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PRESENTACION 

Es motivo de especial satisfaccion para el "Boletin de PlanificaciOn" ofrecer en este numero 
extraordinario un selecto grupo de trabajos sobre teoria economica y su aplicacion en la politica del 
desarrollo economic° y social. Todos epos, a la luz de la experiencia latinoamericana, constituyen 
valiosas referencias para comprender el relacionamiento entre los programas sociales y sus implica-
ciones economicas y para evaluar el efecto bienestar que se espera de toda politica econOmica. En la 
discusion de los diferentes temas un papel preponderante se le asigna a los elementos conceptuales y 
tecnicos que conlleva el proceso de planificaciOn y generacion de empleo, objetivo fundamental de 
toda politica de erradicacion de la pobreza. 

Se incluye ademas, el diserio de an modelo macroeconomic° para una economia abierta con 
el objeto de estudiar en forma sistematica e integral el proceso de apertura econOrnica al exterior, 
con enfasis en los problemas de ajuste de las principales variables macroeconOmicas. 

En la secciOn "Notas y Comentarios se destacan las actividades más recientes realizadas por 
el ILPES en su calidad de Secretaria Tecnica del Sistema de Cooperacion y Coordinacion entre los 
Organismos de Planificacion de America Latina y el Caribe. 

Por ultimo, como es tradicional, se incluyen los resinnenes de los articulos aparecidos en el 
nuttier° 16 de la Revista de la CEPAL. 

* 

El 31 de mayo se retira de las Naciones Unidas y de la 
Dirección del ILPES, el destacado economista colombiano, Dr. Jorge 
Mendez Munevar. El Boletin de PlanificaciOn desea despedirse de esta 
figura latinoamericana que durante gran parte de su vida se dedice con 
devocion a la causa de las Naciones Unidas en entidades como la CEPAL, 
la OIT, PREALC y en los dltimos tres atios en la Direccion del Institute. 

El Boletin como organ() del Sistema de CooperaciOn y Coordi-
nacion entre Organismos de Planificacion desea resaltar la muy valiosa 
contribuciOn del Dr. Mendez en el fortalecimiento del Sistema, mecanismo 
clave para la accion regional conjunta en el logro de mejores niveles de 
desarrollo y bienestar para la Region. Ademas, desea destacar la profunda 
huella que el Dr. Mendez clej:: en el ILPES, institucion que tuvo el 
privilegio de recibir su gran •.;apacidad tecnica y de contar con su 
maravillosa calidad humana. 





CONSIDERACIONES ECONOMICAS PARA LA POLITICA SOCIAT_, 

Y DIMENSION SOCIAL DE LA POLITICA ECONOMICA 

Jorge Mendez Munevar y Alvaro Garcia LI/ 

INTRODUCCION 

Durante las ultimas decadas, muchos paises de la America Latina, parecen 

haberse colocado frente a un dilema espectacular en el campo de la politica 

de desarrollo economic° y social. De un lado esta el neo-clasicismo, que 

aplicado como una doctrina en que deben predominar consideraciones puramente 

econ6micas, no satisface las aspiraciones de cambio y de participacion de 

las clases populares. Del otro, el cambio social acelerado a veces en forma 

de populismo, que puede conducir a un deterioro del proceso economic° y de la 

tasa de crecimiento. La experiencia indica que, tanto una posicion como la 

otra puede llevar a un menoscabo de la democracia y consiguientemente a 

restricciones de la libertad individual. 
Una parte considerable de la explicacion de que ese dilema tienda a 

persistir y de que consiguientemente cada uno de esos extremos desemboque, 

frecuentemente, en un aumento de la insatisfaccion social, puede estar en 

el insuficiente conocimiento sobre las relaciones que existen entre los 

objetivos sociales y sus aspectos economicos. La soluciOn in los problemas 

sociales, el alivio de la pobreza extrema por ejemplo, tiene un indudable 

valor economic°, en terminos de mayor capacidad productiva de los beneficiados. 

Por otra parte, el gasto en lo social tiene costos, y por lo general significa 

I/ 	Trabajo presentado en el "Simposio Internacional sobre Politicas de 

Desarrollo Social en America Latina y el Caribe, durante la decada de los 

ochenta". Las opiniones vertidas son de la exclusiva responsabilidad de los 

autores y no comprometen a las instituciones a las que estAn vinculados. 

En esta oportunidad el Boletin de Planificacion publica una version resumida 

del trabajo original. Por razones de espacio se suprimi6 el capitulo II: 

"Teoria y practica del desarrollo economic° y la superacion del problema en 
America Latina". 

Director del ILPES y Experto de PREALC, respectivamente. 
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transferencia de recursos de unos sectores de la sociedad a otros. Es 

importante, en el moment() de tomar decisiones sobre el gasto social, que 

se tenga conciencia tanto del valor economic° potencial de los resultados 

de ese gasto, como de los efectos del costo en que se ha incurrido en ter-

minos de la tasa de crecimiento del conjunto de la economia. En el estado 

actual de la ciencia economica 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 America 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 inversion, y una atenciOn 

prioritaria de las necesidades de las grandes mayorias pobres, todo ello 

dentro de un ambiente de libertad individual. A 10 largo de la America 

Latina ese ideal se ha buscado, con empeao, pero generalmente sin el exit° 

esperado. Repetimos, las altas tasas de crecimiento logradas temporal-

mente en algunos paises no han logrado aliviar los problemas sociales, 

y, del otro lado, los intentos de solucion masiva de los problemas socia-

les han estado acompariados de dificultades en el proceso economic°. 

Quienes han seguido con interes los esfuerzos de los paises de la 

regiOn en el campo de la politica de desarrollo, coinciden en serialar 

que todo esto configura un serio vacio conceptual, tecnico y operacional, 

que debe ser llenado con mucha urgencia. La presente ponencia, que podria 

servir de base a un proyecto de investigacion a fondo sobre el tema, quiere 

exponer los principales puntos en los que el relacionamiento entre los 

programas sociales y sus implicaciones economicas es ma's evidente. 
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I. HACIA UNA DEFINICION OPERATIVA DEL PROBLEMA SOCIAL 71 

Nos convoca el tema de los programa sociales en su relaciOn con la cuestiOn 

econ6mica. Parece valid°, por lo tanto, partir preguntandose e;Que se 

entiende por problems 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 poblaci6n. 

Estas imagenes del problema social, sin embargo, son insuficientes para 

definir las caracteristicas que deben tener los programas sociales; enten-

diendo por estos los que se dirigen a superar aquellos. 

La realidad concreta y objetiva que da pie a nuestras preocupaciones, 

es la existencia en America Latina de mas de 100 millones de personas que no 

tienen acceso a un conjunto de bienes y servicios indispensables para 

subsistir en condiciones compatibles con la dignidad humana. Dicha preocu-

pacion es reforzada por la constataciOn de que despues de un exitoso periodo 

de crecimiento economic° - como fue el decenio de los sesenta donde se logr6 

una tasa de crecimiento del producto para la region levemente inferior al 

6% anual - el ntlmero absoluto de personas en situaciOn de pobreza permaneci6 

invariable. Esto resulta atm mas grave cuando se sabe, como lo prueban 

diversos estudios, que existen actualmente en la regiOn los recursos nece-

sarios para superar el problema de la pobreza. En efecto, en la mayoria de 

los paises para los cuales se posee informaciOn, 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% mas rico de la poblaci6n. La primera  

caracteristica de los problemas sociales surge con claridad: este es, 
fundamentalmente, un asunto de distribucion de la riqueza y el bienestar  

y no necesariamente uno de aumento en la disponibilidad de recursos. 

Esta desigualdad en la distribucion del ingreso y la riqueza se basa 

en la acciOn de un sistema economic° que margins de los frutos del creci-

miento a amplios sectores de la poblaci6n. De hecho, al estudiar las 

2.1 En el presente trabajo no se hacen citas, si bien figuran referencias 

a diversos autores, esto, sin embargo, de ninguna manera debiera 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 mencion en un trabajo de este tipo, 

a la vasta y rica literatura que sobre la mayoria de estos temas existe; 

sin dejar importantes vacios. 
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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 vinculacion 

mAs 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 latinoamericana: el de heterogeneidad 

estructural y el de mercados diferenciados de trabajo y empleo. 

La CEPAL La planteado desde hace an-0s que una caracteristica central 

del sistema economic° predominante en los paises de la regiOn es su hete-

rogeneidad estructural. En esta situacion, el sector moderno de la economia 

concentra el progreso tecnico, quedando al margen de este amplios sectores 

sociales y productivos. De alli que este proceso se realimente y agudice y, 

por lo tanto, la dindmica de las economias de la regiOn se caracterice por 

ser concentradora y excluyente. 
A su vez, PREALC ha planteado que la heterogeneidad de la estructura 

economica se traduce en una situacion de heterogeneidad en el empleo. 0 

sea, existe un pequerio sector, conformado por quienes laboran en los 

estratos mAs modernos, que registra una alta productividad y elevados nive-

les de remuneraci6n; y otro sector, de mayor dimension, constituido por los 

ocupados en los estratos intermedios con mAs bajos niveles de ingreso y 

productividad. Esta caracteristica del sistema econ6mico, presente en 

prActicamente la totalidad de los paises de la region, redunda en que una 

baja proporcion 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 economic° que concentra el progreso tecnico y, conse-

cuentemente, genera una estructura del empleo heterogeneo. Esta situacion, 

sumada a la alta concentraciOn del ingreso y la riqueza, explica por que 

la region, pese al alto crecimiento economic°, presenta una insuficiente 

irradiacion social de dicho crecimiento. Particular importancia adquiere, 

desde esta perspectiva, el problema del empleo y, en particular, la situa-

cion de subempleo que afecta a una alta proporcion de la fuerza de trabajo 

latinoamericana. Conocida la causaciOn circular entre los distintos pianos 

de la heterogeneidad estructural (tecnologia, productividad, segmentaciOn 

laboral, pobreza); se hace imprescindible que cualquier politica social 

deba enfrentar los problemas que surgen de la actual estructura del empleo 

y, en particular, fomentar una reasignacion parcial del excedente de la 

economia hacia aquellos sectores productivos con menor capacidad de acu-

mulacion, y por ende, que presenten indices mds altos de subempleo de la 

mano de obra. 
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Una gran parte del problema social reside, por to tanto, en la forma 

en que el proceso econemico funciona y se desenvuelve. Esto significa que 

los problemas sociales no podran solucionarse integraimente solo a traves 

de programas dirigidos a aliviar los sintomas de la pobreza; sino que el 

modelo economic° prevaleciente debe corregir sus tendencias a la concentra-

cion de la riqueza y a la falta de participacien de grandes mayorias de la 

poblacion en los frutos del crecimiento. En ese primer sentido, la relacion 

entre lo social y lo econemico es crucial, y debe hacerse resaltar todas las 

veces que quieran plantearse programas sociales. Pero hay un segundo sentido, 

en esa relacion, igualmente pertinente e importante 	los programas sociales, 

y los cambios en el modelo econOmico que buscan una mayor justicia social, 

suelen tener costos en terminos economicos, y estos tambien deben ser 

tenidos en cuenta. MOs adelante volveremos sobre esta importante cuestion. 

Por otra parte, cuando los desequilibrios en la distribucion de la 

riqueza alcanzan la magnitud que tienen en America Latina y esta situacion 

resulta en que aproximadamente el 40% de la poblacien viva en condiciones 

de pobreza; no podemos estar frente a un problema de naturaleza simplemente 

economica. Es evidente que en la sociedad tienen que existir mecanismos de 

poder politico que permitan afrontar esta situacion y buscar, frente a tales 

desequilibrios, una verdadera integracion social. Por lo tanto, se debe 

buscar en los mecanismos constitutivos de ese poder politico una base para 

entender y, posteriormente, aliviar los desequilibrios mencionados. 

El poder politico se funda sobre una estructura juridico-legal que 

permite a los distintos grupos sociales expresar y pujar por la realizacion 

de sus necesidades y aspiraciones. Esta posibilidad de participar, y el 

aprovechamiento que de ella se hags, determina la representatividad que los 

distintos grupos sociales tengan de la definicion del modus-operandi de la 

sociedad y, por lo tanto, de cuAn efectivamente esta satisfaga sus necesi-
dades. Desde esta perspectiva podemos hablar de pobreza politica, como 

aquella situacion sufrida por sectores de la sociedad civil que no cuentan 

con los elementos de poder (organizacion, representacion, conciencia) ni 

con las condiciones basicas (educactqa, informacion, salud, ingreso) como 

para participar en el proceso de toma de decisiones que determina el futuro 

del pais y su medio humano y material; manteniendo la posibilidad, por 

lo tanto, de ser sujetos activos de su propio desarrollo. 
For otra parte, el Estado es el mos fundamental mecanismo de expresion 

del poder politico. Esto es, a traves de sus acciones - economicas y poli-

tical - realiza y da cohesion a un proyecto politico, que, por supuesto, 

no responde linealmente a un solo 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 integraciOn y sustento del orden 

politico que se utiliza para impulsar un proyecto nacional, concretamente 

a traves de la planificaciOn - entendida como instrumentacirm tOcnica de 
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un proyecto politico - incide decisivamente sobre el orden economic° y, 

por lo tanto, sobre la situaciOn relativa de bienestar de los distintos 

grupos sociales. Vemos entonces, como una tercera caracteristica del  
problema social es que sus soluciones son funcion del acceso diferenciado  

de los distintos sectores sociales a las instancias constitutivas y  

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

La magnitud que tiene el problema social en la region y los fundamentos 

economico-estructurales y politicos de dicha situaciOn 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 economic°, el politico y el social propiamente dicho, deben ser 

tenidos en cuenta simultAneamente. 

Como conclusion logica 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 coalicion social amplia 

donde los intereses de las mayorias estén debidamente representados y 

existan canales efectivos de comunicacion entre estos grupos de la sociedad 

y los distintos estamentos del Estado. Por lo tanto, la politica social no 

debiera ser en absoluto una accion compensatoria y subsidiaria del creci-

miento economic°. Ness bien, debe entenderse como un conjunto de acciones 

que modifican los factores estructurales que estAn detrAs del mercado, y 

que por su intermedio transforman las modalidades de asignaciOn de recursos 

- ademAs, de reorientar el gasto ptiblico - y del producto social con el 

objeto de, por una parte, favorecer con mayor urgencia a los mess pobres 

politica y econ6micamente; y, por otra, crear las condiciones estructurales 

que aseguren un bienestar permanente y creciente para la comunidad en su 
conjunto. 

0 sea que el exit° de la politica social depende de la coherencia t6c-

nica con que se enfrenten las condicionantes estructurales del problema 

social, como de la accion 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 economic° y lo politico; a riesgo de diluirse en 

una acci6n fragmentaria que como resultado solo tendrA el prolongar la 

situaciOn de incertidumbre, marginalidad y pobreza en que viven mess de 100 
millones de latinoamericanos. En tOrminos teoricos, sin embargo, se pueden 

distinguir dos Areas de preocupaciOn para la solucion del problema social; 

el de la coherencia y eficiencia tOcnica de las acciones destinadas a 

superarlo, y, el de la construccion y expresion de una voluntad politica 

que acomparie y sustente dichas acciones. Dado que la preocupacion central 

de este seminario gira en torno al primero de estos temas, en esta ponencia 
nos concentraremos solo en 61. Este hecho, sin embargo, de ninguna manera 

debe interpretarse como que los autores piensen que las consideraciones 
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politicas deben ser relegadas a un segundo piano. Muy por el contrario, 
estamos convencidos que el cambio social solo es posible si las grander 

mayorias tienen acceso efectivo a loo Organos del poder politico, convir-

tiendose asi en sujetos activos del necesario proceso de cambios. 

II. LAS IMPLICACIONES SOCIALES DE LA POLITICA ECONOMICA 

1. Antecedentes generates 

Las politicas economica y social, ya sea en forma directa o indirecta, 

tratan de lograr el mismo fin, esto es, el desarroilo del bienestar y de las 

potencialidades del ser humano. Debiera ser evidente, por lo tanto, que la 

politica econemica tiene implicaciones sociales y que, a la vez, las 

politicas sociales tienen una dimensiOn y unas implicaciones econemicas de 

una profundidad que no puede desconocerse o minimizarse. Estos relaciona-

mientos, tan obvios, han estado, con frecuencia, bastante ausentes del 

proceso de planificacion en la America Latina, y, en general de la adopcion 

de las politicas econemicas y sociales, las cuales se formulan, por to 

general, sin tenerlos en cuenta adecuadamente. 

Trataremos de hacer resaltar la importancia de los yinculos entre to 

econ6mico y lo social, seaalar cuales son los mAs importantes aspectos que 

deben ser tenidos en cuenta, y advertir sobre los campos de inyestigacion 
y de toma de decisiones que parecen más prioritarios en el avance hacia la 

definician de un enfoque integrado del desarrollo economic° 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 economic° 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 econemica - Cuertemente influida por la teoria econemica tradi-

cional - ha menospreciado la importancia de este relacionamiento. 

En sus efectos sociales, pueden distinguirse tres tipos de politica 

economica: aquellas que tienden a afectar la distribucion primaria del 

ingreso, las que tienden a corregir las diferencias entre costos o precios 
privados y sociales y, por ultimo, las que tradicionalmente se liaman 
politicas econemicas, 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 par-Hcipacion natural que tienen los miembros 

de la sociedad, incluyendo los más pobres, en la prosperidad o en el marasmo 
de la economia. 
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Todas estas politicas, como ya dijtramos, pueden aliviar el problema 

social a travts 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-

ciOn al objetivo especifico de redistribucion al ingreso, existen multiples 

formas de lograrlo: por ejemplo las que redistribuyen directamente los 

recursos primarios, las que transforman la estructura de oferta incentivando 

la producciOn de bienes consumidos por los grupos de-menores ingresos; las 

tecnologicas que inducen un mayor use de mano de obra no calificada, etc. 

Todas tstas tienen como commf denominador el hecho de que aumentan la capa-

cidad de consumo de los grupos mas pobres en el corto plazo. Todas tambien, 

tienen profundas relaciones, reciprocas, con las decisiones de inversion de 

la comunidad, con la forma en que esas inversiones se realizan, y con los 

tipos de producciOn que se logran en el proceso de inversion-ahorro. 

Por ejemplo, para lograr el objetivo de fomentar en forma dinamica la 

capacidad de consumo de satisfactores de necesidades basicas de los grupos 

de menores ingresos la redistribuciOn 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 más rezagados no se vea disminuido en terminos reales 

respecto de los que hubiera sido de no mediar la intervencion redistributiva. 
Del mismo modo, es necesario que la estructura productiva, tanto en el tipo 
de te-mologias que utiliza como el tipo de bienes que produce, se vaya 

adecuando a las capacidades (recursos humanos) y necesidades (estructura 

de la 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 tnfasis en el hecho de que dentro de los satisfac-

tores de necesidades bAsicas incluimos el empleo. No solo por su capacidad 

de generar ingresos, sino por su caracter creativo e incorporador del 

individuo a la comunidad. El trabajo tiene la capacidad de desarrollar la 

potencialidad de ser human°, por lo tanto, de completarlo, de realizarlo. 
A la vez, cuando el individuo desarrolla una labor socialmente util 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 utiles. 

Hechas estas consideraciones generales pasaremos a discutir en forma 

resumida y a modo de ejemplo, las implicaciones sociales de diversos tipos 
de politica economica. 
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2. Las politicas economicas que transforman la 

distribucion primaria del ingreso  

Este tipo de politicas son las que sodifican las condiciones determinantes 

de la reparticiOn original del ingreso. Por lo tanto, se concentran alre-

dedor de las fases de generaci6n y apropiacion de los ingresos y su resul-

tado es permanente; esto es, una vez producida la transformacion esta - de 

no mediar nuevos cambios - permanece en el tiempo. Es indudable, que esta 

es la forma mLs directa, efectiva y permanente de mejorar la tituaciOn de 

los grupos de menores recursos. La duda que persiste respecto al use de 

estos mecanismos - ademAs, de las fundamentales condiciones de tipo politico 

- es su efecto sobre la tasa de crecimiento. Examinaremos brevemente cull 

es la situacion - en este sentido - de las cuatro Areas de intervenci6n que 

dispone el gobierno para lograr una redistribucion de los ingresos. 

a) 	La propiedad y el control de los activos: esta es el Area fundamental 

ya que ella determina en alto grado la forma en que los ingresos de la 

sociedad se distribuyen entre las personas. En America Latina, la considera-

cion de la distribucion de los activos es especialmente importante ya que 

todas las investigaciones sobre el tema serialan que su concentracion es 

mayor que la de los ingresos y, a la vez, que es la causa principal de la 
concentraciOn de estos Ultimos. 

Los cambios en la propiedad y control de activos pueden lograrse a 

traves de una redistribucion de los activos existentes o, lo que es politi-

camente menos conflictivo, en forma dinamica a traves de cambios en el 

patron de acumulaci6n, que es to que determina el crecimiento de los dife-
rentes activos a traves del tiempo. 

La redistribucion de los activos existentes se puede hacer a traves de 

la colectivizacion o de la redistribuci6n de estos hada los grupos de 

menores ingresos. Ambas modalidades han sido probadas en America Latina, 

con resultados muy diversos. Respecto a su relaci6n con el crecimiento 

economico, quizas las Unicas lecciones comunes que se pueden derivar de 

estas experiencias es que, en lo que se refiere a las empresas pUblicas, la 

eficiencia de estas depende en gran medida de la claridad con que sean 

definidas sus funciones, sean estas de acumulacion financiers; de conso-

lidacion y/o fomento del desarrollo o de distribuci6n del ingreso. Existen 

muchos ejemplos exitosos en el cumpiimiento de cada una de estas funciones. 

Pero tambien existen multiples historias de fracasos que imponen cargos, a 

veces muy gravosos, sobre el fisco. En todo caso, en la medida en que la 

funci6n de la empresa pUblica sea clara y, por supuesto, conveniente para 

los estratos de menores ingresos, pareciera que esta puede cumplir efi-
cientemente su rol social. 
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En lo que se refiere a la transferencia de activos hacia los grupos 

mas pobres, la principal lecciOn parece ser que este proceso es insuficiente 

e indeseable - desde la perspectiva del crecimiento e, incluso, de la 

distribucion - sin it acompariada de programas de asistencia tecnica, finan-

ciera y de provision de recursos complementarios a la produccion. Es indu-

dable, que los grupos de menores ingresos no solo no disponen de menos 

medios de producciOn, sino tambien de menos capital - en el amplio sentido 

de la palabra - del necesario para la inversion y para sostener el proceso 

de produccion. Por lo tanto, a no ser que estos le sean provistos la pro-
duccion mermarA e, incluso, el nivel de ingreso de los grupos presuntiva-

mente favorecidos puede verse disminuido. 

La redistribucion din5.,mica de activos, por otra parte; o sea, la 

reorientaciOn del patron de inversiones de la economia puede ser impulsada o 

inducida por el gobierno a traves de una gradual socializacion de los 

activos; o, a traves de politicas de apoyo a las inversiones directas 
destinadas a elevar los ingresos más bajos. 

La alternativa de socializaciOn en el tiempo caracteriza lo que, 

probablemente en forma inconciente, ha venido ocurriendo en America Latina. 

Esto es, una participacion creciente del sector ptiblico en la tasa de in-

version y, en algunos casos, la imposicion de restricciones at desarrollo 

del sector privado en ciertas Areas. Desde un punto de vista distributivo 

y de crecimiento esta alternativa esta sujeta a las mismas condiciones ya 
descritas para las empresas pfiblicas, esto es, depende de la eficiencia 

productiva y de quienes son los beneficiarios directos e indirectos de la 

actividad de estas. En todo caso, debe seaalarse que on America Latina la 
inversion p-ablica - aunque casi siempre financiado con impuestos - ha sido 

un complemento - y no un sustituto - a la inversion privada. Como to 

demuestra el caso reciente de algunos de los paises del cono sur, disminuir 

la tributacion, y con esta la inversion pdblica, implica una disminucion 

en la tasa global de inversion. Esto, como nos dice todo texto introductorio 

a la economia, ocurre porque la propensiOn a ahorrar el ingreso adicional 

indudablemente es menor de la unidad. Por lo tanto, desde esta perspectiva, 

el aumento en la tasa de inversion pdblica ha propulsado el crecimiento 
econ6mico. 

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 America Latina. Esta 

es la falta de acceso que estos tienen at capital fisico y financiero, a 

la adquisicion de capital humano, a la infraestructura y a un amplio 

conjunto de insumos complementarios. Se trata, por to tanto, de corregir 

los factores que hacen perdurar esa falla estructural y, de esta forma, 

beneficiar directamente al grupo-objetivo; a la vez que se generan las 

condiciones para que este aumente progresivamente su nivel de ingreso. Este 
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tipo de acci6n, que tiene un bajo costo politico, puede obtener excelentes 

resultados desde el punto de vista redistributivo. En terminos de su 

efecto sobre el crecimiento, este dependerA de la productividad relativa del 

capital en las alternativas redistributivas respecto a las otras posibili-

dades de inversion en la economia. 

Dentro de las alterna—ivas de inversion mencionadas en el pArrafo an-

terior se debe considerar tambien is de capital humano. Algunos sostienen 

que los patrones de concentracion en las destrezas humanas son una causa tan 

importante en la desigualdad de ingresos como lo es la concentracion de 

activos fisicos. Reconociendo la enorme importancia de la educacion y 

- sobre todo si esta adquiere un caracter funcional estrictamente ligado a 

los requerimientos que brotan del patrOn de asignaciOn de recursos -, nos 

parece que esta politica - 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 heterogeneo mercado laboral con sus 

"bolsones" de baja productividad y subempleo que inevitablemente redunda en 

bajos ingresos. 

Estas alternativas de inversion directa en el grupo-objetivo en parte 

incorporan las politicas sociales tradicionalmente aceptadas y, por lo tanto, 

volveremos sobre ellas mOs tarde. AdemOs, debieran incorporar, coca que en 

la region no se ha hecho con la suficiente frecuencia, politicas tendientes 
a apoyar al sector informal urbano y al sector tradicional rural. La enorme 

importancia de estas politicas - desde la perspectiva redistributiva y de 

crecimiento - ha sido debidamente selialada por el PREALC y no creemos que 

sea el caso repetirlo. De todas formas, queremos serialar que este es 

probablemente una de las formas mAs efectivas para avanzar hacia la satis-

faccion dinOmica de las necesidades bOsicas, sobre todo, si se considera el 
ambiente politico hoy predominante en America Latina. 

Por ultimo, debemos plantear que desde la perspectiva de la teoria 

economica - incluso la tradicional - la alteracion de los patrones de con-

centraci6n de activos constituye un instrumento importante para promover 
objetivos redistributivos. Incluso mAs, trabajos empiricos como los 

desarrollados, entre otros, por Irma Adelman, han demostrado que es la 
Onica Forma de lograr una modalidad de crecimiento equitativo. 

Sin embargo, la teoria econ6mica tradicional ha descuidado esta Area, 

concentrAndose casi exclusivamente en las cuestiones referentes a la fijaci6n 

de precios relativos de los factores y el empleo. Lo anterior es particu-
larmente extrario si se considera que las politicas de redistribucion de 

activos - al contrario de otras - cumplen con las premisas bOsicas de la 

teoria tradicional de asignacion 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 terminos del analisis walrasiano, este tipo de 

politicas permiten conciliar la eficiencia tecnica y economica con la 

eficiencia social. 

b) 	La accion directa sobre el mercado de los factores de produccion esta 

encaminada, normalmente, a variar los precios y/o los niveles de utilizaci6n 

de los factores, transformando de esta forma, el nivel de ingresos que estos 

perciben. Desde un punto de vista social, el objetivo de esta politica 

seria aumentar el nivel de empleo y/o el salario de los grupos de menores 

ingresos. Como ya se ha dicho, en America Latina una mayoria de quienes no 

satisfacen sus necesidades basicas cuentan con un empleo, pero dedican una 

fraccion menor del tiempo y del esfuerzo (humano y tecnico) necesario para 

generar un ingreso adecuado con la SNB (Satisfaccien de las Necesidades 

Basicas). Se trata, por lo tanto, de subempleados ma's que de desempleados 

- aunque esta situacion tambien afecta en una mayor proporci6n a los grupos 

de menores ingresos - que necesitan aumentar su renta. Esto se puede 

lograr a traves de la creaciOn de empleos mas productivos o del aumento de 

los salarios reales. Esto ultimo, 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 

mas pobres. 

Las politicas de intervencion en el mercado de factores tradicional-

mente implementadas en America 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 importaci6n y tasa de interes). 

Es posible senalar 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 subvaluacion del tipo de cambio - tienden a crear una 

distorsion on el mercado de factores que redunda en un estilo de crecimiento 

mas intensivo en el use de capital que lo que la dotacion relativa de 

recursos on America Latina justifica. 

Las politicas mencionadas, por lo tanto, han tenido un efecto negativo 
sobre el nivel de empleo. Sin embargo, su sustitucion o eliminacion tambien 

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 senalarse que aunque probablemente, 

han tenido un impacto negativo sobre el empleo, indudablemente, han 

beneficiado on forma significativa a la poblacion empleada en el sector 
formal de la sociedad. Una disminucien en el salario real solo tendr& un 

efecto redistributivo si la elasticidad de sustitucion tecnica entre 

factores es superior a uno. Ahora bien, las condiciones tecnologicas 
prevalecientes on America Latina, particularmente en el sector formal, 
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harian pensar que dicha elasticidae: es inferior a la unidad y, por lo tanto, 

la eliminacion de in politica de salarios minimos solo produciria una 

redistribuciOn al interior de to close trabajadora. 2/ Esto es, si es que 

el sector formal efectivamente contrata a los niveles del salario minimo. 

En muchas ocasiones no pareciera se.' este el caso, va que - para disminuir 

el costo de rotaci6n de personal -- el empresario opta por pagar un salario 

superior. Evidentemente esto reduc,,  significativamente el impact() de una 

politica de liberalizacion de salarios. En todo caso, esta es una area donde 

practicamente no existen investigacLones que permitan sacar conclusiones 

definitivas sobre tan importante cuestion. Por otra parte, las politicos 

que tienden a disminuir el costo deJ trabajo - via disminucion en leyes 

sociales - afectan negativamense 	financiamiento del sector pnblico. Esto 
podria redundar en inflacion, uno OLsminuciOn en los servicios sociales del 

sector pUblico o en otro tipo de scluciones - aumento de impuesto a la renta 

o disminuciOn en el gasto en renglones que no afecten a los mos pobres - que 
no tengan un impacto social negativo. 

Por ultimo, tambien en lo que a salario se refiere, en varias ocasiones 

la literatura ha planteado la posibilidad de crear puestos de empleo pUblico 

- que ademas podrian producir bienes o servicios sociales - a un nivel de 

salario minima adecuado a la SNB. 0, en su defecto, subsidiar el salario 

libre privado de tal forma que este alcance dicho nivel. Esta solucion, 

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, algunos de los empleados. A pesar de su gran atractivo 

teorico, sin embargo, el tema no se ha expresado en estudios empiricos que 

permitan conclusiones sobre su viabLlidad. En todo caso, los pocos estudios 

conocidos, hacen pensar que desde u10 punto de vista fiscal, al menos, esta 

alternativa parece factible. Para el caso chileno, por ejemplo, un reciente 
estudio indica que bastaria con el 4% del ingreso p-ablico para financiar 
- a un nivel de ingreso adecuado para in SNB - a toda la fuerza de trabajo 
desempleada. 

2/ Conviene recordar que lo que realmente importa para definir el 

efecto empleo de la politica salarial es in elasticidad-precio de la demanda 

por trabajo. Ahora bien, Cline entre otros, ha serialado que la eliminaciOn 

o disminucion del salario minima puede aumentar el pago total por salarios 

y el empleo en el sector moderno, y mejorar in igualdad de distribucion 
entre los trabajadores de los sectores moderno y tradicional - aUn si in 

elasticidad de sustituciOn es menor que la unidad - siempre que in elasti-

cidad de sustitucien sea superior a la participacion del capital en el 

sector moderno. A su vez, este argumento ha recibido una serie de criticas 
que seria largo enumerar aqui. 
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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 mas acordes con la dotacion de 

recursos, por lo tanto, mas eficientes y con mejores resultados en t€rminos 

de empleo 	Un caso de este tipo podria ser el apoyo a la pequeria 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 

inversion de 1 000 a 1 500 (Mares por puesto de trabajo, lo que es varias 

veces inferior al promedio de los sectores mas modernos y sofisticados. 

Otro estudio de PREALC para Bolivia demuestra que la sola desconcentracion 
del credit° subsidiado tendria un importante efecto sobre el empleo. 

Por {Altimo, se debe recordar el caracter altamente heterogeneo que 

tiene el mercado de capitales en los paises de la region. Esto, normal-

mente, redunda en la existencia simultAnea de una subvaluaciOn del precio 

del capital en el sector moderno, unido a una sobrevaluacion de su precio 

en el sector informal y tradicional. Dicha situacion discrimina contra el 

uso del trabajo en dos formas: induce a un mayor uso de capital en el 

sector moderno e inhibe la expansion de los sectores de pequefia y mediana 

industria que hace un uso Inas intensivo del trabajo. Por lo tanto, una 

politica socialmente (y economicamente) acertada respecto al costo del 

capital debiera situarlo a un nivel adecuado a la dotaciOn de recursos a 

nivel nacional y, ademas, preocuparse por homogeneizar el mercado o, atm 

mas de introducir condiciones preferenciales a favor del pequerio y mediano 
productor. 

c) 	Muy relacionado con el aspecto anterior esta la tercera forma de 

politica redistributiva que se relaciona con la tecnologia. El estado de la 

tecnologia determina - entre otras cosas - el nivel de producciOn total y 

el grado de sustitucion entre factores. Ello afecta•directamente la gene-

racion de ingresos en el mercado de factores y los precios relativos en el 

mercado de bienes, produciendo un impacto inmediato sobre la distribuciOn 
del ingreso y la disponibilidad de bienes y servicios. 

Sin embargo, como ya se ha dicho -,y varios estudios lo han demostrado 
el cambio tecnologico puede tener un efecto negativo sobre la situacion de 
los grupos de menores ingresos. Esto seria asi, porque se promueve la 

producciOn de bienes que no corresponden a las necesidades de los mas pobres 

y/o porque el proceso productivo no es adecuado a la dotacion de recursos 

existentes. En general, la falta de politica tecnolOgica en la region 

- aunque debe reconocerse una preocupacion creciente en torno al tema - 

ha significado que la tecnologia sea adquirida en paises con dotaciones de 
recursos y estructuras de la demanda muy diferentes a las de la region 
latinoamericana, y por lo tanto, su uso ha tenido un impacto negativo 
sobre la cuestion social. 
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Esta situaci6n ha estimuiado a diversos Estados a asumir un rol mas 

efectivo en la investigaci6n, difus,6n e informaciOn sobre las tecnologias 

disponibles; y en la producciOn de bienes de capital. Sin embargo, debe 

recordarse que en los paises de la region se invierte solo entre 0.15 y 

0.30% del producto en investigaci6L, difusi6n y producci6n 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 esta la oportunidad para repetir las importantes sugerencias 

que el ILPES ha hecho respecto a is forma en que se debe vincular la politica 

de ciencia y tecnologia con el proceso de planificaci6n. Queremos serialar, 

sin embargo, que este vinculo nos parece indispensable para fomentar un 

desarrollo tecnologico acorde con las necesidades sociales de los paises 

de la regi6n. 

d) 	ModificaciOn de la estructura de oferta de bienes y servicios. En 

este caso, el gobierno - fundamentalrnente a traves de su politica de gasto 

e inversion - trata de reorientar la produccion en favor de bienes que son 

producidos por empresas que usan tecnologias intensivas en el use de mano 

de obra y que, adernas no presenta altos grados de concentracion. Adernas, 

se tratara de inducir la generacion de una estructura de oferta adecuada 

a la satisfacciOn de necesidades bAsicas. 

En general, los gobiernos de la region han utilizado este criterio 

para la definicion de su politica de gasto solo en el caso de la inversion 

ptiblica. 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 construccion, la 

agricultura, la agroindustria y los servicios bAsicos. 

Una experiencia interesante en este sentido, es la de la politica de 

precios de sustentaciOn y compra de alimentos basicos por el Consejo 

Nacional de Produccion 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 produccion a un mayor ritmo. Sin embargo, en 
algunos casos - el sorgo, por ejemplo - los productos no eran consumidos 

directa ni indirectamente por los grupos de menores ingresos; y, en otros 

- el arroz, por ejemplo - aunque eran un alimento basic° para dichos grupos, 

no eran precisamente los que eran producidos en predios pequerios y medianos, 

ni los mas intensivas en el use be mano be obra. La incorporacion be estas 

consideraciones al proceso be seleccion be los rubros be produccion bene-

ficiados por la politica be gasto ptiblico podria haber aumentado considera-

blemente la irradiaciOn social del crecimiento de la produccion. 
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Ademas de las politicas anteriores, el gobierno puede lograr resulta-

dos similares sobre la estructura de oferta a traves de los impuestos 

indirectos y/o controles a la producci6n 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 reasignacion de recursos. Sin embargo, todavia se necesita 

bastante investigacion adicional a la ya existente sobre que bienes priorizar 

y cuAles restringir; y sobre los efectos que esta intervenciOn tiene sobre 

la asignaciOn eficiente de recursos y sobre el crecimiento economic°. 

Todo lo anterior indica el gran potencial redistributivo que tienen 

las politicas del sector pablico, asi como, a la vez, las insuficiencias 

en terminos 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 econOmico y la satisfacci6n 
dinAmica de las necesidades bAsicas. 

3. La correccion de las imperfecciones del mercado  

Incluso la teoria economica tradicional reconoce la incapacidad del mercado 

para asegurar, en ciertas circunstancias, una asignacion eficiente de los 

recursos. Entre las imperfecciones del mercado, esta por ejemplo, la 

existencia de mercados de empleo y de capital no homogeneos y segmentados. 

En este punto, sin embargo, nos limitaremos a comentar aquellas situaciones 

que Codas las escuelas de economic aceptan y declaran indeseables y, por lo 

tanto, debieran motivar algan tipo de intervenci6n. El resto de las si-

tuaciones ya han sido discutidas o lo serAn en las secciones que siguen. 

Dado el amplio conocimiento y acuerdo que existe sobre estas "Areas de 

intervencion" pablica, no profundizaremos en ninguna de ellas, sino solo 

las mencionaremos a modo de recordatorio. Ya 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 alg-an grado de concentracion o centrali- 
zacion pueden conducir a una mala asignacion de los recursos y a una ine-

quitativa distribucion de ingresos. La teoria economica tradicional sugiere 

la accion directa para reestructurar el mercado en cuestion o la aplicacion 

de impuestos para igualar el costo marginal privado al social. No obstante, 

la claridad te6rica que existe en torno a los perjuicios de la concentracion, 

6sta se sigue manifestando con caracteres graves particularmente en la 

industria moderna y en los sistemas financieros de los paises de la region. 
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Es claro, tambien, que la copcentracion y/o centralization de la 

producciOn o de is demanda no solo genera problemas econ6micos y distribu-

tivos, sino ademas, otorga herrariientas de poder politico a los grupos que 

detentan el poder economico que les permite perpetuar sus privilegios. 

El segundo caso de intervencion aceptado por la teoria microeconbmica 

tradicional y, que en nuestra region, 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 at costo promedio, at pat le convendria aumentar la produccion 

(si hay mercado para sus productos) de esta forma hasta el punto en que el 
costo marginal sea igual al product° marginal. Para este efecto, sin 

embargo, probablemente se tendril p e subsidiar la produccion de tal forma 
de cubrir la diferencia entre el costo marginal y promedio. 

La existencia de economias de escala es frecuente en la industries 

moderna. Esto, sin embargo, por restricciones en el tamano del mercado 

normalmente conduce a la existencia de situaciones monopolicas u oligopolicas. 
Solo con esta estructura de oferta la o las firmas es-tan en condiciones de 
expandir su produccion, por lo memos, hasta el punto donde los costos 

marginales superan el promedio. De esta forma, se aprovecha positivamente 

la economia de escala, perc sus fitstos normalmente no son percibidos por 

la poblacion. Por lo tanto, is existencia de economias de escala en 

mercados pequeilos constituye una de las barreras fundamentales para la 
existencia de mercados competitivo _ 
c) 
	

Un tercer caso es el de los bienes pablicos; para los cuales se 

sugiere un precio cero y que, for ID tanto, son naturalmente provistos 

directamente por el Estado o a traces de subsidios estatales a la empresa 

privada encargada de producirlos y )frecerlos. El aire puro, los parques, 

la defensa y seguridad de is poblacion son ejemplos claros de este tipo 
de bienes. 

Los Estados de America Latina siempre han provisto directamente 
algunos bienes pablicos beneficlando con ello a toda la poblacion. Es 

claro, sin embargo, que no toda la aoblaciOn tiene igual acceso o interes 
por "consumir" determinados tipos de bien ptblico. La construction de 

caminos, playas pablicas, cierto tloo de infraestructura basica, etc., 

beneficia solo a la poblacion que dive o transita por el lugar en que 

fueron construidos. Cuando existe una gran desigualdad territorial en la 

provisiOn de estos bienes pnblicos - come lo demuestran con claridad las 

ciudades latinoamericanas, esos gastos del Estado pueden convertirse en 

una fuente adicional de concentration del ingreso y el bienestar. Esta 

realidad debiera rnotivar el desarrollo de tecnicas de evaluaciem del impacto 

social de los bienes pnblicos, para asi poder priorizar aquellas actividades 
que benefician mess directamente a los grupos de menores ingresos. 
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d) 	Otra area de intervencien aceptada por la teoria econemica tradicional 

es la que tiene que ver con la existencia de externalidades en la produccien 

o el consumo de bienes o servicios. Un caso tipico de externalidades en la 

produccion es la explotacien de ciertos recursos naturales, donde la concu-

rrencia de un gran namero de productores tiende a aumentar el costo de cada 

uno en particular (la pesca, por ejemplo). Otro de estos casos es is edu-

cacion, donde la teoria econemica postula que el costo social de la educa-

clan es inferior al costo privado por la mayor contribucion a la sociedad 

que puede hacer un individuo con mas alto nivel educacional. Por otra 

parte, existe todo el problema medioambiental que, en gran parte, es gene-

rado por externalidades a la produccien y al consumo de ciertos bienes. 

En todos estos casos la teoria econemica propone la intervencion del 

Estado para hacer equivalentes - mediante impuestos y/o subsidios y/c 

mediante la accien directa - el costo privado al social. Al igual que en 

el caso de la provision de bienes pfiblicos, el aprovechamiento - mediante 

subsidios - de externalidades positivas o la compensacion - financiada por 

impuestos - de externalidades negativas puede en ocasiones agravar los 

desequilibrios sociales existentes. Un claro ejemplo de esto es la enorme 

preocupacion de los Estados de la region para masificar la educacion 

superior gratuita o altamente subsidiada, lo cual es aprovechado preponde-

rantemente por los grupos de mayores recursos de la sociedad. 

Vemos como la lista de situaciones en que la teoria econtmica propane 

la intervencien del Estado tiene cierta potencialidad para elevar el 

bienestar general de is poblaciOn. Sin embargo, en general, estas formas 

de intervencion no estan siempre guiadas por criterios de equidad y, por lo 

tanto, no siempre conducen a una distribucien mas igualitaria de los ingre-

sos. En America Latina, probablemente, algunos tipos de intervencion han 

tendido a reforzar en vez de disminuir las desigualdades sociales. 

4. Las politicas econemicas tradicionales  

Dentro de este contexto, se pueden identificar las medidas de politica 

economicas diseriadas y ejecutadas para influir sobre diversas variables 
cuantitativas en funcion del objetivo de "crecimiento con estabilidad". 

La consecucion de este objetivo trae aparejado un impacto social. La 

explicitacion de cual es este impacto social es Litil para avanzar en la 

bdsqueda de un modelo de crecimiento economic° que ademas, marche hacia 

el logro de objetivos de equidad y superacion de los problemas sociales. 
a) 	Las politicas de fomento a la produccion y el empleo  

El principio basico que hasta el momento ha definido la orientacion 
de estas politicas en la region es is de lograr un adecuado nivel y estruc-

tura de la inversion - tanto ptiblica como privada. Esto debiera conducir 

a un crecimiento, lo mas alto posible, del producto, dada is disponibilidad 

de recursos. SegLIn is forma que adopten esas politicas, se producirA una 

determinada distribucion entre los diversos factores de produccion. 
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Para estos efectos, el Estado recurre a mecanismos que pueden ser 

agrupados en dos grandes bloques: Los de inversiOn directa, sea lista 

productiva, de infraestructura o de capital humano; y, los de induccion 

del comportamiento de los agentes privados: impuestos y subsidios, restric-

ciones al comercio exterior, politica crediticia, etc. Por estas dos vias 

principales el Estado ha tenido en America Latina gran ingerencia en la 

definicien de las caracteristicas de la inversi6n. Esta, a su vez, es 

determinante tanto del nivel y la composicion del producto, como del nivel 

y la estructura del empleo y las remuneraciones. Por lo tanto, afecta 

directamente la distribucion del ingreso. AdemAs, como ya se serialara en 

la seccion anterior, la inversiOn define el estilo de desarrollo y, por lo 

tanto, las caracteristicas dinOmicas y de equidad que pueda adquirir el 

sistema. 

La decision de que producir 	se incentiva la produccion de bienes 

de consumo masivo o de bienes suntuarios, de bienes para exportaci6n o 

consumo interno y en que proporcior, la produccion industrial con un alto 

valor agregado o la produccien de materia prima con escaso valor agregado, 

por ejemplo) amplia o restringe la capacidad de consumo de la poblacion de 

menores recursos de acuerdo a los niveles de empleo e ingreso que se generen 

y a la gama de bienes que ponga a su disposici6n. 

Por otra parte, la tecnologia con que se decida producir, determina 

la proporcion en que se utilizarAn Los factores productivos bAsicos, vale 

decir, el nivel de empleo y la distribuciOn del ingreso que genre cada 

nivel de actividad. 

Por ultimo, la propiedad de los medios de produccion que se benefician 

con las nuevas inversiones pfAblicas o con el incentivo pnblico para aumentar 

la inversion privada, refuerza o altera los patrones de distribucion del 

ingreso definidos en el proceso productive, en tanto define el destino de 

los excedentes o utilidades generados por la actividad en cuestiOn. 
Este conjunto de relaciones determina en buena parte, los niveles y 

estructura del empleo y del ingreso y, a su vez estos fatimos, influyen 

definitivamente sobre la estructura de la demanda. 

Por lo tanto, la politica econemica que directa o indirectamente 

busque guiar el proceso de inversion privada y, ademAs, complementarlo con 

inversiones publicas tiene un gran Jnpacto sobre la estructura social. 

Ahora bien, es indudable, y numerosos cases latinoamericanos lo comprueban, 

que la estructura econOmica y social que ha brotado despues de decadas de 

intensa Lntervencion prIblica deja macho 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. May por el contrario, en um situacion de 

distribucion desigual del ingreso - como la que caracteriza a la regiOn -

la desaparicion del Estado como factor que influencia la inversion llevaria 
a mayores grados de desigualdad. Esto ocurriria porque la Unica "serial" 

con que se contaria para asignar los recursos seria la estructura de 
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pievaleciente demanda que, a su vez, es Fr claro retrato de las desigual-

dades ex:Htentes y que representa fundamentalmerte las preferencias de 

for grupos de nacres ingresos. 
Es necesario, por lo tanto, la acciOn pdblica para guiar el proceso 

de inversion y de crecimiento. Esta acci6n, sin embargo, debe contemplar 

los objetivos redistributivos y las condiciones necesarias para lograrlos 

tal coal fuera presentado al principio de este capitulo. 

b) 	Las politicas de ingreso y gasto fiscal  

como hemos senalado, son en parte utilizadas para corregir una 

Serie de fenomenos de naturaleza economica que el mercado, por si mismo, 

no es capaz de afrontar. Entre ellos se encuentran actividades que inciden 

directamente en el ambito social, tales como, la educacion y la salud; y, 
otras que inciden en forma indirecta. 

La politica fiscal afecta de dos maneras el problema social. La 

primera, como ya lo hemos senalado, depende del destino del gasto. La 

segunda del origen del ingreso fiscal o sea de la estructura impositiva. 

i) En lo que se refiere a las fuentes del ingreso publico 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 ya sea por su efecto sobre los ingresos que perciben o 

sobre los gastos que realizan. Estos estudios han permitido definir con 

relatives claridad las condiciones que podrian conducir a una estructura 
impositiva equitativa. Entre ellas se pueden mencionar: 

- Se debe aumentar la proporcion del ingreso fiscal total que provenga 

del impuesto personal sobre la renta. Este es, sin duda, el impuesto mess 

progresivo, pero, por lo comnn representa una reducida fraccion de la 
recaudaciOn total. 

- Igual cosa podria senalarse para los impuestos sobre la propiedad. 

En general, estos tienen una escasa ponderacion en los paises de la region. 

Particularmente importante, en este item es el diseno de sistemas adecuados 

de impuesto a la tierra, de tal forma de mejorar el use de la tierra y 

disminuir la renta economica que se deriva de la mera propiedad de este 
activo. 

- En general, los impuestos al consumo - que hoy financian una 

fraccion significativa del gasto - tienen un caracter regresivo, esto es, 

recaen con más fuerza sobre los grupos de menores ingresos. 
- Los impuestos sobre las yentas parecen tener un caracter neutral. 

En todo caso, la neutralidad, cuando se trata de corregir la actual distri-
bucion de los ingresos, tiene un caracter regresivo. 
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- Se debe incrementar la participacion de los impuestos a la herencia 

y a las donaciones que actualmente c:onforman un porcentaje insignificante 

de la estructura impositiva. EGto es particularmente importarte ya que las 

herencias y donaciones constituyer on privilegiado mecanismos institucional 

de transferencia de la desigualdad. 

Los mencionados estudios 	'idea. en senalar ademas el caracter 

regresivo que tiene la cargo trib_mo: :ria en la mayoria de los paises de la 

regi6n. Es indudable que eta aFi: maciones de orden general. deben ser 

validadas y especificadas para la 	alidad de coda pais. Par lo tanto, las 

investigaciones realizadas que, ep eneral, son de carOcter macro y sub- 

regional deben ser complements 
	n. estudios de incidencia tributaria de 

caracter mos especifico. 
ii) Respect° a la incidenclo,, del gasto fiscal hay relativamente 

pocos estudios y, en general, los qme existen no examinan la situaciOn en 

America Latina. Para el caso latihoamericano, solo existen estudios sobre 

Colombia, Chile y Ecuador. Estes kltudios senalan que, en general, el 

gasto -y, especialmente el social - tiene un caracter progresivo o, mas 

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 poblacion de menores ingresos percibe menos del 60 por ciento 

de los beneficios del gasto 	 Tambien parece significativo, que en 

los poises analizados tanto la carua tributaria como el gasto fiscal 

tienen un carOcter mos regresivo que en los paises desarrollados. Por 

tales razones, parece urgente inlrajucir criterios claros respecto al 

caracter equitativo que debe adoulfir el gasto pflblico en la region. Al 

respecto, varios estudios han seaalado el carOcter regresivo que tienen los 

elevados montos asignados a gastos jenerales (administraciOn, defenses, etc.) 

y de algunos programas pfAblicos (foment° a la producciOn de ciertos bienes, 
provisiOn de infraestructura para ei transporte y el transporte aereo y 

caminero propiamente tal, etc.). For otra parte se ha senalado el caracter 

progresivo de la mayoria de los "go tos sociales" (salud, alimentacion, 

vivienda, etc.). En todo caso volveremos sobre este aspecto al discutir 

la dimension economica de las politicas sociales. 

Existen basicamente dos tipos de politicos de precios. La primera 

busca una mayor estabilidad, lo que debiera tener - dependiendo de los 

instrumentos que utilicen - un efect_o positivo sobre la distribucian del 

ingreso ya que la inflacion tiende a tener un caracter regresivo. Sin 

embargo, se debe subrayar la importancia que tiene el programa de estabili-

zacion en el impacto social de disminuir la inflacion. Es evidente que 

- como es en el caso chileno - cuando la contrapartida del programa de 

estabilizacion es una Baja en el nivel de actividad, en el empleo y en los 

salarios reales, este pierde todo viso redistributivo. La segunda, trata 

de solucionar ciertos problemas sociales por la via de la fijacion de los 

precios 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 intervenci6n en el sistema de precios 

se ha suscitado una larger discusi6n. Por una parte, se afirma que los 
precios, en mercados competitivos, reflejan escasez relativa y que si este 

"sepal" es ignorada y distorsionada se va en contra de un objetivo social 

como es la eficiente asignaci6n de recursos. Por otra parte, se contra-

argumenta con raz6n, que en general los mercados no presentan caracteris-

ticas competitivas. Prueba de ello es la segmentaci6n en el mercado labc, al 

y de capitales y la existencia de concentraci6n y centralizaciOn en diversos 

mercados de bienes y servicios - tanto por el lado de la oferta como de la 

demanda. AdemAs de estas distorsiones incorporadas al sistema de precios 

existen los casos, ya comentados, de las externalidades, los bienes 

ptiblicos y las economias de escala. Por lo tanto, parece ser recomendable 

alguna forma de intervenci6n para buscar un grado de eficiencia social en 

la asignaciOn de recursos. Esta intervenci6n, 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 más recomendable 

la aplicaciOn de subsidios que no generan distorsiones en el sistema de 

precios y, por lo tanto, no entorpece la eficiente asignacion de los 
recursos. 

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

a la vez se seriala, y la prActica lo comprueba, la existencia de un cierto 

trade-off entre estabilidad y empleo. Todas aquellas politicas antinfla-

cionarias que generen altos niveles de desempleo tendrAn un impacto regre-

sivo sobre la distribuci6n del ingreso. Un claro ejemplo de ello, como ya 

se dijera, es lo ocurrido en algunos paises latinoamericanos durante los 

tiltimos arios de la decada de los setenta. Del otro lado, las altas tasas 

de inflaci6n que afectaron a la mayoria de los paises latinoamericanos a 

mediados de la decada pasada indicaron claramente el carActer regresivo que 
tenian los periodos inflacionarios. 

Pareciera ser, por lo tanto, que existe un dificil campo de maniobra 

entre el problema de la inflaci6n y el desempleo. El desconocer o relegar 
la importancia de cualquiera de los dos aspectos tendria consecuencias 

negativas sobre la situaciOn de los grupos de menores ingresos. Esto 

dltimo, indica la urgencia - cosa que en general no se ha hecho - de 

analizar en detalle el impacto social que tendrAn tanto las politicas de 

estabilizacion, 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 solo podemos nombrar 

a grandes rasgos las relaciones que algunos he estos tienen con el problema 

social. 
Los distintos tipos de politica cambiaria (tipo de cambio fijo, libre 

o tasas gradualmente moviles), por ejemplo, tienen efectos diferentes sobre 

la inflaci6n, y por esa via, influyen sobre la distribucion del ingreso. 

La politica cambiaria que tenger, en el mediano y largo plazo, un menor 

impacto inflacionario, y que obviamente no signifique la existencia de 

desequilibrios externos inmanejables, sera mAs progresiva que una que genere 

mayor inflaci6n. Por otra parte, el tipo de cambio real sobre o subvaluado, 

siendo el primero expansivo y el segundo depresivo, afectarAn a los sectores 

exportadores y sustituidores de importaciones, consiguientemente al empleo 

y el nivel de remuneraciones. 

A su vez, la politica arancelaria afecta la canasta he bienes de 

consumo a disposicien he la poblacion. En una situacion de libre comercio 

el acceso a los bienes importados sera funcion de la distribucion del ingreso 

ya que esta determinarA la estructura he demanda por importaciones. Por 

esta razon, dado el carActer inequitativo de la distribucien del ingreso en 

los paises he la regi6n, es por lo menos probable que el libre comercio 

conduzca a altos niveles de consumo suntuario. Esto no solo no beneficia 

a la poblaciOn he 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 he capital para expandir la produccion y el empleo. Por 

otra parte, la fijacion he aranceles altos, puede haber mantenido a muchas 

empresas nacionales funcionando a bajos niveles de eficiencia con la consi-

guiente perdida para el consumidor en terminos de que podrian haber adquirido 

los mismos bienes a un mAs bajo costs. AdemAs, estos altos aranceles en 

muchos casos, han tenido un sesgo a favor de la importacion de bienes de 
capital no adecuados a la dotacion he recursos en nuestros paises. Esto 

ha afectado el use relativo de factores productivos y, por esa via, el 

nivel he empleo y la distribucion del ingreso. Por lo tanto, aunque 

estamos seguros que algan nivel de proteccien es necesario, tanto por el 

argumento de la "industria infantil" como por consideraciones de autonomia 

politica, hay que estar consciente de que excesos en este Ambito pueden 
tener un alto costs social. 

Consideraciones de este mismo orden pueden hacerse respecto a la 

magnitud y a las Areas de inversion extranjera. En este caso, ademAs, se 

debieran considerar los problemas he disponibilidad alternativa de capital 

(sustitutivo del credits o aporte externo); el problema de apropiacion 
nacional de excedentes y, el aporte he know-how que estas inversiones 

conllevan. Estas consideraciones pueden lievar a maximizar el beneficio 

social he la inversion externa a bier a restringirla en ciertas Areas. 
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5. Gonstruccion de indicadores que expresen el  

Progreso econemico y social  

Cuando se piensa en el desarrollo economic° y social en forma integrada 

surge inmediatamente la necesidad de contar con indicadores que expresen 

el progreso social. 
Ya hace más de 10 anos Dudley Seers, al discutir el significado del 

concepto de desarrollo, se preguntaba: J,Que estamos tratando de medir? 

Su respuesta era: "la capacidad que tiene el hombre de desarrollarse 

plenamente". Por lo tanto, el autor proponla, el desarrollo debe ser 

evaluado segtIn los siguientes criterios: si ha habido reduccion en i) la 

pobreza, ii) el desempleo, iii) la desigualdad. Desde esta perspectiva 

criticaba, come Luoico indicador de desarrollo, el producto nacional bruto; 

ya que este 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 desempenos economicos sean acompanados de situaciones en 

que no mejora la situaciOn de las grandes mayorias e, incluso mAs, hay 

casos en que ella empeora. Por esto es tap, importante disponer de indica-

dores que efectivamente expresen el progress economico y social. 

Para llenar este vacio ham surgido propuestas de diversas Fuentes. 

Entre otras, podrian senalarse los indicadores de necesidades basicas 

utilizados - entre otros muchos - per Drrnowski, las "tasas de reduccion 

de la disparidad social" disenada por Grant y el "indice de calidad Fisica 

de la vides" propuesto por Morris del Overseas Development Council. Se 

puede apreciar, por lo tanto, que existen metodologias que permitirian 

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

Para este efecto sera necesario, ademas de contar con la buena dispo-

sicion de los gobiernos de la region, responder muchas preguntas - especial-

mente las de orden microeconomico - que planteamos en la siguiente secciOn 

al discutir la dimension economica de las politicas sociales. 
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IV. CONSIDERACIONES ECONOMICAS EN EL DISENO 

DE LA POLITICA SOCIAL 

1. Planteamientos generales  

Antes de sugerir el tipo de consideraciones econ6micas que deben tenerse 

en cuenta para disenar politicas sociales eficientes, hay que hacer enfasis 

en el caracter sistemico que tiene todo problema social, y esto, en un 

doble sentido, en su nnterrelacion con el resto del sistema econ6mico y en 

su interrelacion con el resto de lss necesidades humanas. 

a) El caracter sistemico de los problemas sociales  

Todos los problemas sociales que tienen su raiz en el hecho de que 

un grupo social no tiene acceso a on conjunto de "satisfactores" de una 

necesidad basica (alimentos en el caso de nutrici6n; habitacion e infra-

estructura basica en el caso de vivienda, por ejemplo), se pueden entender 

insertos en una cadena o sistema de produccion, distribucion y consumo de 

dichos satisfactores. El caracter sistemico, en t6rminos del conjunto del 

proceso economic°, del problema social hace, por lo tanto, referencia al 

conjunto de interrelaciones macroecorIbmicas que tiene el origen y la 

btIsqueda de soluciones del problems social. El problema habitacional, 

por ejemplo, no solo debe suponer pensar en el ntimero de metros cuadrados 

por persona - u otros indicadores tradicionales de medicitin de la satis-

faccion de la necesidad de vivienda - que han de construirse, sino en el 

conjunto de requerimientos de insumos; su disponibilidad interna o externa; 

las tecnologias de construccion adecuadas a la disponibilidad de materias 

primas y mano de obra; el sistema de financiamiento, etc. 0 sea, se trata 

de insertar la solucion del problema social en el sistema de produccion-

distribucion-consumo de "satisfactores" de la necesidad basica en cuestiOn. 

b) El caracter complementario del proceso de satisfaccion de necesidades  

basicas  

La segunda forma de interrelac:ion global que debe tenerse en cuenta 

pars el diserio de una politica social especifica se refiere al resto de las 

llamadas "areas sociales". La necesidad de pensar en las relaciones e in-

terdependencias que tienen las distintas necesidades basicas surge de dos 

realidades que han constatado mdltiples investigaciones sobre el tema, la 

primers, se refiere al caracter complementario del proceso de satisfacciOn 

de necesidades basicas. Esto es, que la provision conjunta de "satis-

factores" destinados a necesidades distintas multiplica la eficiencia de 

cada satisfactor on particular. Por ejemplo, si los programas de nutricion 

contemplan la provision de ciertos bervicios basicos de salubridad, se ha 

estimado que la cantidad de alimentos necesarios pars lograr un nivel 

satisfactorio de calorias y nutrientes disminuye en aproximadamente un 15% 

si las condiciones de salubridad son adecuadas, ya que aumenta is capacidad 

de absorciOn de los energOticos y nutrientes contenidos en los alimentos. 
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La segunda de estas realidades, se refiere al deficit global de 

satisfactores que presentan los grupos de menores recursos. Esta defi-

ciencia global hace necesaria la definicion de "paquetes" de politicas 

sociales que tengan un caracter cornplementario so pena de que el propio 

grupo-objetivo tienda a redistribuir los beneficios de una politica social 

directa hacia otros gastos. Por ejemplo, si una politica pflblica se con-

centra en la distribucion 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 alimentacion complementaria seria nulo o imperceptible. 

Ahora bien, parece importante serialar, que solo los grupos más pobres, 

presentan deficiencias globales en sus necesidades basicas. El resto de 

la poblacion que tiene, en algtAn grado, sus necesidades insatisfechas solo 

presentara deficit en algunas de ellas y, por lo tanto, el paquete de 

politicas sera - en te..nninos economicos - ineficiente ya que proveera 

bienes y servicios que no son estrictamente necesarios. Esta situacion, 

seriala la necesidad de definir lo mas ajustadamente posible las caracte-
risticas del grupo-objetivo de las politicas sociales. 

En general, la politica social en America Latina no ha sido pensada 

en forma sistemica - 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 implementacion de estas 

politicas. El 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 definicion del grupo-objetivo con que normal-

mente se trabaja y, por ende, la gran cantidad de filtraciones a que estan 

sujetos los programas, y, ademas, por el desplazamiento de los beneficios 

hacia otras necesidades insatisfechas del mismo grupo-objetivo. El 

segundo problema que normalmente enfrentan los programas sociales es la 

escasez de recursos o la aparicion de "cuellos de botella" que inhiben la 

conclusion del programa. Esto en muchos casos obedece al hecho de que no 

se considera con suficiente atencion la necesidad de recursos y los efectos 
cadena (hacia atras, especialmente) que la provision de estos recursos 

requerira. De esta forma surgen inesperados "cuellos de botella" que 

frenan definitivamente el desarrollo del programa o aumentan el costo de 

implementaci6n de este, haciendo mas escasos los recursos, que en la 
mayoria de los casos, de por si son reducidos. 
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c) 	El impacto macroeconomic° de los programas sociales  

La tercera razon, y quizAs la más importante, para enfrentar is pla-

nificacion social en forma sistemica se refiere al impacto macroecon6mico 

de los programas sociales. El problems de las necesidades bAsicas insatis-

fechas tiene tal magnitud en America Latina que su solucion requiere de 

- y de hecho, significa - la movillzacien o transferencia de magnitudes 

suficientemente importantes de recursos como para generar profundos efectos 

macroecon6micos. En efecto, el gado pnblico en el campo social representa 

- en promedio - alrededor del 10% del producto interno bruto de la regi6n. 

Su financiamiento, por lo tanto, puede tener un importante efecto tanto 
sobre el ingreso de los mAs pobres coma sobre el ahorro e inversion de los 

mAs ricos, esto es, de quienes mueven el llamado "sector moderno" de la 

economia (dependiendo de la incidencia social de la politica tributaria). 

Tambien ese gasto social puede teaser efectos importantes sobre el sistema 

de precios (dependiendo del tamano del deficit pablico y de la relacien 

que existe entre la estructura de demanda y oferta de los bienes y servicios 

demandados por el sector pablico). 

AdemAs de las cuestiones anteriores, tradicionalmente existe preocu-

pacion por el costo alternativo del consumo presente; esto es, la inver-

sion, y, por ende, el crecimiento. En los altimos anos, ha surgido una 

gran cantidad de trabajos - en su mayoria teoricos y no necesariamente 

referidos a la situacion de America Latina - sobre estos temas. La mayoria 

de ellos coinciden en serialar que un aumento sustantivo del gasto social -

como para satisfacer las necesidades bAsicas - tendria como efecto una 

leve disminucion - en el corto plaza - en la tasa de crecimiento del 

producto (1 o 2%) que podria ser contrarrestado por un aumento en el 

endeudamiento externo o por envision 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 -, tambien coinciden en serialar la importancia de producir 
una redistribucion inicial en el capital financiero, fisico y humano como 

requisite para que el sistema economic° adquiera una dinAmica que refuerce 

el carActer equitativo del crecimiento. Esto porque la distribucion por 

tramos de ingreso parece ser mAs dificil de alterar a traves de politicas 
sociales directas. Por lo tanto, E.' no se actaa sobre los mecanismos 

determinantes de la distribucitn primaria del ingreso, el sistema - en 

concreto el mercado - reproducirA y reforzarA la estructura que existia 

antes de la intervenciOn pablica sobre is distribucion final del ingreso. 
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Por Ultimo, los trabajos realizados sobre el tema tambien serialan 

que el anAlisis parcial (ya sea del efecto de politicas aisladas o invo-

lucrando solo algunos sectores productivos) tiende a llevar a conclusiones 

incorrectas sobre el impact() de la intervencion publica en el campo social. 

