 ﬂ@m.:_ lopeAles {3
ol p.m L'y 14 28701 40pens3
L €91 €91 - "*7og 5114
8L L1y 736l 80 L4 e 1y 81509
N P i pu pu 21quo| o]
8L S 1l _fol Ll _9°02 |1sedg
8 Lt /oES pu /pn°Tl elAl|og
mM nh m.m_ - /qf €€ sopeqleg
uﬂ& 6 pu 9 %2 eurjusbuy
Mwwg (¢) (7) (1)
~€1% 3153 Us oula1qoy 3p  |B43UI) OULD | QoY
ouy |e100s 01sen jeiscs ojsey S9|9AIU S041Q {P10; 035EY

(gpd saqos efmusdaod)

YNILYT VOIdAWY @ TVIOOS OISYD A TVIOL ODITE0d 0I5VD

z oapen)

216



19 agenC31

State universi’ies, 3 wiiversity coilleges and 1 technical

institute
1/ Excluyesr 47 government agens .es
Autenemous agers

¥ rato I

/ .

g/ Moo incluye ninguna in

Mo incluye 12
Studern:t Loan Council.
jadores UNAM.

a
/ Mo incluye: 46 statusory Dol

Ituto Naclovadl Wi

l/ Excluye: I

L tucionas enrvoe las cuales estd la Univ dad Hacional,

/ Excluye % ins
;/ Excluye 7 inctitutos
m/ Excluye 42 institucior
plblica

sociedades de bex

Doy~
oOCT

mbmico,

2/ No incluve 5 inctituios d.o {7oento

también

Los problemas de medicidn del st PG
i El Cuadro 4 presenta tregc [uentes
provieen de la 0ECD (1978 .

caso e los palses
djetintaz. Las dos
e del FMI,

para cada p

ios ©
ios p

a
fuerite que presenta un mAyorT niiie. 2 dastos ya que asi —se supone - Sse

obtendrd 1ma mayor
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Cuadro 3

GASTO PUBLICO SOCIAL ALREDEDOR DE 1978
(porcentaje sobre PGB)

Paises Educacidn Salud Previsién Vivienda Otros Total
Argentina é/ 2.3 0.5 5.7 0.6 0.3 9.4
Barbados 6.3 3.72/ 3 22/ 1.7 0.4 15.3
Bolivia 3.?2/ 1.3 2.6 0.2 0.1 7.7
Brasil 2.3 1.6 7.5 0.1 0.0 11.5
Colombia 1.92/ nd nd a nd a nd nd
Costa Rica 6.0 0.9 8.6‘/ 1.7‘/ 0.5 17.7
Chile 4.2 2.02/ 8.52/ 1.4 0.2 16.3
Ecuador 3.1 1.0 2.0 0.0 0.0 6.1
El 3alvador B.OE/ l.3b O.6b 0.6 0.2 5.7
Guatemala 1.7 0 9‘/ 1.2“/ 0.3 0.1 4,2
Guyana 6.1 nd nd nd nd nd
Haiti 0.9 nd nd nd wd nd
Honduras 3.6 2.6 0.8 0.5 0.2 7.7
Jamaica 6.6 2.8 1.2 2.1 1.1 13.8
México & 4.3 0.7 3.4 0.0 0.0 8.4
Nicaragua 2.7 0.6 3.1 2.1 0.2 8.7
Panaméa 5.7 4.2 3.8 0.5 2.8 17.0
Paraguay 1.62/ 0.3 1.8 0.2 0.0 3.9
Pery 3.6 0.9 nd 0.3 0.0 nd
Reptiblica Dominicana 1.82/ 1.4 1,0 2.1 0.2 6.5
Trinidad y Tobago 4.1 nd nd nd nd nd
Uruguay 2.2 1.2 10.1 0.1 0.2 13.8
Venezuela 5.49/ 1.4 2.1 1.1 0.2 10.2
Promedio 3.6 1.5 3.7 0.8 0.4 10.2
2/ Sube stimado por cobertura.

2/ 1974 Costo Seguridad Social.
</ 1976 Anuario Estadistico CEPAL.
a/ 1975 Banco Mundial.

e/ Mann (1979) 1975.

£/ 1975.
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PLANIFTICACION 0. 1AL, SUBSIDIARIEDAD
Y THORT  ECONOMICA

Osvaldo Rosales V. %/
Introduccibn

Este trabajo intenta aportar algunos elementos sobre el llamado estilo
subsidiario de planificacidn social, con particular detencidn en los
problemas tebricos y de politice ccondmica asociados al tema de la dis-
tribucidn del ingreso en dicho c:rtilo,

‘1iza una brevisima revisidn de los di~-

En la primera parte, se r
ferentes estilos de planificacidn, poniendo el énfasis en las bases
tedricas del estilo subsidiario. La revisidn de la postura de teoria
econdmica subyacente conduce & ina discusidn sobre el andlisis de equi-

librio general de tipo walrasiaanc y sus implicaciones distributivas.

Fn la segunda parte, :n- 1liza expresamente la concepcidn teb-
rica neoclasica sobre la distrib.cién del ingreso, retomando noclones
de cconomia del bienestar e incluyendo en la discusidn el tema de los
activos. Se analizan también 21 unas politicas propuestas por el pen-
samiento neoliberal, concluyendo con un listado de aserciones que ligan
distribucidn, eficiencia, esauenr competitiveo y teoria econdmica.

Si bien en materia de cstilos de planificacidén lo gque méds adelante
se sefiala es, en propiedad, aplicable a los procesos generales de plani-
ficacibn, se encontrard que en ¢l texto se alude constantemente a la
planificacidn social. Se proced asi para fortalecer el vinculo de 1o
analizado con cl tema distributivo y, por ende, con las politicas so-
ciales, ya que justamente el ob - tivo c¢s analizar la subsidiariedad en
las politicas sociales y sus raices tedricas.

En momentos en que cundc l: preocupacidn por la eficiencila en el
disefio de la politica econdmica -~ que sobresale la critica a la inefi-
ciencia que particularmente habria caracterizado a las politicas so-
ciales, resulta conveniente dimcusionar adecuadamente el concepto de
eficiencia, de modo de no oscurc-er ol debate. Ese es bésicamente el
objetivo que persiguen cstas lincas.

o

&/ El autor es funcionar o del Programa de Capacitacidn del
ILPES. Las opiniones expresadas por &1 en este documento son de su
exclusiva responsabilidad y no comprometen a la institucidn a la que
estd vinculado.
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I. EL ESTILO SUBSIDIARIO DE PLANIFICACION SOCIAL

1. Diversidad de los estilos
de planificacidn

Cuando se intenta un andlisis de los procesos de planificacidn social
en nuestro Continente, en realidad se est& haciendo referencia a los
conceptos y précticas del crecimiento econémico y a la distribucidn de
beneficios subsecuentes.

Esto es porque las concepciones tebricas que se tengan sobre el
crecimiento econbmico, sus causas y consecuencias, condicionan estre-
chamente los contenidos que puede alcanzar la planificacidén social.

Por lo mismo, cuando la planificacidn social tiene un lugar de subor-
dinacién, implicitamente se estéd aseverando que los mecanismos esco-
gidos para el crecimiento tienden a resolver mis o menos adecuadamente
tanto el crecimiento de la produccién y la riqueza como su distribucidn;g
de manera que la planificacidén social sdlo puede jugar un rol subsi-
diario, de apoyo o, si se quiere de correccidn, pero sin perturbar las
leyes fundamentales del proceso de generacidn de bienes y servicios y
aumento de la capacidad productiva. Por el contrario, cuando la plani-
ficacibn social adquiere relevancia propia, condicionando ahora ella

a los lineamientos de politica econémica, se puede asumir que el mero
proceso de funcionamiento de los mercados, las determinaciones de pre-
cios y cantidades y el incremento en la capacidad de generacidn de
bienes, no es visualizado como suficiente para cumplir con los obje-
tivos programéticos disefiados para dicha sociedad.

En el documento del ILPES, "El estado de la planificacidén en Amé-
rica Latina y el Caribe 1/ se hace una extensa descripcidn de los es-
tilos de planificacibn, clasificéndolos en cuatro tipos bésicos: estilo
1, subsidiario y comprensivo, promotor de un proyecto de desarrollo de
mercado libre, con una actuacién predominante de los agentes econd-
micos privados nacionales y extranjeros; estilo 2, proyecto de desa-
rrollo de mercado parcialmente reformado, con una concepcidn reguladora
de la planificacidén y otorgando mayor importancia a la actividad esta-
tal; estilo 3, con un proyecto de mercado orientado y una concepcibn
reguladora y adaptativa de la planificacidén que encuentra a sus prin-
cipales actores en el Estado y los agentes econdmicos privados nacio=-
nales. Finalmente el llamado estilo 4, responde a aquellos paises con
una concepcibén centralizada de la planificacién y se plantea como
imagen-objetivo una sociedad socialista. 2/

1/ "El estado de la planificaciébn en América Latina y el Caribe",
noviembre 1980. Documento presentado a la III Conferencia de Ministros
y Jefes de Planificaciba de América Latina, Guatemala, C.A., noviembre
1980.

2/ Para un examen minucioso de los estilos de planificacibn y
de la tipologla empleada, consultar el texto aludido del ILPES.
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Lo que en este caso nos interesa es discutir la insercidn de la
politica social en el estilo 1, gue abreviaremos como subsidiario. En
los estilos tercero y cuarto, la politica social y la politica econd-
mica tienden a concebirse como dimensiones de un mismo proceso unitario,
otorgando preeminencia a ciertos objetivos sociales y utilizando la po-
1itica econdmica para cumplir dichos fines. EL estilo dos, otorga auto-
nomia a la politica social de la econdmica y si bien subyace una visién
menos optimista del automatismo redistributivo del crecimiento, compar-
te con el estilo uno la idea clave de gue el crecimiento es el mecanis-
mo fundamental y casi suficiente para conseguir los objetivos sociales.

En lo gue respecta al estilo subsidiario, s6lo las metas de cre-
cimiento constituyen el mecanismo viable para conseguir los objetivos
sociales del desarrollo en el largo plazo. Se reconoce que ello puede
generar ciertos costos sociales en el corto plazo, para lo cual se re-
curre a la planificacidén social, la que aparece asi en una posicidn su-
bordinada y jerfrguicamente disminuida.

No es la politica social ls que determina los objetivos fundamen-
tales; no es en funcidén de ella gue se asignan los fondos de inversidn
ni se determina el patrén de crecimiento. Por el contrario, dado el
patrén de crecimiento que surge del accionar del mercade interno y ex-
terno, minimizando la accidn estatal, la politica social debe ir solu-
cionando aquellos conflictos distributivos més patentes y disfuncio-
nales al corto plazo, reparando consecuencias distributivas regionales
v sociales inherentes al estilo de desarrollo escogido. Resalta asi
la falta de autonomia de la planificacidn social para imponerse sus
propias metas y su notable debilidad respecto del &rea de politica
econdrica.

El llamado enfoque subsidiario se apoya en el mercado para la
asignacidn de recursos, dejando alli radicadas las decisiones fundamen-—
tales de inversién y crecimiento, de acuerdo a las sefiales privadas de
rentabilidad, con lo que los agentes fundamentales del proceso de in-
versibén y crecimiento son justamente los asgentes privados nacionales
y extranjeros. Este privilegio al sector privado va unido a una re-
duccidn notable en el aporte del Estado al proceso de desarrollo, lo
gque se justifica con una eventual ineficiencia per se del sector pl-
blico en la asignacidn de recursos. Postula asimismo una politica de
amplia apertura al exterior, orieatando la produccibén interna de acuer-
do & un criterio de ventajas comparativas, las més de las veces en un
sentido estético y valoradas con criterio privado. 3/ En la medida que
es el mercado la instencia fundamental de asignacién de recursos, seré
éste el que determinarh precios y cantidades, y por ende, la distri-
bucidén primaria del ingreso. Como sefiala el documento del ILPES ya
citado: "Este estilo, donde sobresalen como actores de la planificacidn
los agentes empresariales privados nacionales y extranjeros, se

3/ Para un estudio detallado de los criterios de ventaJas com-
parativas, y sobre la posibilidad de su utilizacibn en economias plani-
ficadas, ver R. Ffrench-Davis, "Economia internacional. Teoria y poli-
ticas para el desarrollo", F.C.E., México, 1979, pp. 92-124.
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caracteriza por el caricter subsidiario otorgado a la actividad del Es-
tado en materia de asignacién de recursos y de politicas sociales, las
facilidades dadas al capital extranjero y la apertura externa de la eco-
nomia.y, sobre todo, por el papel soberanoc del mercado como mecanismo
eficiente de asignacidn de recursocs a través de un libre funcionamiento
del sistema de precios'" (p.1l6).

