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PRECISION DE OBJETIVOS

Este trabajo pretende ordenar criterios para seleccionar
politicas antipobreza y servir, en consecuencia, como una
guia para este fin. El afén que anima a2l autor es el de
contribuir para que los pocos recursos que se disponen en
estos programas sean usados de la manera mas eficiente
posible. Es la opinidén del autor, asi como la de nume-
rosos economistas, que politi;as tradicionalmente dise-
fiadas para beneficiar a los pobres resultan socialmente
muy onerosas y de oscuro éxito en'cuéntd al objetivo
solidario. Esa es la Gnica intencidn que se puede buscar
tras las criticas que se formulan;:en este %rabajo, a

algunas politicas de uso habitnal en nuestros paises.

Nota: En la versidn definitiva de este docuamento se
incluira vna seccidn sobre "politicas a través del
empleo™.
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INTRODUCCION

La operacionalizacidn de situaciones sociales ha obligado al uso de indi-
cadores con los gue se busca medir y configurar fendmenos humanos. La
_descripcién de lo social siempre es inexacta, incompleta, arbitraria. Esta
desventaja es doblemente lamentable si es olvidada por los estudiosos y
politicos. #Si se asumen los indicadores como lo real en vez de considerarlos
como 1o que son, esto es, "medidores de...", se asumirén politicas y se
evaluarén resultados gue son parciales. Cuando parte del producto nacional
consiste en bienes o servicios destinados a contrarrestar males provocados
por el crecimiento, por ejemplo, no es del todo claro que cualguier aumsnto
del producto nacional sea sinbnimo de mayor bienestar.

El objetivo de fondo de la economia e¢s, sin dudas, contribuir a
maximizar el bienestar bhumanc. La preocupacidn por la escasez de recursos,
por los mecanismos de asignacidon de éstos, y por la distribucidon de los
bienes, es basicamente la operacionalizacidén del fin principal de lo econd-
mico. Es justamente de esta instrumentalizacidn que surgen confusiones que
se tornan conflictivas.

El bienestar, actualmente denominado "calidad de la vida', es un tipo
de idea facil de imaginar, pero dificil de definir y mucho mé&s dificil de
medir. Todos hemos vivido etapas de distinta calidad y seguramente somos
capaces de comprender la palabra "bienestar", aunque nos resulta muy compli-
cado el explicarla.

La vida tiene tentas dimensiones y entre éstas existen tan variadas
relaciones, de complementariedad y de sustitucidn, que intentar decir algo
conereto de ella constituye una verdadera hazafia. La calidad de la vida nos
habla respecto a lo més buena o més mala que puede ser ésta, pero no sbsolu-
tiza, porgue calidad es una propledad 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, ¥ cualquier otro concepto
gque implique sensaciones, han sido consideradas en la teoria economica, pero
resulta dificil encontrarlas cabalmente comprendidas en la rama empirica de

la economia, aquélla gue busca medir los fendmenos econdmicos. Esto es
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mucho més cierto afin en el campo de la politics econdmica., Tomemos los
casos de los siguientes conceptos operativos gque tienen ligazdn 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. Pero el
consumo no es el bienestar! a lo menos por dos razomes: i) la primera,
porque es un "medio para tener mas bienestar", y un insumo no es el bien
que se logra; ii) la segunda, porque la economia ha limitado su preocupacidn
a agquellos bienes que son producibles, valiosos, y escasos, lo gue excluye
a numerosos otros'que, sin corresponder a la categoria de "bienes libres",
son relevantes para el bienestar humano. Por ejemplo, todo lo relacionado
con el medio ambiente natural del hombre sdlo recientemente ha comenzado a
ocupar la atencidn econdmica, cusndo su calidad comienza a cuestionarse.l/
La percepcidn de la parcialidad de algunas categorias econdmicas tradicionales
entre ellas el consumo, comienza a resultar flagrante en la medida gue las
sociedades més desarrolladas, ms opulentas y supuestamente eatisfechas, han
comenzado a preguntarse por la calidad de }a vida que han logrado.

Se ha considerado que el ingreso también puede aproximarnos a la idea
de bienestar y efectivamente, se trata de un elemento que contribuye nota-
blemente 21 bienestar. Desde el momento que sirve para adquirir bienes,
estd ligado al consumpo y a la calidad de la vida propiz. &8in embargo, tampoco
es sindnimo de estos conceptos. Del de bienestar difiere por razones obvias.
Con el consume existe ademéds una distincidn especial: muchos consumos se
realizan sin ingrescs. Mientras més desarrollsda ¥y monetizada se encuentre
la sociedad, probablemente miés reducida sea la distancia entre consumo e
ingresos. MNo obstante ello, es muy dificil que se logren igualar alguna vez.
La existencia de bienes piliblicos y de externalidades, asi como de consgumos
que guizds nunca lleguen a comercializarse, conspiran coatra este acerca-

miento.

1/ Se puede argumentar que hasta hace pocos decenios el medio ambiente
natural no era un problema econdmico y estamos, en general, de acuerdo. No se
pretende negar el criterio con que la ciencia ecoudmica escoge de qué preocu-
parse, sino reafirmar que dicho criterio es por definicidn parcial, en cuanto,
a la vida se refiere.
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Por otra parte, la idea de riquezz tiene todas las dificultades de
aproximaerse a la idea de bienestar que yz se¢ han mencionado para el caso del
ingreso, mis una adicional: se trata de un concepto esencialmente inmdvil.

La riqueza potencialmente puede dar lugar a ingresos y permitir consumos y
bienestar. &Sin embargo, en si misma la idea de patrimonioc' no puede pretender
aproximarse a la de calidad de vida.

Toda la argumentacién dada no pretende cuestionar las evidentes
relaciones funcionales que se pueden establecer entre bienestar, consumo,
ingreso y patrimonio. La preocupacidn central fue formulada al inicio de
esta introduccidn: équé sucede cuando ciertos conceptos tienden a ser equivo-
cadamente sustituidos por oiros? &Qué ocurre realmente con el bienestar si -
el énfasis de lo econdmico y de las politicas econdmicas descansa en el
consumo, el ingreso o la rigueza, como variables supuestaménte equivalentes,
en la préctica, a la idea de bicnestar? Basicamente, suce&e que se agranda
el riesgo de permanecer lejos de la meta real perseguida, que es el bienestar.
En el caso de las politicas contra la pobreza, sean de ingfesos, consumoc o
patrimonio, estd presente el riesgo mencionado. La preocu?acién mundial por -
la calidad de la vida ha llevado a cuestionar la bondad de indicadores como
el del producto nacional, por ejemplo, que por décadas fue considerado muy
apropiado como aproximacidn de bienestar nacional (incluyendo obviamente la
idea de distribucidn del mismo), ¥y que constituyd el argumeénto principal a
maximizar en casi todas las estrategias de desarrollo hasta la Giltima década.
Se corre el peligro de fracasar si la identificacidn analitica, y especial-~
mente operativa del problema de la pobreza no es corrgctaménte asunida. Una
politica de ingresos minimos, por ejemplo, puede ser Eompletamente exitosa
de acuerdo a sus propios indicadores y no ser capaz, al mismo tiempo, de.
lograr un bienestar bésico, propdsito indiscutido de dicho tipo de politicas.
La idea de identificar necesidades bésicas y la implementacidn de politicas
acordes con é€stas, constituyen avancés notables en el sentido gque comentanos.
ILa perspectiva de volver al origen del problema, a la calidad de la vida,
constituye una tendencia més que justificada de acuerdo al tenor de lo sefia-
lado. '"Un nivel minimo de bienestar" representa una guia eficaz para pregun- °
tarse sobre el guehacer de unz politica de ataque a la pobreza critica, porque

plantea el verdadero problema que se desea solucionar. Bajo dicha concepcidn
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diversas politicas especificas pueden y deben slaborarse, y probablemente

una de ingresos minimos, por ejemplo. Sin embargo, los riesgos de no alcanzar
el objetivo comiin debieran minimizarse en relacidn a las mismas politicas
disefiadas bajo bépticas parciales.