Si el anAlisis se hace sobre el conjunto del sistema economico-social se 

pueden detectar importantes diferencias en el impacto producido por 

determinados programas, no solo en el orden de magnitud, sino, incluso, 

en la direccion de los efectos. Esto ocurre porque el efecto de la inter-

accion de politicas - no solo sociales - es importante, o sea, el resultado 

de la aplicaciOn del conjunto de politicas pUblicas 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 sistemico para planificar 

la satisfacciOn de las necesidades bAsicas. 

Aunque la literatura te6rica sobre planificaciOn social ha serialado 

- en los Ultimos tiempos - incesantemente la imperiosa necesidad de utilizar 

este enfoque sistemico, en la region 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 y, 

al mismo tiempo, de que no se ha avanzado en la formulaciOn y posterior 

aplicacion de modelos empiricos que capten el conjunto de interrelaciones 

que existen entre las variables sociales y economicas. Una notoria y 

significativa excepcion a lo serialado anteriormente es la reciente promul-

gacion y puesta en marcha del "Sistema Alimentario Mexicano". Es esta, 

probablemente, la Unica experiencia de politica social en America Latina 

que ha considerado dentro de un sistema de economia mixta, la necesidad 

de relacionar sistemAticamente 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 integracion efectiva de la solucion al problema social o, lo que 

de aqui en adelante supondremos como sinonimo de la satisfaccion de las 

necesidades bAsicas en un marco sistemico, requiere dilucidar diversas 

interrogantes. La gran mayoria de ellas se refiere a las interrelaciones 

que tiene la satisfaccion de una necesidad en particular o del conjunto 

de ellas con el problema econdmico. A continuacion trataremos de sefialar 
las interrogantes fundamentales que se presentan - dada la experiencia 

en la implementaciOn de politicas sociales o el trabajo teorico de los' 

investigadores - al tratar de establecer y definir esta interrelacion. 

Para facilitar la presentacion se discutirAn, por separado, las consi-
deraciones e interrelaciones de tipo macro y microeconomico. Por ultimo, 
un objetivo fundamental que se tendrO en mente al hacer esta presentaci6n 

sera sefialar lo que a nuestro modo de ver son los principales vacios en 
terminos del diseao de politicas sociales eficientes. 
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2. Consideraciones macroecon6micas en el dise-no de politicas sociales  

a) CAlculo de la magnitud de recursos necesarios para solucionar el  

problema social  

Es este probablemente el campo en que, gracias al proyecto de 

"Pobreza Critica" de CEPAL, mAs se ha avanzado en America Latina. pero, 

indudablemente, queda atm mucho por hacer. Parece innecesario demostrar 

la importancia de contar con una Idea ajustada de la magnitud del problema 

que se requiere superar; es este 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 estos se solucionarAn; 

su viabilidad; la proporci6n de los recursos disponibles que estos reque-

rirAn y, por lo tanto, el impacto que se puede esperar que estos programas 

tengan sobre diversas variables macroeconomicas (fundamentalmente: inversion, 

precios, comercio exterior y crecimiento). Sin este tipo de informaciones 

no se puede pensar en una verdadera planificaci6n social. Sin embargo, los 

pocos indicadores hoy disponibles estAn basados en un tipo de informacion 

que los hace altamente dudosos. Estos, fundamentalmente, por la calidad de 

la informacion de base, pero, ademAs, porque la mayoria de los indicadores 

construidos han utilizado un metodo indirecto de cAlculo de brechas; esto 

es, a traves del ingreso, o, mAs 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 construccion de indicadores de brechas basados 

en el consumo efectivo de satisfactores. 

b) Lo anterior nos lleva directamente al segundo tema, siendo este el 

del mejoramiento y sistematizacion de la informacion estadistica. La 

direccion de este mejoramiento debe hacerse, ademAs, del ya mencionado 

problema de calidad de la informacion, en terminos del enfoque sistemico ya 

planteado. Esto significa integrar la hoy descoordinada informacion sobre 

producci6n y consumo de satisfactores y sumarle a ella un regimen de 

clasificacion por grupos sociales. Un excelente marco general para la 

definicion del tipo de informaciOn que se requiere son las llamadas 

"Matrices de Contabilidad Social" que por desgracia han recibido poca 
atenci6n en la region latinoamericana. 

La importancia de producir una vinculacion en la recoleccion de 

informacion sobre produccion y consumo de satisfactores queda claramente 

graficada por el siguiente ejemplo sobre la situacien nutricional on 

Costa Rica. Para mediados de la decada de los 70, la informacion sobre 

oferta y disponibilidad interna de alimentos (hojas de balance) indicaba 

que esta habria aumentado on forma considerable; sin embargo, la infor-

macion sobre consumo (encuestas de ingreso y gasto familiar) demostraban 
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que este habria disminuido apreciablemente. Dada la modalidad de recolecciOn 

y produccion de datos estadisticos en Costa Rica - como en todos los paises 

latinoamericanos - es absolutamente imposible comparar estas dos cifras y, 

por lo tanto, llegar a una conclusion respecto a lo que efectivamente est& 

pasando con el problema alimentario en ese pais. 

c) Una vez que se ha integrado el sistema de informacion 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 planificacion de la satisfaccion de las 

necesidades basicas. Este tipo de informacion ordenada en una matriz de 

contabilidad social puede determinar el impacto que, por ejemplo, tendra 

un aumento en la disponibilidad de viviendas populares sobre la produccion, 

el consumo de otros bienes o la inversion en el sector y en la economia 

en su conjunto. 0, desde el otro punto de vista, se puede determinar que 

impacto tendran los cambios en diversas variables economicas, tales como 

la produccion, modalidades de comercializaciOn 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 geograficas. 

Tradicionalmente estas relaciones, cuando se han establecido se han 

hecho con un caracter parcial. Esto es, por ejemplo 6cual es el efecto 

de un subsidio habitacional sobre la demanda por vivienda? o c6mo aumenta 

la oferta de alimentos cuando el Estado fija un "precio de apoyo"? Este 

tipo de analisis parcial, evidentemente, solo da respuestas parciales y, 
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-

sion, la disponibilidad de divisas, etc. La mayoria de estos efectos 

podrian tener un impacto tanto o más importante sobre el grupo-objetivo 

que la politica social propiamente tal y, ademas, no necesariamente en 
la misma direcci6n que esta. 
d) Esto iltimo, nos lleva directamente a la necesidad de trabajar can 

modelos de planificaci6n. A los tradicionales modelos de equilibrio a 

desequilibrio general habria que sumarle, por supuesto, las considera-

ciones propias del anAlisis de necesidades basicas. Entre las más impor-

tantes figuran las vinculaciones entre la satisfacciOn de las necesidades 
y la obtencion de resultados economicos. Hay diversos estudios que, por 

ejemplo, demuestran como aumenta la productividad del trabajo al mejorar 

el estado nutricional de las personas, y otros, que indican la relacion 
entre desarrollo de las capacidades humanas y el estimulo recibido 

(educacion, basicamente) en los primeros aiios de vida. Ademas, entre 
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otras cosas, se debe incorporar el carActer dinAmico de las necesidades, 

esto es, que ellas se transforman a traves del tiempo. Selo asi, estos 

modelos podrAn ofrecer grandes ventajas para el anAlisis del efecto que las 

diversas politicas sociales pueden tener sobre la economia en su conjunto, 

y, ademAs, para saber cuAl es el verdadero impacto de una politica social 

sobre el grupo-objetivo y, por lo tanto, poder evaluar la utilidad de esta. 

Ya mencionamos que una politica social no selo reporta beneficios directos 

a una fraccien de la poblacion, sino, ademAs, afecta indirectamente al 

conjunto de la poblacion. La direccion de este efecto indirecto dependerA, 

entre otras cosas, de la forma de financiamiento de la politica (si es 

tributaria podria afectar el nivel de ingreso de los grupos mAs pobres 

y/o el nivel de ahorro y, del otro lado, la capacidad o el .nimo de inver-

sion de los grupos mAs ricos; si es a traves de emision, afectaria la 

estabilidad de precios y, a traves de este, el nivel de ingreso de los 

grupos con menor poder de negociacion, etc.); del efecto empleo - directo 

e indirecto - que esta tenga, de la cantidad de recursos importados que 
requiera, etc. En muchas ocasiones estos efectos indirectos pueden tener 

un impacto tanto o más grande que el de la accion directa sobre el grupo 

objetivo y, a veces en una direccion contraria, contrarrestando asi los 

efectos que la politica social tenga sobre los objetivos para la cual 

fue diseriada. AdemAs, la dinamizaciOn de estos modelos permite conocer 

el efecto total en el largo plazo de estas politicas. 

Por Ultimo, la construcci6n y el use 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 mAs rApidamente posible la insatisfaccien 

de las necesidades bAsicas. La falta de use de este tipo de instrumentos 

probablemente ha constituido una de las causas fundamentales por las 
cuales se derrumban grandes proyectos de cambio social qua han pretendido 

implementar gobiernos progresistas de la region latinoamericana. En muchas 

ocasiones, esos propositos sociales se han convertido en fuente de inflacien 

o de estancamiento de las inversiones, o de agudizaci6n de los problemas 

de escasez de divisas y crecimiento del endeudamiento externo. Estamos 

seguros que un anAlisis general y sistemAtico de los requerimientos e 

impactos de un programa de cambio social podria ayudar en gran medida 
a prevenir estos problemas. 

En la region latinoamericana se han diseriado varios modelos de este 

tipo que ayudarian a vislumbrar el impacto global y la bondad relativa 

de diversas politicas sociales. Asi se tiene que, entre otros, en 

Colombia, Brasil y Ecuador se han terminado o estan en vias de hacerse, 
modelos de simulaci6n dinAmicos y de largo plazo que incluyen subrutinas 

demogrAficas, economicas, de empleo, de distribucion del ingreso y de 

consumo y satisfaccion de las necesidades bAsicas, que permitirian evaluar 
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la eficiencia relativa de diversas politicas econ6micas y sociales, y de 

estrategias globales de desarrollo, en terminos de la consecusiOn de los 

objetivos sociales del crecimiento. 
Estos modelos, sin embargo, normalmente han sido desarrollados por 

institutos de investigacion u organismos internacionales - particularmente 

el Institute of Social Studies de La Haya y la OIT - y, atm, no hacen 

parte formal de los circulos oficiales de planificaci6n. La bUsqueda de 

una mayor integraciOn entre los medios academicos nacionales e interna-

cionales, y de las investigaciones desarrolladas por los organismos inter-

nacionales (dentro y fuera de la regi6n) con las oficinas de planificacion 

y los organismos encargados de implementar las politicas sociales puede 

ser de gran utilidad para disenar e implementar el use de este tipo de 

modelos. 

3. Consideraciones microeconOmicas para el disefio de politicas sociales 

Desde la perspectiva microecon6mica hay dos grandes areas de atenciOn que 

ayudan a definir e implementar eficientemente las politicas sociales en el 

contexto sistemico que tenemos en mente. La primera hace referencia a las 

caracteristicas tecnicas y productivas de las unidades responsables del 

proceso de producci6n y/o distribuciOn de satisfactores de necesidades 

basicas. La segunda, se refiere a los determinantes de los patrones de 

consumo de satisfactores por parte de la poblaciOn-objetiva y a la rela-

cian que existe entre el consumo de Ostos y el grado de satisfaccion de 
las necesidades bAsicas. 

Al igual que en el caso de las consideraciones macroecon6micas para 
el diserio de politicas sociales, los criterios y sugerencias que deseamos 

presentar a modo de ejemplo, son validos tanto para el disefio como para la 

evaluaciOn de las politicas sociales. Esto porque los criterios y objetivos 
utilizados para diseriar politicas - sobre todo cuando se hace hincapie en 

el criterio de eficiencia - deben ser los mismos que posteriormente se 
usan para evaluar la eficiencia de estas politicas. 

a) 	Aspectos microeconomicos del proceso de produccien y distribuci6n de  
satisfactores  

Esta es, probablemente, una de las areas donde existen mayores vacios 

en el conocimiento de la realidad latinoamericana relacionada con el diseilo 

e implementaciOn de politicas sociales. En general, la teoria del desarro-

llo economic° y social, se ha preocupado poco de investigar cuales son los 

elementos que determinan el comportamiento de los agentes econ6micos 

responsables del proceso de produccien y distribucian de bienes y servicios, 
en particular, cuales son los incentivos o desincentivos que realmente 

motivan cambios en el comportamiento de estas unidades. Sin embargo, 

America 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 estAndarcs, racionamiento o fijacion de cuotas, 

aranceles, etc.) y, ademas, en experiencias de acciOn p"Clblica destinadas 

a sustituir o complementar directamente la acciOn privada (cadenas de 

comercializacion, distribucion gra pita de bienes, programas de financia-

miento y/o produccion o provision dtrecta de satisfactores, etc.). 

Estas experiencias, indudablemente, ofrecen un rico terreno para 

investiaar la eficiencia relativa 'h as diversas formas de intervencion, 

asi come la importancia de actuar en estas areas. Sin embargo, estas 

interrogantes solo pueden ser respondidos en forma verdaderamente cabal 

a traves de investigaciones empiricas, ya que no existen instrumentos ni 

informacion que permitan evaluar ex-ante la eficiencia de estas politicas 

o formas de intervenciOn. 

Ademis de las politicas de intervercion destinadas a inducir o 

sustituir la acciOn del sector privado se puede pensar en acciones desti-

nadas a complementarla. En ester linea se ubica, por ejemplo, la activi-

dad, adn insuficiente por cierto, que, en la mayoria de los paises de la 

region, empiezan a desarrollar los "Consejos Nacionales de Ciencia y 

Tecnologia"; o, los acuerdos internacionales respecto a la estabilidad 

de precios y disponibilidad de ciertos bienes de consumo basic° (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 producciOn o distribucion de satisfactores. 

Existen, de todos modos, algunos estudios sobre estas materias que consti-

tuyen una buena guia para su desarrollo futuro y, ademas, demuestran la 

utilidad de proseguir el esfuerzo de investigacion. Un ejemplo de estos, 
son los trabajos realizados en -_orno al tema de la llamada "revolucion 
verde". Dicho tema es particularmente sugestivo porque no solo trata de 

la forma de aumentar considerablemente la oferta de alimentos basicos a 

traves de la introduccion de nuevas tecnologias, sino ademas, del efecto 

de dichas tecnologias (semillas mejoradas y use de fertilizantes y 

herbicidas sinteticos) sobre aspectos de la produccion que tenian 

profundos significados sociales. Esto, entre otras cosas, porque eran 

neutrales en terminos de escala de produccion y, por lo tanto se suponla 
que podian ser utilizadas por pequenos propietarios lo que permitia 

aumentar más rapidamente el nivel de ingreso de los grupos rezagados 
de la poblacion. 

Un estudio detallado sobre el tema, sin embargo, demostr6 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, ademas, de hacer una sere de inversiones complementarias 

(fundamentalmente, para regular el. abastecimiento de aqua). Las condiciones 

productivas e institucionales del pequerio productor hacian muy dificil que 
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ste utilizara las nuevas tecnologias ya que no tenia capacidad de ahorro 

ni de endeudamiento. Adems, se detectaron ciertas reticencias de orden 

"cultural" a la introduccion de cambios radicales y drAsticos en las 

tecnologias productivas utilizadas. En definitiva, la mayoria de los 

estudios concluyen que la revolucion verde tendio a polarizar aLln mAs 

las diferencias sociales al interior de las zonas rurales, contradiciendo 

asi, una parte importante de las expectativas originales. Faltaria arm, 

sin embargo, investigar cuAl fue el impacts nutricional de estas politicas 

y como se compara con los resultados logrados a trav6s de politicas 

directas de alimentacion complementaria u otras de ese tipo. 

b) 	As ectos microeconomicos •sue definen el atron de consumo de 

satisfactores  

Este es un problema que tradicionalmente ha ocupado un espacio 

importante en la teoria econ6mica. Sin embargo, el concepto de "hombre 

econ6mico racional" - aquel que toma decisiones que maximizan su "utilidad"- 

que informa a la teoria econ6mica tradicional, por una parte, y, por otra, 

la insuficiencia de informaciOn estadistica, han inhibido el desarrollo de 

un marco conceptual que explique mAs global y orgAnicamente el comporta-
miento del consumidor. 

La realidad de nuestra regi6n, por otra parte, ha demostrado la 

invalidez de este concepto de "hombre economics racional", por to menos, 

en lo que se refiere al consumo de satisfactores de necesidades bAsicas. 

Son innumerables los casos en que se dejan consumir bienes que son indis-

pensables para el desarrollo del. sec humans y, en cambio, se consumen otros 

que, aparentemente al menos, so superfluos. AdemAs, se detectan muchos 

casos de mala distribucion de msisfactores al interior del hogar; el 

ejemplo clAsico de esto es el caso de aquellas familias en que coincide 
un adulto sobrealimentads (nermalmente el proveedor de ingress) con un 

nino desnutrido. Asi como esto e, hap innumerables problemas que plantean 
la necesidad de estudiar mAs en det:-lle cuAles son los motivos que 
determinan las preferencias del consumidor. 

En lo que a consumo de satisfactores de necesidades bAsicas se 

refiere hay, por lo memos, tres Areas que convendria estudiar más en 
detalle: 

i) La relacion entre modernizaciAn, y el efecto demostracion con el  

consumo de satisfactores de necesidades bAsicas. La teoria 
tradicional plantea que son los precise relativos y el nivel de ingreso lo 

que determina el comportamiento del consumidor. PrActicamente, todas las 

otras ciencias sociales han coincidido en serialar la importancia de otros 
elementos, tales como, la educacion, propaganda y, en general, todas 

aquellas que se refieren al condicionamiento sociocultural que la sociedad 

ejerce sobre los individuos. Existen varios estudios - incluso hechos por 
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economistas - que tenderian a re.far la segunda proposici6n. A modo de 

ejemplo, se puede mencionar a e t lio reciente entre los patrons de 

consumo de alimentos de la poblaci6n indigena de Mexico y Guatemala. En 

ellos se concluye que a medida 	.-stas comunidades eran "penetradas 

por is civilizacion" existia una rida sustitucion de los alimentos 

tradicionales por otros cuyo costs .•or unidad de calorias y nutrientes 

en general, era considerablemerte cryor. Sin embargo, estos alimentos 

(pan blanco, por ejemplo) constit:i.;:n un simbolo de Progreso. Este 

proceso de susti tuciOn, en todos 	casos, redundaba en la generacien 

o agudizamiento del problema nutricional. 

Definir con claridad esta cne -,Ai6n parece importante para conocer el 

impacto global de modernizaci6n v, 	para definir la eficiencia 

relativa de politicas redistribnts a traces del ingreso liquido, 

especies o educacion-capacitacjOn. Por otra parte, existen innumerables 

experiencias de politicas que 	r =n un. terreno fertil para desarrollar 

estas investtgaciones. Por e, 	como ya se mencionara, el efecto 

empleo e ingreso de la revolu, 	-rde o del programa de desarrollo 

rural integrado parecen t.star revamente bien definidos. Poco, por 

lo tanto, costaria analizar coed ,.5os se tradujeron en un meyor consumo 

de satisfactores y, a traces Sc- eH)s, er on mayor grado de satisfaccien 

de las necesidade.E. basicas. 

ii) Distribucion, al interic del hogar, del consumo de satisfactores  

En general, las mediciones sobre 	grado de satisfaccion de las necesi- 

dades basicas concluyen que 	importantes diferencias a traves de 

los grupos etarios. Y, ademAs, 	es la fraccion pasiva de la poblacion 

la mos frecuentemente afectada 	-os problemas de insatisfacciOn de 

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

estudios sobre el tema, en genera, no existen investigaciones que expliquen 

las canons de este fenOmeno y, ps io tanto, senate:-  las vias por las 
cuales se debiera actuar para supellrlo. 

Esa falta de estudios at ree.),cto ha significado que las politicas 
nutricionales, Dor ejemplo, se 	.;an coda vez mos especificamente a un 
grupo etario deteminado. Este, 	eu vez, implica que los costos por 
beneficiario aumentan tan cprl..He -Jemente que la cobertura de los 
programas tiende a disminuir, -,, robaulemente, a un nivel inferior al que 

tenia cuando estaba sujeto a todo '.po de filtraciones. Asi vemos, como 

on la mayoria de los paSses de la 3egion se ha pasado de programas de 

subsidio no diferenciado de alimern)s y distribucion de leche (sujetos a 

filtraciones y desplazamientos) e e•pgramas de distribucion de alimentos 
fortificados (que por no ser de eel-, umo masivo estan memos sujetos a 
filtraciones, pero tambien on mere • consumidos por el grupo-objetivo y 
siguen estando afectados por el proilema de desplazamiento) y, por tiltimo, 

a los programas de comedores que s.. mos de cinco veces mos taros (por 
unidad de caloria par beneficiar-l• que los primeros. 
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La inversion en investigaciones que peneitan avanzar en esta linea, 

aunque sean caras y complejas, probablemente tienen una alta tasa de 

retorno. Esto por la magnitud de recursos pablicos que podrian ahornarse 

y, ademAs, porque permitirian efectivamente llegar al grupo-objetivo con 

los satisfactores que requieren y estAn dispuestos a consumir. 

c) 	Aspectos microeconomicos de la relacion entre consumo de satisfactores 

y satisfaccion de las necesidades basicas  
La literatura sobre satisfaccion de las necesidades bAsicas, tradi-

cionalmente, ha distinguido entre dos tipos de indicadores: los de 

insumo y los de resultado. Los primeros hacen referencia a la cantidad de 

bienes y/o servicios que deben ser "consumidos" para que una persona 

satisfaga sus necesidades (por ejemplo, calorias diarias per capita, 

metros cuadrados construidos per capita, etc.); los segundos a la situa-

cion efectiva de satisfacciOn de las necesidades (por ejemplo, medidas 

antropometricas de la poblacion, grado de hacinamiento, etc.). En la 

mayoria de los casos, y, fundamentalmente determinado por el tipo de 

informacion 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 relacion entre estas dos 

situaciones (insumo y 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- 

cion constituye un requisite para diseriar y evaluar las politicas sociales. 

Entre los aspectos mas importantes que se debieron investigar para definir 

dicha relacion se encuentran los tres siguientes: 

i) Definicion de estandares de satisfaccion de las necesidades  
basicas  

Los estandares o normas constituyen el data bAsico para el 

conjunto del proceso de planificaciOn de las necesidades bAsicas. Por 
esta razeln, en el ultimo tiempo, han surgido varies estudios que proponen 

dichos estandares para las diversas necesidades bAsicas. Estes estudios, 

sin embargo, atm son incompletos, en el sentido de que solo se refieren a 

algunas necesidades (alimentacion y, de alguna forma, salud y vivienda) 

dejAndole a los "juicios de valor" la definicion del recto. Esto es 

especialmente complicado cuando se definen para poblaciones promedio que, 
en los hechos, esconden enormes heterogeneidades. 

Es indudable que los estandares de necesidades bAsicas varian segan 

el tipo de trabajo; la regiOn en que se habite; ciertas caracteristicas 
de tipo cultural, etc. y, por lo tanto, parece imposible pensar en 

estandares homogeneos para paises e incluso para America Latina en su 
conjunta como en ciertos casos se propene. Solo 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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Evaluacien constlnte de a situacion de satisfacciOn de  
necesidades basicas 

Esta evaluacion debe nacerse de tal forma que cumpla con el 

doble objetivo de conocer el progre=o que ei grupo-objetivo experimenta 

al beneficiarse de las politicos so:dales y, a la vez, saber co= y por 
medio de que factores 	adicionaies a la accien directs. -- se afecta signifi- 

cativamente la situacion de las necsidades basicas en ei sarto plazo. 

Estas tareas han sido desarroLladas moy poco en Amerlca Latina. 

Esto, podria explicarse, en primer .agar, porque en la mayoria de los 

casos no se dispone de metodologs adecuadas para realizar la tarea, y, 
en segundo, porque la mayoria de 	programas sociales no se han formu- 
lado en base a aria evaluacion del grado de satisfaccion de las necesidades 

bAsicas. Por to tanto, aunque existan los indicadores de resultado, no 
hay con que compararlos. 

Por Fortuna, en los -Ca-Limos anos se ha avanzado bastante en. la  
definicion de indicadores e instrumentos adecuados para seguirle el curso 

a la situacion de la poblacion. Un ejemplo, son los estudios periedicos 

sobre salud y nutricion que desarrollan muchos de los Ministerios de 

Salud de la regien. Sin embargo, an no se ha desarrollado practicamente 
ningfn estudio en profundidad sobre, ya sea, las vinculaciones macroeco-

nomicas de los distintos problemas sociales, o, los detalles microecon6- 

micos delEstado de satisfaccion de las necesidades basicas de los diversos 

grupos sociales. Esto dificulta el diserio de politicas verdaderamente 

eficientes y limita el conocimiento respecto al efecto de las politicas 
implementadas. 
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Un paso interesante en este sentido aunque limitado en su cobertura, 

lo constituyen los Mapas de Extrema Pobreza que, entre otros, se han 

elaborado para Brasil, Costa Rica, Chile y Panama. Sin embargo, estos 

trabajos solo se han hecho por una sola vez y no parece haberse mantenido 

el interOs por reactualizarlos. Esta reactualizaciOn permitiria evaluar 

la eficacia de las politicas y definir nuevas Areas donde la acci6n directa 

es necesaria. 
iii) Las consecuencias econ6micas de los problemas sociales  

Uno de los criterios que mejor pueden guiar las decisiones 

sobre politica social es el de las consecuencias econ6micas, en t6rminos 

de produccion perdida o de disminucion de la tasa de crecimiento alcanzable, 

de la insatisfaccion de las necesidades basicas o de la falta de solucion 

de los problemas sociales en general. 

Los avances que en la region se han logrado en el campo de la medicion 

o prevision de las consecuencias econ6micas del atraso social han sido muy 

limitados, habiendo recibido solamente una atencion 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 areas de salud, educaciOn y nutrici6n. En educacion, por ejemplo, 

en muchos paises de la regiOn se han adecuado escalas de medicion de use 

internacional (tal como la Gessel o la Terman Merril) para medir el desa-
rrollo motor, del lenguaje social y de organizacion intersensorial. La 

aplicacion de estas escalas de mediciOn han permitido apreciar una gran 

correlaciOn entre los grados de desarrollo de las diversas areas y los 

niveles de ingreso. Seria factible, por lo tanto, contar con aproxima-

clones cuantitativas sobre el efecto que un cierto grado de satisfaccion 

de las necesidades basicas - medido a traves del nivel de ingreso - tiene 

sobre la produccien. En nutrici6n, por otra parte, diversas investiga-

ciones han demostrado que la desnutricion energetico-proteica y las 

deficiencias en el consuno de hierro y yodo pueden afectar significativa-

mente el desarrollo mental y fisico de las personas, y consiguientemente 

su capacidad de produccion economica. Las mismas investigaciones han 

demostrado que los nirios desnutridos tienen un nivel de respuesta inferior 

a 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 lo que 

hubiese sido deseable, lo que impide llegar a conclusiones definitivas 

respecto a, por ejemplo, las consecuencias del problema nutricional o 
educacional sobre diversas variables econ6micas. 
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mejora sustancial en La eficiencia de los programas sociales. Esa eva-

luaciOn economica de los programas sociales requiere de una muy especial 

atenciOn, tanto, por la importancia de utilizar eficientemente los 

recursos disponibles, tan escasos frente a tan urgentes problemas, como 

para motivar mucho mAs a las autoridades, y a la sociedad en general, 

hacia la solucion de esters problemas al superar la vision que muchos 

tienen hay - clue los fondos destiradas a la asistencia social son una 

suerte de caridad que no,  reooyta ning6n beneficio al conjunto de la 

sociedad. Veamos, par to tanto, cu Ales son las metodologias de evaauacion 
hoy disponibles. 

i) El anAlisis de costa-beneficio  

Particularmente en su version de evaluaciOn social de proyectos 

es, probablemerte, la metodologia mAs completa y ambiciosa para medir la 

eficiencia y equidad de las politicos sociales. Sin embargo, en la 

prActica, esta metodologia se encuentra con innumerables problemas. El 

primer() de eller as que la mayorta de los beneficios futuros no pueden en 

realidad medirse en tdrminos monetarios, ya sea, porque se desconocen 

(producto del. desconocimiento sabre las consecuencias de la insatisfac-

cion de necesidades) a porque son intangibles (la evaluaciOn de un 

programa de vivienda que tenga coma objetivo y beneficio la creaciOn de un 

vecindario amistoso y tranquilo, par ejemplo) y, por dltimo, otros que por 

muy buenas razones no se consideran mensurables en dinero (la vida, por 

ejemplo). AdemAs de este grave problema de inconmensurabilidad monetaria 

de ciertos beneficios, debe recordarse que para lograr un 'mAximo de 

eficiencia" se requiere definir una funcion de costa y beneficio. La 

definiciOn de esta funcion plantea aOn mAs problemas para su cAlculo 

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

Otro problema fundamental para el antlisis de costo-beneficio es el 

de la equidad. Para abordar este tema se ha propuesto el use de pondera-

ciones de distribucion. Esto es, que aquellos bienes o procesos que 

beneficien mAs que proporcionalmente a los grupos de menores ingresos vean 

multiplicado su "valor" por una ponderacion determinada. El cAlculo de 

estas ponderaciones - coma lo ha demostrado en muchas ocasiones la 

literature - no puede tenor ningAn asidero objetivo, lo que significa 
que al utilizarlas se incorporan juicios de valor. 

Pareciera ser, por lo tanto, que la evaluaciOn social de proyectos 

ofrece un esquema metodologico interesante, pero, a6n insuficiente para 
la evaluaciOn de programas y politicas sociales. 
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ii) El "balance de planificacion" 

Tiene como objetivo el establecer las ganancias y las perdidas 

para grupos particulares, a consecuencia del programa o politicas. Este 

esquema tiene muchas de las desveniajas del anAlisis de costo-beneficio, 

pero al no tratar de lograr on "mAximo", sino, solo de especificar los 

grupos que se beneficiarAn o perjudicarAn, suprime, por lo menos el uso 

de ponderaciones de distribution generales. 

AdemAs, este esquema puede expandirse para incorporar los efectos 

indirectos de la inversion en actividades sociales, tal como se describia 

lo hacian las matrices de contabilddad social. En este sentido, esta 

metodologia es mAs una forma de ordenar la informaciOn existente que una 

lista de criterios que permitan evPluar o seleccionar entre las alternativas 

de action social. 

iii) El anAlisis de costo-eiiciencia 

Ha sido utilizado en djversas partes para medir la bondad 

relativa de un proyecto o programa para lograr un estAndar determinado. 

Este anAlisis, en el fondo, es una version simplificada del costo-beneficio. 

Ante la imposibilidad de medir los beneficios, se determina un estOndar 

(que es una funcion de beneficio perfectamente inelAstica a cierto nivel) 

que se trata de lograr al minimo costo social. En la medida que el costo 

de los proyectos y programas sea redid° a precios sociales efectivamente 
se lograrAn soluciones eficientes. 

Esta alternativa parece see It mAs realista dado el tipo de infor-

maciOn que hoy existe en America Latina. La posibilidad de hacer uso de 

ello depende fundamentalmente de q..e se llenen los vacios respecto a la 

informacion macro y microeconomica Jescrita en los pArrafos anteriores. 

Por ultimo, deseamos subrayar la importancia de que la fijacion de 

estAndares sociales - sobre todo p,:r el minimo conocimiento que se tiene 

de la consecuencia de los problemar sociales - requiere lograr un cierto 

consenso social, lo que nos ileva on problema de la institucionalidad 

participativa que debe tener la planificacion del desarrollo. Aunque no 

trataremos este importante terra en el presente trabajo, estamos conven-

cidos que la Unica forma de asegurar que los estAndares sociales realmente 

reflejen los niveles socialmente deseados es a traves de la participa-

cion conciente de la poblacion en eL proceso de toma de decisiones. Esta 

participaciOn conciente de la poblacion en el proceso de toma de decisiones. 

Esta participacion conciente se obtlene de dos formas que deben desarro-

llarse conjuntamente: una intensa camparia para otorgar las condiciones 

bAsicas para dicha participaciOn (education, fundamentalmente) y la 

creation de canales de participacinn democrAtica que le permitan al Estado 

convertirse efectivamente en is expresion 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 America Latina para la solucion de sus problemas 

sociales tienen grandes implicaciones economicas, que deben ser tenidas 

en cuenta en forma sistemAtica. Estos cambios y esfuerzos no se refieren 

solo a la cantidad de recursos financieros que deben ser utilizados para 

atender lo social, sino, ademAs 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 bAsicas de toda la poblaciOn. Pero, en todo caso, los aspectos 

financieros son importantes. Pensamos que la politica social no puede 

ser solamente una acci6n compensatoria y subsidiaria del crecimiento 

economic°, sino que el modelo economic° que rija debe ser propicio, y 

conducente, a la solucion 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 fundamentalest 

1. 	La enorme envergadura del trabajo teorico que se requiere para 

incorporar adecuadamente las variables econ6micas y sociales en la 

planificaciOn del desarrollo y lo insuficiente de la teoria y el instru-

mental econ6mico tradicional para implementar esta tarea. Hasta ahora, 

la planificaciOn del desarrollo ha volcado una parte tal vez excesiva 

de su atencion a plantear la prolongacion, o intensificaciOn, 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 

automAticamente en la soluciOn de los problemas sociales existentes. 

La primera caracteristica que debe tener una nueva forma de 

"pensar" el problema econ6mico 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 soluciOn que enfrentan los diferentes paises 

de la region. De hecho, en America Latina existen diversos grados de 
desigualdad social. 

Hay, en efecto, paises de bajisimo desarrollo social, paises en 

desarrollo con nacleos importantes de atraso social y paises mAs 

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 economicas y sociales deberOn definirse de 
acuerdo a sus caracteristicas especificas. 
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El mercado no es un arbitro :smpleto y suficiente de los valores 

sociales y, por lo tanto, surge to necesidad de definir en forma democra-

tica los valores que deben ser buscados, con la participacion 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-

nificacion y la politica economica Jeben por lo tanto estar guiadas por 

ciertos valores socialmente aceptacs 	y buscar para la sociedad una 

mejor situacion economica y social, Esta "mejor" situacien debe de con-

templar objetivos tales corns los de reducir la pobreza, lograr una  distri-

bucien más equitativa de los ingresos, aumentar el empleo productivo; y, 

tambien otros más tradicionales, coos son la de estabilidad de precios, 

y el crecimiento economic°. No es Dosible dejar estas metas sujetas a 

las posibles imperfecciones del mercado o a los vaivenes be 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 mess 

igualita.ria. Esta nueva visien, se debe Lundar en la nocion de que los 

problemas sociales son superables, siempre que las adecuadas transfor-

maciones se produzcan. El rol de coca "economia social" sera el de liderar 

un multidisciplinario esfuerzo de definici6n de nuevos estilos de desa-

rrollo, y de escogencia de los camaos para transitar hacia ellos. 
2. 	Ahora bien, el examen de 	cpnsideraciones econemicas en el diseic 
de la politica social. y de las imphcaciones sociales be la politica 

econemica que pace el documents derestra la importancia de avanzar en 

esos cameos para realizar una accibo eficiente en el campo concreto de 

los programas y politicas sociales. De hecho, como ya dijimos, las 

implicaciones econemicas be los pro:rramas y politicas sociales, espe-
cialmente en regiones de desar-rolis come la de America Latina, son 
especialmente importantes, tano bode el punto be vista de los costos 

en que se incurre; corns del punts be vista de los efectos beneficos que 

sobre la produccien y en general ecLre el dinamismo del crecimiento pueden 

generar dichos programas y politica. Para asegurar un diserio e implementa-
ciOn eficiente de las politicos socales, esas implicaciones economicas 

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 proceso de nversion y de produccion, y, del 

otro lado, entre las estrategias y politicas economicas propiamente 
dichas y los efectos sociales be esas. 
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Sin una adecuada comprension de esas interrelaciones, la planificacion 

del desarrollo en los paises latinoamericanos, que debe combinar los 

objetivos sociales con los economicos, tendrA grandes dificultades. Esto, 

en parte, porque no considera las condicionantes estructurales de los 

problemas economicos y sociales que mantienen a la region en una situacion 

de subdesarrollo (10 que hasta el momento, ha significado que las politicas 

p6blicas implementadas en la regiOn en muchos casos no han logrado generar 

una situacion que asegure la satisfacciOn dinAmica de las necesidades 

bAsicas de toda la poblaci6n). Y por otra parte, una vision segmentada 

del problema economic° y social puede conducir, y en el hecho ha conducido 

on muchas ocasiones, a dos closes de desequilibrios, ambos con efectos 

graves sobre el proposito de construir sociedades dinAmicas, equitativas 

y democrAticas. Uno de esos desequilibrios es el de que las politicos 

econ6micas, 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 solucion o alivio. El otro, al contrario, 

es el de que las medidas de cambio social, los programas sociales, las 

politicos de ayuda a los grupos más necesitados, tengan resultados menos 

ben6ficos 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 as muy grande, y en la 

presente ponencia se han tocado solo 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 ciencia economica en lo que se refiere 

a estos temas, como en el Animo prActico de los gobiernos para abordarlos 
y tenerlos en cuenta en sus planes y politicas de desarrollo. El mAs 

claro ejemplo de esta situacion 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 y proyecciones 

referentes a los problemas sociales, falta articulacion entre los aspectos 

sociales y los aspectos econ6micos, de modo que la mayor parte de las 

interrelaciones enumeradas o descritas en esta ponencia no han sido 

objeto de consideracion formal dentro del Ambito academico o en el de 

los planes o politicas de desarrollo. Podria decirse que, hasta cierto 

punto, los estudiosos y prActicos de la planificacion social forman un 
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grupo aparte de los que hacen 	 tareas en el Ambito econ6mico. 

Esto inevitablemente redunda en una falta de aprovechamiento de los 

refuerzos y complementariedades reciprocas entre el esfaerzo en pro del 

cambio social y el esfuerzo en pro 	crecimiento y de la estabilidad. 

El presente trabajo debe ser entendido fundamentalmente como un 

intento por relevar los problemas p sugerir al tipo de investigaciones 

que se deben realizar para examimar con rigor la relacion entre las 

politicas y los objetivos sociales con los econ6micos. 

3. El empleo constituye uno de 1..,s vinculos centrales entre el problema  

economico y el problema social. Prete imposible erradicar la pobreza en 

America Latina sin superar el problema del desempleo y, may particularmente, 

el del subempleo. Por esta razor., el empleo es el aspecto que quizAs 

debe recibir mayor atencion en una estrategia encaminada a satisfacer las 

necesidades bAsicas. En este sentido, debemos reconocer la contribution 

de PREALC por definir las caracteri-Aicas y condicionantes del problema 

del empleo en America Latina, como por sugerir politicas destinadas a 

superarlo. Creemos que esa linea de trabajo debe ser reforzada al maxima. 

4. Otra caracteristica central del problema social es la dimension  

regional de la desiqualdad y la pobreza. Nos parece imprescindible que 

la planificacion del desarrollo economic° y social se apoye en una rede-

finiciOn sustantiva del use de los espacios regionales; de la asignacion 

de recursos entre estos espacios; de los flujos de poblacion y de las 

politicas de asentamientos humanos. A no ser que las politicas economicas 

y sociales incluyan explicitamente is dimension regional del problema 

social y el impacto diferenciado que estas tienen sobre las distintas 

regiones; sera imposible implementar un estilo de desarrollo mAs 

equitativo. Por esta razon, creemos que se deben fortalecer los esfuerzos -
- en buena parte impulsados por el ILPES - tendientes a operacionalizar 

la planificacion regional y a integrarla efectivamente al proceso de 
planificaciOn nacional. 

5. Por ultimo, 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 una 

coalicion social amplia donde los intereses de las mayorias de menores 

recursos estén debidamente representados y existen canales efectivos de 

comunicaciOn entre estos grupos de la sociedad y los distintos organismos 

del Estado. Una condiciOn necesaria para lograr los objetivos sociales 

del desarrollo es la construction de una sociedad efectivamente democrA-
tica y participativa. 

47 





UN MODELO MACROECONO"IICO FARA UNA ECONOMIA ABIERTA 1 

Roberto Zahler 

I. FITRODUCCION Y OBJETIVOS 

El tema del grado de apertura economica al exterior, siempre presente en la 

recrion, comenz6 a tener creciente illportancia en America Latina desde 

mediados de la decada de los :esena. 
Los motivos de esto se enc's,entran en diversos pianos. For una parte 

corresponde serialar el "efecto demostracion" del crecimiento economic° 

obtenido par algunos paises del. Su'. Este Asiatic°, donde el dinamismo de las 

exportaciones ocup6 un rol de rm)c? importancia. 

*/ Este trabajo ha lido preparaao por el senor Roberto Zahler, experto 

del Programa de Investigaciones de.. Institute Latinoamericano de Flanifica-

cloy' Econ6mica y Social (ILPES) y oordinador del proyecto PNUD/CEPAL sobre 
"Implicaciones para America Latin, de la Situaci6n del Sistema Monetario 

Financiero Internacional" (FLA/77 '021). El trabajo se basa en los resul-

tados del proyecto conjunto CEPAyFMI sobre apertura economica. Dicho 

trabajo no ha avanzado todavia lo lalficiente como para presenter un modelo 

completamente afinado. Por este motivo la responsabilidad por la forma y 

contenido son de su autor, y no comprometen de manera alguna ni a las insti-

tuciones ni a las otras personas qAe ha colaborado en la elaboracion y 

discusion del modelo y sus resultados. Entre estas, cabe destacar, a Mohsin 

Khan, Ricardo Arriazu, Reynaldo Bajraj y Carlos Massad, cuyos multiples 

comentarios y sugerencias han pertido mejorar sustancialmente el contenido 

de esta investigacion. Una menc1te y reconocimiento especial le corresponde 

a Nicolas Eyzaguirre, quien, en adLcidn a una excelente labor computacional, 

ha participado en forma activa y creadora en el analisis de los resultados y 

ha contribuido a la reformulaciOn y a evidentes mejoramientos del modelo. 

Naturalmente, solo el autor es responsable por los errores que puedan 

persistir. 
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Desde otro Angulo, diversos paises de la region han constatado una 

relativa perdida de dinamismo en el proceso de industrializaciOn a traves de 

la sustitucion de importaciones, diseriAndose nuevas estrategias para el 

sector externo, generalmente asociadas a la promoci6n de las exportaciones 

y a some ter con mayor rigor a la actividad economica domestica a la compe-

tencies internacional. 
MAs recientemente, y en alguna medida relacionado con lo anterior, 

varios paises de America Latina han adoptado nuevas estrategias de creci-

miento economic° que tienden a enfatizar la importancia del mercado como 

mecanismos de asignacion de recursos y, en ese contexto, han requerido de 

una mayor identificacion de los precios domesticos con los precios interna-

cionales, to que ha significado abrir decididamente sus economias al comercio 

exterior. 
Por otra parte, las profundas modificaciones del sistema monetario 

mundial y la evolucion reciente de los mercados internacionales de capitales 

han significado un cambia cualitativo y cuantitativo de gran importancia en 

los montos y costos de capitales financieros disponibles para los paises en 

desarrollo. Si a esto se ariade los intentos de muchos de dichos paises por 

reformar y agilizar el funcionamiento de los mercados financieros domesticos, 

con las consiguientes politicas crediticias y de tasas de interes, se observa 

una situacion caracterizada por una sostenida integracion de los mercados de 

capitales domesticos con los internacionales. Asimismo, los fuertes cambios 

que han ocurrido en los faltimos an:0s 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 fen6menos han reactualizado la discusion en torno al grado 

de vulnerabilidad economica de paises pequerios, segtan su particular modalidad 

de inserciOn en la economia mundial. 

Los elementos mAs arriba reseriados estAn siendo esgrimidos, entre otros, 

en favor o en contra de una mayor apertura economica externa, en la mayor 

parte de los paises de la region. QuizAs uno de los problemas mAs fundamen-

tales que a este respecto presenta el diserio y aplicacion de la politica 

matroeconomica es la relativa carencia de desarrollos, tanto te6ricos como de 

experiencias nacionales o regionales, que permitan tener un cuadro claro de 

las caracteristicas y consecuencias del proceso de mayor o menor apertura 

economica externa. En este sentido la literatura existente es muy escasa y 

estA, como conjunto, claramente a la zaga de los acontecimientos. 

En este marco general recien descrito se desarrolla la actividad que en 

torno a este tema ha llevado a cabo la CEPAL, y actualmente tambien el ILPES, 

a traves de estudios empiricos de casos nacionales y de investigaciones 
te6rico-analiticas de la apertura economica externa. 
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El presente trabajo se inscribe en esta segunda Area y es un intento 

por estudiar en forma sistematica el proceso de apertura econ6mica al exte-

rior, concentrando sus esfuerzos en comprender la evolucion, durante el 

proceso de ajuste asociado a una determinada estrategia econ6mica del sector 

externo, de algunas variables macroeconomicas de importancia tales como el 

nivel de actividad econ6mica, balance de pagos, deuda externa, precios, tasaE 

de inters, etc. 

Para estos efectos se ha contado con la colaboracian del Fondo Mone-

tario Internacional, institucion con la cual se estA llevando a cabo un 

trabajo conjunto, consistente en el diseno de un modelo analitico y compu-

tacional de tipo macroecon6mico, a traves del cual se simula 1/ el compor-

tamiento dinAmico de las variables macroeconomicas recien mencionadas, 

frente a diferente estrategias (tanto en cuanto a magnitud y velocidad como 

a sincronizacion) de apertura economica comercial y/o financiera. Es nece-

sario destacar que hay diversos aspectos que se presentan en este informe 

que no reflejan atm una version final comOn del modelo o de ciertas espe-

cificaciones relativas al diseno de determinadas politicas economicas. 

En esta ocasion se describe y explica las caracteristicas fundamentales 

del modelo macroeconomic° y su posible use en simulaciones de: a) reduc-

ciones bruscas de proteccion comercial, suponiendo que la economia se mantie-

ne cerrada a los movimientos de cap 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; y 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 protecci6n a las importaciones de bienes y servicios no financieros pro-

venientes del exterior 2/. La mayor o menor apertura financiera al exterior 

se ha asociado a la menor o mayor restricci6n a los movimientos de flujos 

financieros de capitales externos hacia y desde un determinado pais. 

Por ahora se ha decidido trabajar con una economia "tipica" de la 

region y no con casos nacionales. Por ese motivo, el modelo es bastante 

general, con la expectativa de cubfir, en lo esencial, un amplio nOmero de 

paises y no incorporar caracteristicas institucionales u otras.que natural-

mente deberian contemplarse en caso de desear aplicArselo a situaciones mAs 

especificas; por lo mismo, el modelo, en esta etapa, no ha sido estimado 

econometricamente sino que ha sido utilizado para simular el comportamiento 

de esta economia tipica. 
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 "aqua en la tarifa". La medida que se adopte depende de los prop6- 

sitos de cada trabajo, y para el presente es suficiente utilizar la protec-

ci6n nominal. 
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A traves de dichos ejercicios se intenta entregar algunos elementos de 

juicio en torno a la controversia sobre "gradualismo-shock" en el proceso de 

apertura econ6mica, a la conveniencia sobre la mayor o menor simultaneidad 

de los cambios en la protecci6n comercial y financiera, y, a los eventuales 

beneficios (o costos) de realizar la apertura externa en forma asimetrica, 

en terminos de la dicotomia "cuenta corriente-cuenta de capitales" del 

balance de pagos. 
Se intenta, ademas, conocer la magnitud y secuencia Optima 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 tOrminos de otros objetivos econ6micos 

asociados a dichas politicas. 
El resultado de las simulaciones y de las politicas compensatorias se 

ha analizado focalizando la atenci6n en las trayectorias temporales de las 

variables macroeconOmicas ya mencionadas, ya que los vacios existentes son 

ma's evidentes en esa area que en la de los resultados finales de determinadas 

politicas econ6micas. Ademas, 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 practica de mucho interes para 

las autoridades economicas. Por ultimo, la carencia de antecedentes que per-

mitan anticipar el comportamiento dinAmico coyuntural de la economia puede 

significar que se tomen acciones de politica economica contraproducentes 
pero incluso en el caso en que la orientaci6n y magnitud de dichas medidas 

fuesen apropiadas; su efecto no es indiferente en relacion al momenta en que 

(y-o 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 más 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 (proteccion). 
Especificamente, 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 situacion inicial 

a otra terminal, ambas de equilibria, como consecuencia de cambios en su 

protecci6n comercial y/o financiera frente al exterior 3/. 

Si bien el ejercicio esta centrado en torno al analisis de la apertura 

economica, el modelo permite realizar, igualmente, el estudio de la trayec-

toria de las distintas variables macroeconomicas frente a un aumento en el 

grado de protecci6n de la economia, sea en relacion al comercio de bienes o 

a los movimientos de capitales internacionales, o a ambos. 
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En otras palabras, el enfasis se pone en la trayectoria temporal de 

algunas variables macroecon6micas frente a determinados cambios de politicas: 

lo que interesa primordialmente es la transicion 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" te6ricamente 

razonables. 
Asi el modelo permite obtener situaciones de equilibrio de largo plazo 

y, tambien, reproducir durante la "transicion", desviaciones respecto de 

dicha situacion 1/. 
La investigacion se ha orientado a evaluar el proceso de ajuste de una 

economia caracterizada por ciertos parametros y valores de las variables de 

comportamiento "tipicos" de un pals latinoamericano, como consecuencia de 

modificar las magnitudes y secuencias en el tiempo de la apertura comercial 

y/o financiera. Como generalmente este tipo de fen6meno ha ido acompariado 

de otros cambios institucionales y/o de politica economica, se ha hecho un 

esfuerzo por diseriar un modelo que, si bien en su version actual esta espe-

cialmente formulado para analizar el sector externo, permita combinar, a 

traves de la inclusiOn y vinculaciOn explicita de los sectores fiscal y mo-

netario con el balance de pagos, cambios en la estrategia economica del sec-

tor externo con otras politicas tales como las monetarias y/o fiscales, 

alteraciones en la paridad cambiaria, cambios en el tamario y financiamiento 

del sector ptiblico, reformas fiscales, etc. 
La estructura basica del modelo tambien permite investigar los efectos 

de cambios en los terminos de intercambio, en las condiciones financieras 

internacionales y permite analisis de sensibilidad ante diferentes estructu-

ras productivas y/o de consumo, dislintos valores de parametros y elastici-

dades, etc. Por ello es pertinente destacar que el tipo de analisis que 

puede realizarse con este modelo, o con versiones levemente modificadas del 

mismo, es mucho más amplio que el de la apertura economica al exterior. 

1/ 	T6ngase presente que no se ha definido en el modelo la dimension 

exacta de la unidad de tiempo. Se nablara de "periodos" sin pretender que 

equivalgan a arios 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 definitions o identidades. 

Este nivel de agregacion responde a tres causas explicativas: por una 

parte, como se intenta evaluar la trayectoria de las principales variables 

macroecon6micas para una economia generica, y no especifica, se hace necesa-

rio restringir la complejidad del modelo y limitarlo a los aspectos mas 

-generales. Adem6,s, por ser un ejercicio de simulacion hay muchos coeficientes 

y parametros desconocidos; por lo tanto, cuanto mas se amplia el modelo, mas 

arbitrariedad se genera en el proceso de determinar los valores de ciertos 

parametros, por lo que menos generales se vuelven las trayectorias observadas 

de las variables objetivo. Por ultimo, el programa de simulacion que se ha 

utilizado tiene un limite de ecuaciones que impone una "restriccion tecno16- 

pica" a la dimension del modelo. 
Se supone que la economia es "pequeria", en sentido de enfrentar precios 

y tasas de interns en el mercado mundial que no son modificables a traves de 

su conducta economica. 
El modelo supone un tipo de cambio nominal fijo, en el sentido, natural-

mente, de estar determinado por la autoridad economica (pudiendo ser utilizado 

como un instrumento de politica) y no por las fuerzas del mercado. 
Tambien se supone que, previo a las politicas de apertura, se ha reali-

zado una reforma al sector financiero intern°, consistente en liberalizar 

dicho mercado, en el que especificamente la tasa de interns se determina 

libremente 5/. 
En esta etapa de la investigacion se ha hecho un anAlisis dinOmico del 

modelo en el sentido de estudiar la trayectoria temporal de las variables 

entre dos situaciones, inicial y final, de equilibrio, estando estas tatimas 

expresadas en terminos de niveles, o, visto de otro modo, se suponen nulos 

los valores de sus derivadas respecto al tiempo 6/. 

Este supuesto se vuelve fundamental, y, en cierta medida, limitativo, 
para el andlisis del proceso de apertura. Se estA estudiando la forma de 

modelar el sector financiero en forma mas completa y compleja para permitir 

una situaciOn en que se distinga el mercado del credit° del de dinero, o 

alternativamente, se expliciten tasas de interns activas y pasivas, y tasas 

de encaje nacionales diferentes de las internacionales. 
En todo caso, cabe destacar que el modelo esta diseilado para poder 

analizar dinAmicamente la evolucion de las variables en relacion a situaciones 

de equilibrio dinAmico de largo plazo. 
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Lo serialado en el pArrafo anterior significa que, en situaciones de 

equilibrio, inicial y terminal, el ingreso (real y nominal) permanece estable 

(aunque no necesariamente al mismo nivel) por lo que el ahorro neto se supone 

nulo y los bienes en esta economia son "usados" de modo de no alterar el nivel 

del producto potencial (la inversion neta es nula). Ahora bien, las politicas 

de apertura suelen it acompariadas con mayor o menor fuerza, de d6ficit de la 

cuenta corriente, el que, como se sabe, constituye ahorro externo. Si se de-

seara suponer de que no hay ahorro ni inversion netas en ning6n momento del 

tiempo, es necesario imponer la condiciOn de que toda vez que haya ahorro 

externo no nulo, el ahorro domestic.) (que no esta explicitamente modelado, al 

no ser el interes de este estudio el anAlisis del proceso de acumulacion) debe 

igualarlo en monto, pero con signo contrario: en otras palabras se deberia 

suponer que cambios en el ahorro externo son sustituidos totalmente por cam-

bios en el ahorro domestic°. 
Es indudable que suponer lo anterior es una situaciOn bastante extrema. 

Sin embargo, la mayor parte de los estudios empiricos serialan presencia de 

sustitucion, aunque no perfecta, de mode que parte del ahorro externo finan-

cia consume y parte financia gastos de inversion 2/. 

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 pals y el exterior, y si el gasto domestico es 

sensible a la tasa de interns, se puede demostrar que si no se incluye alguna 

interaccion entre la entrada de capitales, el deficit en la cuenta corriente 

y cambios en el nivel de producto potencial, la situaciOn de endeudamiento 

externo se vuelve, mAs tarde o más temprano, 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 funcion del volumen del ahorro externo 

y del grado de sustituciOn que este tenga con el ahorro domestic°. Ello 

significa, ademAs, distinguir la tasa de interns (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. 

2/ 	VeAse por ejemplo, Fry, W. (1980), Grinols, E. y Bhagwati, J. (1976), 

Mikesell, R. y Zinser, J. (1973), Griffin, K.B. y Enos, J.L. (1973) y 

Weisskopf, T. (1972). 
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Por lo tanto, el modelo incorpora variaciones en la capacidad produc-

tiva, asociadas al ahorro externo; ellas solo pueden ocurrir durante el 

proceso de transicion ya que en la situacion terminal el ahorro externo es 

nulo, y, en consecuencia, el producto potencial (posiblemente diferente del 
inicial JO es constante. 

Es evidente que esta es una forma "ad-hoc" de hacer (transitoriamente) 

endogeno el valor del producto potencial de la economia. Sin embargo, ademds 

de la solucion trivial 21 (que en muchos casos implica resultados no viables 

economicamente) de suponer perfecta sustitucion entre el ahorro domestic° y 

el ahorro externo, caben, teoricamente, dos alternativas: una, consiste en 

suponer que el gasto domestic° es ineldstico a la tasa de interes, y, la 

otra, que el flujo de capitales externo es una funcion inversa del nivel de 
endeudamiento externo del pais. 

La primera alternativa (equivalente a una curva IS vertical, en el 

contexto macroeconomic° tradicional) presenta un serio inconveniente teorico, 

que consiste en que la tasa de interes real de la economia puede ser modifi-

cada por politicas de oferta de dinero, sin que haya habido ningln 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 investigacion, presenta el atractivo de su "realismo", pero, 

sin embargo, requiere de supuestos bastante especificos para asegurar una 

nueva situacion 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 pequerias que eventualmente se 
tornen negativas. 

En consecuencia, en este informe se da una solucion preliminar y, por 

cierto, incompleta, en relaciOn al tema. Sin embargo, se acerca Inas al com-

portamiento real de las economias, en comparacion a buena parte de la lite-

ratura sobre economias abiertas. Esta literatura generalmente ignora la 

existencia de deuda externa, supone la tendencia a la igualizaciOn de tasas 

de interes domesticas con las del exterior, sin especificar en forma consis-

tente los mecanismos monetarios y reales a traves de los cuales se llega a 

f./ 	Tengase presente que esta forma de modelar la relaciOn entre cambios en 

el producto potencial y en el ahorro externo se deriva de requerimientos de 

consistencia del modelo. No hay ninguna pretension de comparar niveles fina-

les de producto potencial asociados a diferentes estrategias de apertura eco-

n6mica externa. Recuerdese, una vez IRAs, que el proposito principal del ejer-

cicio es el analisis del proceso de transicion frente a dichas estrategias, 
y no las caracteristicas de is situaciOn del largo plazo. 

2/ 	Esto no excluye el interes, teorico y prdctico, de analizar dicha situa- 
cion, ya que precisamente uno de los aspectos mos discutidos en torno a las 

politicas de apertura es si estas 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 econ6- 

mico nacional de poder mantener dicha situacion en el futuro. 
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esta situaci6n, o, por filtimo, no se plantea la interaccion entre activos 

financieros y reales (acumulacion de capital fisico) a traves de variables 

(tales como la productividad del capital y/o la tasa de preferencia en el 

tiempo) relacionadas con la tasa de interes. 
Es importante destacar que, con la sola excepcion de lo serialado en los 

pArrafos precedentes, se supone que el producto potencial de la economla, 

identificado por la "curva de transformacion", esta determinado ex6genamente, 

es decir, es independiente de is evoluciOn endogena de las variables del 

modelo 12/. 
Cabe enfatizar que el modelo .,upon condiciones iniciales de equilibrio 

Un anAlisis preliminar sugiere que la trayectoria temporal de las principales 

variables macroecon6micas es funciOn no solo de las caracteristicas de los 

cambios en las politicas ex6genas, sino que, ademAs, de los valores iniciales 

de las variables endogenas. 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 exagenos, los valores observa-

dos de las variables endogenas tienden a mantenerse a lo largo del tiempo). 

Se espera poder analizar casos más "reales", con situaciones iniciales de 

desequilibrio, en futuras etapas de la investigacion, y evaluar su impacto, 

comparando y explicando las trayectorias alternativas, para identicos cambios 

de politicas, precisamente en base a las diferentes magnitudes de los posibles 

desequilibrios iniciales. 
En esta version del modelo no se analiza el mercado de factores ni los 

cambios en la distribucion del patrimonio y de la riqueza, tan importantes 

en algunas experiencias de apertura economica. Ello constituye, sin duda, 

una importante limitacion, ya que no considera, entre otros elementos, un 

importante mecanismo de ajuste de is economia que puede ser muy fundamental 

ante diferentes cambios de politica,; o shocks ex6genos, cual es la evoluciOn 

de los precios de los factores (en especial, salarios reales) y de la tasa de 

desocupacion de la mano de obra. 
Esta es una de las Areas en que se hace muy necesario un estudio y desa-

rrollo futuro del modelo. No puede desconocerse que ello presenta dificul-

tades, ya que el anAlisis del mercado de factores en un modelo de equilibrio 

general requiere de la especificaciOn diferenciada de funciones de produccion 

por sectores y/o bienes asi como de la compatibilizacion de los desarrollos 

del mercado de capitales con la consistencia en la determinacion del producto 

nacional, no solo por el lado de la oferta y del gasto, sino que ademAs, en 

su desagregaciOn factorial; tengase presente, tambien, que al hacer explicito 

el comportamiento del mercado de factores, el producto potencial se vuelve 

una variable endogena. Por -altimo, es en el mercado de factores, y sobre 

todo en el laboral, donde condiciones institucionales, politicas de salarios 

12/ En particular, el modelo no explicita funciones de producciOn secto-

riales. 

57 



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 experimentacion numerica con un modelo de simu-

laci6n, los determinantes de los salarios y del volumen de empleo 

En relacion a lo anterior, cabe sefialar que en el modelo se distingue 

entre el producto potencial, asociado a puntos sobre la curva de transforma-

cion, y el producto efectivo, determinado endogenamente. De este modo, su 

diferencia representa la brecha entre ambos y mide el desempleo de recursos 

y, aunque con limitaciones e indirectamente, el de la mano de obra 

El modelo, siguiendo los anAlisis 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, estAn 

basadas en la mayor o menor facilidad de sustitucion en la producci6n y/o 

consumo (reflejadas basicamente a traves de los diferenciales de precios, 

incluidos costos de transporte, aranceles y otros ajustes y/o distorsiones 

al comercio) entre los bienes domesticos y forAneos. 

Esa clasificacion, que es muy tztil para el estudio que aqui se hace, 

orientado al anAlisis del sector externo, no incorpora una distincion entre 

bienes de consumo y de inversion. Recuerdese que en el modelo no se explicita 

el "uso" de estos bienes y, con la sola excepcibn de los desequilibrios en 

la cuenta corriente del balance de pagos (que implica un uso para acumulacion 

diferente del de la inversion de reposici6n), no se distingue entre bienes 

de consumo y bienes de inversion. Esta omisiOn constituye una limitaci6n 

toda vez que uno de los temas más discutidos en los procesos de apertura se 

refiere a su impacto sobre el ritmo de acumulacion 12/. 

11/ Otra area que requiere de estudio y que puede ser determinante en el 

proceso de redistribuciOn del patrimonio asociado a algunas modalidades de 

apertura externa se relaciona con el funcionamiento del mercado de capitales 

domestic° y con la mayor o menor facilidad de acceso al credit() internacio-

nal por parte de diferentes agentes econ6micos nacionales. Vease Zahler, R. 

(1980). 

12/ La productividad de la mano de obra en diferentes sectores suele ser 

heterogenea por lo que cambios en los niveles y en la estructura de la pro-

duccion, inducidos por ejemplo, por una determinada politica de apertura 

econ6mica, pueden ser asimetricos en relacion a su impact() sobre el empleo. 

11/ En dicha discusiOn 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 proteccion a los bienes de con-

sumo e inversion, 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 credit() interno y, 

en terminos mAs generales, sobre la evoluci6n del mercado de capitales, etc. 
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La estructura basica del -modelo :jue sera utilizado en los ejercicios de simu-
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a) 	El sector de is produccion 

1. Ofertas deseadas  

El sistema de ecuaciones 

seada en coda period.° de tiempo 

(Is*), exportables (Xs") y 

maximizacian del valor del prod ,.et:- 

sujeto a la restriccion tecnot' -rica, 

macion, a la dotaciOn de reursn.re 

tres bienes (p_;  px, P,L) 
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La tecnologia se caracteriza por una funcion cuadrAtica de transforma-

ci6n, que describe las posibilidades tecnicas de transformacion de un bien 

por etre (es decir, la facilidad o dificultad can la cual recursos destina-

dos a la produccion de un determinado tipo de bien pueden utilizarse en pro-

ducir etre bien). 

Formalmente, el problema del productor es: 

maximizar ptz 

sujeto a zl.../\_z = y* 2 

donde P  es el vector de precios (p., p x 
 , p 

n
) que enfrentan los productores, 

z es el vector de cantidades (Is*, Xs*, Ns*) yt-L.-. es una matriz simetrica 

positiva definida de parAmetros 16/. y* es un escalar positive que determina 

la distancia de la curva de transformacion respecto del origen y representa 

la dotacion total de recursos disponibles. 

Se puede demostrar que la soluci6n a este problema de maximizacion, 

estA dada por: 

h _ 	
/ 

Y*  

donde / = 

Asi, la oferta deseada de importables, exportables y no transables 

depende exclusivamente de los precios relatives de los tres bienes, de las 

condiciones tecnicas de transformacion de un bien por etre y de la dotacion 

de recursos. 

El sistema de ecuaciones, z, es homogeneo de grade cero en los precios 

nominales, las pendientes cruzadas de cantidades respecto de precios son 

simetricas, y la suma ponderada de las elasticidades precio, a traves de 

las ecuaciones, es nula 12/. 

16/ En el model° se utiliza, por simplicidad, una matriz diagonal: 
= 	 )1'-  

12/ Las ponderaciones dependen de la proporcion de cada uno de los bienes 

s 
dentrodelproductow.

s
,wx  y wn  (ecuaciones 12, 13 y 14) las que son varia-

i 
bles y determinadas en el modelo end6genamente periodo a periodo. 

0P. 
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S*S 	q* 
Las expresiones para I , X y N , aparecen dentro de los parentesis 

cuadrados de las ecuaciones (2), (3) y (4) del apendice 11/. 
En relacien a y*, como se senal6 en paginas anteriores, originalmente 

se intent6 definirlo como una variable exOgena. Sin embargo, a menos que se 

suponga perfecta sustituciOn entre el ahorro externo y el ahorro domestic°, 

es necesario incorporar los efectos derivados de los deficit y superavit de 

la cuenta corriente del balance de pagos en el proceso de ahorro e inversion 

y, por tanto, en su impacto sobre y*. 
Para estos efectos, se ha intentado una especificacion preliminar 

simple identificando los recursos disponibles con el producto nacional real. 