La concepcién de la planificacidn en este estilo, asume entonces
las caracteristicas de subsidiariedad. La politica social es, en tal
enfoque, un paliativo originado en consideraciones de estabilidad poli-
tica, de integracidn nacional o simplemente humanitarias. Si bien se
supone que la erradicacidn de la extrema pobreza serd resultado de la
politica econbmica general vigente, se reconoce la necesidad de accio-
nes més inmediatas frente al problema. 4/

En tal sentido, se implementan politicas como la alteracidn de la
estructura tributaria; la redefinicidn de subsidios para vivienda, con
miras a canalizar el gasto hacia los grupos més necesitados; se modi-
fica la composicidn del gasto educacional, privilegiando los niveles
bisicos; se reasignan los recursos en salud, dandose mayor importancia
a la dotacidn de policlinicos perisféricos y postas rurales, asl como
a la instauracidn de programas de nutricidén. 5/

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

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

las medidas emprendidas por el sector plblico en materia econd-

mica, tienden precisamente & entronizar las fuerzas del mercado
como motor de la actividad general.'" €/

Pese a ello, se reconoce la mantencidén de la planificacidn sec-
torial, y entre los sectores donde se esté realizando tal actividad
aparecen, con cardcter prioritarioc, vivienda, salud, urbanismo y comu-
nicaciones. La naturaleza subsidiaria se refuerza al no haber - en el
pais de la cita precedente - un organismo superior encargado de la de-
finicidn de politicas y planes para los sectores sociales, asi como de
su coordinacidn.

La idea fundamental entonces es que '"el propio proceso de creci-
miento econdmico serd el mejor instrumento de redistribucién de ingre-
50S..+4y 8in perjuicio de la necesidad de instituir urgentes mecanismos
que permitan una mejora considerable de la situacidn actual de la po-
blacidén marginada". 7/ Normalmente se plantea que ello requiere de
"an régimen que garantice la libertad econdmica, fomente y proteja la
iniciativa privada', con lo que el Estado debe cumplir la funcidn de
"proteger al mercado para asegurar la libre competencia', de modo de

4/ Ver ILPES, op. cit.

5/ Documentos presentados a la II Conferencia de Ministros y Je-
fes de Planificacidn de América Latina y el Caribe, Temas de Planifi-

cacidén NQ 3, ILPES - CEPAL, 1979, p. 178.
/ Argentina. Respuesta a ESNPALC (Encuesta a los Sistemas Na-

cionales de Planificacién de América Latina y el Caribe).
7/ Replblica Oriental del Uruguay, Presidencia de la Replblica,
Oficina Nacional de Planeam.ento y Presupuesto, Plan Nacional de Desa-

rrollo, 1973-1977, p. 36.
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propendcr a la creacidén de una ' structura de mercado con fuerte conte=
nido social'. 8/
2. La politicz social subsidiaria
En estz concepcibdn, como hemos v sto, la politica econdmica y las metas
de crecimiento jucgan el papel primordial, mientras que la olitica so-
o ) b b

cial tiene una posicidn subordin da, muchas veces residual, orientada
bAsicanente a paliar las conpucisncias negativas originadas por el pro-
ceso do crecimiento. Subyace =i 1s didea de que el logro de ciertos

niveles de desarrollo implica n:.essriamente un costo socialj; aunque
una vez alcanzados, se dard una .ifusidn més o menos automdtica de los
frutos del progreso.

Una postura tan difundida - bviamente tiene una sustentacidn ted-
rica respetable que mercce ger ‘l:scutida. En las siguientes lineas,
se intentard snalizar las bases " ebricas que informan al planificador
social subsidiario.

a) El antecedentc econdmico

Si se intenta calar en proiundidad, sc podréd advertir que en la
base misma de la postura subsidiuria, se cncuentra la nocidn de equili-
brio gencral de influencia ncocl®sica. EBn efecto, y sin é&nimo de por=-
menorizar dicho tema, el andlisi.: walrasiano plantea tres tipos de efi-
ciencia: eficiencia técnica, efi_iencia econbmica y eficiencia socilal.

En el marco de una economi. capitalista de mercado - asumilendo
competencia perfecta - se nos as gura que el mercado es capaz de lograr
la eficiencia técnica y la econdmica. Por eficiencia técnica, se en-
tiende que los recursos naturales y los factores productivos estarén
eficicntemente asignados, vale - cir, alll donde sus productividades
sean leg mayor.s, cumpliéndose siemés con el postulado de la ocupacidn
plena de los rccursos. La eficicncia econdmica, por su parte, garanti-
za Gue - dods una determinads dicotribucidn del ingreso - el mercado dis-
tribuiréd eficientemente la produccibn de bienes de acuerdo a las prefe-
renciass manifestadas en el mercado. La conjuncidén de ambos tipos de e-
ficiencia da origen a una serie e relaciones marginales en el inter-
cambio, en la sustitucidn de faciores y en la sustitucidén de bienes en
la produccidén. Bs asf{ como el mercado nos iria conduciendo a una si-
tuacidn de Sptima asignacidbn de recursos a la produccidn, de compo-
sicidén de la produccidn y de intsrcambio en el consumo, originando el
llamado "b6ptimo de Pareto', una situacidén descrita indirectamente como
aquélla en que nadie puede mejorar su posicidén sino a condicidén de em-
peorar la situacidén de bienestsr de, al menos, una persona.

Con todo lo anterior, tencrmos que el teorema central de la eco=-
nomia moderna del bienestar asegura que bajo determinados supuestos
sobre tecnologia, preferencias de consumidores y motivaciones de los
productores, las condiciones de =quilibrio que caractcrizan a un siste-
ma de mercados competitivos corr=~sponderdn exactamente 2 los requeri-
mientos de eficiencia parstianos.

Se notaré, sin embargo, gus hasta ahora nada se ha seflalado sobre
1z distribucidén del ingreso preveleciente, pudiendo darse una situacidn
de eficiencia técnica y econdmicr con distintas y muy variadas distri-
lar, la situacién de Optimo paretiano

]

buciones del ingreso. Fn particu

§/ +LPES, "El estado de 1 planificacidn™, op. cit.
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puede coexistir perfectamente con una extrema concentracidn de la ri-
queza y del ingreso. Este es, sin duda, un punto interesante pues las
situaciones de precios relativos, de cantidades ofrecidas demandadas
responderén, en Gltima instancia, a la distribucién del ingreso y a lo
mismo responderd la eficiencia en la asignacibén de los recursos.

b) El enfogue distributivo

El enfoque distributivo surge del antecedente econdmico ya anali-
zado. Se privilegia el funcionamiento de los mercados reales - no de
los tebricos postulados por la concurrencia -, haciendo descansar en
el proceso del crecimiento econdmico la eliminacidn de las desigualda-
des extremas. El problema de la pobreza se aborda a través de un me-—
canismo de subsidios directos, buscando no interferir el funcionamiento
de los mercados, tratando de no entrabar asi - se plantea - la eventual
eficiencia en la asignacidn de los recursos.

Se postula entonces un mecanismo de transferencias financieras,
incrementando el ingreso real de los m&s pcbres y llevéndolos a actuar
como cualquier consumidor,inclusc en la demanda de aquellos bienes con-
siderados como '"meritorios'". Este procedimiento es postulado en &reas
como salud, educacidén y vivienda, con gran confianza en la racionalidad
del homus econcmicus y con un singular respeto a la "soberania del con-
sumidor'". En efecto, se pretende dotar al consumidor de menores in-
gresos de la capacidad de compra minima para que pueda elegir entre dis-
tintos bienes en el mercado, con lo que el estado ya no ejerceria un
rol '"paternalista'" al imponerle determinados bienes. Este enfoque de
confianza en la capacidad de decisidn econdmica del individuo - que cu-
riosamente va normalmente aparejado con una desconfianza en la capaci-
dad de decisibn politica del mismo - olvida que las insuficiencias bé-
sicas en la canasta de consumo de las familias en extrema pobreza son
en bienes de tipo colectivo, como salud, educacidn, por ejemplo,donde
predominan las externalidades, lo que debe llevar a que el sector pa-
blico asuma la provisidn de una oferta adecuada. Incluso més, el prin-
cipio de la ''soberania del consumidor'" puede llevar a serios errores
en la politica distributiva, debido a que '"las preferencias de consumo
aparentemente 'erradas' de los pobres son mas bien una variable endb-
gena determinada por los niveles de pobreza y, por lo tanto, desde el
punto de vista de las politicas, el problema debe abordarse en forma
coordinada". 9/ Vale decir, esos hébitos de consumo distorsionados
son una consecuencia fiel del estado de pobreza y no su causa; la pri-
vacidn econdmica y social de estas familias las condiciona a buscar
la homogeneizacidn social a través de las pautas de consumo. Probable-
mente ello explique la alta propensidn relativa a la adquisicidbn de
durables que permiten el acceso a los medios de comunicacidén sociales
a expensas, muchas veces, de insatisfaccidn de necesidades bésicas.lg/

Por ello, aplicar irrestrictamente el principio de la soberania
del consumidor més que probablemente conducirid a una asignaciébn distor-
sionada de las transferencias de ingreso monetario,entregadas para
otros fines.

9/ Tironi, E., "Necesidades bésicas y efectos del gasto piblico
sobre los niveles de pobreza', ILPES, marzo 1980, Programa de Investi-
gaciones, 80-20.

10/ Ibid.
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Una forma de subsidio mis ¢nfisticada es aquella que se propone

a4 basce de entrega de bonos Intrarsferibles a personas individualizadas
en pobreza extrema = travis de ontastros comunales. Bste sistemassin
duds, parece mis cfectivo pero 4. todas maneras requiere que la persona
o fam-lia internalice sn oib.ac {a y perciba la necesidad de dar un buen
nso al bono-subsidio. De no ser :si, para gue la accidn redistributiva

tenpga algan efecto, se reoulicre o= alglin mecanismo de control estatal
ue de todas maneras, cstor inlando también ls "soberania del consu-
1
midor', transformandose en ‘eta mAds de los bienes llamados meri-
"

torios, saliendo de la esfers 4. supone la plena racionalidad del
consuridor.
La comprobacién empiricis o la deformacidn de las preferencias de

consurlo en los estratos pobres no es e¢ntonces una "irracionalidad' de
los pobres, sino que corresponde tanto a la falta de educacibn y de in-
formacibn pertinente,como a 1z influencia de un tipo de propaganda o-
rientada hacia la homogeneizaci®: transnacional de las pautas de con-
sumo. Esto es un dato important: para el disero de las politicas re-
distributivas y resalta la nc jad de actuar también sobre el planc
cultural gue afecta a lasg fanili=zs mas pobres, cuestiones en las cuales
el mercado o el mero crecimionto zcondmico tienmen muy poco que aportar.

a1

II. ALGUNOS COMENTARIOS SOBRE DISTRIBUCION
DEL INGRES EL PENSAMIENTO
NECGCLASICO

1. Nociones basicas

La discusidn sobre distribucidn del ingreso en el contexto neoclésico
presenta miiltiples facetas de discusidn, ya que alin aceptando los su-
puestos més extremos, quedan numcrosos puntos sin resolver. Sin em-
bargo en esta oportunidad, sélo tocaremos el tema de la propiedad de
los activos en la distribucidn, mencionando sbélo de paso otras Aareas.
Ya velamos en péginas anteriores cémo se nos aseguraba que el 1li-
bre accionar del mercado garantizaba, si éste era plenamente competi-
tivo, la eficiencia técnica y 1la =ficiencia econbmica. Esto implicaba
que 1o que se estaba cumpliendo ¢ra la sigulente:
"a) La tasa marginal de sustitucidm en el consumo para cualguier
par de bienes deberia ser 12 misma para todos y cada uno de los
consumidores;
b) la tasa marginal de trarsformacidén en la produccidn para
cualquier par de bienes det=ria ser la misma para todo productor;
¢) la productividad margin:=1 fisica de un factor dado para un
producto también dado, del« ser la misma para todos los produc-
tores;
d) la tasa marginal de sus:itucidn técnica de los factores en la
produccidn debe ser la misma para todo productor;
e) la tasa marginal de sustitucidn en el consumo de cualquier
consumidor para dos bienes cualcsquicra, dcbe igualarse a la
tasa marginal de transformscibn de estos dos bienes en la pro-
duccibn;
f) la remuneracidn de todo factor debe igualarse al valor de su
producto marginal;
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g) la tasa de preferencia intertemporal de dos individucs debe

ser la misma para cualquier activo dado." 11/

Como vemes, plantear que se estid cumpliendo con la eficiencia téc-
nica y la econdmica, supone el cumplimiento previo de un singular y com-
plejo conjunto de proposiciones. Por el particular marco que rodea al
andlisis clidsico (supuestos de competencia perfecta, de comportamiento
maximizador del beneficio pecuniario y, en fin, la conocida éptima de
hedonismo individualista que la preside), siempre que estas igualdades
10 se estén cumpliendo, el mercado continuarid funcionando de manera de
incentivar el intercambio de bienes en el consumo, de factores y de
bienes en la produccidn, de mode de conducirnos finalmente a la situa-
cibén Pareto-dptima, donde se dard cumplimiento simultineo a las rela-
ciones anteriores.