Una filtima reflexidn nos surge al asociar la forms de enfrentar la
pobreza con un valor como el de la soberanla del consumicor, que en este
caso son los pobres. La identificacidén de necesidades bisicas, o la deter-
minacidn de niveles minimos de calidad de vida implican dos tipos de situa-
ciones que tienen que ver con las necesidades y las preferencias de los
consumidores. '

La primera de ellas es de orden conceptual. Necegidades y prefe-
rencias por ciertos bienes son ideas diferentes. Las necesidades consti-
tuyen requisitos de vida pana el ser humanoc. Hay algunas objetivamente mas
importantes que otras (alimentacidn, por ejemplol), pero debemos aceptar que
dependiendo del nivel de satisfaceidén de cada necesidad, sus "importancias"
relativas varian. Esta consideracibn, sin embargo, es enteramente distinta
a la gue se podria hacer en torno a las preferencias. Estas 0ltimas implican
una conciencia individual de la existencia de cierta necesidad ¥ un deseo
manifiesto de satisfacerla. Por ello es gue las preferencias de cualquier
rergona son un aspecto esencislmente distinto de sus necesidades. Enr primer
lugar, muchas necesidades pueﬁen ser imperceptibles para una persona, ¥y por
lo tanto, seria imposible que ésta deseara bienes satisfactores de dichas
necesidades. Por ejemplo, en el campo de la salud se dan casos de enferme-
dades que se manifiestan en estado de avanzado desarrollo y que podrian
curarse si fueran detectadas en sus primeras etapas. Las necesidades deben
hacerse evidentes a la persona, a través de alguna manifestacidn; de otro
modo quedan latentes y el ser humano no demandard satisfactores para ellas.
En segundo lugar, el estudio de las "necesidades humanas" es una accidn
tedrica, diferente de lo que podria ser el recuento de los deseos de los
consumidores en un momento dado. Se trata de un anflisis de los requisitos
de vida de la persona en general, y es evidente que no tienen por qué coin-
cidir con lo gque las personas, en particular, perciban como sus necesidades.
Adicionalmente, sefialemos lo subjetivas que tienen gue ser ain las opiniones
sobre cudles son los requisitos de la vida, pese a todos los avances que se

hayan hecho en el estudio del hombre.
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La segunda situacidn gue interesa sefialar, muy ligéda a la anterior,

tiene gue ver con la soberania del consumidor y las necesidades basicas.

Del estudio de estas Gltimas y de la contrastacidn empiricﬁ del consumo de

los pobres, podria deducirse cierta irracionalidad entre estos iltimos.]1/
Tebdricamente pareceria légico gue las personas atendieran brimero sus nece-
sidades mas urgentes lo que no resultariz avalado por lo observado en la
practica. Los seres humancs aparentemente atienden lo que ellos perciben

como mas urgente que no necesariamente coincide con las "canastas" que los
analistas han confeccionado. Las preferencias del consumidor no se relacionan
ineguivocamente con las necesidades que se le suponen, sino con las que él
siente como suyas. La soberania del consumidor estld conectada con estas
Gltimas. Este principiec sefiala el respeto que se le debe a las preferencias’
de los consumidores las gque deben. guiar las decisiones de produccidn. La
produccidn al servicio de las preferencias del consumidor parece constituir,
en general, un principio valioso y asi lo ha asumido la teoria econdmica.

Esta Gltima pretende, como toda ciencia, explicar y predecir el comporta-
miento del hombre en el Ambito econdmico. Pareciera que, desde este punto

de vista la teoria econdmica lograria su objetivo, ya que &i el ser humano
“"'soberanamente™ g/ escoge satisfacer necesidades, aunque sean siempre bisicas,
ello constituiria un "defecto" de la capacidad personal pars elegir y no de la
teoria gue describe objetivamente dicho comportamiento.

Lo gue se deberia sacar de estas consideracicnes es una reflexidn sobre
la c¢apacidad del ser humano para decidir "soberansmente" sobre la satisfaccibn
de sus necesidades mis basicas. Lo gue los analistas, en esfuerzos serios y
relativamente objetivos, han estimade como necesidades bésicas 3/ s0lo puede

ser conocido por los consumidores mediante algfin tipo de proceso educativo,

i/ Ver, por ejemplo, Ernesto Tircni, "Politicas gubernamentales contra
la pobreza: el acceso a los bienes y servicios basicos", CEPAL, agosto de 1979,
(mimeo). .

g/ No es c¢laro, sin embargo, gue el ser humanc sea tan soberano para
escoger, ya que esta sujeto a fueries manipulaciones. -

3/ Véase la arbitrariedad que se percibe en la determinacidn de estas
necesidades, en S. Pifiera, "Definicidn, medicibdn y an&lisis de la pobreza:
aspectos conceptuzles y metodoldgicos!, CEPAL, julio de 1979,
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tal como informan los productores a los consumidores de los bienes gue venden.
Desde esta perspectiva, la educacién del consumidor resultaria més legitima
y a lo menos tan legitima como la publicidad comercial mcoralmente aceptable,
esto es, la gue informa, pero no manipula. Queda en pie la posiblidad de

que aiin con educacidn sea insuficiente para guiar "correctamente'" las deci-
siones de congumo bisico. Surgirian entonces argumentos poderosos para una
intervencidn de tipo social que complementara las opciones de consumo basico.
Si la soberania del consumidor, en algin grado llegara a constituirse en
obstéculo para el desarrollc minimo personal gue se concibiera, resultaria
socialmente justo limitarla. Eso si que esto #ltimo lo entendemos como un
caso extremo y excepcional porque compartimos la validez de la soberania

del consumidor como principio permanente.

I. LOS CAMINOS DE LAS POLITICAS DE BIENESTAR MINIMO

La pobréza es un concepto de tipo relative y por ello de dificil manejo.

Esto ha llevado a formﬁlar precisiones en torno a los niveles minimos de
bienestar_socialmente tolerables, como forma operativa d= abordar el manejo
de la pobreza como problema. DLa idea de pobreza absoluta dice relacidn con
una calidad de vida inferior a dichos minimos. Los principales esfuerzos
nacionales e internacionales se han redirigido hacia los grﬁpos poblacionales
de pobreza critica luego de coﬁstatarse las enormes dificultades envueltas

en las pfopuestas de eliminacidn de la pobreza en general. La totalidad de
las estrategias de desarrollo asumidas por los paises del Tercer Mundo han
perseguido, explicita o implicitamente, la superacidn de la miseria como uno
de sus objetivos principales. Lamentablemente se ha podido verificar un
avance menor al deseado. Pese a2 que se han registrado tasas de crecimiento
elevadas entre estos palses, la pobreza ha tendido a mantenerse como una
situacidn extremadamente grave. En América Latina ha tenido lugar un aumento
sustancial del producto. Las tasas annales de expansidn econdmica en las
décadas del 50, 60 y mayor parte del 70 han sido 5.2%, 5.6% y 6.1% respec-
tivamente. En términos de ingreso per cépita dicho crecimiento se ha expre-
sado en tasas anuales del orden de 2.3%, 2.6% v 3.3% en los mismos periodos

mencionados, lo cual ha significado duplicar, en menos de 30 afios, el producto
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por habitante en América Latina. Si bien se logrd una meta importante al
reducir de 50% a 40% la proporcidn de la poblacidn que vivia en condiciones .
de pobreza absoluta,l/ el nimero de habitantes bajo dichos niveles se mantuvo
en mis de 110 millones de personas. Esta realidad, sumadaga los cuadros de
desempleo que logicamente la acompafian, ha provocado la reéccién de numerosos
especialistas que han cuestionade la estrategia de mero cr%cimiento (trickle-
gggg). Algunos autores como I. Adelman y C. Morris (19?3)§han sostenido que
ciertos procesos de expansidn econdmica incluso han empeorado la gituacibdn

de los pobres, hipdtesis que no ha estado exenta de fuerteb‘criticas, como la
de D. Lal (1976), por la fragilidad de algunas conclusione}s° Otros economistar
entre los que se destaca M. Ahluwalia (1976), han sostenidg que efectivamente
puede darse un empeoramiento relativo aungue no.necesariam%nte absoluto de
los ingresos de los pobres. H. Chenery y M. Ahluwalia (19?4), han postulado
que la estrategiaz de mero crecimiente implica una opcidn p%litica cual es la
de otorgar igual ponderacidn al ingreso (bienestar) de los distintos grupos
sociales. La eliminacidn de ciertos mérgenes de pobreza, a través de privi-
legiar el crecimiento del ingreso de los pobres, es otra opcidn politica tan
legitima como la primera.