De este modo utilizando una ecuaciOn tipo Domar, el ritmo de crecimiento se 

iguala al producto de la tasa de inversion por la productividad marginal de 

la misma. 

y- = y* 	(1 + c) 	(ecuaciOn 1) 
t 	t-1 	t  

c
t 
= (0)

t 	
(ecuaciOn 5) 

t  

La inversion se supone que depende de la diferencial entre la producti-

vidad del capital y la tasa de interes (vease la seccion relativa al gasto) 

y se determina en funcion del deficit en la cuenta corriente del balance de 

pagos, suponiendo que un z% del ahorro externo se invierte y un (100 - 

sustituye (en sentido algebraico) al ahorro domestic° (ecuacion 6). La 

ecuaciOn 7 seriala 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 internacionales, la demanda por 

saldos exportables y la oferta mundial de bienes importables son infinita-

mente elAsticas (y de velocidad instantanea) 
Desde el lado de la producciOn, se supone que si la economia enfrenta 

un cambio en los precios relativos, en la tecnologia o en la dotaciOn de re-

cursos, la modificaciOn en la estructura de oferta de los bienes transables 

no es instantAnea; se ha incorporado un mecanismo de ajuste gradual, de 
modo que el cambio efectivo en la oferta de transables es una funcion de la 

diferencia entre la oferta deseada y la oferta efectiva del periodo anterior: 

18/ Las ecuaciones numeradas se entienden referidas al apendice. 
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En otras palabras, se acepta que hay cierta inercia en la estructura 

productiva de modo tal que toma tiempo trasladar recursos hacia v desde estos 

sectores. La magnitud del rezago depende del valorl■1 en el case de la 

oferta de bienes importables y de;2 er el case de los bienes exportables. 

En consecuencia, la oferta efectiva de hienes transables (ve•se ecu 

ciones (2) y (3)) es un promedio ponderado de la oferta deseada actual y de 

la oferta efectiva del periodo pasado. 
La oferta efectiva en el mercado de bienes no transables internacio-

nalmente se determina en forma diferente. En efecto, a diferencia de los 
bienes transables, pueden persistir, darante algtan tiempo, excesos de oferta 

o de demanda. de bienes no transables. En otras palabras, a los precios que 

rijan en cada periodo no hay seguridad. 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 identica a la oferta deseada. 

Por este motivo es que se ha modelado este mercado suponiendo que en el 

se ajustan, periodo a periodo, precios y cantidades. En particular, si al 

precio vigente hay exceso de oferta (demanda)
s
referido a la oferta deseada, 

la oferta efectiva de bienes no transables, N , sera menor (mayor) a la 

oferta deseada (vease ecuaci6n 8) 12/. 
s s* 

Si/`3 = 0, significa que N- N y las cantidades efectivamente ofre-

cidas en este mercado coinciden con la oferta deseada. Sils3 = 1, el ajuste 

se da a lo largo de la curva de demanda de los bienes no transables :22/. 

s* 
22/ Esta ecuacion permite que N spore a N , por lo que, implicitamente 

supone la existencia previa de inventarios, Asimismo, si1`3 = 0, frente a 

excesos de oferta de bienes no transables, se estarian acumulando inventarios 

En el modelo no se analizan los determinantes ni los niveles optimos deseados 

de los inventarios. 

22/ Notese que>'3 = 0 implica una disociacion total entre oferta y demanda 

agregada. Bajo este supuesto, cualquier politica de demanda agregada no 

tendria ningtn impacto sobre la oferta agregada real, ni siquiera en el 

corto plazo Por lo tanto, el suponer)3;>0 es el ttnico mecanismo que en 

este modelo permite vincular, directamente, la oferta agregada real con la 

demanda agregada. 
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21/ 	Estrictamente, ambos tefmie : col'iesponden 	a bien a la yenta de 

bienes y serviclos finales, a mene clue „;',3 = D. En el texto nos referimos 

a ellos coma producto real (3.') y a du-to nominal. (1). El primero, /, es el 

que se compara con y* para evaluar el grado de recesi6n o "sabrecarga" de is 

economia respecto de la utilizacion potencial de recursos. En Y se agrega 

la recaudacitm 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. 

22/ Naturalmente, si7-1 = 	1, y, 	= 0, dicho proceso se produce 

instantaneamente. 

22/ Esta -Ultima variable, r,p ePe identificarse tambien cemo la tasa de 
preferencia en el tiempo, de medo - qe si, por ejemplo, is tasa de interes 

es inferior acr, se estimula el coumo presente en relacion al consumo 

futuro, aumentandose el gas to tel 'ctor privado. 
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representa la restricci6n 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 termino (M - M

d 
 ) representa el tradicionai efecto "atesoramiento" 

en las ecuaciones de gasto y esta relacionado con el denominado "efecto 
riqueza". Si se produce un exceso de oferta (demanda) de dinero, ceteris  
paribus, la ecuacion 16 seriala que el gasto superara (sera inferior) al 

ingreso. 
El termino (r

D 
 -"Ise introduce como variable explicativa del gasto 

agregado, en consumo y/o inversion, y, ademas, como se serial() en el capitulo 
anterior, para determinar desde el lado "real" la tasa de interes de equi-
librio; sin ese termino, esta Ultima quedaria indeterminada y podria tomar 
cualquier valor que equilibrase al sector monetario. 

Suponiendo que el gasto efectivo se ajusta gradualmente al gasto 
deseado, se obtiene la ecuacion 16, donde ,>\ 4 representa la velocidad 

del ajuste (0<)'4 	1). 
El gasto privado nominal en bienes se obtiene de restar del gasto 

total el pago de intereses sobre la deuda externa 25/. El gasto total en 
bienes se obtiene de sumar el gasto privado, el gasto pUblico, G. (Vease 
ecuacion 17). 

Una vez determinado el gasto nominal total en bienes, su distribuciOn 
entre importables, exportables y no transables se deduce de un proceso de 
maximizaciOn sujeto a la restriccion presupuestaria representada precisa-
mente por el gasto total nominal. Para ello es conveniente usar el argu-
mento de separabilidad, que, en Ultimo termino, consiste en aceptar que hay 
una relaciOn causal unidireccional desde el gasto total hacia sus componentes. 

Por lo tanto, el problema consiste en: 
d 

maximizar f(q
t
) 

sujeto a que pt qt  = Et  

donde p es el vector de precios (pi, px, pn) que enfrentan los residentes 

domesticos en sus decisiones de gasto, a  es el vector de cantidades deman- 
P dadas (IP, XP, ht), Et corresponde al gasto nominal de bienes (E

t 
= p IP + t 

+ p
x
Xt  + pnht  y f representa una funcion de utilidad generica. 

ELI/ 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 
(r4 = 1 en la ecuacion 16). 

EY El modelo supone que solo el sector privado se puede endeudar con el 
exterior. Vease la seccion sobre balance de pagos y endeudamiento externo 
en este mismo capitulo. 

64 



La resoluci6n de este problema permite obtener las ecuaciones 18, 19 y 

20, que corresponden, suponiendo la elasticidad gasto de in demanda de todos 

los bienes igual a uno, al gasto nominal en bienes importables, exportables 

y no transables (en terminos logarlimicos), respectivamente 

A partir de estas ecuaciones se puede demostrar que las funciow de 

demanda son homogeneas de grado cero en los precios, que in matriz (d01;,) 

es simetrica y que se cumple con la propiedad de aditividad. 
La proporci6n del gasto de cada tipo de bien, dentro del gasto total, 

t d d 
se ha expresado por las variables w., w , w (ecuaciones 21, 22 y 23), las 

x n 
cuales son determinadas endogenamenLe periodo a periodo. 

Es interesante observar que in diferencia entre el gasto nominal, E
t
, 

y el ingreso nominal, Y
t
, corresponde exactamente al deficit en la cuenta 

corriente del balance de pagos, sale si el mercado de bienes no transables 

estA en equilibrio. Durante in transicion 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 este por debajo de su producto potencial, 

Notese, por ultimo, que si hay una cuenta corriente deficitaria y el 

gasto es mayor que el ingreso, la eeuacion 16 por si sola no permite afirmar 

la composician del exceso de demanda de bienes, siendo necesario recurrir al 

valor del coeficiente z de la ecuaci6n 6, para determinar las proporciones 

en que la economia estaria consumiendo y/o invirtiendo por sobre su capaci-

dad productiva. 

c) 	Precios e inflacion  
El nivel general de precios 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 

(vease ecuacian 24) 22/. 

26 	Observese que, a diferencia del caso de la oferta, donde se trabaj6 

con una funcion de produccion explicita, las ecuaciones de demanda estAn 

expresadas en terminos de tasas de cambio, y no de niveles. La derivaci6n 

de la ecuacian de gastos sectoriales se basa en el trabajo de Clements, K. 

(1980 b) para la oferta multisectorial. 
22/ Notese que las ponderaciones son variables. 
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11/ 	Sc puede incozporar elcmeitos qa 	fl I J,dri5f1a brecha entre ambos 

termincs de or ,caacion 21, 	 un subidio a las exportaciones) 

asi como mecam_mos or ajar so 	 eLc. 

3.2../ 	Este dtririo termino puede reprecriar iaLLores tales como elementos 

de expectaIivas, costos eser-ado 	 y, ademas de sus 

efectos durante la tran!.;ic1, curlirlie a ac ale3.2' el ajuste de precios 

de los bierles no tranon'a 	al 	 10:.; precios forAneos, 

en el tipo 	 y/o at 2' 
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Finalmente, para la inflacion esperada se ha utilizado un tradicional 

modelo de expectativas adaptativas, a la Cagan 11/; es decir, 

to 
	Elog p - t-11 

e 
donde 2/ t  = tasa esperada de inflacion en el periodo t. 

A partir de esta expresion se deduce la ecuacian (28). 

d) 	Balance de pagos y deuda externa  
Las importaciones (I

t
) valoradas en moneda extranjera se definen 

como el producto del precio internaciona, p , por la diferencia entre la 

cantidad demandada y ofrecida internamente de bienes importables (ecuacion 

29) 
Andlogamente, las exportaciones (X

t
) corresponden al exceso de oferta 

domestica de bienes exportables, valorada a precios internacionales (ecua-

clan 30). 
La cuenta corriente, del balance de pagos (CA), expresada en moneda 

nacional, es igual a la cuenta del balance comercial (X
t 
- I

t
) menos el flujo 

de pagos correspondientes a los intereses sobre la deuda externa (ecuacion 31). 

El comportamiento de la cuenta de capitales del balance de pagos se 

deriva de suponer que, ademas de ciertos flujos autanomos, los creditos 

internacionales entran o salen del pais en funcian de la diferencial de 

intereses entre el extranjero y el pais (r 0t.- r ), ajustada por expectativas 

de devaluacion de la moneda nacional 	log (EK)t
t
) y por otros factores 

relacionados con el riesgo, encajes diferenciales, etc., captados en el 

termino p . 
En ausencia de controles a los movimientos de capitales, su flujo, 

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

ecuacion: 

(DK)t  =2\4 (ER)t  A-17 
(rDt-  rFt 	

) ,2r18 ( log(ER) 
t 
- log (ER)

t-1
)/} 

32/ 	\Tease Cagan, P. (1956). 

34 	Se ha supuesto que las expectativas de variacion del tipo de cambio 

son iguales a la variacian efectiva (actual) del mismo. Ademas, se supone 

queP t  = /), es constante; naturalmente un estudio mas especifico de los 

determinantes de los flujos de cr:ditos externos puede incorporar relaciones 

funcionales mas complejas para L\ log (ER) (por ejemplo, en funcion de la 

inflaci6n pasada, o de las diferenciales de inflacion entre el pals y el 

extranjero) y para P
t 
(por ejemplo, en funcion del deficit en cuenta corrien-

te del balance de pagos, de la deuda externa, etc.). 
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El valor de d-17 refleja la velocidad con la que, en ausencia de contro- 

les a los movimientos de capitales, estos se mueven hacia y desde el pais 

en consideraciOn. 
En la medida que haya controles a los movimientos de capitales, el 

valor "efectivo" der17 sern. menor. Asi, a traves de la variables de 

politica 	, que, como se ve en la ecuacion 32, multiplica a los determi- 

nantes de los flujos inducidos de capitales externos, se intenta captar el 

grado de restriccion financiera frente al exterior. Un valor de/3= 0 seriala 

que la economia esta totalmente cerrada a los movimientos de capitales 

internacionales./g= 1 indica apertura financiera total. 

La ecuacion 33 del saldo del balance de pagos, (BP)
t
, equivalente a 

la variaciOn de reservas internacionales netas, se define como la suma 

algebralca del saldo de la cuenta corriente y de la cuenta de capitales. 

E3 acervo de reservas internacionales, R
t' 

que iguala al acervo 

existents a fines del periodo pasado, mas el saldo del balance de pagos, 

esta definido en la ecuaciOn 34. 
Es conveniente anotar la forma en que se ha incorporado el endeudamiento 

externo en el modelo. Se supone que la iniciativa en relacion a A K sad() 

puede provenir desde el exterior, toda vez que no se ha incluido en forma 

alguna la tenencia de activos financieros externos por parte de los resi-

dentes domesticos. Ademas se supone que solo 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 nnicamente entre ellos, o, con el 

extranjero. Se supone nulo el flujo de emision de bonos por parte del 

sector privado, 35/ de modo que si 
BFt es el acervo de bonos nacionales en 

poder de extranjeros, es decir, la deuda externa bruta del pais (vease 

ecuaciOn 35), se tiene que: 

B
Ft 

='2...8K 
t-i 

35/ No se ha considerado, por ahora, la emisiOn de bonos gubernamentales 

debido a la complejidad envuelta en posibles "efectos riqueza netos" (se 

supone en la version actual que no hay efectos redistributivos netos deri-

vados de los cambios en la composiciOn de las tenencias de bonos y/o dinero 

por parte del sector privado), a la dificultad para adoptar una regla clara 

en relacion al financiamiento del deficit del sector pdblico, y, al problema 

envuelto en una determinada forma de segmentaciOn 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 161 

Finalmente, cabe destacar 	la forma en que se ha incorporado la 

deuda externa en el modelo, el flujo de pagos de intereses a que ella da 
origen corresponde al producto Mp,  por in tasa de interes domestica (rD  ) 

' 
ya que es precisamente el mayor rLorno esperado sobre los activos finan- 

cieros nacionales lo que explicaria el movimiento de capitales inducidos 

hacia el pais. 

e) 	El sector monetario  

El acervo nominal de dinero M
t
), se define (en sentido amplio) en 

la ecuaciOn 36 como la suma del credit° interno (desagregado en credito 

al sector privado, CRP, y credit° al sector pOblico, CRG), más el valor, 

expresado en moneda nacional, de las reservas internacionales netas. 

En la demanda por dinero, M
t' 

expresada en terminos nominales en la 

ecuacion 37, se supone un comportamiento extensamente desarrollado en la 

literatura, siendo sus argumentos el ingreso nominal (como "proxy" de la 

restriccion presupuestaria), la tasa esperada de inflacion (reflejando el 

costo alternativo en terminos de bienes) y la tasa de interes nominal 

(que senala la presencia de activos financieros no monetarios como susti-

tutos del dinero) 32/. 

La tasa de interes cambia en funcion de los excesos de oferta y/o 

demanda por dinero. (Ecuacion 38) 22/. 
El modelo hace explicita in vinculacien directa del sector extern() 

con el sector monetario, a traves del efecto de las variaciones de reservas 

internacionales sobre la oferta de dinero. Este mecanismo, como se sabe, 

es el element() central del enfoque monetario del balance de pagos y expresa 

que la oferta de dinero, en regimenes he tipo de cambia determinado por la 

36/ En in actual version del modelo se supone que las reservas interna-

cionales no generan un flujo he intereses y se ha trabajado solo con in 

deuda externa bruta. Algunos resultados, sin embargo, se presentan en 

terminos de deuda externa neta. 
32/ Notese que en economias abiertas, la tenencia de divisas y/o de otros 

activos financieros expresados en moneda extranjera adquiere mayor rele-

vancia en la cartera de activos de empresas y personas, por lo que variables 

tales como r
F 
 }r e log (ER) deben jagar un rot de creciente importancia 

como determinantes de in demanda por dinero. En el modelo, por ahora, se 

supone que los residentes domesticos no mantienen riqueza en esa forma. 
13/ En forma similar al mercado he no transables, se podria incluir un 

efecto directo, en este caso, de in tasa de interes fora/lea (ajustada por 

riesgo y por expectativas he deval,Jacion) sobre in tasa de interes domes-

tica, con lo que se aceleraria el ajuste del sector monetario antes 

cambios en 	, rF  P ytie  log (ER). 
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autoridad economica, no es controlable y, en ultimo termino estaria deter-

minada, (a traves de la compra y yenta de divisas al Banco Central), por 

la demanda de dinero 12/. 
La ecuacion 36 tambien senala una vinculacion muy estrecha entre el 

financiamiento de la politica fiscal y el sector monetario. 

f) 	El sector fiscal  
El modelo incorpora en forma muy simple al sector publico, el que, 

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

adecuadamente. 
El gasto pUblico, en terminos nominales, Gtt, se define como la suma de 

la tributacion no arancelaria (T
t
), la recaudaciL tarifaria, y, el deficit 

del sector pUblico, go, que constituye una de las variables de politica 

fiscal. (Vease ecuacion 39). 
La tributacion no arancelaria se supone depende de los impuestos a la 

renta, a una tasa proporcional, t 
1 
 , y de otros impuestos, t

o 
 (ecuacion 40). 

Estos dos coeficientes, t
o 

y t
l
, forman parte tambien del instrumental de 

la politica fiscal. 
Finalmente, se supone que todo deficit del sector pUblico es financiado 

por medio de flujos de emision de dinero por parte del Banco Central, a 

traves del credito al gobierno (CRG), o, alternativamente, que cualquier 

superavit se traduce en absorciOn de dinero por parte de la autoridad mo-

netaria con la consiguiente reduccien de la emisibn (vease ecuacien 41). 

La vinculacien 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 pUblico, como serian la deuda interna con el sector privado y/o 

el endeudamiento externo. 
Tampoco se ha modelado una vinculacien directa entre el gasto pUblico 

y el gasto privado, por lo que cualquier cambio en G, financiado con tribu-

tacion, se ve, en la actual version del modelo, exactamente compensado por 

cambios en el gasto privado de igual magnitud pero de sentido contrario. 

32/ La politica monetaria "pura" se ejerce, en este caso, a traves del 

control del credit° interno al sector privado. 
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C. FUNCIONAMIENTO DEL MODELO GLOBAL 

En esta seccien se intenta dar una vision del funcionamiento global del 

modelo, describiendo como se interrelacionan los diferentes sectores y 

explicitando los mecanismos de ajusre ante algunos cambios en las condicio-

nes macroeconomicas. De esta forma se podran analizar con mayor fluidez y 

precision, algunos ejercicios de simulacion. 
Si se produce, por ejemplo, an exceso de oferta nominal de dinero 12/ 

ello se manifiesta en una presiOn sabre el mercado de bienes (ecuaciOn 16) 

y sobre el sector financiero (ecuacien 38). 
En el primer caso, hay que di:tinguir que parte del mayor gasto va al 

mercado de bienes transables, generandose un deficit en la cuenta corriente 

del balance de pagos 11/, y, por esa via, una reduccien en la oferta de 

dinero, tendiendose a restaurar el equilibrio. 
Al incrementarse el gasto, tambien se produce un exceso de demanda por 

bienes no transables, el que se refleja, parcialmente en un alza de precios 

en dicho mercado (ecuaciOn 27) y en parte en un aumento en la oferta efectiva 

de bienes no transables (ecuacion 8). Ambos efectos incrementan la demanda 

nominal de dinero, contribuyendo, por tanto, a reducir el desequilibrio del 

sector monetario. 

For -altimo, el exceso de oferta de dinero inicial afectara tambien 

al sector financiero, siendo su impact() directamente proporcional al valor 

de ri3 (ecuaciOn 38). La tendencies a la caida de la tasa de interes 
contribuye a que el sector monetario retorne al equilibrio a traves del 

incremento de la cantidad demandada de dinero 12/. 

12/ Esto puede deberse, entre otras causas, a una politica expansiva de 

credit() interno, a una baja del nivel de precios (por ejemplo, por una 

reduccion del nivel de la tarifa), a una disminuci6n en la demanda de dinero 

(por creacion o desarrollo, por ejemplo, de activos financieros sustitutos 

del dinero), etc. 
11/ Si no hay sustituciOn perfecta entre el ahorro interno y externo, se 

produce un incremento de la produccion y una caida de la tasa de interes 

(coma consecuencia de la mayor acumulaciOn y de su efecto sabre la produc-

tividad del capital), contribuyendo ambas situaciones a incrementar la 

demanda de dinero y restaurar asi el equilibrio del sector monetario. 

12/ Al caer la tasa de interes, se provoca nuevamente un mayor gasto, 

esta vez por el efecto de7r6 (ecuacien 16); si hay acumulacien de capital, 

caeci, generandose un conjunto de consecuencias de "segundo orden", todo 
lo cual senala la complejidad analitica (y de ahi la necesidad de experi-

mentacion numerica) para aprehender todos los efectos directos e indirectos 

de distintas medidas de politicas o de cambios en ciertas variables. 
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Notese que, al no cambiar los precios foraneos, 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 yt y Et respecti-

vamente. El efecto que provoca el alza en pn  es trasladar recursos desde 

la produccion 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 deficit en la cuenta comercial del balance de pagos, la reduccion 

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 12/. 

En otras palabras, pasado el periodo de transicibn, cuya duracion, 

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 basicamente a traves de los siguientes mecanismos de ajuste: perdida 

de reservas internacionales y aumento del endeudamiento externo, mayor nivel 

de actividad economica 11/, alza transitoria del nivel de precios y caida 

temporal en la tasa de interes 12/. 

El primero de estos mecanismos, el deficit del balance de pagos, con 

la consiguiente reduccion de la oferta nominal de dinero, cumple en este 

modelo un rol fundamental, ya que dejando de lado el posible proceso de 

acumulacion, los precios tienden a volver a sus niveles iniciales 16/, al 

igual que la tasa de interes, 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 incluso 

protegida) al comercio de bienes y servicios no financieros, el modelo 

reproduce como condiciOn de equilibrio, el que "la demanda de dinero crea 

su propia oferta", es decir, la oferta nominal de dinero es endogena y su 

evolucion se explica, en atimo terrain°, por los determinantes de la demanda 

(a traves de las variaciones del producto nominal, y de las tasas de interes 

y de la inflacion 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 traves de un saldo negativo del 

balance de pagos (supuesto que el credit() 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. 

13/ Notese que si/3/ 0, la caida inicial de la 

traves de la salida de capitales internacionales 

de la emisien, otro efecto equilibrador sobre el 
11/ A menos que2s3 y z sean nulos. 

15/ Este ultimo efecto serA permanente si z es 

16/ Si la economia fuese totalmente cerrada al 

internacional, los precios relativos terminarian 

nivel absoluto de precios se habria incrementado 

oferta de dinero. 

tasa de interes provoca a 

y la consiguiente reducciOn 

sector monetario. 

positivo. 

comercio y al financiamiento 

siendo los mismos, pero el 

en proporcion al exceso de 
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Otro caso interesante de analLzar es el de una devaluacion del tipo 

de cambio. Ella implica, basicamente, que los precios de los bienes 

transables, con mayor o menor rezago, crecen en proporcion a la devaluacion 

(vease ecuaciones 25 y 26). Ademas, y dependiendo del valor de T7, los 

precios de los bienes no transables crecerian tambien, directamente 42/ 
A memos que >X 7 tenga valor 'rnitario, inicialmente mejora la relacion 

de precios para los bienes transabl,os, haciendose mss rentable su produccion 

y trasladandose la demanda hacia 	bienes no transables. Tiende a gene- 

rarse, por lo tanto, un superavit e. la cuenta comercial del balance de 

pagos y un incremento en la oferta le dinero. 
Ello es coherente con el impacto inicial del alza de los precios sobre 

la oferta real de dinero, provocand(,  un exceso de demanda por el mismo ya 

que, incluso si 	fuese igual a u.Lo, y no hubiere 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 interes. El primer efecto 

se traduce en una caida del precio elativo de los bienes no transables y 

en un estimulo al traslado de recuTos hacia la produccion de bienes tran-

sables (y a desviar la demands hacia bienes no transables) con el consi-

guiente mejoramiento del balance comercial de pagos y el incremento de la 

oferta de dinero. El segundo efecto, si/3  no es nulo, estimula la entrada 

de capitales y, por esa via tambieu contribuye a cerrar la brecha entre 

demanda y oferta de medios de page. 
En resumen, tanto el efecto "Jasto" como el cambia en los precios 

relativos contribuyen a restaurar el equilibrio monetario. 
A traves de este ejemplo se o:serva que en el models una variacion 

cambiaria por si sola no provoca mcdificaciones permanentes en los precios 

relativos 18/. Sin embargo, dependiendc de las condiciones iniciales al 

47 	Otros efectos que podrian anaiizarse, dicen relaci6n con el incre- 
mento inicial de la tributaclOn arancelaria y con el posible impacto sobre 

los movimientos de capitales (ccuaclon 32). 
18/ NOtese que usualmente quienes utilizan el enfoque monetario del 
balance de pagos (o del tips de cambio) sostienen que, en condiciones 

lnflacionarias, la tasa de cambio de los precios domesticos iguala a la 

inflacian internacional mac la tasa de devaluacibr. Si bien esto Altimo 
tiende a ser valid°, bajo ciertas condiciones y sobre todo en el largo 

plazo, ello no siempre garantiza quo los niveles de precios (ajustados por 

el tipo de cambio) se igualen. Para que ocurra esto alums podria ser 

necesario, por ejemplo, que en el moments inicial de implementar la politica 

cambiaria hubiese existido equilibrio entre el pais y el extranjero en termi-

nos de niveles absolutos de precios. Por lo tanto, el que se tiendan a 

igualar las tasas de inflacion dometicas con las internacionales, para un 

tipo de cambio fijo, no garantiza soc haya equilibrio en las cuentas del 

sector externo. 

73 



momento de la devaluacion, y de los valores especificos de los coeficientes 

de rezagos (?\i) y de aquellos relativos a los desequilibrios en el sector 

financiero, no solo se produce un mejoramiento (por una sola vez) del 

balance de pagos, sino que, naturalmente, la economia puede reactivarse. 

Asociados a estos efectos, se genera por cierto, 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 basic° del modelo: el analisis 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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APENDICE 

Modelo de Simulacion  

a) Ecuaciones. 

1. El Sector de la ProducciOn y de la Oferta. 

(1) Dotaci6n de factores (distancia de la curva de transformacion al origen). 

y. = yt,1  (1 + c
t) 

(2) Oferta efectiva de bienes importables. 
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(3) Oferta efectiva de bienes exportables. 
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(4) Oferta deseada de bienes no transables. 

N
s* -

I
610 2 3-3 	(Pi t

)247,2 t3 (pxt)2 	(pnt)2 

(5) Tasa de crecimiento de is curva de transformacion. 

ct = (jt / Yt 

(6) Tasa de inversi6n. 

Jt  = - z (CA) 

(7) Productividad del capital 

(log  y*, - 1 °F 	1)  

((-I2  t2PlYtt (Pnt)2 
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(8) Oferta efectiva de bienes no transables. 

s* 
log N

s 
= log N

t 
+ 	(log 	- log N

t 
) 

(9) "Producto real". 

4/2  

yt  = 
	I (Is) 2 	)(s)2  +Y-3 (Ns  ) 2  ) 

(10) Ingreso nominal. 

	

= piI t  + px  Xt  + pn  Nt + (ER) T  pF 	t  
(Id  - Is) 

(11) Desempleo de recursos. 

=ci3 +/115 (log yt  - log yt) 

(1?) La oferta de bienes importables come proporcion del producto nacional. 

= (pi 	/ ()(t  - (ER) , pF  
It 

-It ) ) 

(1) La oferta de bienes exportables como proporciOn del producto nacional. 

w 	(p_ 	/ (‘," t;  - (ER) 7, 	d - 1" 	) 

	

xt 	't 

(14) La oferta de bienes no transables como proporcion del producto nacional. 

ws
n 
 = (p N t) / (Yt - 

(ER) 7; pF  (It   - It)) 
t 

 

P. El Sector del Gasto. 

(15) Santo privado en bienes. 

EP = EXP 	(log EPEE ) t  - r 	BE). 	
t 	1 
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7aogp.-1.og p. pi  -log 

(16) Gasto privado total. 

s 
log EPIRDt 	 -Z(ER) pF  (It  - It) ) + 5 (log M - log Md) 

 

+ -6 (r 	--) Dt  t 
(1 44) log EPRDt 1  

(17) Gasto total 

 

E
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t 	t 

(18) Gasto total en bienes importables. 

1 log (piI
d
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(19) Gasto total en bienes exportobleR. 
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(20) Gasto total en bienes no transables 
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n
N
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(21) Proporcion del gasto en bienes importables. 
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i 
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(22) ProporciOn del gasto en bienes exportables. 

d 
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(23) Proporcion del gasto en bienes no transables. 
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d
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3. Precios e InflaciOn.  

(24) Nivel absoluto de precios. 
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(25) Precios de bienes importables. 
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(26) Precios de bients exportables. 

lop ft 	= log (ER)t  + log p2  
x t 

(27) Precios de bienes no transablec. 
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(28) Inflacion esperada. 
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4. Balance de Pagos y Deuda Externa. 
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(34) Reservas internacionales (en moneda nacional). 

R
t 
 = R

t-1 
 + (BP) 

(35) Deuda externa (en moneda nacional). 

BF  = BF 
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+ (DK)
t F

t  

5. El Sector Monetario.  

(36) Acervo de oferta de dinero. 
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(37) Demanda por acervo de dinero. 
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(38) Tasa de interes nominal dom6stica. 
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6. El Sector Fiscal. 

(39) Gasto palico nominal. 
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(40) Tributacion nominal (no arancelaria) 
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(41) Acervo nominal de crdito interno al gobierno. 
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b) Definici6n da Variables Exogenas  

= Tara de camtio (Indice de 'rnidades de dinero domestic° por unidad de 

moneda extranjera). 

= Tarifa nominal homogenea, para la importaciOn de bienes y servicios 

no financieros. 

P- 0 
	

= Indice de precios int rnacIonales 

= Indice de restriccion a lbs movimientos de capitales financieros. 

= Tasa de interes foranea. 

= Riesgo no camhtario y otros elementos que incrementan la tasa de interes 

forAnea relevante para el pais 

CRP 	= Acervo nominal de credit° interno al sector privado. 

= Deficit del presupuesto nominal del sector pablico. 

= Impuestos nominales autonemos. 

= Tasa proporcional de impuesto a la renta. 

Las variables acompahadas del simb 'o (2) son estrictamente exogenas, mientras 

quo el recto de las variables exogenas pueden interpretarse como el mecanismo 

a traves del coal se pueden implemertar political relativas a los sectores ex- 

tarns, monetario, y/o fiscal. 

Ohsr,rvose, ademAr,que hay determinados coeficientes relacionados con is estructura 

locnol6gica, de preferencias, demanda por dinero, etc. quo pueden nor facilmento 

modificados porn captor cambior on rano o varios de sus elementos determinantes. 
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ANEXO 

VALORES DE LOS PARAMETROS UTILIZADOS EN LAS SIMULACIONES 

NQ de la Variable 	 Parametros 
ecuaci6n 

	

Is  (2) 	I 	 = 2.0; U2= 1.0; Y; 	.3591; 	= 0.8 

	

(3) 	XS 	 A2 = 0.4 

(6) J 	 z = 0.5 

(7) )fr = 

(8) log N3 	A 3 = 0 

	

(11) 	u 	 c(3 = 0.05; r5 = 1.o 

	

(16) 	log EPRD 	YL.4 = 1.0; r, = 0.3; Y6 = -0.5; 14 = 1.o 

	

(18) 	log(piId) 	r7 = 0.4721; y-8 = 0.0833; y; = 0.4446 

	

(25) 	log pi 	15 = 1.0 

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

(28) ,ir  e 	
A8 = 0.5 

	

(32) 	DK 	 2\4 = o; Y17 = 100; 08 = 0 

(37) log M l 	(,,1 = -0.2924; Y10 = 1.0; )(11 = -1.0; X12 = -1.0 

(38) rD 
	 (..0 2 = 0; 2(13 = 0.5 

(4o) 	T 	 t o  = 0; t1  = 0.1222 
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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 econgmicos para 

seleccionar politicas antipobreza. Es la opinign 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. Sglo se busca explicitar beneficios y costos 

como mgtodo indispensable para proceder a la seleccign de politicas. Los 

gobiernos se ven muchas veces forzados a solucionar contingencies con 

politicas que no son gptimas desde la perspectiva econ6mica. Eso es obvio, 

pero en el debate econ6mico franco no hay por qug encubrir politicas inefi-

cientes con el pretexto de que son socialmente aceptables. 

La evaluacign de politicas tiene que superar diversas dificultades 

de tipo conceptual. La tecnificacign de lo politico y, en general, el 

manejo sistemgtico de fengmenos sociales ha obligado al use de indicadores 

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

* El 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 minimo de 
bienestar", en especial, los de A. Sanfuentes, A. Torche, E. Tironi, 
M. Figuerola, J. Yafiez, F. Legn, E. Palma, J.P. Arellano, R. Cibotti, 
A. Garcia, E. de la Piedra. Tambign 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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ci6n 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-

mente son, esto es, "medidores de ...", se pueden asumir politicas y evaluar 

resultados que son parciales. Cuando parte del Producto Nacional son bienes 

o servicios destinados a contrarrestar males provocados por el propio pro-

ceso econ6mico, por ejemplo, no es nada claro que cualquier aumento del 

Producto Nacional sea sin6nimo de mayor bienestar. 

El objetivo de fondo de la economia es, sin duda, contribuir a maxi-

mizar el bienestar humano. La preocupaciOn por la escasez de recursos, por 

los mecanismos de asignaciOn de gstos, y por la distribuci6n de los bienes, 

es bgsicamente la materializaci6n del inters principal de la ciencia econ6- 

mica. De esta instrumentaci6n, que es absolutamente inevitable, es que 

surgen confusiones que hay que evitar al evaluar politicas. 

El concepto de bienestar, actualmente tambign llamado "calidad de la 

vida", es un tipo de idea fgcil de imaginar, pero dificil de definir y mucho 

mgs 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 gstas existen tan variadas 

relaciones, de complementariedad y de sustitucign, que intentar decir algo 

concreto de elle constituye una verdadera hazaila. La calidad de la vida nos 

habla respecto a lo tugs buena o tugs mala que puede ser 'esta, 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 econ6mica. 

Sin embargo, resulta dificil encontrarlas cabalmente comprendidas en la rama 

empirica de la economia, aquella que busca medir los fengmenos econ6micos. 

Por la enorme dificultad de medir y comparar sensaciones, la economia (y 

cualquier otra discipline que trabaje con ellas) se ve obligada a usar ele-

mentos que aproximen a dicho prop6sito.1/ Esto es tanto tugs cierto aun en 

Este trabajo tampoco se puede escapar a esta limitaci6n. 
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el campo de la politica econ6mica que permanentemente tiene que someterse 

al escrutinio evaluador de la sociedad. Tomemos los cases de los siguientes 

conceptos operatives que tienen estrecha relaciOn 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 :31 mismo per 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 preocupaci6n a aquellos bienes que son 

producibles valiosos, y escasos, lo que excluye a numerosos otros que, sin 

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

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

del hombre solo recientemente ha comenzado a ocupar la atenciOn econ6mica, 

cuando su calidad comienza a cuestionarse.2/ Por lo tanto, el consumo, come 

idea general, es solo un medic y come concepto econ6mico, ester ademgs par-

cializado a cierto tipo de bienes consumibles. La percepciOn de la parcia-

lidad de algunas categorfas econ6micas tradicionales entre ellas el consumo, 

comienza a resultar flagrante en la medida que las sociedades mgs desarro-

lladas, mgs opulentas y supuestamente satisfechas, han comenzado a pregun-

tarse por la calidad de la vida que han logrado. 

Se ha considerado que el ingreso tambign puede aproximarnos a la idea 

de bienestar y efectivamente, se trata de un elemento que contribuye nota-

blemente al bienestar. Desde el memento que sirve para adquirir bienes, 

ester ligado al consumo y a la calidad de la vida propia. Sin embargo, 

tampoco es sin6nimo de estos conceptos. Del de bienestar difiere por razo-

nes obvias. Con el consumo existe ademgs una distinci6n especial: muchos 

consumos se realizan sin ingresos. Mientras mgs desarrollada y monetizada 

se encuentre la sociedad, probablemente mgs reducida sea la distancia entre 

consumo e ingresos. No obstante ello, es muy dificil que se logren igualar 

alguna vcz. La existencia de bienes pablicos y de externalidades, asf como 

de consumes que quizgs nunca lleguen a comercializarse, conspiran contra 

este acercamiento. 

2/ Se puede argumentar que hasta hate pocos decenios el medio ambien-
te natural no era un problema econOmico y estamos, en general, de acuerdo. 
No se pretende negar el criterio con que la ciencia econ6mica escoge de 
que preocuparse, sine reafirmar que dicho criterio es por definici6n 
partial, 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, mgs una adicional: se trata de un concepto esencialmente 

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 argumentation dada no pretende cuestionar las evidentes rela-

ciones funcionales que se pueden establecer entre bienestar, consumo, 

ingreso y patrimonio. Incluso mgs: el anglisis que se presenta a continua-

cien se ve obligado a escoger a algunos de estos conceptos como aproxima-

ci6n de bienestar, los de consumo e ingreso, porque no aparecen mejores 

alternativas. Pero ello no significa que se postule la maximizacien 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-

cien. La preocupaci6n central que anima esta argumentaci6n se formul6 

al inicio de estas pgginas: Lque riesgos se corren cuando ciertos conceptos 

tienden a ser equivocadamente sustituidos por otros? LQue ocurre realmente 

con el bienestar si el enfasis de lo econ6mico y de las politicas econOmicas 

descansa en la maximizaci6n del consumo, del ingreso o de la riqueza, como 

variables supuestamente equivalences, en la prgctica, a la idea de bien-

estar? Bgsicamente, 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, ester 

presente el riesgo mencionado. La preocupacien mundial por la calidad de 

la vida ha llevado a relativizar la bondad de indicadores como el del 

Producto Nacional, por ejemplo, que por decadas fue considerado muy apro-

piado coma aproximacien de bienestar nacional (incluyendose posteriormente 

la notion de distribucitin del mismo), y que constituy6 el argumento prin-

cipal a maximizar en casi todas las estrategias de desarrollo hasta la 

Ultima decada. Se corre el peligro de ineficacia si la identificaci6n ana-

lftica, y especialmente operativa del problema de la pobreza no es correcta-

mente asumida. La idea de identificar necesidades bgsicas y la implementa-

cien de politicas acordes con estas, constituyen avances notables en el 

sentido que se comenta. La perspectiva de volver al origen del problema 

econ6mico, a la calidad de la vida, constituye una tendencia mgs que justi-

ficada de acuerdo al tenor de lo seiialado. "Un nivel mfnimo de bienestar" 
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representa una guia eficaz para preguntarse sobre el quehacer de una poli-

tica de ataque a la pobreza critics, porque plantea el verdadero problema 

que se desea solucionar. Bajo dick- A concepcign diversas politicas especi-

fleas pueden y deben elaborarse, v  probablemente una de ingresos minimos, 

por ejemplo. Sin embargo, los riesos de ineficacia por mala identificaciOn 

del problema debieran minimizarse en relaci6n al caso de implementer las 

mismas politicas, pero disehadas ba;o Opticas parciales. 

Una Ultima reflexign surge ai asociar la forma de enfrentar la pobreza 

con un valor como el de la soberania del consumidor. La identification de 

necesidades bgsicas, o la determinaciOn de niveles minimos de calidad de 

vida implican dos tipos de situaciones 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 mgs impor-

tantes que otras (alimentation., por ejemplo), pero se debe aceptar que 

dependiendo del nivel de satisfaction de cada necesidad, sus "importancias" 

relativas varian. Esta consideraci6n, sin embargo, es enteramente distinta 

a la que se podria hacer en torno a las preferencias. Estas 61timas im-

plican la conciencia individual de la existencia de cierta necesidad y un 

deseo manifiesto de satisfacerla. t'or ello es que las preferencias de 

cualquier persona son un aspects esencialmente distinto de sus necesidades. 

En primer lugar, muchas necesidades pueden ser imperceptibles para una per-

sona, y por lo tanto, seria imposihle que esta deseara bienes satisfactores 

de dichas necesidades. Por eiemplc', 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 tray-es de alguna manifestaci5n; 

de otro modo quedan latentes y el ser humano no demandarg satisfactores 

para ellas. En segundo lugar, el estudio de las "necesidades humanas" es 

una action te5rica, dilerente de lo que podria ser el recuento de los deseos 

de los consumidores en un moments dado. Se trata de un anglisis de los 

requisitos de vida de la persona en general, y es evidente que no tienen 

por que coincidir con lo que las personas, en particular, perciban como sus 

necesidades. Adicionalmente, seHalemos lo enormemente subjetivas que tienen 

que ser las opiniones sobre cugles 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 situacign que interesa senalar, muy ligada a la anterior, 

tiene que ver con la soberania del consumidor y las necesidades bgsicas. 

Del estudio de estas gltimas y de la contrastacien empirica del consumo de 

los pobres, podria deducirse cierta irracionalidad entre estos 61timos.3/ 

TeOricamente pareceria lOgico que las personas atendieran primero sus nece-

sidades mgs urgentes lo que no resultaria avalado por lo observado en la 

prgctica. Los seres humanos aparentemente atienden lo que ellos perciben 

como mgs urgente que no necesariamente coincide con las "canastas" que los 

analistas han confeccionado. Las preferencias del consumidor no se relacio-

nan inequfvocamente con las necesidades que se le suponen, sino con las que 

el siente como suyas. La soberania del consumidor ester realmente conectada 

con estas gltimas. Este principio sefiala el respeto que se le debe a las 

preferencias de los consumidores, las que deberlan guiar las decisiones de 

producciOn. La producciOn al servicio de las preferencias del consumidor 

parece constituir, en general, un principio generalmente valorado y asi lo 

ha asumido la teorfa econ6mica. Esta Ultima pretende explicar y predecir el 

comportamiento del hombre en el ambito econOmico. Pareciera que, desde este 

punto de vista la teorfa econOmica lograrfa su objetivo, ya que si el ser 

humano "soberanamente" 4/ escoge satisfacer necesidades, aunque no sean 

siempre bgsicas, ello constituirfa un "defecto" de la capacidad personal 

para elegir y no de la teorfa que describe objetivamente dicho comporta-

miento. 

La probable contradiccien en necesidades y preferencias debiera llevar 

a una reflexien sobre la capacidad del ser humano para decidir "soberana-

mente" sobre la satisfaccign de sus necesidades m5s bgsicas. Lo que los 

analistas, en esfuerzos serios y relativamente objetivos, han estimado como 

necesidades bgsicas 5/ solo puede ser conocido por los consumidores mediante 

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

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

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

5/ Vease la arbitrariedad que se percibe en la determinaciOn de estas 
necesidades, en S. Pinera, "Definicign, medicign y anglisis de la pobreza: 
aspectos conceptuales y metodolggicos", CEPAL, julio de 1979. 
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consumidores de los bienes que venden. Desde esta perspective, la educaci6n 

del consumidor resultarfa rags legftima y a lo menos tan legftima 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 educacien sea 

insuficiente para guiar "correctamente" las decisiones de consumo bgsico. 

Surgirfan entonces argumentos poderosos para una intervencign de tipo social 

que complementara las opciones de consumo bgsico. Si la soberania del 

consumidor, en algein grado llegara a constituirse en obstgculo para el des-

arrollo minim° personal que se concibiera, resultarfa socialmente justo li-

mitarla en alggn grado. En otro caso, sin embargo, la soberanfa del consu-

midor resultarfa plenamente velida. 

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 mfnimos de 

bienestar socialmente tolerables, como forma operative de abordar el manejo 

de la pobreza como problema. La idea de pobreza absolute dice relacien con 

una calidad de vide inferior a dichos mfnimos. Los principales esfuerzos 

nacionales e internacionales se han redirigido hacia los grupos poblacio-

nales de pobreza crftica luego de constatarse las enormes dificultades 

envueltas en las propuestas de eliminacien de la pobreza en general. La to-

talidad de las estrategias de desarrollo asumidas por los pafses del Tercer 

Mundo han perseguido, explfcita o implicitamente, la superaciOn 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 pafses, la pobreza ha tendido a mante-

nerse como una situaci6n extremadamente grave. En America Latina ha tenido 

lugar un aumento sustancial del producto. Las tasas anuales de expansi6n 

econemica on las decades del 50, 60 y mayor parte del 70 han sido 5.2%, 

5.6% y 6.1% respectivamente. En terminos de ingreso per capita dicho 

crecimiento se ha expresado en tasas anuales del orden de 2.3%, 2.6% y 3.3% 

en los mismos periodos mencionados, lo cual ha significado duplicar, on 

menos de 30 anos, el producto por habitante en America Latina, Si bien se 

'ogre una meta importante al reducir de 50% a 40% la proporciiin de la 
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poblacign que vivia en condiciones de pobreza absoluta,6/ el n5mero de 

habitantes bajo dichos niveles se mantuvo en mgs de 110 millones de personas. 

Esta realidad, sumada a los cuadros de desempleo que 15gicamente la acorn-

pafian, ha provocado la reaction 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-

sign econOmica incluso han empeorado la situation de los pobres, hip6tesis 

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 opci5n politica cual es la de 

otorgar igual ponderaci5n al ingreso (bienestar) de los distintos grupos 

sociales. La eliminacign de ciertos mgrgenes de pobreza, a travgs de pri-

vilegiar el crecimiento del ingreso de los pobres, es otra opci6n politica 

tan legitima como la primera. 

La constatacign de la lentitud con que se resuelven las situaciones 

de pobreza, incluso en regioneE de alto crecimiento, como la de Amgrica 

Latina, ha fundamentado la propcsicign de "crecer redistribuyendo". Cugl 

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 duraciOn cualquiera que sea la 

estrategia que se use, incluso con aquellas que privilegian dicho objetivo. 

Las causas de la miseria son muy profundas y estgn estrechamente ligadas a 

las del propio subdesarrollo. En tgrminos 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 tgrminos nacionales. 

En general, la escasez cr6nica de capital en los paises subdesarro-

llados asegura que su propiedad sea altamente rentable; resulta obvio que, 

por oposici6n, los mgs pobres no sean masivamente propietarios de dicho 

6/ S. Pinera, "iSe benefician los pobres del crecimiento econ6mico?", 
E/CEPAL/PROY.1/2, julio de 1979 (mimeo). 
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recurso. La distribuci5n de la propiedad del capital fisico y financiero 

es senalada habitualmente come una 	las causes de la pobreza. Resulta evi- 

dente que mientras menos difundida este Is propiedad del recurso ma's escaso, 

ma's probable es que haya grandes d erencias de ingreso. Los niveles de 

calificacien del trabajador (o el :rado de inversion en capital humano) 

tambien han sido reconocidos corns i!aportantes para explicar pobreza. Se ha 

comprobado reiteradamente que is posesien de educacicin y/o entrenamiento 

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

El funcionamiento de los mercados de bienes y factores tiene poco que 

ver con las posibilidades de cambio de las condiciones iniciales de propie-

dad, y naturaimente si es crucial ccando se trate de los precios de los 

factores productivos. No cabe ni.rLgcna dude que cambios radicales de propie-

dad solo ocurren mediante tran,:lormaciones politicas o crisis econOmicas 

poco frecuentes en is vida de una generaci5n. Con ese antecedente lo mess 

que se podria esperar de los mercados seria libre accesibilidad y buen fun-

cionamiento, y naturalmente no se debiera aguardar que de ellos surgieran 

modificaciones de gran importancia n la estructura de propiedad porque los 

mercados no sirven para dicho prop6Ato. Fundar grandes expectativas en 

torno a una soluci5n r5pida del prol,lema de los pobres por is via del per-

feccionamiento de los mercados es, :.or decir lo memos, una ingenuidad. Sin 

embargo, tampoco se puede desconocer que mientras mayor segmentaciOn y dis-

torsiones se observen en la economi,t, mess dificultades se encontrargn para 

solucionar o atenuar la miseria por[ue el producto global sera.  menor. 

Existe claridad en cuanto 	as perjuicios que se derivan de la seg- 

mentacien de los mercados, va que 	reduce la fluidez necesaria para el 

buen funcionamiento de estos. La suciedad como un todo, pierde proporcio-

nalmente al grado de segmentaci6n a sus mercados, y obviamente pierden mess 

quienes quedan en el margen de los -iercados principales: casi por definici5n, 

los pobres. En el caso de los mercados de capitales, la accesibilidad 

discriminada al credito y a precis: diferenciados de los fondos financieros, 

adem5s de impactar negativamente ir. productividad de las inversiones, impide 

una igualdad de oportunidades ba.slYs. En cuanto a los mercados laborales, 

7/ H. Digguez y A. Petrecoll,_, Distribucien de Ingresos en el Gran  
Buenos Aires, Instituto Torcuaro Di Tella, 1979 y J. Rodriguez Grossi, 
Cambios en la Distribucien de lngreeos entre personas que envejecen, 
Revista Estudios de Economia, N°  16, Santiago, 1981. 
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la desigual protecci6n de los trabajadores, sea por sindicalizaci6n, por 

distorsiones derivadas de los mercados de bienes, por leyes especiales o 

cualquier otra causa, la situaci6n provocada por la segmentaci6n es de 

car5cter similar a la del mercado de capitales. El acceso al empleo y a 

salarios equivalentes, adem5s de afectar la productividad general de la eco-

nomia, ayuda a mantener a sectores pobres en una situaci6n mgs dramgtica 

alin que la del promedio de los pobres. La correcta operaciOn de los mer-

cados no puede asegurar, sin embargo, la eliminaci6n de la pobreza. Es 

posiblesenalarque las imperfecciones del funcionamiento econ6mico probable-

mente empeoren la situaci6n de los pobres o de grupos dentro de estos; pero 

las causas de la pobreza son tambign 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 solo algunas de 

las causas senaladas, puede pretender terminar con rapidez la situaciOn 

de miseria vigente. Por otra parte, una estrategia global requiere algunas 

condiciones bastante dificiles de reunir para su pleno exito: voluntad 

politica y poder para realizar cambios profundos, estabilidad politica para 

asegurar permanencia de los cambios, claridad econOmica para aprovechar al 

m5ximo los recursos disponibles, etc. Desafortunadamente las virtudes no 

siempre marchan juntas por lo que es m5s realista considerar como normal 

cierta lentitud en materia de erradicaci6n de la pobreza, y m5s bien como 

excepcionales, los casos de exit() r6pido. 

Bajo esta perspectiva la miseria asume dos demandas generalmente com-

petitivas entre si. Por una parte, la de una soluci6n definitiva que 

termine con las causas de la pobreza critica. Por la otra, la de la ate-

nuaci6n del drama que significa vivir hoy en una situaci6n 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-

sign o consumo para los pobres, esto es, satisfacer la primera o la segunda 

demanda respectivamente.8/ La segunda, evidenciada por la pr5ctica, porque 

8/ Sin dudas que hay programas on que inversion y consumo deben 
caminar juntos (educaci6n y alimentaci6n de los ninos, por ejemplo). Pero 
eso no invalida nuestro argumento de competitividad ya que en el corto 
plazo siempre quedan consumos crfticos no realizados porque se decidi6 
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 econ6mico que, por la via de restar 

eficiencia productiva al sistema, retarden una soluci6n al problema en 

cuestign. 

Los caminos que toman los programas destinados a proporcionar un 

bienestar minim° a la poblacign responden, en consecuencia, a las dos deman-

das que asume la pobreza: erradicacign y asistencialidad. La coordinacign 

de los esfuerzos en ambos sentidos aparece, en conclusign, no sglo 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 mgltiples proposiciones tendientes a aliviar la vida de los pobres. 

El af5n de este capitulo es el anglisis de algunas de estas medidas desde 

la perspectiva de los costos y efectos que implican, entendidos ambos 

conceptos en tgrminos m5s bien amplios ya que no se pretende medir procesos 

especificos. El marco en el que se intenta ubicar el an5lisis es el de la 

evaluaci6n de un proyecto en el que este 'Ultimo es el logro de un minimo de 

bienestar para la poblaciOn de un pals. En la medida que sea posible, se 

busca paralelamente colocar las politicas en un esquema de equilibrio gene-

ral que permita visualizer integralmente los efectos de estas. 

Las politicas a considerar sergn algunas de aquellas que afecten al-

gunas de las causas de la pobreza o que busquen atenuar los efectos de esta. 

Desde esta perspective se tomargn en cuenta aquellas medidas que tienen que 

ver con los recursos productivos en manos de los pobres y con sus precios, 

asf como aquellas que se relacionan con sus ingresos, consumos y precios 

de bienes que mgs los afectan. Evidentemente hay ciertas politicas que 

pueden simultgneamente afectar mgs de alguno de los aspectos senalados e 

incluso otros que no tienen que ver con el problema en cuestign.9/ Justa-

mente ese tipo de efectos interesa explicitar como parte del enfoque que 

usaremos. 

9/ Tambign es cierto que la erradicacign de la pobreza requiere 
simultaneidad de politicas, por ejemplo, educacign y alimentacign en el caso 
de los ninos, educacign y oportunidades econ6micas para los adultos, etc. 
Aces se hares alggn tipo de abstraccign en dicho sentido analizando aislada-
mente las diferentes politicas. 
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El prop6sito perseguido tiene algunos inconvenientes que vale la pena 

senalar de antemano. A diferencia de un proyecto con objetivo delimited°, 

este anglisis tendrg que ver con una meta ideal no cuantificada. Igual suce-

derg con los efectos positivos o negativos de las politicas. Ello repre-

senta una desventaja en relacilin a la evaluacilin de un proyecto especifico 

que no se puede reparar dada el cargcter de este estudio. Sin embargo, la 

formalizaci6n de los elementos que deben incluirse en una evaluaci6n 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 advertirg sobre aspectos econ6micos importantes a considerar 

coma costos o beneficios.10/ 

1. Mejorar la dotaciiin 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 prcti-

camente no requiere mayor argumentaci6n. El cambio de propiedad es, sin 

embargo, sumamente dificil en el campo social y tampoco es la vara mggica 

que soluciona todos los problemas. En plazos inferiores a 10 afios, por 

ejemplo, dotar a los pobres de nuevos recursos implica casi obligadamente 

guitar 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 inversion en los pobres que tenga mayor viabilidad politica 

porque no implicaria una agresi6n tan frontal a los grupos mgs ricos. 

Si con fines analiticos se hace abstracci6n de algunos problemas, in 

politica redistributive de propiedad pareceria la o una de las medidas 

6ptimas para acabar con la pobreza. La imagen ingenua de esta situaciOn 

10/ Un aspecto tecnico que se debe tener presente y que aqui no 
abordaremos es el de los precios sociales y el enfoque de tipo parcial que 
se usarg en muchos de los casos que se analizargn. La realizaci6n de poli-
ticas o proyectos muy grandes puede introducir modificaciones de conside-
raci6n en la situaci6n macroecon6mica de una regi6n o pais. Para consi-
derar dicha posibilidad seria conveniente trabajar con precios sociales 
que incorporaran efectos como el mencionado y que se definieran a partir de 
un esquema de equilibria (o desequilibrio) general. Para ello sugerimos 
reviser los trabajos de D. Schydlowsky de la Universidad de Boston, sobre 
dicho tOpico. 
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podria darse a travgs de un models, el de distribuciOn del ingreso de dos 

sectores.11/ 

Una parte de dicho model es ., xtremadamente conveniente para el punto 

que nos preocupa. Se asume la exis encia de dos grupos sociales cada uno 

duefio de un factor productivo, capital 12/ y trabajo, que sirven para 

producir dos bienes X e Y (el prime: o mgs intensivo en trabajo que el se-

gundo en cualquier oportunidad). L• posible decir que las personas, al de- 

mander bienes X e Y, demandan on 	 trabajo (L) y capital (K). Imagi- 

memos que los mapas de preferencias de ambos grupos por X e Y son simi-

lares.l3/ El grgfico 1 muestra is ,jotaciln de K y L en la economia. K
o 

es 

de propiedad de uno de los ;.;rules y Lo, del otro. 

El equilibrio econ5mico inici,1 (A y B), indica que hay una relaci5n 

tal de precios de factores 14/ que c)s duefios del capital alcanzan un nivel 

U
6 

de bienestar y los propietarios .lel trabajo, un nivel U1 
de bienestar. 

Si mediante un proceso redistributi•o, una proporci5n de Ko 
fuera transfe-

ride a los trabajadores el ingreso en manos de gstos se incrementaria a 

C + b K
o
, mientras que el de los duenos del capital se reduciria a 

(1 - 5) K, ambos expresados en tgrminos de capital. De este forma el bien- 
o 

estar de los trabajadores subiria a U2  y el de los propietarios del capital. 

bajaria a U5.15/ Si socialmente ap;irece mgs beneficioso aumentar el bien-

estar de los primeros incluso a costa de sacrificer a los segundos podemos 

decir que la nueva situaciOn involucraria mayor bienestar social que la 

inicial. Formalizamos diciendo clue, 

(1) wt  Ul  + w
C 
 U6  < w U2  + w, 	pare 

(2) w
L  > WC' 

y 

11/ Ver H. Johnson, Teorias de distribuci6n del Ingres(); 
J. Rodriguez G., "El modelo de dos ectores", DECON, Universidad de Chile, 
1979. 

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

13/ Ello no introduce sesgos graves en este anglisis. 
14/ tg a = Salario del trabajo  

Precio de use del capital 
15/ Para facilitar el anglisLs se estgn asumiendo equilibrios fgciles 

on el sentido de que el paso deA')BaCyDno involucra cambios de pre-
cios de bienes ni de factores (elastiicidades ingreso unitarias y funciones 
de producci5n homogeneas de grade U. Esto implica que A + B = P = C + D. 
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(3) 	w
L 
 + w

C 
 = 1, donde 

w
L
, w

C 
= ponderaciones sociales atribuidas al bienestar de los 

diferentes grupos 

U. = niveles de bienestar ("i" indica el nivel). 

Una vision mgs realista del problema planteado sugiere, sin embargo, 

distinguir dos grandes alternativas e incorporar a lo menos, tres variables, 

al anglisis de la politica redistributiva. Las alternativas, que no son 

excluyentes, son i) redistribuir o socializar el capital existente o 

ii) redirigir la formaciOn de nuevo capital hacia los grupos pobres. Las 

variables a incorporar en el anglisis son la gestign del recurso productivo, 

la estabilidad y viabilidad politica, y el diferencial de ahorro entre 

grupos ricos y pobres. Sefialemos brevemente el porqug de estas variables. 

La gestign 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 gesti6n del recurso transferido, o se 

entiende que debe existir un proceso de ajuste y aprendizaje donde probable-

mente se reduzca la productividad del capita1.16/ En nuestro grgfico ello 

podria significar que los trabajadores no alcanzarfan de inmediato el 

nivel U
2 
(supongamos que el grupo dueno 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 

tgrminos de la evaluaci6n de un proyecto indican uno de los riesgos de este. 

Finalmente, el problema de la tasa de ahorro de los pobres es tambign 

otro elemento a considerar por los posibles efectos depresivos que sobre el 

ahorro nacional produzca la redistribucign de la propiedad.18/ 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 redistribuci6n. 

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

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

18/ Dependiendo del tipo de proceso redistribuidor, la tasa de ahorro 
de los ricos tambign puede caer. 
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Se ester, 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 asimilarg, en la siguiente f6rmula, el bienestar con el ingreso 

recibido, consciente de los problemas que se han sefialado en la introducciOn. 

(4) vp 	et 	[(._ (Y  Lt 
	) - wC (YCo YCt )1 - Pk  ( a c 

(YCo - YCt  ) - •■ 	
aL (YLt  - YLo  ))] t1 (I.Fot L Lt Lo  

donde: 

wL WC 
= ponderaciones ya definidas 

Y
Lt' 

Y
Ct 

= niveles de Ingres() de los grupos sociales en el afio t 

= tasa social de descuento 

0
t 	

= probabilidad de que, al aao t, siga vigente la redistri- 

bucign de la propiedad 

a a 	= propensiones marginales a ahorrar de los dos grupos 
c, L (debieran ser variables, pero por simplificar se asumen 

fijas) 

P
k 	

= precio social de to inversi6n. 

El primer conjunto de terminos representa la valoracign social actua-

lizada del cambio en el flujo de ingresos en favor de los grupos pobres. 

Si la situaci6n fuera tal como en el grgfico 1 las diferencias de ingreso 

serfan S K. Sin embargo, la expresiOn serla mgs compleja por los problemas 
o 

 

de eficiencia que podrfa haber envueltos si tambign hubiera gestign por 

parte de los pobres de los recursos productivos y/o problemas con la pro-

ductividad del grupo propietario debido al proceso de redistribuciOn. El 

elemento
t 
indica la probabilidad de que el proceso de cambio de propiedad 

agn este vigente al ano t. 

El *Ultimo conjunto de termino, suponiendo que ac 
> a

L
, descuenta la 

p6rdida social por is menor inversi6n que habria al caer el ahorro debido 

al cambio.19/ Si debido al traspaso de propiedad la reacciOn de los grupos 

previamente propietarios es contractiva en cuanto a inversi6n, ello tambign 

19/ No se incluye costo de administracign del proyecto. 
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debiera incluirse en la expresiOn genera1.20/ Es el tipo de proceso de 

traspaso de propiedad, sin embargo, el que determinarg las caracteristicas 

de la reaccign de los grupos perjudicados ya que ella dependerg de las expec-

tativas que estos grupos se formen respecto de las reglas del juego futuro. 

b) 	La redirecci6n de la formaciOn de recursos hacia los pobres  

Transferir propiedad sobre recursos nuevos aminora sustancialmente el 

problema politico mencionado en la alternativa recign descrita aunque supone 

decisign 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 qug forma productiva se transfieren 

estos nuevos recursos es una pregunta crucial. En tercer lugar, quign 

administra estos recursos es otra cuesti6n de primer orden. 

El primer aspecto involucra un problema adicional al de identificar 

a los mgs pobres, cual es el de decidir cugles, de entre ellos, se benefi-

cian con un monto de recursos que es muy limitado. Este es un elemento tan 

importante, como que la asignacign 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 piensa en modalidades 

de prgstamo 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 tambign resulta clave. La inversion en capital 

humano, bgsicamente en educaci6n, 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 caracterfstica de constituir transferencias de activos produc-

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

(c1C 	aC')
YCt20/ Habrfa que agregar: 	E 	 Pk  . Ot  expresion 

(1 + i)
t  

que indica la menor inversion que se produciria por el efecto senalado. 

ac, es la nueva propensi6n marginal al ahorro de los grupos originalmente 

propietarios, supuestamente < a . 
■ c 
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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 gesti6n. 

Finalmente, y tomgndonos de le Ultimo, el problema de la adminis-

traci6n 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 period() inicial en que el capital rinde menos que en 

condiciones normales. Desde esta perspectiva la administraci6n de los 

recursos asume una enorme importancia econ6mica que se debe considerar en 

la evaluaci6n. 

Si se deja por un momento de lado esto Ultimo, se puede intentar 

formular la conceptualizaci6n 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 constituye una preocupaci6n general a prgctica-

mente todas las politicas de pobreza no sera tratado aqui. Si se conside-

rarg la diferencia que hate una donaciOn versus un prestamo. 

i) Tratgndose 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 explotaci6n 

de un recurso concreto, por ejemplo, tierra. Ambas lineas implican tipos 

de organizaci6n y problemas diferentes quedebieranconsiderarse en la 

evaluaciOn. 

En el primer caso, se trata de una politica que bien podria estudiarse 

al tratar la segmentaciOn del mercado de capitales. La otorgaci6n de finan-

ciamiento o el proporcionar garantias o avales para la obtenci6n de ore-

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 difieiles, ya que se constituyen, por ese 

hecho, en politicas de alta eficiencia. Contrapesar la segmentaci6n 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 on manos 

de los pobres, es un merito indiscutible de una politica. 
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La otorgaci6n de financiamiento, con un fondo inicial recuperable de 

T, puede expresarse en terminos de proyecto como sigue:21/ 

.2 	ION Et DM Et 
1) + T 	NO 7 	 1) a ) + T 	 No E 

° (t+i)-  - 	(91.)` 
(5) n T. (V 	t 11.1 (1  11.11 	k J 	° (i+i)" 	t•n+1 (1+/)-  t■I. (1+i) 

donde: 

T
o 	

= fondo inicial financiado con recursos fiscales 

wL' wJ 	
= valoraci6n social del ingreso de los grupos pobres, L y 

grupo J 

p 	= tasa anual promedio de ganancias sobre la inversion 

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

E
t 	

= funci6n de eficiencia en el tiempo del nuevo empresario. 
A medida que t crece, Et tiende a 1 

i 	= preferencia social intertemporal 

a 	= tasa marginal de ahorro del grupo J 

P
k 
	= precio social de la inversion 

= tasa de recuperaci6n del prestamo 

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

La expresiOn (5) contempla, en el primer terrain°, el valor actualizado 

del flujo de ingresos derivable hacia los grupos beneficiados por el finan-

ciamiento T. De este se descuenta la perdida social por el consumo y por 

la inversion no realizados debido al financiamiento tributario de T
o 

que 

afect6 al grupo contribuyente J. El segundo ter-min° y los sucesivos, re-

saltan el beneficio social derivable de los nuevos prestamos que se podrian 

realizar con la recuperation (parcial o total) del credit°, descontando 

dicho monto de los beneficios del primer grupo que devuelve T (esta devo-

luci6n se pondera por w = 1 ya que se supone que el grupo en cuesti6n super 

21/ No se ha considerado, por simplicidad, el costo de administraci6n 
del proyecto, pero ello deberla hacerse en caso de una evaluaciOnespecifica. 
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marginalmente la linea de pobreza (,ue preocupa al decisor de politica). 