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

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

Los procesos serian los siguientes:

a) Ambos consumidores podrén incrementar su utilidad si continfian

el intercambio pues, por ejemplo, aguel consumidor cuya tasa subjetiva
de transformacibn de X por Y sea inferior a la objetiva, dada por la
relacién de precios entre ambos bienes, podrid aumentar su nivel de uti-
lidad, deshaciéndose de algunas unidades de X a cambio de unidades adi-
cionales de Y;

b) la produccién de cualquier bien puede aumentarse sin reducir la
de ningln otro, trasladando la produccidn de cada bien hacia el produc-
tor de menor costo;

c) el producto total de una cantidad dada de un factor, podri& aumen-
tar sb6lo trasladando el factor hacia el productor de mayor productivi-
dad;

a) se podria aumentar la produccidén si cada factor se traslada hacia
el productor de menor tasa marginal de sustitucidn técnica de ese fac-
tor, es decir, si para un mismo nivel de producto, el productor A uti-
liza 3 unidades de capital y 2 de trabajo mientras que el productor B
usa % de capital y 4 de trabajo, entonces dado gue el trabajo es més
productivo en A y el capital en B, si los factores se intercambiaran

en esas direcciones, se podria incrementar el producto de los factores;
e) se podria mejorar la situacidn del consumidor, trasladando la pro-
duccidén hacia aquel bien que tiene la mayor equivalencia en produccibn,
esto es, si 3X en el consumo equivalen a 2Y, pero 3X en la produccidn
equivalen a L4Y, entonces la produccidn se orientard a producir las cua-
tro unidades de Y antes que las tres de X;

f) siempre que el valor del producto marginal de un factor sea mayor
que su costo marginal, la remuneracidn competitiva, se incrementarid el
uso del factor hasta conseguir dicha igualdad pues el beneficio margi-
nal superaréd al costo marginal de su contratacidn;

g) si difieren ambas tasas intertemporales, entonces la persona de
11/ Boulding, K., "La economlia del blenestar", en Publicaciones

Docentes N© 25, ESCOLATINA, Universidad de Chile.
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menor preferencia temporal por consume presente se beneficiard al pres-
tarla a otra de mayor preferencina presente por ese tipo de activo.

En resumen, lo que nos esth sefialando este conjunte de reglas es
lo siguiente: donde la transformacibn técnica de una variable sea po-
sible, ésta debe igualarse con 1 de sustitucidn subjetiva.

Pues bien, si todo lo ant: rior se cumple - y no es poco = la eco-
nomiz estaréd funcionando bajo ur esquema de eficiencia técnica, vale
decir, los factores productivos -starén eficlentemente asignados, y de
eficiencia econdmica, entendidr ~»sta Gltima, como la eficiente respues-
ta de 1a produccidn a las prefersncias manifestadas en el mercado, da-
da una distribucidn del ingreso ;s de la rigueza.

El é6ptimo de Pareto, que 3 la situacidn encontrada, corresponde
de este modo, a una instancia ar Optima asignacidn de recursos a la
produccién, de composicibn de 1: produccidén misma y de intercambio en
el consumo; pero todo ello resulta dada una particular distribucidn del
ingreso, es decir, lo anterior, 10 nos ayuda a explicar la distribucidn
del ingreso entre log factores <=ae generan la produccidn.

2. Distribucidén del ingreso y funciones
de preferencia

La teoria econdmica neoclésica postula gue los ingresos recibidos por
quienes hacen alguna contribucidn al producto social, sea aportando
trabajo, capital o tierra, estarfin determinados por la cuantia de su
aporte y por la remuneracidn unitaria que determine el mercado para ca-
da factor, remuneracidn que estaréd respondiendo a las condiciones de o-
ferta vy demanda del factor. Es decir, si una persona recibe un menor
flujo de ingresos por periodos cue otra, ello se explicaré porque apor-
t6 menos factores a la produccidén y/o porque el (los) factor (es) que
apor=6 a la produccidn es (son, de baja remuneracidén relativa.

Como se verd, empezamos & toparnos con un problema. Velamos que
1a accidn conjunta de la eficiercia econbmica y la eficiencia técnica
daba origen a una serie de relaciones marginales en el intercambio, en
1a sustitucidn de factores y en la sustitucidn de bienes en la produc-
cibdn, todo ello dada una particilar distribucidn del ingreso. Sin em-
bargo, las decisiones de produccidn requieren conocer previamente los
preecios relativos de los factorcs de modo de decidir los niveles apro-
piados de contratacidn y, por otro lado, al decir que la distribucidn
del ingreso es un dato exbgeno, estamos afirmando que también estén da-
dos los precios y cantidades de los factores. Mas atn, el juego del
mercado al determinar cantidades de equilibrio en la produccidn de bie-
nes, ectard ejerciendo una demarda derivada por factores, afectando de
ese modo la distribucidn del insreso, la misma que se supone dada y exb-
gena. Por otro lado, las decisiones de consumo requieren del dato pre-
vio de la restriccién presupuestaria, la que descartando el crédito pa-
ra los bienes durables, es un dito que resulta ex-post del proceso pro-
ductivo, es decir, luego de que la oferta de bienes y servicios logra
demanda efectiva en el mercado: s6lo entonces el producto resultante
genera un ingreso a repartir entre los factores productivos.

Lo que requeriria entonces conocerse como un dato - la distri=-
bucidn del ingreso -, es algo cue permanentemente surge y se modifica
en 1la busqueda del Optimo paretiano, ya que la distribucidn factorial
del ingreso en 0ltima instancia responde a las cantidades contratadas
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de factores, a sus precios y a la distribucidn gque exista de ellos.
Pues bien, las cantidades contratadas de factores son un elemento endé-
geno al modelo neoclésico y, si bien, los precios de los factores son
un dato para cualquier cmpresa competitiva, no es menos cierto que la
accidn conjunta de la economia en su demanda de factores, los transfor-
ma en un elemento también enddgeno a la dindmica misma del sistema.

Walras intenta superar esta impasse a través de una solucidn de
equilibrio general, donde se determinan simultdneamente los precios y
cantidades de equilibrio de todos los bienes y los precios y cantida-
des de equilibrio de los factores productivos. La solucidén simulté-
nea de todos los precios y cantidades de equilibrio implica decir algo
sobre las situaciones de desequilibrio: (cémo se pasa de una situacibn
de desequilibrio a otra de equilibrio? ‘¢qué garantiza que ese equi-
librio sea estable?

Walras supera lo anterior, planteando la existencia de un método
de tanteo y error, donde los agentes econdmicos se van acercando paula-
tinamente a las condiciones de equilibrio, deshaciendo aquellas tran-
sacciones realizadas a '"precios falsos'", postergando asi todas sus tran-
sacciones para el momento en que rijan los precios de equilibrio, con-
junto de precios que como hemos visto en un marco competitivo ¥y sin ex-
ternalidades de ningin tipo, nos conducird a una situacién Pareto-b6p-
tima. ;é/ Supongamos, por algin momento, que hemos superado el pro-
blema de la exogeneidad (permanentemente cuestionada) de la distri-
bucién del ingreso en el andlisis clésico, y analicemos el esquema wal-
rasiano.

El enfoque neocldsico de equilibrio general iniciado por Walras,
plantea como parémetros fundamentales las funciones de preferencia y
las funciones de produccibn, pudiendo reducirse el conjunto de las va-
riables del equilibrio general a dichas funciones. ZEn efecto, por el
lado de los bienes, tenemos las funciones de preferencia por los dis-
tintos bienes de consumo, las que determinan la demanda de bienes y
servicios; tenemos también las funciones de preferencia entre consumo
presente y consumo futuro, las que ayudan a definir el proceso de aho-
rro~inversién, y tenemos las funciones de preferencia entre ingreso y
ocio,que definen la oferta de trabajo. Si a estas funciones, le agre-
gamos la funcidn de produccidén y los supuestos maximizadores, el ané-
lisis neoclésico permite obtener simulténeamente las cantidades produ-
cidas y demandadas de bienes y servicios y el vector de sus precios,
las cantidades ofrecidas y demandadas de capital y trabajo y los pagos
respectivos de ambos factores.

Sin embargo, un supuesto central para llegar a la construccidn
del modelo anterior es asumir absoluta independencia entre las dis-
tintas funciones individuales de preferencia, ya que ellas son los

12/ Al respecto, se ha generado un fecundo debate en orden a res-
catar la importancia de las situaciones de desequilibrio en el anélisis
econdmico, Optica que permite ofrecer explicaciones bastante sélidas a
muchos enigmas que el enfoque neoclésico no puede resolver. La ver-
tiente citada de origen neo-keynesiano puede consultarse en A. Leijon~
hufvud: Keynes y la economia keynesiana, Ed. Alianza-Vives, Barcelona,
R. Clower: The Keynesian Counter-Revolution: a Theoretical Appraisal,
Ham and Brechling (eds.), Nueva York, 1965.
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datos exbgenos que permiten funcionar el modelo. En la medida que se
den externalidades en el consumo o que aparezcan efectos a la Duesen-
berry, vale decir, donde el consumidor busque maximizar su utilidad re-
lativa, debiendo permanentemente remitirse a la comparacidén con el con-~
sumo social promedio vigente, entonces las funciones de preferencia por
bienes quedan indeterminadas, =1 igual gque la solucidn de eguilibrio
general. Mis relevante parece, =»n todo caso, referirse a la forma en
que son concebidas las funciones de preferencia:

"Detrds de este enfoque cetAd el postulado de que cada individuo

ordena sus preferencias cntre distintos bienes, y entre trabajo

y descanso, en forma coher=nte e independiente. Este ultimo su-~

puesto se refiere a la ausencia de interdependencias entre las

preferencias individuales y respecto de las situaciones de mer-
cado, ya que de otro modo esas preferencias no podrian conside-
rarse datos (subrayado mio). La existencia de este sistema de
preferencias es necesaria cambién para sustentar el supuesto de
1a conducta maximizadora d2 los individuos . lé/

Va analizébamos mie arribaz el caso de la interdependencia entre
las preferencias individuales, fendmeno cada vez mas relevante, habida
consideracidn del creciente carécter consumista de nuestras sociedades,
del incontrarrestable peso de la publicidad del consumo y de cdmo ésta
va "creando!" periddicamente necesidades. Veiamos cémo en ese caso, en
rigor, el modelo analitico de equilibrio general mostraba serias fla-
guezas. Ahora quisiera referirme al segundo aspecto involucrado en 1la
cita anterior: la dependencia gue las funciones de preferencia man-
tienen respecto de situaciones de mercado.

En la idea neoclésica, el antecedente Gltimo de las funciones de
preferencia se refiere a diversidad de gustos, rasgos psicoldgicos,
etc., aue permiten asi construir distintas escalas de preferencia, don-
de se puede clasificar el conjunto de los bienes en orden de predilec~
cidén. En esta escala de preferencias, "todos los objetos deseados o
buscados (positiva o negativamente) encontrardn su lugar. Esta escala
registrard los términos en los cuales dichos bienes serén considerados,
como equivalentes o preferibles, uno respecto a otro'. ;ﬁ/

To anterior requiere angustiosamente de otro supuesto, la exis=
tencia del homo economicus, intrinsecamente racional, sistemdticamente
consistente en sus decisiones y =2stable en su comportamiento. Sobre=-
sale sgui nitidamente la pretencidén ideoldgica de los neoclésicos de
presentar los fendmenos econbmicos como un sistema orgénico, cuyas le-
yes pueden ser estudiadas y definidas con andloga precisidén a las leyes
de la naturaleza. Permitaseme, 2l respecto, intercalar la siguiente
cita que considero esclarecedora:

"La economia como un sistena de leyes que el hombre capta, se

plantea como una cuestidén secundaria la relacidén del hombre con

semejante sistema. E1l homo economicus se basa en la idea del
sistema. El homo cconomicus es el hombre como parte del siste-
ma, como elemento funcionsl del sistema, y como tal debe poseer

1%/ Mufioz, O., '"Debates sobre la teoria del capital y del cre-
cimiento", CIEPLAN, Notas técnicas NO 6, marzo 1978.