La constatacidn de la lentitud con gque se resuelven las situaciones :
de pobreza, incluso en regiones de alto crecimiento, como la de América
Latina, ha fundamentado la proposicidn de "crecer redistribuyendo". Cuil es
la factibilidad y eficacia de dicho tipo de estrategia es algo que debe
inguietar a todos, pero lo que aqui nos preocupa es otro .aspecto: la lucha
contra la pobreza se visualiza de larga duracion cualquier% que sea la
estrategia gue se use, incluso con aguellas que privilegian dicho objetivo.

Las causas de la miseria son muy profundas y estén estrechbmente ligadas a

&

las del propio subdesarrollec. En térmiros 1nmed1atos, sin
!

embargo, la pobreza
nace de dos causas:
i) la familia pobre posee pocos recursos productivps, ¥

|

ii) dichos recursos son mal remunerados. !

En general, la escasez crdnica de capital en los péises subdesarrolladc
asegura que su propliedad sea altamente rentable; resulta dbvio gque, pPor opo-

. . : . . - | .
sicidn, los més pobres no sean macivamente propletarios de dicho recurso. La

q 5. Pifiera, oSe benefician los pobres del creclmlento econdmico?
E/CEPAL/PROY.1/2, julio de 1979, (mimeo).
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distribucidn de la propiedad del capital fisico y financiero es sefialada
hebitualmente como uné.de las causas de la pobreza. Resulta evidente que
mientras menos difundida estéila propiedad del recurso m&é escaso, més
probable es que haya graﬁdes diferencias de ingreéo (lo c¢ual, en un pais
subdesarrollado, significa pobrezal). Los niveles de calificacibén del traba-:
jador (o el grado de inversidn en capital humano) también se han reconocido
‘como importantes para explicar pobreza. Se ha comprobado reiteradamente que
la posesidn de educacidén y/o entrenamiento para élltrabajo hacen una dife-
rencia de ingresos crucial.

Log mercados de bienes y factores tienen algo gue ver, aunque poco,
con las posibilidades'de cambio de las condiciones iniciales de propiedad, ¥y
naturalmente si son cruciales cuando se trata de los precios de los factores.
No cabe ninguna duda que cémbios radicales de propiedad sbélo ocurren mediante
transformaciones politicas poco frecuentes en la vida de una generacidémn. Con
ese antecedente lo gue idealmente se podria esperar de lss mercados seria
libre accesibilidad y buen funcionamiento, y naturalmente no se debiera
aguardar modificaciones de gran importancia en la estructura de rropiedad
porque los mercados no sirven para dicho propbdsito. Fundar muchas expecta-
tivas en torno a una solucidn répida'del problema de los pobres por la via
del perfeccionamiento de los mercados es, por decir lo menos, una ingenuidad.
8in embargo, tampoco se puede desconocer que miemtras mayor segmentaciodn y
distorsiones se observen en la economia, mis dificultades se encontrarén
para solucionar o atenuar la miseria porque el producto global serf menor.

Existe claridad en cuanto 2 los perjuicios gue se derivan de la segmen-
tacidn de los mercados, ya gue se reduce la fluidez necesaria para el buen
funcionamiento de éstos. La sociedad como un todo, pierde proporcionalmente
al grado de segmentacidén de sus mercados, y obviamente pierden mas quienes
quedan en el margen de los mercados principales: casi per definicidn, los
pobres. En el casoc de los mercados de capitales, la accesibilidad discriminad
al crédito y a precios diferenciados de los fondos financieros, ademis de
impactar negativamente la productividad de las inversiones, impide una
igualdad de oportunidades basica. Bn cuanto a los mercados laborales, la
desigual proteccidn de los trabajadores, sea por sindicalizacién, por distor-

siones derivadas de los mercados de bienes, por leyes especiales, o cualquier
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otra causa, la situacibn provocada por la segmentacidn es de carécter similar
a la del mercado de capitales. El acceso al empleo y a saﬁarios equivalentes,
edemds de afectar la productividad general de la economia, .ayuda a mantener
a sectores pobres en una situacidn mds dremdtica alin que 1% del promedio de
los pobres que ya es muy mala. La correcta operacibn de lqs mercados no
puede asegurar, sin embargo, la eliminacién de la pobreza. Es posible

‘
gefialar gue las imperfecciones del funcionamiento economicq probablemente
empeoran la situacidn de los pobres ¢ de grupos dentro de gstos; pero las
causas de la pobreza son también estructurales, esto es, provienen del marco
social instituido en gue opera el mecanismo de mercado o aﬁignador de recursos,
en general. L

Ninguna estrategia parcial, en el sentido que ataqué sﬁlo alguras de
las causas sefialadas, puede pretender terminar con rapidez @a situacibn
de miseria vigente. Por otra parte, una estrategia global Fequiere algunas
condiciones bastante dificiles de reunir para su pleno éxitb: voluntad polli-
tica y poder para realizar cambios profundos, estabilidad p%litica para ase-
gurar permanencia de los cambios, claridad econdmica para abrovechar al
maximo los recursos disponibles, etc. Desafortunadamente lps virtudes no
siempre marchan juntas por lo que es realista considerar co%o normal cierta
lentitud en materia de combate a la pobreza, y més bien como exXcepcidn, los
casos de éxito répido. |

BajJo esta perspectiva la miseria asume dos demandas competitivas
entre si. Por una parie, la de una solucidn definitiva que,termlne con la
pobreza critica. Por la otra, la de la atenuvacibén del drama que significa
vivir hoy en una situacibn de miseria. ,

La competitividad entre ambas demandas surge por dos{causasn La
primera proviene de la escasez de recursos scciales o pﬁbli¢os cue se deciden
destinar contra la pobreza ¥ a la necesidad de optar entre inversién 0 COnSULo
para los pobres, esto es, satisfacer la primera o la segundé demanda respec-

tivamente.1l/ La segunda, evidenciada por la préctica, porqﬁe ¢3 probable

I/ Sin duéd: gre hay programas en que invevrsidn y cénsumo deben
caminar juntos (educacibdn y alimentacidn de los nifcs, por egemplo)o Fero
eso no invalida nuestro argumento de competitividad ya que en el corto plazo
siempre quedan consumos criticos no realizados porgue se deqldlo invert
¥y viceversa.

/que para
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gue para auxiliar a los pobres se adopten politicas que introduzcan distor-
siones en el funcionamiento econdmico que, por la via de restar eficiencia
productiva al siétema, retarden una solucidn definitiva al problema en
cuestidn.

Los caminos que toman los programas destinados a proporcionar un
bienestar minimo a la voblacidn responden, en consecuencia, a las dos demandas
gue asume la pobreza: erradicacidn y asistencialidad. La coordinacidn de los
esfuerzos en ambos sentidos aparece, en conclusidn, no sdlo con#eniente sino
estrictamente necesaria pera maximizar los resultados en un campo ¢ue moral-

mente no puede aceptar ineficiencias.

IT. ILAS POLITICAS DESTINADAS A ALCANZAR UN MINIMO LE BIENESTAR

Existen miltiples proposiciones tendientes a aliviar la vida de los pobres.
Bl afan de este capitulo es el andlisis de estas medidas desde la perspec-
tiva de los costos y efectos que implican, entendidos ambos conceptos en
términos més bien amplios ya gque no se pretende medir procesos especificos.
El marco en el que se intenta ubicar el anilisis es el de la evaluacidn de
un proyecto en el que este Gltimo es el logro de un minimo de bienestar para
la poblacidn de un pais. En la medida gue sea posible, se busca paralela-
mente colocar las politicas en un esguema de equilibrio general que permita
visutalizar integralmente los efectos de éstas.