La posibilidad de ampliar periedicamente el fondo de prestamo, por 

ejemplo incorporar todos los aiios un nuevo monto T, obligaria a repetir la 

expresien (5) todas las veces que se estimara necesario, actualizando obvia-

mente los nuevos tgrminos toda vez que representan dineros vigentes en 

periodos distintos del inicial. Cada una de estas expresiones deberia cali-

ficarse, sin embargo, de acuerdo a alggn criterio de factibilidad politica 

seggn sea el caso. 	 T 
 

La posibilidad de utilizar el fondo T u otro ampliado Z = E 	 
t=o (1+i)t  

(M = period° definido por la politica) como garantia o aval, permitiria 

algunas variantes de los casos analizados. Sin embargo, estrictamente 

hablando esta constituiria una politica de acceso al mercado de capitales 

mgs que de transferencia de recursos nuevos, por lo que se la deberia tratar 

bajo el retulo al cual corresponde. 

En el caso de concesien de la explotacien y usufructo directo de un 

recursos concreto, la expresign (5) no debiera sufrir modificaciones de 

importancia. El valor del recurs() puede asimilarse teericamente a To 
y el 

financiamiento tributario del misme puede suponerse semejante a los casos 

anteriores. Si podria haber diferencias en la administration del sistema 

de ayuda aunque no necesariamente tan grandes como a priori pudiera creerse. 

Si bien es cierto que la organizacien de un sistema financiero, para los 

primeros dos casos, es totalmente distinta al montaje de un sistema de 

asesorfa tecnica y empresarial ad-hoc a los proyectos concretos que se 

conceden, es posible postular que el eptimo para el exito de los proyectos 

asumidos por los pobres, requiere de instituciones de apoyo relativamente 

similares, cualquiera sea la forma del beneficio que esten recibiendo los 

pobres. Como puede asegurar un sistema financiero para los pobres que el 

beneficiado por un prestamo de inversion tendrg exito en su proyecto sino 

preocupgndose de que este tenga acceso a asistencia tecnica. La misma 

pregunta se puede hacer a un sistema de asistencia tecnica agraria, por 

ejemplo, que no trate de asegurar que sus asesorados tengan acceso al mercado 

financiero o de la comercializaciOn del producto. No se este insinuando que 

el Estado o quien este trabajando al servicio de los pobres debe asumir las 

tareas que van desde el financiamiento de un proyecto hasta la yenta del 

producto, pero si que debe preocuparse que todos esos aspectos estgn 
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asequibles para los que llevan adelante los proyectos so peligro de que 

estos fracasen por algan 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 formacign de capital humano. Econ6micamente ello 

significa que un individuo se hace propietario de un recurso relativamente 

escaso cual es el conocimiento de cierta 16gica, tgcnica y destrezas especi-

fleas, 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 ecuacign (5), un cierto 

fondo T
o 

es necesario para permitir la educaci6n de un grupo de individuos. 

Si estos recursos son donados o prestados a los educandos es una decisign 

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 

inversion. Dado que todas las personas logran dicho nivel de instruccign 

este deja de ser recurso escaso y su valor econOmico, como factor productivo, 

se reduce considerablemente. Dicha educacign bgsica 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 

tambien vglido para todos los recursos productivos ya que si, por ejemplo, 

el capital fuera relativamente superabundante su valor econ6mico tambign 

seria bajo. Este valor se refleja directamente en p, en la f6rmula (5), 

que indica la rentabilidad de la inversion. El problema de la administra-

cign del recurso capital humano es asociable a la experiencia y resulta 

claro que esta va aumentando con el tiempo de tal modo que solo despugs de 

un period° de trabajo se logra un dominio razonable de una profesi6n estu-

diada previamente al desempeno de la misma. La funcign de eficiencia E
t
, 

tambign es dependiente del tiempo de experiencia en el manejo de una empresa, 

de modo que, en esencia, puede senalarse que la expresign general (5) en 

estos tgrminos no debiera cambiar. Es posible, obviamente, sofisticar E
t
, 

pero conceptualmente, que es el nivel al que interesa discutir en esta 

ocasign, no se ganaria mucho. La siguiente expresign, que descuenta el 
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valor social del consumo y de la inversion no realizadas debido al financia-

miento tributario ad-hoc de este proyecto,22/ sigue vigente. 

Finalmente, si se recurre al expediente del prestamo y de la consti-

tucien de algan fondo de educacien, las restantes expresiones son esencial-

mente similares. 

Se podrfa arguir que de la educacien se derivan beneficios sociales 

no considerados en p. Si ello fuera valorado por el decisor de politicas, 

debiera incorporarse algen premio por dicha situacien, pero resulta evi-

dente que sera de dificultosa cuantificacien. 

En suma, pese a que a priori pudiera pensarse que proyectos tan disi-

miles como financiar una nueva empresa, agraria o no, o una inversion en 

capital humano, dada lugar a formas de evaluacien muy diferentes, se puede 

constatar que el marco general de anglisis costo-beneficio permite tratarlas 

de manera prgcticamente similar. No cabe dudas que al nivel de detalle la 

expresien (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. Politicas de ayuda a traves de la intervencien  
sobre diferentes precios  

La identificacien 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 econemicamente significa-

tivos tienen precio. Selo en una economia de mercado, sin embargo, es po-

sible visualizar con nitidez el rol que estos cumplen. En sistemas econe-

micos de mercado es posible sefialar que la asignacien de recursos este 

definitivamente influida por los precios. Los precios constituyen la fuente 

de informacien econemica mos importante para los decisores privados, y en 

gran medida tambien lo son para el decisor peblico. Este Ultimo, como 

cualquier otro agente econemico, ajusta sus recursos a sus preferencias (las 

del Gobierno) y a los precios de los bienes y servicios. Su funcien de bien 

pane() constituye una de sus preferencias y actila por residuo (accien 

22/ Si el proyecto se financia contra recursos palicos que de todo 
modos se habrfan recaudado, esta perdida debiera valorarse de otro modo. 
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subsidaria) y/o porque se le atribuye alguna responsabilidad exclusive 

(acciOn propia), cualquiera de los casos ideolOgicamente determinados. Su 

tarea como consumidor o productor ester sujeta a los mismos pargmetros y va-

riables a las que se someten los demgs agentes econ6micos, naturalmente que 

distinguiendo su particularidad y especificidad, como tambign hay que 

hacerlo con las familias y empresas privadas. 

La constatacign de que decidimos comprar y vender millones de articulos 

y servicios diferentes bas5ndonos en los precios de los bienes nos debiera 

permitir comprender su importancia. C6mo se informa un productor si su bien 

es apetecido o rechazado por el pgblico, o como decide la tecnologia mgs 

apropiada para producir. C6mo decidir si invertir en A o en B, o quizgs 

consumir en vez de invertir. C6mo conseguir mayor ahorro para financier 

proyectos supuestamente rentables, y se podrian seguir senalando casos y 

casos de decisiones cotidianas que sin los precios como unidades de infor-

macign, serfan terriblemente m5s dificiles de lo que habitualmente son. 

Resulta obvio, en consecuencia, y ya lo hemos sefialado, que los pobres, 

como todo el mundo, se von afectados por los precios. La dotacign de recur-

sos con que elloscuentan,su trabajo, su educacign, alggn otro recurso 

productivo, estgn sujetos a precios, al igual, por supuesto, que los bienes 

y servicios que necesitan comprar para consumir. La tentaciOn de alterar 

dichos valores, para beneficiarlos como grupo social, resulta muy atractiva 

si no se entienden las consecuencias econ6micas 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. 

Sglo en casos realmente rarisimos no ocurre lo anterior y si bien en el 

corto plazo ocasionalmente se detectan ciertas inelasticidades tanto en las 

ofertas como en las demandas, en el largo plazo todo es mgs flexible, esto 

es, la afirmacign respecto a los cambios en las cantidades demandadas y 

ofrecidas cobra mucha mayor validez. 

Los precios son un resultado, un reflejo de algo, y modific5ndolos 

se altera el mensaje que contienen. En mercados competitivos los precios 

reflejan escasez relative. En mercados no competitivos o intervenidos los 

precios pueden reflejar otras situaciones no gptimas. Si la eficiente asig-

nacign de recursos es uno de los objetivos sociales, la correcciOn de 

precios no competitivos puede ser positiva, mientras que la alteracign de 

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

Corresponde examinar con mris detalle diversas situaciones tanto por 

el lado del tipo de mercado que se afecta come por el lado de la forma de 

manipular el precio en cuestiOn. 

En el grgfico 2 (ver anexo) la fijaci5n de un precio P1 
por debajo de 

P que equilibraria el mercado del bien q, que es competitive, determinaria 
o 

 

un nivel de oferta y yenta q1, 
menor al de equilibrio, permaneciendo un 

monto q
1
q
2 
de exceso de demanda insatisfecha.23/ 

Es claro que el resultado logrado seria que la poblaci5n, en su 

conjunto, consumirfa menos q que antes, cuando el precio era Inas alto. Seria 

posible, aunque no necesariamente probable, que los grupos pobres lograran 

acceso al consumo de q al precio PI, pero dicho resultado no seria gratis 

para la sociedad on su conjunto. MA's afro, se podria pensar que aun si los 

grupos pobres lograran adquirir q, seria posible para ellos revenderlo a 

un precio mayor que P1  e incluse que Po
, a personas de altos ingresos que no 

se beneficiaron del racionamiento programado o de facto. De tal forma que, 

incluse on el case de que los pobres adquirieran q al precio bajo, no nece-

sariamente lo consumirlan.24/ Si este fuera el caso, 2,cugl es el costo de 

la politica? El area bajo la curve de demanda representa la "disponibilidad 

a pagar" por el bien q por parte de los consumidores. La cantidad no consu-

mida, pero demandada, de q
1 
a q2, debiera valorarse segiln la disponibilidad 

a pagar de quienes no tuvieron acceso inmediato a el. Un analisis conven-

tional diria que la pardida social neta, resultado de la fijacian de precios, 

seria el trigngulo CBD, que representaria la diferencia entre el bienestar 

perdido por la disminuci5n del consume de qe 
a q

l 
(area bajo la curve de 

demanda) y el valor de los recursoL, productivos liberados debido a la menor 

produccian (area bajo la curva de oferta). Sin embargo, el problema que nos 

preocupa es complicado y requiere, por lo tanto, un analisis rags fino. En 

primer lugar, no resulta claro quienes dejan de consumir q bajo la curva de 

23/ Si se tratara de un monopolio en la yenta de q, la fijacian de 

precios podria resultar beneficiosa. 
24/ Si alguien argumentara a favor de la politica en terminos del be-

neficio logrado por los pobres por la reventa del bien q, por clue no usar la 
politica de traspaso directo de dinero on vez de alterar y enredar un mer-
cado especifico. 
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demanda. En el grgfico 2 se supone 25/ que corresponde a la demanda de 

quienes se ubican en el tramo correspondiente a qiqe, pero ello no tiene por 

qu6 ser asi si hay racionamiento ni si ademgs, se les permite a los pobres 

ubicados en el tramo qeq2, el acceso a q, en cuyo caso habrg mgs personas 

an que dejargn de consumir q en el tramo 
uq 
 .26/ 

En segundo lugar, estamos suponiendo Onderaciones diferentes para 

los ingresos (los consumos, en verdad) de los distintos grupos sociales, en 

cambioelenfoquemgstradicional,eldetrigngulomp,asurnel.L=1 para 

posibilidad de consumir el bien precisamente a aquellos que tienen mayor 

disponibilidad a pagar. Convengamos que cualquier otra situaci6n importaria 

una pgrdida social o mayor (si se pondera todo por 1) o igual (si se pondera 

inversamente al ingreso, que imaginemos est 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 - • 
eq2 	 PoP1 

	 wL) que es exactamente igual, si no consideramos wL, al trigngulo HID 

e(12 
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 

bgsicamenteunatransferenciadeexcedentessipondergramostodocon w..1. 

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

26/ Por conveniencia se este asumiendo una distribuciiin muy nitida 
de la poblaciiin bajo la curva de demanda. Ello evidentemente no es tan 
claro, y en ning6n caso puede ser exacto ya que si el precio de un bien 
baja, los mismos que lo estaban consumiendo aumentargn la cantidad deman-
dada del mismo con mucha seguridad. Tengamos este desarrollo bgsicamente 
como una aproximaci6n. 

todos los i. 

Intentemos representar esta situaci6n en el grgfico 3 (ver anexo). 

S6lo para simplificar imaginemos el siguiente caso: el gobierno fija el 

precio en P1  con lo que la cantidad ofrecida se reduce a ql. El gobierno 

adquiere la cantidad qeq2, y la vende entre los pobres de ese segmento de 

la curva de demanda, dejando disponible para el resto del mercado la 

cantidad q3. Supongamos que dicha cantidad es adquirida justo por las 

personas que demandan en el tramo 
Oq  , con lo cual le estamos otorgando la 
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En este caso la perdida 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 tendriamos la ecuacign (6) que 

representa el Beneficio Social Neto por un solo periodo: 

(6) 	BN =(wL - wc) HID - wc(FDB + HDF) - CBF - wi  HGC + (wc  - WC) 
 PoP/IH 

En la ecuacign (6), el primer termino representa la ganancia social 

de transferir excedente del sector empresarial al pobre. El segundo, 

refleja la perdida 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 penal-

timo, es la perdida de excedente de consumidores intermedios. Finalmente, 

la ganancia cero de la transferencia de excedente entre empresarios y con-

sumidores de altos ingresos. 

Siempre es posible argumentar que wL 
es muy alto y que w es muy 

pequeno, pero independientemente de ello es fgcil constatar que tendrian 

que ser enormemente desiguales para que de la politica asumida no hubiera 

efectivamente una gran perdida social neta, como se puede esperar de la 

ecuaciOn (6). 

Se podria presentar la ecuacign (6) on terminos de un flujo si la 

medida fuera permanente con lo que se obtendria el valor presente del bene-

ficio o perjuicio social nate de la medida.28/ 

Naturalmente que se podria conjugar una fijaci6n de precios con otras 

condiciones y probablemente la situacien descrita sea un tanto forzada, no 

obstante refleja muy bien las distorsiones que dichas intervenciones 

provocan. Otros cases, bajo modalidades diferentes, generargn distorsiones 

de diferentes tipos a las aqui vistas, tales come deterioro en la calidad 

del producto, colas, mercado negro, etc., pero resulta imposible concebir 

que las presiones econOmicas derivadas de las escaseces relativas reales 

27/ HFD = excedente del productor no aprovechado por nadie; FBD = 
excedente del productor perdido al caer la producci6n; FBC = excedente del 
consumidor perdido al caer el consume por la caida en la produccien; 
HFCG = excedente del consumidor perdido por racionamiento en el consume 
debido al acceso de los pobres al consume de q. 

28/ Podria representarse la ecuaciOn (6) con precios y cantidades 
para efectos de mediciOn. No se ha hecho solo por simplicidad. 
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no afloren por alggn lugar si se les estg vedado hacerlo a traves de los 

precios, como sera natural en un mercado libre. 

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

de lograr los mismos objetivos pretendidos en el caso recign visto, pero 

en vez de fijar el precio en P1, imaginemos un subsidio equivalente a "s" 

por unidad de q producida, lo coal 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 P1  y se produce q2. El grgfico 4 (ver 

anexo) retrata la situacign deseada. 

En terminos simples, el gobierno debiera cancelar el area P
1
CDE por 

concepto de subsidio (s.q2) mientras los consumidores disfrutan de un mayor 

excedente neto equivalente al area PoACP1. En suma, la ecuacign (7) refleja 

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

(7) 	B.S. = P 
o 
 ABP

1 
 . W + ABC . W

L 
+ W

e 
. P

o
ADE - W. . P CDE 

J 1 

El primer tern-tin° representa el beneficio neto logrado por la pobla-

cign "j" que ya consumla q antes de la baja del precio. El segundo refleja 

el beneficio neto obtenido por la poblacign pobre 29/ que antes no consumla 

q. El tercero senala el nuevo excedente neto recibido por los productores 

valorado a W. 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 on 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 serian superiores a los beneficios (costo neto equi-

valdria a DCA). Sglo con una alta apreciacign especialmente de W
L 

para el 

beneficio ABC,31/ y con una baja apreciacign del valor de los recursos 

fiscales (lo que Buena irreal) seria posible dar vueltas el signo negativo 

de la ecuacign (7). 

29/ La asociacign sector poblacional a ubicaciOn en la curva de de-_ 
manda es una mera aproximacign. Supongamos que hay mecanismos que permiten 
inflexibilizar la demanda del grupo j a partir de qe, y que se posibilita 
el acceso del grupo pobre a q de la manera descrita. 

30/ Si esto Ultimo 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  —(1dado que dicho grupo no aparece, en 
principio, como pobre. 
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En cualquier case, el ang1.1 	tradicional, sin ponderaciones dife- 

rentes de 1, senala que esta 	medida serfa mgs conveniente 32/ (o memos 

perjudicial, seggn sea el case) c, 	is fijacign de precios previamente ana- 

lizada. En efecto, es fgcil comprebar que el trigngulo DCA del grgfico 4, 

esta contenido en el area IIDBG 	rgfico 3, esto es que constituirla un 

caste menor. Esta conclusiiin, que ana fijacign de precios es peer que un 

subsidio a la produccign vendida, ificilmente cambiarla por efecto de 

introducir ponderaciones diferentee por grupo social. En primer lugar, el 

gnico tgrmino positivo de (6) ii1D 	WL' 
es identico a ABC . W en (7). En 

segundo lugar, el. cost() bruto del 	bsidlo, P1CDE . Wi, tiene varios compo- 

nentes que son meras transferencia:: a grupos sociales diversos: PoADE a los 

antiguos consumidores de q. Elle J_gnifica que, salvo que los impuestos 

para financiar el subsidio proviniecen de sectores populares (en que W. 	W ) L 

y que transfiriera a sectores muy rites (Wc 
y W. muy inferiores a WO, gran 

parte de dicho costa brute se devolveria en la prgctica a los contribuyentes. 

Restarfa coma costo neto DCA, geomgtricamente menor, coma hemos senalado, 

al costa neto de la fijaciOn de precios. Ello significa que solo en el caso 

de un sistema tributario muy regresivo, o de situaciones monopOlicas claras 

podrfa discutirse que un subsidio a la produccign es mejor, o menos male, 

que un control de precios. 

La prgctica muestra que los cantroles de precios, en economlas que 

utilizan el mercado coma mecanismo asignador de recursos, son bastante 

habituales. Pese a la claridad tegrica existente en torno a dicho sistema 

de intervention estatal en la economic, las fijaciones de precios por 

diversos motives, entre los que se cuentan la facilidad administrativa para 

hacerlo, la ilusign de beneficio popular, etc. constituyen una realidad 

importante especialmente en los paTses subdesarrollados. Esto ocurre tanto 

en los mercados de bienes come en los de factores productivos. Entre las 

razones para fijar precios en los mercados de bienes las hay desde is de 

permitir el abastecimiento de productos bgsicos 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. Tambign 

se sueleargumentaren relacign a ciertos precios considerados "claves" para 

el control de inflaciones por el lade de los costes. 

32/ Aunque no la mgs conveniente. 
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En el mercado de factores productivos esta Ultima argumentacign es 

importante, por ejemplo para el control de la tasa de intergs, 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 alli interesaba mostrar era el acceso de ciertos 

grupos al consumo de un bien q. Sera posible, aunque no creemos necesario 

hacerlo, desarrollar otros casos, por ejemplo, el del bien con precio infe-

rior al internacional que implica una pgrdida neta para el pals en su 

conjunto. 

Preferimos avanzar hacia el mercado de factores teniendo en vista la 

argumentacign de favorecer a los pobres mediante control de precios. 

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

con una politica de credit° barato con objetivo de inversion. Imaginemos 

que el gobierno ha fijado la tasa de inters "i" a un nivel menor al de 

equilibrio, con la esperanza de que los pobres puedan acceder al crgdito.33/ 

Sin embargo, el acceso al mercado de capitales en condiciones de raciona-

miento, como serfa el caso mencionado, es mucho mgs dificil aGn para los 

pobres partiendo por el hecho que son pobres y que no tendrgn con qug 

avalar los crgditos. 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 cuestign ha desembocado en programas 

crediticios especiales y subsidiados para sectores pobres, que con todos 

los problemas que se quiera, son habitualmente mgs eficaces que una politica 

como la inicialmente seiialada. 

Si por un instante dejamos de lado el objetivo antipobreza, recordemos 

que una politica de control sobre la tasa de intergs por debajo de su equi-

librio conduce inevitablemente a un racionamiento y que este esta sujeto a 

influencias y presiones diffciles de aludir. Normalmente, en condiciones 

de racionamiento crediticio, se acentga la segmentaciOn del mercado y se 

financian proyectos subgptimos con lo cual la eficiencia econ6mica general 

se resiente. En estas condiciones, la politica inicialmente mencionada 

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

33/ Este es un ejemplo de politica fgcil de probar subOptima si no 
fuera acompaiiada de otras medidas. 
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proyecto antipobreza. Imponggmonos en consecuencia, otro estadio, en el que 

la politica sea libertad de precios en el mercado de capitales y un programa 

especial de credit() 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 garantfas, 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. El grgfico 5 (ver anexo) muestra a la izquierda 

el mercado de capitales en que la curva de demanda por fondos de inver-

sion 34/ DNP, excluye la demanda de los pobres, debido a la segmentaci6n. 

En su derecha, se refleja la demanda de los pobres y se supone una linea de 

credito a interes i
s
, subsidiado, menor que i

o
, la tasa de inters 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 linea de credit° para los 

pobres. Si se tratara de un financiamiento ad-hoc su costo habrfa que 

considerarlo de acuerdo a la ponderaciOn social y al desincentivo al ahorro 

que se atribuye a los grupos que tributan. 

recursos palicos distrafdos de otros usos, 

Si, en cambio, se tratara de 

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-

ci6n,habriancompetido por el financiamiento con proyectos de los no pobres 

(i
s 
C en el grgfico 5); y aquellos que solo fueron aprobados debido al 

subsidio (C D en el grgfico 5). 

En el grgfico 6 se han agregado las dos curvas de demanda y la oferta 

se ha ampliado en I que es el monto de financiamiento fiscal.35/ El punto 

de equilibrio en el grgfico, Z, no ocurre en la realidad sino que se 

situaci6n hibrida que ya conocemos: un conjunto de proyectos que se llevargn 

a cabo. 

 

en el grgfico 6 (o I0  + isC en el grgfico 5) cumplen con la 
i
o 
Y 

 

34/ Esta es una separaci6n analftica de la demanda por credit° para 

otros fines. 
35/ Se asume dicho monto como fijo aunque ello no es un supuesto 

necesaTro. 

da una 
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condicign de tener una rentabilidad mayor o igual a i
o
; por otra parte, de 

entre el conjunto de proyectos que van desde Y hasta H sobre la curva de 

demanda, solo se realizar5n algunos, del grupo de los pobres, por un monto 

CD. Si estos proyectos coincidieran exactamente con aquellos que vienen a 

continuation de Y en el tramo Y H, no habria pgrdida social, pues se habrian 

financiado los mejores proyectos. Sin embargo, en cualquier otro caso 

habr5 proyectos m5s 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 y 	D, E•36/ Esta area ester indicando solamente la pgrdida 

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 ecuaci6n (8) explicita los beneficios y costos que aparentemente estarian 

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

de estos. 

E' 
(e D . t . Et 	 DD.dI) t (8) V.P. del B.N. W 	E 	P 	 m 	qt  

L 	
W. E 	 I B 

(1+i) t  t-1 	 (1+i) t t..ri (1+i) t 

donde: 

WL, j 	= ponderaciones sociales a los ingresos en manos de los 
grupos pobres y j. 

Dp 	= curva de demanda por fondos de inversion de los pobres 

D D 	= curva de demanda agregada por fondos de inversion 

E
t 

= alguna funcign de eficiencia en el tiempo del empresario 
pobre 

E
t 
= 1 si se trata de un empresario pobre con experiencia; 

en caso contrario E
t 	

1 cuando t 	E
t 	

1. 

= tasa social de descuento 

36/ Desde Y se dibuj6 el tramo GD de la curva DP tal que GDC = YD'J. 
La diferencia de area entre esa curva de demanda y la general, corresponde 
al beneficio perdido. 
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qt 
	= cuota a pager en el ano t para devolver el prestamo I p 

B 
	= precio sombra de 	(depende del financiamiento de este). 

B debe considerar ,ue el financiamiento se recupera por 
parte del Fisco. 

El primer conjunto de terminos indica el beneficio neto actualizado 

de los pobres, ponderado por WI. 	subdivide en el beneficio neto de la 

inversion menos el pago del prestam( subsidiado recibido. El segundo 

termino refleja la perdida social neta per ho haber financiado los "mejores" 

proyectos de acuerdo al criterio de eficiencia tradicional, ponderada por 

W., 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 prestamo es recuperado, 
p 

en alguna proporcign, por el Fisco. 

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

cign de salarios minimos responde generalmente a nociones de justicia y de 

respeto hacia el trabajo humane. Compartiendo plenamente este respeto; 

no se puede dejar de reconocer que el trabajo es un recurso escaso que se 

transa. Es escaso porque implica un sacrificio para el que lo realiza y 

por ello se cobra un precio, el de oferta. Por el otro lade, el trabajo se 

necesita para producir y se paga de acuerdo a su escasez relativa. Toda 

vez que se interviene en el precio de este factor y si se trata de mercados 

competitivos, se ester desvirtuando su mensaje de escasez relativa y quienes 

lo reciben, sean oferentes o demandantes, actuargn en consecuencia a un men-

saje distorsionado. Ninggn estudi,  de tipo emplricopuede contradecir la 16— 

gica de la argumentacign anterior. Esto significa que palses con abundancia 

relativa de mano de obra, por fijaci.6n de salarios minimos relativamente al-

tos pueden resultar sin ventajas ce-dparativas en productos que usan procesos 

intensivos en trabajo. Elle resultarla asT porque el cglculo del empre-

sario privado incorpora el precio del servicio del trabajo y no considera-

ciones respecto a la abundancia fisica de este. Los mismo ocurrirla con 

cualquier bien. Por ejemplo, si el Gobierno de Chile impusiera un tributo 

de 100% sobre el use de cobre, qu6 importarla que en dicho pals hubiera 

mucho cobre si en definitiva resultria caro. 

37/ Como en otros cases vistos, el sector J puede ser algo muy hete-
rogeneo y si no se pudiera precisar correctamente quizgs sea conveniente 
considerar W. = 1. 

J 
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Parece tan clara, sin embargo, la relacign entre el salario y el 

ingreso de los pobres, que la presign por fijarlo a un nivel "justo" es 

muy alta. Sin embargo, desde el punto de vista de la mecgnica econ6mica, 

de aquella que responde a los criterios de escasez relativa, el mercado del 

trabajo ester sujeto a las mismas caracteristicas que los dem5s 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 gsta sea inelgstica 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 Ultimo parece completamente irrelevante al 

discutir salarios minimos y niveles de pobreza critica. En consecuencia, 

la afirmacign sobre fijaciOn de salarios por sobre el equilibrio continua 

vigente.38/ Es mgs, podria argumentarse que en el corto plazo la demanda 

por trabajo, a un nivel de actividad econ6mica general constante, es relati-

vamente inelgstica por razones tecnolggicas.39/ Sin embargo, en el largo 

plazo, debido a la posibilidad de eleccign de tecnologia y al mismo progreso 

tgcnico, el mensaje contenido en un salario es interpretado correctamente 

por el mercado, lo que significa que la demanda es consecuentemente m5s 

elgstica. Por lo demgs, los bereficios y costos determinados en casos 

anteriormente analizados tambign dependian, como lo hicimos notar, de las 

elasticidades de oferta y demanda, por lo que este asunto de cugn flexibles 

son las respectivas fuerzas del mercado laboral no es una particularidad del 

mismo, sino que ester presente on todos los mercados. 

El enfoque de corto plazo podriamos revisarlo con la ayuda del grgfico 

7. Dado que la fijacign de salario minimo implica un racionamiento en los 

puestos de trabajo, y que todos los trabajadores (imaginando homogeneidad 

entre ellos) en el tramo 0 L1  optan por trabajar por el salario W
o
, solo la 

proporcign 
Lo/L1 

de ellos encontrar5 empleo. A priori es imposible saber 

cugles de entre ellos obtendrgn trabajo y por lo tanto el anglisis de areas 

de excedentes ganados o perdidos debe ser m5s cuidadoso. El area W
o 

BCW 

38/ Para evitar discusiones en las que no deseamos entrar convengamos 
on 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, on cuyo caso debe incentivarse la demanda 
por trabajo o desincentivarse su oferta, por ejemplo, con politicas de 
ingreso familiar. 

39/ Vase 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 area B C A es una parte 

del pago a otros factores productivos no-trabajo y aparece perdida por la 

fijacign del salario. Si los ocupados fueran exactamente los correspon-

dientes al tramo de la oferta entre 0 y L
o
, lo que no tiene por que suceder, 

habria una perdida de excedente del producto de trabajo de CDA. Sin embargo, 

si cualquiera de entre — OL pudo obtener el empleo, entonces dicha 'area debe 
1 

calcularse como un promedio del excedente del trabajador multiplicado por 

el nUmero*de tabajadores que tendrfan empleo si nohubierasalario minim°, 

W 
o 
F W 

esto es 	. (L
o 
L
e
). Finalmente, el desempleo abierto, causado por el 

L 
s 

1 
salario minimo (descontado aquel fruto de problemas estructurales, ciclicos, 

etc.), es un mal social que se debe considerar explicitamente. Es ma's, el 

excedente de los trabajadores perdido por motivo de desocupaciOn no puede 

confundirse con el costo personal y familiar dc estar cesante. El exce-

dente corresponde a la ganancia que se obtiene 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. El segundo es 

la apreciacign personal del valor del trabajo propio, en condiciones de 

election posible entre ocio o empleo. En cambio, en situation de desempleo, 

especialmente si se ocupa un lugar de responsabilidad familiar, se tiende 

rgpida 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 anglisis de los excedentes no opera cabalmente en este Ultimo 

esquema y debe corregirsele, en consecuencia, agregando una perdida adicional 

al anglisis costo beneficio de la politica bajo nuestra atenciOn.41/ 

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

aplicar un salario minim° por sobre un nivel de equilibrio. 

40/ Esto puede ser totalmente falso, sin embargo, si los Trigs pobres 

son los d- esempleados. 
41/ Estamos afirmando que el precio de oferta del trabajo depende 

no tan so- lo de una option entre ocio y empleo, sino que de la expectativa 
de encontrar empleo o de mantenerlo, de estar cesante o empleado, y de la 
posicign que se ocupe en el grupo familiar. La curva de oferta tradicional, 
dibujada en el grgfico 7, considera tan solo la primera opcign. 
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donde: 

6 = costo personal y social de un desempleado; crece mientras mayor 
es la duraci5n del tiempo promedio de cesantia. 

El primer terrain° de la ecuaci6n (9) refleja el valor social de la 

distribuci6n de ingresos resultante del salario minim°. El segundo, es la 

pgrdida sin recuperaci5n de excedente de los demandantes de mano de obra. 

El tercero, la pgrdida de excedente de los trabajadores. Finalmente, el 

costo personal y social del desempleo provocado por el salario minim°. 

Serfa posible que el signo resultante de (9) fuera en ocasiones posi-

tivo (asi como tambign podria ser negativo) lo que no ocultaria el hecho, 

sin embargo, de que el mayor bienestar de algunos pobres provendrfa tambign 

del menor bienestar de otros pobres (los dos atimos tgrminos). Si miramos 

esta politica desde la perspectiva de un programa antipobreza, sin hacernos 

eco por un momento de criterios de eficiencia de cargcter general, debig-

ramos convenir en que no se trata de una medida muy eficaz ya que protege 

pobres desprotegiendo a otros. No solo redistribuye de pudientes a no 

pudientes sino tambign entre pobres, lo cual es un contrasentido. Si el 

mercado estuviera segmentado por alguna razOn, entre las cuales podria estar 

el propio salario minim°, el "efecto desempleo" de este empeoraria las con-

diciones para la oferta de empleo en el mercado desprotegido porque la 

expanderia.42/ 

En el largo plazo, el grgfico 7 debiera sufrir transformaciones por 

causas diversas, pero el tipo de anglisis usado no cambiaria. Si se debiera 

reformular la ecuaci5n (9) para transformarla en el valor presente de un 

flujo hacia el futuro que considere los cambios de largo plazo provocados 

por el salario minim°. 

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

precios para ayudar a los pobres estgn muy lejos de ser gratuitas, y on 

realidad son bastante costosas, en primer lugar porque generan distorsiones 

42/ Esta no es una invitaci5n para eliminar los salarios minimos, 
pero si para entender que son socialmente costosos y que por ning5n motivo 
son gratis ni siquiera para la propia clase trabajadora. 
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econgmicas socialmente caras, y en ,egundo 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 is de escasez relativa del bien o servicio que representan. En la lite-

ratura econgmica son comenmente citados los cases de externalidades no reco-

gidas por los precios, los de salar os mfnimos 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 is eficiencia en la asignacign de los 

recursos, acciones correctivas pueden ser, en general, beneficiosas. Desde 

el moment() que se tiende a reformular el mensaje contenido en un precio, 

acercando este al de escasez relativa, el comportamiento de los actores 

econgmicos responderg consecuentemente y se reasignargn los recursos en 

torno al criterio de la escasez rear. La eficiente asignacign de los re-

curses 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 asignacien de recursos resulta de un 

juego de poderes en el que no son claros los roles de cada participante. 

Si las personas estgn organizadas en cuanto a productores, comerciantes y 

trabajadores tendrgn ciertas actitudes distintas a si estgn 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. Dade que 

"productor", "trabajador", "consumidor", etc., son roles que simultgneamente 

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 traves del Estado, no interviene regulando el juego para 

maximizar la ganancia social, este, por definicign, manteniendo el sistema 

econgmico por debajo de sus posibilidades. 
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C6mo se asegura que el Estado interprete bien el bien comgn, la 

canasta de bienes que mgs beneficio otorgue a toda una naci6n, as un tema que 

felizmente no nos hemos propuesto abordar aqui porque, sin dudas, es de una 

gran complicacign. Sin embargo, pareciera que la adecuada representacign de 

todos los roles econ6micos de la persona y de la familia constituiria una 

condici6n necesaria para un juego equilibrado, y por lo tanto, socialmente 

rags eficiente.43/ 

En relacign a los pobres, existen precios de particular intergs. El 

de los bienes de consumo bgsico, el del trabajo y el de los bienes de inver-

sion en capital humano: los dos primeros se ligan directamente al estado 

presente de los pobres, mientras que el Ultimo, al futuro. Bajo el enfoque 

de esta section, corresponde preguntar si hay razones suficientemente claras 

como para entender que los precios mencionados no reflejan adecuadamente 

escasez relativa; en dicho caso serian econ6micamente justificables acciones 

correctivas. 

En cuanto a los bienes de consumo bgsico, por ejemplo, tendriamos que 

averiguar si los pobres consumen poco de estos bienes porque hay precios 

distorsionadamente altos o simplemente porque tienen pocos ingresos. Si 

existiera una situaci6n monoglica 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 yentas 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 yentas y, por lo tanto en el consumo, 

se habrg provocado una situaci6n como la reflejada al principio de la 

section anterior, mostrada en el grgfico 2, que as mucho peor a la inicial. 

El subsidio a la producci6n de dichoF bienes (visto en el grgfico 4), segu-

ramente provocarfa un aumento en el consumo de bienes bgsicos, por parte de 

los pobres, asi como tambign por parte de los no pobres quienes, ademgs, 

se beneficiarian por una caida an los precios, as decir, recibirian parte 

del subsidio gubernamental; por ello, esta politica as poco eficiente, 

aunque mejor que fijar precios. En general, los pobres no consumen sufi-

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

43/ Esto significaria, por ejemplo, que el fomento pablico a las 
organizaciones de consumidores seria muy justificado, al igual como la 
promocign de la organizaci6n de los mgs pobres para que puedan expresar 
y defender sus intereses. 
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y tambien por razones culturales.44/ Lo primer() incide en que no tengan 

capacidad para adquirir una canasta bgsica; lo segundo, en que aunque tuvie-

ran recursos suficientes, adquirirfan una canasta en parte distinta a lo que 

los expertos consideraran dentro del rango ideal. Alggn tipo de transfe-

rencia al grupo pobre, que asegure el consumo de la canasta por parte de 

todo el grupo, se presenta coma una politica adecuada y superior a las ante-

riores que influian sabre el precio. Es altamente probable que la incorpo-

raci6n de la demanda de este grupo humano al consumo de los bienes bgsicos 

tenga obligadamente que manifestarse en un desplazamiento hacia la derecha 

de la curve de demanda por dichos bienes. Ella, con gran seguridad, reper-

cutirg en un alza en el precio de dichos bienes (siempre que la elasticidad 

precio de la oferta no sea infinita o negative), pero dicho cambio consti-

tuirfa un resultado real, y no fruto de una manipulacign de precios. La 

perdida neta de excedente de los consumidores por el alza de precios es un 

costa de la politica (compensado por la mayor ganancia de excedente de los 

productores) y ello deberia considerarse al evaluarla. 

La coexistencia de salario mfnimo y desempleo abierto de magnitud 

mayor al natural, con seguridad indicaria que parte del desempleo es respon-

sabilidad de la fijacign del salario. Una politica de ingreso familiar 

mfnimo es mucho me's justa y eficiente que el salario mfnimo. De partida 

los cesantes no se benefician del salario mfnimo. Muchos pobres son an-

cianos o gentes incapacitadas de trabajar (invglidos, mujeres con nifios 

pequenos, etc.). De manera que la "justicia" del salario mfnimo es franca-

mente discutible. Tegricamente serfa preferible dejar los salarios libres e 

implementer una politica de bienestar mfnimo familiar que no desincentivara 

la oferta normal de trabajo.45/ En la prgctica, sin embargo, ello puede 

resultar imposible por razones politicas. Se estarfa en presencia entonces, 

de una situation sub6ptima en lo econOmico (y tambien en lo social por 

anadidura). En el grgfico 7 de la section anterior, se observa un mercado 

con salario mfnimo. La argumentacign econ6mica harfa recomendable llevar la 

situation de empleo hasta Le 
ya que L

o
L
e 
es el desempleo provocado por la 

44/ EducaciOn insuficiente, desigual distribuci6n del consumo dentro 
del hogar, hgbitos 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 esten econOmicamente ociosos si 
no trabajan. 

111 



fijaci6n del salario. Si este ultimo fuera W
e
, la cantidad ofrecida de L 

seria exactamente L
e
. 

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

lario minim° por un monto de W
o 
W
e 

por trabajador, pero ello parece lo mgs 

indicado. Senalemos que desde la perspective fiscal deberlan considerarse 

las compensaciones tributarias del subsidio, pero en ning6n caso considera-

ciones de este tipo podrian entrabar la toma de decisiones econOmicas que son 

racionales. Ll'or que no llevar la situation de empleo hasta L
1 

y terminar 

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

y el desempleo que aun persistirla, LeLl, es una de esas situaciones. Si 

se deseara que la naci6n asignara eficientemente sus recursos y que su 

producci6n y comercio con el exterior se ordenaran de acuerdo con las ventajas 

comparatives reales del pals, el precio de la mann 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
e
. De esa magnitud seria lo "barato" 

o "taro" que los empresarios considerarian la mano de obra, se escogerlan 

procesos tecnicos, y se seleccionarlan los productos mgs rentables. Llevar 

el subsidio mgs allg de ese nivel, por ejemplo hasta L
l' 

con magnitud FG 

por cada trabajador, haria que el salario visualizado fuera (W
o 
- FG), que 

es menor que W
e
. Ello llevarla a escoger tecnologias mgs intensivas en 

trabajo, asi como productos tambien mgs insumidores de mano de obra. El 

pals se estarla sobreespecializando en producciones intensivas en trabajo 

probablemente de baja calificaci6n, desperdiciando otros recursos propios, 

entre ellos mano de obra especializada (que no participa del mercado con 

salarios minimos), tierra y capital. Valga sefialar que las situaciones de 

salarios minimos normalmente corresponden a los mercados de trabajo poco o 

sin calificaciOn que son s6lo una parte del mercado laboral. No hay razones 

econ6micas, sino de justicia distibutiva y solo porque elsalarioes casi 

la 6nica fuente de ingresos para los pobres, de sobreespecializar a un pals 

en productos que usen intensamente mano de obra no calificada. Es mgs, 

posiblemente una de las politicas mgs 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 mgs alta productividad. 
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Por lo tanto, la sobreespecializacien de la produccien y de las expor-

taciones en un tipo de mano de obra que es el de m5s baja productividad no 

parece ser proporcionada a la intencien de tipo distributivo que bien se 

puede abordar por otros caminos mgs eficientes. 

En el caso de la inversion en capital humano de los pobres, la situa-

cien es confusa. Estrictamente hablando muchos consumos dentro de ciertos 

mgrgenes, inciden en una mayor productividad laboral y desde ese punto de 

vista se parecen a una inversion. La diferencia entre una "buena" y una 

"male alimentacien o atenciOn de salud, por ejemplo, en las etapas de cre-

cimiento de la persona incidirg tanto en diferencias de consumo en dichas 

etapas, como de productividad y consumo en otras mgs maduras. De esta 

forma se vislumbra cierta ambigiiedad en relaciOn a bienes que tienen la po-

tencialidad de ser consumo o inversion, o ambas cosas. De esto no escapa 

tampoco la educaciOn que es un bien tradicionalmente usado para graficar 

inversion en capital humano. Cierta educaciOn cumple con un rol de inte-

gracien social del estudiante, pero no necesariamente afecta la productivi-

dad de este. Otro tipo de educaci6n afecta la productividad del trabajador, 

pero no resulta evidente su rentabiiidad para este en la medida que todos 

los trabajadores la posean. Si la educaciOn b5sica, por ejemplo, resultara 

efectivamente obligatoria se podria estar en presencia de las situaciones 

comentadas. Especialmente en cuanto a que si la educacien bgsica fuera de 

verdad generalizada, la retribuci6n privada de un factor abundante puede 

ser bastante baja. 

Otro gngulo del problema educacional tiene que ver con la capacitaci6n 

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 esta pierda la inversion 

realizada. El beneficio social de] entrenamiento difiere del privado y, 

en consecuencia, el mercado subasigna recursos a esta actividad. 

En la prgctica, es generalizada la intervention gubernamental en los 

mercados de los bienes que comentamos. La salud y la educaciOn palicas, 

los programas de nutrition infantii, entre otros, constituyen acciones del 

Estado que interfieren los precios de dichos bienes. En cuanto a la capa-

citacign de los trabajadores tambi6n existen programas de foment() por la 

via tributaria, la acci6n directa del Estado, etc. Este conjunto de situa- 
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ciones refleja en parte, la conciencia palica en torno a la diferencia 

entre precios privados y sociales que se ha comentado. 

Para los pobres, especialmente para los m5s extremos, la adquisici6n 

de capital humano que no sea mediante bienes que tambien satisfagan consumo 

presente, constituye un sacrificio mucho m5s alto que para los demas 

miembros de la sociedad. En dicha perspectiva, la salud preventiva y la 

educaci6n ni siquiera si son gratuitas resultan de verdad gratis para los 

m5s pobres. Cu5les son los reales costos de oportunidad de 6stos para incor-

porarse en proyectos de salud o educacionales es algo que merece estudiarse 

a fondo cada vez que el Estado dirija su acci6n en dicho sentido. Que 

precio cobrar por la educaciOn b5sica, que a lo mejor debe ser un subsidio 

en dinero y alimentos para los ninos, o por la salud que quiz5s deba ser 

atenciOn gratuita casa a casa, son los resultados que debieran esperarse de 

una correcta estimation de la acciOn del Estado en los mercados que mencio-

namos. Por instantes pareciera que se esta forzando el anglisis econ6mico 

hacia areas no habituales al anglisis econ6mico, pero ello es una mera 

impresi6n. La salud y la educaci6n son bienes transables como muchos otros. 

La marginaci6n de los pobres de los mercados de dichos bienes, asl como de 

muchos otros, es consecuencia de su pobreza. El que programas p6blicos en 

salud y educaci6n, por ejemplo, obscurezcan la presencia de precios, no 

significa que 6stos no existan ni que la acci6n estatal no los est modifi-

cando en relaci6n a lo que serian si solo prevalecieran equilibrios de 

mercado. En realidad, los precios existen y deben ser explicitados como 

una condici6n necesaria para realizar el anglisis beneficio-costo al que 

deben someterse los programas p6blicos. 

3. El Gasto P6blico y la extrema pobreza  

Pretender establecer criterios de evaluaciOn social del gasto p6blico es una 

tarea que no se busca asumir en esta ocasi6n. 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 anglisis efectuado hasta ahora. 

Que se logra y a que costos son las preguntas que inspira esta secci6n. 

Anallticamente podemos cruzar tres dimensiones del gasto panic() 

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

cuanto a asistencia o erradicaci6n 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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traves de la provisign directa de bienes y servicios. La Ultima 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 

asignaci6n de los recursos. Los controles de precios habitualmente resultan 

rags cOmodos a la autoridad econ6mica amen 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 

asignacign de recursos, y que son de dudosa efectividad en cuanto a conse-

guir los logros para los que se implementan. 

Las opciones entre asistencia o erradicacign, 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 anglisis beneficio-

costo. Debe recordarse que este enfoque busca expresar todo proyecto de 

inversion en tgrminos de una medida com6n que es el valor presente de una 

unidad de consumo actual. Si revisamos conceptos nos encontraremos con que 

la inversion vale en tanto permita consumo futuro y que, en consecuencia, 

es perfectamente comparable, hechos los ajustes del caso, con el consumo 

presente. Se estg diciendo, por lo tanto, que los proyectos sociales deben 

evaluarse bajo un procedimiento com6n. 

Como no se trata de repetir ni de disenar un procedimiento de evalua-

cign social de proyectos, centremonos en plantear los principales elementos 

de conflicto que estargn presentes en las diferentes opciones de politica. 

a) 	Asistencialidad versus erradicaciOn  

Se sefial6 en la introduccign de este trabajo, que asistencialidad y 

erradicaci6n 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, polfticas de doble objetivo: la nutrition de 

un infante puede considerarse tanto como alivio para la familia pobre asi 

como inversion en el nifio, en su capacidad productiva futura. Ello no 

invalida la distinciOn entre asistencialidad y erradicaciOn, y si una 

politica posibilita conseguir mgs de un prop6sito, ello debe reflejarse en 

los beneficios del proyecto bajo anglisis. La diferencia fundamental entre 
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asistencialidad y erradicaci6n es la misma que entre consumo e inversion. 

Si la asistencialidad pura no pretende erradicar la pobreza, quiere decir 

que sac,  constituye un consumo presente. En cambio, la politica de erradi-

caci6n pura busca posibilitar un flujo futuro de ingresos autOnomos del 

gasto que ella misma implica, lo que debiera significar una corrierte futura 

de consumo para los pobres bajo su acci6n. Y en ese sentido es una inver- 
, 

sion.46/ Intuitivamente las politicas de erradicaci6n parecen m5s atracti- 

vas porque apuntan a algunas de las causas del problema, pero mientras m5s 

agudo sea el caso de pobreza en cuesti6n, m5s necesarias ser5n las politicas 

de asistencialidad. Si se tiene un mismo fondo de recursos para politicas 

antipobreza, la relaci6n a establecer entre asistencialidad y erradicaci6n 

sera aproximadamente la siguiente, si se asume el mismo fondo para ambos 

tipos de proyectos: 

N 	 N 	B. 
 (10) E B. 	versus E E 

j=1 Jo 

donde B. o es el beneficio directo obtenido por el individuo j en el ano 0 
3 

porpoliticaasistencial,yB.,e1 beneficio que obtendria en los periodos 
3t 

t mediante una politica de erradicaci6n. 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 expresiOn (10) 

tenderian a ser menores que en caso contrario.47/ El impacto de la pobreza 

en la determinaci6n de i es naturalmente, clave. Sabemos que (l+i)t  es el 

factor por medio del cual igualamos una unidad de consumo presente con una 

del period° t, tal que: 

Co (l+i) t = Ct , 

donde C
o 

y C
t 
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 period() 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 inversion. 

47/ Por lo dem5s, en muchos casos la politica asistencial pasaria 
a ser condiciOn necesaria de una de erradicaci6n, siendo m5s cierto esto 
mientras m5s pobre sea el grupo objetivo. 

t=0 j=1 (1+i) 

126 



muy importante y creciente mientras rags aguda sea la situacilin de miseria 

que vivan. Si en el cglculo del i social, los pobres son debidamente torna-

dos en cuenta, el i debiera ser mgs alto que en otro caso, y mayor agn a 

medida que la pobreza sea mgs extrema. 

La politica de satisfacci6n de las necesidades b5sicas, lejos de ser 

una corriente de cargcter asistencial-paternalista, asume correctamente esta 

situation que•se describe, en terminos 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 hate obvia-

mente preferible un programa asistencial permanente para quienes esten en 

la extrema pobreza. Recursos pgblicos por sobre los necesarios para dicho 

programa pueden sujetarse a la evaluacign de proyectos explicita en el lado 

derecho de la expresign (10) y con un i social m5s razonablemente "mane- 

jable". 

Lo que se esta senalando es decisivo para los propesitos perseguidos. 

Significa que aquella parte del gasto pgblico 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 

relacign a otros proyectos antipobreza. Y ello se basaria, lugs que en argu-

mentos de caridad, en razones fuertemente econilmicas. 

Por otra parte, la asistencialidad dirigida hacia los pobres no-

extremos, si debiera competir contra proyectos de erradicacien, sobre la 

base de la misma linea de argumentaciOn que se ha senalado, por lo que no 

vale la pena volver sobre esto. 

Naturalmente que la separaciOn asistencialidad-erradicacien extrema 

las situaciones que en la prgctica se dan, en buen grado mixtas. Dicha 

distinciOn debe entenderse como un esfuerzo de abstraction para extraer 

criterion Utiles. 

b) 	Transferencias en dinero versus en bienes y servicios  

Una segunda area de conflictividad dentro del gasto pgblico con obje-

tivo antipobreza ester dada por la forma que asume la politica: ingresos 

monetarios versus bienes y servicios. De los diagngsticos 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 complementation de este parece constituir una politica acertada. Si, en 

cambio, se estimara que la pobreza es un caso de bajo nivel y errada compo- 
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sici6n de consumo, politicas que ataquen esto Ultimo serian las indicadas. 

Las soluciones de politica concreta no son, sin embargo, obvias, porque si 

el ultimo diagnOstico es el aceptado, como seguramente lo es, hay opciones 

que van desde la provisign directa de bienes y servicios, hasta la de una 

politica de ingresos complementada con campanas de educaciOn del consumidor. 

La comparaci6n de los extremos, en consecuencia, deberia ser en los siguien-

tes tgrminos: el costo de una politica de provisign directa de la canasta 

en cuestiOn (salud, educaci6n, alimentacign, etc.) versus el costo de una 

politica de ingresos que asegure el consumo efectivo de la misma canasta.48/ 

Pero incluso hasta aqui, el anglisis beneficio-costo estaria agn incompleto. 

ICugl es el impacto de las transferencias, en dinero o en especies, sobre 

el comportamiento econOmico de los perceptores, y qug significa ello en 

tgrmino del bienestar de los pobres y de la sociedad en general? Existen 

antecedentes tegricos y empiricos para creer que alggn tipo de transfe-

rencias afecta, por ejemplo, la oferta familiar de trabajo. Sean ingresos 

o bienes que la familia privilegia,49/ transferencias en dichos tgrminos son 

sustitutos de los ingresos obtenidos mediante el trabajo, y por lo tanto, 

tienen que afectar las relaciones econ6micas familiares de pre-transfe-

rencia. 

Este es un caso, sin embargo, donde el efecto no puede ser siempre 

valorado igual. Distingamos dos dimensiones para analizarlo: por una parte, 

la situaci6n general de empleo de la regign en cuestign; 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 reducci6n 

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 reducci6n del desempleo tiene una motivaciOn 

48/ Esto implica ocuparse de la distribuci6n del ingreso dentro del 
hogar, del gasto del ingreso, de la concientizacign del beneficiario sobre 
ciertos consumos, etc. Se subraya el tgrmino "asegure" porque constituye 
un elemento de costo. Sobre esta base debiera formularse una canasta 
optima de ingreso y bienes. 

49/ La provisign de algunos bienes, como ser, prevencign de salud 
y educacign, entre otros, pueden ser muy subvalorados por familias pobres, 
tal que no estgn consideradas en el presupuesto del hogar, y por lo tanto, 
no afecten el comportamiento econ6mico de la familia. 
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bgsicamente social: se asume que un desempleado tiene necesidades urgentes de 

ingresos y que mientras no los obtenga sufrirgn el y sus dependientes. En o-

casiones de desempleo critic() es poco habitual oir referirse al cesante como 

recurso productivo ocioso, como capacidad productiva sin usar, que seria la 

linea de la argumentacilin economicista. Es mgs, el desempleado no necesaria-

mente es pobre, pero en general lo es, por lo que su necesidad de ingresos 

habitualmente es socialmente urgente. La reducci6n 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 creation de empleos por la via de la intervention del Estado, con poll-

ticas macro o microeconOmicas, normalmente no es gratis para la sociedad de 

modo que el objetivo empleo habitualmente sera competitivo con otras poli- 

ticas antipobreza. 

Por lo tanto, y volviendo atras, reducir el desempleo contrayendo la 

oferta de mano de obra o expandiendo la demanda por esta son en verdad alter-

nativas competitivas y, a priori, no es Clare que la Ultima 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 mgs, 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 dimensi6n que sefialamos, esto 

es, con la relacionada al miembro familiar que se retira de la fuerza de 

trabajo. La bilsqueda de trabajo responde a motivaciones muy diferentes. 

Los jefes de hogar, en su mayoria abrumadora varones, prgcticamente no 

tienen alternativas al trabajo remunerado. Por tradiciOn se espera que 

trabaje y sostenga econOmicamente a la familia. Los demgs miembros del 

hogar, en cambio, no estgn sujetos a igual condicionamiento. El papel de la 

mujer ha sido y es en sociedades de organizaci6n tradicional como son los 

pafses subdesarrollados, de una gran relevancia en cuanto al bienestar 

familiar. Nadiepodria desconocer que en los casos de familias pobres y 

de clase media, la incorporaciOn 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 tambien, pues 
habria menor presi6n a la baja en los salarios. 
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mercado del trabajo, puede significar una pgrdida importante para la familia 

en cuanto a la labor que la mujer deja de cumplir al interior del hogar. 

Dificilmente la opcign trabajo-ocio es real para todos los miembros del 

hogar. El caso materno es bastante claro, pero tambign lo es el de los hijos 

en edad escolar. La presencia masiva de jOvenes potencialmente estudiantes 

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

cign econ6mica de los pobres en vez de una "modernizacign" de la sociedad. 

Desincentivar laboralmente a dichos grupos mediante politicas de transfe-

rencia puede provocar, ademgs del valor de las transferencias en sf mismas, 

el bienestar derivado del cumplimiento de roles econ6micamente 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 participacign de per-

sonas que son atrafdas 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 depresign de demanda.52/ 

En consecuencia, el anglisis bieneficio-costo de las politicas de 

transferencia debe incorporar los efectos indirectos de gstas, entre los 

cuales hemos discutido las alternativas en cuanto a empleo. Esto es tanto 

mgs vglido por cuanto no todas las transferencias tienen igual impacto indi-

recto. En principio se debiera esperar que el mayor efecto, en cuanto 

empleo por ejemplo, lo produzca la transferencia de dinero a la familia. 

En cambio el menor, probablemente, la transferencia de alggn consumo al 

miembro familiar mgs desprotegido. 

Como combinar y flexibilizar las politicas de acuerdo a los momentos 

econ6micos que se vivan es uno de los desafios que demandan coordinacign y 

direccign central (no administracign 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 gsta. Aqui se postula que el retorno al equilibrio 
inicial pasa por una reactivacign de la demanda y una contracci6n de la 
oferta de mano de obra. 
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Hasta que punto se considera el principio de la soberania del consu-

midor es otro elemento de discusi5n presente en este anglisis y naturalmente 

esto va por una Linea de planteamiento valorico que debe pesarse en esos 

terminos y en cada caso concreto.53/ Que significaci5n se le da a este 

principio, como se asegura su vigencia y en que grado, son preguntas que van 

mucho m5s all de lo que a nosotros nos ocupa en este trabajo, pero que son 

muy relevantes al discutir este aspecto del gasto pliblico. 

c) 	Eficacia de la administration  

La administraciOn de la politica es una tercera area de dificultad en 

los terminos que estamos considerando el gasto p6blico antipobreza. Un 

esfuerzo tan dirigido como una politica de ataque a la pobreza requiere, 

como hemos dicho, de una coordinaci5n centralizada en su disefio y en su 

administraci5n general que habitualmente no ha existido. La escasez de 

recursos hace esto Ultimo un imperativo. Sin embargo, ello no puede confun-

dirse con un solo tipo de administraci6n, como seria el caso de una organi-

zaci6n estatal centralizada. La existencia de descentralizaci6n, y de 

instituciones p6blicas y privadas en la implementaci5n de los programas son, 

no solo posibles, sino que eventualmente preferibles al caso estatal centra-

lizado. Deben distinguirse el diseao de las politicas, la distribuci5n y 

el manejo financiero de los fondos disponibles, y la organizaciOn 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 coordinaci6n central 

de politicas y programas afines. 

El disefio de las politicas debiera llevarse a cabo en forma centrali-

zada porque es la Unica forma de maximizar la coherencia y eficacia de los 

esfuerzos en esta etapa. El manejo financiero debiera sujetarse a controles 

centralizados, pero su administraci6n debiera depender de la organizaciOn 

bajo la que se implementan las politicas. Esta Ultima puede o no basarse 

en la participaci5n activa del sector privado, de los usuarios, y de la 

comunidad organizada en general. Es indudable que en esto caben considera-

ciones de tipo ideol6gico y politico, pero hay que reconocer que tambien 

hay elementos de eficiencia econ5mica que tienen que tomarse en cuenta. 

53/ Tambien se habla de la soberania del contribuyente como en opo-
sici5n a la del perceptor del beneficio. 
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En suma, los elementos componentes de la administracign de las politicas 

son posibles de canalizar a travgs de diversas alternatives y ellas merecen 

consideraciones en la evaluacign econOmica. Todas las politicas que emprende 

el Estado y especialmente aquellas que involucran gasto pgblico pueden su-

jetarse al anglisis beneficio-costo que hemos utilizado en las secciones 

anteriores. Seria tedioso y muy largo entrar al estudio de politicas 

de salud, educaci6n, 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 consideraci6n los tres aspectos 

controvertidos que recign se han discutido, esto es, asistencialidad versus 

erradicacign, transferencias en dinero versus en especies, y manejo de las 

politicas, esto es, centralizacign versus descentralizacign, instituciones 

pgblicas versus privadas, etc. Es evidente que no siempre estas categorias 

estgn las unas en contraposicign con las otras, pero muchas veces si lo 

estgn y alli es cuando vale la pena preocuparse por los conflictos que 

pueden surgir y que pueden dar lugar a politicos formalmente similares, pero 

cualitativamente muy diferentes. 

III. LAS POLITICAS EFICIENTES: CONSIDERACIONES FINALES 

ejoLes poitia, 	g,:7,7rT., son aonellas 	logran el mgximo obje- 

`Ivo can ei 	clsto. Si todo pudierq trairse a 1T7a visma moneda no 

ueria dificil habiar de las politicas gptimas. Ei angiisis beneficio-costo 

se revela como un instrumento 6til en este sentido ya que permite homage-

neizar politicas bastante dispares. Sin embargo, no se puede pretender que 

con 61 se encuentre resuelta la dificultad de evaluar las politicas. A 

gstas se les exige la satisfaccign 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 restricciOn de tipo valgrico 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 relaci6n al grupo 

objetivo. Cul es la cobertura lograda y el grado de satisfacci6n provisto 

al grupo en cuesti6n son las preguntas pertinentes en cuanto a la eficiencia 

medids JA politica solo ha afectado al grupo objetivo 

54/ Vgase, 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. edici6n, 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 travgs 

de medidas que conserven o desarrollen la autoestima 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 ester̀ obviamente el criterio de minimizar 

los gastos de intermediacign en la transferencia. Esto significa una fuerte 

preocupacign por la administracign 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 asignacign de recursos. No solo es posible que ciertas 

politicas introduzcan senales inconvenientes en el mercado, sino que lo m5s 

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. Es posible, sin embargo, que parte de los logros 

de una politica consists precisamente en eliminar o contrarrestar distorsio-

nes existentes en cuyo caso estaremos hablando de un beneficio. Esto Ultimo 

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 valgrico, ademgs de la solidaridad 

que es el principio fundamental trans las politicas antipobreza, hemos visto 

que la soberania del consumidor se abica tambign entre los valores que 

preocupan. Esto Ultimo, como lo hemos seualado, da un marco y no se ubica 

al mismo nivel de objetividad de los beneficios y costos recien indicados. 

Es fgcil advertir que con la multiplicidad de criterios se puede 

llegar a serias ambigiledades en la evaluacign de las politicas. 1C6mo hemos 

abordado este problema en el anglisis de las politicas? El nivel de logro 

de gstas en relacign al grupo objetivo ha sido parcialmente considerado a 

travgs de las ponderaciones asignadas a cada grupo social considerado (los 

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

55/ Esto incluye, por supuesto, la exigencia de readecuacign 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 condicign necesaria para eva-

luar. El cuadro que presentamos a continuacign debiera permitir un ordena-

miento de los proyectos en cuanto a sus virtudes en funci6n de diversos 

criterios. 

Polf Li

t.  

ober,ra aeasficio grupo riBenericio total\ 

p• 
grupo 

(1) 
De 	las 

61E.,• 
ace- 

N. 	(3) 
Beneficao Loud 

(3) 
Couto •dminis) 
craci. 	(47 C

aneficio totl 

Coot° ...tor-
sib. (5) .r. tot.10

l 

 

Coot.  parfamilia 
b. 

()) 

Samaticlo obtenialo 
P.,  t.d• [(iii 

pobre (8) 

Crdo tia 
eficiencia 

pmecto 

     

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 administraci6n 

y de las distorsiones generadas por el proyecto en cuesti6n. La siguiente 

columna muestra una relaciOn conocida en el anglisis 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 relacign de eficiencia del proyecto, fi-

jando la eficiencia en tgrminos del beneficio obtenido solo por las familias 

pobres objeto del proyecto, En la medida que los beneficios estgn muy 

dispersos entre grupos no pobres, este indicador sera 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 

indicarg un grado de eficienca horizontal alto. C6mo influyen la cobertura 

grupal y lade necesidades en este indicador depende entre otras cosas, del 

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

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

Entonces: 

Lo logrado_ 	 = n* * = 
N*P* N* P* 	p 	(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* = n*p* NP/C*, y si N, P y C* son constantes: 

dn* n* 	 dn* .2* dZ = 
NE 

[p* (1 + 	--) dn* + n* (1 + — 	) dp*] C* 	 dn* p* 	 dp* n* 
0 sea, las elasticidades entre p* y n* ligan a ambas coberturas en 

este indicador. 

134 



Con una cantidad de recursos limitados es obvio que, bajo una misma 

politica, mayor cobertura grupal significarg menor cobertura de necesidades. 

Bajo politicas o programas diferentes es posible que ocurra que una mayor 

cobertura grupal se de con mayor cobertura de necesidades. Se trataria de 

proyectos absolutamente mejores que otros. 

Sin pretender, ni de cerca, dar una Ultima palabra sobre las mejores 

politicas, y estando conscientes del riesgo de trabajar con estas en 

abstracto, arriesgugmosnos a decir algo sobre ellas utilizando el cuadro 

anterior. 

Lo que se presenta a continuaci5n, que busca provocar una discusi5n 

sobre el tema tratado, ester repleto de la subjetividad personal del autor, 

pero tambien ester fuertemente influido por el anglisis econOmico que se ha 

realizado previamente de las diferentes politicas y programas. No se inten-

targ repetir en estas lineas lo que ester en dicho cuadro, pero si afinar 

algunos supuestos en relaciOn al tipo de politicas que se usargn como 

ejemplos. 

i) En cuanto a transferencias de activos se supone que el Estado 

mantiene una organizaciOn que asiste a los nuevos propietarios para que 

gstos no fracasen. Se asume que efectivamente tienen exito, pero en el caso 

de la transferencia de activos ya existentes hay que considerar la variable 

de riesgo politico. 

ii) La educaci6n se supone entregada a traves de una organizaci5n 

publica estatal amplia, como es cormin en America 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 peri6dicamente. Esto Ultimo es vglido para todas 

las acciones estatales en cuanto a precios. 

iv) En el caso del salario mfnimo se ester pensando que los mgs pobres 

se encuentran entre aquellos que estgn cesantes por culpa del salario minim°. 

Por ello se justifican las expectativas planteadas. 

v) En cuanto al gasto priblico se escogieron cuatro lineas de ayuda a 

los pobres, pero tambien se podrfa haber colocado aqui la educaciOn y alga 

otro programa. 
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vi) En el caso del auxilio directo (transferencias de ingresos) a las 

familias y cesantes se asume alggn grado bajo de filtraci6n de ayuda a fami-

lias no tan pobres. Lo mismo ocurre con salud y nutricign 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 mgs 

complejas y caras. En cuanto a la nutricign infantil se requeriria una or-

ganizacign,mgs compleja que las de subsidio, pero si se desliga la produc-

cign de alimentos (quedando como organizaci6n privada) de la provisiOn direc-

ta de gstos a los infantes en escuelas y poblaciones, no tendrfa por qug ser 

excesivamente costosa. 

El ejercicio realizado en el cuadro anterior no es mgs que eso: un 

ejercicio. En consecuencia no se pretende recomendar o denigrar ciertas 

polfticas, que por lo demgs, estgn formuladas a un nivel de ambigUedad del 

que se estgconsciente. Se trata de probar el tipo de informacign 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 pgblico, tambign lo este para el grupo obje-

tivo en cuestign. 

2) Que la cobertura de necesidades es baja porque la medida no asegura 

para nada que el grupo objetivo podrg adquirir el bien en cuestign. 