14/ Wicksteed, P.H., "Coumonsense of Political Economy', p. 33,
Londres, 1933, citado por Stonicr y Haguesop. cit.
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los rasgos caracteristicos gque son indispensables para el funcio-
namiento de aquél. La hipbtesis de que la ciencia de los fenbd-
menos econdmicos estd basada en la psicologia, y de que las leyes
de la economla son esencialmente un desarrollo, una precisidn y
una objetivacidn de la psicologla, no hace sino aceptar acritica-
mente la apariencia fenoménica de la realidad y hacerla pasar por
la realidad misma. La ciencia clédsica ha dotado al 'hombre eco-
ndémico' de algunas caracteristicas fundamentales, de las cuales
una de las més esenciales es el racionalismo de su conducta vy el
egoismo ... EI egolismo como resorte de la actividad humana sdlo
es védlido en el ambito de un sistema hipotético en que el hombre,
al tratar de satisfacer sus intereses privados, asegura el bien
de todos. Pero 4qué es este 'bien de todos' que se presenta como
resultado? ks el supuesto y la premisa ideologizada de que el
capitalismo es el mejor de todos los sistemas posibles.' 15/
Nuestro homus economicus es entonces aquel ser dotado de perma-
nente racionalidad en cada una de sus decisiones, que permanentemente
estd evaluando costos y beneficios individuales en cada una de ellas,
actualizando flujos de beneficios a una tasa de descuento apropiada y
tomando asi las determinaciones més apropiadas. Se requiere para ello
gque sistemdticamente se estén adoptando decisiones consistentes y racio-
nales, ya que en esto de las deliberaciones, el homus economicus no se
puede permitir concesiones a sentimientos o a influencias extratfias no
controladas, como publicidad u otros efectos psicosociales, pues el
autocontrol y el dominio de todas las variables y su oportuna integra-
cidén en el computador econdmico,son absolutamente indispensables para
enfrentar la complejidad de las transacciones econdmicas:
"Como ya hemos visto, un consumidor construye su escala de pre-—
ferencias con independencia absoluta de los precios del mercado.
E1l consumidor ordena las mercanclas en orden de importancia, de
acuerdo con el poder de éstas para satisfacer sus necesidades y
antes de saber cudles son los precios. Consideremos un ejemplo
simplificado: un hombre va a una verduleria para comprar las
provisiones de la semana; antes de hacer sus compras, le pedimos
que nos diga las combinaciones de las varias mercancias existen-
tes que le proporcionarian mayor satisfaccibén que otras, cudles
le darian menores satisfacciones y cudles le producirian satis-
facciones iguales. DNuestro consumidor seri capaz de darnos una
lista de las varias combinaciones posibles de los bienes agru-
pados en orden de importancia. Por supuesto, no podra comprarse
todas las combinaciones de bienes; cuando se entere de los pre-
cios, rechazard algunas de las combinaciones por considerar que
dado su precio, no merecen la pena, pero estarid en situacidn de
decir las combinaciones de los varios bienes de la verduleria
que é1 prefiere, cudles no prefiere, y asi sucesivamente; basan-
dose en tal lista, que representa su escala de preferencias, ha-
réd en Wltima instancia sus compras.' 16/

15/ Kosik, K., "Dialéctica de lo concreto", p. 107, Ed. Grijalbo,
México, 1967.
16/ Stonier, A. W., D. C. Hague: "Manual de teoria econdmica'l,

p. 45, Ed. Aguilar, Madrid, 1966.
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IMies bien, esta sutil y elsborada construccidn modelistica se nos
vienc répidamente al suelo,cuandc descubrimos que los comportamientos
de los agentes econdmicos estan notablemente condicionados por sus res-

pectivas situsmciones sociales. los "datos psicoldgicos" diferencia-
dores con que se construyen las sistintas funciones de preferencia en-
tre ocio y trabajo, corresponden justamente a las diferencias sociales
exislentes entre los distintos = tratos y clases sociales. No existe
una pretendida diferencia natur:! o psicolégica caida del cielo entre
las caracteristicas bésicas de .~ asalariado del sector informal ur-

bano y un Jjerarca financiero, : entre un poderoso hacendado y un pedn
analfabeto; las diferencias ent ellos, que motivan a su vez diferen-
cias en su consumo, propensidn 2! ahorro, oferta de trabajo, etc., res-
ponden 2 la desigualdad socicl - oportunidades que enfrentan los dis-
tintos estratos.
"In otras palabras, agucllis variables que debian ser explicadas
por los sistemas de prefer . ncias, como las que determinan la dis-
tribucidn del ingreso {por ejemplo), de hecho estén ya implicitas

i

en la deoterminacidn de lr@: preferencias postuladas.'" 17/
Bs decir, comprohamos al i:nal que aguel dato exbgeno gue per-
mitia el funcionamicento del mod-~lo - las funciones de preferencia - en

realidad estd previamente determinado por la distribucién del ingreso,
en circunstancias que se nog gquurla convencer que la distribucidn del
ingreso se explicaba, en altims  nstancia, por la propia escala de pre-
ferenciase.

Por supuesto, amén de =stz: incongruencias, cuando se inserta el
modelo neoclésico on la realidad, empieza répidamente a mostrar su dé-
bil vinculo con los problemas r-:les. A modo de ejemplo, la funcidn
de oferta de trabajo, deducidr partir de las preferencias entre in-
greso y ocic, que 1os lleva & un: relacidn positiva entre el salario
real y la cantidad de horas ofre-idas, tiene ingentes dificultades pa-
ra incorporar de un modo riguros- lo acontecido con la oferta laboral
de los scctores de menores ingr-.0s en aguellos perlodos de alto nivel
de desempleo abierto y calda E

¢ "os salarios reales. La teoria orto-
doxa predice que frente = unz cuida del salario real, disminuye el cos=-
to de oportunidad de ocio, so abnrata y, por ende, se consume més, dis-
minuyendo la cantidad de horus o recidas y aumentando el consumo de
ocic. La realidad porfiadamcnte ha reaccionado con profunda ignorancia
del abec® neoclésico pues ha concucido a un importante incremento en
1as horas ofrecidas, por necesid.des de subsistencia, alteréndose asi
1l "dato exdgeno' de las prefercicias ocio-trabajo, Jjustamente por la
situacidn de desempleo y de io. salarios reales predominante en el
mercado. Esta situacién puele oor explicada desde la 6ptica ncoclé-
sica como un desplazamiento dc 1. funcidn de oferta de trabajo, ante
una variacidn en uno de sus parfnetros, esto es, una disminucidén en el

nivel de ingreso, dado el menor salario real. Queda en ple, sin em=-
bargo, la duda sobre la espccifia rclacidén funcional entre salario y
oferta dc¢ trabajo, ya gue para pnrte importanté y mayoritaria de la
poblacidn, salario resulta scr :.nénimo de ingreso, de suerte que la

.. . . - .
relacidn negativa entre ingreso horas ofrecidas, se transforma inme-
diatamente en una relacidn ne t .va entre salario y horas ofrecidas,
invalidando asi la relacidn fund.mental del enfoque neoclésico para

17/ Munoz, O., op. cit.
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explicar el comportamiento del empleo, por lo menos, para una fraccldn
mayoritaria de la fuerga de trabajo y en contextos de desempleo y/0
bajos ingresos.

%. Distribucidn del ingreso y propiedad
de los activos

La distribucidn del ingreso no es independiente de la distribucidn i-
nicial de la riguegza. 8Si existe propiedad privada de los medios de
produccidén y, por ende, apropiacidn privada del excedente, mientras
mayor sea la riqueza de una persona, mayor seréd el ingreso gue recibi-
rad al final del proceso productivo, sea en Torma de renta o ganancia,
con lo cual el ingreso tenderd a concentrarse entre los individuos en
forma similar al patrdn de distribucidn de la riqueza entre las clases
sociales. Es por ello que una distribucidn méds equitativa de los me-
dios de produccidn, la propiedad de los facteres, es un prerequisito
indispensable en la busqueda de igualdad de oportunidades econdémicas
y soclales para los miembros de la sociedad.
Como lo sefiala muy claramente un calificado exponente del pensa-
miento neoclésico:
"Hasta cierto punto, la propiedad de activos como los bienes de
capital y la tierra, es una cuestidn de nacer en la familia ade-
cuada. Si no tienes suerte, empiezas sin nada. Por supuesto,
la historia no acaba aqul; la acumulacién de activos por parte
de los individuos a través de sus decisiones de ahorro, refleja
no sdélo su dotacidén iniciel sino también sus preferencias entre
el consumo actual y el consumo futuro. Por tanto, a lo largo
del tiempo, la 'renta de la propiedad' (derivada de la renta de
los servicios de recursos nus v de los bienes de capital)
se concentra en manos o Gqu consumidores que poselan ini-
cialmente una gran cantidad deo 7/0 anuellos que estan
més dispuestos a sacri el consumo fu-
turo. IEs indudable que = ropiedad privada, la
disparidad de las i s individuos consti-
tuye unz importante la distribucidn de
la rentsa." 13/
"La distritucidén observads de la riquezs no puede explicarse
simplemente como el resultado del ahorro para la jubilacidén o de
las diferencias de ingresos, asl como tampoco el 1% (superior)
estéd formado exclusivamente por individuos emprendedorcs. La
herencia explica una fraccidn importarte de la riqueza de este
grupo superior y, en este aspecto, existe indudablemente una de-
sigualdad de oportunidades." 19/
Resulta sorprendente entonces que un tema tan crucial en materia
distributiva, tanto en el andlisis de las causas de desigualdad, como
en el disefio de las propias politicas redistributivas, haya sido tan

18/ Quirk, J., Microeconomia, p. 3%%3, A. Bosh Editor, Barcelona,

1980.
;2/ Atkinson, A., The Kconomics of Inequality, p. 212, Oxford
University Press, Londres, 1975.
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0
"la distribucidn de la carga troo ataria', Toxley, A., b. Aninat y
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haber recibido mayor atencidn en la perspectiva de una adecuada conju-
gacibn del binomio eficiencia-equidad, es el impuesto a las herencias

y donaciones, gue conforma un porcentaje infimo en la estructura impo-
sitiva de la regibn; no tiene contrapartida productiva y representa a-
demés el mecanismo institucional por excelencia para transmitir la de-
sigualdad.

El Gnico activo que recibe tratamiento explicito en el enfoque
neoliberal es el "capital humano', enfoque que considera a todas las
personas como poseedoras de un cierto stock de capital, formado a
través de la educacibn, salud, nutricidn, informacidn, entrenamiento
en el trabajo, todas las cuales como formas de inversidn en capital hu-
mano, contribuirian a incrementar la productividad de las personas a
través de la adquisicidn de conocimientos y habilidades. En este sen-—
tido, la teoria del capital humano, al establecer el vinculo entre pro-
ductividad e ingresos, se plantea audazmente como un intento explica-
tivo de la desigualdad de ingresos.

Nuevamente en este caso los supuestos son importantes:

"En especial, estos autores (J. Mincer y G. Becker) han tratado

de ver hasta qué punto el capital humano - educacidén y formacidn-

puede explicar por sl mismo las diferencias en los ingresos. A

fin de centrarse en este aspecto, la teoria del capital humano

en su forma mAs sencilla adopta estrictos supuestos sobre los
demis aspectos. Se supone que el mercado de trabajo es competi-
tivo y funciona perfectamente, de forma que el individuo elige
libremente su ocupacidn: si desea formarse para un empleo en
particular, no existen barreras para que lo haga. En segundo
lugar, todo el mundo tiene las mismas oportunidades. No existen
desigualdades de medio ambiente, tales como las diferencias de
inteligencia, capacidad fisica, o herencia. Todo el mundo tiene

acceso al mercado de capitales en las mismas condiciones." 24/

La sola presentacién de los supuestos es ya esclarecedora y no
entraremos en su andlisis; bhstenos sefialar que el test empirico ha
sido poco benévolo con la teoria del capital humano. Los resultados
de Mincer muestran que la educacidn en si misma sblo explica el 7% de
la variacidn en el logaritmo de los ingresos totales; 25/ por otro
lado, un interesante trabajo fue realizado sobre la base del segui-
miento a la generacidn de Princeton de 1942, para detectar su estruc-
tura de ingresos en 1967. 26/ Se trataba de una investigacidn pionera
pues eran personas de casi la misma edad, habian sido compafieros de uni-
versidad y, en promedio, tenian niveles dificilmente mAs similares de
"capital humano". La conclusidén del estudio arrojd tal dispersidn en
la estructura de ingresos que el cuartil superior ganaba mis de una
vez y media que la mediana. Vale decir, sin duda hay otros elementos
més poderosos para cxplicar la distribucidn de ingresos, no contem-
plados en la teoria del 'capital humano".

BEn todo caso, 1o que aqul desedbamos bésicamente destacar es la
gran desatencidn que los economistas neoclésicos prestan a los activos

24/ Atkinson, A., op. cit., p. 10.
25/ Mincer, J. : "Schooling, Experience and Earnings', Columbia

University Press, Nueva York, 1974,
26/ Rees, A.: "Thc Economics of Work and Pay", Harper and Row,
Nueva York, 1973, p. 196 (citado en A. Atkinsons, 0p. cit.)
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fisicos y financieros y cstos ac-
tivos a los sectores més
generado por ellos.

Cuando la discusidn dei
la necesidad de no des
tar propensiones al ahorro ni
la concentracidén econbmica P
pregsariales, etc., es conven:
completamente el marco de la
y que ya estamos definitivame
prejuicios y que ya los
venir en auxilio de las estr
gentes.

excoeden

apoyan en
de no afec-

> acunmnt
ectativas de inversidn, de favorecer
stimular la apsricidn de talentos enm-
aclarar gue laz discusidn ha superado
~oia econdmica de asignacidn de rocursos
en =1 campo de la ildecologia, de los
s de eficiencis econbmica no pucden
‘as do propiedad y distributivas vi-

rticular

. Las politices r¢ igtributives neoclésicas

oclésica a las politicas redistribu-
de 1a eficiencia del cistema econod-
{ ica tributaria, la oposicidn a los
impuestos a la renta y mio se apoya en la idea de que ellos
alterarén las aslgnac1oneg e . .ntes de factores a la produccidn, ale-
jandc a la economia del sendero paretiano. Las politicas de gasto re-
distributivo son registidas, ade 4s de un virtual componente inflacio-
naric, por la distorsidn de las nreferencias entre ocio y trabajo, en
el czso de subsidios de cesantis, o lisa y llanamente porque lesio=-
narizn el principio dc¢ lz '"sober:nia del consumidor', amén de la ine=-
ficienciz que intrinsccamcntc deliniria a la accién econdbmica del FEs-
tado. Cada uno de dichos enfoqu+=s - y muchos otros mbs - puede ser
extensamente discutido y de hecho han recibido abundante atencidn en
la literatura, pero la pregunta ue nos hacemos es: (cudles soa las
politicas distributivas que plan.ea entonces el enfoque neoclésico y,
por extensibdn, las politicas soc.ales subsidiarias?