Las politicas a considerar serin aguellas que afecten zlgunas de las
causas de la pobreza o gue busguen atenuar los efectos de ésta. Deade esta
perspectiva se tomarén en cuenta aquellas medidas gue tienen que ver con
los recursocs productivos en manos de los pobres y con sus precios, asi como
aguéllas gue se relacionan con sus ingresos, consumos ¥y precios de bienes que
més los afectan. Evidentemente hay ciertas politicas qus pueden simulténea-
mente afectar més de alguno de los aspectos seflalados e incluso otros gue no
tienen gue ver con el problema en cuestién.l/ Justamente ese tipo de efectos

nos interesa explicitar como parte del enfogue gue usaremos.

1/ Tombién es cierto que la erradicacidn de la pobreza reguiere simul.
taneidad de politicas, por ejemplo, educacidn y alimentacidn en el caso de lo:
nifios, educacidén y oportunidedes econdmicas para los adultos, etc. Ach se hari
algin tipo de abstraccidn en dicho sentido analizando aisladamente las dife-~
rentes politicas.

/El propbsito
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El"propdsito perseguido tiene algunos inconvenientes que vale la pena
sefialar de antemano. 4 diferencia de un proyecto con cbjetivo delimitado,
nuestro andlisis tendria gue ver con una meta ideal no cuantificada. Igual
sucedera con los efectos positivos o negativos de las politicas. Ello repre-
senta una desventaja en relacidn a la evaluacidén de un proyecto especifico
que neo podemos reparar dado el carédcter de este estudio. Pero la formali-
zacidén de los elementos que deben incluirse en una evaluacidn permite expli-.’
citar la importancia de alpunos de ellos, a veces menospreeiada, por ejemplo,
la viabilidad y estabilidad politica de un proyecto. Esperamos que tenga,
por otro lado, la ventaja de ayudar como criterio general a la toma de
decisiones de politica porgue advertiri sobre aspectos importantes a consi-

derar como costes o beneficiocos.

1. Recursos productivos en manos de los pobres

Una de las causas estructurales de la pobreza es la carencias de recursos pfod
tivos escasos en poder de los pobres. Esto es tan obvio gue praécticamente

no requiere mayor argumentacidén. El cambio de propiedad es, sin embargo,
sumamente dificil en el campe social. En plazos no inferiores a 10 afios,

por sjemple, dotar a los pobres de nuevos recursos implica casi obligadamente
quitar recursos a grupos con mucho poder, derivado justamente de la propiedad
de dichos recursos. Bn plazos mayores,-és posible concebir una politica
deliberada de inversidn en los pobres que tenga mayor viabilidad politica
porque no implicaria una agresidn tan frontal a los grupos mas ricos.

Si con fines analiticos se hace abstraccidn de algunos problmeas, la
politica redistribuidora de propiedad pareceria la o una de las medidas
Optimas para acabar con la pobreza. La imagen ingenua de esta situacidn
podria darse a través de un modelo, el de distribucidn del ingreso de dos
sectores.l/

Una parte de dicho modelo es extremadamente conveniente para el punto
que nog preocupa. Se asume la existencia de dos grupos sociales cada uno

duefioc de un factor productivo, capital 2/ y trabajo, que sirven para producir

1/ Ver H. Johnson, Tecorias de distribucidn del ingreso; J. Rodriguez,
"El modelo de dos sectores', DECON, Universidad de Chile, 1979.

g/ Puede englobarse en capital otro recurso como tierra sin gque se
modifique el an&lisis.

/dos bienes



dos bienes X e Y (el primero més intensivo en trabajo que el segundo en
cualquier oportunidad). BEs posible decir gue las personas, al demandar
bienes X e Y, demandan en realidad trabajo (L) y capital (X). Imaginemos
que los mapas de preferencias de ambos grupos por X e Y son similares.l/
El grafico 1 muestra la dotacidén de Ky L en la economia, KO es de propledad
de uno de los grupos y'LO, del otro. -

El equilibrio econdmico inicial (A y B), indica gue hay una relacidn
tal de precios de factores 2/ que los duefios del capital alcanzan un nivel
U6 de bienestar y los propietarios del trabajo, un nivel Ul de bienestar.
5i mediante un proceso redistributive, una proporcidn de Ko fuera transfe-
rida a los trabajadores el ingreso en manos de éstos se incrementaria a
c +/3K5, mientras que el de los duefios del capital se reduciria a (1 -/3) K
ambos expresados en términos de capital., De esta forma el bienestar de los
trabajadores subiria a U2 v el de los propietarios del capital bajaria a U5.2/
- 81 socialmente aparece mis beneficioso aumentar el bienestar de los primeros
incluso a costa de sacrificar a los segundos podemos decir que la nueva situa-
cibn involucraria mayor bienestar social que la incial. Formalizamos diciendo

que:
)y wp Uy o+ v U6‘QWL Uy + g U5, para

(2) Wy D Wea ¥

(3) Wy + W, =1, donde
Wiy Wo = ponderaciones sociales atribuidas al bienestar de 105
, diferentes grupos.
U. = niveles de bienestar ("i" indica el nivell.

i

1/ Ello no introduce sesgos graves en este andlisis.

2/ L . Salaric del trabajo
777 Precio de uso del capital

3/ Para facilitar el anflisis se estén asumiendo equilibrios féciles
en el sentido de que el paso de A ¥y B a C y D no involucra cambios de precios
de bienes ni de factores (elasticidades ingreso unitarias y funciones de
produccidén homogéneas de grado 1). Esto implica que A + B =P =C + D,

/Una visidn
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Una visidén més realista del problema planteado sugiere, sin embargo,
distinguir dos grandes alternativas e incorporar tres variables a lo menos,
al andlisis de la politica redistributiva. Las alternativas, que no son
excluyentes, son i) redistribuir o socializar el capital existente o ii)
redirigir la formacidn de nuevo capital hacia los grupos pobres. Las variable:
a incorporar en el anflisis son gestidn del recurso productivo, estabilidad
y viabilidad politica, y diferencial de ahorro entre grupos ricos y pobres.
Sefialemos brevemente el por qué de estas variables. La gestidn del recurso
productivo es importante porque los grupos pobres carecen de experiencia y
conocimientos necesarios para manejar empresas, de tal forma que o no asumen
ellos la gestidn del recurso transferido, o se entiende que debe existir un
proceso de ajuste y aprendizaje donde probablemente se reduzca la producti-
vidad del capital. En nuestro grafico ello podria significar que los traba-
jadofes no alcanzarian de inmediato el nivel U2 gino algo entra Ul ¥ U2
(supongamos que el grupo duefio del capital siga manejando con la misma efi-
ciencia previa sus propios recursos, lo que no es tan claro dependiendo del
tipo de proceso social usado para redistribuir propiedad).l/

En el 6ptimo, podriamos pensar gue la eficiencia de los pobres va
creciendo hasta alcanzar la misma del grupoc empresarial {(por ejemplo, en una
funcién como (1 —ﬁft), donde (1 -%") es una proporcidn que mide la rentabi-
lidad del capital obtenida inicialmente por los trabajadores en comparacidn
a la lograda previamente por los antiguos duefios; t es un indicador del
periodo que va corrido desde que se asume la nueva gestién. i

La estabilidad y vigbilidad politica son elementos obvios y que en
términos de la evaluacién de un proyecto indican uno de los riesgos de éste.

~ Finalmente, el problema de la tasa de ahorro de los pobres es también
otro élemento a considerar por los posibles efectos depresivos que sobre el
ahorro nacional produzca la redistribucién de la propiedad.2/ Ello tiene
obvias consecuencias sobre el flujo de ingresos futuros que tenderia a ser men

al que habria existido de no ser por la redistribucidn.