3) Que el beneficio del grupo probablemente sera muy pequefio en re-

lacign al beneficio global. Esto seria asf 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 on 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 econ6micos 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 

senaladas provocan distorsiones serias en la asignaci6n de recursos que 

deben asumirse como costos. Ello explica que este indicador sea tambign 

muy bajo. 

136 



A
)
 T
ra

n
sf

e
re

r  
la

s
  
d

e  

U
N

 E
JE

R
C

IC
IO

  F
AR

A  
FO

RM
A

R
SE

 E
X

PE
C

TA
TI

VA
S

 E
N

 T
O

R
N

 d  
RE

SU
LT

A
D

O
S

 DE
 LO

S
 I

N
D

IC
A

DO
R

E
S

 PA
RA

  
EV

A
LU

A
R

 D
IF

E
R

E
N

T
E

S
 Pf

3L
IT

IC
A

S
.
 

	

CI 	0,3 

	

. • r-1 	0 . 77 	0 	44 • r..I 
,., .Y) ,--, 0 ..,-■ 

	

'a • r1 	0 	, ,--.1 
X 0 a 

	

F • N 	'L.-,-.'' 

	

c-1 (-.• 	O. 

4. 

la• 

' 4-1 

C1-4 

7,1 

O 

r•-• 

al 

0 r—I 4-, 	■70 
o  4-1  

C 
Co) 

ii 
• 
A • 0 • ci 
c. 

44  Li 

• ri 	r.  

t0 U 

O C.-,  
2Or■ 

• •i)  

4-/ 
N 4/o 

CU 

'C.2• 

$-• 	• • -I 

,•• 
C• 

	

cti 	
o , 

	

..=_, 	 0 
o 	03 	..o 	 E o 	o 0 

a 	-1 
1,1 Z 	

CO al 	0 

0 	 0 	 0 
4,0 	 -P 	 • , 	 • , 

,-- I 	 4V 	 CC 

tad 	0 	 A 	 A 

	

0 	 0 	 0 	 0 
>7) 	>0 	4-) 	 >7) • ra? 	

>, 	 • Li 
•-1 	 a) 	 co 

	

4 	 Z 	Ps1 	 0,1 	 PC, 

0 , 
, 	15  0 

	

C 	 „ci/ 	4C3 	0 	0 	 0 
ll-0 	• ,-0 	 . '0' 	r-4-21 	 • '4 ,3 a 	 co 	 ,, 	r, 

E 	 ,0 	 a a 	pa a 	 an 

	

:=., 	 0 	C 
, 

. rZ 	 .  ,—, 
a.0 	 .0 .0  

-', 	
o 

4-) 	
o 

P-, 	>, 	
0 

i 
4.,  

G , 	 al 	 , 
4 .2 	 0.  ICI 	Z 0. 	 -2 

0
2 
 0 

• • 
r 

	

a, 45 	 .0 	 A A 

5'70  1-1 
1.1 0. 	0. 	 0. 

0 

AA 
0 	 C 0 	O 0 

• •--a 

	

0,1 4 	 F. 

-........ 
CO I 	--.".-1 

CO 	 0 	 0 	 CC 

44 	 44  ,,, 
.:: H 	 .. 	 .‘s. 0 	 al 

>- 	 , 	 >-) 	• c, 	>-• 

	

, 	 al 	 al 	 X 
IA 	 IA 	 0=1 

P. 

tr. 	 CC 

44 	 • al , 0 	 A 
o 	 al 	0 	 0 

4-' 	 71  ■
44

4  7 	01 r.1 	
1,,Q 	 6 	 = 

7 	• , 	-.-, 
.. 	.. 	,:, 

z z z 

x 	c, 

a a a 

x 

	

.-, 	--, 
	 co 

	 "Cd'  

ro 

• r_ 

N>) 	•-• 
.7 

8 44 	8 	̀-2 	• 'PI 
8 	•ri  

• 0 ID 
P• 	• r-1 	H 

• -1 	 0.7 
X 

1  

(.7 	• 	 • 
H N K H I

.  
D

e  
b
ie

n
e
s  

c
/ 

i
i
)
 S
ub

si
d

ie
s  

2
.  

D
e  

fa
ct

o
re

s  
c

/ 

,••••••• 	,••••■ 

3
.  

C
o
rr

e
c

ci
o

ne
s  

ca2 

O 

137 



C
)
 G
as

to
  p

lib
li

co
  

U
N

 E
JE

R
C

IC
IO

 PA
R

A
 .
..

(c
o

nc
l
.)

 

	

o 	. 	 0 
'C 0 

	

0 ,.• 	.2 .2 	2 	•,, 	
o a, 

0 a, .--) 

	

G 	
g s4;1 	 7 .E 	 .19 

	

0 •,-1 CU P, .--i 	.0 	 8 . 0 -o 	 a, 

	

1, •H 	E °  

	

CD H 	 £ 	£ 	CA 	£ 

	

a.) 	o 

0 

0 
• 0 0 0 
0 	,0 

• H • H 03 
44 0 0 01 
IV 0! 	• H 
G  4-, 
0 .0 0 
CQ 0 0.  

0 

ro 

4S 	4S 
2 

be
n

ef
ic

ia
da

  

O 
gn 4-, 

11 
11 O 0 
00 
0 4, 

• H •2  
ro 

01.. 

0 .1-1 
C 

O 

U 01 
• H 

• H 
4-, 

2 2 cl) 
CC/ 

.1.'o 	 :8 	 .2 
r—i  
co 	 oo 

.—I 	 ,-1 
co 

>o 	 >, 	 2  

2 	. 
z 	

,—I 
a 

42 	 2 
 ■
-4 
0 

0 

,--1 	7 	£7 
<4 	£  

ro 

4S 	 4C-3 

OJ 0 
4-, 	 4, 
0 	 , 

CO 	 0 
03 0 

E 	.1 -. 	, .. 	2 

co ro 
4-, 	 4-, 	4-,  

ne
ce

si
d
a

d
es

  

C,  •  •-• 
CH 4-,  
O 0 

4-, 

•2 
• H 
CA 4, 

• .91 
'0 0 S-1 
0) 0 C 4-,  
0 

O 

0 0 
'C. R.  

t 

t. 

4,

4  ) C0 
0 CD 

4-,  

4-, 
	

4-,  

40 
	ri 

UI 

4'2, 8 .r)  
0 0 

FEl  4-) 0 E-1 • H 
• 2

.  
T

ra
ns

fe
re

n
c
ia

  d
e  

01 
0 a,  
u) 
a, 

00  u)  
0 a, • H 0 

3
. 

S
er

vi
c

io
s  

n
a

ci
o
-
 

b1 
I •..

9 
0

 
' 0•
 

7 0 
•4, 

-P
 

40 G 7
 ----. 

44) 0
 0 1

rI
 

0.
) •

 
.0

 
 

4- ,
 

 
g
 

00
 

0 • 
H 

4. 

 

0 
r9 	•0 s•H 
0 0 N 
•H 	07 
0 	4, 0 U 00 
40 	4-, 
0 	•H 

471 	01 
•0 
	'0 

0 
H 	7 0 	•41., 

4: -N 0 	0 	-H 
0 

g ,•4 • H 	• ig 
0 	 • 

• ■9I 0. 00 	4,--1 ,--I 4-,  0 	• 0 0 	0 
0 •H 	G 4-. P, 	•8 

5 	20 -HOD 000 ..._, 
til 40 •U 	01 4, ct 

4-,  -4  
' 0 0 o 

N 0 	-P.° 	.2 .0 0 0 	0 0 	0 
, 	•,..H k.1 7 0 0 '41')I 

4-, 

N 0 Ti 	4-, 7 u) 0 0 	rd 
CO •2 o 	'C 

	

. 0 	o 0 
'F..' .cr-.) 5.°1 	o 5., 0 0 
0 	 0 > 	•0  
0 . 0 	o ''J o. r. . 	, 
0 	40 	0 ,G, 	7 
-0 	 40 	r-I 
al -8 C, 	 0 

4-, •H 	fl •- 8 	> 
,_, •0 . 	. •H 	0 
n 	,—I 	1-, F, 

N co 	 0. 4-, 	CD 
ID ..0 0 	C 	'0 

C 	0 C 
0. 	'0 	U1 

4, U1 :00  5 	
• 0  
• H 	

Fi 0) 	 0 	0) 

0 	 0' 0 	"00. 

'0)  Tr0F1 	Pa g 	0 - 0 U1 

4, 4-,  0 	 ‘4 _.....  4, 01 0 	co 0. 	0 
0 w 	4-, 

	

v) o -,94 a, 	"H 

	

P4 r-4 0 7 7, -0 	01 
0 1.) 4-) 	 0 
0 0 4-, 0 	,-, 	-, 
• 0 	0 -7 P. 

U ) 	G 	01 	0 

	

Fri Q  F4 .0) T, 0 	'0 
0 0 0 H 	'0 
0. 2 ... 4_, ,-,,,, • ,,H 
CO 	.2 6 • 	

(EID) 
4-,   C 

a) 'Cl 
0 

	

0 0 0 0 	.0 0 C 

	

'0 U1 U) T) 	0 0 
•C 0 . 

	

0 0 . 0 0 0 	4, 
.0 0 7 7 X 	a, 
0 F-, 	CP -d 0 	-0 0 F. 4-,  0 	• H '0 
-P 0 -P • -0, . 0 0 .-i 	 a, 
0 0 40 	50 	a. 
mo 000  4-,  LO .0 .1-1,2,  

0 	 8 
• H 	.-I P. 0 F4 
(r) >') 	'Cl 0 	CO 

7 4, " 

	

R. 	4-■ 
0 0 	 (0 

. . ,,, • . O.  , " . .. . 4  - '0H 4 - ,' - '''' j 	20  ct 	=u, 
P. 

,7 0.  N.  • 4 ,u  41 . . ) 
P. 
0 

0 F-I 0 0 	•.-1 
.--) 7 H 0 '0 	... 0 40 
49 C ,.-1 .0 00 4 - ,. 00  

a) 	a] a, •H 	
CO 40 

0 -0 0 4-) •.-1 	0 
8 ,-, 0 0 	̀A 	•H 

4, 

8 2 m ° •H  

	

0 -0 0 0 	
•H 
.-.4 

41./ • ',Pi -H:Au 	'41-■ 	g 	.91 .21 	2. 
,::-.,- . 	

,,_, o 0 - '.O Z 
0 
Z 5 . 4' - 1  • 4 -1 2 4  - '0 TO • H 0 , 

1C?1 CO U) • 0 0 4-I 

F1 - 0 
cy., s ,•.0 0 0 0 

. 0 10 • ,I -0 10
0  

1-I V) 0 HI 01 0 0 1.) •H 	41, E 0•.9, 
7 Cil 0 •23 0 0 C 0 
L. 0 15'l 03 • 0 0 4_,01 
"0 C 	•H 4, 

0 	
OD  GO 5 ,SE  0 a, -0 	,-I •H 

'Cl 2 -8 8. g .2 *,=,' 0 •H 0 •,-) u1 •0. 40 
• .-o. 

•
00 .4c) 4-, 

al 2 o 0 G 0 
-2 8.  E ._, 0 0 
:_, o p. 	P. 7 0 0 a) 
4-, 	 0 	 01 •40 •en 	HI •40 E 01 40 

	

0 4-,  4-, C 0 4-, 	• H 
0 V) U1 0 4, 5 f1 t' 
N 

2 4., 0 •H 0 0 0) (A 0 
cny)cncna, u) 0.c4 

co 1 .0 1 U1 'o1 	 * 

a  
lo

s  
s

up
u
es

to
s  

138 



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

7), 8) y 9) Igualmente, las rezones entregadas mgs que justifican los 

resultados aqui exhibidos. 

El mismo anglisis ha sido hecho para los demgs casos y seria largo 

desarrollarlo aqui para cada uno de ellos. 

Es evidente que habrg muchos que estargn en desacuerdo con las expec-

tativas mostradas en el cuadro en ceestiOn y ello se deberg, por una parte 

por la obligada ambieledad que surge de trabajar a cierto nivel de abstrac-

ciOn mgs el grado de hermetismo que existe tras, por ejemplo, de un 

"Sistema Nacional de Salud", lo que el autor reconoce. Por otra parte, 

se deberg directamente por discrepancias en torno a la importancia de la 

asignacicin de recursos en el concierto social lo que ileva a muchos a 

postular politicas reconocidamente ineficientes desde este punto de vista, 

pero 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 polemic° del ejercicio realizado es una pequena 

muestra de las reacciones que genera el escoger una politica en vez de otras. 

Justamente por ello creemos en el valor del anglisis que se ha efectuado y 

de su resumen a traves 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. 
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GENERACION DE INGRESOS PARA GRUPOS POBRES: 
ANALISIS DE DOS INSTRUMENTOS DE CREACION 

DE EMPLEOS ADICIONALES I/ 

Enrique de la Piedra II/ 

I. CONSIDERACIONES GENERALES 

1. Pobreza y las areas de intervention  

El sistema econOmico imperante en los palses de la region, basado 
generalmente en el crecimiento economico a traves del sistema de 
mercado, ha sido incapaz de solucionar las situaciones de pobreza que 
aquejan a parte importante de sus poblaciones, a pesar de las satis-
factorias tasas de crecimiento ace han experimentado. Surge de ello, 
entonces, la necesidad de realizar esfuerzos deliberados por modificar 
el accionar de los sistemas econ6micos de forma tal de aliviar la 
pobreza. 

Son diversas las rezones aue justifican el que dichos esfuerzos 
deliberados sean responsabilidad del Estado.1/ Tales esfuerzos, que a 
menudo toman la forma de intervenciones directas, deberan encaminarse 
a dos grandes Areas: a asegurar la disponibilidad de los bienes y 
servicios que satisfacen necesidades basicas y a asegurar la disponi-
bilidad de fuentes adecuadas de ingresos para los pobres.2/ Estos dos 
aspectos constituyen las dos caress del problema de la pobreza, y el 
concentrarse en solo uno de ellos, descuidando o dejando de lade el 
otro, hares imposible la superaciOn de dicho problema. 

Este trabajo fue preparedo para ser presentado al seminario 
sabre "Political para alcanzar un nivel minima 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 is institution a que ester vinculado. 

JA/ Experto del Proyecto Interinstitutional de Pobreza Critica. 
1/ Ver, por ejemplo, E. Tironi (1979). 
2/- En realidad, tanto la mayor disponibilidad de bienes o ser-

vicios - como is mayor disponibilidad de dinero son formas de elevar el 
ingreso real de los grupos pobr, .s.. La distinciOn de las dos grandes 
areas de intervention hecha aqui obedece simplemente al deseo de dis-
tinguir entre aumentos en ingreso monetario y aumentos en el ingreso 
que toman la forma de bienes o servicios. 
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Hecha la salvedad de in necesidad de intervenir en las dos areas, 
este trabajo se ocupara de analizar una politica destinada a generar 
ingresos para grupos pobres. 

2. Las politicas de generation 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 estas son los subsidios de cesantia. Las transferencias 
via empleo suponen que el beneficiario debe realizar alguna actividad 
a cambio del diners recibido. 

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

Las sociedades pobres tienen gran escasez de recursos, los cuales 
han de ser usados en la forma mas eficiente posible. Numerosos obje-
tivos compiten poi' tales recursos, pero de estos destacan dos: el cre-
cimiento econemico y in elimination de la pobreza. Las transferencias 
via empleo tienen is ventaja de conjugar ambos objetivos, pues la 
pobreza disminuye (debido a la transferencia misma) y hay un efecto 
positivo sobre el crecimiento econemico (sea a traves de la creation 
de activos, sea a traves de volumenes de producciOn mayores). Es en 
este Ultimo sentido que las transferencias via empleo son productivas. 
En cambio, las transferencias puras consiguen disminuir is pobreza, 
pero sus efectos sobre el crecimiento econOmico son dificiles de esti-
mar, y, en todo caso, si son positivos, ocurriran en un punts lejano 
en el tiempo.3/ 

Por otro lads, el empleo es un fin en si mismo y puede ser consi-
derado cons una necesidad basica de in familia, al igual que la educa-
ciOn o in salud. En otras palabras, que los miembros de una familia 
no tengan un acceso adecuado a oportunidades de empleo es cualitati-
vamente tan problematico comp el que carezcan de education, etc. El 
trabajo tiene un valor intrinseco para dar luger a una vida digna y 
plena.4/ Asi, con el empleo se evita la connotation (muchas veces 
denigrante) be "regalo" que una transferencia pura pueda tener. 

3/ Las transferencias puras inciden favorablemente sobre el 
crecimiento econamico, en el largo plazo, a traves de las mejoras en 
capital humans que surgirAn al disminuir is pobreza (efecto que tambien 
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 mas productiva, al estar 
dispuesto a tomar mas riesgos en su actividad econemica e influir asi 
en los rendimientos obtenidos. 

4/ No este demas agregar que los paises del mundo enters han 
consagrado el trabajo corns un derecho humans basico, en el Articulo 23 
de is Declaration Universal de los Derechos Humanos. 
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Una Ultima razon para preferir las transferencias via empleo a 
las transferencias Auras es que e cossigue disminuir las filtraciones 
hada grupos no pobres. Esto se logs atando la transferencia con 
actividades clue los no pobres normalmente no realizan. 

5. Los lastrumentos elegidos  

   

En este document° se analizan 	creaciOn pUblica de empleos y los 
subsidies a in contrataci5n de memo Is obra adicional. Ambos instru-
mentos son concebidos como las dos partes integrantes de us solo pro-
grama de creaci6n de empleos a traves del uso del gasto fiscal. Me-
diante la creaci6n pUblica de emT)leos se cress puestos de trabajo 
en el sector pUblico y mediante Los subsidios, en el sector privado. 

Son diversas las rezones yie apoyan in elecci6n de estos dos 
mecani,7mcs, de entre las posiblia: opcones de transferencias via 
empleo, para ser analizados y ser presentados como una alternativa 
viable pare generar isgresoc: •,re grupos pobres. El uso amplio de 
ambos en muchcs paises es uno de elloe.5/ En segundo lugar, son sus-
ceptibles de ser puestos en eractica rpidamente, especialmente 

porque su puesta en march& se f,2quiere necesariamente el crear nuevos 

enter institucionales.(/ En tereer -.ugar, el uso conjunto de ambos 

programas permite combiner eficientemente las ventajas de cada uno.7/ 

Por Ultimo, son dos programas que,  pueden producir resultados reTida- 

mente. 
El programa de subsidies a la contratacion de mono de obra 

adicional en el sector pLiw. do 	realize a traves de un pago cue el 

gobierno otorga a las empreeas 	sector moderns de la economic con 

el fin de aumentar el sUmerc is trabajadores contratados. No se 
incluyen las empresas del sector tradicional pues estas muchas veces 
ni siquiera estLi adecuadamente registradas y, junto con otras carac-
teristicas, esto pace muy difiel "liegar" a ellas. Estos subsidios 
pueden tomer numerosas formes, I s conies seran analizadas m8s ade- 

Mote. 
El otro programa es el programa pilblico de creaciOn de empleos. 

Este estar fermado por una serJe,  de proyectos puestos en marcha por 

1 geberso, sea a nivel central a local, destinados a obtener dos 
resultadas: ademe.s de la creacin de empleos tienen como objetivo la 

creace,(5n de activos Utiles 1::51'?, la sociedad. 

5/ Cabe anotar, sln embargo, Inc los programas de subsidios han 
lido usados princibalmente en plses industrializados, sunque no exclu-
sivamente. LOS programas pUblices de creaci6n de empleos si has 
tenidc una dit'Asir)n. bastante Lrlia en los poises menos desarrollados. 

6/ Us case contrario e:3 el de apoyo a la pequefia unidad pro-
_ 

ductiva, donde la puesta en mareha de un sistema adecuado de financia- 
miento de:nandara mss tiempc y mss recursos instituoionales. Ver 

Jimnez (1981). 
7/ Como se seflala mss :,cielante, el programa p,ablico de creaci6n 

de empleos es especialmente coneeniente para ser aplicado en areas 
rural es, mientras que el pregrama de subsidies lc sera en 'areas 

urbanas. 
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4. El alcance de la politica  

Es importante serialar claramente coal es la relacion entre la politica 
sugerida en este documento y los problemas de empleo y pobreza. 

No debe pensarse, bajo ninguna circunstancia, que estas politicas 
seran suficientes para erradicar totalmente dichos problemas. Con res-
pecto al problema del empleo, hay que hacer enfasis en que los instru-
mentos propuestos no tienen como objetivo, en este caso, solucionarlo, 
sino colaborar en la lucha contra is pobreza. El empleo es utilizado 
Unicamente como un medio. La importante relacion 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.8/ 

El problema del empleo tampoco se resolverA como subproducto de 
la aplicacien de estas politicas para combatir la pobreza. En pro-
medio, America Latina en 1980 presents un problems de subempleo que 
afecta al 42.1% de la poblacien economicamente activa, ademAs de un 
3.9% de esta que sufre de desempleo abierto.9/ Las politicas sugeridas 
afectarAn a una proportion mucho mss reducida de la fuerza laboral, 
pues seria prActicamente imposible pars cualquier pals montarlas a la 
escala que se necesitaria pars alcanzar a tales proporciones de is 
fuerza laboral. Tipicamente, estas politicas no pretenden cambiar 
sustancialmente is 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 si solas solu-
cionar el problems de is pobreza. Son solo parte de un programa inte-
grado de lucha contra esta, en el que habrAn tambien politicas desti-
nadas a aumentar is disponibilidad de bienes y servicios basicos asi 
como otras destinadas a aumentar los ingresos de los pobres. 

El diseao del programa integrado de ataque a is pobreza exige el 
analisis individual de una serie de politicas diferentes que puedan 
tener resultados positivos en la erradicaciOn de la pobreza. Este tra-
bajo se centre en esta primers etapa del analisis, pars el caso de una 
alternativa especifica. 

De dicho analisis surgirAn las opciones que se materializarAn en 
el marco del programa antipobreza y las que no lo harAn, teniendo en 
cuenta las complementariedades y substituibilidades entre ellas, y sus 
relaciones con las condiciones macroeconomicas, con is politica econo-
mica vigente y con las condiciones politicas. Por Ultimo, pars cada 
opciOn que se hays decidido poner en marcha habrA que definir a que 
situaciones especificas se dirigire, determinando asi su importancia 
dentro del conjunto de acciones antipobreza. 

8/ En PREALC (junio 1981) se analiza detalladamente is relaciOn 
entre empleo y pobreza. 

9/ SegUn PREALC (agosto 1981). 
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IT. CREA7,10N DE EMPLE0 

Como ya se ha mencionado, el obj.Aivo de los programas presentados en 
este trabajo es colaborar en is lucha contra is pobreza a traves de 
is generation de ingresos, por media de la creation de puestos de tra-
bajo. Conviene, entoncea, sefialar los mecanismas a traves de los 
cuales estos programas influyen s,.obre el nivel de empleo y los facto-
res de los que ellos dependeu. 

1. El nra_grama piall,„,o de creacien de  empleos 

La explication de is forma en que el programa plablico de creacien de 
empleos contribuye a aumentar el nivel de empleo es bastante simple. 
El efecto se reduce a un aumento exogeno 10/ en la demands por trabajo 
que se traducira en un desplazamiento hacia is derecha de is curva que 
la representa. Si se hate el supuesto que este aumento de demands, 
realizado por el gobierno, se concentra en el sector informal de la 
economia y que este opera coma un mercado de competencia perfecta, se 
puede usar el grafico 1 pare ilustrar los posibles resultados de este 
politica. 

En dicho grafico, la curva de demands por trabajo se desplaza 
de la posiciOn D a is posicien D1

. Las lineas S ' S2 
 y S

3 
son tres 

1 
curvas de oferta

o 
 de trabajo alternativas. Como se obServa, a partir 

de la situacien initial (punto E en el caso de cualquiera de las tres 
curvas de oferta), el efecto empleo de la politica dependera, dado el 
desplazamiento de is demands, de las elasticidades de las curvas de 
oferta y de demands. Cuanto mac alts sea la elasticidad de oferta 
(caso S) mayor sera el volumes de empleo creado. A medida que se 
van considerando elasticidades mss bajas, una parte del efecto de la 
mayor demanda se va desviando a j_ncrementar el salario, hasta que en 
el caso extremo de elasticidad de oferta igual a cero (caso S ), el 
programa pi.lblico de creacien de empleos se traduce lanicamente-Ien 
aumento de salarios. 

Cabe suponer que en un mercado laboral con las caracteristicas 
del sector informa1,11/ la curva de oferta de trabajo tendra una elas-
ticidad relativamente elevada (caso S.)). Asi, el desplazamiento de is 
demanda dare origen a is creacien de empleos y is presiOn sobre los 
sslardos no sera muy alts. 

Par otro lado, cuanto mss Inelastica es la demanda por trabajo, 
mayor sera el efecto sobre el empleo. En el grafico 2, Do  y D1  repro-
ducen las curvas de igual nombre del grafico 1. La curva Da  es una 
curva de demands initial de menor elasticidad. Por efecto ae is poli-
tica, este se desplazaria a is position D, (un desplazamiento de la 
misma magnitud que de D

o 
a D

1' 
igual 	a 'EF). Como se ye, el empleo 

aumenta a Od a OD en Lugar de aumentar a OC, dada is curva de oferta 
52.12/ 

10/ Es decir, no determinado por el accionar del mercado, sino 
por una intervention directa del Estado. 

11/ Baja calificaciOn de Ths trabajadores, etc. 
12/ En los casos extremos de inelasticidad total o elasticidad 

infinity de la curva de oferta, deja de ser relevante la elasticidad de 
de is curva de demands. 
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2. El programa de subsidios  

En el caso del programa de subsidios a is contrataciOn de mono de 
obra, is explicaci6n de los mecanismos a traves de los cuales aumenta 
el empleo es mos compleja, dado que is politica afecta los precios 
relativos de los factores de producciOn. Los efectos se materializa-
ran en este caso a traves de la respuesta que los empresarios den al 
incentivo de contratar mano de obra adicional. 

Se pueden distinguir un efecto direct() y un efecto indirecto de 
is aplicacion de los subsidios. El primer() consiste en quienes, y 
cuntos, logres seceder a puesto de trabajo subsidiados, mientras que 
el efecto indirecto consiste en Is incorporaciOn de nuevos trabaja-
dores a puestos de trabajo en e7 sector tradicional de is economia 13/ 
y en un incremeato de is remuneration promedio de los que permanecen 
en dicho sector, como consecuencia del Paso de un contingente de tra-
bajadores hacia el sector moderns, que es donde se aplica el subsidio. 
a) 	El efecto directo 

El efecto directo sera enfocado, en primer lugar, a nivel de la 
empress que recibe el subsidio. A este nivel microeconOmico, el otor-
gamiento del subsidio afecta positivamente el nivel de empleo a traves 
de dos mecanismos: los llamados "efecto de sustitucion" y "efecto 
weals". 

El efecto sustituciOn consiste en el aumento en is contratacion 
de mano de obra y la disminuciOn del use de otros factores de produc-
ciOn, cons resultado de is disminucir:n del precio de la mano de obra 
al aplicarse el subsidio. 

Este efecto puede representarse grificamente. En el grifico 3 
se muestra is funciOn de producciOn de un bien X, producido por medio 
de dos factores productivos, capital (K) y trabajo (L). La isocuanta 
Q, represents todas las combinaciones posibles de capital y trabajo 
que producen el nivel de produccion actual. Los precios relativos del 
capital (PK) y del trabajo (Pp) estin representados por la pendiente 
de is lines 1 (igual a PK/PL). Dados estos precios relativos, el 
equilibrio pars la firma ocurre en el punto A: la cantidad Q, del bien 
X es producida con ON de capital y OT de trabajo. 

Al aplicar el subsidio a is contrataciOn de mann de obra (S), los 
precios relativos se modifican y pasan a ser PK/(PL  - S).14/ La nueva 
linea de precios relativos es is lines 2 (de mayor pendiente) lo que 
implica un nuevo equilibrio en el punto B. En esta nueva situation, y 
como consecuencia del subsidio que disminuye el precio de is mano de 
obra, is cantidad de mano de obra utilizada aumenta de OT a OM y is 
de capital disminuye de ON a OJ. La relaciOn K/L claramente dismi-
nuye.15/ 

13/ En realidad, se deberia hablar del sector tradicional del 
area o las Areas en que se otorga el subsidio, y no del sector tradi-
cional de is economia. 

14/ En el caso de un subsidio a toda is mano de obra. Si silo 
se subsidia a una parte de esta (como en el caso de subsidios a la 
contrataciOn adicional), los precios relativos relevantes sern 
P
K
/(P . n + (P - S) . n1

) donde n es la proporciOn de trabajadores 

no su sidiados
o 	

y
L
n
1 
la proportion 
	trabajadores subsidiados. 

15/ Siempre y cuando exita un grado de sustituibilidad entre 
capital y trabajo. 
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Este efecto de sustituien de capital por trabajo depende de in 
elasticidad con respecto al salario de is demanda por mano de obra, la 
cual a su ven este determinada p,,r la elasticidad de sustitucien entre 
factores. El empleo aumentare mss cuanto mayor sea la elasticidad 
salario de is demanda por mano de obra, is cual es mayor cuanto mayor 
sea la elasticidad de snstitncieli. 

Conjuntamente con el efecto. sustitucien se da el otro efecto 
microeconemico del subsidio sobr• el empleo, el llamado "efecto 
escala".16/ Este consiste en el aumento del use de mano de obra y 
de los otros factores de produccen (solo capital en nuestro ejemplo) 
debido a que al disminuir les saThrios aumenta el nivel de production 

Optimo. 
En el gre.fico 3, el aumento de la produccien de un volumen Qo a  

un volumen Q implica pasar a una isocuanta superior. Dada la nueva 
relation de precios (la pendiente de la linea 3), el nuevo equilibria 
ocurre en el punto C.17/ Con respecto al punto B, is contratacien de 
mono de obra aumenta de OM a OP 	el use de capital aumenta de OJ a OR. 

En el caso del efecto sastitucien hay completa certeza de la 
posicien del punto B (a la izquierda del punto A). En cambia, en el 
caso del efecto escala, la posicien final (punto C) dependere de la 
forma de is funcien de produccierl, es decir, de la forma de las iso-
cuantas. Normalmente, sin embargo, se puede afirmar que con respecto 
al punto B, habra un mayor use de ambos factores de produccien.18/ 
En cuanto aumentare el empleo (y el use de capital) debido al efecto 
escala depende de is elasticidad precio del bien producido y de la 
elasticidad de la demands derivada por los factores que lo producen. 
Cuanto mayores sean estas mayor sere el efecto sabre el empleo. Pero 
netese que aun cuando los valore:: de estas elasticidades sean muy 
altos, el aumento en el empleo debido al efecto escala no se materia-
lizara si la disminucien de los salarios no conlleva una disminucien 
del precio del bien que implique un aumento de la cantidad en que este 

es demandado. 
La sums de los efectos sustitucien y escala results, al final, en 

un aumento del empleo, de OP a 02.19/ 
,Ouel es is ,situation del sector moderno coma un todo? Conside-

reGe el grAfico 4, el cual descrLbe la situation del mercado laboral en 
dicho sector de is economic. Ldm 

es la curva que represents la demanda 

16/ Anelogo al "efecto ingreso" del anelisis de la demands por 

bienes. 
17/ La lines 3 y is liner: 2 seren siempre paralelas en el caso 

en que se subsidie al total de la mano de obra. Si solo una parte de 
ella es subsidiada, las lineas 3 y 2 pueden no ser paralelas (en termi-
nos de la nota 14, n y n1

, pueden tomer valores diferentes en los 
puntos C y B), pero Tos resultados son similares. 

18/ Aunque cabe concebir el caso en que la mano de obra sea un 
factor de produccien "inferior" en la produccien de un determinado 
bien, en cuyo caso en el punto C se utilizard menos mano de obra que 
en el. punto B, pero mss que en el punto A. 

19/ Selo on un caso muy "rebuscado", anelogo al caso de los 
bienes llamados de Giffen on el anelisis de demands, disminuiria el 
empleo coma consecuencia de una disminucien del precio del trabajo. 
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por trabajo en dicho sector.20/ La Linea rw muestra el salario pro-
medio imperante, que no puede disminuir debido a is legislaciOn de 
salarios minimos, a la action de los sindicatos, etc., y que equivale, 
por tanto, a la curva de oferta de trabajo. Tambien se indica cual 
es el ingreso de subsistencia: el salario sw. 

Dados el salario fijo y is demands por trabajo, el nivel de 
empleo en el sector moderns es OX, nivel al cual el salario pagado es 
igual al valor de la productividad marginal del trabajo y es, por 
tanto, una situation Optima desde el punto de vista privado. 

Si OF represents el tamado de is fuerza laboral total del pals, 
entonces XF sera el empleo en el sector tradicional de is economic, 
donde cada trabajador recibe un salario igual a sw. Es importante 
destacar que este volumes de trabajadores que no puede encontrar empleo 
en el sector moderns no estara desempleado, sine subempleado en el 
sector tradicional.21/ 

Cuales son las posibilidades de aumentar el empleo en el sector 
moderns? Desde el punts de vista: privado, ninguna. Pero surge una 
posibilidad si el problems es visto desde una optics "social". Una 
solution de este tipo sera incentivar el aurnento del empleo hasta el 
punto en que el valor de la productividad marginal del trabajo sea 
igual al incremento en consume que el trabajador experimentara por 
pasar del sector tradicional al sector moderno, de tal manera que en 
el mercado de bienes el increments resultante de demanda puede ser 
satisfecho con la mayor producciOn. 

Este incremento en el consume sera igual al salario pagado menos 
el ingress que ya obtenia el trabajador, es decir, rw-sw.22/ La dis-
tancia AG mide esta magnitud en el grafico 4. En consecuencia, seem 
el razonamiento presentado, el empleo puede expandirse en el sector 
moderns haste que el valor de la productividad marginal del trabajo 
sea igual a la distancia AG. Este ocurre a un nivel de empleo de 
OG' (A'G' = AG).23/ 

El page adicional de salarios, equivalente al area ABG'X es 
mayor que el increments en is pruduccion (Area AA'G'X), en una magni-
tud equivalente al triangulo ABA'. Este es el costs que debera ser 
asumido por el gobierno para incentivar is creation de empleos. 

es la curva del valor de la productividad marginal del 20/ L
dm 

trabajo. 
21/ Esta subempleado debido al bajo nivel de ingresos que 

obtiene al participar en actividdes de muy Baja productividad. 
22/ Suponiendo que el ahorro es igual a cero. 
23/ Debido a este incremento en el nivel de empleo, la produc-

ciOn total aumenta en una magnitud medida por el area AA'G'X, as decir, 
el area bajo is curva del valor de is productividad marginal del tra-
bajo en el tramo XG'. El consume total aumenta en el area ABCG, es 
decir, el valor de los salarios recibidos por los nuevos empleados 
(ABG'X) menos el consume que ya realizaban (GCG'X). Se puede demestrar 
que AA 'G'X>ABCG, de donde se deduce que la nueva producciOn no sola-
mente permitira satisfacer el mayor consume debido al mayor volumen de 
espies sins que incluso rests un sobrante. 
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El efecto directo de un subsidio a la contrataciOn de mano de 
obra, equivalente al area del triAngulo ABA' en el grAfico 4, es el 
aumento del empleo en el sector moderno en una magnitud igual a la dis-
tancia XG'. Cabe sedalar que este efecto directo sera mayor cuanto mgs 
elgstica sea is curva de demanda por trabajo. Por ejemplo, en el mismo 
grgfico 4, se muestra una curva de demanda por trabajo mgs elgstica 
(L'

dm
). En tal caso el aumento en el empleo sera de XG" (A"G" = AG), 

mayor que XG' aunque notese que en tal caso el pago de subsidios sera 
tambien mayor (ADA" >ABA' ) .24/ 

Es importante serialar, antes de pasar a analizar el efecto indi-
recto de los subsidios, el hecho de que is magnitud del efecto directo 
no necesariamente coincide can el nUmero de puestos de trabajo subsi-
diados. No se puede suponer que el aumento de contrataciOn de mano de 
obra de una empress que recibe subsidios se deba en un cien por ciento 
a ellos. 

Por ejemplo, en Balkenhol (1979) se dan los siguientes results-
dos referidos al programa "Subsidio al empleo en pequefias empresas" del 
Reino Unido. De una encuesta realizada en 1977 que cubrio 110 pequeffas 
empresas, las respuestas a is pregunta "Lcugntos empleos se habrian 
creado de todas maneras, prescindiendo de los subsidios?" fueron las 
siguientes: un 25% de los empleos creados no se habrian creado de nin-
guna manera si no fuera por el subsidio; un 27% se crearon para lograr 
el beneficio del subsidio; y un 48% se habrian creado de todas maneras 
sun en ausencia del subsidio. Es decir, al menos un 48% de los empleos 
creados por estas firmas no deben considerarse como debidos al sub-
sidio.25/ Otros ejemplos, tornados de is misma publicaciOn, muestran 
que el nUmero neto de empleos creados como porcentaje del nUmero total 
de puestos de trabajo subsidiados en diferentes paises europeos, no ha 
sido mayor que 40%; entre 15 y 40% en el caso del "Pacte Nationale 
d'emploi" frances, 30% en el caso de "Prime d'incitation g la creation 
d'emploi" del mismo pals, entre 17 y 21% en el "Premium Employment 
Programme" de Irlanda, etc. 
b) 	El efecto indirecto 

El paso de un contingente de trabajadores al sector moderno ten-
dr6 coma resultado is incorporaciOn de nuevos trabajadores al sector 
traditional y el aumento de is remuneration promedio en este Ultimo. 
Los que ocupan los nuevos puestos de trabajo en el sector moderno (que 
pueden no ser los mgs pobres y menos capacitados) dejargn vacantes 
puestos de trabajo en el sector tradiciona1,26/ de donde provienen, 

24/ En este discusiOn se ha supuesto que el salario es el Unico 
costo de crear un puesto de trabajo y que existe capacidad instalada 
ociosa. 

25/ Tengase en cuenta ademgs que estas son las respuestas dadas 
por los propios empresarios. Cabe esperar que sus respuestas esten 
sesgadas a justificar is existencia del subsidio. 

26/ Cabe senalar que aun cuando un puesto de trabajo subsidiado 
sea llenado por un trabajador que proviene del sector moderno, este a 
su vez estar8 dejando vacan',e otro puesto de trabajo en el sector mo-
derno que, en Ultima instancia, sera llenado por alguien que viene del 
sector traditional. 
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muchos de los cuales ser6n llenados por trabajadores pobres (cuyas 
caracteristicas probablemente nc les permitian acceder a los nuevos 
puestos de trabajo creados en el sector moderno). Este mecanismo 
supone is existencia de "vasos comunicantes" entre los sectores mo-
derno y tradicional. 

El grafico 5 muestra la situation del mercado laboral del sector 
tradicional. Se asume que en dicho mercado existe perfecta competen-
cia y que la curva de oferta tiene pendiente positiva. Antes de la 
introducciOn del subsidio en el sector moderno, esta curva es Lstd

ye
ter-la curva de demanda, L

dt
. Et equilibrio ocurre en el punto K, 

minando un salario KJ lequivalente al salario sw ya mencionado) y un 
nivel de empleo OJ (equivalente a XF en el grafico 4). 

Cuando el gobierno pone en practica la politica de subsidios, un 
cierto contingente de trabajadores, como ya se serial"), pasa desde el 
sector tradicional al sector moderno. Esto determina un traslado 
hacia la izquierda de is curva de oferta Lst 

hasta la posiciOn L'st 
 

La magnitud del traslado es igual a EJ, equivalente a is distancia 
XG' en el grafico 4. 

El 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 cube a NH. Dos aspectos saltan a is 
vista, y conforman el efecto indirecto del subsidio. En primer lugar, 
el empleo en el sector tradicional se redujo solo en la magnitud HJ, 
aun cuando el nilmero de trabajadores que pas6 al sector moderno equi-
vale a is distancia EJ. Claramente EJ),HJ, lo cual significa que gran 
parte de los puestos que quedaron 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 is demanda por trabajo en el sector moderno. Mientras mas alta 
sea esta, mayor sera el contingente 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 grafico 6 reproduce 
el grafico 5, y se incluye una nueva curva final de oferta, L',. Si 
se toma como referencia is curva L'dm 

del grafico 4 (mas elasica que 

Ldm' 
) is curva de oferta Lst 

se trasiadara a la posicion L"st 
(a la 

izquierda de L' ).27/ En este caso, is distancia AB representa el 
s  

nlamero de nuevos
t  trabajadores. Claramente, AB>EH.28/ Es decir, 

cuanto mas elastica es la demands por trabajo en el sector moderno, 
mayor es el nilmero de nuevos trabajadores en el sector tradicional. 
Asimismo, mayor sera el salario de equilibrio en este sector (QB,NH). 

En segundo lugar, cuanto mas inelastica sea la curva de demanda 
por trabajo en el sector tradicional, mayor sera el nUmero de nuevos 
trabajadores en dicho sector, y mayor el salario de equilibrio. El 
gr&fico 7 reproduce el grafico 5, aunque ahora se incluye una curva 

27/ El segmento AE sera siempre mayor que el segmento BH, dada 
is inclinaciOn negativa de is curva de demanda. Esto es lo que deter-
mina que AB,' EH. 

28/ AJ en el grafico 6 equivale a XG" en el grafico 4. 
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de demands por trabajo mas inelastica L 	. Dado el desplazamiento de 

la curva de oferta, el nUmero de nuevos 
dt2trabajadores en el sector 

traditional sera igual a ER en el caso de L,f7  y a EH en el caso de Ldt
. 

Claramente, ER> EH. El salario aumenta hasa-QR en el primer caso y 
hasta NH en el segundo. Se desprende del grafico que QR> NH. 

Por Ultimo, cuanto mayor sea is elasticidad de is curva de oferta 
de trabajo en el sector trad•cional, mayor sera el nUmero de nuevos 
trabajadores en dicho sector, aunque el salario de equilibrio sera mas 
bajo que en el caso de una curve de oferta menos elastica. El grafico 

8 nuevamente reproduce el grafico 5, con la inclusiOn de una curva de 

oferta de trabajo, Lstl
, mas elastica que is original, Lst 

. Aquella 

se traslada hacia la izquierda hasta la position L' stl,  en la misma 

magnitud en que L i  lo hizo (igual a EJ). Como resultado, en el caso 
de is curve de oferta mas elastica, el nUmero de nuevos trabajadores 
en el sector informal es ES, mayor que is magnitud EH del caso ori-
ginal. Sin embargo, el salario cube solo hasta TZ, menor que el sala-
rio NH resultante en el primer caso. 

3. Efectos globales positives  

Tanto is aplicacion de un subsidio a la contratacion de mann de obra 
coma un programa public° de creation de empleos desencadenan una serie 
de efectos intersectoriales y macroeconOmicos 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 is economia come consecuencia 
de los efectos mencionados en las secciones anteriores. Estos efectos 
intersectoriales dependen de las relaciones intersectoriales de is 
economia.29/ Mientras mas intensivos en trabajo sean los sectores que 
proveen de insumos a los proyectos ejecutados bajo el programa pUblico 
de creation de empleos y mientras mas fuertes sean los encadenamientos 
de los sectores que hacen use del subsidio a la contratacion de mano 
de obra con otros sectores de is economic, mas fuertes seran estos 
efectos y mayor sera el aumento en el empleo que ocasionen. 

Sin embargo, sin un conocimiento detallado y exacto de las rela-
ciones o encadenamientos de los diferentes sectores de is economia y 
de las relaciones de complementariedad o sustituibilidad que en ella se 
dam, no se podra predecir is fuerza de los efectos intersectoriales. 

Los efectos macroeconOmico3 positives de estos programas se 
pueden englobar bajo el nombre de "efecto multiplicador", el cual 
incluye todos los efectos macroeconOmicos expansivos que resultan de 
is aplicaciOn de los subsidios y del programa pUblico de creation de 
empleos. Estos efectos surgen de is expansiOn initial de, is demands 
agregada, is cual ocurre debido a los siguientes factores: aumento en 
el ingreso disponible de las personas (por el aumento del empleo y, 
quizas, por aumento de salarios), aumento de beneficios de las empresas 
(en el caso de los subsidios y siempre que no trasladen totalmente 
is disminucion de costos on forma de salaries mas altos y menores pre-
cios), y aumento del deficit pUblico (el gasto fiscal usado pars finan-
ciar los subsidios o el programa publico de creaciOn de empleos menos 
el aumento on is recaudaciOn tributaria que results de los efectos 

expansivos). 

29/ Tat come aparecen, por ejemplo, en una tabla insumo-producto. 
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El tamano del efecto multiplicador dependera de las propensiones 
marginales a consumir los diferentes bienes y la capacidad de oferta 
de los diferentes sectores de is economia. 

4. Efectos negativos sobre el empleo 

Es bueno sefialar que la aplicaciOn de un programa de subsidios a is 
contrataciOn de mano de obra o de un programa public° de creaciOn de 
empleos no solo genera, coma ya se indicO, cambios positives en el 
nivel de empleo, sine tambien ciertos cambios negativos. Por diversos 
motivos, que se serialan mss abajo, estos programas dan origen a reduc-
ciones del nivel de empleo en otros sectores concomitantemente al 
aumento del empleo que generan. Esto se conoce coma el "efecto de 
desplazamiento". 

El efecto de desplazamiento se manifiesta tanto a nivel micro-
econOmico coma a nivel macroeconomic°. El principal efecto macro-
econOmico se refiere al costa de oportunidad del gasto involucrado; 
es decir, al utilizar un cierto monto de recursos pars financiar los 
subsidios o el programa public° de creaciOn de empleos, se este redu-
ciendo la utilizaciOn de estos fondos en otra parte. Esto puede 
ocurrir par reasignaciones de gasto plablico que directamente lo dis-
minuyen en otro rubro, o puede ocurrir par aumentos de impuestos que 
implican un menor gasto privado. En ambos casos se esten dejando de 
crear otros empleos en is economia. 

El primer aspecto microeconOmico del efecto de desplazamiento 
concierne a las relaciones entre empresas en el mercado. Si una em-
press, al disminuir.sus .costos debido a un subsidio a la contrataciOn 
de mano de obra, logre ampliar su parte del mercado,30/ este afectando 
la posiciOn de otfaa empresas que par alguna razOn no reciben el sub-
sidio. Asl, estas Ultimas se ven obligadas a disminuir su production, 
lo cual las lleVaA a reducir su contrataciOn de mano de obra. Igual-
mente, si en el programa public() de creaciOn de empleos hay un proyecto 
que proauce- hiepec comerciables, se puede estar afectando a los actua- 
les productores.' " - 

En segigrdo lugar, hay un aspecto del efecto de desplazamiento que 
ocurre al interior-de cbda'firm'a: que recibe subsidios, si es que estos 
se otorgansOlo para una determinada categoria de trabajadores (coma 
podrian ser los SOvenes, o los no calificados, etc.). En este caso 
habrA una tendenc,ia para it su5tituyendo progresivamente los trabaja-
dores no subsidiadoSs-por trabajadores subsidiados. En el trabajo de 
Kesselman y otros (1977),se dice que, par ejemplo, coma consecuencia 
de un subsidio que reduzca el costa marginal del trabajo en 1%, aumenta 
la demanda par obreros en 0.2% pero disminuye is demands par empleados 
en 0.1%. 

Este mismo efecto puede darse al interior del gobierno en el caso 
del programa pUblico de creaciOn de empleos. Por ejemplo, Haveman 
(1977) afirma, refirendose al "Programa de empleo social" de Holanda 
que "la organizaciOn de los subsidios 31/ en el programa die un enorme 
incentive a las municipalidades para contratar trabajadores del progra-
ma pars llevar a cabo funciones municipales. Estes funciones habian 
sido ocupadas en el pasado par empleados municipales regulares". 

30/ A traves de menores precios al consumidor, par ejemplo. 
31/ Que el gobierno central confiere a las municipalidades pars 

financier el programa. 
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III. CRITERIOS h TENER EN OLTENIA EN EL DISENO 
DE LOS PROGRAMAS 

En este capitulo se hara mencier, a los criterios alas importantes que 
han de tomarse en cuenta en el diseflo del programa de subsidios y en 
el del programa plablico de creacien de empleos pare maximizer los bene-
ficios recibidos por el grupo objetivo. Sin embargo, antes de pasar 
a ello es bueno se-Haler clue dos ?.ondi:-..iones necesarias, aunque no sufi-
cientes, bare que los programas plablicos de creaci6n de empleos y de 
subsidios a la mano de obra .pan exitosos es definir cuidadosa y deta-
iladamente tanto el grupo de participantes deseado como el objetivo 
general, de manera de no desperdciar recursos por felts de claridad 
en lo que se propone el gobierno. 

La falta de una buena definicien del grupo de participantes 
deseado on los programas, o grupo objetivo, conducira a una alta pro-
porcien de filtraciones de beneficios hacia grupos distintos de aquel 
al cud se desea beneficiar. Mss sun, una definicien vaga o inexis-
tente de grupo objetivo no permitira apreciar is magnitud de tales 
filtraciones y, por ende, no permitira tomer las medidas adecuadas 
para corregir is situation. 

Asimismo, si el objetivo general que anima a estos programas no 
es definido detalladamente, sera dificil aprovechar al maxims los re-
cursos disponibles. Muchas oportunidades positives podrian ser deja-
das de lado, asl como podrian dedicarse tales recursos a actividades 
poco atractivas. Al igual que on el caso de is definicien del grupo 
de perticipantes, tales situaciones pasaran desapercibidas en una 
proportion importante sin una definiciOn clara del objetivo general, 
y no se podran tomar las medidas del caso pars corregirlas. 

1. El programa de subsidios  

Los mecanismos por medio de los scales se determinan el tipo y magnitud 
de los beneficios recibidos por el grupo objetivo en el caso de los 
programas de subsidios a is contratacion de mono de obra, se pueden 
estudiar a traves de ocho caracteristicas basicas de dichos subsidios. 
A continuation se mencionan cuales son estas y sus efectos. 

En primer lugar, el subsidio puede estar destinado a is creacion 
de empleos o a la conservation de empleos. En el segundo caso, se 
trata de dar incentivos pars que las firmas no disminuyan su contra-
taciOn de mano de obra, es decir, pare evitar despidos, y estan normal-
mente asociados a una recesion econemica. Los subsidios a la creaciOn 
de empleos, por el contrario, estan diseflados para que las firmas 
aumenten su contratacien de mans de obra. La mayoria de los esquemas 
de subsidios puestos en practica corresponden a este tipo. Es este 
el tipo de subsidies que debe crearse en los poises de la region para 
conseguir el objetivo de aumentar las posibilidades de empleo de los 
pobres y para que exists el efecto indirecto mencionado en is section 
anterior. 

En segundo lugar, el subsidio puede ser de reclutamiento, seem 
el volumen total de contrataciOn o seem el volumen adicional de con-
trataciOn. El subsidio de reclutamiento es us subsidio que se paga 
por cads nueva persona que sea incorporada a is firma. Suele estar 
asociado con los subsidios pare prevenir despidos (come el ingles "Sub-
sidio temporal al empleo"). Su lado positive es que permite identificar 

159 



claramente a miembrJs del grupo objetivo y "llegar" a ellos. Su 
aspect° negativo es que da lugar a un aumento en la rotacien de traba-
jadores dentro de cada firma, pues estas, una vez cumplido un cierto 
piazo minima, despiden trabajadores pare reemplazarlos par nuevos 
trabajadores y hacer use del subsidio. 

Por otro lado, el subsidio otorgado seem el volumen total de 
contratacion es muy poco eficiente en llegar al grupo objetivo, pues 
todo trabajador es subsidiado. Dados los propositos de una politica 
de subsidios al empleo como parte de is lucha contra la pobreza, mejor 
sera tratar de llegar solo al grupo objetivo. Asimismo, un subsidio 
de este tipo es poco eficiente en terminos del nUmero de puestos de 
trabajo creados par delar gastado. 

Asi, el subsidio seem volumen adicional de contrataciOn aparece 
coma la mejor soluciOn. Este consiste en concentrar los subsidios 
solo para aumentos en el volumen total de contratacion de la firma.32/ 
De esta manera se evita la mayor rotaciOn de trabajadores y se da la 
maxima eficiencia en cuanto a puestos de trabajo creados por dela/. 
gastado. Una variante interesante de este Ultimo tipo de subsidios 
es aumentar progresivamente el volumen de empleo sobre el cual la 
mayor contratacion se considers empleo adicional.33/ 

En tercer lunar, el subsidio puede ser general o selectivo. 
Cuando el subsidio es general, no se requiere que el trabajador subsi-
diado reUna caracteristica alguna. Este tipo de subsidios, Dor defi-
nicien, carece de grupo objetivo. Suele usarse pare superar problemas 
coyunturales de empleo, coma en los casos del programa "Subsidio tem-
poral al empleo" ingles, el programa "New Jobs Tax Credit" americano 
y el programa de subsidios chileno,34/ y son de muy poca eficiencia en 
la lucha contra la pobreza. 

El subsidio selectivo se otorga solo por trabajadores que reunan 
ciertas condiciones, tales coma edad, sexo, nivel de ingreso, nivel de 
education o lugar de residencia. Es decir, el tratar de llegar a un 
grupo con determinadas caracteristicas (grupo objetivo) necesita de 

32/ 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. 

33/ Por ejemplo, en los Estados Unidos, el programa "New Jobs 
Tax Credit" otorga el subsidio solo a las firmas que expanden su nivel 
de empleo por sabre el 102% del nivel del ado anterior. En Chile el 
programa de subsidios a la contrataciOn de mano de obra adicional ha 
operado de una manera similar. Al crearse en 1975, se consideraba 
empleo adicional a aquel por sobre el nivel de contrataciOn existente 
el 31 de marzo de 1975. En 1977 se renovo la existencia del subsidio 
y la base cambia a ser el nivel de contratacion del 31 de marzo de 
1977. En 1978 se volvie a renovar y is base cambia a ser el nivel 
de contratacion del 31 de marzo de 1978. 

34/ Aunque en este Ultimo caso implicitamente se deja fuera de 
posibilidades a ser subsidiada a alrededor de 40% de la PEA por no 
ester inscrita en alguna institution de previsiOn social. 
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la existencia de un subsidio sele-tivo. Estos subsidies sin embargo, 
den lugar a dos problemas: pueden ocasionar una progresiva sustitucion 
de trabajadores no subsidiados por trabajadores subsidiados y son rrls 
dificiles de administrar que subsidios generales. 

Por ejemplo, los subsidies selectivos seem caracteristicas 
demogrr,ficas son muy populares, pdes permiten mejorar las oportuni-
dades de empleo de grupos de la poblacion con graves problemas de 
empleo, tales come los jevenes, 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 que en 
este caso podria significar desplazar a jefes de hogar, agravndose 
asi el problems de pobreza. 

Por su parte, los programes de subsidios selectivos seem re-
giones son una alternativa bastante importante 35/ y tienen la ven-
taja de que dificilmente ocasionan el efecto de sustituir trabaja-
dores no subsidiados por trabajadores subsidiados.36/ 

En cuarto lugar, el subsidio puede ser de monto fijo o de monto 
variable. En el primer caso, el subsidio sera un mayor porcentaje de 
los salarios rris bajos y, por lo tanto, tiende a aumentar el empleo 
de los trabajadores merles califimados. En el case de monto variable, 
este puede varier de acuerdo al salario, a is duration del subsidio, 

etc. 
En quint° lugar, el subsidio puede ser pagado al trabajador 

o al empleador. En el primer case, el subsidio consists en un page 
que recibe directamente el trabajador sin intermediation de is 
empresa que lo emplea. Al ser a:=.5_, este tipo de subsidios opera a 
traces de la oferta de trabajo y no de is demanda. La Unica forma 
en que el empleo pueda aumentar on este caso es que el subsidio se 
traduzca en un aumento del trabajo ofrecido por los trabajadores 37/ 
y que los salaries sean flexibles a is baja. Como lo primero puede 

35/ Es buena hater hjncapLe en is necesidad de una orientation 
regional a los programas bajo estudio. Al menos en las primeras eta-
pas de su aplicacien, ellos deberAn circunscribirse solo a ciertas 
regiones del pais (tales come pruvincias o distritos) determinados 
previamente seem un maps de pobreza. 	 limitaciones (admi- 
nistrativas, de recursos e, inchsive, political), is etapa de apli-
cacien a nivel nacional Para, el 1-:)gr-,ma de subsLdios y el programa 
pUblico de creacien de empleos sera posterior. De esto se deduce is 
importancia de los subsidios selectivos segUn regiones. 

36/ Dos ejemplos de este tipo de programas son el "Premium 
Employment Programme" de Irland y el "Allegmeine Massnahmen zur 
Arbeitsbeschaffung" de Alemania. En el primero, cuando el empleo 
se crea en Dublin el subsidio es de 25% del costa salarial haste por 
un maxima de 6 000 delares; cuando el empleo se crea fuera de is capi-
tal, se subsidia el 50% del cost-) salarial y hasta por 8 000 delares. 
El programa alemn es tris estricto aUn: solo se otorga el subsidio a 
empresas situadas en regiones cuya tasa de desempleo sea al menos 
medic punt° porcentual mayor que is tasa nacional de desempleo. 

37/ Es decir, que no traCrizca en un desplazamiento hacia is 
derecha de la curve de oferta de trabajo relevante. 
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igualmente darse o no darse 38/ y lo segundo dificilmente ocurrira, se 
concluye que este tipo de subsido nc da lugar a un aumento del nivel 
de empleo. Lo que si generare es un aumento del ingreso be los ya 
empleados. 

En Estados Unidos se cree n subsidio de este tipo (el "Earned 
Income Tax Credit"). Al reconocnrse que un subsidio de este tipo no 
generaria un mayor empleo, se croaron nuevos sistemas, tal como el 
"New Jobs Tax Credit", que operan a traves de is demanda por trabajo, 
al ser otorgado el subsidio al empleador. 

El subsidio otorgado al empleador, al disminuir el costo para el 
empleador be contratar mano de obra adicional, si genera empleo adicio-
nal nun cuando los salarios no scan flexibles a is baja.39/ No se 
generan mayores ingresos para los trabajadores ya empleados,40/ aun-
que cabe esperar que los trabajadores due pasan a ocupar los puestos 
be trabajo subsidiados vean su ingreso aumentar. La mayoria de los 
programas de subsidios existentea corresponden a este tipo. 

Psi, los propOsitos del programa be subsidios se cumplen con 
subsidios pagados al empleador y no con subsidios otorgados directa-
mente al trabajador. 

En sexto lugar, los subsidios pueden ser pagados directamente 
o ser otorgados a traves de creditos tributarios. La segunda alterna-
tiva genera menos empleo por dolor be subsidio pues parte de la reduc-
ciOn be impuestos no es gastada. Sin embargo, este alternativa tiene 
la ventaja que se puede user in infraestructura administrativa exis-
tents. 

En septimo lugar, puede ser que el subsidio se otorgue a todas 
las empresas o solo a una parte he estas. El pager el subsidio a solo 
cierto tipo be empresas puede darse a veces implicitamente, como en 
el caso be los subsidios regionales (quedan fuera las empresas be 
ciertas regiones) o be los subsidios seem el volumen adicional be 

38/ El gi -efico 9 muestra - a decision be un individuo entre ocio 
e ingreso. En is situation initial el salario que recibe este repre-
sentado por la pendiente be in Linea MN. A esta taxa de salario, y 
dadas sus preferencias entre ocio e ingreso, el individuo maximiza su 
utilidad al nivel um en el punto G. Trabaja BM horas, a cambio de un 
ingreso OD. Si ahora se le otoopa un subsidio igual a cierto porcen-
taje be su ingreso, pare cualquier nivel be este, la linen MN rota 
hasta la position MN'. El resultado en terminos be las horas traba-
jadas dependera be las preferencias del individuo. Si estas pueden 
representarse con la curva de indiferencia u2, el subsidio aumenta 
el ramer() be horas trabajadas, da BM a AM, al ocurrir el equilibrio 
en el punto H. Pero si en vex d- u2  la curva be indiferencia rele-
vante fuera u3, el equilibria para el individuo ocurre en el punto J, 
lo cual implica una disminucien cel ii- tmero be horns que desea traba-
jar, be BM a CM. No hay ninguna presuncien teerica que permita afir-
mar que una be las dos situacioncs finales es max plausible que in 
otra. 

39/ Al traducirse en en dnsplazamiento hacia in derecha de in 
curve be demanda por trabajo relevante. 

40/ Al menos que el empleador "traspase" parte del subsidio 
a los trabajadores en forma be ac-pores salarios. 
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contrataciOn (quedan fuer% las erpresas que no aumentan el volumen 
de contrataciOn), o explicitamente.41/ 

El propOsito de excluir cidnto tipo de empresas puede responder 
a motivos tales corm acotamientc del grupo objetivo por esta via y 
mayor eficiencia en el gasto de Ms recursos, al no otorgar subsidios 
a empresas que realmente no lo;t: :ecesitan pars aumentar in contra-
tacien de mano de obra. 

En octavo lugar, los subs ios pueden ser temporales o de dura-
ciOn indefinida. La definicien. ,e1 subsidio coma temporal o indefi-
nido depende de la naturalezc de-  problems que se quiere atacar. Los 
subsidios temporales pretenden slucionar problemas coyunturales, 
tales como el desempleo caussdo t'or una recesiOn. Una vez suporado 
el problema macroeconOmicd, se " olucionara" el problema del empleo 
y no Labria por que seguir con - subsidio. En cambio, dado que es 
el problema de in pobrezat el TAE se pretende resolver, y que este es 
un problema que va mucho mss 	que las crisis recurrentes del 
sistema econimico, se necesita b, subsidio de duraciOn indefinida. 
Selo asl se lograra inducir una ,:erdadera sustitucien de capital por 
trabajo que permanezca en el. larso plazo.42/ 

Como conclusiOn, el tibo d,  subsidio que se necesita pares com- 
batir el problems del subempleo 	pobreza, el cual es un problema no 
coyuntural, es: un subsidio de creaciOn de empleos, qus se otorgue 
seem el volumen adicional dc emOeeos, con algUn grado de selectividad 
(como por ejemplo, seem regt_onE-') que se otorgue al empleador, y de 
duraciOn indefinida. Las car%cteristicas de la situation en cads pals 
determinaran, ademes, si el rub;; dio ha de ser de monto fijo o varia-
ble, si se pagara directamente c a traves de creditor tributarios, y 
que tipo de empresas seran eleFiles. 

2. El programa pUblioo de creation de empleos  

El programa pUblico de creac 	empleos debere estar constituido 
principalmente por proyectos que resulten en in creation de activos 
Utiles pars in sociedad. Asi, ' 3 beneficios clue este programa gene-
rara sabre el grupo objetivc sul en tanto de in etapa de construction 
de los activos como de in etapa e operaciOn de estos. Los beneficios 

41/ Por ejemplo, en Chit, se requiere la intervention de alguna 
institution de prevision social: solo las empresas adscritas a alguna 
de ellas pueden solicitar el suboidio. Asimismo, se explicita que las 
empresas en que el Estado tiede .na representation igual o superior a 
30% y aquellas que pertenecen al sector public° o a in gran miner's del 
cobre no pueden solicitar el 'a: idio. En Estados Unidos, en el pro-
grama "New Jobs Tax Credit", eel las firmas que muestren un aumento de 
5% en el costa salarial tots u n incremento de 2% or la contratacien, 
con respecto al ano anterior, p. ,• den solicitar el subsidio. 

42/ Cabe notar que in ma:, ries de los subsidios puestos en prac-
tica han lido concebidos orlginetmente como temporales, para poste-
riormente ser extendidos en el t empo mediante renovaciones de in 
legislaciOn respectiva. 
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surgidos de is primera etapa son esencialmente de corto plazo, mien-
tras que los de is segunda etapa son de largo plazo.43/ 

A continuation se hacen algunas reflexiones sobre los factores 
que hay que tener en cuenta en el disefio del programa pUblico de 
creaciOn de empleo para maximizar los beneficios recibidos por el 
grupo objetivo en ambas etapas de los proyectos realizados. 
a) 	Etapa de construction  

Los beneficios para el grupo objetivo de esta etapa de los pro-
yectos emprendidos consisten en los salarios pagados a is mano de 
obra no calificada. En realidad, tales salarios son el resultado mgs 
rapid° y visible de un programa pUblico de creacion de empleos. Son 
tres los factores que hay que tener en cuenta para determinar la mag-
nitud de tal beneficio que, aunque diferentes, estgn relacionados 
entre si: is 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, is efectividad en llegar al grupo objetivo 
se refiere al grado en que este se beneficia de los salarios pagados 
a is mano de obra no calificada. Esto eats condicionado por dos fac-
tores. Por un lado, el nivel de los salarios pagados puede influir 
en is composiciOn de quienes acuden al programa para emplearse: si 
se pagan salarios relativamente altos, el trabajo ofrecido se tornarg 
atractivo tambien para personas menos pobres que aquellas a las cuales 
el programa va dirigido. Por otro lade, is efectividad con que los 
miembros del grupo objetivo sean contratados para is puesta en marcha 
de los proyectos depende en forma importante de is organization, pia-
nificacien y administration del programa. Se debergn dictar medidas 
explicitas conducentes a maximizar is "llegada" al grupo objetivo y se 
deberg velar por su estricto cumplimiento. 

ii) En segundo lugar, se ha de fijar el nivel de los salarios 
pagados a is 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 ofrecergn, 
existiendo, por tanto, tres alternatives: que el salario pagado por 
el programa sea menor, igual o mayor que dicho salario de mercado. 

Obviamente, los planificadores tendrgn que decidirse solo por 
una de las tres alternativas. No deberg ser is Ultima, a pesar de que 
si el salario pagado por el proyecto es mgs site que el de mercado is 
familia que lo recibe este recibiendo una efectiva ayuda para abandonar 
is pobreza, per los siguientes motivos: pagar salarios altos permite 
beneficiar a un numero muy reducido de families (dada is limitaciOn 
de recursos); el programa de creaciOn pUblica de empleos no es la 
Unica politica destinada a aliviar is pobreza por lo que no debe pre-
tenderse que los salarios pagados en este caso solucionen totalmente 
is situation; los participantes en is construction de los activos reci-
birgn muchas veces al menos parte de los beneficios que estos generan, 
de modo tal que esto debe considerarse parte de los ingresos que deri-
van del programa; y, como ya se mencion6, salarios altos pueden atraer 
participantes que no son miembros del grupo objetivo. 