Le bUsoueda de la c¢ficionc.a, el pretendido leit motiv de la or=-
todoxia neoclésica, oblira e lor policy maker neocléasicos a situarse
en el plano de los impuestos 7 ! cansferencias de suma alzada, no margi-
nalee de modo gue no afecten lz nsignacidén de los recursos. Veamos
como se refleja esta discusidn = una politica os pecifics

Lz politica educacional

En esta 6ptica, encontramc: suz propuestas del impuesto negativo
s las familias més pobres, dondc cn funcidén de su nivel de renta, cada
familia recibiria un cierto valor cn créditos para educacidn, créditos
n 12 forma de chegues o bonos que podria
D¢ ese modo, se plantea, las fa-

Parte importante de la
tivas se ha apoyado en
mico. En lo referente

para salud y para vivienda, ¢
utilizar libremente en el me: 9.
miliss mas pobres se verisn suxiliadas en sus necesidades mas acucian-
tes, sin que el sistema de prest 10idén distorsionc el cistema de for-
macidén de precios y de owlpAu"EA bptima de los recursos.
"El papel del Estado deberia consistir en subvencionar no a la
escuela, sino a ls cducncidn. A cada nlfio el poder piblico con=-
cederia un 'crédito ecduce:rive', cuyo valor seria ipgual al gasto
escolar medio por slumno o:tusl ente escolarizado. Cada cscuela,
tanto si es privads como : es piblica, tendria su autonomia fi-
nanciera y deberia cubrir =1 conjunto de sus pgastos vendiendo
sus prestaciones al precic corriente. Las familias sufragarian
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sus gastos de escolaridad con los bonos o cheques que les serian

distribuidos por el poder phblico, y que siempre tendrian la li-

bertad de completar, si asl fuera, mediante una contribucidn per-

sonzl adicional. Esos cheques serian negociables en cualquier

establecimiento." 27/

La idea del sistema de bonos como mecanismo redistributivo es in-
teresante porque tedricamente permitiria lograr una mejor identifica-
cidn de los segmentos especificos a quienes se desea beneficiar, esto
es, si es que existe un animo redistributivo eficaz, con lo cual el
sistema de bonos debiera ser discriminatorio y en razdn inversa al ni-
vel de ingresos de las familias. 8in embargo, analizando la propuesta
de D. Friedman no queda nada clara la intencidn redistributiva.

En efecto, en primer lugar, llama la atencidn el monto uniforme
del bono de escolaridad, principio gue anula completamente la selecti-
vidad de los subsidios, principio con tanta razdn defendido por los
neoliberales. Més ain, si algin principio redistributivo salta a la
vista es el de la regresividad, vale decir, favorecer mis a quienes
més tienen. Es asl porque dado el valor del bono, el gasto escolar
medio por alumno actualmente escolarizado, al ser entregado a las fa-
milias més pobres, sbdlo garantiza el acceso (en realidad, el pago de
la matricula) al tipo de educacidn que ese valor pueda financiar, con
lo cual, considerando costos de movilizacidn y gastos complementarios,
en la préactica estard cumpliendo el mismo rol que las politicas previas
criticadas por los neoliberales: garantiza el acceso gratuito a la es-
curla més cercana. Pero lo interesante es que dichas politicas previas
nunca se plantearon explicitamente subsidiar la educacidn de las fami-
lias mas ricas. Es clerto que en la préctica el contenido del gasto
piblico en educacidbn y las normas de financiamiento, tendieron a favo-
recer proporcionalmente a los sectores medios; sin embargo, ese fend-
meno no puede ser analizado aisladamente de los procesos politicos y
soclales vinculados a los sectores medios en el continente, a la inca-
pacidad del sistema para generarles empleo productivo y a la suerte de
mecanismos de alianza social con que los sectores dominantes cooptaron
a los sectores medios a través del acceso subsidiado a la educacidn, y
con ésta como un efectivo mecanismo de ascenso social, a través del in-
greso a la frondosa burocracia estatal; mecanismo inevitable pues =1
sistema nunca hubiera deseado enfrentarse a un importante nflicleo de
sectores medios - profesionales e intelectuales incluidos - abandonados
al desempleo, ya que e¢se proceso significaba la ruptura del consenso
social y, en particular, la probable radicalizacidn de los exponentes
politicos de las capas medias. Sin embargo, el acceso a la educacidn
més cara, la privada exclusiva, nunca fue subsidiado. El esquema pro-
puesto por D. Iriedman es singularmente regresivo pues ahora el poder
piblico otorga el crédito educativo de igual valor a cada nifio, con 1o
cual contribuye a que las familias més adineradas deban realizar un
menor desembolso que antes para financiar el mismo tipo de educacidn,
ya que el Estado les financia la diferencia.

La idea del bono tendria, sin duda, un fuerte impacto redistri-
butivo, si tsbe fuers de mayor valor para las familias mas pobres, de
menor para sector-:s medios y nulo para los sectores més adinerados,

27/ Fricdmon, Do, The Machinery of Freodom, Harper Collphon,
Nucva York, lu/z,
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en que ni siguiera se puede contar con el acceso a los servicios de sa-
lud piblica, <deberemos entender gue dichas familias prefieren no con-
tar con policlinicos o postas de atencidn? La heterogeneidad en el
acceso a los servicios sociales bisicos es conjuntamente con la distri-
bucidén de los activos, uno de los elementos claves en explicar la desi-
guzldad en los ingresos personales y, por supuesto, la eficacia de las
politicas redistributivas debe consistir en modificar dicha hetercge-
neidad, y no en tomarla como un dato a ser aceptado y reproducido en
tanto manifestacidn de las '"preferencias de la comunidad'.

Este enfoaue econbmico de la educacidn propuesto por los neoli-
berales, adolece ademés de serios errores de teoria econbmica, ain a-
doptando el propio enfoque neoclésico. Sdlo considera el costo directo
de la educacidbn, sin incluir en el anélisis, el costo indirecto o de
oportunidad, el abecé de cualquier curso bésico de teoria de precios.
Como es sabido, el costo de la educacidén no corresponde sélo al gasto
en matriculas, dtiles, transporte e insumos complementarios, vale de-
cir, el costo directo, sino gue también incluye aquellos ingresos que
el educando deja de percibir al optar por continuar en el sistema edu-
cacional en vez de incorporarse al mercado laboral y recibir el salario
promedio para su nivel de capacitacidn, edad y habilidad. 22/ Es jus=
tamente esta causa la que permite plantear la necesidad de una poli-
ticas educscional redistributiva, capaz de financiar los costos directos
e indirectos a las familias més pobres, conscientes ademids que el com=-
ponente mds importante de los costos - y el gus mayoritariamente con-
duce a la desercidn escolar - lo constituyen los ingresos no percibidos
mientras se estd estudiando. De alli que cualquier politica eficiente
debe contemplar prioritariamente este aspecto, si es que efectivamente
cse desea disminuir ls desigualdad de oportunidades.

La politica educacional, como componente de la planificacidn
social debe entonces abordarse desde una perspectiva més global, sin
descuidar las interrelaciones entre el sistema educacional y los para-
metros sociales ¢ institucionales que lo enmarcan.

"El sistema educacional tiende a discriminar por las caracteris-

ticas socloeconémicas de las familias de la poblacidn en edad

escolar. Es nccesario neutralizar este efecto de forma de am-
pliar las oportunidades educacionales de los distintos grupos
sociales.

Existen doc argumcntos fundamentales que confirman la apre-

ciacidn anterior: primero, las familias pobres enfrentan en

términos relativos costos privados mayores que las familias
ricas, especialmente en lo que =ec refiere al costo de oportu-

nidad, es decir, el trabajo que el hijo debe dejar de hacer y

por ende el ingreso gue deja de percibir, como consccuencia de

asistir a la escuela; sepundo, los beneficios esperados de la
educacidn primaria son menores para los estudiantes pobres que
para los ricos debido a que a ipualdad de niveles educacionales
primarios, los pobres tienen habitualmente mayores dificultades

29/ Por supuesto, este efecto es menor en los primerocs afios de
educacidn bésica. Sin embargo, cuando sc aprecian los niveles de "sub-
empleo infantil"™ en el trabajo callejero, parece claro que para las
familias mis pobres este efecto es relevante desde el comienzo de 1la
edad escolar.

242



quc los ricos parg obtoncsr un buen empleo, ya que sus contactos

¢ influencias son menores. De esta manera, la igualdad de opor-

tunidades ecducacionales viede tener poco efecto sobre una mayor
ipualdad de las oportunidndes econdmicas si los activos finan-
cieros v las oportunidads=s de empleo siguen distribuyéndose en

forma no igpualitaria, dis:riminando contra los pobres.'" 320/

Conmo lo demucsthtra contund-ntemente esta cita, la propuesta de
los tonos e¢scolares, al menos la forma que Friedman la plantea, jun-
to ccn prosentar serios ce le teoria econdmica, contribuye a crear
nuevss Ge des generacibébn de niveles de educacidn
socislmente es

tr’f’floiuoo.
Por dltimo, no estd d¢ x5 recordar, que para que un 'mercado
COmp\tltle” de la cducacidn s¢ proxime al paradigma paretiano deben
cumplirse otras s, cono por ejemplo, competencia ple-
na en todos los mercados, 22/ transparencia de los mercados, esto es,
informacidn tambiln plena, auscn:ia de economlas de escala en la pro-
duccidn, auscncia de externalidries on la produccidn y el consumo y no

existencia de blenes publicos. ,amentablemente, para la propuesta neo-
libersl, la educacidn es el bien publico por excelencia y ello ya ha
sido bastantc analizado, asi co.» el fracaso del mercado en el caso de

la educacidn. 53/

lUna obsecrvacidén final que puede hacerse sobre las politicas de
financiamiento educacional cg no pueden analizarse aisladas del
contexto plobal de la accidn lissal, esto es, la estructura de ingresos
y gastos publicos. Seria posibl. encontrar casos de férmulas de finan-
clamicnto gue fueran progresive en materia redistributiva pero que es-—
tuvieran insertas en una politice de gastos regresiva o de impacto fis-
cal neto oue favoreciera en wone - proporcidn a los sectores més pobres.
Como ademis los estudios sobre pobreza detectan la necesidad de un pa-
guete corplermentario de politicu. (educacidn, salud, nutricidén, vi-
vienda, previsidén) a la manera un "gran impulso" redistributivo,la
validez de esquemas parciales, ¢mo el descrito, queda seriamente cues-
tionada.

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

En las lincas anteriorecs, cr haber demostrado algunas de las debi-
lidades del andlisis neocldsico n materia distributiva, asi como de

algunas de las politicas que sur en de dicho enfoque. Las lineas que

50/ Llonn, A. y A. Uthoit, "El problema de la distribucidén del
ingreso: ¢l caso chileno', en, Unile 1940-1975, 35 afios de disconti-
nuidad cconbmica, 1CHEH.

21/ Para una revisidn ‘temfitica de otras propuestas de finan-
ciamiento educacional, ver "P ricas alternativas de financiamiento

de la oducacidén superior', L. Bo-ninger, Serie Didlogos Universitarios,
CPU, u&ﬂtlﬁg@, 1950

Como we serdala mis nielante, la regla de oro de la asigna-
cidn marpinalistasprecio igual =i costo marginal, sélo tiene sentido si

se cunple simultinenmente para todos los bienes, esto es, competencia
generalizada.
; ‘ ‘roduction to the Economics of Edu-
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siguen intentan, a modo de resumen, una presentacidén de las principales
conclusiones que a nivel tedrico se pueden plantear en materia de eco-
nomia del bienestar:

a) La economia competitiva nos puede conducir a un dptimo paretiano
caracterizado por la presencia simulténea de eficiencia técnica y efi-
ciencia econdmica;

b) el dptimo social presupone los dos tipos anteriores de eficiencia
pero incluye ademés una distribucidn del ingreso considerada socialmente
justa, de acuerdo a los mecanismos institucionales de expresidn.

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

a) la resolucidn de dicho problema requiere de un. juicio ético ex-
preso gue, en tanto no sc realice, impide elegir entre los '"n'" puntos;
probables en la frontera de utilidad, por tanto, el julcio de valor de
Pareto sélo resuelve el problema de la asignacidn cuando la distribucidn
del ingreso es soclalmente justa;

e) la eleccidn del punto preciso sobre la frontera de utilidad, y
por ende, de la distribucidn adecuada del ingreso, es una tarea que

los neoclésicos dejaron a la economla del bienestar, guien ha fracasado
rotundamente en la construccidén de la funcidn de bienestar social; 34/
f) el juicio paretiano nos conduce a aquella situacidn de bienestar
en que nadie puede mejorar su situacidn sino es empeorando la condicidn
de al menos una persona, es decir, evita permanentemente el conflicto.
En la medida que el conflicto es la esencia de la politica econdmica,
ya que ia economla real se mueve en el plano no paretiano, las impli-
caciones del julcilo paretiano aparecen como inservibles;

g) conviene, no olvidar que los preceptos de asignacidén de recursos
derivados del esquema competitivo sdlo tienen validez si existe coumpe-
tencia generalizada, ausencia de economias de escala en la produccidn;
inexistencia de externalidades en lz produccidn y el consumo; inexis-—
tencia de bienes publicos y de indivisibilidades. Si se presenta
cualquiera de estas transgresiones en un mercado especifico, la regla

precio = costo marginal en los demds mercados,ya no es expresidn de
eficienciag

- - . N . . .

hJ conviene entonces restablecer la importancia y los estudios

empiricos sobre el enfoque del segundo mejor (second best), 25/ enfoque
gque nos permite deducir que, en caso de presentarse alguna transgresidn
al mecanismo de competencia perfecta, ya no es conveniente seguir los
dictados de asignacién y precios que éste sugiere, sino por el contrario
la regla de eficiencia conduciria a apartarse de las instrucciones de
competenciag

i) no existe eficiencia en el vacio. En particular, la eficiencia
ccondmica estd estrechamente emparentada con la distribucidén del in-
greso, ya que variando esta Ultima,necesariamente se alterarén las re-
laciones de equilibrio-eficiencia previas, moviéndose en direccidén al
cambio inducido en la distribucidn del ingreso;

34/ Consultar K. Arrow, "Una dificultad en el concepto de bie-
nestar social", en Arrow y Scitowsky, La economia del bienestar, ¥.C.E.,
México.