1/ Bien podria ocurrir gue también cayera el nivel de bienestar de lo:
duefios del capital por baja en sus productividades dado el proceso social
redistribuidor. .

g/ Dependiendo del tipo de proceso redistribuidor, la tasa de ahorro
de los ricos también puede caera. '

/Estamos, en



- 1 -

Estamos, 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 va existente
! 7 B, JP
< | | Pl ) t°k
(&) VP = > we (Y - Yoo ) -, (Y, - ¥, )= 0, 4, e
&= { L ""Lt Lo Co "Co Ct E (l+i)t t A (l+i)t
¢9<_ \a — -t -
i L ('Lt YL ) -« (YCD YC’c)j
donde:
Wiy W ponderacionés ya definidas
YLt‘ th = niveles de ingreso de los grupos sociales en el afio t
i = tasa social de descuento
Qt = probabilidad de que, al afio t, siga vigente la redistribucidn de

la propiedad

= propensiones margitales a ahorrar de los dos grupos (debieran
ser variables, pero por simplificar se asumen fijas).

X
t}\_\

Pk = precio social de la inversidn.

Ei primer‘conjunto‘de términos representé la valoracidn social actua=
lizada del cambio en el flujo de ingresos en favor de los grupos pobres.
Ingresos est& siendo usado como variable proxy de bienestar (U Y. 8i la
situacidn fuera tal como en el grafico 1 las diferencias de ingreso serian
/9 Ko. S8in -embargo, la expresidn seria mis compleja por los problemas de
eficiencia que podria haber envueltos si también hubiera gestidn por parte
de los pobres de los recursos prdductivos y/o problemas con la productividad
del grupo propietario debido al proceso de redistribucidn. El elemento e,
indica la probabilidad de que el proceso de cambio de propiedad afin esté
vigente al afio t. '

El dltimo conjunto de términos, suponiendo queﬂ£;fﬁ&L, descuenta la
pérdida social por la menor inversidn que habria al cae; el ahorro debido al
cambio.l/ Si debido al traspaso de propiedad la reaccibn de los grupos

1/ DNo se incluye costo de administracidén del proyecto.

/previamente propietario
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N

previameﬁte propiefarios es contractiva en cuanto a inversidn, ello tambidn
debiera incluirse en la expresibn general,1/ Es el tipo de proceso de traspaso
de propiedad, sin embargo, el que determinard las caracteristicas de la )
reaccidn de los grupos perjudicados ya quée ella dependerd de las expectativaé
gque estos grupos se formen resbecto de las reglas del juego futuro.

b) La redireccidn de la formacidn de recurses hacia los pobres.

Transferir propiedad sobre recursos nuevos aminora sustancialmente
el problema politico mencionado en la alternativa recién descrita. 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 politiéa. En segundorlugar, bajo qué forma productiva se
transfieren estos nUEvos recursos és una pregunta crucial. En ftercer lugar,
quién administra estos recursos es otra cuestidn de primer orden.

El primer aspecto involucra un problema adicional al de identificer
a los mads pobres, cual es el de decidir cufles, de entre ellos, se benefician
con un monto de recursos que es muy limitado. Este es un elemento tan
importante, como que la asignacidn de recursos frescos bajo la forma de
nuevas empresas a un grupo de pobres pareceria poco probable, porgue ello
involucraria beneficiar realmente a muy pocos. Sin embargo, es una posibi-
lidad que no se debe descértar, especialmente si se piensa en modalidades
de préstamo y no de regalc. Si se tratara de abrir el acceso al financiamient:
de un capital, la perspectiva de la politica cambia sustancialmente.

El segundo aspecto también resulta clave. La inversidn en capital
humano, basicamente en educacién, es una forma de transferir recursos produc-
tivos nuevos, péro como caso totalmente distinto al traspaso de tierra o de
capital fisico. Sin embargo, conceptualmente todos estos casos tienen en
comin la caracteristica de constituir transferencias de activos productivos .
¥y pueden ser englobados analiticamente bajo un mismo prisma. Es indudable,

_ ¥, (o~C -clc)

1/ Habria que agregar: -3 ct P, . ©_,

i LT G 0 %
expresién que indica la menor inversidn que se produciria por el efecto sefia~

lado ~L " . . -
: “"c es la nueva propensidn marginal al shorro de los grupos ori-

ginalmente propietarics, supuestamente ié.Cl;.
c

/por otra
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por otra parte, que desde 1la perspectiva de evaluar politicas dichas opcioner
deben distinguirse. Ello es obvio por tratarse de activos diferentes gque
involucran problemas distintos, por ejempié}'de gestién, .

Finalmente, y tomindonos de los filtimo, el problema de la administrac:
de los nuevos activos, especialmente del capital o tierras habilitadas, es
determinante para evaluar el valor presente  del flujo de beneficios que se
derivaria de traspasos de recursos. Hemos reconocido que el aprendizaje
de un nuevo rol tan complejo como el de empresario toma tiempo, lo gue
significa un pericdo inicial en que el capital rinde menos que en condicione
normales. Desde esta perspectiva la administracidn de los recursos asume
una enorme importancia econbmica que se debe considerar en la evaluacidn.

Si dejamos por un momento de lado esto fltimo, podemos intentar
formular la concéptualizacién 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 preocupacién general a préctica-
mente todas las politicas de pobreza no serd tratado aqui. Si se conside-
raréd la diferencia que hace una donacidén versus un préstamo,

.i) Traténdose de recursos productivos tenemos dos casos generales.
Por una parte, aquél en que se posibilita'el'financiamiento de un proyecto.
Por 1a otra, aquél en que se concede o'permite'el'usufructo y explotacidn de
un recurso concreto, por ejemplo, fierra° Ambas lineas implican tipos de
organizacidn y problemas diferentes que debieran cdnsiderarse en la evaluaci

En el primer céso, se trata de una politica que bien podria estudiars
al tratar la segmentacidén del mercado de capitales. La otorgacidén de finan-
ciamiento o el proporcionar garantias o avales para la obtencidn de créditos
son medidas que calzarian perfectamente dentro de una politica de acceso al
mercado de capitales para grupos pobres. No deja de ser interesante, en ese
sentido, encontrarse con politicas que multilateralmente apuntan a soluciona
problemas dificiles, ya que se constituyen, por ese hecho, en politicas de
alta eficiencia. Contrapesar la segmentacidén del mercado de capitales y al
mismo tiempo actuar sobre una causa estructural de lz pobreza cual es la
ausencia de propiedad del recurso escaso en manos de los pobres, es un mérit

indiscutible de una politica. :
/La otorgacidn
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La otorgacidén de financiamiento, con un fonde inicial recuperable de

T, puede expresarse en términos de proyecto como sigue:1/

{ < e < v

(5) VP = T \w : . -w., {1 =< ) - P ct.,-J) +
il t 2- m+N

2 /3 L N L - S

o "'""""'"'""""'I; « |y /) — T 13 «+ T — Wy ! _

(1 + i) (1 + 1) ° (1+1i) a (1 + Dt
t-n+l t=m+1
donde:

To = fondo inicizl financiado con recursos fiscales

Wis Wy S valoracién social del ingreso de los grupos pobres, L y grupo J

jO = tasa anual promedioc de ganancias sobre la inversién
N = debiera tender a <O , pues el acceso al capital debiera cambiar
no s6lo las poslb*lldades del rec1r1ente inmediato sino el de su
descendencia-
t
E” = funcibn de eficiencia,en el tiempo del nuevo empresarlo. A

medida que t crece, E  tiende a 1

i= preferencia sooial intertemporal

¢ = tasa marginal de ahorro del grupo J

P, = precio social de la inversidn
/? = tasa de recuperacidn del préstamo

N, M.oc.. = fecha en que se vuelven a prestar los fondos recuperados

La expresidén (5) contempla; en el primer término; el valor actualizado
del flujo de ingresos deribable hacia log grupos beneficiados por el finan-
ciamiento To. De é&ste se descuenta la pérdida social pof‘el consumo y por
la inversidn no realizadas debido al financiamiento tributario de"I.'0 que
afectd al grupo contribuyente J. El segundo término y los sucesivos, resaltan

el beneficio social derivable de los nuevos préstamos que se podrian realizar

1/ No se ha con51derado, por simplicidad, el costo de administracién
del proyecto, pero ello deberia hacerse en caso de una evaluacidn especifica.