43/ Algunos proyectos rinden beneficios para el grupo objetivo 
solameTiTe en is primers etapa, de corto plazo, tales como limpieza de 
cailes o actividades de ornato en zonas habitadas por personas de 
altos ingresos. 
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Por su parte, los salario nes bajos que el salario de mercado, 
que tienen a su favor el hechc 	que permiten beneficiar al meximo 
numero de familias, solo operaran eficientemente si hay una gran can-
tidad de trabajadores abiertamen7e desempleados, pues solo para 
alguien que no reciba ningUn irci7eso sere atractivo un salaric muy 
bajo. Sin embargo, el desemplec no es la parte principal del problems 
y, por tanto, no son los desemplcados sino los subempleados quienes 
conforman el grupo objetivo. Por otre lado, el pretender llegar a un 
nUmero muy grande de familias a traves de salarios muy bajos puede 
convertirse en una exageracien que desemboque en pagar salarios tan 
bajos que resulten totalmente triviales.44/ 

Por elimination, entonces, se deduce que is mejor forma de bene-
ficiar al grupo objetivo en lo cue se refiere al nivel de los salarios 
pagados, es fijar este nivel al mismc nivel que los salarios de mer- 
cado para ocupaciones similares 	las ofrecidas. 

El cuadro 1 proporciona una lista de diversos programas pUblicos 
de creacien de empleos en paises en vial de desarrollo y el nivel de 
salarios que pagaban a is mane de obra no calificada en relacien a 
los salarios imperantes en la economia. La principal conclusion que 
de el se obtiene es is multiplicsdad de criterios que han sido utili-
zados a este respecto. 

iii) Por Ultimo, adems del nivel de los salarios y de is efectivi-
dad en llegar al grupo objetivo, los beneficios recibidos por este 
Ultimo dependen de is intensidad en mano de obra de los proyectos 
puestos en marcha. Esta variable puede medirse utilizando como proxy  
is proporciOn de los recursos totales destinados a salarios.45/ 
Cuanto mayor sea este proporcien, mayor es la intensidad en mano de 
obra y mayor es el monto de beneficios obtenido por el grupo objetivo. 

El cuadro 1 muestra en su Ultima columna el costo salarial como 
porceotaje del gasto total en varios programas pUblicos de creacien 
de empleos. Salta a is vista is gran variation de dicho porcentaje, 
variando desde 76% en el caso de un programa hindU haste 16% en un 
programa de Bangladesh. De los 15 programas, 10 asignaron 50% o mes 
de los recursos totales a salarios y solo 5 destinaron menos de 50%. 
Burki y otros (1976) dicen que de acuerdo a dichos datos y otras consi-
deraciones tales como limites tecnolOgicos, se puede deducir que el 
meximo que un programa puede destinar a salarios es 75% de sus costos 

totales. 
Los mismos autores seHalan cuatro factores que determinan el 

grado en que un proyecto sere intensivo en mano de obra. En primer 
Lugar, is intensidad en mano de obra este determinada por las especi-
ficaciones. Mientras mayor se desea que sea is calidad de los activos 

44/ Por ejemplo, en junic de 1978, el "Plan de empleo minimo" 
de Chile pagaba a los participantes un monto mensual equivalente a 
solo 26 delares, es decir, menos del 40% del ingreso minimo legal. 
Dicha cantidad de dinero no alcanzaba a cubrir ni siquiera la mitad 
del gasto alimenticio minimo de una familia tipica. 

45/ Esta sera una buena medida nun cuando incluya los salarios 
del personal calificado, pues estos tienden a ser una proporcien muy 
pequeria del gasto total. 
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Cuadro 1 

SALARIOS E INTENSIDAD EN TRABAJO EN ALGUNOS PROGRAMAS PUBLICOS 
DE CREACION DE EMPLEOS 

Pais Programa Nivel de salarios 

Salarios comp 
% del gasto 

total 

Afganistn 

Bangladesh 

Brasil 

Desarrollo provincial 

Programa de trabajos 

Departamento Nacional 
de Obras Contra as 
Sec as 

Aproximadamente 1/2 
del salario agricola 

Salario agricola 

7 

55% 

16% 

25% 

Colombia 	Pico y Pala 

Etiopia 	Alimento por trabajo 
(Provincia de Tigre) 

India 	 a) Crash Scheme for 
Rural Employment 

b) Drought Prone Area 

Indonesia 	a) Kabupaten 
b) Padat Karya 

Mauricio 	a) Travail pour tour 

b) Desarrollo rural 

Marruecos 	Promotion nationale 

Pakistan 	Rural Works Program 

Rep. de Corea Programa de trabajos 
de autoayuda 

Trinidad 
	

Special Works Program 
Tobago 

TUnez 	 Lutte contre le sous 
developpement  

Casi el doble del 
salario agricola 

Aproximadamente 2/3 
del salario agricola 

Salario agricola de 
fuera de temporada 
Varia 

Salario agricola 
Aproximadamente 1/2 
del salario agricola 

78% del salario minimo 
oficial 
78% del salario minima 
oficial 

Aproximadamente 3/4 
del salario agricola 

Salario agricola 	30% 

Aproximadamente 2/3 
0 	% del salario agricola 7 - 75  

Salario minim() oficial 
(doble del salario 	51% 
agricola) 

Aproximadamente 3/4 
del salario agricola 

66% 

25% 

76% 

5o% 

28% 

53% 

50% 

50% 

Fuente: Burki y otros (1976) 
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construidos, mayor sera la c 	••d de los insumos necesarios y, por 
lo tante, su costo. Asi, menor ,era el porcentaje de los recursos 
totales destThados a salarios. El segundo factor es la tecnologia 
elegida. Esto es obvio y no reqiere de mayor elaboracien. El tercer 
factor es quien esta directamente encargado de poner en marcha un pro-
yecto. El mayor grado de inteneadad en mano de obra se ha observado 
cuando los proyectos es-ten a oarz,o de funcionarios locales elector, y 
el. menor grado cuando este,n a c•rgo be contratistas. Cuando los pro-
yectos estan a cargo de funcionerios administrativos, el grado de in- 
tensidad en mano de obra se 	entre los de los dos casos anteriores. 

El cuarto factor er el tiF-  de proyectos, pues algunos absorben 
mar mano de obra que otros. For ejemplo, si se analiza la composicien 
de costos para diversos tipos 	proyectos puestos en marcha por el 
"Esquema de empleo rural garantizado" be Maharashtra, India, se ob-
serve la gran variacion on e1 porcentaje que los salarios a la mano 
de obra no calificada represent.. del gasto total. Este va desde 54% 
en el caso de construccien de crdlinos hasta 80% en el caso de trabajos 
de desarrollo de recursos 	 estando los proyectos de refores- 
tacien y conservacien be suelos en un nivel intermedio (71%). 

Tcdos los factores senalads determinan, pues, la magnitud del 
beneficio salarial recibido por el grupo objetivo. Dicho beneficio 
puede llegar a ser bastante importante, como lo confirman los siguien-
tes ejemplos. En Marruecos, se zalcule que el ingreso recibido por 
participar en el programa "Promotion Nationale" superaba is rents 
media del fellah o campesinc: al cabo de 150 dial, el trabajador re-
cibia un ingreso de 600 dirh•ma ;300 en efectivo y 300 en especie), 
cuando el ingreso del fellah premedio era de 400 dirhams anuales.46/ 
Pcr otro lado, en el "Esquema de empleo rural garantizado" de Maha-
rashtra, los trabajadores on tierra que participaron aumentaron sus 
ingresos en 225% (de 169 rupias a 550) y los trabajadores con tierra 
aumentaron sus ingresos en 44% (de 834 rupias a 1 198).47/ 

b) 	Etapa de operacien  
Las Judas vertidas en la 1iteratura sobre is capacidad de los 

programers pilblicos be creation de empleos para beneficiar al grupo 
objetivo surgen sabre todo del 1.roblema be is repartici6n de los bene-
ficios do in etapa be operacieli de los proyectos puestos en marcha.48/ 

Para evitar una mala reparticien be tales beneficios es indis-
pensable realizar un buen proceso de selecciOn de proyectos. Si esta 
seleccien es hecha cuidadosamer'e es posible que el grupo objetivo 
realmente logre derivar benefieds considerables de is etapa de opera-
tion be los activos. 

El proceso de seleccien 	proyectos supone tener en cuenta el 

tipo de activos creados (tiro ca beneficios a que dan lugar y capaci-
dad de generar empTeos de largo glaze), la prosiedad be los activos 
(quien se apropia de los beneficios a que dan origen) y la localization  
de los activos (que tipo be p,)b'acien vive on la zoos en que se pro- 
ducen los beneficios). En c-st 	trey areas se Bebe intentar que el 

46/ Datos he 1963. 
77./ Datos be 1976 y 1977. 

48/ Ver, por ejemplo, Harvey, Jacobs, Lamb y Schaffer (1979); 
Ayazi, be Brichambaut, Macmilla y Spinks (1978). 
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mas beneficiado sea el grupo objetivo, es decir, el mismo grupo al 
cual se pretendie beneficiar con empleos e ingresos en is etapa de 
construction de los activos. 

i) En primer lugar, referirse al tipo de activos creados signi-
fica aludir a is capacidad que estos tienen de generar beneficios du- 
rants su fase de operacien para el grupo objetivo, dentro de los cuales 
destacan el empleo de largo plazo y is capacidad de satisfacer las 
necesidades basicas para dicho grupo. Estos dos aspectos, sin embargo, 
pueden a yeses ser excluyentes; por ejemplo, los proyectos de infra-
estructura social (escuelas, centros medicos, etc.) pueden satisfacer 
directamente las necesidades de los mas pobres pero no generan empleos 
de largo plaza para ellos. Asimismo, hay proyectos que aun cuando 
generan mucho empleo de carts plaza, pueden no contribuir a ninguno de 
los dos aspectos; por ejemplo, los trabajos de limpieza urbana en 
zonas habitadas por personas de altos ingresos. 

Es esencial que la selecciOn de proyectos se circunscriba solo 
a aquellos que resulten en is creacien o mejora de un activo con valor 
para is sociedad. El empleo de largo plazo se lograra con una buena 
mantenciOn y operacien del activo, de donde se desprende is importancia 
que los proyectos puestos en marcha reciban fondos no solo para is fase 
de construcciOn del activo sino tambien para su fase de operaciOn. 
Eats sera una importante funcien de is gestiOn administrativa y de 
planificaciOn. 

Es en el area rural donde existen las mayores oportunidades de 
generar empleo de largo plaza. Los proyectos que lo hacen son en 
general aquellos que aumentan is productividad de la tierra y aquellos 
que amplian Is frontera agricola, es decir, trabajos de irrigaciOn, 
construcciOn de caminos rurales, trabajos de desarrollo de recursos 
hidricos, colonizaciOn de nuevas tierras, etc. Tambien seran impor-
tantes los proyectos destinados a establecer actividades no agricolas.49/ 

En el area urbana, las oportunidades de poser en marcha proyec- 
tos que generen empleo de largo plaza son bastante menores y consis-
ten principalmente en is construcciOn de is infraestructura economics 
que permita que en cierta zona acondicionada especialmente puedan 
establecerse pequeflos productores o artesanos. Las experiencias de 
programas plablicos de creaciOn de empleos demuestran que estos 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), solo 
en un caso se le die atenciOn especifica al problema del empleo urbano 
cuando empezaron las actividades (el "Impact Works Program" de Jamai-
ca), y en dicho caso is productividad de las actividades llevadas a 
cabo, tales coma limpieza de calles y veredas, era tan baja que se 
empezO a liamar al programa "el programa de navidad". 

El cuadro 2 muestra coma los diferentes tipos de proyectos re- 
sultan en diferentes proporciones de los beneficios totales recibidos 
por el grupo objetivo, seem datos del "Esquema de empleo rural garan-
tizado" de Maharashtra. Los proyectos de construcciOn de caminos es 
el iinico tipo de proyecto donde el grupo objetivo recibe una mayor 

49/ Se ha demostrado is importancia que pueden tener las acti-
vidades no agricolas er. el area rural. Ver, por ejemplo, Liedholm 
(1980). 
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Caadro 2 

BENEFICIOS REGIBIDOS POP EL GRUPO OBJETIVO Y POR OTROS GRUPOS 
SEGUN TIPOS DE PROYECTOS EN EL ESQUEMA DE EMPLEO RURAL 

GARANTIZ!, D0 DE MAHARASHTRA 
(Porcentajes) 

Fase 
conf-trus.:ion 

Fase de 
operaciOn Total 

Conservation de  
suelos 

Grupo objetivo 71 21 28 

Otros grupos 29 79 72 

Total loo 100 100 

Desarrollo de 
recursos hidricos 

Grupo objetivo 95 21 53 
Otros grupos 5 79 47 

Total 100 100 100 

Construction de  
caminos 

Grupo objetivo 76 52 57 
Otros grupos 24 48 43 

Total 100 100 100 

Fuente: 	Costa 	(1978). 
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proportion de los beneficios que otros grupos en la etapa de operacien 
de los activos. Asimismo generan el mayor beneficio total para el grupo 
objetivo en relacien a los beneficios obtenidos por otros grupos. 

ii) En segundo lugar, cuando se habla de la propiedad de los acti-
vos, se hate referencia no a quien es el duedo legal sino a quien se 
apropia de los beneficios. Como ya se observe, el empleo de largo 
plazo es uno de estos beneficios, aun cuando existen otros, tales como 
aumento de la productividad de la tierra, servicios, etc. 

El caso en que se obtendren los mayores beneficios para el grupo 
objetivo es aquel en que la propiedad del activo producido pasa a 
manes de este, y ojale no solo en el sentido de apropiacien de bene-
ficios sino tambien de titulo legal sobre el. Los proyectos que deben 
tener la primera prioridad en el proceso de selection son aquellos 
que entregan la propiedad del activo creado al mismo grupo de perso-
nas que particip6 en su construction. 

En Corea, por ejemplo, tierras reclamadas a traves de la acciOn 
de un programa pUblico de creation de empleos fueron dadas a quienes 
participaron en los proyectos de reclamaciOn. En TUnez, los traba-
jadores del programa "Lutte contre le sous developpement" que acon-
dicionaron tierra y plantaron arboles reciben derechos para usar la 
tierra acondicionada y despues de un ado pueden pastorear su ganado 
en ella y cosechar fruta de los erboles; asimismo, despues de diez 
arias pueden cortar un erbol para leda, siempre y cuando planten otro. 
En Mauricio, por Ultimo, tierra recien reclamada fue dada a campesi-
nos sin tierra de villorrios cercanos. 

En la discusiCn de apropiscin de los beneficios a que da origen 
la operaciOn de on active credo -.(pr el programa, reviste especial 
importancia el tema de los cobros por derecho de use de tales activcs. 
Por medic de estos cobros e 	ends que aquel que recibe los bene- 
ficios pague por ellos. 

Esto es 17,,ilido en el caso en que los beneficiarios son grupos de 
altos ingresos. Con. una medida de este tipo se evita en gran medida 
el problems al coal ye se dludirD, de que los beneficios de los activos 
creados sean de naturaleze regresiva.50/ Sin embargo, no se trata 
solamente de identificar a dicho tipo de beneficiarios y obligarlos a 
pagar las tarifas correspondientes, sino de ver cuel es, en Ultima 
instancia, la verdadera incidencia de ellas. Esta incidencia puede 
resultar regresiva en el case que, aunque los grupos de altos ingresos 
aparezcan pagando por el use del activo, estos logren traspasar tales 
pagos a grupos pobres. Si esto Ultimo es lo que ocurrire, no es acon-
sejable instaurar tales cobros. 

Por otro lado, para maximizar los efectos redistributivos de un 
proyecto, no deberen hacerse cobros por derecho de uso.del activo 
creado si quienes son sus beneficiarios son miembros del grupo objetivo, 
especialmente dado que estos muy probablemente careceren del poder 
de traspasar estos cobros a otros grupos. 

iii) En tercer lugar, para lograr todo lo anterior, es importante 
que la localization del proyecto sea is correcta: sere muy dificil dar 
en propiedad el activo creado a los trabajadores empleados en la cons-
truccien de este, si por ejemplo, dicho activo se localiza fisicamente 

50/ Ademes, esto tiene la ventaja que permite a los proyectos 
autofinanciarse en alguna medida. 
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en un Area habitada principalmente per grander terratenientes (en el 
caso de proyectos rurales) c cr .n Area habitada por familias de altos 
ingresos (en el caso de proyeotc' urbanos). El proceso de selection 
de proyectos debe apuntar a que estos se localicen en Areas habitadas 
por miembros del grupo objetivo campesinos pobres en el Area rural y 
familias de bajos ingresos en 	Area urbana. 

La probabilidad de generar empleos e ingreso de largo plazo para 
el grupo objetivo es mayor si le. proyectos se localizan en Areas 
donde predominan los pobres. L:.- o es asl porque los beneficios que se 
derivan de la operaciOn de un ae'ivo tienden a distribuirse en forma 
proporcional a la distriblcien 	ingreso y de is riqueza del Area en 
que se crea. Mess aUn, los grupo. mar privilegiados lograrAn influir 
en el programa de forma tal de oHtener una parte desproporcionada de 
los beneficios. Por lo tante), ea los proyectos se llevan a cabo en 
Areas donde predominan los poPro: , estos obtendrAn la parte principal 
de los beneficios, y al no haber grupos influyentes importantes en el 
Area, disminuye el peligro de oar los pobres obtengan una proporcien 
de los beneficios mar pequen goP is que les corresponds. 

En resurnen, lquS tipo dc loyectos cumplen con las caracteris-
ticas que se han sefialado come. n(-cesarias para maximizar el beneficio 
recibido por el grupo objetivo? Son cuatro tipos, principalmente. 

En primer lugar, proyectos que sean altamente intensivos en mann 
de obra en su etapa de construocen y que otorguen la propiedad de los 
activos creados a los mismos traajadores que participaron en dicha 
etapa. Destacan entre Sato lo proyectos de restauracien de is capa-
cidad productiva de tierras en m nos de campesinos pobres, o de tierras 
abandonadas para ser distribjde: a campesinos sin tierra; proyectos 
de colonization de nuevas tirrre. agrecolas; mejora de activos pUblicos 
cuya propiedad es luego tranfer- da, etc. 

En segundo lugar, proyecto, intensivos en mann de obra que aun-
que no confieran directamente lo propiedad de los activos creados a 
miembros del grupo objetivo, qe ocalicen fisicamente en zonas habi-
tadas principalmente por ellos. Por ejemplo, los proyectos de infra-
estructura agricola, tales come esarrollo de recursos hidricos, en 
zonas pobladas por pequenos campesinos; proyectos de construcciOn 
de caminos rurales; proyectos dF saneamiento ambiental en Areas margi-
nalea de zonas urbanas, etc. 

En tercer lugar, proyectos intensivos en mano de obra quo aunque 
no confieran directamente is preiedad de los activos a miembros del 
grupo objetivo ni se localicen 	zonas habitadas principalmente por 
estos, permitan establecer sipteLas de cobros por derecho de use sin 
que los beneficiaries puedan tra.pasarlos a grupos pobres. Esto ocu-
rrirA en el caso de proyectos nlilares a los mencionados en el. IDA-
rrafo anterior que resulten on le neficios para productores de bienes 
o servicios cuyos precio:s no 1 den aumentar, sea per condiciones 
de competencies u otras razones, 	que no puedan disminuir los salarios 
pagados a sus trabajadores. 

Per Ultimo, proyectos into-sivos en mane de obra de infraestruc-
tura social que colaboren en la atisfaccien de las necesidades bAsi-
cas de miembros del grupo objet o, tales come construccien de escuelas, 
viviendas y centros de salud, 	temas de agua potable, etc. 
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IV. COMENTARIOS FINALES 

Dada is gravedad de is situation de pobreza y su estrecha relaciOn con 
el problema del empleo, es imperativo que una parte de la lucha contra 
in pobreza se haga a traves de is creation de puestos de trabajo adi-
cionales en in economia. En este trabajo se ha sugerido que is poli-
tica especifica que debe seguirse es la creation de empleos a traves 
del use del gasto fiscal. Esto se materializare en el programa de 
subsidios a is contrataciOn adicional de mane de obra en el sector 
privado y en el programa prIblico de creaciOn de empleos. 

La efectividad de dichos programas dependere de cuAn eficiente-
mente logran crear empleos en is economia y de cuAn eficientemente 
logran concentrar sus beneficios en el grupo objetivo. Las secciones 
2 y 3 han serialado los factores que son importantes en este respecto. 

Sin embargo, una vez sefialado lo anterior, es importante indicar 
las areas de aplicaciOn de los programas. Puesto que el programa 
public° de creaciOn de empleos y el programa de subsidios tienen carac-
teristicas diferentes y producen resultados de diverso tipo, in poli-
tica sugerida aqui comp is mAs apropiada sera poner ambos programas 
en marcha a in vez, combinAndolos, para aprovechar al maxim° las 
ventajas que cada uno presente segian las diversas situaciones. 

En general, el programa de subsidios deberA ser aplicado en las 
Areas urbanas, pues es alli donde se encuentran la mayoria de las empre-
sas que podrian recibir el subsidio, mientras que el programa publico 
de creaciOn de empleos generalmente sere mAs 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 que 
resulten en in creaciOn de activos que beneficien al grupo objetivo. 
Aparte de esta situaciOn general que, dicho sea de paso, no es una 
regle rigida, j,due otros factores permiten decidir si en una situaciOn 
es mejor aplicar uno u otro programa? 

Un programa de subsidies producire mejores resultados que un pro-
grama public° de creaciOn de empleos donde haya infraestructura produc-
tiva y capacidad ociosa (especialmente en el corto plazo), mientras 
menor sea el rol que se le quiere dar al Estado en is actividad produc-
tive, mientras mAs importancia se le de a is capacitation en lugares 
de trabajo establecidos, si no hay suficiente capacidad administrative 
en el gobierno para manejar un gran programa plablico de creaciOn de 
empleos, para minimizar el costo para el gobierno per cada puesto de 
trabajo creado, y si concomitantemente se desea incentivar el desa-
rrollo de ciertas industries existentes (de exportaciOn, en ciertas 
regiones, etc.). 

Por su parte, un programa plablico de creaciOn de empleos sera 
superior a uno de subsidies en situaciones donde los niveles de cali-
ficaciOn de in mano de obra son tan bajos que is industria privada no 
los contrataria, donde el sector moderno es muy reducido, cuando se 
desea introducir nuevas actividades en ciertas zones (actividades no 
agricolas en Areas rurales, per ejemplo) pues los subsidies no suelen 
ser suficiente incentive para is instalaciOn de nuevas industries pri-
vadas en zones menos desarrolladas, para mantener una alta flexibilidad 
y rapidez de resultados, cuando se quiere llegar directamente al grupo 
objetivo, cuando no hay capacidad ociosa en la industria privada y 
cuando hay muchas obras piablicas que necesitan llevarse a cabo. 
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GASTO PUBLIC() SOCIAL Y POBREZA EN AMERICA LATINA It/ 

José Pablo Arellano 

En prActicamente todos los estudios sobre estrategias para redistribuir el 

ingreso y/o combatir la pobreza, el use del presupuesto gubernamental ocupa 

un lugar destacado. Generalmente, se propone recaudar recursos de entre los 

más acomodados a traves del sistema tributario, los que se destinarAn a 

programas que favorezcan a los mds necesitados. La propuesta parece simple 

y fAcil de aplicar y de hecho es parte de la estrategia economica que siguen 

numerosos paises. 
A pesar de lo coman que es esta politica son escasisimos los exAmenes 

de experiencias concretas en que se ha aplicado. 
Por tal razon este trabajo se plantea en primer lugar la pregunta: 

a cuAnto asciende el gasto pablico en los paises latinoamericanos? y, en 

particular, 1a cuAnto alcanzan los gastos en programas sociales? Se enten- 
dera por programas sociales aquellos que procuren satisfacer las necesidades 

de educaci6n, salud, vivienda y prevision o seguridad social. Aun cuando 

resulte extrario, la respuesta a esta primera pregunta apenas Lue posible de 

responder. La contabilidad gubernamental es bastante compleja dada la 

existencia de instituciones autonomas y de gobiernos estatales y/o locales, 

todos los cuales tienen su propia contabilidad. Si se desea hacer compara-

ciones internacionales es indispensable consolidar los distintos niveles e 

instituciones pablicas en cada pais, Tat tarea escapa de las posibilidades 
de este trabajo, el que solo reune fa mejor informacion disponible, y 

discute los problemas que tienen las distintas estadisticas existentes. De 

esto se encargan la seccion 1 y el Anexo. 

2L/ 	Este trabajo fue preparado Para ser presentado al Seminario sobre 

"Politicas para alcanzar un nivel de bienestar" realizado en CEPAL 

entre el 2 y 6 de noviembre de 1901. 

21-2L/ 	Investigador de CIEPLAN. Las opiniones expresadas en este documento 

son de exclusiva responsabilidad de autor y no comprometen a la insti-

tuci6n a que esta vinculado. 
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La segunda seccien se plantea la pregunta: len favor de quien se 

hacen tales gastos pUblicos? J,Cuanto de lo que el Estado ester gastando en 

programas sociales se destina a los hogares de menores recursos? Responder 

a esta pregunta resulta bastante más dificil. SOlo 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 seccion se plantean algunos elementos para una discusion 
sobre politicas de Gasto P-ablico con fines redistributivos. En particular 

se elabora en torno al diserio de los programas sociales y a is reasignacion 

de gastos de tal forma de favorecer en mayor medida a las familias mas pobres. 

1. Recursos pUblicos destinados a programas sociales en America Latina  

Tradicionalmente, el Estado ha destinado recursos al financiamiento de 

programas sociales, esto es, educacien, salud, vivienda y seguridad social. 

La razon para hacerlo y el grado de intervencien del Estado al participar 

en estas actividades puede ser y ha sido muy diverso. En algunos casos 

el sector ptiblico ha organizado directamente la prestacien de ciertos servi-

cios para toda la poblacion. Ejemplos de estos son la educacion y la salud 

imablica. En otros casos el mecanismo ha sido subsidiar la prestacien 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 directs-

mente o a traves del sector privado, dando acceso a estos solo a la pobla-
cien 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 publicos diferentes. Piensese corns ejemplo en un 

programa de salud imablica que -de mayor a menor gasto estatal- van desde un 

sistema pfiblico de prestaciones de salud enteramente financiado con impuestos, 

hasta un sistema totalmente privado donde solo hay subsidios para ciertas 

acciones medicas por sus externalidades y para ciertas personas por su 
situacien de indigencia. 

Al interpretar los gastos imi.lblicos 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, estan las dificultades que se derivan de la propia 

contabilidad de los gastos. En el anexo se serialan las distintas fuentes 

de informacien y sus problemas. La informacien que se utiliza en este 

trabajo esta basada en las estadisticas que ha publicado en los tiltimos silos 

el Fondo Monetario Internacional (FMI). Su principal ventaja es que procura 

consolidar todas las instituciones ptiblicas y niveles de gobierno, exclu-

yendo eso si las empresas pdblicas (entidades que venden servicios en gran 
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escala). En la practica sin embar,m , in cobertura no es total y es variable 

entre paises. Por esta razOn use excluyen algunos paises y se complementa la 

informaciOn del EMI con otras Fuent-s cuando ello flue necesario y posible. 

Vease los Cuadros 2 y 3 del Ane.so. 
Otto problema importante de 	s cifras disponibles es la omision de 

ciertos subsidios que no se can -Li 
	n a traves del presupuesto gubernamental 

o que si lo haven no estan con: 
	zados explicitamente. Entre los mss 

corrienles se encuentran: 	ran 	as tributarlas, arancelarias y/o cambia- 

rias que afectan a los servicios 
	

iales, deficit de empresas pfAblicas que 

ofrecen serviclos sociales o que pr. porcionen insumos pars su producci6n, 

subsidios a tray-6s del sistema 
	ciero por medio de las tasas de Interes. 

Teniendo claras todas estas l'mitaciones es posible analizar el Cuadro 

1 donde se registran los gastos sos ales para la mayoria de los paises 

latinoamericanos. Los 'Daises se hal agrupado en tres grupos segfAn el nivel 

de gasto social coma proporcibn de PGB. El primer() esta formado por paises 

que destinen a gastos sociales rec:'sos equivalentes a Inas de 15% del PGB. 

El segundo grupo incluye paises que destinan entre 10 y 15% y el ter-

cero aquellos que asignan a gastos -ociales memos de 10% del PGB. 

La diferencia en el nivel de castor sociales que registran el primer 

y segundo grupo de paises esta asociada principalmente al enfasis que se 

otorga a tales programas dentro del presupuesto 17)blico. En ambos grupos el 

PGB por persona as de US$1 200 a su:i)erior, pero is proporcion del gasto 

pfAblico destinada a gastos sociales es, en promedio, mayor para los paises 

que gastan mar del 15% del PGB en eL area social. 

Los paises que gastan memos de 10% del PGB son todos paises cuyo PGB 

por habitante es inferior a US$1 000, lo cual los lleva a destinar una manor 

proporcion de recursos al sector pblico reduciendo, por lo tanto, la signi-

ficacion de los programas sociales. 
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Cuadro 1 

GASTO PUBLICO SOCIAL EN AMERICA LATINA, ALREDEDOR DE 1978 

Paises 
Gasto 
social 
del PGB 

(1) 

PGB por 
habitante 
US$ 1978 

(2) 

Gasto social 
del 

gasto pablico 

(3) 

Gasto 
en edu- 
cacion 
% del PGB 

(4) 

Barbados 15.3 2 080 46 6.3 
Costa Rica 17.7 1 190 64 6.0 
Chile 16.3 1 470 53 4.2 
Panama 17.0 1 260 56 5.7 

Brasil 11.52/  1 510 nd 2.3 
Jamaica 13.8 1 190 39 6.6 
Mexico 10.1 1 400 37 4.3 
Uruguay 13.8 1 790 60 2.2 
Venezuela 10.2 2 850 34 5.4 

Bolivia 7.7 510 nd 3.5 
Ecuador 6.1 950 nd 3.1 
El Salvador 5.7 640 39 3.0 
Guatemala 4.2 930 nd 1.7 
Honduras 7.7 480 44 3.6 
Nicaragua 8.7 840 55 2.7 
Republica Dominicana 6.5 900 41 1.8 

Promedio 10.8 1 249 47 3.9 

Fuente: Columnas (1), (3), 	(4), 	(5) 	Cuadro 
Atlas Banco Mundial, 

3 del Anexo. 
1980. Columna (2), 

Subestimado. 

Gasto 
en sa-
lud y 
previ-
sion 

(5) 

6.9 

9.5 
10.5 
8.0 

9.1 
4.0 
4.1 
11.3 

3.5 

3.9 
3.0 
1.9 
2.1 

3.4 
3.7 
2.4 

5.5 
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El Cuadro 2 presenta, para fThes comparativos, informaci6n sobre gas-

tos sociales en los paises de la OECD. La mayoria destina a gastos sociales 

recursos equivalentes a mas del 207 del. PGB. El promedio alcanza a 22%, 

bastante por sobre el 10.8% que se observ6 para los paises latinoamericanos 

en el Cuadro 1. 
Antes de comparar el gasto de:ntinado a las distintas funciones, es 

conveniente ilustrar la evolucion as los gastos sociales en el tiempo. En 
este caso se requiere de series historicas de gasto pUblico social homogeneaE 

para que sean comparables a traves del tiempo. El Cuadro 3 presenta infor-

macien para dos palses latinoamericanos y dos industrializados. Resulta 

claro de tales cifras, el permanente aumento de gastos sociales - a un ritmo 

superior al PGB - durante las Ul imas decadas. NOtese que los actuales 

niveles de gasto social en America Latina, se registraron en los paises 
industrializados durante los anos PO; antes de la fuerte expansion observada 

en esos paises en las decadas de los 60 y 70. 
A nivel sectorial o de pasta por funciones, los resultados principales 

que surgen de las estadisticas disponibles son las siguientes. En educacion 

es donde se observa un nivel de gastos relativamente mas homogeneo entre 

paises. En America Latina en los fres grupos de 'Daises 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 paises de 

la OECD el promedio alcanza a 4.8% del PGB. (Vease Cuadros 1 y 2). Al 
mismo tiempo dado el marcado predominio de la educaciOn pUblica y/o de la 

privada con subvenciones esos porcentajes representan el grueso del gasto 

que realizan los paises en educacien formal. 
En materia de salud y seguridad social en cambio la diversidad es 

bastante grande. Por limitaciones de las estadisticas, para varios paises 

no es posible separar entre el gasto 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 tanto aparecen contabilizados en este Ultimo 

item. De alli que se realizard un analisis de ambos gastos en forma conjunta. 

Para los paises latinoamericanos el promedio de gastos en estos dos items 

alcanza a 5.5% del PGB, variando desde un 8.7% en el primer grupo de paises 

a un 6.4% y a 2.8 en el segundo y sercer grupo. En la OECD estos gastos 

representaron el 15.8% del PGB. 
Las siguientes relaciones pe:miten identificar las razones principales 

de los diferentes niveles de past() observados entre 'Daises. 
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Cuadro 2 

GASTO PUBLIC() SOCIAL EN PAISES EN LA OECD, ALREDEDOR DE 1975 
(% del POE) 

Gasto 

Paises 	 social 
total 
(1) 

Educacion 

(2) 

Seguridad 
Salud 	social y 	Vivienda 

bienestar 
(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 
Belgica„

L  , 
	 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 

Espana 	 14.3 

Dinamarca 	24.
51 

4.2 2 
12 _/ 2.2 2-L/ 

17.2 1
2 10.7 	--c./ 

0.8 
nd 

1.0 
nd 1.4 

Estados Unidos 12/ 	16.3 5.0 1.5 8.6 0.7 0.6 
Finlandia 12/ 	19.0 6.4 5.2 E/ 5.9 f. 1.6 21 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 
Japan 	 13.2 4.2 3.0 4.3 1.4 0.4 
Noruega 	 22.6 3.5 5.0 11.7 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. 
Excluye transferencias y subsidios. 

12/ Excluye gastos en capital fijo. 
Excluye gastos en consumo final. 
Subestimado. 
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C3 dro 

EVOLUCION DEL GA SAO sUBLIGL SOCIAL / DEL PGD 

Anos 

1925 

1940 

19 50 

1975 	 17 

Estados Unidoh 
	Re ino Unido 

(3) 
	

(4) 

	

8.9 	 14.5 

	

8.6 	 nd 

	

10.6 	 15.4 

	

15.3 	 20.1 

	

20.1 	 25.1 

Chile 
	

Re L co 

(1) 

nd 

15 

17 

20 

3 a 7 

nd 

5 a 11 
	

liC 

Fuer-10 	( I) Da tor e iabDradoL 	CIEPLAN ( e studio en preparacian) 

( 2) Mann ( 1979) 

( 3) Us ie ( 1979) 

( 4) Go old and Sow(' (' 	(980) 
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(1) PJ + a D = gastos en seguridad social = gY 

(2) Y = T.W 

donde 	g = porcentaje del producto destinado a gastos en 
seguridad social y/o salud 

P = pensiones 

J = jubilados 

a = otros beneficios como asignaciones familiares, 

beneficios medicos, etc. 

D = personas que tienen derecho al beneficio a. 
Y = ingreso o producto nacional 

W = ingreso por trabajador activo 

T = nOmero de trabajadores activos 

A = trabajadores afiliados a la seguridad social y/o 

sistema de salud 

De (1) y (2) 

( 3)  g 	PJy+aD 	

Wi (2

.1 	 ( 

A j 	W 	A I 

El porcentaje de gastos atunentarA si aumenta la cantidad de riesgos 

cubiertos 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 relacion entre la pension y el ingreso obtenido durante la vida 

activa. Esto se refleja en los coeficientes (PA) y (a/D). En general se 
observa que a un mayor nivel de desarrollo estos coeficientes se elevan. En 

segundo lugar aparece la relacion entre la poblaciOn que cobra beneficios y 

los trabajadores activos (J/A) y (D/A). A mayor nivel de desarrollo se 
observa una poblacion mAs vieja y por lo tanto mayor ndmero de pensionados, 

asi como tambien en algunos casos jubilaciones mAs tempranas. Par ultimo, 

estA 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 algOn sistema de salud, alcanzaba en promedio a principios 

de los adios 70 al 47% de la poblacion activa. En el segundo y tercer grupo 

esta proporcion se reducia al 43% y al 13% respectivamente. En los paises 

de la OECD en cambio, casi toda la poblacion activa estaba protegida. 
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Las razones de la diferente cobertura son variadas pasando por el 

nivel de desarrollo econ6mico, el 	ado de urbanizacion y el rol jugado por 

la familia para proporcionar los me,lios de subsistencia durante la vejez. 

Los gastos en salud en particular, ..umentan en forma considerable con el 

PGB. Paises como Bolivia y Rep0l5lia Dominicana destinan a la salud recursos 

pOblicos y privados equivalentes a .enos del 2.5% de su DOB; Chile y 
Colombia entre 3 y 4% del PGB, mier-ras en los paises industrializados entre 

7 y 10% del PGB. Vease Zschoscb (1979) y Reinhardt (1980). 
En cuanto a los gastos pOblicms en vivienda, estos alcanzan una mucho 

menor significacion cuantitativa y varian en forma importante entre paises. 

Aqui cobra especial importancia la referencia anterior a subsidios no con-

tabiltzados en el presupuesto de gobierno. Piensese en los creditos subsi-

diadoG para vivienda, en las franqui_cias tributarias para su construccion 

y/o posesiOn y en las tarifas sabsidiadas de empresas pOblicas de agua 

potable, alcantarilLado, etc. 
En sintesis, en base a informacion para 16 paises latinoamericanos 

se observ6 que el gasto pUblico socal alcanzaria en promedio a alrededor 

del 11% del PGB, lo coal representaria algo memos de la mitad del gasto 

pOblico total. Se distinguieren tycs grupos de paises segan el nivel de 

gastos sociales. Las diferencias entre ellos se explicaron en funciOn del 

nivel de desarrollo economic° y el Onfasis dado a las politicas sociales. 

Al comparar la situaciOn latinoamericana con los paises de la OECD, 

se observa que estos 61timos gastan en promedio en materias sociales mas 
del doble que los latinoamericanos somo proporcion del PGB. Las diferencias 

de gastos entre paises latinoamericanos y en comparacion con los de la OECD 

estan dadas principalmente por los distintos niveles de recursos destinados 

a salud y seguridad social. 
En cualquier caso, los Estado'; latinoamericanos canalizan a traves 

de programas sociales recursos que cepresentan mas del 11% del ingreso 

disponible de sus habitantes. La agnitud de estos recursos muestra la 

relevancia de la pregunta que se aborda a continuaciOn Zen favor de quien 

se hacen estos gastos? 

2. La incidencia de los gastos sociales 

Para conocer los efectos del presupiesto gubernamental sobre la dis-
tribuciOn del ingreso se han disenalo los estudios de incidencia. Estos 

estudios buscan determinar quiene' Pagan los impuestos y a quien benefician 

los gastos pOblicos. En relacion a los estudios sobre impuestos hay 

bastante experiencia acumulada. E.. particular, en relacien a los analisis 

relativos a America Latina puede verse la revision de la literatura que han 

hecho Bird y De Wulf (1973) y De W-elf (1975). 
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En el cameo de los gastos, que es el que aqui interesa, hay relativa-

mente pocos estudios y aUn menos que examinan la situaci6n en America 

Latina. En esta seccion se revisan tres estudios recientes, que examinan 

la situacien a fines de los 60 o principios de los 70. Despues de una breve 

presentacion de in metodologia, se presentan los resultados globales, pares 

luego examinar la incidencia de distintos programas de gasto. En ambos 

casos se presentan resultados para paises industrializados con fines 
comparativos. 

a) 	Metodologia  

El ideal de un estudio de incidencia seria responder quien se benefi-

cia de un gasto y a cuAnto asciende el beneficio recibido. Ninguna de las 

dos preguntas tiene respuesta fAcil. La primera, porque en muchos casos hay 

traslado de beneficios desde quien recibe directamente el gasto a un bene-

ficiario final. Piensese en un subsidio a una empresa constructora, 6cuanto 

de este gasto queda en poder de la empresa y cuAnto de los que compran las 

viviendas o de los que las arriendan? J,Que ocurre en el caso de la cons-

truccion de una carretera rural; se benefician los campesinos o los duerios 

de la tierra, o los transportistas o los consumidores de alimentos? y ben 

que proporcien cada uno? Por Ultimo, la cuesti6n relativa a los benefi-

ciarios casi no tiene respuesta cuando se trata de los gastos publicos en 
defensa o en justicia. 

En Ia prActica los estudios se contentan con determinar en favor de 

quien se Basta y solo en los casos indispensables se examina la posible 
traslacien de beneficios, analizando generalmente distintas posibilidades. 

En el caso de los gastos generales que financian bienes pdblicos se hace 

uno de dos supuestos: una distribucien igualitaria o una proporcional a 
los ingresos. 

En este trabajo el examen se centra en los gastos sociales, en los 
cuales afortunadamente la traslacien 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 enfasis, por lo 

tanto, en obtener la mayor y mejor informacien 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 

informacion recogida por los servicios p0blicos que participan en la 
prestacion de servicios. 

Respecto de la valoracion del beneficio recibido se presentan 

tambien grandes dificultades especialmente cuando se trata de transferencias 

en especies, por lo que la metodologia comOn es valorarlos al costo y/o 
medir el monto del subsidio transferido. 
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En resumer, los estudLos 0c- 

responder en favor de guien or 

machos casos identificar los benef 

los beneficios por quienes los re(_._ 

eetas difisultades son menofes ya •.. 

porgue parte de las transfer enc_.._  

cideilcia de los gasto2, solo permiten 

ealizado los gastos. No es posible en 

M.arios finales ni el valor otorgado a 

en. En el caso de los gastos sociales 

•.e la Lraslacion es menos importante y 

on en diner°. 

b) 	Resultados globales  

Los estudios de incidenc. 

referuva a treo paises. Cotomt 

dos que se refleren a los gastsps 

Manrigue (1972) y uno refergdo 

estudio especifico de los gast 

el caso de Chile, se nan exam inado 

Arellano (1980). En Ecuador, -e sn 

y se sepitie el estudio para el 

El Cuadro 4 presenta tesflut 

citados y para Estados Unidos y Car 

La columna 2 muestra la distt 

vivienda, salad, seguridad socUl.), 

economicos, vale decir gastos en tr 

indus_ria, agricultura, construcc, 

productores, etc. En la columna  

los gastos en America Latina se han 

apa el coal hay tree estudios generales; 

lizados 1966, Urrutia y Sandoval (1971), 

4, Selowsky (1979). Ademds, hay un 

educacien en 1970, Jallade (1974). En 

os gastos de 1969, Foxley, Aninat y 

lizaron los gastos en 1973 PREALC (1976) 

upuesto de 1978, PREALC (1980) 1/. 

s de incidencia para los tree paises 

_bucien de los gastos sociales (educacion, 

la columna 3 la de los gastos en sectores 

nsporte y comunicaciones, subsidios a la 

de infraestructura, apoyo a pequeFlos 

e registra la distribucien de los 

impu.ectos y en las columnas 6 y 7 	calcula la incidencia neta. Esto es, 

se de'ierminan los beneficios recib os menos impuestos pagados por cada 

grupo de hogares. Estos se presermin comp proporcion del ingreso de la 

familia. Se utilizan dos altennai.as para distribuir los gastos generales: 

segUn el ingreso (columna 6) y se40• la uoblacien (columna 7) 2/. 

Otros estudios que se has or 

se supone pueden verse en be Wuiuf 

clones muy gruesas de la incidences 

(1980) informa sobre una investlga 

dencia en Venezuela. 

2/ 	Algunos estudios presentan t. 

los del Cuadro 4. Para reagruparl, 

al interior de coda tramo la distis 

supuesto se repite rids adelante en 

do ya que la incidencia practicamente 

1975). Ademas Webb (1973) hace estima- 

. en Peru en 1961 y 1970. 	Urdaneta 

ion en curso para determinar la inci- 

'mos de poblacion que no coinciden con 

se supuso cuando foe necesario que 

:Ducien era igualitaria. Este mismo 

esta seccion. 
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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 acciOn conjunta de gastos e impuestos mejoraba la distribucion del 

ingreso. Esto es, las familias que constituyen el 60% más pobre del pais 
mejoraban su posiciOn al recibir mayores beneficios que los impuestos pagados. 

Lo opuesto ocurria para el 10% mas rico. La situacion del 30% de ingresos 

medios es variable de un pais a otro. El beneficio neto percibido por el 60% 

de menores rentas alcanzaba a mas de 20% del ingreso de las familias en 

Canada, Estados Unidos y Chile. 

En cuanto a los gastos (columnas 2 y 3) destaca el hecho de que los 

gastos sociales aparecen en todos los casos favoreciendo relativamente a 

las familias de menores ingresos. Las razones de esto son variadas. En 

primer lugar muchas veces los gastos sociales se han creado precisamente 

con este propOsito, por otra parte los gastos en sectores economicos tienden 

a distribuirse en proporcion al consumo, piensese en los gastos en transporte, 

en energia, etc., por lo cual tienden a mantener la distribucion original 

del ingreso. Otros antecedentes para explicar la distribucion progresiva 

de los gastos sociales se presentan rads adelante. 

A pesar que los gastos sociales y economicos son progresivos, el 

beneficio promedio por familia es menor para las familias Inas pobres. (La 

Unica excepcion en el Cuadro 4 son los gastos sociales en Estados Unidos). 

Vale decir, el 60% mas pobre recibe menos que esa proporcion del total de 

gastos. 

Si se compara la incidencia en los tres paises latinoamericanos y 

en los dos paises industrializados, se observa que en estos laltimos tanto 

los gastos sociales como aquellos en sectores economicos son mas progre-

sivos. Las cifras del Cuadro 4 exageran las diferencias ya que la poblacion 

esta agrupada por tramos de ingreso familiar y por razones demograficas 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 

segan el ingreso familiar per capita. 

Con todo, es probable que aUn una comparaci6n más precisa resultarian 

mas progresivos los gastos en paises industrializados. Entre las causas de 

ello estan la existencia de una distribucion original del ingreso ma's igua-

litaria en los paises industrializados, lo cual esta asociado a una mayor 

integracion socioeconomica de la poblacion rural y de los trabajadores 

independientes. Por otra parte en los paises industrializados los gastos 

sociales revisten mayor significacion cuantitativa y como se observ6 estos 

son mas progresivos. 

Despues de estos resultados generales, es posible analizar en mayor 

detalle los gastos sociales. Desagregando, ademas, la distribuci6n al 

interior del 60% de menores ingresos. 
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c) 	Educacion y salud  

El Cuadro 5 presenta estimaciones de la distribucion de los gastos 

p-ablicos en educacion y salud. En el caso de Colombia se utilizan aqui los 

resultados obtenidos por Selowsky (1979), que son mas recientes y se basan 

en informacion mas 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 presentan. ademas estimaciones para el Reino 

Unido que ha realizado periOdicamente durante los tiltimos veinte arios la 

Oficina Central de Estadisticas del Reino Unido. (Central Statistical 

Office, 1973). 

El Cuadro 5 muestra que los gastos en salud y educacion son mas 

redistributivos que el resto de los gastos sociales. En particular, los 

gastos en salud son sistematicamente los Inds progresivos. Natese que en 

este caso el 60% de menores ingresos recibe beneficios por hogar iguales 

o superiores al que obtienen las familias mas acomodadas. Esto mismo se 

observa si se estudia los beneficios recibidos por el 20% mas pobre del 

pais. 
Los gastos en educacion en cambio, a pesar de ser progresivos, pro-

porcionan beneficios menores por familia a los mas pobres 3/. La razon de 

esto es que parte de los gastos en educacion se destinan a financiar 

programas regresivos. El Cuadro 6 muestra que, tanto en Colombia como en 

Chile los pastas en educaciOn universitaria que absorben mas de un quinto 

del gasto en educacion 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. 

Para una discusion de las diferencias encontradas por Selowsky y 

Jallade, vease Selowsky (1979). N6tese que el primero agrupa la poblaci6n 
segdn ingreso familiar per capita. 
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zdro 5 

!)1THIA;;T(11,  DE LDS IL, 	PUBL7COS ETT EDUCACION Y SAL DD 

del gasto en favor de 

20% m5s pobre 
	

20% siguiente 	60% más pobre 

ColomJia 

Selowsky 	1974 

Jallade 	1970 

Chile, 	1969 

Ecuador, 	1973 

EE.UU., 	1970 

EDUCACION 

19.8 

6•'- 

10.' 

n.d. 

11.8 

20.2 

10.o 

16.0 

n.d. 

13.2 

58.6 

39.D 

49.0 

36.0 

45.3 

Reino 	Unido, 	1972 8.2 16.0 145.3 

SALUD 

Colombia 

Selowsky, 	1974 19.6 19.8 63.9 

Chile, 	1969 22. 22.0 68.0 

Ecuador, 	1973 n.d. n.d. 60 

EE.UU., 	1970 	a/ 70.7 10.2 85.9 

Reino 	Unido, 	1972 20.1 19.7 60.0 

a/ Solo gastos gobiernos locales. 
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Cuadro 6 

DISTRIBUCION DEL GASTO PUBLIC() EN DISTINTOS NIVELES EDUCACIONALES 

Porcentaje del gasto en favor de: 	Porcentaje 

	  del gasto 

20% mas pobre 20% siguiente 60% mas p0blico 

pobre 	destinado 

a 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 4.6 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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Es Malerecante pregunlarsn 	ocurrilria con la distribucion de los 

gastos en educacien y salud si este, no MAeran financiados mayoritariamente 

por el Estado. La pregunta obviame9te no es facil de contestar, pero 

algunos antecedentes pueden priniorc.onarse. La distribuci6n de los gastos 

privados en salud y educaci6n depen,leria principalmente de la distribucion 

original del ingreso, de los palress de gasto y de las diferencias que 

presente la rancion de produccion isivada de los servicios. 

El Cuadro 7 presenta (ales di tribuciones hipoteticas de los gastos 
privados. Considers una distrlhusian original del ingreso similar a la de 

Colombia y Chile y distintos patrones de gasto que se refleja en la elasti-

cidad ingreso de la demands por est•)s servicios. Se tomaron valores de la 

elasticidad ingreso que van desd.e L.1 a 1.2,,1/. Los valores encontrados 

pars estas elasticidades en el cas. de is demands por salud en los Estados 

Unidos, donde los pastes privados 	n siunificativos, han sido en general 

menores que 1, aunque no inCerlore a 0.1. Vease Klarman (1964) y Newhouse 

and Phelps (1976). Para educasien , m cambio se esperarian elasticidades 

mayores a 1. 

Los resultados confirman la 	ogresividad de la intervencion del 

Estado. La distribucion de lon gaLi(os pUblicos en salud, ann en el caso 

extreme de una elasticidad ingreso He 0.1; es mss igualitaria, tanto en 

Chile come en Colombia, que lo Tie o que sepia la distribucion de los 

gastos privados. En el case C' laL gastos en educaci6n bastaria con una 

elasticidad ingreso de estos ga 	mayor a 0.6 pars que los desembolsos 

privados fueran memos igualitarios yue los gastos ptiblicos. 

d) 	Vivienda y urbanism°  

En relacien a los gastos en vsvienda, la informacion sobre su distri-

buci6n es atm más escasa. Solo se dispone de los antecedentes detallados 

en el caso de Chile. En el campo c1,- la vivienda y urbanismos las politicas 

1 	La distribucion original est. representada por el caso en que la 

elasticidad ingreso (E) es 1. La °Aimacion del gasto medio en el resto 
de los casos se determin6: 

donde G. 	gasto medic del tram° i 

ingreso medio del trams 
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Cuadra 7 

DISTRIBUCION HIPOTETICA DEL GASTO PRIVADO EN SALUD Y EDUCACION 

POR NIVELES DE INGRESO 

20% mas 

pobre 

20% Si- 

guiente 

60% Inds 

pobre 

Total 

pais 

0.93 0.95 0.95 1 

19.00 19.00 57.00 100 

0.55 0.67 0.67 1 

9.00 13.00 40.00 100 

0.4 0.56 0.56 1 

8.0 11.00 34.00 100 

0.25 0.45 0.45 1 

5.00 9.00 27.00 100 

0.1 0.34 0.58 1 

2.0 7.0 20.00 100 

Elasticidad 

Ingres() 

0.1 	Gasto medic 

% del gasto total en el pais 

0.6 	Gasto medic 

% del gasto total en el pais 

0.8 	Gasto medic) 

% del gasto total en el pais 

1 	Gasto medic) 

% del gasto total en el pais 

1.2 	Gasto medic 

% del gasto total en el pais 

DISTRIBUCION EFECTIVA GASTOS PUBLICOS 

Porcentajes del gasto total 

Chile  

Educacion 10 16 49 100 

Salud 22 22 68 100 
Vivienda 7 14 44 100 

Colombia (Selowsky) 

Educacion 19.8 20.2 58.6 100 

Salud 19.6 19.8 63.9 100 
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as iran, 	las trdbutaraas a los 

vienda, ei subsidio de las tasas de 

fala de correccion monetaria adecoada. 

onstroccaen y asignacien de viviendas 

ones 	 y en otros el financia- 

nsti_aciones de seguridad social. 

or parte de los servicios de urbani-

ervicios de utilidad p-ablica. 

cas es generaimente dificil cuantificar 

ios. 

ado sob re los beneficiarios de las 

ratado de identificar la poblacion que 

habitacionales. 	En base a la distri- 

viviendas proporcionadas por el sector 

ender y las condiciones de financiamiento 

porcentaje de poblacion quedaria 

de las soluciones habitacionales Inas 

alcance de un 67/ de los hogares en 
co. Rosenbluth (1979) estima que una 

dorginada del mercado habitacional dados 

de 20m2  en diversos paises latino- 

de subsidio son diversas, dncloycn. 

constructores y/o propietardos de 

interes explicito e implici-o 

Incluve ademas en algunos casco 

bajo el costo por parte de :ansL 

miento sobsidiado por parte de 

Ademas existe el subsidio impl ,  

zacion y empresas que proporcio- 

Con esta amplia gamy de - 

y determinar beneficios y bene!:2cli 

Los estudios que se han real_ 

politicas pfAblicas de vivienda han 

queda marginada de tales solucione -

bucien del ingreso, el costo de lai 

p-O.blico, el patron de gastos ev y-La 

de las viviendas, se ha estimado 

marginada. Grimes (1976) encontre 

baratas ofrecidas estaban fdera de] 

Bogota y de un 55% en Ciudad de Mex-

alta proporcien de poblacion quebla 

los costos que tendria una vivienda 

americanos. 

Los datos del estudio de Thi 

revelan que al menos en el caso de 

political habitacionales a fines de 

obtener alrededor de un 7% de los re 

Se trata en todo caso de on prograaa 

de edocaciOn y salud. 

Una de las razones principale• 

relativamente alto valor de las vio 

subsidio a traves de la tasa de iron 

mayores a las viviendas de mayor va 

de rental mas altas. AdemAs, los o• 

mente cuando se otorgan a traves de 

o reajuste de las deudas. En Chile 

vivienda otorgados por el sector 

del bajo grado de progresividad es el 

endas subsidiadas y el otorgamiento de 

res. Este metodo otorga subsidios 

)r, las que son adquiridas por familias 

bsidios resultan excesivos, especial-

una insuficiente correccion monetaria 

practicamente todos los prestamos de 

lico en 1969 terminaron con subsidios 

- 	se presentan en el Cuadro 8. Estos 

ste pals, cuando se adoptaron amplias 

los 60, el 20% mas pobre lograba 

cursos, resultando levemente progresivos. 

bastante menos redistributivo que los 

Tlayores antecedentes y d scu-oen de politicas puede verse en 

Arellano (1976). 
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Cuadro 8 

DISTRIBUCION DEL GAST° EN VIVIENDA Y URBANISMO 

20% más 

pobre 

20% si- 	60% más 
guiente 	pobre 	

Total pais 

Chile, 	1969 

Porcentaje de gastos pDblicos 
en vivienda y urbanismo 7.0 14.0 44.0 100 

Distribucien de familias con 

agua potable 

Colombia, 	1974 13.9 15.7 49.2 100 
Chile, 	1969 14.0 18.0 52.0 100 

Distribucion 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 prestamo. (Arellano, 1976). En Ecuador se ha 

estimado que el subsidio envuelto en los prestamos otorgados por el Banco 

Ecuatoriano de la Vivienda en 1978 es cercano al 50%, (PREALC, 1980). 

En Uruguay durante los arios 70 el indice de reajuste de los creditos de 

vivienda se eleva en solo el 80% de la inflacion registrada, Cisa (1980). 
Asi podrian agregarse numerosas otras ilustraciones. Mientras preva-

lezcan estas condiciones es dificil esperar resultados mas progresivos. 

En cuanto a los servicios de agua potable y alcantarillado el 

Caadro 8 muestra la distribucion de hogares que contaban con estos 

servicios en Colombia y Chile. Debido a que estos servicios no llegaban 

a toda la poblacion, los grupos de menores rentas quedaban marginados. 

La distribucion que muestra el CUadro 8 es en todo caso mejor que en el 

resto de America Latina ya que en estos dos paises estos servicios se 

encuentran mas difundidos. 
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e) Sequridad social  
Al menos dos aspectos son cid:es para determinar el efecto distribu-

tivo de la seguridad social: quienes estdn afiliados a esta y cemo se 

distribuyen entre ellos los beneficLos. Lo primer() es mas importante 

mientras mayor sea el financiamient.• que provenga de la poblaciOn no 

cubierta. 
El Cuadro 9 muestra la distr_Hucien por quintiles de la poblacion 

cubierta en Colombia y Chile. La f.,erte selectividad qua se refleja en 

Colombia obedece a que en ease pais .cpco mas del 22% de la poblaciOn estaba 
protegida por la seguridad social, Hientras en Chile lo estaba el 70%. 

Dada la forma en que se ha desarrol_ado la seguridad social en America 

Latina esta favorece a los hogares Las pobres solo a medida que se extiende 

ya que inicialmente se concentra en los trabajadores mejor remunerados. 

En cuanto a la distribucion de beneficios, las pensiones tienden a 

guardar relaciOn con la remuneracieh obtenida durante la vida activa y por 

lo tanto tienden a mantener la distrlbucion original. Beneficios como las 

asignociones familiares en cambio, on fuertemente redistributivos. Los 
resultados para Chile en 1969 muestran un patron progresivo, levemente 

mas progresivo que lo encontrado en vivienda. 

f) Conclusion 
La conclusion principal de es:La section se refiere a la escasez de 

information disponible y a la conveniencia de promover investigaciones en 

esta area. El examen de los beneficiarios de los programas pAblicos 

constituye un primer paso para el diseno de politicas Inas efectivas en la 

satisfaction de necesidades basicas. 
Los resultados de los estudior disponibles muestran que los gastos 

sociales se distribuyen en forma prr.gresiva. Los gastos que mas favorecen 

a las familias pobres son aquellos on salud, seguidos por los de educaciOn. 

En vivienda y seguridad social lo gastos resultan levemente progresivos. 

Si se compara la distribucion observada con la que se daria en el 

caso que los gastos se financiaran y distribuyeran privadamente, se concluye 

que esta taltima seria bastante mas desigual. 
Algunos aspectos para el dise:To de politicas que surgen del andlisis 

anterior se discuten a continuation. 

201 



Cuadra 9 

SEGURIDAD SOCIAL 

20% mas 	20% si- 	60% mas 	Total 

pobre 	guiente 	pobre 	pais 

Distribuclen de familial 

cubiertas por la seguridad 

social 

Chile, 	1969 17.0 20.0 62.0 100 

Colombia, 1974 8.5 17.1 46.3 100 

DistribuciOn de pagos hechos 

por la seguridad social 

Chile, 	1969 10.0 13.0 40.0 100 

3. Diserio de politicas sociales: el standard o calidad de los servicios 

Hay numerosos aspectos que examinar para poder diseriar una estrategia 

para combatir la pobreza y satisfacer las necesidades basicas y definir 

el rel que en ella le cabe a los gastos ptiblicos. Hay que establecer 

que rol jugarA esta politica en relacien a otras como el fomento del empleo 

o la redistribuciAn de activos, por ejemplo. En segundo lugar hay que 

determinar cual serA la significaci6n de los gastos sociales dentro del 

total de gastos ptiblicos. 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 publicos en 

sectores econemicos en cambio procuran elevar el stock de capital fisico 

o proporcionar otros insumos necesarios para la producci6n, elevando asi 

los ingresos. 

A su vez dentro de los gastos sociales hay distintos servicios. Es 

necesario definir en consecuencia los recursos que se desea destinar a 

educaciOn, a vivienda, etc. 

El propOsito de esta secciAn, es aportar en un aspecto especifico 

que incide sobre el diserio de politicas sociales. Se trata de la 

definicion del tipo de servicios que se ofrece en forma subsidiada. Esta 

definicien, afAn cuando generalmente es poco explicitada, se realiza para 
cada uno de los programas sociales. En materia de salud por ejemplo, es 

preciso definir el enfasis que se darA a la atencion a traves de postas 
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y consuizorios en c=paraciOn a ao clones dr mayor especializacian. En 

cuanto a la vivienda, debe establemi-rse que tipo de soluciones habitacio- 

nales gozaran be subsidio. Lo mis• • en el caso de la educacion, que 

miveles educacionales gozaffin del -.nanciamiento p':Iblico. Er arenade 

segur:dad social hay que establecet la proporcion de las recomendaciones 

sme representaman in pensiones y . duracion que estas tendran, etc. 

Es evidente que casi giemmre is es preferible a menos y que al 

definli• la calidad o tipo de servls.os ofrecidos, es preferible un servicio 

he mejor calidad. El mroblema uiram• debldo a is escasez he recursos pre-

smpuestaldos y al hecho he que mei: • calidad va a redundar en esters 

condiciones en menor cobertura. 	 mejor sea el tipo he servicio 

ofrecido, menos las familial que 	eden ser beneficiadas. Se presents um 

clan.) conflicto entre calidad de Lo, servicios y cantidad de poblaciOn 

atendida. 
poblacion que gueda mangi da en estos casos en que no hay una 

cobertura suficlente es is mas police . be vieron en is seccion anterior 

to ejemplos he educacion sipezior, viviendas, redes he aqua Potable y 

alcanbarillado y afiliacion a la seTuridad social. En la medida que se 

ofrecen servicios subsidiados de mayor calidad y costo, dados los recursos 

disponibles, se puede entregar sin 'erior cantidad or to coal quede margi- 

mad() un mayor namero de hogares mohmes, con el agravante que a medida que 

los servicios son meiores se bacon As atractivos a los grupos de ingresos 

medios y altos. 

A continuacion se desarrolla 	modelo simple pars examinar la 

significacion del conflicto a que mr• ha hecho referencia. flay dos formal 

he plantear tal conflicto: dados los recursos disponibles como afecta un 

cambia de calidad is cobertura o extension de los servicios. Alternati-

vamente dada is extension o cobertura coma afecta la calidad el costa del 

programa.  
Las sigulentes son las funclores he demanda y oferta he un servicio 

social. 
, „d 

(1) X 	 - 

( 2) 	X 	= -c)Loi  

C-", )1)0 

cl >0 

Donde: 

d s 

	

X , X 	= cantidad demandada r ofrecida 

- indice de calidad gel servicio 

d s 

	

, p 	- precios de demanda 	oferta 

= elasticidad precio de demanda, calidad (=p /gj 
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= elasticidad precio de la demanda 

- elasticidad precio de oferta, calidad (4\2s/C1) 

= elasticidad precio de la oferta 

(cambio porcentual) 
X 

Por to tanto en equilibrio: 

/.d,..s r. 	., r /. 
(4) 	X 	- X 	- X -, (.!', --c ) 	q 

1 + 1 
-YL., 

Vale decir ante una reduccion en la calidad media de los servicios 

(q) su consumo aumenta si la reduccion en su precio de demanda es menor 

que la reduccion en el precio de oferta (0'< 5), 

Gr5fico 1 

P 

 

 

 

X
0 

X
1 

X 	dX 
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Se examines a continnacion que ocurre con el cost° de un programa que 

subsinia el consumo pasta conseT, 	cue el urupo objetivo consnma una 

canticad dada (XP  - x,), Se esndlan dos situaclones posibles. Una en que 

se snbeldia el consumo de Coda la d blacion y otra en que solo se subsidia 

el consume in la poblaciOn obj 

c 

C - 

Subsidio general 

+ x 	
d 	7 

(p 	, 	, 

costa del programa 

+ X
R 	, 	, 
, q) - p

d 
 OC* + X

R 

L 
, 	q)j  

En la ecuacien (5) 	se desclri el costa de un programa de subsidio 

general, el que viene dado 	or el . nsumo total (X* + XP) y por la diferencia 

entre el precio de oferta y el de demanda, donde ps(.) 	y pd(.) representan 

el inverso de las funciones de demarda. 

be (5) puede obtenerse: 

11 (1 + s) 
R R 

1 + s) -  
X 

donde: 

- senala la poblacl±n ne ob,etivo 

subsidio inicial 

P 
- 72, (u) oaerie oescrlbirse: 

_As) - 
P 
 (1 X ) 

x
x    x _ 

Las expresiones oblon das 	man 	e Ana reduccion del indice de 

crib 	(0 Aerate reducir los CC,  DS (D aur.lentar Xx) debido a que se 

redeem loc costos uni_Larlos o 	3 de oferta, er mess de lo que cae el 

oremje qae estAn disDnestos a urrpm Los aemandantes. (cfl(l+s)M. Ademas 

q•ado Ho objetivo reduce sH ion Jo er, vista a que el servicio se pace 

acHas alluctivo pars ellos Jo ( 	oduce adlcionalmente los costos. La 

madullad de este erecto depende 

Las expreslones 	y (D) 	.en descomponerse pares identificar lo 

sc nu Llamado uldltracAsne 	10 	gastos prtblicos que no fayorecen 

I 	objetivo. 