35/ Lipsey, R. y R. Lancaster, '"La teoria general del segundo
mejor", ESCOLATINA, Serie Docente NO 35, Santiago, Chile.
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produccién coherentes con dichos criterios de eficiencia: aceptar la

eficiencia del mercado competiti-o como asignador de recursos no con-
duce lepitimamente a aceptar un ~onjunto dado de opciones en torno al
régimen de propiedad de los recursos, las formas de organizacidn del
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juzgado por este criterio. Por supuesto, en el mundo real, el
socialismo estd lejos de scr perfecto, pero también lo esta la
competencia. Como ambos stemas son capaces de lograr un 6p-
timo paretianoc en sus conceptualmente perfectas formas, la pro-
posicidn relativa a la comvetencia perfecta no establece su su-

perioridad.' 36/
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enfoca sin dogmatismo, hay mucho ca-
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un alegato en pro de la eficiencia,

eso si correctamente medida v co.siderando los aspectos distributivos.

Editorial,

%6,/ Winch, D., Ecoaomia

[

‘alitica del bicnestar, p. 10k, Alianza

Madrid, 1975.
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HOTAZ Y COMENTARIOS

SIMPOSIO INTERNACIONA = SOBRE POLITICAS DE DESARROLLO
SOCIAL EN AMERYCA LATINA Y EL CARIBE

Tal como lo anuncidramos en el nume .o anterior, un Simposio Intermacional
sobre Politicas Sociales en América Latina y el Caribe durante la Década
de los Ochenta tuvo lugar en la cede de la Comisién Econdmica para América
Latina ( CEPAL), en Santiago, del 12 al 16 de abril de 1982, organizado
conjuntamente por el Instituto Latinoamericano de Planificacibén Econdmica
y Social ( ILPES) v por la Oficina Regional para las Américas del Fondo de
las Naciones Unidas para la Intancia (UNICEF).

El simposio tuvo como objetivo discutir la validez general de las
politicas y los programas de desarrnllo social actualmente vigentes ante los
cambios que caracterizan a esta época.

Los debates - en los que participaron académicos, politicos y adminis-
tradores sociales de América lLatina y el Caribe y de fuera de la regibn -
se centré en los siguientes temas: a) El desarrollo social en crisis;
las estrategias de los 70 y su cuectionaniento; b) las grandes controver-
sias acerca de las politicas sociales; c) alternativas de politicas socia-
les para América Latina y el Caribe en el decenio de los 80; d) las impli-
caciones sociales de las politicas cconémicas y la dimension econdmica de
las politicas sociales, y e) wviabilidad politica del desarrollo social.

la discusién de los temas se hHasb en documentos solicitados a diversos
especialistas en politica social y sonstd de tres partes: i) presentacién
del tema por el autor; ii) participacién de comentaristas especializados,
quienes desarrollaron tesis alternacivas a las de la ponencia principal o
profundizaron en algln aspecto relevante, y iii) debate general, con la
participacién de los invitados.

En la ceremonia inaugural del simposlo - que se realizé el lunes 12
de abril, a las 19:00 horas - intervinieron el Director del Instituto
Latinoamericano de Planificacién Econbmica y Social (ILPES), Jorge Méndez
Munévar; el Secretario Ejecutivo de la CEPAL, Enrique V. Iglesias; el
Director Regional del UNICEF para Asnérica Latina y el Caribe, Carlos
Martinez Sotomayor y el Ministro Director de ODEPLAN, Brigadier General Luis

Danfis Covian.
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De acuerdo al temario, las sesiones de trabajo se desarrollaron de

la siguiente manera:
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Primera sesién de trabajo, martes 13 de abril de 1982

Tema: "E1 desarrollo social en crisis. Las estrategias de los
setenta y sus cuestionamientos".
Moderador: Antonio Ordéfiez Plaja (Colombia)
Expositor: Fernando H, Cardoso (Brasil)
Comentaristas: Victor Tokman (Argentina)
Rex Nettleford (Jamaica)
Patricia Matte Larrain (Chile)
Fernando Zumbado (Costa Rica)
Joseph Ramos (Estados Unidos)

Segunda sesibn de trabajo, martes 13 de abril de 1982

Tema: '"Las grandes controversias acerca de las politicas sociales".
Moderador: José Luis Roca (Bolivia)
Expositor: Rolando Franco (Uruguay)
Comentaristas: Teresa Albinez Barnola (Venezuela)
Pedro Demo (Brasil)
Rolf Liuders (Chile)
Wolfgang Hirsch-Weber (Alemania Federal)
Rafael Lépez Pintor (Espafia)

Tercera sesibdn de trabajo, miércoles 14 de abril de 1982

Tema: "Alternativas de politicas sociales para América Latina y el
Caribe en el decenio de los ochenta".
Moderador: Francisco Huerta Montalvo (Ecuador)
Expositor: Carlos Martinez Sotomayor (Chile)
Comentaristas: David Tejada de Rivero (Perfi)
Carlos Borsotti (Argentina)
Javier Toro Ochoa (Colombia)
Carlos Franco Cortés (Pert)
Jorge Graciarena (Argentina)



Cuarta secidbn de trabajo, niérce.e . 14 de abrilde 1982

Tema:  "Las implicacliones zocialer de las politicas econdmicas y la

dimensidtm econdriici de la politicas soclalesg!

—

Moderador: José Luis Reyna (How

W

Expocitor:s  Jorge Méndez Muné
I g

lombia)

s Bajos)

O

PP

v

Comeritaristas: Louls Emmeri]
A. Richard Jolly . “eino Unido)
Sergio Molina [ (hiie)
Pablo Baraona ire’: (Chile)
Reynaldo Bajra; (Argentina)

Quinta cesidn de trabajo, jueve:s : - de abril de 1982

Terma: "Viabilidad politica del e arrollc soclal",

Moderador: Felipe lerrera {Chile)

Expositores: Alfonso Grados Loerio:ini (Perf)
Vaughn Lewis (St. Lwia, Indias Occidentales)
Comentaristas: Angel Flisfisch [ Lle)

Rudolf Rezsohavy | élgica)

;
Juan Pablo Terra (' ~uguay
Edelberto Torres-i. sas (Guatemala)

Eduvardo Bustelo (A4 jentina)

Sesidn de clausura

orme del Relator General del 49.nvosio, Aldo E. Solari (Uruguay) .
ervencién de Carlos Martinez 3o:umayor (Chile) .
ervencion de Enrique V. Igleciar, Secretario Ejecutivo de la CEPAL

I
Intervencién de Jorge Méndez Muné.w , Director del ILPES.
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'PLAN

Bl eistema de informac .6n para la planificacion

INFOPLAN es un proyecto conjunito del CLADES l/, ILPES g/ v el
para establecer un Sistena < Informacitn para la Planificacidn
en Am¢rica latina v el Caribe, <
rdinacién y Cooperaciébn entre C: :anlsmos de Planificacién de América

un componente basico del Sistema de

atina, de conformidad con los manditos de la Segunda Conferencia de

Ministros v Jefes de Planificacifr e América latina, celebrada en L

Perti,

- Objetivos a mediano plazo:
Puesta en marcha de un sistema de informacibn que permita la

-

Latina

cooperacibn en materia de planificacién entre los paises de América

v el Caribe.

- Objetivos a corto plazo:

1) Creacidén v alimcntociféy de bases de datos con informacibn
sobre planificacién a fin de propcrcionar a los palfses de América latina
v el Caribe informacién sobre el tlena.

ii) Participacidn mediantc icuerdos de pafses de América Latina
v del Caribe en la fase experirent:i del sistema como wna forma de la
factinilidad de la futura marcia rejular del sistema.

LLi) Asistenclia para el cuiwsblecimiento y fortalecimiento de los
puntos [locales naclonaleg particirantes en el sistema con el objeto de
tralizacién ulterior de los o istemas de

preparar lac bases de una desce

informacidn, donde el CLADES decenyeflarid el papel de coordinador general

de las actividades de una red vegicaal de informacidn para la planificacidn.

I.a corplejidad del proyecio, ta conducido al CLADES v al ILPES a
abordarlo por etapas en la sigulent» formas una etapa muy centralizada

en el CLADES durante los primevos colos de actividades, v otras de descen-
tralizacidn progresiva como resiuliyio de las actividades realizadas en

los primeros aflos de funcionamicent. del sistema de informacibn.

™

!/ Centro Latinocamericans e Documentacidn Econdmica v Social |

2/ Institute Latincaner:cary de Planificacién Econondmica y Social
/ T
{11 '7}3‘_) .
/

3/ Centro de Documentac:dn del Caribe (CDC),
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Las actividades que ha desarrollado CLADES conducentes a la descen-
tralizacibn del sistema por medio de la creacibdtn de redes nacionales de
informacibn en planificacién (Redes NAPLAN), han consistido principal-
mente en brindar a lcs paises asesoria técnica para crear o reforzar su
infraestructura de informacibn en el &rea de la planificacibn y capaci-
tacidn al personal de las Unidades de Informacidn participantes en el
sistema, para operar con técnicas y metodologias comunes y propias de
INFOPLAN, lo que facilita el intercambio de informacibn y hace més
expedito y aprovechable los insunos nacionales y regionales frente a la
demanda de informacién de los usuarios del sistema.

Las actividades llevadas a cabo han sido:

- Curso-Seminario Regional de Capacitacibn sobre la estructura y
funcionamiento de INFOPLAN - 14 julio al 18 de agosto de 1980;

- Curso-Seminario Regional de Capacitacibén para operar el sistema
INFOPLAN, 11 al 29 de mayo de 1981;

- Reunidn Técnica para la organizaciém de la Red NAPLAN en Ecuador
v Panama, octubre - noviembre de 1981;

~ Reunidn Técnica de Evaluacién de la operacibn de INFOPLAN en
Panamé&, Honduras y Guatemala, noviembre de 1981;

-~ Seminario de Capacitacidn para operar en la Red NAPLAN e
INFOPLAN en Costa Rica, Honduras, Guatemala, Panamé, Colombia, Venezuela
v Ecuador, mayo-junio de 1982.
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CONVENIO DE COOPERACION ENTRE CODAI Y EL ILPES

En el mes de abril, el sefior Gert kosenthal, Director de la Subsede de
CEPAL en México, en representacisn del ILPES, firmd el Convenlio de
Cooperacién entre la "Coordinadora Ueneral de Desarrollo Agroindustrial"
{CODAI) de la Secretaria de Agricul:ura y Recursos Hidraulicos de México
y el TLPES. Este Convenlo tiene con.0 objeto fundamental el establecer
un programa de intercambio de asisiencia técnica y coparticipacidén en
proyectos especificos, con palises 4e1 Area latinocamericana en el tema
de la planificacién agroindustrial., El Convenio suscrito constituye la
materializacién de uno de los objet:.vos principales del Sistema de
Cooperacion y Coordinacidén entre Orjanismos de Planificacidén de América
Latina, del cual ILPES es la Secre tiria Técnica.

De acuerdo al convenio las arcas en donde la CODAT se encuentra en
posibilidad de ofrecer una colaboracibn al resto de paises son las
siguientes:

1) Medidas y técnicas de la slaneacién agroindustrial.

2) TFormulacidm, evaluaciéon v seguimiento de planes de desarrollo
agroindustrial a diversos niveles.

3) Diseflo y formulacidén de instruanentos de politica y programidticos
para el desarrollo agroindustrial,

4) Deteccién, estudlo y asi
proyectos agroindustriales prioritarios.

5) Disefio de informacién y estadistica agroindustrial.

6) Capacitaciém agroindustrial,

Por su parte, dentro del Convenio el ILPES se compromete a:

1) Promover el establecimierto de acuerdos de cooperacidn horizontal
SODAI v otros organismos similares en

rencia en la ejecucién y operacién de

en planeacién agroindustrial ertre
América Latina.
2) Procurar y poner a dispos:cibn de CODAI y de los organismos de

planificacién interesados, 1a informacién acerca de las modalidades

cas y financieras de los acuerdos de cooperacién horizontal.