/con la
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con la recuperacidn (parcial o total) del crédito, descontando dicho monto

de los beneficios del primer grupo que devuelve T (esta devolucidn se pondera
por w = 1 ya que se supone gue el grupo en cuestidn superd marginalmente la
linea de pobreza que preocupa al decisor de politica).

La posibilidad de ampliar periddicamente el fondo de préstamo, por
ejemplo incorporar todos los afios un nuevo monto T, obligaria a repetir 1la
expresidén (5) todas las veces que se estimara necesario, actuslizando obvia-
mente los nuevos términos toda vez querrepresentan dineros vigentes en
periocdos distintos del inicial. Cada una de estas éxpresiones deberia cali-
ficarse, sin embargo, de acuerdo a algin criterio de factibilidad politica
segln sea el caso. M Tt

La posiblidad de utilizar el fondo T u otro ampliado 2 = zif-

- S
too (1+1)

(M = periodo definido por la politica) como garantia o aval, permitiria
algunas variantes de los casos analizados. Sin embargo, estrictamente hablan
ésta constituiris una politica de acceso al mercado de capitales més que de
transferencia de recursos nuevos, por lo gque preferimos tratarla bajo el
rotulo al cual corresponde. _

En el caso de concesidn de la explofécién y usufructe directo de un
recurso concreto, la expresidn (5) no debiera sufrir modificaciones de impor-
tancia. El valor del recurso'puede asimilarse tedricamente a To y el
financiamiento tributario del mismo puede suponerse semejante a los casos
anteriores. Si podria haber diferencias en la administracibén del sistema
de ayuda aunque no necesariamente tan grandes como a priori pudiera creerse.
S8i bien es cierto que la organizacidn de un sistema financiero, para los
primeros dos casos, es totalmente distinta al montaje de un sistema de
asesoria técnica y émpresarial ad-hoc a los proyectos concretos que se
conceden, es posible postular que el Gptimo para el éxito de los proyectos
asumidos por los pobres, requiere de instituciones de apoyo relativamente
similares, cualquiera sea la forma del beneficio que estén recibiendo los
pobres. Cdmo puede asegurar un sistema financiero para los pobres que el
beneficiado por un préstamo de inversidn tendri éxito en su proyectos sino que
preocupéndose de que éste tenga acceso a asistencia técnica. La misma

pregunta se puede hacer a un sistems de asistencia técnica agraria, por

/ejemplo, que
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ejemplo, que no trate de asegurar que sus asesorados tengan acceso al mercado
financiero o de la comercializacidn del producto. No se esté insinuando que
el Estado o quién esté trabajando al servicio de los pobres debe asumir las
tareas que van desde el financiamiento de un proyecto hasta la venta del
producto, pero si que debe preocuparse que todos esos aspectos estén acce~
quibles para los que llevan adelante los proyectos so peligro de que éstos
fracasen por algin cuello de botella gue habria sido evitable o predecible.
De esta perspectiva pareciera que cualquiera de las dos modalidades de
permitir el mcceso de los pobres a recursos nuevos debieran implicar costos
de administracidn relativamente similares, siempre que se hagan las equiva-
lencias respectivas. Ello no significa, sin embargo, que dé lo mismo qué
tipo de organizacidén administra la ayuda a los pobres en este campo especi-
fico de los recursos productivos. Sin dudas que si el énfasis de ésta es
financiero tendri diferencias importantes con otra cuyo eje central sea la
asistencia técnica. La conveniencia de uno u otro énfasis tampoco se puede
sefialar con prescindencia de la politica especifica. Pero desde un punto

de vista global sigue siendo valida la apreciacién de gque organizativamente
la ayuda a los pobres que manejan recursos productivos, a los que han llegado
por la via financiera o por la via directa, se debiera estructurar a través
de toda la cadena produccidn-comercializacidén. Por ello, en general, no
debiera hacerse diferencias a priori por los costos‘de administracidn del
sistema de ayuda en funcidn de la forma de ésta.

ii) Uno de los proyectos en que se pueden invertir algunos recursos
financieros, es la formacidn de capital humano. Productivamente ello repre-
senta que un individuo se hace propietario de un recurso relativamente escaso
cual es el conocimiento de cierta légica, técnica y destrezas especificas,
que son valoradas positivamente en la eccnomia. Aparentemente ésto seria
un cago muy diferente a los recientemente analizados, pero en realidad,
desde la perspectiva del costo-beneficio no encontramos distinciones abis-
nantes.

En primer lugar, y tomando como referencia la ecuacidn (5), un cierto
fondo T0 es necesario para permitir la educacidn de un grupo de individuos.
Si estos recursos son donados o prestados a los educandos es una decisidn

politica tal cual 1a que se hace cuande se financian otros proyectos a los

/pobres o
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pobres o se les permite acceder a tierras u otras empresas egpecificas. Hay
ciertos niveles educativos, aquéllos que la sociedad estima ¥ obtiene que
sean realmente obligatorios, gue pasan a constituir consumo en vez de inver-
sidén. Dado qué todas las personas logran dicho nivel de instruccidn éste
deja de Ser recurso escaso y su valor econdmico, como factor productivo,

se reduce considerablemente. Dicha educacidn bésica no puede considerarse
dentro de programzs de ayuda a los pobres en cuanto transferencia de recursos
productivos, aunque si por cierto como otro tipo de ayuda. Lo gque hemos
sefialado es tambiédn vilido para otros recurses productivos ya que si el
capital fuera relativamente superabundante su valor econdmico también szria
bajo. Este valor se refleja dirsctemente enfﬁ, en la férmula (5), que indica
la rentabilided de la inversién. Bl problema de la adninistracidén del
recurso capital humano es asociable a la expefienéia ¥ resulta claro que
ésta va sumentando con el tiempo de tal modo gque sb6lo después de un periodo
de trabajo se logra un dominio razonable de una profésidén estudiada previa-
mente al desempefio de la misma., La funcidn de éfiéiencia'Et,'también es
dependiente del tiempo de experiencia en el mane jo de una empresa, de modo
que, en esencia, puede sefialarse que la expresidn general (5) en estos
términos no debiera cambiar. Es posible, obviamente, sofisticar Et.'pero
conceptualmente, que es el nivel al que nos interesa discutir, no se ganaria
mucho., La siguiente expresidén, que descuenta el valor social del consumo

¥ de la inversidn no realizadas debido al financiamiento tributario ad-hoc
de este proyecto,1/ sigue vigente. ' '

Finalmente, si se recurre al expediente del préstamoc y de la consti-
tucidn de algﬁn fondo de educacibébn, las restantes expresiones son esencial-
mente sivilares. '

Se podria argiir gue de la educacidn se derivan beneficios sociales
no considerados en /}. 8i ello fuera considerado, debtiera incorporarse
algin premio pdr dicha situacion, pero resulta evidente que seria de difi-
cultosa cuantificacidn.

Eui suma, pese a que a priori pudiera pensarse cue proyectos tan
disimiles como financiar una nueva empresa, agraria o no, o una inversidn
en capital humano, darian lugar a formas de evaluacidén muy diferentes,

hemos constatado que el marco general de anidlisis costo-beneficio permite

1/ 8i el proyecto se financia contra recurscs piblicos gue de todos

modos se habrian recaudado, esta pérdida debiera valorarse de otro modo.
/tratarlag de
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tratarlas de manera précticamente similar. Wo cabe dudas que al mnivel de
detalle la expresidn (5) puede complejizarse bastante para dar cabida a
particularidades de cada tipo de proyecto, pero tal como se presenta permite

dominar los aspectos que, a nuestro juicio, son centrales en las diversas

alternativas expuestas.