(L7) 	C = X (p _ p ) 

flilLraciones 
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R 	R 
_ 1 

X  -1(1  — .)PV-(i+s) 

(6v) 	C 

q 

filtraciones 

El Cuadro 10 examina los valores que alcanzaria C/q (6 X*/CD, esto es, 

la elasticidad de respuesta de los costos del programa o de su cobertura de 

la poblacion objetivo ante un cambio en el indice de calidad, seg-an distintos 
valores de los parametros. 

Se observa que en el caso de un programa que envuelve un subsidio de 

20% del precio de yenta del servicio (s = 0,2), una reducciOn de 10% en el 

indice de calidad (q), que aqui se asimila al costo unitario del servicio 
(ri  = 1), permitiria una reducciOn del costo total del programa o una exten-

sion de su cobertura que se calcula entre un 51 y un 92%. La mayor reduc-

ciOn en q se observa en el caso en que la reducciOn en q acarrea una baja 

importante de la demanda por parte del grupo no objetivo (0-R  = 0.5). 

Cuando el servicio se entrega practicamente gratis (s = 0.8) el menor 

costo o mayor cobertura del programa estaria entre 22% y 42%. 
ii) Subsidio especifico. 

Se estudia a continuacion el caso en que solo se subsidia el consumo 

de la poblacion objetivo. En este caso es conveniente definir la funcion 
de exceso oferta (XE) enfrentada por ester poblacion 

(8) 
XE Xs 

x
R 
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E1A8TIC11Ao CO6 0 	 „ Y r111A b7 (r1- 	OGEAEA OE 
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o• 	7) 

- 0 

. 	 is 	2 

5.1 

.2 

7.3 

0.5 

1C .2 

9.2 

2. 2 13 2.3 3.7 

. 9 .9 13.1 16.3 

6.0 7.2 9.r 

2.2 2.2 2.13 3.7 

E 

dads por 
1(. 
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Gr5fico 2 

El GrAfico 2 muestra una situacion inicial con calidad de los servi- 
cios q en que el subsidio necesario para que el consumo del grupo objetivo 

0 
sea X* es igual a AB. 	Una reduccion de q reduce el precio de oferta 

(costos de production) 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 simulation de los efectos 

sobre el costo total del programa que tendria un cambio en q. Una reduccion 

de 10% en q redundaria, cuando el subsidio inicial es de 20%, en un menor 

costo del programa entre 14 y 56% segfm el valor de los parAmetros. El 

menor valor se observa cuando 8  yo
-R alcanzan sus menores valores en tanto 

quee yt-LR toman su valor Inds alto. Algo analog° ocurre cuando el subsidio 
inicial es de 80%. En este caso los costos del programa caen entre 6 y 20% 

como resultado de una reduccion de 10% en q. 

El anAlisis anterior propone un metodo para ilustrar la signification 

que tiene el tipo de servicios ofrecidos sobre los costos y posible exten-

sion de un programa social. Es frecuente que en la definition de los 

estAndares o calidad de los servicios sociales se 	modelos de 

paises industrializados y que en esta decisi6n 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 61 es bastante significativo. Resulta pues indispensable 
tomarlo en cuenta en el diselio de los programas sociales a fin que ellos 

alcancen una mayor progresividad. 

208 



Si se desea diseriar programa sociales que ofrezcan servicios a la 

medida de las necesidades y posibiL Jades de los 'Daises en desarrollo, se 

requiere un esfuerzo creativo pars jenerar soluciones propias. En esto 

juega un papel insustituible la pat ticipaci6n organizada be la poblaci6n 

que se pretende favorecer. 
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ANEXO 

MEDICION DEL GASTC 0dM [CO SOCIAL EN AMERICA LATINA 

1. Conceptos y tedicion del gasto pdblico  

Existe arm i)oco consenso eh un cra Jniento homogeneo de las finanzas pdblicas 

en los paises latinoamericanos. 	informacion disponible se puede dividir 

en tres categorias. La primera 7  _As antigua es la informacion sobre ingre-

sos y gastos del gobierno que race Ligada a los fines administrativos y de 

control de las unidades del gobielm). El problema mAs frecuente en este 

tipo de ectadisticas es la separacl'in entre instituciones centralizadas y 

descentralizadas. La diferencla ectre anbos tipos de instituciones sigue 

criterion administrativos y legale -  man one criterios econAmicos. Por otro 

lade oste tipo de informacirm, one  puede ser llamada del gobierno central 

presuputestario, posee una cobertatitt variable en el tiempo. Es decir, es 

posible encontrar instituciones silicas gue se tincorporan al gobierno 

presupuestario y otras que salon de 61. Esto afecta la homogeneidad de 

las sories estadisicas, sobre tod en periodos mAs prolongados. 

Otro sictema de ihformacir 	fiitanzas pOblicas proviene del sistema 

de cuentas naolsnales, que en Lt 	oria de los paises latinoamericanos 

liens mac de veinte anon de irrnleoe:rtacion. En las cuentas nacionales los 

dates del gobierno se estructutor 

dates de otros sectores. El s ine 

econocia en dos formers: en primot• 

de produccirm y tecnoeconamicas, 

transaccjones en ramas que agrcpar 

marera que p uedan combinarse con los 

de cnentas nacionales divide a la 

para el anAlisis de las relaciones 

clasifica a quienes realizan las 

tnidades, generalmente establecimientos, 

do produccion homogenca sin Loma]: cc cuenta las instituciones en que se 

encuehtmant es decir, pAblicas 	ivadas. Para goner de manifiesto las 

relaciones de comportamiento 	ins a ingresos, gastos y flujos de 

financlamiento, se clasifica a pliees realizan transacciones en sectores 

segAn fines y patrones de computasc _onto slmilares. Entre estos sectores 

figura el gobierno general, cttpa p. sncipal Pancion es producir servicios 

no destinadus at mercado (principa t amte para consumo colectivo) y realizar 

transCorencLas de ingresos entre crlividuos y sectores econemicos. 

dna primera version de este inexo _Cue preparado per Jorge Marshall. 
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Los 	dm-  i 	cehso.as clue posse la infulmaciOL de cuentas nacio- 

nales es qae edtA relesada sOlo a des ;,sty, corrientes del gobierno general, 

dejando Thera aquellas operciones que constitmyen gastsc de inversion. 

AdemAs per de naturdlesa ei snstesa le caenlms nacionales re apora dna 

desagregac;on sufredenLe para. un anAlisis ms detalladc del gastm del 

gobierno general. La (LnIca decagregaciOn eh este sentbdo es la qne se 

produce entre- los;altos de cons•mo y las transierencias Corrientes del 

gobierno general. ?or Altlmo, per la interrelacion con 0-LCOS sectores la 

informaciOr del sistema de cuentas nacionales puede de jar fnera su cobertura 

a instituclones pfbdjcas que desarrolia. dstiyidades sirnlares a las unldades 

de otros secrores. 

El tercet tip° de estadisticas tlehe como objetivo el anftlisis de la: 

operaciones del gobierno y S■A kmpacto en to economia Vticada en su conjunto 

o en sectores particulates de ella. Esta informaciOn, tamhier denominada 

de finanzas oalicas, ra cido desarTollada en diferentes paises en forma 

autonomy y sigudendo critecios particulares a cada situacion. Elle ha 

ilevado a hn relative atraso en los pai_:es latinoamericanos en el an5,licis 

mAs detallado y prefundo de las experlencias de la labor Per gobierno y de 

su impact.° en distintos mbitec. El pslrer esfuerzo sIgndficativo para 

homogeneizar criterion de contabilidad cubereamental v de clasificacdon de 

la informacibn lo ha realizado ei Fonda Monetario internacicnal desde me-

diados de lds ands metenta. Esto Luse que las series de inleirracinn dispo-

nible para estas definiciones sea rebYtivamente reciente y breve, y en 

muches paices se realice de manta r• 	'lental per la ausencia del personal 

calificado para estas labor

El priheical LeheisLeic 	 ddec ada de las 

finanzac nThlicas es la may us ,_.(,,,- - n,tr,L true e.dt -1 , ) 	relacion a las 

del goblet no pies; , 	e incidso en relacion a las. del sistema de 

cuentas naciohales. 

AdemAc aL 	L.iLlz] 	. rs, : s analiticos en la ordenaci6n de las 

estadisticas clias dan 1 	esrhlies mAs confLtAbles del impact° de la,  

political de cc to a do lac macndiudes 	volucradas en los distintos 

programas. 

A peso: de ser la mejor fgente para estudics come el pus aqui se 

aborda, la cobertura no es completa en numerosos paises. Se dejar fuel-a 

instituciones descentralizadas o niveles de gobierno local y/o estatal. 

La ventaja to esta fuente es que explicita las instituciones cubiertas y 

aquellas que queden sin incluirse en la contabilidad. 
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It c Iclos sa 
ar 

. see' .  

cada uric. de lac def2iniciones 
loc ,'''ger tee enundarsas de 

comrlejild de lac 

Ex■ston distintas Fuentes d2 

iniermaci_611 ado agrapan 
ettadl,s2cas a J 

En ma te r° a le dcS2errd 
sLcn os si S`a 	eac ospl 
seydes de gasto ' 	1950 ear ,  
la silnacon de cad- odic '2- 
1i .\:; a mirar con Isrec:auso:-  

En este tsisco coyicepto, 
IntePdational Einayo2dal Pt__ Lt. 

En ic _r■imesa de las 
Kara for orincipales rrioros dc.C. 
Tantsin se di ,pone de alcmha r■-■ 

En,floT 	y Social en  Arell sa 
lo2 corceo -tsc o■ve Pr02iv■ 

Idsamtdss en CEPALt- :2,raario 
cirras prrlicadas en antis ante, : 
caso de 0EPAL Inedcalsres  del 

cddd nsdjricadoc er las 
Pe-recto al - 11imo __-

de FM Government Finance Scat_ 

los sastos del sector p'r,lblico 

garto y teg-an el objeto del ga 

Pot tatirio, conviene ben 

aletnps naises, el. esfuers0 pc 

,e tot oeblicos realjtado oar 

palses (Codntby Report). 

;es 	Lc, la principal fuers de inforna- 
on: Snplas, donde _re °Jelep encsntrar 

Gorr, ce ha Oen. ioncr-lo, 	se analiza 

d ssortinridaded en sr serie is clue 

Formasion. 
oa lnformaclor ie.a. PEI en 

;12) 
is exHste alguna desagregacion 

.caci6n, salad, seguridad social). 
cgacn 	en este concept° en BID 	Progreso  

dolls 	2os aLos 1971 a 1979. 
de anent .s racconales aparecen 

2e America Latina 1979.  Algunas 
nay r lsc nismos conceptos, C070 es el 

ollo IL:on5mico  v  Social en America Latina  

reo :bRones. 

tep1R- L'I.inteadps anterlonsente se dispone 

Yearbook. En ester publicacion aparecen 

icadeb segn el sector de destino del 

ps 
e■• 

, 	, at)n cmando ester djsponible solo para 

rar datos consolidados de ingresos 

co rtndial en. varias de sus misiones a 
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Cliadro 1 

MEDICIONES ALTERNATIVAS DEL GASTO PUBLIC° 

(porcentaje sobre PGB) 

Paises 
Gastos corrientes 	 Gobierno 

Gobierno General 	Sector 	presupues- 

(Cuentas nacionales) 	pUblico 	tario 

Ario 

(1) 	 (2) (3) (4) 

Argentina 19.1 	 24.6 15.7 75 
Brasil 18.3 	 18.6 10.6 76 

Costa Rica 18.0 	 20.2 17.0 75 
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 
Mexico 15.0 	 15.0 15.0 74 
Nicaragua 11.5 	 15.8 15.8 76 

Panama 21.2 	 30.3 20.1 77 
Paraguay 7.9 	 11.7 11.7 78 

Perf). 19.7 	 17.3 20.7 78 

Republica 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 

Fuentes 	(1) 	CEPAL, Anuario estadistico de America 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 medicion mencionada para los conceptos de gastos 

corrientes del gobierno general, ga s to consolidado del sector ptiblico y 

gasto del gobierno presupuestario. Por las razones entregadas anteriormente, 

de mayor cobertura de las estadistisas de finanzas ptzblicas, es esperable 

que la mediciOn de ese concepts en is columna 2 resulte mayor que las otras 

definiciones. 	Efectivamente, este ocurre en la mayorla de los paises. 

Sin embargo, es necesario mencionar la posibilidad que, por ejemplo, alguna 

de las otras definiciones resulte m ayor. Esto puede ocurrir por los proce-

dimientos metodologicos con los que se canstruye la information en los 

diferentes casos. En el caso de la estadisticas de finanzas pfablicas que 

elabora el Fondo Monetario Internacional se siguen algunc,s orocedimientos 

particulares en el tratamiento de aLgunas partidas, especialmente las 

transferencias internas del sector )1ablico, la concesiOn de prestamos y el 

servicio de deuda vablica. Los crlt_erios seguidos en estos casos pueden 

llegar a resultados menores a los T.Ie se hubiesen obtenido de metodologias 

simples de agregacion. 
La mayor cobertura de la columna 2 de gasto del sector ptiblico 

sugiere la conveniencia de su utilizacion como informacion base para un 

estudio mess detallado de los gastos, sociales de los diferentes paises. 
En el Cuadro 2 se descompone La informacion para el sector vablico 

en gasto total y gasto de los sectores sociales. El gasto social este 

definido por la suma de los sectores de educaci6n, salud, seguridad social, 

vivienda y de otros servicios sociales y culturales. En las columnas (1), 

(2) y (3) se presenta la informacion del FMI; en la columna (4) se regis-

tran los datos utilizados en este trabajo. 
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no 	IL Cnadre 2 

Excluye 3 fondgs de a6oe18-.  Les telihiliare y Dtras obras sociales, 

Excluye la totaiidid ge A8. 	sti -ueiones descentrall.Ladas, 

Excluye 33 institreiches 	,Turidad social. 

o 	57 agencids, 

Excluye: Social and I1eff8u-  Welfare Ingtitutior6 

Adfnirestrative doar s 

19 agencias 

State niv 	e 	3 university ce'lee' and I technical 

institute 

Excluye: 47 government acteees 

Autenemous agenceies 

Institgto SAIalef.g de Seggridad Social 

Lre incluye ninguna 	 autC-nemzi , 

No Jncluye 12 aiiJeneie , ct 	eon 

No incluye: 86 statuser; ech es agencies and Student Loan Council. 

gara los trabajadores dIAl Excluye: 

Exciuye 6 

Excluye 7 

Institut° Lacimh.:h 

institucionescc 	las caales ester la Univer.sidad 3c coal, 

inctitutos autfeng -.m, 

Excluye 42 institucieues 	cas, i07 sociedades de benefl,,,, H 

p6(bilca y Segnro Socia]. 

IV 	No incluye 5 .11:7till'.1;f d.. 	ente econCmgico. 

4. Gasto 	ueei 61 en los paises de la OECD 

Los preblemas de mei-lc:ion dhl 
	

?f,-.1,11Ao tambien 'a presentar en el 

caso 4e los pal -cc h-,dustrealiead, . El 3ua4re 4 presents ties feentes 

d]stintas. Las dos primeras ptefie en de la OECD (1978), La tercera as 

el 	udie del FYI, del que 	c: 
	In' datos que efirven de base Para 

getbajo. Lis diferenc,as eu. pree:olles. Para fines compafaIl7ebb con 

los poises de Amerloa Late:mg se. 
	11 para cada pals de la OECD aguella 

fuente ql(e presenta un mayos 	Ae gastos ya que as1 -se supone - se 

obtendra una mayor cobertara. 
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Cuadro 3 

GASTO PUBLIC() SOCIAL ALREDEDOR DE 1978 
(porcentaje sobre PGB) 

Paises Educacion Salud Prevision Vivienda Otros Total 

Argentina 2.3 0.5 5.7 0.6 0.3 9.4 
Barbados 6.3 3.712/  3.2 1.7 0.4 15.3 
Bolivia 3.5c/ 1.3 2.6 12/ 0.2 0.1 7.7 
Brasil 2.3-1  1.6 7.5 0.1 0.0 11.5 
Colombia 1. nd nd nd nd nd 
Costa Rica 6.0 0.9 8.61/  1.71/  0.5 17.7 
Chile 4.2 2.0 w 8.5.

12/ 
1.4 0.2 16.3 

Ecuador 3.1 1.0 2.0 0.0 0.0 6.1 
El Salvador 3.0c/  1.3 0.6 0.6 0.2 5.7 
Guatemala 1.7 -/ 0. 1. 0.3 0.1 4.2 
Guyana 6.1 nd nd nd nd nd 
Haiti 0.9 nd nd nd nd 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 
Mexico .2-/ 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 
Panama 5.7 4.2 3.8 0.5 2.8 17.0 
Paraguay 1.6 	/ 0.3 1.8 0.2 0.0 3.9 
Peru 0.9 nd 0.3 0.0 nd 
RepUblica Dominicana 1.8 /  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 1.4 2.1 1.1 0.2 10.2 

Promedio 3.6 1.5 3.7 0.8 0.4 10.2 

a/ 	Subesimado por cobertura. 
1D/ 	1974 Costo Seguridad Social. 
cl 	1976 Anuario Estadistico CEPAL. 

2/ 	1975 Banco Mundial. 
.2/ 	Mann (1979) 1975. 
si 1975. 

218 



, 
O )0 

ai I  

O 

Ca 

CD 

O 

, 

E-I 

I 
) 	• 
cf> 

Cr) 

U) 

G.) I 

• • • • • • 

0 
• 

0 
• 

CD
• 

• L.  
C,

I 
	0 

C_D 

a,  I 	 Irt 

	

0 CC 	, I  0 • , I • 0,  C.;  

0 	 --, 	• 

. 	• 	• 	• 	• 	• 	• 	• 	• 
0 -7 	 , 	, 	 tr) 0 -1 

c̀. 
, 	f 

(-)J 

	

-....... 	 —...., 
▪ 1 ,I 

	

CT R . 2, :',9  _ ==. - 	k, fc, 	[--- r,- 
, 	

a 
ra  

)). 

, -_, a_. 
 

, ).D C.:, C, , 	
CC, 

• • 	• 	• 	. 	. 	 C.  • • 	 • 	. 	• 	• 	•  

	

',P., ''-, '-'- -,7)1‘  CC".; 	
I 0,  -,• 
, 	•-i 	.1 	,--1 	C).1 	,- A 	KI 	- 	

,....,-, 	L.') -, 	, 0 	I 	,--1 
.-- 

.-...._  

	

..0 I 	 '''' I 	
_1 . I 

	

......_ 	 ......._ 	 ......,_ 	 ......._ 	 ---____ 	 -...._ 

	

..`) c.--- • i‘l (7. - 	. . u\ • . a : 1-c, --,--' ',-•,, 	....- 	. . ., 0 	. 
• • 	• 	• 	 • 	• 

	

0 0 • 0' 0 	• • c.., • • • • 0 0 CD 	C_D • • 0 r-,  I • 

	

-......... 	 ......._ ---._ 	 -....... 

	

,I,1 	-0 I 	 .a. I )_,c) I 	 ,0 I 

	

-...-_, 	 -a._ .--.._ 	---- 	......_ 

	

.0 I 	 _01 ,_I 0I 	-.I ',I 	 'I ',I 	.I 	OI 

	

C, (7' 	, ) C ' 	 CC (, 0 :,-) 	 0 ( ,  

	

, -cr 	• 0 , 	. 	• r.- •_C• 	C, 	• -7 -7 	-- 	,--1 ,., ) 	• ) 'f.., 	L: \ 	Cs., 
• • 	• 	• 	• 	• 	• 	• 	• 	. 	• 	• 	• 	• 	• 	 . 	• 	. 	. 	• 

• • 0 ,-. 0 • 0 0 0 :, 	0 c . r.,-) 0 I CD.  

I -31 
-.I -01 • o 
Cy") 0 4 C■I 

• . 	• 
	• 
	. 	• 	• 	• 

- ' 	 0 -7 

	

).aa 

- I 

	 •••• IC I  

	

I 	 1 
6-I  I -. I 	 I 	I 	

- 	

N I 

	

^- 	 Ir. 
--I- 	 C)1 

. 	• 	• 	• 	 • 

	

r Lr-7 	 C)1 	 C -7 0 I 0 

-a__ ..-__. -....._ 	 -....._ 
,-, I -.I -.• I 	P. 1 --__. -•-__ --__. 	-......_ 	......_ 
c) I a) I 0 I 	0 I 	0 I 

	

) C` C \ 6,  •-, 	,0  

--. C). .00 --,, I ,-.! 

o 
o • 

P I 

	

o 

o I •_ac I 	 I 

C, 0 • 
• 

• . 	C).1 	• 	I 

I 

•• 

.0 
E • • 

• ■ • 
- I 

0-  

7_1 

219 



REFERENCIAS 

ARELLANO, J.P. (1976), "Elementos para una politica de vivienda social", 

Estudios C1EPLAN N° 5. 
BIRD, R. y de WULF, L. (1973), "Taxation and Income Distribution in Latin 

America", Staff Papers, November. 

CENTRAL STATISTICAL OFFICE, United Kingdom (1973), Economic Trades, 

November. 
CISA, A. (1980), "La politica de vivienda en el Uruguay", mimeo, CEPAL 

DE WULF, L. (1975), "Fiscal Incidence Studies in Developing Countries", 

Staff Papers, March. 

FOXLEY, A., ANINAT, E. y ARELLANO, J.P. (1980), Las desigualdades econbmicas  

y la accion del Estado, FCE 

GILLESPIE, J. (1966), The Incidence of Taxes and Public Expenditures in the  

Canadian Economy, Studies of the Royal Commission of Taxation N° 2. 

GOULD, F. and ROWETH, B. (1980), "Public Spending and Social Policy in the 

United Kingdom, 1950-1977", Journal of Social Policy, July. 

GRIMES, O. (1976), Housing for Low Income Families. 

HSIEH, D (197), Fiscal Measure::: for Poverty Alleviation in the United  

States, ILO 

JALLADE, J.P. (1974), Public Expenditure on Education and Income Distribution 

in Colombia, World Bank Staff Occasional Papers N° 18. 

KLARMAN, H. (1965), The Economic of Health. 

MANN, A.J. (1979) , "The Evolution of Mexico's Public Expenditure Structure 

1895-1975" en Bulletin for International Fiscal Documentation, November. 

MANRIQUE, R. (1972), The Incidence of Public Expenditures in Colombia, 

master's thesis, Vanderbilt University. 

MUSGRAVE, R., CASE, K. and LEONARD, H. (1974), "The Distribution of Fiscal 

Burdens and Benefits", Public Finance Quarterly, July. 

220 



NEWHOUSE, J. and PHELPS, Ch. (1978), "New Estimates of Price and Income 

Elasticities of Medical. Care Seoricez", en Rosett, R. (ed.) The Role  

of Health Insurance in the Health Service Sector, NBER. 

OECD (1978), Public Expenditure Trends, Studies in Resource Allocation. 

PREA1C (1976), Siluacion y perspec, ivas del empleo en Ecuador. 

PREA1C (1980), "CreaciOn de emuleo • y efecto redistributive del gasto e 

inversion pOblica. 	Ecuador 1) .1-84", mimeo. 

REINHARDT, U.E. (1980), "Healtr In trance and Cost-Containment Policies: 

The Experience Abroad", America-: Economic Review, May. 

ROSEPPLUTH, G. (1979), "Necesidade • de vivienda y demanda efectiva en 

America Latina", mimeo, CEPAL, Zroyecto de Pobreza Crit]ca. 

RUGGLES, P. and 0/HIGGINS, M. (1981), "The Distribution of Public Expenditure 

Among Households in the United PLates", The Review of Income and Wealth, 

June. 

SELOWSKY, M. (1979), Who Benefits trom Government Expenditure?, World Bank 

Research Publication. 

URDAIVETA, L. (1980), "Effect of Public Expenditure on Income Redistribution 

with Special Reference to Venezuela", en The Review of Income and Wealth, 

March. 

URRU1IA, M. y SANDOVAL, C. (1971), "Politica fiscal y distribucion del 

ingreso en Colombia", en A. Foxiey (ed.) Distribucion del ingreso, 

FCE, CIEPLAN. 

WEBB, R. (1973), "Government Policy and Income Distribution in Peru, 1963-73" 

Discussion Paper N° 39, Woodrow Wilson School, Princeton University. 

ZSCHOCK, D.K. (1979), health Care Financing in Developing Countries, 

American Health Association, 

221 





P LAEIEICSCIOi 	AL, SUBSIDIARIEDAD 
TECM ECONOPICA 

Osvaldo Rosales V. tt/ 

Introduction  

Este trabajo intenta aportar algunos elementos sobre el llamado estilo 
subsidjorio de planificaciOn social, con particular detenciOn en los 
problemas teoricos y he politico econOmica asociados al tema de la dis-

tribuciOn del ingreso en dicho egtilo. 
En is primera parte, se raliza una brevisima revision he los di-

ferentes estilos de planificaci6b, poniendo el infasis en las bases 
teOricas del estilo subsidiarjo. La revision he la postura de teoria 
economica subyacentc conduce a nia discusion sobre el anlisis de equi-
librio general de tipo walrasiano y sus implicaciones distributivas. 

En la segunda parte, se arBliza expresamente la concepciOn te6- 
rica neoclisica sobre is distritb.ciOn del ingreso, retomando nociones 
de cconomia del bienestar e inclnyendo en la discusiOn el tema de los 
activos. Se analizan tambiin at.unas politicas propuestas por el pen-
samiento neoliberal, concluyendo con en listado de aserciones que ligan 
distribuciOn, eficiencia, eseues competitivo y teoria econimica. 

Si bien en materia he estilos de planificacion lo que mas adelante 
se senala es, en propiedad, aplidable a los procesos generales de plani-
ficaciOn, se encontrarA que on el texto se alude constantemente a la 
planificacion social. Se proced• asi para fortalecer el vinculo de lo 
analizado con el tome distributdeo y, por ende, con las politicas so-
ciales, ye que justamente el obj-tivo es analizar la subsidiariedad en 
las politicas sociales y sue raiees teOricas. 

En momentos on que cunde 1 preocupacion por la eficiencia on el 
diserio he la politico economics e que sobresale la critica a la inefi-
ciencia que particularmente habria caracterizado a las politicos so-
ciales, resulta conveniente dimcnsionar adecuadamente el concepto de 
eficiencia, he modo de no oecurn er el debate. Ese es bAsicamente el 

objetivo que persiguen esters lie as. 

1k/ El autor es funcjonaegq del Programa de CapacitaciOn del 

ILPES. Las opiniones expresoda: por 	en este documento son he su 
exclusiva responsabilidad y no comprometen a la institution a la que 

ester vinculado. 
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I. EL ESTILO SUBSIDIARIO DE PLANIFICACION SOCIAL 

1. Diversidad de los estilos  
de planificaciOn  

Cuando se intenta un anAlisis de los procesos de planificaciOn social 
en nuestro Continente, en realidad se esta haciendo referencia a los 
conceptos y prActicas del crecimiento econOmico y a la distribuciOn de 
beneficios subsecuentes. 

Esto es porque las concepciones teOricas que se tengan sobre el 
crecimiento econOmico, sus causas y consecuencias, condicionan estre-
chamente los contenidos que puede alcanzar la planificacien social. 
Por lo mismo, cuando la planificaciOn social tiene un lugar de subor-
dinacion, implicitamente se esta aseverando que los mecanismos esco-
gidos para el crecimiento tienden a resolver mAs o menos adecuadamente 
tanto el crecimiento de la producciOn y la riqueza como su distribuciOn; 
de manera que la planificaciOn social solo puede jugar un rol subsi-
diario, de apoyo o, si se quiere de correction, pero sin perturbar las 
leyes fundamentales del proceso de generaciOn de bienes y servicios y 
aumento de la capacidad productiva. Por el contrario, cuando la plani-
ficacion social adquiere relevancia propia, condicionando ahora ella 
a los lineamientos de politica econOmica, 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 generaciOn de 
bienes, no es visualizado como suficiente para cumplir con los obje-
tivos programAticos disefiados para dicha sociedad. 

En el documento del ILPES, "El estado de la planificaciOn en Ame-
rica Latina y el Caribe" 1/ se hace una extensa descripciOn de los es-
tilos de planificaciOn, clasificandolos en cuatro tipos basicos: estilo 
1, subsidiario y comprensivo, promotor de un proyecto de desarrollo de 
mercado libre, con una actuation predominante de los agentes econo-
micos privados nacionales y extranjeros; estilo 2, proyecto de desa-
rrollo de mercado parcialmente reformado, con una concepciOn reguladora 
de la planificaciOn y otorgando mayor importancia a la actividad esta-
tal; estilo 3, con un proyecto de mercado orientado y una concepciOn 
reguladora y adaptativa de la planificaciOn que encuentra a sus prin-
cipales actores en el Estado y los agentes econOmicos privados nacio-
nales. Finalmente el llamado estilo 4, responde a aquellos paises con 
una concepciOn centralizada de la planificaciOn y se plantea como 
imagen-objetivo una sociedad socialista. 2/ 

/ "El estado de la planificacion en America Latina y el Caribe", 
noviembre 1980. Documento presentado a la III Conferencia de Ministros 
y Jefes de PlanificaciOn de America Latina, Guatemala, C.A., noviembre 
1980. 

2/ Para un examen minucioso de los estilos de planificaciOn y 
de la tipologia empleada, consultar el texto aludido del ILPES. 
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Lo que en este caso nos intresa es discutir la insertion de in 
politica social en el estilo 1, que abreviaremos como subsidiario. En 
los estilos tercero y cuarto, is politica social y la politica econO-
mica tienden a concebirse como dimensiones de un mismo proceso unitario, 
otorgando preeminencia a ciertos objetivos sociales y utilizando is po-
litica econOmica para curnplir dichos fines. El estilo dos, otorga auto-
nomia a la politica social de la economica y si bien subyace una vision 
menos optimista del automatismo redistributivo del crecimiento, compar-
te con el estilo uno is idea clave de que el crecimiento es el mecanis-
mo fundamental y casi suficiente para conseguir los objetivos sociales. 

En lo que respecta al estilo subsidiario, solo 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 planificaciOn social, la que aparece asi'en una posiciOn su-
bordinada y jerArquicamente disminuida. 

No es is politica social i que determina los objetivos fundamen-
tales; no es en funciOn de ella due se asignan los fondos de inversion 
ni se determina el patron de crecimiento. Por el contrario, dado el 
patrOn de crecimiento que surge del accionar del mercado interno y ex-
terno, minimizando is action estatal, in politica social debe it solu-
cionando aquellos conflictos distributivos mAs patentes y disfuncio-
nales al corto plazo, reparando consecuencias distributivas regionales 
y sociales inherentes al estilo de desarrollo escogido. Resalta asi 
is falta de autonomia de la planificaciOn social para imponerse sus 
propias metas y su notable debilidad respecto del Area de politica 
econOmica. 

El llamado enfoque subsidiario se apoya en el mercado para is 
asignaciOn de recursos, dejando alli radicadas las decisiones fundamen-
tales de inversion y crecimiento, de acuerdo a las seliales privadas de 
rentabilidad, con lo que los agentes fundamentales del proceso de in-
version y crecimiento son justamente los agentes privados nacionales 
y extranjeros. Este privilegio al sector privado va unido a una re-
duccien notable en el aporte del Estado al proceso de desarrollo, lo 
que se justifica con una eventual ineficiencia per se del sector pa-
blico en la asignaciOn de recursos. Postula asimismo una politica de 
amplia apertura al exterior, orientando la producciOn interna de acuer-
do a un criterio de ventajas comparativas, las mas de las veces en un 
sentido estOtico y valoradas con criterio privado. 3/ En la medida que 
es el mercado la instancia fundamental de asignaciOn de recursos, sera 
este el que determinarA precios y cantidades, y por ende, la distri-
buciOn primaria del ingreso. Como sehala el documento del ILPES ya 
citado: "Este estilo, donde sobresalen como actores de is planificaciOn 
los agentes empresariales privados nacionales y extranjeros, se 

3/ Para un estudio detallado de los criterion de ventajas com-
parativas, y sobre la posibilidad de su utilizaciOn en economias plani-
ficadas, ver R. Ffrench-Davis, "Economia internacional. Teoria y poli-
ticas para el desarrollo", F.C.E., Mexico, 1979, pp. 92-124. 
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caracteriza por el caracter subsidiario otorgado a is actividad del Es-
tado en materia de asignaciOn de recursos y de politicas sociales, las 
facilidades dadas al capital extranjero y is apertura externa de is eco-
nomia y, sobre todo, por el papel soberano del mercado como mecanismo 
eficiente de asignaciOn de recursos a traves de un libre funcionamiento 
del sistema de precios" (p.16). 

La conception de la planificacion en este estilo, asurne entonces 
las caracteristicas de subsidiariedad. La politica social es, en tal 
enfoque, un paliativo originado en consideraciones de estabilidad poli-
tica, de integration national o simplemente humanitarias. Si bien se 
supone que la erradicacion de is extrema pobreza sera resultado de la 
politica econemica general vigente, se reconoce la necesidad de accio-
nes mas inmediatas frente al problema. 4/ 

En tal sentido, se implementan politicas como la alteration de la 
estructura tributaria; la redefinition de subsidies para vivienda, con 
miras a canalizar el gasto hacia los grupos mas necesitados; se modi-
fica is composition del gasto educational, privilegiando los niveles 
basicos; se reasignan los recursos en salud, dandose mayor importancia 
a la dotacion de policlinicos perisfericos y postas rurales, asi como 
a la instauracion de programas de nutrition. 5/ 

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

"No existe planificaciOn propiamente dicha de la economia...todas 
las medidas emprendidas por el sector pilblico on materia econ6- 
mica, tienden precisamente a entronizar las fuerzas del mercado 
como motor de is actividad general." 6/ 
Pese a ello, se reconoce la mantencion de la planificaciOn sec- 

torial, y entre los sectores donde se esta realizando tal actividad 
aparecen, con caracter prioritario, vivienda, salud, urbanismo y comu-
nicaciones. La naturaleza subsidiaria se refuerza al no haber - on el 
pais de la cita precedente - un organismo superior encargado de is de-
finicion de politicas y planes para los sectores sociales, asi como de 
su coordination. 

La idea fundamental entonces es que "el propio proceso de creci-
miento economico sera el mejor instrumento de redistribuciOn de ingre-
sos..., sin perjuicio de is necesidad de instituir urgentes mecanismos 
que permitan una mejora considerable de la situation actual de la po-
blacion marginada". 7/ Normalmente se plantea que ello requiere de 
"un regimen que garantice la libertad economica, fomente y proteja la 
iniciativa privada", con lo que el. Estado debe cumplir la funcion de 
"proteger al mercado para asegurar la libre competencia", de modo de 

Ver ILPES, op. cit. 
5/ Documentos presentados a la II Conferencia de Ministros y Je-

fes de PlanificaciOn de America Latina y el Caribe, Temas de Planifi-
cacion NQ 3, ILPES-CEPAL, 1979, p. 178. 

6/ Argentina. Respuesta a ESNPALC (Encuesta a los Sistemas Na-
cionales de PlanificaciOn de America Latina y el Caribe). 

7/ ReOblica Oriental del Uruguay, Presidencia de la ReOblica, 
Oficina Nacional de Planeam_ento y Presupuesto, Plan Nacional de Desa-
rrollo, 1973-1977,  p. 36. 
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propendr a in creation de una "• structura de mercado con fuerte conte-
nido social". 8/ 

2. La politica social subsidiaria  

En esti concepciOn, como hernoc v sto, in politica economics y las metal 
de crecimiento juegan el papal p-imordial, mientras que la politica so-
cial tiene una posiciOn subordinuda, muchas veces residual, orientada 
besicamente a paliar las consecsncias negativas originadas por el pro- 
ceso de crecimiento. Subyace 	i la idea de que el logro de ciertos 
niveles Jo desarrollo implies••esariamente un costo social; aunque 
una vez alcanzados, se dara una .ifusidn mss o menos autom6tica de los 
frutos del progreso. 

Una postura tan difundida bviamente tiene una sustentaciOn teO- 
rica respetable que merece ter 	scutida. En las siguientes lineas, 
se intentarel analizar las bases eOricas que informan al planificador 
social subsidiario. 
a) 	El antecedent economic°  

Si se intenta calar en prcUundidad, se podrO advertir que en la 
base misma de la postura subsidiaria, se encuentra la notion de equili-
brio general de influencia ru•oclisica. En efecto, y sin dnimo de por-
menorizar dicho teas, el anOlisia walrasiano plantea tres tipos de efi-
ciencia: eficiencia tecnica, eficiencia econOmica y eficiencia social. 

En el marco de una economi• capitalista de mercado - asumiendo 
competencies perfecta - se nos as.gura que el mercado es capaz de lograr 
la eficiencia tecnica y la econemica. Por eficiencia tecnica, se en-
tiende que los recursos naturalu• y los factores productivos estaran 
eficientemente asignados, vale ducir, alli donde sus productividades 
mean las mayor,:s, cumpliendose aJemes con el postulado de is ocupaciOn 
plena de los recursos. La eficiencia econOmica, por EU parte, garanti-
zs cuu - dada una doterminad q]utribcien del inFreso - el mercado dis-
tribuire eficientemente la producciOn de bienes de acuerdo a las prefe-
rencias manifestadas on el mercado. La conjunciOn de ambos tipos de e-
ficiencia do origen a una serie e relaciones marginales on el inter-
cambia, en in sustituciOn de facores y en la sustituciOn de bienes en 
Is producciOn. Es asl como el mercado nos iria conduciendo a una si-
tuacjOn de Optima asignaciOn de ecursos a la producciOn, de compo-
siciOn de, in producciOn y de intvrcambio en el consumo, originando el 
llamado "Optimo de Pareto", una uituaciOn descrita indirectamente come 
aquella en que nadie puede mejorar su posiciOn sino a condition de em-
peorar in situation de bienestar de, al menos, una persona. 

Con todo lo anterior, tenecuos que el teorema central de is eco-
nomia moderns del bienestar asegura que bajo determinados supuestos 
sobre tecnologia, preferential 	consumidores y motivaciones de los 
productores, las condiciones de -quilibrio que caracterizan a un siste-
ma de mercados competitivos corr•sponderen exactamente a los requeri-
mientos de eficiencia paretianos. 

Se notarA, sin embargo, du- hasta ahora nada se ha sedalado sobre 
la distribuciOn del ingreso prevaleciente, pudiendo darse una situaciOn 
de eficiencia tecnica y econOmic• con distintas y muy variadas distri-
buciones del ingreso. En particular, la situacion de Optimo paretiano 

8/ 2LPES, "El estado de 1.• planificacien", op. 
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puede coexistir perfectamente con una extrema concentration de la ri-
queza y del ingreso. Este es, sin duda, un punto interesante pues las 
situaciones de precios relatives, de cantidades ofrecidas demandadas 
responderAn, on Ultima instancia, a la distribuciOn del ingreso y a lo 
mismo responderA la eficiencia en la asignaciOn de los recursos. 
b) 	El enfoque distributivo  

El enfoque distributivo surge del antecedente economic° ya anali-
zado. Se privilegia el funcionamiento de los mercados reales - no de 
los teOricos postulados por la concurrencia 	hacienda descansar en 
el proceso del crecimiento econOmico la eliminaciOn de las desigualda-
des extremas. El problema de la pobreza se aborda a traves de un me-
canismo de subsidies directos, buscando no interferir el funcionamiento 
de los mercados, tratando de no entrabar asi - se plantea - la eventual 
eficiencia en la asignaciOn de los recursos. 

Se postula entonces un mecanismo de transferencias financieras, 
incrementando el ingreso real de los mss pobres y llevandolos a actuar 
come cualquier consumidor,incluso en la demanda de aquellos bienes con-
siderados coma "meritorios". Este procedimiento es postulado en areas 
coma salud, educaciOn y vivienda, con gran confianza en la racionalidad 
del homus economicus 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 decision econOmica del individuo - que cu-
riosamente va normalmente aparejado con una desconfianza en la capaci-
dad de decisiOn politica del mismo - olvida que las insuficiencias bA-
sicas en la canasta de consume de las familias en extrema pobreza son 
on bienes de tipo colectivo, coma salud, educaciOn, por ejemplo,donde 
predominan las externalidades, lo que debe llevar a que el sector 0- 
blico asuma la provisiOn de una oferta adecuada. Incluse mss, 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 mss Bien una variable endO-
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 hAbitos de consumo distorsionados 
son una consecuencia fiel del estado de pobreza y no su causa; la pri-
vaciOn econOmica y social de estas familias las condiciona a buscar 
la homogeneizaciOn social a traves de las pautas de consume. Probable-
mente elle explique la alta propensiOn relativa a la adquisiciOn de 
durables que permiten el acceso a los medios de comunicaciOn sociales 
a expensas, muchas veces, de insatisfacciOn de necesidades basicas.10/ 

Por elle, aplicar irrestrictamente el principio de la soberania 
del consumidor mss que probablemente conducira a una asignaciOn distor-
sionada de las transferencias de ingreso monetario,entregadas para 
otros fines. 

2/ Tironi, E., "Necesidades basicas y efectos del gasto pUblico 
sabre los niveles de pobreza", ILPES, marzo 1980, Programa de Investi-
gaciones, 80-20. 

10/ Ibid. 
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no forma de subsidio ❑ as :ufjsticada es aquella que se propone 
base de entrega de bonos iptramifer:bles a. personas individualizadas 

en pobreza extrema a troves do ,.o,tastros comunales. Este sistema,sin 

dada, parece sic efectivo poem 	todas maneras requiere que la persona 

o familia internalice sr 	'en y perciba in necesidad de dar un buen 
use al hono-subsido. De no 	 para que in action redistributiva 

tenger algun efecto, se rer:uie,c 	algan mecanismo de control estatal 

que de todas maneras, estareb 	lando tambien la "soberanea del consu- 
midor", transformandose in uba 	eta rises or los bienes llamados meri- 

torlos, saliendo de la esfern 	supone to plena racionalidad del 

consumidor. 
La comprobacien emperica 	in deformation de las preferencias de 

consumo en los estratos pobres nn es entonces una "irracionalidad" de 
los pobres, sino que corresponde `,onto a la falter de education y de in-
formaciOn pertinente,como a 1'- 1--,fluencia de un tipo de propaganda o-
rlentada hacia 1a homogeneizacio! transnational de las pautas de con-
sumo. Esto es un dato important,  para el diseflo de las politicas re-
distributivas y resalta la necesliad to actuar tambien sobre el piano 
cultural que afecta a las famil3 mas pobres, cuestiones en las cuales 
el mercado o el mero crecimicnto economico tienen muy poco que aportar. 

II. ALGUNOS COMENTARIOS SOBRE DISTRIBUCION 
DEL INGRESO EN EL PENSAMIENTO 

NEO(.LASIO0 

1. Nociones basicas  

La discusion sobre distribution del ingreso en el contexto neoclasico 
presents multiples facetas de discusian, ya que sun aceptando los su-
puestos mss extremos, quedan numerosos puntos sin resolver. Sin em-
bargo en esta oportunidad, silo tocaremos el terra de is propiedad de 
los activos en la distribution, mencionando silo de paso otras Areas. 

Ya veiamos on paginas anteriores cam° se nos aseguraba que el Li-
bre accionar del mercado garalitizaba, si este era plenamente competi-
tivo, is eficiencia tecnica y 1-' Tficiencia economica. Esto implicaba 
que lo que se estaba cumpliendo cra is siguiente: 

"a) La tasa marginal de su:):tituciOn en el consumo para cualquier 
par de bienes deberia ser In misma para todos y coda uno de los 
consumidores: 
b) 

 
is tasa marginal de transformacion en is produccion para 

cualquier par de bienes delaria ser is misma para todo productor; 
c) is productividad marginel fisica de on factor dado para un 
producto tambien dado, del, ser la misma para todos los produc-
tores; 
d) la tasa marginal de susiitucion tecnica de los factores en is 
produccien debe ser is misma para todo productor; 
e) la tasa marginal de susttucien en el consumo de cualquier 
consumidor para dos bienes cualesquiera, debe igualarse a in 
tasa marginal de transform-eion de estos dos bienes en is pro-
duccion; 
f) is remuneration de todo factor debe igualarse al valor de su 
producto marginal; 
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g) in tasa de preferencia intertemporal de dos individuos debe 
ser in misma para cualquier activo dado." 11/ 
Como vemos, plantear que se este cumpliendo con in eficiencia tec-

nica y in economics, supone el cumplimiento previo de un singular y com-
plejo conjunto de proposiciones. Por el particular marco que rodea al 
anelisis clAsico (supuestos de competencia perfecta, de comportamiento 
maximizador del beneficio pecuniario y, en fin, la conocida Optima de 
hedonismo individualists que la preside), siempre que estas igualdades 
no se esten cumpliendo, el mercado continuare funcionando de manera de 
incentivar el intercambio de bienes en el consumo, de factores y de 
bienes en in produccion, de modo de conducirnos finalmente a la situa-
tion Pareto-Optima, donde se dare cumplimiento simulteneo a las rela-
ciones anteriores. 

j,Como funcionare el proceso si no se este cumpliendo cada una de 
las relaciones nombradas? 

Manteniendo la misma numeration empleada para serialar las condi-
ciones necesarias para el Optima paretiano, enunciaremos ahora lo que 
in teorla predice que ocurrirla si no se estuviera cumpliendo cada uno 
de los numerates previos. 

Los procesos serian los siguientes: 
a) Ambos consumidores podren incrementar su utilidad si continiaan 
el intercambio pues, par ejemplo, aquel consumidor cuya tasa subjetiva 
de transformaciOn de X por Y sea inferior a in objetiva, dada por la 
relaciOn de precios entre ambos bienes, podre aumentar su nivel de uti-
lidad, deshaciendose de algunas unidades de X a cambio de unidades adi-
cionales de Y; 
b) in producciOn de cualquier bien puede aumentarse sin reducir la 
de ninglan otro, trasladando la produccien de cada bien hacia el produc-
tor de menor costo; 
c) el producto total de una cantidad dada de un factor, podre aumen-
tar solo trasladando el factor hacia el productor de mayor productivi-
dad; 
d) se podria aumentar in producciOn si cada factor se traslada hacia 
el productor de menor tasa marginal de sustituciOn tecnica 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 3 de capital y 4 de trabajo, entonces dada que el trabajo es mss 
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 in situation del consumidor, trasladando in pro-
ducciOn hacia aquel bien que tiene la mayor equivalencies en producciOn, 
esto es, si 3X en el consumo equivalen a 2Y,pero 3X en in producciOn 
equivalen a 4Y, entonces in producciOn se orientare 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 costa marginal, in remuneration competitiva, se incrementare el 
use del factor hasta conseguir dicha igualdad pues el beneficio margi-
nal superare al costo marginal de su contrataciOn; 
g) si difieren ambas tasas intertemporales, entonces la persona de 

11/ Boulding, K., "La economia del bienestar", en Publicaciones  
Docentes No 35,  ESCOLATINA, Universidad de Chile. 
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menor preferencia temporal por )nsume presente se beneficiary al pres- 
tarla a otra de mayor preferenc 	presente por ese tipo de activo. 

En resumen, lo que nos entr  senalando este conjunto de reglas es 
lo signiente: donde la transfore clan tecnica de una variable sea po-
sible, ester debe igualarse con la tasa de sustituciOn subjetiva. 

Pues hien, si todo lo ant, 	se cumple - y no es poco - la eco- 
nomia estara funcionando bajo 	esquema de eficiencia tecnica, vale 
decir, los factores productivop staran eficientemente asignados, y de 
eficiencia econOmica, entendidr ,sty Ultima, como la eficiente respues-
ta de la producciOn a las prefermcias manifestadas en el mercado, da-
da una distribuciOn del ingreso T de la riqueza. 

El Optimo de Pareto, qae rs la situation encontrada, corresponde 
de este modo, a una instancia q- optima asignaciOn de recursos a la 
producciOn, de composiciOn de 	producciOn misma y de intercambio en 

el consumo; pero todo ello resu-lia dada una particular distribuciOn del 
ingreso, es decir, lo anterior, io nos ayuda a explicar la distribuciOn 
del ingreso entre los factores le generan la producciOn. 

2. Distribution del ingreso y funciones  
de preferencia  

La teoria econOmica neoclasica postula que los ingresos recibidos por 
quienes hacen alguna contribuciOn al producto social, sea aportando 
trabajo, capital o tierra, estarn determinados por la cuantia de su 
aporte y por la remuneraciOn untaria que determine el mercado para ca-
da factor, remuneraciOn que estara respondiendo a las condiciones de o-
ferta y demanda del factor. Es decir, si una persona recibe un menor 
flujo de ingresos por periodos tae otra, ello se explicara porque apor-
tO menos factores a la producciOn y/o porque el (los) factor (es) que 
aportO a la producciOn es (son) de baja remuneraciOn relativa. 

Como se very, empezamos a toparnos con un problema. Veiamos que 
la action conjunta de la eficiercia econOmica y la eficiencia tecnica 
daba origen a una serie de relariones marginales en el intercambio, en 
la sustituciOn de factores y an la sustituciOn de bienes en la produc-
ciOn, todo ello dada una particular distribuciOn del ingreso. Sin em-
bargo, las decisiones de producciOn requieren conocer previamente los 
precios relatives de los factors de modo de decidir los niveles apro-
piados de contrataciOn y, por otro lado, al decir que la distribuciOn 
del ingreso es un dato exOgeno, estamos afirmando que tambien estan da-
dos los precios y cantidades (IP los factores. MOs aun, el juego del 
mercado al determinar cantidades de equilibrio en la producciOn de bie-
nes, estarO ejerciendo una demarlda derivada por factores, afectando de 
ese modo la distribuciOn del ingreso, la misma que se supone dada y exO-
gena. Por otro lado, las decir ones de consumo requieren del date pre-
vio de la restriction presupuestaria, la que descartando el credit() pa-
ra los bienes durables, es un d;: to 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; solo entonces el producto resultante 
genera un ingreso a repartir entre los factores productivos. 

Lo que requeriria entonce:-  conocerse como un date - la distri-
buciOn del ingreso -, es algo cf,e permanentemente surge y se modifica 
en la bUsqueda del Optimo paretiano, ya que la distribuciOn factorial 
del ingreso en Ultima instancia responde a las cantidades contratadas 
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de factores, a sus precios y a is distribution que exista de ellos. 
Pues bien, las cantidades contratadas de factores son un elemento endo-
geno al modelo neoclesico y, si bien, los precios de los factores son 
un dato para cualquier empresa competitiva, no es menos cierto que la 
accien conjunta de is economia en su demanda de factores, los transfor-
ma en un element() tambien endegeno a la dinemica misma del sistema. 

Walras intents superar esta impasse a traves de una solucion de 
equilibrio general, donde se determinan simulteneamente los precios y 
cantidades de equilibria de todos los bienes y los precios y cantida-
des de equilibria de los factores productivos. La solucion simulte-
nea de todos los precios y cantidades de equilibria implica decir alga 
sobre las situaciones de desequilibrio: ic6mo se pass de una situacien 
de desequilibrio a otra de equilibria? j.que garantiza que ese equi-
libria sea estable? 

Walras supera lo anterior, planteando la existencia de un metodo 
de tanteo y error, donde los agentes econemicos 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 momenta en que rijan los precios de equilibrio, con-
junto de precios que como hemos vista en un marco competitive y sin ex-
ternalidades de ningen tipo, nos conducire a una situation Pareto-Op-
tima. 12/ Supongamos, par algen momenta, que hemos superado el pro-
blema de la exogeneidad (permanentemente cuestionada) de is distri-
buciOn del ingreso en el anelisis clasico, y analicemos el esquema wal-
rasiano. 

El enfoque neoclesico de equilibria general iniciado par Walras, 
plantea como paremetros fundamentales las funciones de preferencia y 
las funciones de production, pudiendo reducirse el conjunto de las va-
riables del equilibria general a dichas funciones. En efecto, par el 
lado de los bienes, tenemos las funciones de preferencia par los dis-
tintos bienes de consumo, las que determinan la demands de bienes y 
servicios; tenemos tambien las funciones de preferencia entre consumo 
presente y consumo future, las que ayudan a definir el proceso de alio-
rro-inversiOn, y tenemos las funciones de preferencia entre ingreso y 
ocio,que definen is oferta de trabajo. Si a estas funciones, le agre-
gamos la funcien de production y los supuestos maximizadores, el ane-
lisis neoclasico permite obtener simultineamente 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 pages 
respectivos de ambos factores. 

Sin embargo, un supuesto central para llegar a la construcci6n 
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 anelisis 
econeimico, Optica que permite ofrecer explicaciones bastante sOlidas a 
muchos enigmas que el enfoque neoclesico 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 (ads.), Nueva York, 1965. 
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dates exOgenos que permiten funcionar el modelo. En la medida que se 
den externalidades en el consume o que aparezcan efectos a la Duesen-
berry, vale decir, donde el consumidor busque maximizar su utilidad re-
lativa, debiendo permanentementc remitirse a la comparaciOn con el con-
sumo social promedio vigente, enonces las funciones de preferencia por 
bienes quedan indeterminadas, al igual que la soluciOn de equilibrio 
general. Mas relevante parece, on todo caso, referirse a la forma en 
que son concebidas las funciones de preferencia: 

"Detras de este enfoque exa el postulado de que cada individuo 
ordena sus preferencias entre distintos bienes, y entre trabajo 
y descanso, en forma coherente e independiente. Este Ultimo su-
puesto se refiere a la ausencia de interdependencias entre las 
preferencias individuales s respecto de las situaciones de mer-
cado, ya que de otro mode esas preferencias no podrian conside-
rarse dates (subrayado mio). La existencia de este sistema de 
preferencias es necesaria tambien pare sustentar el supuesto de 
in conducta maximizadora d?. los individuos." 13/ 
Ya analizabamos mAs arriba el case de la interdependencia entre 

las preferencias individuales, f-mOmeno cada vez mas relevante, habida 
consideraciOn del creciente caracter consumista de nuestras sociedades, 
del incontrarrestable peso de le publicidad del consume y de come esta 
va "creando" periOdicamente necesidades. Veiamos como en ese case, en 
rigor, el modelo analitico de eqJilibrio general mostraba serias fla-
quezas. Ahora quisiera referirme al segundo aspecto involucrado en la 
cita anterior: la dependencia clue las funciones de preferencia man-
tienen respecto de situaciones de mercado. 

En la idea neoclasica, el antecedente Ultimo de las funciones de 
preferencia se refiere a divcrsidad de gustos, rasgos psicolOgicos, 
etc., cue permiten asi construir distintas escalas de preferencia, don-
de se puede clasificar el con ,junto de los bienes en orden de predilec-
cion. En este escala de preferencias, "todos los objetos deseados o 
buscados (positives o negativamehte) encontraran su lugar. Esta escala 
registrars los terminos en los cuales dichos bienes serAn considerados, 
como equivalentes o preferibles, uno respecto a otro". 14/ 

Lo anterior requiere angustiosamente de otro supuesto, la exis-
tencia del home economicus, intrinsecamente racional, sistemAticamente 
consistente en sus decisiones y estable en su comportamiento. Sobre-
sale aqui nitidamente is pretension ideolOgica de los neoclasicos de 
presenter los fenOmenos econermicos come un sistema organic°, cuyas le-
yes pueden ser estudiadas y definidas con analoga precision a las leyes 
de in naturaleza. Permitaseme, 31 respecto, intercalar la siguiente 
cite que considero esclarecedora: 

"La economia como un sist Ana de leyes que el hombre capta, se 
piantea come una cuestiOn secundaria la relaciOn del hombre con 
semejante sistema. El home economicus se base en la idea del 
sistema. El home economicus es el hombre como parte del siste-
ma, como elemento funciongl del sistema, y como tal debe poseer 

13/ Muhoz, 0., "Debates obre is teoria del capital y del cre-
cimiento", CIEPLAN, Notes tecnicas NQ 6, marzo 1978. 

iL/ Wicksteed, P.R., "Commonsense of Political Economy", p. 33, 
Londres, 1933, citado por StoniEr y Hague,op. cit. 
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los rasgos caracteristicos que son indispensables para el funcio-
namiento de aquel. La hipetesis de que la ciencia de los fen6- 
menos econemicos esti basada en la psicologia, y de que las leyes 
de la economia son esencialmente un desarrollo, una precisiOn y 
una objetivaciOn de is psicologia, no hace sino aceptar acritica-
mente is apariencia fenomenica de is realidad y hacerla pasar por 
is realidad misma. La ciencia clasica ha dotado al 'hombre eco-
nOmico' de algunas caracteristicas fundamentales, de las cuales 
una de las mss esenciales es el racionalismo de su conducta y el 
egoismo ... El egoism() como resorte de la actividad humans solo 
es valid° en el ambito de un sistema hipotetico en que el hombre, 
al tratar de satisfacer sus intereses privados, asegura el bien 
de todos. Pero clue es este 'bien de todos' que se presents como 
resultado? Es el supuesto y is 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- 

nents racionalidad en cada una de sus decisiones, que permanentemente 
esti evaluando costos y beneficios individuates en cads una de ellas, 
actualizando flujos de beneficios a una tasa de descuento apropiada y 
tomando asi las determinaciones alas apropiadas. Se requiere para ello 
que sistemiticamente se esten 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 extranas no 
controladas, como publicidad u otros efectos psicosociales, pues el 
autocontrol y el dominio de todas las variables y su oportuna integra-
cion en el computador econemico,son absolutamente indispensables para 
enfrentar la complejidad de las transacciones econemicas: 

"Como ya hemos visto, un consumidor construye su escala de pre-
ferencias con independencia absoluta de los precios del mercado. 
El consumidor ordena las mercancias en orden de importancia, de 
acuerdo con el poder de estas para satisfacer sus necesidades y 
antes de saber cuales son los precios. Consideremos un ejemplo 
simplificado: un hombre vs a una verduleria pars comprar las 
provisiones de la semana; antes de hater sus compras, le pedimos 
que nos digs las combinaciones de las varias mercancias existen-
tes que be proporcionarian mayor satisfaction que otras, cuales 
le darian menores satisfacciones y cuales le producirian satis-
facciones iguales. Nuestro consumidor sera capaz de darnos una 
lists 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, rechazara algunas de las combinaciones por considerar clue 
dado su precio, no merecen la pena, pero estara en situacien de 
decir las combinaciones de los varios bienes de la verdulerla 
que el prefiere, cuales no prefiere, y asi sucesivamente; basin-
dose en tat lista, que represents su escala de preferencias, ha-
res en Ultima instancia sus compras." 16/ 

15/ Kosik, K., "Dialectics de lo concreto", p. 107, Ed. Grijalbo, 
Mexico, 1967. 

16/ Stonier, A. W., D. C. Hague: "Manual de teoria econemica", 
p. 45, Ed. Aguilar, Madrid, 1966. 
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hues bien, esta sutil y elaborada construction modelistica se nos 
viene rapiaamente al suelo,cuandc descubrimos que los comportamientos 
de los agentes economicos estan notablemente condicionados por sus res-

pectivas situaciones sociales. Sos "datos psicolOgicos" diferencia-
dores con que se construyen las dstintas funciones de preferencia en-
tre ocio y trabajo, (=responder justamente a las diferencias sociales 
existentes entre los distintos 	tratos y clases sociales. No existe 

una pretendida diferencia natur 	o psicologica caida del cielo entre 

las caracteristicas basicas de 	asalariado del sector informal ur- 
ban() y un jerarca financier°, a entre un poderoso hacendado y un peon 
analfabeto; las diferencias cut): ellos, que motivan a su vez diferen- 

cias en su consume, propensian 	ahorro, oferta de trabajo, etc., res- 
ponden a la desiguelaad social de oportunidades que enfrentan los dis-

tintos estratos. 
"En otras palabras, aquellas variables que debian ser explicadas 
por los sistemas de preferencias, como las que determinan la dis-
tribuciOn del ingreso por ejemplo), de hecho estAn pa implicitas 
en is determinacion de 1 	preferencias postuladas." 17/ 
Es decir, comprobamos al ':nal que aquel data exogeno que per- 

milla el funcionamicnto del modHo - las funciones de preferencia - en 
realidad ester previamente determJnado por is distribuciOn del ingreso, 
en circunstancias que se nos dubria convencer que la distribucion del 
ingreso se explicaba, en altima _nstancia, por la propia escala de pre-

ferencias. 
Por supuesto, amen to stas incongruencias, cuando se inserta el 

model° neoclsico en is realiaa, empieza rApidamente a mostrar su de-
bil vinculo con los problemas r--eles. A modo de ejemplo, is funciOn 
to oferta de trabajo, deducida e partir de las preferencias entre in-
greso y ocio, quo nos Veva a ,_asi s relacion positiva entre el salario 
real y is cantidad de horas cfredidas, tiene ingentes dificultades pa-
re incorporar de un modo riguros , lo acontecido con is oferta laboral 
de los sectores de menores ingreeos no aquellos periodos de alto nivel 
de desemrleo abierto y caida db bos salarios reales. La teoria orto-
doxa predice quo frente a una cada del salario real, disminuye el cos-
to to oportunidad de ocio, se abarata y, por ende, se consume mess, dis-

minuyendo is cantidad de horas e'recidas y aumentando el consumo de 
ocio. La realidad porfiadamenLo ha reaccionado con profunda ignorancia 
del abed neoclasico pues ha cohducido a un importante increment° en 
las horas ofrecidas, por necesidsdes in subsistencia, alterandose asi 
el "dato exOgeno" to las prefere/cias ocio-trabajo, justamente por is 
situation to desempleo y de bajoe salarios reales predominante on el 
mercado. Ester situation pueda der explicada desde is optics neoe1A-
sica como un desplazamiento de 1- funcion de oferta de trabajo, ante 
una variation on uno de sus rarmetros, esto es, una disminuciOn en el 
nivel de ingreso, dada el manor salario real. Queda en pie, sin em-
bargo, in duds sabre in especifi•a relacion funcional entre salario y 
oferta de trabajo, ya que pares psrte importante y mayoritaria de is 
poblaciOn, salario results sir :1116nimo de ingreso, de suerte que is 
relaciOn negativa entre ingreso • horns ofrecidas, se transforms inme-
diatamente on una relacion nega,va entre salario y horas ofrecidas, 
invalidando asi in relacion fundmiental del enfoque neoclasico pars 

1/2/ Munoz, 0., op. cit. 

235 



explicar el comportamiento del empleo, par lo menos, pars una fraction 
mayoritaria de la fuerza de trabajo y en contextos de desempleo y/o 
bajos ingresos. 

3. Distribution del ingreso y propiedad  
de los activos 

La distribucion del ingreso no es independiente de in distribuciOn 
nicial de la riqueza. Si exists propiedad privada de los medics de 
produccion y, por ende, apropiaciOn privada del excedente, mientras 
mayor sea la riqueza de una persona, mayor serA el ingreso que recibi-
rA al final del proceso productivo, sea en forma de renta o ganancia, 
con lo cual el ingreso tenderer a concentrarse entre los individuos en 
forma similar al patron de distribuciOn de la riqueza entre las clases 
sociales. Es por ello que una distribucion mAs equitativa de los me-
dios de producciOn, la propiedad de los factores, es un prerequisito 
indispensable en is PUsqueda de igualdad de oportunidades economicas 
y sociales para los miembros de la sociedad. 

Como lo seriala muy claramente un calificado exponents del pensa-
miento neoclAsico: 

"Hasta cierto punto, is propiedad de activos coma los bienes de 
capital y la tierra, es una cuestiOn de nacer en la familia ade-
cuada. Si no tienes suerte, empiezas sin nada. Por supuesto, 
la historic no acaba aqui; la acumulacion de activos por parte 
de los individuos a travAs de sus decisiones de ahorro, refleja 
no silo su dotaciOn initial sino tambi6n sus preferencias entre 
el consumo actual y el consumo futuro. Por tanto, a lo largo 
del tiempo, la 'renta de la propiedad' (derivada de is renta de 
los servicios de recursos cat,J.raleE y de los bienes de capital) 
as concentra en manor Co aqsellos consumidores que poseian ini-
cialmente una gran cantidad a activop y/o aduellos quo estAn 
mAs dispuestos a sacrificar el conEumo actual por el consumo fu-
turo. as indudable que en una eponomi9 Sc propiedad privada, in 
disparidad de las tenencias de activos de los individuos consti-
tuye una importante fuer to is desigualdad en la distribuciOn de 
is renta." 18/ 
"La distribnciOn observada de In riqueza no puede explicarse 
simplemente como el resultado del ahorro para la jubilation o de 
las diferencias de ingresos, asi coma tampoco el 1% (superior) 
estA formado exclusivamente por individuos emprendedoros. La 
herencia explica una fraction importante de is 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 anAlisis de las causal de desigualdad, coma 
en el diseHo de las propias political redistributivas, hays lido tan 

18/ 

 

Quirk, J., Microeconomia, p. 333, A. Bosh Editor, Barcelona, 
1980. 