3) Proporclonar la cooperac 51 técnica que requiera CODAT y 1los
organismos de planificacidn interesados para el establecimiento y la
acuerdos de cooperacién en planeacion agroindustrial,
del Convenio suscrito, durante los

técni

ejecucidn de sus
En cumplimiento de los objetivos

dias 19 y 20 de abril, se celebrd e la ciudad de Quito, Ecuador, una

reunién entre autoridades del Goblerno mexicano y autoridades del

le identificar las Areas de cooperacidn

Gobierno ecuatorianc con el objeto
en marcha en forma pionera el Convenio

v acciones prioritarias para poner
mencionado. Accliones similares se breveen con otros paises de la regién
con el propdsito de establecer un »royecto de caracteristicas regilonales.
Ademas, se contempla utilizar para -u ejecucién programas como los del

CT/INTRA que auspicia el BID.
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SERVICIUE

El Proyecto sobre Planificacidn de
Cali, continuard durante 1982 sus
cooperacibn horilzontal.

ES

B

Se han identificado variac
i)
Metrcpolitana de Call;

ii)

politicas e instrumeritor

del suelo de Cali vy del area metrop

i1i)
iv) actividades relacionadas
masivo.

La cooperacidbn horizontal ze
adopcién vy puesta en marcha del
de referencia preparados por ia

miento del area metropolitana.

de Ase
Rio Gu
desarr

Se continud con el proyecto
decarrollo de la Cuenca del
de un Plan Regional para el
cooperacibn ecth enmarcada dentro
v el Banco Interamericano de Desar
El proyecto se compone de tr
en julio de 1981 y finalizd en abr
plan de acclones inmediatas vincul
DAULE-PERIPA, el trasvase de agua
macroproyectos de CEDEGE. La terc
un plan de desarrollo regional con
complementarios y recomendaciones

v de financiamiento.

E

politicas y mecanlsmos pa

presupuesto por programna.

IENTES DE ASESORIA
Colombia

Desarrollo Urbano y Metropolitano de

.ctividades de asescria, capacitacidn y

~eas para las actividades de asesoramiento:

ra la organizacibn y operacidn del Area

para el ordenamiento territorial y usos
olitana de Cali;

¥
con el an4lisis del transporte rapido

centrb en los aspectos relacionados con la

tema Graff y al anidlisis de los términos

~aldia de Cali para el futuro estableci-

Ecuador

soria a la Comisibn de Estudios para el
avas (CEDEGE) destinado a la elaboracibn
~11o de la Cuenca del Rio Guayas. Esta
e un Convenio firmado entre la CEDEGE

rollo.
s fases: una de diagnbstico que se 1inicid
-1 de 1982. Una segunda corresponde a un

adas con la construccién de la represa de
1 la peninsula de Santa Helena y otros

era fase corresponde a la formulacidn de
enfasis en la ldentificacidn de proyectos
Je accibn en los aspectos institucionales
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3. Haiti

En cumplimiento del Convenio suscrito entre la Secretaria de Estado del
Plan de Haiti (SEP) y el ILPES y dentro del marco del Convenio SEP/BID,
continud la cooperacibn en: el anidlisis de la situacidn actual de la
organizacidn y funcionamiento del sistema nacional de planificacién y de
proyectos.
La implementacibn del Plan de Mediano Plazo, a través de:
1) preparaciétn de un programa de inversiones;
ii) formulacibén y puesta en marcha de los programas y proyectos,
El control y evaluacidn del Plan de Mediano Plazo, a través de:
i) diseflo de sistemas y técnicas de evaluacibn de programas vy
proyectos;
ii) diseflo de mecanismos de control y reajuste del Plan-
i1i) entrenamiento en servicio de los técmicos locales.

4. Estado de Piaufi

En respuesta a la solicitud formulada por la Secretaria de Planificacibn de
Piaui (Brasil), con relacién al establecimiento de un proyecto de coope-
racibn técnica para perfeccionar y consolidar el Sistema de Planificaciém
Estadual, durante el mes de mayo viajé a dicho Estado un grupo de expertos
del ILPES con el propbsito de adelantar en la primera fase del proyecto

las siguientes actividades:

1) Programaciém detallada de la asistencia técnica a proporcionar
en el periodo 1982-1983.

2) Ang&lisis preliminar de la informacibnm v estudios estaduales,
regionales y nacionales para la elaboracibn del diagnbstico y estrategia
de desarrollo del Estado de Piauf.

3) Preparacibn en el terreno de los equipos nacionales en las Areas
de: programacibén global, métodos cuantitativos, programacién industrial,
planificacibn social, planificaciébn del sector pliblico y cuentas estaduales.
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PRTMERA REUNIOM TECHICA o0 COMPATIBILIZACION ENTRE POLITICAS
ECONOMICAS DE CORTO PLA PLAVES Y ESTRATEGIAS DE MEDIANO
Y LARGY PLAZO

1. be actuerdo al mandato astgracdHy al ILPES por la III Conferencia de
Ministros y Jefes de Planificacibr, celebrada en Ciudad de Guatemala, en
novienbre de 1980, se realizé en Crracas, entre el 1 yv 2 de abril de este

afio, la vrimera reunibn técnlca sotre poiiticas de compatibilizacibn, convo-

cada dor el Tnstituto Latinoamer_« .o de Planificacidn Econbémica y Social y
en recplesta a la cordial inviiac.fa de las autoridades de Planificacibn de
Vencruela, especialmente de la Miv stro de Estado, Jefe de la Oflcina de
Coordinucién v Planificacibn de la Presidencia de la Reptblica (CORDIPLAN),
Dra. Maritza Izaguirre.

En csta reunibn técnica del | royecto participaron altas autoridades

de los organismos de planificaciér naclional de Costa Rica, Guatemala,
México, Uruguay y Venezuela, Cxper oS regionales del &rea de compatibiliza-—
cibn de woliticas vy funciorariosz del ILPES.

2. Como es sabido, los aconiecltientos econdmnicos coyunturales, internos

v externos, suelen crear fuertes oresiones para la formulacibn y ejecucidn

de la politica econbmica de corto .lazo v, asimismo, tienden a limitar la

relevancia v validez de la plar cacibtn de mas largo plazo. En funcibn

T

de ecto, los sefiores Ministroc asistentes a la III Conferencia aconsejaron
a2l ILPES efectuar una investigacidn sobre el tema, basado en anflisis de
casos nacionales realizados por funcionarios de los organismos de planifi-
cacitn de los propios paises vy recrrir a la utilizacitn de modelos de
compa tibilizacibn utilizando la eixjeriencla acunulada en América Latina.

E1 I1LPES, cumpliendo con el mandat., disehd una investigacibn cuya metodolo-
gia se basb en los aportes nacionales precitados, organizd una reunidn
técnica y puso a su disposicifn una guia de metodologla de trabajo y los
antecedentes necesarios parva llega: a identificar aguellas &reas y situa-
ciones gque més tipicamente dan criien a eventuales incompatibilidades entre
la programacidn econbmica de cortc, mediano y largo plazo. Ello resultaba
importante para elaborar las respectivas nonografias nacionales con carac-
teristicas metodolégicas relativamente homogéneas que facilitaron su pos-
terior comparacién y consideraclbdn conjunta para extraer conclusiones de
validez mé&s general.

3. Los principales temac discut dos en la reunidn fueron: el estado de
la investigacidn, presentado en la sesidn inaugural por el Director del
Programa de Investigaciones del ILPES, un esquema de estructura para la
elaboracién de las monografias nac onales y la propuesta me todolbdgica

respectiva, compuesta de dos parie a) estructura (formato, periodo,

informacibn estadistica, técnicas ‘e andlisis, aspectos inctituclonales,
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etc.) v b) contenido (consideraciébn de los temas y preguntas listadas en
la Guia Metodolégica).

Es importante resaltar que el esquema de estructura y la Guia
Metodolbdgica, constituyen documentos de apoyo que sugieren a los paises
participantes un marco general de referencia con el objeto de obtener la
mayor homogeneidad en los trabajos que se realizaré&n. En este sentido, las
diversas monografias podrdn incluir aspectos no considerados en los documen-—
tos generales cuando el caso de cada pais asi lo amerite. Tras un fructifero
intercambio de ideas, se adoptd uma versidn definitiva de la estructura de
las monografias y la Guia Metodolbgica.

4. De acuerdo al calendario de la investigacibn en curso, los prdximos
pasos estan orientados a realizar los estudios nacionales y la elaboracibn
de la monografia (tres meses a partir de abril); al an4dlisis de las
experiencias de fuera de la regidn (dos meses); al andlisis comparativo y
un eventual seminario técnico final (dos meses a partir de julio) v a la
elaboracibn de un documento e informes a la IV Conferencia de Ministros
(un mes a partir de septiembre de 1982).

Lista de participantes

Costa Rica

Dr. Edwin Ramirez, Subdirector de la Divisibn de Planificacibén Global de
OFIPLAIY

Guatemala

Dr. José S. Samayoa, Consultor de SEGEPLAN.

México

Dr. Ecuardo Ancdere, Subdirector de Planeacibn de la Secretaria de
Programacibn y Presupuesto.

Dr. Miguel Ayala, Subdirector de Politica Econémica de la Secretaria

de Programacibn y Presupuesto.

Uruguay

Dr. Alejandro Ramos, Subdirector de Divisibén de Planeamiento de la
Secretaria de Planeamiento, Coordinacibébn y Difusibn.

Venezue .a

Dr. Fernando Hern&ndez, Director de Planificacién Global de CORDIPLAN.
Dr. Luls Supelano, Director de Planificacibén del Sector Pfiblico de CORDIPLAN.
Dr. Domingo Fontiveros, Director de Planificacibén y Politica Econbémica de
CORDIPLAN.

Dr. Nelson Segarra, Asesor de CORDIPLAN.

Naciones Unildas

Dr. Jorge Méndez M., Director del ILPES, Sistema CEPAL

Dr. Reynaldo F. Bajraj, Director Programa de Investigaciones del ILPES,
Sistema CEPAL
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ma de Iavestigaclones del ILPES,

Dr. Roberto Zahler, Economista D
Sictema CEPAL

Invitados

Dr. Miguel Maldonado, Ascsor do COFOIPLAL de Venezuela

Dr. Jorge Trebino, Asesor de COuD

i AN de Venezuela

CURSO TNTENGIYO DE PTALLE CACION AGRICOLA, TOHNDURAS

El ILPES, la Secretaria de Recirso Haturales y el Consejo Superior de

E) de llonduras con la colaboracién del
. el Desarrollo (PNUD) y la Agencia

Plani icacién Nacional (CONSUPL
Programa de las Naciones Unidars ba:
Internacional de Desarrollo (A[D) . rganizaron este curso en Tegucigalpa,
del 1 de marzo al 30 de abril.

Ecte curso tuvo por finalidac lo siguiente:

~ Permitir la reflexidn o 1ta de los participantes sobre la visibn

del desarrollo rural y agropecuario,

global de los principales elemne

asi como de la politica planificada de desarrollo, tanto en sus aspectos

tebricos como en sus aspectos tebricos como en sus connotaciones dentro de

la realidad latincamericana vy, ¢rn particular, de Honduras.

— Adiestrar y ejercitar a lo- participantes en cuanto al uso de

an Jicacién agropecuaria, tanto a nivel

instrurentos y téenicas de la
central como regional, a fin de capcitarlos para la participacidn activa
en la concepcidn, disefio e implerer tacién de los mecanismos que permitan
el cunplimiento de las actividades le conduccidn de proceso de desarrollo
agropecuario.

El contenido del curso abarcé los sigulentes aspectos: E1l Bistema
Econbmico, Desarrollo Econfuice, Piwificaciébn y Politica Bcondmica,
Desarrollo y Planificacién Agricols Global y Regional, Diagridstico y
Polit:i
Planif:

s Agricolas, Formulacidn ¢« Planes, Programas y Provectos,

cacitn Operativa y Control o Ejecucibn.
El decarrollo de estos temxs e hizo con funcionarios

d
cliones organizadoras con la colabe: :cidn de CEPAL, México y el Instituto
o e

Interanericano de Cooperacidn Aj yla, ademAs de algunos profesor
contratados cspecialmente para este efecto,
AL

Institutos estatales especializadc: y universidades.

tieron a este curso, 57 . -ofesionales procedentes de ilinlsterlios,
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CURSO-TALLER SOBRE ASPECTOS OPERATTVOS DEL PLAN DE DESARROLLO DEL GUAYAS

E1 ILPES y la Comisidn de Estudios para el Desarrollo de la Cuenca del

Rio CGaayas y Peninsula Santa Elena 'CEDEGE) dentro de un Convenio de
Cooperacibn Técnica que tiene core [inalidad elaborar wn Plan de Desarrollo
Regional Integral, contempla la formacidtn v preparacidn técnica de un equipo
de funcionarios para abordar la actiividad de planificacién emanada del
trabajo, objeto del convenio. En cse contexto, se organizd el referido
curso en Cuayaquil, Ecuador, del 10 de mayo al 18 de junio, el que tuvo por
finalidad:

_ sfrecer elementos concepiuales y metodoldgicos gre respaldan la
planificacidén v dlscutir su aplicacidn al trabajo en el gque se 1nserta;

_ arientar la aplicacidn de 1os elementos presentados en el curso
A la obtencibn de insumos %tiles para el desarrollo futuro del proyecto;

- proyectar las actividades cel Convenio hacia otras instituciones
vinculadas a la actlividad planificadora de la regidn.