2. Politicas de ayuda a’ través de precios

La identificacidn del problema de la pobreza por la via de los precios que
afectan la vida de los pobres puede conducir a politicas gque traten de
alterar dichos valores con consecuencias no siempre claras.

En una economiz monetizada todos los bienes econdmicamente signifi-
cativog tienen precio. 50lo en una economia de mercado, sin embargo, es
posible visualizar con nitidez el rol que &stos cumplen. En sistemas de
mercado es posible sefialar que toda la asignacidén privada de recursos, sea
para la produccién 0 pard el consumo , eété definitivamente influida por los
precios, ¥ que la accidn econdmica del Estado, por efecto residual, también
estd fuertemente afectada por estos valores. Los precios constituyen la
fuente de informacidn econdmica més importante para los decisores privados,
¥ es posible demostrar que indirecfamente, porque el sector privado deja
las actividades poco rentables de lado y porque el sector pfiblico compra y
‘'vende, también lo son para el decisor piiblico. Este ﬁltimo, como cualguier
otro agente econbmico ajusta sus recurscs a sus preferencias y a los precios
de bienes y servicios. Su funcibén de bien piiblico es una de sus prefe-
rencias y actfia por residuo (accidén subsidaria) y/o porque se le atribuye
alguna responsabilidad exclusiva (accién propia), cualquiera de los casos
ideoldgicamente determinados. Su tarea como consumidor o productor estéa
sujeta & los mismos parimetros y variables a las que se someten los demds
agentes econdmicos, naturalmente gue distinguiendo su particularidad y espe-
cificidad, como también hay que hacerlo con las familias y empresas privadas.

La constatacidédn de que decidimos comprar y vender millones de articulos
y servicios diferentes basfndonos en los precios de estos bienes nos debiera
permitir comprender su importancia. Como se informa un productor si su bien
es apetecido o rechazado por el piiblico, o cdémo decide la tecnologia mis

apropiada para producir. Cémo decidir si invertir en A o en B, o quizas

/consunmir en



consumir en vez de invertir. Colmo conseguir mayor ahorro para financiar
proyectos supuestamente rentebles, y se podria seguir sefialando casos ¥y
casos de decisiones cotidianas que sin los precios cone unidades de infore
macién, serian terriblemente més dificiles de lo gue habitualmente son.

Resulta obvio, en consecuencia, y ya lo hemos sefialado, que los
pobres, como todo el mundo, se Ven afectados por los precios. La dotacidn
de recursos con que ellos cuenta, su trabaao, su educacidn, algun otro i
recurso productho, estén suaetos a preczos, al igual, por supuesto, gue
los bienes y servicios que necesitan comprar para consumir. La tentac1on
de alterar dichos valores, para beheficiarlos como grupo soclal, resulta muy
atractiva si no se entienden las consecuen01as economlcas de manlpular los
precios. Toda vez que se baja un prec:.og dependlendo de las elasticidades
de la oferta y de la demanda, aumenta 1la cantldad demandada y disminuye la
ofrecida. S38lo en casos realmente rarlslmos no ocurrs lo anterlor y si
bien en el corto plazo 003310nalmente ‘se detectan clertas 1nelast1c1dades
tanto en oferta como en demanda, en el largo blazo todo es mis flex1ble,
esto es, la afirmacidén respécto a los cambios en las cantidades demandadas
y ofrecidas cobra mucha mayor validez. | '

'~ Los precios son un resultado, un reflego de algo, y modlflcandolos
se altera €l mensage que contienen. En mercados competltlvos los precios
reflejan escasez relativa. En mercados no competitivos o intervenides los
precios pueden reflejar otras situaciones. Si la eficiente ésignacién de
recursos es uno de los objetivos sociales, la correccién. de precios que no
reflejan escasez eos positiva, mientras que la alteracidn de otros que si
reflejan escasez, es negativa.

a) Los _controles de precios

Corresponde examinar con mas detalle diversas situaciones tanto por
el lado del tipo de mercado gue se afecta como por el lado de la forma de
manlpular el precio en cuestidn.

F+ el grafico 2 (ver anexo) la fijacién de un precio P, por debajo de
P gue e, uilibraria el mercado del bien g, que es competitivo, determinaria
un nivel de oferta y venta 4+ Mmenor al de eguilibrio, permanec1endo un mont:

9,4, de exceso de demanda 1nsatlsfecha._/

1/ 8i se tratara de un monopolic en la venta de g, la flJaclon de

preclos podria resultar beneficiosa.
/Es claro
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Es claro .que el resultado logrado seria que la poblacidn, en sun
conjunto, consumiria menos q que antes, cuando el precio era mis alto.
Seria posible, aunque no necesariamente probable, gue los grupos pobres lo-

graran acceso al consumo de q al precio P,, pero ello no seris gratis para

l!
la sociedad en su conjunto. Méas alin, se podria peasar que afin si los grupos
pobres lograran adquirir g, seria posible para ellos révenderlo a un precio
mayor que P1 e incluso que Po, a personas de altos ingresos que no se bene=-
ficiaron del racionamiento programado o de facto. De tal forma que, incluso
en el caso de que los pbbres adquirieran q al precio bajo, no necesariamente
lo consumirian.,]/ Si este fuera el caso, écudl es el costo de la politica?
El &rea bajo la curva de demanda representa la "disponibilidad a pagar™ por

el bien g por parte de los consumidores. La cantidad no consumida, pero

demandada, , debiera valorarse segiin la disponibilidad a pagar

de quienes no 1 4 tuvieron acceso inmediato a él. Un andlisis convencional
diria que la pérdida social neta, resultado de la fijacidn de precies, seria
el triénguio CBD, que representaria la diferencia entre el bienestar perdido
- por la disminucidn del consumo de q, 8 9 (&rea bajo la curva de demanda)

¥y el valor de los_recursos_proﬁuctivos liberados debido a la menor produccidn
(&rea bajo la curva de oferta). Sin embargo, el problema que noSs preocupa es
complicéao N requiére;lpor lo tanto, un anélisis méAs fino. En primer lugar,
no resulta ¢laro quiénes dejan de consumir q bago la curva de demanda. En

el graflco 2 se supone g/ tue corresponde a la demanda de qulenes se ublcan

en el tramo correspondiente a , pero ello no tiene por qué ser asi

9, a
: . . S o 1 e _. : s
si hay racionamiento ni si ademis se les permite & los pobres ubicados

en el tramo

, el acceso a ¢ en cuyo caso habré mAs personas aGn que
. - e 2
dejaréan de consSumir q en el tramo aa-, 2/
€

_/ 5i alguien argumentara a favor de la polltlca en termlnos del bene-
ficio logrado por los pobres por la reventa del bien q, por qué no usar la
politica de traspaso directo de dinero en vez de alterar y enredar un mercado
especifico.

2/%e supone quez el precic subiria hasta ¢ porque la cantidad ofrecida
cae a q,.-. &n ua mercado negro perfecto y factible elleo seria cierto, pero
agui © 82 asume que la autoridad combate el mercado negro.

3/ Por conveniencia se estd asumiendo una distribucidén muy nitida de la
poblacion bajo la curva de demanda. Ello evidentemente no es tan claro, y en
ninghn caso puede ser éxacto ya que si el precio de un bien baja, los mismos
que lo estaban consumiendo aumentardn la cantidad demandada del mismo con
mucha seguridad. Tengamos este desarrollo basicamente como una aproximacidn.

/En segundo
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En segundo lugar, estamos supoﬁiendo ponderacidnes diferentes para
-los ingresos (los consumos, en verdad) de los distintos grupos sociales, en
cambio el enfoque mas tradicional, el de triéngulo BCD, asume W{ = 1 para
todos los i,

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

precio en P1 con lo que la cantidad ofrecida se reduce a 4y . E1l gobierno

adquiere la cantidad 5 y'la vende entre los pobres de ese segmento

‘ -9 . -
de la curva de demanda,e 2 y deja disponible para el resto del mercado la
cantidad q3. Supongamos que dicha cantidad es adquiride justo por las
personas que demandan en el tramo ‘—aé—, con lo cual le estamos otorgando

3

la posibilided de consumir el bien precisamente a las personas que
tienen mayor disponibilidad a pagaro‘ Convengamos que cualquier otra situacidn
importaria una pérdida social o mayor (5i se pondera toco por 1) o igual
(61 se pondera inversamente al ingréso, imaginemos representado precisamente
por la disponibilidad a pégar por g).