19/ Atkinson, A., The Economics of Inequality, p. 212, Oxford 
University Press, Londres, 1975. 
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poco socado en el anillisis n(o 	ice. 20/ Este asombro es incluso plan- 

teado recientemente por connote,:- 	eccnomistas del propio Banco Mundial: 
"Los cambios en in corEdritstciin de activos han side parte de los 
programers radicales de nHbonma social desde hace macho tiempo, 
pero, curiosamenbe, han 	.d descdidados por los economistas neo- 

elisicos, quienes sr hap 	ocertrado casi exclusivamente en las 

cuestiones referonatas s 	Sijaciin de precios relativos de los 
factores y el empleo. 	oalidad, la posibilidad de alterar 
los patrones de concen -9, in cc activos en el tiempo OS un ins- 
trumento importante pat 	.Jmovsr objetivos distributivos." 21/ 
Como bier senalan estop 	)res, es evidente :due in distribucion 

1s acsivos esti mis concentra1: 	le la distribucion del ingreso, 22/ 

y par lo Canto, es urgent,- r• 	lir los criterios que inspiran el ani- 

lisls y las political distrj% 	y redistributivas: "El principal 

element° que falta en las tes1-0.0 	ex%stentes es un tratamiento expli- 

cito Sin la distribucion de led 	3tinSos tipos de activos. Un plantea- 

miento 	general reconoceria 	el ingreso de cualquier Erupo fa- 
miliar proviene de una Eerie de - tivos: tierra, capital privado, ca-
pital humane de difersntep Erao de calificaclon y acceso. Air puede 
comprender mejor la naturaleza t la determinaciOn del ingreso de los 
grupos de menor inEreso, cla% oride los grupos familiares seFini el 

tipo 	productividad de sus s 	ds y ao centrindose solamente • a los 

determjnantes de los salario; 	los aistintos tipos de mono d 

obra." 23/ 
n escasa o nula atenclin 	Ht1 economia neoclAsica ha otorgado 

al tratamiento de los oci,%vor 	particularmente llamativa, cuando se 

comprueba que las polimic•s 	- 	listribucjin de activos cumplirian 

con laE pramrlisas cloves d- ls 	.7aaciOn de recursos postulada por ella, 

vale deir, no alterarlan ni 	istem-- de precios y el Libre funcio- 
namjento del mercado, cambiarca 510 el dato initial del modelo: in 
propiedad de los factores. 

%i los defensores del s r 
clencia del mercado come ins7 
tructura distributive vigente, 
mis sningicos promotcres de mn 
activos, de mode de conciliar 

roiria hoist esperado 
m?ntr 

 
in participation de loz 

tura tnibJtaria. Otro elsmr:ntd 

lo otogaran exclusivamente por la eft-
a ds asignacion y no tante por in es-

, oerion haberse transformado en los 
adistribucion en la propiedad de los 

-'iriciJ3 con mayores niveles de equidad. 
*jn dna mayor inquietud por incre-
pueptos a la propiedad en la estruc-
politica tributaria que debiera 

PC/ A mode de eiemplo 	al cs no chileno en 1969 los ingnesos 

fisc=al es por impuestos sohrs 	dciap y donaciones representaron silo 

un 0.7% de la tribotociin di 	y on 0.23% de in tribdtacion total. 

"La d -:stribuc:on de la cargo 	Jtaria", Foxley, A., E. Aninat y J.P. 

Arsllano, Notes ticnicas AO 	1 77, CIEPLAN. 

to / Ahluwalia, M., "La r2::- ra 	4c:ci_On de in politica econ6- 
mica", p. 111, en Pediptribucin con creclmiento, Chenery, H., M. 
Ahldwalia y otros, Ed. lecnon, - trid 1976. 

P2/ Ahluwalia, E. y H. 	nery, "El marco econOmico", en Eedjs- 

trib,cjin con crycimicoto, op. 	t. 

P3/ ibid. 
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haber recibido mayor atenciOn en la perspectiva de una adecuada conju-
gaciOn del binomio eficiencia-equidad, es el impuesto a las herencias 
y donaciones, que conforma un porcentaje infimo en la estructura impo-
sitiva de la regiOn; no tiene contrapartida productiva y representa a-
demAs el mecanismo institucional por excelencia para transmitir la de-
sigualdad. 

El Unice activo que recibe tratamiento explicito en el enfoque 
neoliberal es el "capital humane", enfoque que considera a todas las 
personas come poseedoras de un cierto stock de capital, formado a 
traves de la educacion, salud, nutrition, informaciOn, entrenamiento 
en el trabajo, todas las cuales come formas de inversion en capital hu-
mane, contribuirian a incrementar la productividad de las personas a 
traves de la adquisicien de conocimientos y habilidades. En este sen-
tido, la teoria del capital humane, al establecer el vinculo entre pro-
ductividad e ingresos, se plantea audazmente come un intento explica-
tive de la desigualdad de ingresos. 

Nuevamente en este case los supuestos son importantes: 
"En especial, estos autores (J. Mincer y G. Becker) han tratado 
de ver hasta que punto el capital humane - educaciOn y formaciOn-
puede explicar por si mismo las diferencias en los ingresos. A 
fin de centrarse en este aspecto, la teoria del capital humane 
en su forma mAs sencilla adopta estrictos supuestos sobre los 
demAs aspectos. Se supone que el mercado de trabajo es competi-
tive y funciona perfectamente, de forma que el individuo elige 
libremente su ocupaciOn: 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 come las diferencias de 
inteligencia, capacidad fisica, o herencia. Todo el mundo tiene 
acceso al mercado de capitales en las mismas condiciones." 24/ 
La sola presentaciOn de los supuestos es ya esclarecedora y no 

entraremos en su anAlisis; bAstenos sehalar que el test empirico ha 
side poco benevolo con la teoria del capital humane. Los resultados 
de Mincer muestran que la educaciOn en si misma solo explica el 7% de 
in variation en el logaritmo de los ingresos totales; 25/ per etre 
lade, un interesante trabajo fue realizado sobre la base del segui-
miento a la generaciOn de Princeton de 1942, para detectar su estruc-
tura de ingresos en 1967. / Se trataba de una investigaciOn pionera 
pues eran personas de casi la misma edad, habian lido compafieros de uni-
versidad y, en promedio, tenian niveles dificilmente mAs similares de 
"capital humane". La conclusiOn del estudio arrojO tal dispersiOn en 
la estructura de ingresos clue el cuartil superior ganaba mAs de una 
vez y media que la rnediana. Vale decir, sin duda hay otros elementos 
mAs poderosos pars explicar la distribuciOn de ingresos, no contem-
plados en la teoria del "capital humane". 

En todo case, lo que aqui deseAbamos bAsicamente dostacar es la 
gran desatenciOn que los economistas neoclAsicos prestan a los actives 

24/  Atkinson, A., op. cit., p. 10. 
25/ Mincer, J. : "Schooling, Experience and Earnings", Columbia 

University Press, Nueva York, 1974. 
Rees, A.: "The Economics of Work and Pay", Harper and Row, 

Nueva York, 1973, p. 196 (citado on A. Atkinsons, op. cit.) 
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fisicos y financieros y a las 	.iticas de transferencia de ostos ac 
tivos a los sectores mas de boE(glos o a un use social del excedente 

generado por ellos. 
Cuando la discusiOn de. 	!--curi, a argumentos clue se apoyan en 

la necesidad de no desarticElir 1 precese de aeumulaciin, de no afec- 

tar propensiones al ahorro nj 	recaivas de inversion, de favorecer 

la concentraciOn economics par. 	stiaJlar is apariciOn de talentos em- 

presariales, etc., es convenie! 	aclarar qae is discusion ha suferado  

completamente el marco de is terala economics de asignaclOn de recursos 
y que ya estamos definitivament en el campo de la ideologic, de los 
prejuicios y que ya los argea(gs de eficiencia economics no paeden 
venir en auxilio de las estruct .as de propiedad y distgibutivas vi-

gentes. 

4. Las foliticts 	istributivas neoclasioas  

Parte importante de la critic.. ! oc1ilsica a las politicas redistribu-
tivas se ha apoyado en is defenr• de la eficiencia del sistema econO-
mico. En lo referente a is politica tributaria, is oposicion a los 
impuestos a la renta y al patrlg )nio se apoya en is idea de quc ellos 
alterarnan las asignaciones efic -ntes de factores a is production, ale-
jandc a la economia del sendero raretiano. Las politicas de gasto re-
distributive son resistidas, ades de un virtual componente inflacio-
naric, por is distorsiOn de les qreferencias entre ocio y trabajo, en 
el taro de subsidios de cesantiE, o lila y llanamente porque lesio-
narian el principio de la. "soberonia del consumidor", amen de la ine-
ficiencia que intrinsecamentt diniria a la action econOmica del Es-
tado. Cada uno de dichos enfoques - y muchos otros mas - puede ser 
extensamente discutido y de hech) han recibido abundante atenciOn on 
la literatura, pero is preEunta rue nos hacemos es: j,cuales soa las 
politicas distributivas que plaea entonces el enfoque neoclOsico y, 
por extension, las politicas soe_ales subsidiarias? 

La bilsqueda de la eficienc_a, el pretendido leit motiv de is or-

todoxia neoclAsica, obliges F for policy maker neoclasicos a situarse 
en el piano de los impuestos y teansferencias de sums alzada, no margi-
nalos de modo que no afecten lb asignaciOn de los recursos. Veamos 
comp se refleja esta discusiOn 	una politica especifica. 

La politica educational  
En esta optics, encontramo: sus propuestas del impuesto negativo 

a las familias mas pobres, dond( in funciOn de su nivel de renter, cada 

familia recibiria un cierto -valor en creditor papa educaciOn, crOditos 
para salud y pars vivienda, en la forma de cheques o honor que podria 
utilizar libremente on el merce(g). Do ese modo, se plantea, las fa-
mllias mas pobres se verian Euziliadas en SUE necesidades mas acucian-

tes, sin que el slstema de pre:AaciOn distorsione el sistema de for-

macion de precios y de asignaciOa Optima de los recursos. 
"El papel del Estado debrria. consistir en subvencionar no a is 
escuela, sine a 1E. odileacjOn. A cads nine el poder Ohlico con-
cederia en 'cr6dito eancvo', cuyo valor series igual al gasto 
escolar medic por H..umno b-gtualaente escolarizado. Cada escuela, 
tanto si es privada come 	es Oblica, tendria su autonomic fi- 

nanciera y deberia cubrir el conjunto de sus Easton vendiendo 
sus prestaciones al preeic corriente. Las familias sufragarian 
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sus gastos de escolaridad con los bonos o cheques que les serian 
distribuidos por el poder panic°, y que siempre tendrian la li-
bertad be completar, si asi fuera, mediante una contribution per-
sonal adicional. Esos cheques serian negociables en cualquier 
establecimiento." 222 
La idea del sistema be bonos como mecanismo redistributivo es in- 

teresante porque teoricamente permitiria lograr una mejor identifica-
ciOn be los segmentos especificos a quienes se desea beneficiar, esto 
es, si es que existe un Animo redistributivo eficaz, con lo coal el 
sistema be bonos debiera ser discriminatorio y en razon inversa al ni-
vel de ingresos de las familias. Sin embargo, analizando la propuesta 
de D. Friedman no queda nada clara la intention redistributiva. 

En efecto, en primer lugar, llama is atenciOn el monto uniforme 
del bono be escolaridad, principio que anula completamente is selecti-
vidad be los subsidios, principio con tanta razon defendido por los 
neoliberales. MAs aAn, si algAn principle redistributivo salta a la 
vista es el be la regresividad, vale decir, favorecer mis a quienes 
mis tienen. Es asi porque dado el valor del bono, el gasto escolar 
medio por alumno actualmente escolarizado, al ser entregado a las fa-
minas mis pobres, silo garantiza el acceso (en realidad, el pago be 
la matricula) al tipo be educaciOn que ese valor pueda financiar, con 
lo cual, considerando costos de movilizacion y gastos complementarios, 
en la prActica estarA cumpliendo el mismo rol que las politicas previas 
criticadas por los neoliberales: garantiza el acceso gratuito a la es-
cula mis cercana. Pero lo interesante es que dichas politicas previas 
nunca se plantearon explicitamente siisidiar is educacion be las fami-
lias mis ricas. Es cierto que en la prictica el contenido del gasto 
pAblico en educaciOn y las normas de financiamiento, tendieron a favo-
recer proporcionalmente a los sectores medios; sin embargo, ese feno-
meno no puede ser analizado aisladamente be los procesos politicos y 
sociales vinculados a los sectores medios en el continente, a la inca-
pacidad del sistema para generarles empleo productivo y a is suerte be 
mecanismos be alianza social con que los sectores dominantes cooptaron 
a los sectores medios a traves del acceso subsidiado a la educacion, y 
con esta como un efectivo mecanismo be ascenso social, a traves del in-
greso a la frondosa burocracia estatal; mecanismo inevitable pues el 
sistema nunca hubiera deseado enfrentarse a un importante nAcleo be 
sectores medios - profesionales e intelectuales incluidos - abandonados 
al desempleo, ye que ese proceso significaba la ruptura del consenso 
social y, en particular, la probable radicalizaciOn de los exponentes 
politicos be las capas medias. Sin embargo, el acceso a is educacion 
mis cara, la privada exclusiva, nunca fue subsidiado. El esquema pro-
puesto por D. Friedman es singularmente regresivo pues ahora el poder 
pAblico otorga el credit° educativo be igual valor a cada nifio, con lo 
cual contribuye a quo las familias mis adineradas deban realizar un 
menor desembolso que antes para financiar el mismo tipo be educacion, 
ya que el Estado les financia in diferencia. 

La idea del hone tendria, sin duda, un fuerte impact° redistri- 
butivo , 5i 	fuera he 	valor para lvs familias mis pobres, be 
menor pare sectors medios y nulo para los sectores mis adinerados, 

,T)7/ 	Erie 	), D., The ilrlehi a 
Auva York, lUY';. 

 

of Freedom,  Harper Collphon, 
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ial dg pasa,  , fitnfy 	cumplfr con el oejet 	redfstributivo, 
rTM. prbservando ls eyic ucHa 	el sistema de forelacion de pre- 

asignaci6n de recimh 
"Ll sfstema escolar - eon: ..nUa tavfd Friedman - Efl pareceria as:: 

ile mercalo competitivo 	el dde los empresarios individiales 
frentaran pars ofrt tr. el sae por servicio posi -Fle al :eejor 

•osto. Dichos empdrsaric; cstarian motivados Para contratar los 
jores profesorys, pas- 	.clur en sti proFrama la ensenanza es- 

recif ca eub reel as. 	ilientela (por le cual estarLa dis- 
ta a rerlizag vol.._ 	lamente un mayor desembolsa financiero), 

pera acnlerar la intro.. 	on de innovaciones pediag6Ficas mss efi- 
aces. 	cada familit 	ria oeclOn a enviar eventualmeete a 

hiios a 10F e.-table 	mentos 	mss le coeviniera, en fun- 
::6-n de las prcferencias 	(rtledlarns en mater:a dc distribuclon 

sus •ecursos. 	Y qt_, ns eref7iriese limitarse -1 nivel tifindmo 
de edecaci6h imPuesto par 	1 poier pUblico, 	lfbre de hacer- 

lo; de la r,Lt.ma forma n g 	1 dy• eref1ribry ter: • a.se 	el cin- 
rrron pars dar una ensr•fa -  a de mnfor cal dad a ses hi jo. 	erla 

gualmente fibre dm cc gris g est-  'clUis' en el mbrcado." 2S/ 
llama la atencon corm L tropuesta neolfbnral 	elaborada pa- 

rr: ers-shtar el problems de ln - licaciUn, sea ya desdis 	inicfo pro- 
:dndtmente generadora de dee:hmt•idad de oportunidades. Yal como in 
institucion de la herencia - y in ba,ilsima tributaciOn nue la afecta -
permit( mantener la concEntrissiU: de los actigos fisicos : finnaeferos, 
el sistema elucacional contrIvy,- - a la reproduccfn del patrOn de dis-
tribucE6n de las habilidades y rapacliades adquiribles per la fuerza 
de traba:o. Dependiendo de la .)dalidad de acceso a la • :ac. g16n, 	s- 

ta pueds transformarse en in 	lento democratizador o 	• • •entUe las 

lesrualdades loci ales existbsYy. 	Fn la prom testa del ;• For Ya-:edman 

apar.: c _:uy clara la posjbilnisi de las familiar, de altos ingresos ea-
r% optar por una ensenanza de e• or ealidad par' sus hi jos, Pasif:i_1idqd 
dee el autor "tido contrasie sH; la de ciaienes prefieran limitarsc al 
nivel mindmo de educaci6m imiehg. 	por el sector piUblco. hesulta bas- 
tantg obvio que sf estuviramoe lablando de un mando de iFualdad de 0- 
portiniiades, donie las persons. tdvieran pleno conoc:miente dg sU mis-
mas y de las consecuencias do i • acconar, entondes en ese mundo, _,no 
nod_Hm 	ptar la tesis de Hriedban ie rnmilias cid prefferee un nivel 

Ho de educaci6n. 	in emtaly•d, en el mundo real en due vivimas, d1- 

sn 	iseis s6lo puede rethazrse or superfic-ia1 y apolocH-iica; super- 
idl nor::: no considera tode '1 entorno socio-cultural vinculado a 

las rectsiones sobre dditcaciC)n, earticularmente en los estratos mil 
pobres, y apoloca porque lt 'onelusion Ultima a nui nos conduce su 
hipiss:s,es a condebir la d(ya-•ialdal de ingrceos, coma an product° 
de 1:s distintas padfer,cieJne .2 las personas, f:ustiflcando asi las 

distribsciones del Iner'so. 
tri la. mediiia due (hstas edi las propuestas rbdisiributivas In los 

n: o1 	se est-, entoncis gi el legitimo 	recho a fmpiege,qr la re- 

yY'slad social dne tensunta :lcho enfoque. 	serU entonces clue las 

	

elilies de menores reoursos 1)r 2iercn 	 11mitarsd al nivel mi- 
nlmo de 	alui 	,pue 	por el s,  ;tor 	 IT en agree llas zonal• 

op. 
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en que ni siquiera se puede contar con el acceso a los servicios de sa-
lud pUblica, ideberemos entender que dichas familias prefieren no con-
tar con policlinicos o postas de atenciOn? La heterogeneidad en el 
acceso a los servicios sociales besicos es conjuntamente con is distri-
buciOn de los activos, uno de los elernentos claves en explicar la desi-
gualdad en los ingresos personales y, por supuesto, in eficacia de las 
politicas redistributivas debe consistir en modificar dicha heteroge-
neidad, y no en tomarla como on dato a ser aceptado y reproducido en 
tanto manifestaciOn de las "preferencias de la comunidad". 

Este enfoque economic° de la educacien propuesto por los neoli-
berales, adolece ademas de serios errores de teoria econOmica, sun a-
doptando el propio enfoque neoclasico. SOlo considers el costo directo 
de is educaciOn, sin incluir on el analisis, el costo indirecto o de 
oportunidad, el abece de cualquier curse basico de teoria de precios. 
Como es sabido, el costo de la educaciOn no corresponde solo al gasto 
on matriculas, Utiles, transporte e insumos complementarios, vale de-
cir, el costo directo, sine que tanbien incluye aquellos ingresos que 
el educando deja de percibir al optar por continuar en el sistema edu-
cacional on vez de incorporarse al mercado laboral y recibir el salario 
promedio pars so nivel de capacitaciOn, edad y habilidad. 29/ Es jus-
tamente esta causa la que permite plantear la necesidad de una poli-
tica educacional redistributiva, capaz de financiar los costos directos 
e indirectos a las familias mss pobres, conscientes ademas que el com-
ponente mes importante de los costos - y el que mayoritariamente con-
duce a is deserciOn escolar - lo constituyen los ingresos no percibidos 
mientras se esta estudiando. De sill que cualquier politica eficiente  
debe contemplar prioritariamente este aspecto, si es que efectivamente 
se desea disminuir is desigualdad de oportunidades. 

La politica educacional, como componente de is planificaciOn 
social debe entonces abordarse desde una perspectiva mss global, sin 
descuidar las interrelaciones entre el sistema educacional y los para-
metros sociales e institucionales que lo enmarcan. 

"El sistema educacional tiende a discrirninar por las caracteris-
ticas socioeconomicas de las familias de la poblaciOn on edad 
escolar. Es necesario neutralizer este efecto de forma de am-
plier las oportunidades educacionales de los distintos grupos 
sociales. 
Existen dos argumentos fundamentales que confirman is apse-
ciaciOn anterior: primer°, las familias pobres enfrentan en 
terminos relatives costos privados mayores que las familias 
ricas, especialmente on lo quo se refiere al costo de oportu-
nidad, es decir, el trabajo que el hijo debe dejar de pacer y 
per ende el ingreso que deja de percibir, comp consecuencia de 
asistir a la escuela; segundo, los beneficios esperados do in 
educaciOn primaries son menores pares los estudiantes pobres que 
pars los rites debido a que a igualdad de niveles educacionales 
primaries, los pobres tienen habitoalmente mayores dificultades 

29/ Por supuesto, este efecto es menor on los primeros a/Ms de 
educacion basica. Sin embargo, cuando se aprecian los niveles de "sub-
empleo infantil" en el trabajo callejero, parece Clare que porn las 
familias mss pobres este efecto es relevapte desde el comienzo de is 
edad escolar. 
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Tie los ricos part obten z an ',Yuen empleo, ya que sus contactos 
e influencias son menoren. De este manors, la igualdad de opor-
cunidales educacionales blede tenor poco efecto sobre una mayor 
igaaldad de las oportunidades economicas si los activos finan-
cieros y las oportunidadtn; de empleo siguen distribayendose en 
forma no igualitaria, disriminando contra los pobres." 30/ 
Como lo demuestsa contundentemento esta cita, la propuesta de 

los Yonos eseolares, al menoE e is forma que Friedman in plantea, jun-
to cell presenter series erroscs ie teoria econOmica, contribuye a crear 
nuevns Fuentes de desigualdad 	genereciOn de niveles de educaciOn 
socdnlmente estratificados. 31/ 

for ultimo, no esta de 	recorder, que para que un "mercado 
compctitivo" de is cducaciOn 	qproxime al paradigma paretiano debon 
cumplirse edeme.s otras condition-s, como por ejemplo, competencia ple-
na en todos los mercados, L2./ tdansparencia de los mercados, esto es, 
informaciOn tambi6.n plena, aasen'ia de economias de escala en it pro-
ducciOn, eusencia de externalidoes en is producciOn y el consume y no 
existencin de bienes Oblices. 	,amentablemente, pars it propuesta neo- 
liberal, in oducaciOn es el 'Dien publico por excelencia y elle ya ha 
side bastente analizado, asi coo el fracaso del mercado en el case de 
it educaciOn. 33/ 

Una observaciOn final quo puede hacerse sobre las politicas de 
financiamiento educacional cs qu• no pueden analizarso aisladas del 
context° global de la action fisdal, esto es, is estructura de ingresos 
y Fastos pUblicos. Soria posibld encontrar cases de fOrmulas de finan-
ciamiento que fueran progresivad en materia redistributive pero que es-
tuvieran inserters en una politic': de gastos regresiva o de impacto fis-
cal nolo one favoreciera on menod proporciOn a los sectores mess pobres. 
Como edemas los ostudios sobre pcbreza detectan is necesidad to un pa-
quete onplementario de politica.' (educaciOn, salud, nutrition, vi-
vienda, previsiOn) a it manes d• un "gran impulso" redistributivo,la 
validez de esquemas parciales, c , mo el descrito, queda seriamente cues-
tionada. 

Distribution del iusreso, analisis neoclasico y  
politicas Sociales: algunas conclusiones relevantes  

En las liners anteriores, tree;~._;. habor demostrado algunas de las debi-
lidades del analisis neoc15.sico n materia distributive, asi come de 
algunas de las politicas que sus 'en de dicho enfoque. Las lineas que 

30/ Llone, A. y A. Uthoft, "El problems de la distribuciOn del 
ingreso: el ease chileno", en, Chile 1940-1975, 35 aHos de disconti-
nuidad econOmice, ICHEH. 

51/ Pero una revision sistemittica de otras propuestas de finan-
ciamiento equcecional, ver "Poli'icas alternativas de financiamiento 
de it educacion superior", E. goeningor, Serie Dialogos Universitarios, 
CPU, Santiago, 1W. 

2/ Como Ee senile m s Hdelante, is regla de aro dc la asigna-
ciOn marginalista,precio igual el costo marginal, solo tiene sentido si 

se rumple simultaneamente pare lades los bienes, este es, competencia 
generalizada. 

":, U/ Ver glaus, u., " 	reduction to the Economics of Edu- 
ntion", Penguin goos, 
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siguen intentan, a modo de resumen, una presentaciOn de las principales 
conclusiones que a nivel teOrico se pueden plantear en materia de eco-
nomia del bienestar: 
a) La economia competitiva nos puede conducir a un Optimo paretiano 
caracterizado por la presencia simultanea de eficiencia tecnica y efi-
ciencia economics; 
b) el Optimo social presupone los dos tipos anteriores de eficiehcia 
pero incluye ademas una distribucion del ingreso considerada socialmente 
jests, de acuerdo a los mecanismos institucionales de expresiOn. 
c) is teoria de asignaciOn de recursos basada en el paradigma pare-
tiano se agota en el problems de is eficiencia, siendo incapaz de re-
solver el problems de is justicia distributiva; 
d) is resolution de dicho problems requiere de un juicio etico ex-
press que, en tanto no se realice, impide elegir entre los "n" puntos,  
probables en is frontera de utilidad, per tanto, el juicio de valor de 
Pareto solo resuelve el problems de is asignaciOn cuando is distribuciOn 
del ingreso es socialmente junta; 
e) is elecciOn del punto preciso sobre is frontera de utilidad, y 
por ende, de is distribucien adecuada del ingreso, es una tares que 
los neoclasicos dejaron a la economia del bienestar, quien ha fracasado 
rotundamente en is construction de is funciOn de bienestar social; 34/ 
f) el juicio paretiano nos conduce a aquella situation de bienestar 
en que nadie puede mejorar su situation sine es empeorando is condition 
de al memos una persona, es decir, evita permanentemente el conflicto. 
En is medida que el conflicto es is esencia de la politica economics, 
ya quo is economia real se mueve en el piano no paretiano, las impli-
caciones del juicio paretiano aparecen come inservibles; 

conviene, no olvidar que los preceptos de asignaciOn de recursos 
derivados del esquema competitive solo tienen validez si existe compe-
tencia generalizada, ausencia de economias de escala en is producciOn; 
inexistencia de externalidades en is produccion y el consume; inexis-
tencia de bienes pablicos y de indivisibilidades. Si se presents 
cualquiera de estas transgresiones en un mercado especifico, is regla 
precio = costs marginal en los dermas mercados,ya no es expresiOn de  
eficiencia; 
h) conviene entonces restsblecer is importancia y los estudios 
empiricos sobre el enfoque del segundo mejor (second best), 35/enfoque 
que nos permite deducir que, en case de presentarse alguna transgresi6n 
al mecanismo de competencia perfecta, ya no es conveniente seguir los 
dictados de asignaciOn y precios que este sugiere, sino por el contraries 
la regla de eficiencia conduciria a apartarse de las instrucciones de 
competencia; 
i) no existe eficiencia en el vacio. En particular, is eficiencia 
economics ester estrechamente emparentada con la distribuciOn del in-
greso, ya que variando esta altima,necesariamente se alteraran las re-
laciones de equilibrio-eficiencia previas, moviendose en direction al 
cambia inducido en la distribuciOn del ingreso; 

34/ Consultar K. Arrow, "Una dificultad en el concepto de bie-
nestar social", en Arrow y Scitowsky, La economia del bienestar, F.C.E., 

35/ Lipsey, R. y R. Lancaster, "La teoria general del segundo 
mejor", ESCOLATINA, Serie Docente No 35, Santiago, Chile. 
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iste mas de una eficjen,-. a. 	[7, eficiencia en la asiEnacion 
ractrsos no es pariente (mica to ningida tipo de poJticas ni conjun-

to de ellas. Es una necesidgd r• cualquier sistema econOmico y puede 
lograrse con las politicas econa-icas sas disimiles, y por ende, on 
las estructuras distributivas m6 dispares; sin embargo, obviasente, 
una vez definida is estructura_ 	producciOn y de intercambio y la con- 

distribucion del ina-6, , in eficiencia que se alcance reopen-
d4ra a un determinad° estilo dr esarrollo, estilo que estara condicio-
nado per las definiciones pr4vm en torno al patron de crecimiento y 
in distribution social Is los eneficios; 

el teorema central de la e onomia del bienestar o teorema de la 
dualidad solo afirma que existe orrespondencia entre In eficiencia 
tecnico-econ6mica y la actuation del sercado competitivo. Nada seriala 
explicita ni implicitamente el tpo de propiedad sobre los medios de 
producciOn coherentes con dicnor criterios de eficiencia; aceptar is 
eficiencia del mercado competiti-o como asignador de recursos no con-
duce legitimamente a aceptar an -onjunto dado de opciones en torno al 
regimen de propiedad de los recursos, las formas de organizacion del 
proceso productive ni sobre las !ormas de vinculacion entre las uni- 
dades productivas. Las formas 	cnologicas de transformation de los 
recursos primarios en bienes int rmedios o finales y su asignacion al 
consuso, pueden realizarse bajo ratrones de eficiencia en distintos 
contextos institucionales y con istintas formas de organizacion del 
proceso social de produccion. Olviasente, a diversidad de dichos con-
textos, las consecuencias socials de la blasqueda de in eficiencia eco-
nOmica tambien seren suy distintos; 
1) 	"La competencia perfecta 	condiciOn suficiente para lograr un 

Optimo paretiano, pero no (s condicion necesaria. Es absoluta-
sente posible, teOricamentL, satisfacer las condiciones nece-
sarias en un estado socialista controlado. El socialismo 'per-
fecto' es exactamente tan Haeno como la competencia perfecta 
juzgado por este criterio. Por supuesto, en el mundo real, el 
socialismo ester lejos de sir perfecto, pero tambien lo ester is 
competencia. Como ambos ssternas son capaces de lograr un Op-
tiso paretiano en sus conceptualmente perfectas formas, la pro-
posiciOn relativa a is cospetencia perfecta no establece su su-
perioridad." 36/ 

m) 	Finalmente, si el asunto 	enfoca sin dogmatism°, hay mucho ca- 
sino que recorrer en materia de ,!istribuciOn de ingreso y, por lo tan-
to, la. planificacion social enfr, nta un gran desafio, tanto al nivel 
del diagnOstico y la teoria como a nivel de los instrumentos y poli-
ticas especificas de su accionar. En todo caso, el diagnOstico y las 
politicas neoliberales que acomparian al estilo subsidiario en la plani-
ficacion social enfrentan problesas insolubles a nivel teOrico y escasa 
eficiencia en el logro de los ob . etivos sociales del desarrollo. 

Todo lo anterior, de manor-  alguna debe entenderse como una sub-
estimacion de la bUsqueda de la ficiencia en las politicas sociales. 
Muy por el contrario, representa un alegato en pro de is eficiencia, 
eso si correctamente medida y co,siderando los aspectos distributivos. 

367 Winch, D., Economia a alitica del bienestar, p. 104, Alianza 
Editorial, Madrid, 1975. 
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Y COMENTARIOS 

SIMPOSIO INTERNACIONA SOBRE POLITICAS DE DESARROLLO 

SOCIAL EN AMERiCA LATINA Y EL CARIBE 

Tal como lo anuncidramos en el nume.o anterior, un Simposio Internacional 

sabre Politicas Sociales en America Latina y el Caribe durante la Decada 

be los Ochenta tuvo lugar en la cede de la Comision Econemica para America 

Latina (CEPAL), en Santiago, del 1Z al 16 be abril de 1982, organizado 

conjuntamente por el Institut° LatImoamericano de Planificacien Econemica 

y Social (ILPES) y por la Oficina Regional para las Americas del Fondo de 

las Naciones Unidas para la Infancia (=CEP). 
El simposio tuvo coma objetisa discutir la validez general de las 

politicas y los programas be desarrollo social actualmente vigentes ante los 

cambios que caracterizan a ester epoca. 
Los debates - en los que partLciparon academicos, politicos y adminis-

tradores sociales de America Latina y el Caribe y de fuera de la regiOn -

se centre en los siguientes temas: a) El desarrollo social en crisis; 
las estrategias de los 70 y su cuestionamiento; b) las grandes controver-
sial acerca de las politicas sociales; c) alternativas de politicas socia-

les para America Latina y el Caribe en el decenio de los 80; d) las impli-
caciones sociales de las politicos econemicas y la dimension econemica be 

las politicas sociales, y e) viabiLidad politica del desarrollo social. 
La discusien be los temar se dash en documentos solicitados a diversos 

especialistas en politica social y :onstb be tres partes: i) presentacien 

del terra por el autor; ii) participacien be comentaristas especializados, 

quienes desarrollaron tesis alternasivas a las de la ponencia principal o 

profundizaron en algan aspecto relevante, y iii) debate general, con la 

participacien de los invitados. 
En la ceremonia inaugural del simposio - que se realize el lunes 12 

de abril, a las 19:00 Boras - intenlinieron el Director del Instituto 

Latinoamericano de Planificacien EcDnomica y Social (ILPES), Jorge Mendez 

Munevar; el Secretario Ejecutivo de la CEPAL, Enrique V. Iglesias; el 

Director Regional del UNICEF para America Latina y el Caribe, Carlos 

Martinez Sotomayor y el Ministro Director de ODERLAN, Brigadier General Luis 

Danes Covian. 
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De acuerdo al temario, las sesiones de trabajo se desarrollaron de 

in siguiente manera: 

Primera sesien de trabajo, martes 13 de abril de 1982 

Tema: "El desarrollo social en crisis. Las estrategias de los 

setenta y sus cuestionamientos". 

Moderador: Antonio Orderiez 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 sesien de trabajo, martes 13 de abril de 1982  

Tema: "Las grandes controversias acerca de las politicas sociales". 

Moderador: Jose Luis Roca (Bolivia) 

Expositor: Rolando Franco (Uruguay) 

Comentaristas: Teresa AlbAnez Barnola (Venezuela) 

Pedro Demo (Brasil) 

Rolf Lilders (Chile) 

Wolfgang Hirsch-Weber (Alemania Federal) 

Rafael Lopez Pintor (Espal]a) 

Tercera sesion de trabajo, miercoles 14 de abril de 1982 

Tema: "Alternativas de politicas sociales para America 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 (Peru) 

Carlos Borsotti (Argentina) 

Javier Toro Ochoa (Colombia) 

Carlos Franco Cortes (Pert') 

Jorge Graciarena (Argentina) 
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Carta sesi.nn de trabujo, miercs, 14 de abrilde 1982 

Tema: "Las implicaciones zecrlie) de las political economicas y la 

dimension econamic de ip political sociales" 

Moder dor: Jose Luis ilegpsl (Tiem:: 	) 

Expositor: JorgeMendez Muneyd , aloft-11a) 

Gomentaristas: Louie, Emmerij 	es Bajos) 

A. Richard Jolly 	eine Unido) 

Sergio Molina lCUme) 

Pablo Baraona Mful (Chile) 

Reynaldo Bajral (Amtentina) 

Quinta sesiOn de trabajo, jueves • - de abril de 1982 

Tema: "Viabilidad politica del ze orro ie social". 

Moderador: Felipe Herrera (Chile) 

Expositofes: Alfonso Grades LerL: ini (Pera) 

	

Vaughn Lewis (St. 	ta, Indicts Occidentales) 

ComentarLstas: Angel Flisfisch 	ile) 

Rudolf Rersohazy Delgica) 

Juan Pablo Terra 	guy) 

Edelberto Torres- T as (Guatemala) 

Eduardo Bustelo (A• Tentina) 

Sesión de clausura 

In for: 	del Relator General de'_ 	josio, Aldo E. Solari (Uruguay) 

Intervenciran de Carlos Martinez Se - mmayor (Chile) . 

Intervencien de Enrique V. Igleslaz, Secretario Ejecutivo de la CEPAL 

Intervencion de Jorge Mendez Mure- -••, Director del ILPES. 

249 





ITIF ',PLAN 

El sistema de bnforma bn para la planificacibn  

MEC-PLAN es an proper to con. tato del CLADES 1/, ILPES 	y el 

CDC 	para establecer un Sistema 	Informacibn para la Planificaeien 

en Amaca Latina v el Caribe, can_ un componente lAsico del Sistema de 

Coordinaclon y Cooperacibn entre 	dlidismas de Planificacibn de America 

Latina, de conformidad con los maa ,tos do la Segunda Conferencia de 

Ministros y Jefes de Planificacibli le America Latina, celebrada en L_na  

Per(a. 

- Objetivos a nediano plaza: 

Puesta en marcha de un sistema de informacion que permita in 

ccoperaeibn en nateria de planificamibn entre los palses de Ambrica Latina 

y el Caribe. 

- Objetivos a corto plaza: 

Creacifn y alimentacief de bases de datos con informaci6n 

sabre planificacibn a fin de pr000imionar a los 'Daises de America Latina 

y el Caribe informacibn sabre el teaa. 

ii) Participacion medjanla icuerdos de palses de America Latina 

y del Caribe en la fade expericenMal del sistema coma dna forma de la 

factibilidad de la futura morello as pilaf' del sistema. 

Asistencia para el a 	)lecirin lento y fortalecimiento de los 

pantos rocales nacionalec partic bites en el sistema con el objeto de 

preparar lac bases do ma descelltriLizacion ulterior de los eistemas de 

Mafollacibri, donde el CLADES 	adarC el papel de coordlnadca' general 

de las actividades de andred tem cal de informacion para is plarjfacacion. 

La complejidad del prayeaw, sa conducido al CLADES y at ILPES a 

abondarlo per etaoas on la sdialellaa forma: una etapa may centralipada 

on el CLADES durante los primerae -.dos de actividades, y otras de descen-

trallzacibn prosrreslva come resallolo de las actividades realizadas on 

los primeros Amosde funcionamlorm del sistema de informaclbn. 

Centro iai,noamerlean:, 	Dociimentaci6n Econbmica 	Social (CLADES). 

2/ Irstituto Latinoamerec 	de Planificacien Econanamica p Sacral 
. 

2 Centro be Docamentac, en 	1 Caribe (CDC). 
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Las actividades que ha desarrollado GLADES conducentes a la descen-

tralizaciOn del sistema por medio de la creacion de redes nacionales de 

informacion en planificacion (Redes NAPLAN), han consistido principal-

mente en brindar a los paises asesoria tOcnica para crear o reforzar su 

infraestructura de informacion en el Area de la planificacion y capaci-

taciOn al personal de las Unidades de Informacion participantes en el 

sistema, pars operar con t6cnicas y metodologias comunes y propias de 

INFOPLAN, lo que facilita el -intercambio de informacion y hace mAs 

expedito y aprovechable los insumos nacionales y regionales frente a la 

demanda de informaci6n de los usuarios del sistema. 

Las actividades llevadas a cabo han sido: 

- Curso-Seminario Regional de Capacitacion sobre la estructura y 

funcionamiento de INFOPLAN - 14 julio al 18 de agosto de 1980; 
- Curso-Seminario Regional de Capacitacion para operar el sistema 

INFOPLAN, 11 al 29 de mayo de 1981; 
- Reunion T€cnica para la organizaciOn de la Red NAPLAN en Ecuador 

y Panama, octubre - noviembre de 1981; 
- Reunion T6cnica de Evaluacion de la operaciOn de INFOPLAN en 

Panama, Honduras y Guatemala, noviembre de 1981; 
- Seminario de Capacitacion para operar en la Red NAPLAN e 

INFOPLAN en Costa Rica, Honduras, Guatemala, Panama, Colombia, Venezuela 
y Ecuador, mayo-junio de 1982. 
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CONVENIO DE CGLPE~:A - ION ENTRE CODAI Y EL ILPES 

En el mes be abril, el senor Gest 2 senthal, Director de la Subsede de 

CEPAL en Mexico, en representaci6n tel ILPES, firma el Convenio de 

Cooperaci6n entre la "Coordinadora eneral de Desarrollo Agroindustrial" 

(CODAI) de la Secretaria de AgriculYura y Recursos Hidraulicos de Mexico 

y el ILPES. Este Convenio tiene cos objeto fundamental el establecer 

un programa de intercambio de asistencia tecnica y coparticipaci6n en 

proyectos especificos, con poises del Area latinoamericana en el terra 

de la planificacion agroindustrial. El Convenio suscrito constituye la 

materaalizacion de uno be los objet.vos principales del Sistema be 

CooperaciOn y Ooordinacion entre Omtanismos de Planificaci6n de America 

Latina, del coal ILPES es la Secretaria Tecnica. 

De acuerdo al convenio is areas en donde la CODAI se encuentra en 

posibilidad de ofrecer una colaboracion al resto de paises son las 

siguientes: 

1) Medidas y tecnicas de la laneacian agroindustrial. 

2) Formulacion, evaluacion y seguimiento de planes de desarrollo 

agroindustrial a diversos niveles. 

3) Diserio y formulaci6n be illstrumentos de politica y programAticos 

para el desarrollo agroindustrial. 

4) Detecci6n, estudio y asiTencia en la ejecucion y operaciOn de 

proyectos agroindustriales prioritarios. 

5) Diserio de informacion y eL;tadistica agroindustrial. 

6) CapacitaciOn agroindustrial. 
Por su parte, dentro del Convenio el ILPES se compromete a: 

1) Promover el establecImierto de acuerdos de cooperacion horizontal 

en planeacion agroindustrial entre CODAI y otros organismos similares en 

America Latina. 

2) Procurar y poner a dispos.Lcion de CODAI y de los organismos de 

planificacion interesados, la informacion acerca de las modalidades 

tecnicas y financieras de los acuerdos de cooperacion horizontal. 

3) Proporcionar la cooperacLOn tecnica que requiera CODAI y los 

organismos de planificacion interesados para el establecimiento y la 

ejecucion be sus acuerdos de coopemici6n en planeacion agroindustrial. 

En cumplimiento de los objet:_vos del Convenio suscrito, durante los 

Bias 19 y 20 de abril, se celebra ens la ciudad de Quito, Ecuador, una 

reunion entre autoridades del Mobierno rnexicano y autoridades del 

Gobierno ecuatoriano con el objeto le identificar las Areas de cooperacion 

y acciones prioritarias para poner en marcha en forma pionera el Convenio 

mencionado. Acciones similares se Dreveen con otros paises de la region 

con el proposito de establecer 	'oyecto de caracteristicas regionales. 

AdemAs, se contempla utilizar para u ejecucion programas como los del 

CT/INTRA que auspicia el BID. 
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SER.VICL,L: 1,.1.(ILEETES DE ASESORIA 

El Proyecto sobre Planificacien de_ Desarrollo Urbane y Metropolitano de 

Cali, continuarA durante 1982 our ,ctividades he asesoria, capacitacion y 

cooperacion horizontal. 
Se Ilan identificado varias e,eas para las actividades de asesoramiento: 

i) politicas y mecanismos m ra is organizacien y operacien del Area 

Netropolitana de Cali; 

ii) politicas e instrumensoz para el ordenamiento territorial y usos 

del suelo he Cali y del area metropolitana de Cali; 

iii) presupuesto por programa_-, y 

iv) actividades relacionadar con el anAlisis del transporte rApido 

masivo. 
La cooperacion horizontal or centre en los aspectos relacionados con la 

adopcien y puesta en marcha del sl sterna Graff y al anAlisis he los terminos 

de referencia preparados por la PL aldia de Cali para el futuro estableci-

miento del Area metropolitana. 

2. Ecuador 

Se continuo con el proyecto he Asesoria a la Comisien he Estudios para el 

desarrollo de la Cuenca del Rio G.-ryas (CEDEGE) destinado a la elaboracion 

de un Plan Regional para el desarrollo de la Cuenca del Rio Guayas. Esta 

cooperacion estA enmarcada dentro Le un Convenio firmado entre la CEDEGE 

y el Banco Interamericano de Desarrollo. 
El proyecto se compone de tres fases: una de diagnostic° que se inici6 

en julio de 1981 y finalize eh abrA_ de 1982. Una segunda corresponde a un 

plan de acciones inmediatas vinculadas con la construccion de la represa de 

DAULE-PERIPA, el trasvase de acls,a 	la peninsula de Santa Helena y otros 

macroproyectos de CEDEGE. La tercera Lase corresponde a la formulacien de 

un plan de desarrollo regional con enfasis en la identificacien de proyectos 

complementarios y recomendaciones de accien en los aspectos institucionales 

y de financiamiento. 
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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, 
continuo la cooperaciOn en: el analisis de la situaciOn actual de la 

organizaciOn y funcionamiento del sistema nacional de planificacion y de 
proyectos. 

La implementacion del Plan de Mediano Plazo, a traves de: 
i) preparacien de un programa de inversiones; 

ii) formulacion y puesta en marcha de los programas y proyectos. 

El control y evaluacion del Plan de Mediano Plazo, a traves de: 
i) diserio de sistemas y tecnicas de evaluacion de programas y 

proyectos; 

ii) diserio de mecanismos de control y reajuste del Plan- 
iii) entrenamiento en servicio de los tecnicos locales. 

4. Estado de Piaui 

En respuesta a la solicitud formulada por la Secretaria de Planificacion de 

Piaui (Brasil), con relacion al establecimiento de un proyecto de coope-

racion tecnica para perfeccionar y consolidar el Sistema de Planificacion 

Estadual, durante el mes de mayo viaj6 a dicho Estado un grupo de expertos 

del ILPES con el propOsito de adelantar en la primera fase del proyecto 
las siguientes actividades: 

1) Programacien detallada de la asistencia tecnica a proporcionar 
en el periodo 1982-1983. 

2) AnAlisis preliminar de la informacion y estudios estaduales, 

regionales y nacionales para la elaboracion del diagn6stico y estrategia 
de desarrollo del Estado de Piaui. 

3) PreparaciOn en el terreno de los equipos nacionales en las Areas 

de: programacion global, metodos cuantitativos, programacion industrial, 

planificacion social, planificacion del sector pnblico y cuentas estaduales. 
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PRINEHA REUNION TECNICA 	COMPATIBILIZACION ENTRE POLITICAS 

ECONONICAS DE CORTO PLAZO PLANES Y ESTRATEGLAS DE MEDIANO 

Y LAR: PLAZO 

1. De acuerdo al mandato asJgrr ) al ILPES por in III Conferencia de 

Ministros y Jeles de PlanIficagi6r., celebrada en Ciudad de Guatemala, en 

novielvire de 1980, se realiza en Caracas, entre el 1 y 2 de abril de este 

ano, la erimera reunion tecnica salve poilticas de compatibilizacien, convo-

cada -ror el Institubv, Latinoamervr,o de PlanificaciOn Econemica y Social y 

en respesta a la cordial lnvaaacra de las autoridades de Elanificacion de 

Venezuela, especialmente de la Gir.stro de Estado, Jefe de in Oficina de 

CoordInaciOn y Planificacion de 1 Presidencia de in Repdbiica (CORDIPLAN), 

Dra. ilaritza Izaguirre. 
En esta reunion tecnoca 1el royecto participaron altas autoridades 

de los organismos de planificarlOn aacional de Costa Rica, Guatemala, 

Nexico, Uruguay y Venezuela, expel. JS regionales del Area de compatlbiliza-

clon de goliticas y funcionarios d i ILPES. 

2. Con)) es sabido, los aconece.ientos econ6micos coyunturales, internos 

y externoc, suelen crear fuergcs plesiones para la formulacion y ejecucion 

de la. politica econOmica de cora° Lazo y, asimismo, tienden a limitar la 

relevancia y validez de in planl 	acien de mAs largo plazo. En funciOn 

de esto, los senores Ministros gsi tentes a in III Conferencia aconsejaron 

at ILPES efectuar una investioacIO sobre el tema, basado en anAlisis de 

casos nacionales realizados par foncionarglos de los organismos de planifi-

caciOn de los propios paises y IJ- J rrir a in utilization de modelos de 

compatibilizaclen utillzando la exreriencia acumulada en America Latina. 

El ILPES, cumpliendo con el mandat., disen6 una investigacion cuya metodolo-

gia se base en los aportes naclonales precitados, organiz6 una reunion 

tecrilca y peso a su disposiciOn art guia de metodologia de trabajo y los 

antecedentes necesarios para ilega: a identificar aquellas Areas y situa-

clones que mAs tipicamente dan oricen a eventuates incompatibilidades entre 

in programacion economica de torte. mediano y largo plazo. Ello resultaba 

importante para elaborar las respectivas monografias nacionales con carac-

teristicas metodologicas relatiyante homogeneas que facilitaron su pos-

terior comparacien y consideration conjunta para extraer conclusiones de 

validez mAs general. 

3. Los principales temas discvLt dos en in reunion fueron: el estado de 

la investigacion, presentado en la sesion inaugural por el Director del 

Programa de Investigaciones del LOPES, un esquema de estructura para in 

elaboracion de las monografias nac onales y la propuesta metodologica 

respective, compuesta de dos parte 	a) estructura (formato, periodo, 

informacion estadistica, tecnicas le anAlisis, aspectos institucionales, 
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etc.) y b) contenido (consideracien de los temas y preguntas listadas en 

la Guia Metodologica). 

Es importante resaltar que el esquema de estructura y la Guia 

Metodologica, 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 realizaran. En este sentido, las 

diversas monografias pedran incluir aspectos no considerados en los documen-

tos generales cuando el case de cada pais ass lo amerite. Tras un fructifero 

intercambio de ideas, se adopt6 una version definitiva de la estructura de 

las monograflas y la Guia. Metodologica. 

4. 	De acuerdo al calendario de la investigacien en curso, los proximos 

pasos estan orientados a realizar los estudios nacionales y la elaboracion 

de la monografia (tres meses a partir de abril); al analisis de las 

experiencias de fuera de la region (dos meses); al analisis comparative y 

un eventual seminario tecnico final (dos meses a partir de julio) y a la 

elaboracion de un documento e informes a is IV Conferencia de Ministros 

(un mes a partir de septiembre de 1982). 

Lista de participantes 

Costa Rica  

Dr. Edwin Ramirez, Subdirector de la Division de Planificacion Global de 
OFIPLAT: 
Guatemala  

Dr. Jose S. Samayoa, Consultor de SEGEPLAN. 

Mexico  

Dr. Ecuardo Andere, Subdirector de Planeacion de la Secretaria de 

Programacion y Presupuesto. 

Dr. Miguel Ayala, Subdirector de Politica Econemica de la Secretaria 
de Programacien y Presupuesto. 

Uruguay 

Dr. Alejandro Ramos, Subdirector de Division de Planeamiento de la 

Secretaria de Planeamiento, Coordinacien y Difusien. 

Venezue..a. 

Dr. Fernando Hernandez, Director de Planificacion Global de CORDIPLAN. 

Dr. Luis Supelano, Director de Planificacion del Sector Pflblico de CORDIPLAN. 

Dr. Domingo Fontiveros, Director de Planificacion y Politica Econemica de 
CORDIPLAN. 

Dr. Nelson Segarra, Asesor de CORDIPLAN. 

Naciones Unidas  

Dr. Jorge Mendez M., Director del ILPES, Sistema CEPAL 
Dr. Reynaldo F. Bajraj, Director Programa de Investigaciones del ILPES, 
Sistema CEPAL 
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Dr. 	Perim Lahler, EconomIsta Plu ma de Investigaciones del ETES, 

Siste 	CEPAL, 
Invltados  
Dr. M:guel Maldonado, Asesor de CO! IPLAii de Venezuela 

Dr. Jorge treNino, Asesor de CH3DID AN de Venezuela 

CITRSO INTEN310/0 DE 1-0 	CAC_EON AGRICOLA, HOHDUPAS 

El ILPES, la Secretaries de fec • 	Maturales y el Consejo Superior de 
PlaniIicacion Nacional (COITSUPIANE) de Honduras con la colaboracion del 
Prognu)a de las Naciones Unidao p 	el Desarrollo (PIM) y la Agenda 
Internacjonal de Desarrollo (AID) oganuzaron este curso en Tegucigalpa, 

del 1 de marzo al 30 de abrtl. 
Esle curso tuvo nor Final i 	lo slquiente: 

- Permitir la reflex On 	j eta de los participantes sobre la vision 
global de los principales eleuehtu_ del desarrollo rural y agropecuario, 
asi como de la politica planificadu de desarrollo, unto en sus aspectos 

teoricos como en 3LIE aspectos teOri:os como en sus connotaciones dentro de 
la realidad latinoamericana y, cn i!rticular, de Honduras. 

- Adiestrar y ejerclaar a lo! participantes en cuanto no use de 

Instruucntos y tecricas de la plan:Picacion agropecuaria, tante a nivel 
central como regional, a fin de cal -.citarlos pares la participation activa 

no la conception, diseho e imple!!.eriacion de los mecanismos geese permitan 
el cuuplimiento de las actividades !e conduction de proceso de desarrollo 
agropecuario. 

El contenido del curso abarcO los siguientes aspectos 	El Sistema 

Economic°, Desarrollo EconOuice, Flinificacion y Politica Econamica, 
Desarrollo y Planificacion Agicol.. Global y Regional, Diagnostic° y 
Politicos Agricolas, FormulaciOT se Planes, Programas y Proyectos, 
PlanificaciOn Operativa y Control 	Ejecucinn. 

El desarrollo de esto3 teuta! -e hizo con funclonarios de las institu-
cioneu urganizadoras con la colabou !cion de CEPAL, MeHico y el Institute 
Interamerdcano de Cooperacion Agri,  •)1a, ademas de algunos profesores 

contratados especialmente para emu efecto. 
Asjstieron a este curso, 	ofesionales procedentes de Mloliterios, 

Institutos estatales especialipadc: y universidades. 
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CURS0-1ALLER SOBRE ASBESTOS OPERATBIOS DEL PLAN DE DESARROLLO DEL GUAYAS 

El ILPES y la Comision de Estudios para el Desarrollo de la Cuenca del 

Rio Guayas y Peninsula Santa Elena CEDEGE) dentro de un Convenlo de 

Cooperation Tecnica que tiene coact Sinalidad elaborar un Plan de Desarrollo 

Regional Integral, contempla la fotmacion y preparation tecnica de un equipo 

de funcionarios °ara abordar id acitvidad de planificaciOn emanada del 

trabajo, oLjeto del convenio. En ore contexto, se organize el referido 

curso en Guayaquil, Ecuador, del 10 de mayo at 13 de junio, el que tuvo por 

finalidad: 

- afro= elementos concegtuaLes y metodolOgicos 	respaldan la 

pLanificacion y discutir sn apitcacion at trabajo en el que se inserta; 

- orientar la aplicacion de Mos elementos presentados en el curso 

a in obtencion de Insumos atiles prn el desarrollo future del proyecto; 

- rroyectar las actividades tel Convenio hada otras instituciones 

vinculadas a la actividad plantficadora de la region. 

Este curer abord6 temas relavivos a la Teoria de la Planificacion, 

Planificacion en Ecuador, Metodolocla de Planificacion Regional, 

Experiencia de Diagnostic° Regionad, Programas Integrados de Desarrollo, 

Desarrollo Rural Integrado, Manejo de Subcuencas y Corporaciones Regionales 

de Desarrollo. 
Cabe destacar que para el Ievarrollo de algunos de esos temas se 

contO con la colaboraciOn del Consejo Nacional de Desarrollo (CONADE) y 

la Secretaria de Desarrollo Rural jntegrado (SEDRI) del Ecuador, ademAs 

de la participacion de la Corporac:OnAatonoma Regional del Cauca (CVC), 

Cali, Colombia. 
Participaron en este curso, 5 profesionales procedentes de organismos 

regionales de planificacion, 	science y programas especializados de 

investigation y bancos de foment°. 
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AGRICULTURA Y AIIMENTACION 

EVOLUCION Y TEANSFORMACIOTTE:.  MAS RECIENTES EN AMERICA LATINA 

Luis Lopez Cordovez 

En este trabajo se examinan los 2r.gcipales aspectos de la evoluciOn y de 

las transformaciones recientes de Ha adricultura y alimentacion de los 
una apretada vision palses latinoamericanos, y se preLende ademAs ofrecer informacion insufi-

de conjunto, a pesar de las limiLtsiones derivadas de 

veces parcial. 
analisis efectuado se han tenido en cuenta algunos aspectos 

marco agrIcol: mondial que influyeron en grade diverso 

de las acric-Hturas nacionales. 

regional dresnta una combinacion de progresos resul- 

parcial- de sus potencialidades y de 

problemas no resueltos, que podriac 

el progreso economic° es evidenle, 

1.4 veces durance la decada de Lo-,. 

notorio y al mismo tiempo diferenc 

en log estimulos derivados de las 
-aungue selectivas- de ercados en expansiOn. 

acelerada de capital en lag endorse productivas empresariales hizo posible 

gran parte de la expansion product..va lograda. La coexistencia de ese 

progreso material junto a La per9i •tencia de la pobreza rural constituye 

el rasgo negative mas notable del pro latinoamericano. 

Director de la Division AgrI:ola Conjunta CEPAL/FAO. 

ciente y a 

Para el 

relevantes del nuevo 

en el comportamiento 

La agricultura 

tantes del aprovechamiento -a vece 
estarse agravando. be todos modos, 

ya cue sus dimensiones aumentaron en 

apes setenta. Su avance tecnico es 

ado. Ambos se han sustentado tanto 

atractivas 

olitidas publicas como de condiciones 

La formaciOn 
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LA AGRICULTURA LATINOAMERICANA. PERSPEC, IVAS HASTA FINES DE SIGLO 

Nurum Islam IV 

Solo un aumento sostenido y prolongado de la produccion de alimentos y 

productos agricolas puede conducir a la solucion del problema de la 

seguridad alimentaria, que destaca cada vez mAs como uno de los principales 

desafios econemicos a escala mundial. Desde este punto de vista, la 

evolucien reciente del conjunto de America Latina no ha sido satisfactorio, 

pues en muchos paises el aumento de la oferta no equipar6 al de la demanda, 

impulsada por el crecimiento de la poblaciOn y del ingreso. Por esta razen, 
y en terminos generales, se redujo la autosuficiencia de la region en 

materia de productos agricolas a la par que subsisten los pertinaces 

problemas del desempleo y subempleo agricolas y de la subnutricion. 

La perduracien 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 Area 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 Altimos los divide en dos Ambitos. Por un lado, los 

orientados a aumentar la producci6n, entre los que destaca el use adecuado 

de las politicas macroeconomicas, de impuestos, precios, cambiaria y de 

credit°, y el fomento de la educacion, la extension y la capacitacion; 

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 atencion especial a los 

pequerios agricultores para aumentar su productividad, su produccien y su 

nivel de vida, lo que en algunas situaciones puede requerir cambios en 

el regimen de tenencia de la tierra. Sin embargo, esta distribucion 

equitativa de los beneficios del desarrollo requiere a su vez que la 

poblacien rural se organice y exprese sus demandas, participando de manera 

plena en el proceso decisorio; solo una mayor participacion popular en 

las decisiones fundamentales podrA garantizar la realizacion de los 

necesarios cambios de estructura y el acceso equitativo al bienestar. 

I/ 	Subdirector General de la FAO, Departamento de Politica Economica 

y Social. 
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CAPITALISMO Y POBLACIOL EN EL AGRO LATINOAMERICANO 

-Tendencias v 1,roblemas recientes- 

Carmen A. Mir6 y Daniel Rodriguez 

Sobre la base de un conjunto de in,:estigaciones empiricas los autores 

exploran la relaciOn entre estructura agraria y poblacion. Despues de una 

introduccian en la que presentan st orientacion tearica y metodologica, 

caracterlzan las tendencias actuales de los cambios en la estructura 

agraria, entre los que destaca in tintensificaciont del proceso de penetra-

clan de las formas capitalistas en el agro. 

Despues de subrayar y demos,,ar que este proceso adopta una variedad 

de formas en distintos paises y revjiones -y, por lo tanto, son peligrosas 

las generallzaciones apresuradas- describen las relaciones entre el mismo 

y algunas variables demogrnficas, yv. especial la fecundidad y las migra- 

ciones. 
En la parte final sintetizan sus ideas y esbozan los lineamientos 

que deberlan servir a los futures estudios sobre el tema. En este sentido 

insisten en que entre estructura a2raria y poblacion existe una interre-

lacion dinnmica de mutua influcncli, y que los cambios demogrAficos no 

deben ser vistos como una consecuehcia directa de los economicos. 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 sectoies excluidos responden con 'estrategias 

de supervivencia' en las que aguellos comportamientos juegan un papel 

principal. 

I 	
Ex Secretaria Ejecutiva del Programa de Investigaciones Sociales 

sobre Poblacion en America Latina (PISPAL) e Investigador de la Secretaria 

Ejecutiva de PISPAL, respectivamenre. 
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LA AGRICULTURA CAMPESINA EN AMERICA LATINA 

-Situaciones y tendencias- 

Emiliano Ortegail 

Durante los -altimos aiios se ha prestado creciente atencion a las transfor-

maciones ocurridas en el medio rural y en particular a las relativas al 
campesinado latinoamericano. 

El fenOmeno campesino continua estando presente en la mayor parte de 

los paises de la region. Las familias campesinas que trabajan unidades 

agricolas de dimensiones reducidas representan una porciOn significativa de 

la poblaciOn latinoamericana. Su papel en el funcionamiento de la agricul-

tura y de la economia es importante. Su contribuciOn a la producciOn y a 

los mercados de alimentos tambien es significativa, al igual que su 

participaciOn en los mercados de mano de obra. 

El campesino no esta desligado o aislado del conjunto social. Los 

procesos de integraciOn no solo en el orden fisico, sino en el economic° 

y en el cultural hacen que la exclusion u omisiOn de la realidad campesina 
distorsione la comprensiOn de fenOmenos sociales de orden general. 

Este trabajo tiene el proposito de entregar algunos antecedentes 

tornados de la experiencia campesina latinoamericana que ilustran las 
situaciones y tendencias antes indicadas. 

Funcionario de la Division Agricola Conjunta CEPAL/FAO. 
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PRINCIPALES ENFOQUES S)BRE LA ECONOMIA CAMPESINA 

Klaus Heyning IV 

Los grandes problemas de los pulses latinoamericanos que tienen sus mani-

festaciones mas agudas en in pobresu, la desnutricien y en el desempleo y 

subempleo de una parte importante de la poblacien, hacia imperative 

repensar el papel de in agriculture dentro del proceso de desarrollo. A 

pesar de in acelerada urbanizacien i de la perdida de importancia relativa 

del sector agropecuario en la generacion del producto nacional, este sector 

sigue ocupando un lugar estrategico en in mayoria de los paises de America 

Latina. Despues de una face de ca.:i exclusiva atencion a los medianos y 

grandes productores, en los ultimo: arias el debate intelectual se ha con-

centrado particularmente en los 1pesuerios productores, con limitado acceso 

a la tierra y a los demas recursos croductivos, y que para su sustento 

dependen en su mayor parte de in runo de obra familiar. Los principales 

temas de discusiOn se refieren al utncionamiento y la legica de la produc-

tion familiar agricola, como ass iambien su significado y perspectiva dentro 

de los estilos de desarrollo vigenes en la region; sin embargo, a pesar 

de la actualidad del debate, noel: de los argumentos utilizados se basan, 
quer o teorlas desarrolladas en Rusia 

nna breve sintesis critica de los 

)esinos, agrupandolos en enfoques 

tes a neoclisicos, enfoques marxistas, 

de Chayanov y algunos aspectos del 

En in parte final presenta algunas 

frecer elementos que permitan orientar 

ra campesina. 

Funcionario de in Division A'ricola Conjunta CEPAL/FAO. 

explicita o implicitamente, en ens`  

a comienzos de siglo. 

Este articulo quiere ofrecec 

principales enfoques sobre los cas8 

antropolegicos, enfoques modernLza 

la teorla de la econorila campesinu 

debate contemporaneo en America La 

observaciones con el propesito de 

futuros trabajos sobre in agricul 
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EL CAMPESINADO EN AMERICA LATINA 

- Una aproximacien te6rica- 

Ralal Brignol y Jaime Crispi 

Es proposito de este articulo analizar el papel que juegan las formas 

campesinas de produccien en el proceso de acumulacien capitalista en 

America Latina y evaluar sus perspectivas. 

La primera parte sitlaa at campesino latinoamericano en el contexto 

de un capitalismo dependiente y menos desarrollado que el de los centros, 

en un perlodo cuando el capital estA penetrando con Gran fuerza en el campo. 

La segunda enuncia un conjunto de criterios que permiten definir que 

se entlende por unidades campesinas, referidos Canto a la naturaleza de 

tales unidades como a su dinAmica en el marco de una formacien social 
concreta. 

La tercera centra el analisis en el papel del campesinado en America 

Latina. Para ello, discute la legica de Luncionamiento de las unidades 

campesinas y sus formas de resistir la desintegracien; estudia el papel 

que juegan las diferentes fracciones del capital en su relacien con el 

campesinado; y examina con) el Estado evita la destruccien de las formas 

campesinas de produccien debido al papel que ellas juegan en la expansion 
del sistema capitalista. 

Finalmente, la cuarta, a modo de conclusion, plantea dos hipetesis 

para orientar posteriores investigaciones. La primera enfatiza to persis-

tencia del campesinado como producto de la complementariedad que este tiene 

para la expansion del capitalismo, mientras que la segunda sostiene que las 
formas campesinas de produccion en America Latina no son uniformes y que 

ellas dependen de las condiciones especificas en las cuales el campesinado 
estA ubicado. 

Funcionario de la Division Agricola Conjunta CEPAL/FAO y Ex Consultor 

de la misma, respectivamente. 
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C1ASE Y CULTURA EN LA MANSFORMACION DEL CAMPESINADO 

John W. Durston 2.1 

El principal objetivo que el autor Jersigue en este trabajo consiste en 

demostrar que el, campesinado, ademia de constituir una categoria de 

productores agricolas, reune las cosLdiciones necesarias para sec considerado 

una class social. Gran parte del oumportamiento economic° tipicamente 

campesino se debe, en el Tondo, a las relaciones socio-econamicas que 

mantiene con otras clases mess poderosas, pues ellas son las que limitan su 

acceso a casi todos los insumos prodgctivos y facilitan la transferencia 

involuntaria de una parte de los recursos que genera hacia otros sectores 

de la sociedad. 
Como clase social el campesinado tambien posee una subcultura propia, 

que refuerza y cimienta sus propias instituciones sociales. La familia 

extendida, la red de reciprocidad social y la comunidad rural constituyen 

mecanismus para defenderse o adaptarse a las restricciones y exigencias 

impuestas por otros grupos, y si pouee sistemas particulares de creencias, 

valores y prestigio ellos no imolican la existencia de una racionalidad 

distinta en el campesinado. Este ronjunto de particularidades socio-

culturales revela la necesidad de lai concepto amplio de racionalidad, que 

abarque los valores culturales y la°, relaciones sociales, para entender 

mejor el comportamiento economic° del campesinado, y constitayen elementos 

impresclndibles para conocer las causas de su perduracion actual en el marco 

de la Tmodernizacion,  de la estructura rural y de los mecanismos sociales 

de apropiacion del excedente. 

Funcionario de la Division de Desarrollo Social de la NEPAL. 
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