Este curso abordd temas relarivos a la Teoria de la Planificacidn,
Planificacién en Ecuador, Metodolosia de Planificaciém Regional,
Expericncia de Diagntstico Regional, Programac Integrados de Desarrollo,
Desarrollo Rural Integrado, Manejo de Subcuencas y Corporaciones Regionales
de Desarrollo.

Cabe destacar que para el <ezarrollo de algunos de esos temas se
nts con la colaboracidn del Consejo Nacional de Desarrollo ( CONADE) vy
la Secretaria de Desarrollo Rural Integrado (SEDRI) del Ecuador, ademds
de la participaci6m de la Corporac: Sn Auténoma Regional del Cauca (CVC),
Cali, Colombia.

Participaron en este curso, 5 profesionales procedentes de organismos
regionales de planificacibn, lnct:tuclones y programas egpecializados de

invectigacidbn y bancos de fomento.
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Revista de la CEPAL N° 16
Abril de 1982

AGRICULTURA Y ALIMENTACION

EVOLUCION Y TRANSFORMACIONE: MAS RECIENTES EN AMERICA LATINA
Luis Lépez Cordovez j/

En este trabajo ce examinan loc srincipales aspectos de la evolucién y de
las transformaciones recientes de 'i agricultura y alimentacibén de los
paises latinocamericanos, y S€ oretende ademés ofrecer una apretada visidn
de conjunto, a pesar de las 1iniaciones derivadas de informacibn insufi-
ciente y a veces parcial.

Para el andlisis efectuado se han venido en cuenta algunos aspectos
relevantes del nuevo marco agricoir mncial que influyeron en grado diverso
D turas nacionales.

en el comportamiento de las agri
La agricrltura regional presenta wna combinacién de progresos resul-

tantes del aprovechamiento -—a veces parcial- de sus potencialidades y de

problemas no resueltos, que podria:. estarse agravando. De todos modos,

el progreso econdmico es evidente, va que sus dimensiones aumentaron en

1.4 veces durante la década de loco afios setenta. Su avance técnico es

notorio y al mismo tiempo diferenc ado. Ambos se han sustentado tanto

en los estimulos derivados de las oliticas ptblicas como de condiciones

atractivas —aunque selectivas- de ~.ercados en expansibn., la formacidn

acelerada de capital en las unidaczes productivas empresariales hizo posible

gran parte de la expansién product.va lograda. La coexistencia de ese

progreso material junto a la perci tencla de la pobreza rural constituye

el rasgo negativo més notable ¢el :gro latinoamericano.

i/ Director de la Divisién Agri:ola Conjunta CEPAL/FAO.
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LA AGRICULTURA LATINOAMERICANA., PERSPECYIVAS HASTA FINES DE SIGLO
Nurum Islam f/

S6lo un aumento sostenido y prolongado de la produccibébn de alimentos y
productos agricolas puede conducir a la solucién del problema de la
seguridad alimentaria, que destaca cada vez mis como uno de los principales
desafios econémicos a escala mundial. Desde este punto de vista, la
evolucién reciente del conjunto de América Latina no ha sido satisfactorio,
pues en muchos paises el aumento de la oferta no equipard al de la demanda,
impulsada por el crecimiento de la poblacién y del ingreso. Por esta razén,
y en términos generales, se redujo la autosuficiencia de la regibén en
materia de productos agricolas a la par que subsisten los pertinaces
problemas del desempleo y subempleo agricolas y de la subnutricién.

La perduracidén de las tendencias pasadas significaria el agrava—
miento de estos problemas, por lo que el autor sostiene que es necesario
modificarlas ampliando de manera significativa el &rea cultivable, mejo-
rando los rendimientos, reduciendo relativamente las importaciones agricolas
-para lo cual se debe sustituir importaciones y producir excedentes
exportables- y realizando ciertos cambios en las politicas y en las
instituciones. Estos Gltimos los divide en dos &mbitos. Por un lado, los
orientados a aumentar la produccibn, entre los que destaca el uso adecuzdo
de las politicas macroeconbdmicas, de impuestos, precios, cambiaria y de
crédito, y el fomento de la educacibn, la extensiédn y la capacitacibn;
todo ello dentro de una estrategia de desarrollo agricola y rural. Por
otro, los que procuran que los beneficios del desarrollo lleguen de manera
equitativa a todos los grupos sociales y a todas las regiones; en este
sentido, subraya la necesidad de prestar una atencibn especial a los
pequefios agricultores para aumentar su productividad, su produccibn y su
nivel de vida, lo que en algunas situaciones puede requerir cambios en
el régimen de tenencia de la tierra. Sin embargo, esta distribucién
equitativa de los beneficios del desarrollo requiere a su véz que la
poblacibn rural se organice y exprese sus demandas, participando de manera
plena en el proceso decisorio; sblo una mayor participaciébn popular en
las decisiones fundamentales podra garantizar la realizacibén de los
necesarios cambios de estructura y el acceso equitativo al bienestar.

j/ Subdirector General de la FAQO, Departamento de Politica Econdmica
y Social.
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CAPITALISMO Y POBLACION. EN EL AGRO LATINOCAMERICANO

_Tendencias v p:roblemas reclentes-—

Carmen A. Mir6 y Daniel Rodriguez ¥/

Sobre la base de un conjunto de imvestigaciones empiricas los autores
exploran la relacidén entre estruciura agraria y poblacién. Después de una
introduccién en la que presentan su orientacidn tebdrica y me todolbgica,

caracterizan las tendencias actualcs de los cambios en la estructura
agraria, entre los que destaca la fintensificacién' del proceso de penetra-
cién de las formas capitalistas ern =1 agro.

Después de subrayar y demost,ar que este proceso adopta una variedad
de formas en distintos palses y reqiones -y, por lo tanto, son peligrosas
las generalizaciones apresuradas— describen las relaciones entre el mismo
y algunas variables demograficas, o especial la fecundidad y las migra-
ciones.

En la parte final sintetizaw sus ideas y esbozan los lineamientos
que deberian servir a los futuros estudios sobre el tema. En este sentido
insisten en que entre estructura asraria y poblacidén existe una interre-
lacién dinfmica de mutua influenciz, y que los cambios demograficos no
deben ser vistos como una consecuerncia directa de los econbmicos. De
todos modos, al estudiar los comportamientos demograficos debe recordarse
que ellos cobran sentido, en parte, porque se llevan a cabo en el contexto
que brihdan estilos de desarrollo que generan excedentes de fuerza de
trabajo ante los cuales los sectores excluidos responden con 'estrategias
de supervivenciat® en las que agueilos comportamientos juegan un papel

principal.

f/ Ex Secretaria Ejecutiva del Programa de Investigaciones Sociales
cobre Poblacién en América Latina { PISPAL) e Investigador de la Secretaria

Ejecutiva de PISPAL, respectivamente.
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LA AGRICULTURA CAMPESINA EN AMERICA LATINA
~Situaciones y tendencias-—

Emiliano Ortegaﬁ/

Durante los Gltimos aiflos se ha prestado creciente atencidn a las transfor—
maciones ocurridas en el medio rural v en particular a las relativas al
campe sinado latinocamericano.

El fendmeno campesino continfia estando presente en la mayor parte de
los paises de la region. Las familias campesinas que trabajan unidades
agricolas de dimensiones reducidas representan una porcién significativa de
la poblacioén latinoamericana. Su papel en el funcionamiento de la agricul-
tura v de la economia es importante. Su contribucién a la produccién y a
los mercades de alimentes también es significativa, al igual que su
participacidén en los mercados de mano de obra.

ELl campesino no estd desligado o aislado del conjunto social, Los
procesos de integracioén no sbélo en el orden fisico, sino en el econdmico
v en el cultural hacen que la exclusibn u omisién de la realidad campesina
distorsione la comprensién de fenémenos Sociales de orden general.

Este trabajo tiene el proposito de entregar algunos antecedentes
tomados de la experiencia campesina latinoamericana que ilustran las
situaciones y tendencias antes indicadas.

j/ Funcionario de la Divisién Agricola Conjunta CEPAL/FAO.
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PRINCIPALES ENFOQUES S5OBRE LA ECONGMIA CAMPESINA
Xlaus Heyning j/

Los grandes problemas de los paisers latinoamericanos que tienen sus mani-
festaciones mas agudas en la pobrezi, la desnutricién y en el desempleo y
subempleo de una parte importante de la poblacibn, hacia imperativo
repensar el papel de la agriculturz dentro del proceso de desarrollo. A
pesar de la acelerada urbanizacién v de la pérdida de importancia relativa
del sector agropecuario en la generaciétn del producto nacional, este sector
sigue ocupando un lugar estratégice en la mayoria de los padses de América
latina. Después de una fase de ca:l exclusiva atencién a los medianos y
afios el debate intelectual se ha con-

grandes productores, en los Gltim

centrado particularmente en los p -ueflos productores, con limitado acceso
a la tierra y a los demds recursos >roductivos, y que para su sustento
dependen en su mayor parte de 1z rimno de obra familiar, Los principales
temas de discusibn se refieren al cancionamiento y la 1légica de la produc-
cisn familiar agricola, como asi tanbién su significado y perspectiva dentro
de los estilos de desarrollo vigen'les en la regidn; sin embargo, a pesar

de la actualidad del debate, ruicho  de los argumentos utilizados se basan,

explicita ¢ implicitamente, en enioques o teorias desarrolladas en Rusia

a comienzos de siglo.

Este articulo quiere ofrecer una breve sintecis critica de los
principales enfogues sobre los camesinos, agrupandolos en enfoques
antropolégicos, enfoques modernizaites o neocldsicos, enfoques marxistas,
1a teoria de la econonia campesina de Chayanov y algunos aspectos del
debate contemporénec en América La ina. En la parte final presenta algunas
observaciones con el propdsito de . frecer elementos que permitan orientar

puturos trabajos sobre la agricull .ra campesina.

ﬁ/ Funcionario de la Divisibén A rricola Conjunta CEPAL/FAO.
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EL CAMPESINADO EN AMERICA LATINA
- Una aproxinmacidén tebdrica-

Ratil Brignol y Jaime Crispi */

Es propbdsito de este articulo analizar el papel que juegan las formas
campesinas de produccidn en el proceso de acumulacién capitalista en
América Latina y evaluar sus perspectivas.

La primera parte sitha al campesino latinoamericano en el contexto
de un capltalismo dependiente y menos desarrollado que el de los centros,
en un periodo cuando el capital estd penetrando con gran fuerza en el campo.

La segunda enuncia un conjunto de criterios que permiten definir qué
se entlende por unidades campesinas, referidos tanto a la naturaleza de
tales unidades como a su dindmica en el marco de una formacién social
concreta.

La tercera centra el andlisis en el papel del campesinado en América
Latina. Para ello, discute la lbégica de funcionamiento de las unidades
campesinas y sus formas de resistir la desintegracibn; estudia el papel
que juegan las diferentes fracciones del capital en su relacién con el
campe sinado; vy examina cbmo el Estado evita la destruccién de las Fformas
campe sinas de produccidédn debido al papel que ellas juegan en la expansidén
del sistema capitalista.

Finalmente, la cuarta, a modo de conclusibén, plantea dos hipbtecis
para orientar posteriores investigaciones, la primera enfatiza la persis—
tencia del campesinado como producto de la complementariedad que éste tiene
para la expansidén del capitalismo, mientras que la segunda sostiene que las
formas campesinas de produccién en América Latina no son uniformes y que
ellas dependen de las condiciones especificas en las cuales el campesinado
esta ubicado,

j/ Funcionario de la Divisidn Agricola Conjunta CEPAL/FAO y Ex Consultor
de la misma, respectivamente.
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CLASE Y CULTURA EN LA TRANSFORMACION DEL CAMPESINADO
John W. Durston i/

El principal objetivo que el autor oersigue en este trabajo consiste en
demostrar que el campesinado, ademi de constituir una categoria de
productores agricolas, reune lac condiciones necesarias para ser considerado
una clase social. Gran parte del comportamiento econdmico tipicamente
campesino se debe, en el fondo, a las relaciones soclo-econdmicas que
mantiene con otras clases mas podercsas, pues ellas son las que limitan su
acceso a casi todos los insumos productivos y facilitan la transferencia
involuntaria de una parte de los recursos que genera hacla otros sectores

de la sociedad.

Como clase social el campesinado también posee una subcultura propila,
que refuerza y cimlenta sus propias instituciones soclales., La familia
extendida, la red de reciprocidad swcial y la comunidad rural constituyen
mecanismos para defenderse o adaptarse a las restricciones y exigencias
impuestas por otros grupos, y sl poiee sistemas particularesz de creenclas,
valores y prestigio ellos no implican la existencla de una racionalidad
distinta en el campesinado. Este conjunto de particularidades socio-
culturales revela la necesidad de wn concepto amplio de racionalidad, que
abarque log valores culturales y las relaciones sociales, para entender

mejor el comportamiento econdmico del campe sinado, y constituyen elementos
imprescindibles para conocer las ca:sas de su perduracién actual en el marco
de la 'modernizacidn! de la estructira rural y de los mecanismos soclales

de apropiacldn del excedente.

i/ Funcionar-o de la Divisidn de Desarrollo Social de la CEPAL.
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