El beneficio social estaria representado por el excedente socialmente

, esto es (1/2 =
ge 9. Po Pl
. WL) que es exactamente igual, si no consideramos wp s al triéngulo HID

ponderado de los consumidores pobres (en tramo

a_g _
€ 2que corresponde a una parte del excedente de los rroductores del cual

¥a no gozan por la baja del precio. En suma, el béneficio social bruto seria
bésicamente una transferencia de excedenﬁes:si ponderaramos todo con w; = 1.
En este caso la pérdida social neta‘sefia la figura HDBG, estz es,
incluyendo el beneficio HID que seria una mera transferencia.l/ '8i incor-
poramos ponderaciones sociales distintes de 1 tendriamos la ecuacidn (6)

que representa el Beneficio Social Weto por un sdlo periodo:
(6) BN = (wp - w,) HID - w,(FDB + HDF) ~ CBF - w, HGC + (w, - wy) P P IH

En la ecuacidn (6), el primer término representa la ganancia social
de transferir excedente del sector empresarial al pobre. El segundo, refleja

la pérdida social del excedente del productor dejado de percibir.

1/ HFD = excedente del productor no aprovechado por nadie; FBD = exce-
dente del productor perdido al caer la produccidn; FBC = excedente del consu-
midor perdido al caer el consumo por la caida en la produccidén; HFCG = exce-~
- dente del consumidor perdido por rac1onamlento en ¢l consumo debido al acceso

de los pobres al consumo de gq.
/E1 teréero
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E1l tercero, el excedente del consumidor perdido, del nivel inmediate-
mente superior al de la linea de pobreza, y ponderade por 1. El penifiltimo,
es la pérdida de excedente de consumidores intermedios. Finalmente, la
ganancia cero de la transferencia de excedente entre empresarios y consumi-
dores de altos ingresos.

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

Se podria presentar la ecuacidn (6) en términos de un flujo si la
medida fuera permanente con lo gque se obtendria el valor presente del
beneficio o perjuicic social neto de la medida.l/

Naturalmente que se podria conjugar una fijacidn de precios con otras
condiciones y probablemente la situacidn descrita sea un tanto forzada, no
cbstante refleja muy bien las distorsiones que dichas intervenciones provocan.
Otros casos, bajo modalidades diferentes, generarém distorsiones de dife-
rentes tipos a las agui vistas, tales como deterioro en la calidad del
producto, colas, mercado negro, etc., peroc resulta imposible concebir que
las presiones econdmicas derivadas de las escaseces relativas reales no
afloren por algiin lugar si se les estd vedado hacerlo a-través de los precios,
como seria natural en un mercado libre.

El subsidioc es otra alternativa a la fijacidn de un precio. Tratemos
de lograr los mismos objetivos pretendidos en el caso recién visto, pero
en vez de fijar el precio en Pl, imaginemos un subsidic equivalente a‘“s“
por unidad de g producida, lo cual significa que la curva de oferta se
desplaza paralelamente hacia abajo en una distancia s. Asumamos gque dicho
s e5 tal que el yprecio baja hasta Pl ¥y se produce Qe El grafico 4 (ver
anexo) retrata la situacidn deseada. '

En términos simples, el gobierno debiera cancelar el area PchE por
concepto de subsidio (s.qz) mientras los consumidores disfrutan de un mayor

excedente neto eguivalente al &rea POACP En suma, la ecuacidn (7) refleja

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

1/ Podria representarse la ecuacidn (6) con precios y cantidades ..
para efectos de medicidén. No se ha hecho &blo por simplicidad.

/(7) B.S.
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(7) B.S. =P ABP. . W. + ABC . W. +W ., P ADE - W, . P_CDE
o 1 J L c o i 1

E1l primer térmiﬁo fepreéenté el beneficio nete logrado por la poblaciéﬁ
"i" que ya consumia g anteslde 1a baja-del precio. EL segundo refleja el
benefiéio neto obtenido por la poblacidn pobre 1/ gue antes no consumia q.
E1l tercero seiiala el nueveo excedente neto recibido por los productores valo-
rado a W o De dichos benef1c1os se descuenta el costo de la medida, que
constltuyen recursos flscales financiados por el grupo social "i",2/ Es
evidente, al igual que en el caso anterior, que los beneficios y costos
dependen mucho de las.reSPectivas'elasticidades de las curvas de demanda'y
oferta. Sin embargo, en el caso que las ponderaciones fueran iguales a 1,
los costos 1nvolucrados serlan superlores a los beneficios (costo neto equi-
valdria a DCA). Solo con una alta apreciacidn especialmente de WL para el
beneficio ABC,3/ y con una baja apr901ac1on del valor de los recursos fis-
cales (lo que suena irreal) seria posible dar vueltas el signo‘negativo de
la ecuacidn (7). |

En cﬁalquier caso, el anadlisis tradicional, sin ponderaciones dife-
rentes de 1, sefiala que esta uiltima medida seria més conveniente ﬁ/ (o menos
perjudicial, segin sea el caso) que la f13a01on de preclos prevlamente anali-
zada. En efecto, es fécil comprobar que el trlangulo Dca del grafico k4,
estd contenido en el &rea HDBG del grafico 3, esto es que constituiria un
costo menor. Esta conclusién, Que una fijacién de précios es peor gue un
subsidio a la ?roduccién vendida, dificilmente cambiaria por efecto de
introducir ponderaciones diferentes por Brupo sociai;"En brimer lugar, el
finico término positivo de (6) HID . Wy, es idéntico a ABC . W en (7}, En
segundo lugar, el costo bruto del subsidio, P,CDE . Wi, tiene varios compo-

1
nentes que son meras transferencias a grupos sociales diversos: POADE a los

1/ La asociacidn sector poblacional a ubicacién en la curva de demand:
. e5 una mera aproximacién. Supongamos que hay mecanismos que permiten inflexi-
bilizar la demanda del grupo j a partir de ¢ , y que s2 posibilita el acceso
del grupo pobre a q de la manera descrita. © '

2/ 8i esto filtimo resulta ambiguo debiera.precisarse el origen general
de los recursos fiscales desde el punto de vista de su progresividad.

_/ Es muy probable que W, { 1 dado que dlChO grupo no aparece en
principio, como pobre. J

4/ Aunque no la més conveniente.

. /antiguos consumidores
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antiguos consumidores de q. BEllo significa que, salvo que los impuestos
para financiar el subsidio proviniesen de sectores populares (en gue w W )
¥y que transfiriera a sectores muy ricos (wc y W _muy inferiores a WL), gran
parte de dicho costo bruto se devolveria en la préctica a los contribuyentes.
Restaria como costo neto DCA, geom&étricamente menor, como hemos sefialado,

al costo neto de la fijacibén de precios. Ello significa que sdlo en el caso
de un sistema tributarioc salvajemente fegresivo, casi imposible de concebir
en un caso en gque el gobierno estd preocupade de que los pobres consuman q,
podria pensarse en discutir que un subsidio a la produccidn es mejdr, 0 menos
malo, que un control de precios.1/ ‘

La practica muestra que los controles de precios, en economias que
utilizan el mercado como mecanismo asighador de recursos, son bastante
habituales. Pese a la claridad tebrica existente en torno a dicho sistema
- de intervencidn estatal en la economia, las fijaciones de precios por diversos
motivos, constituyen una realidad importante, especialmente en los paises
subdesarrollados. Esto ocurre tante en los mercados de bienes como en los
de factores productivos. BEntre las razones para fijar precios en los mercados
de bienes las hay desde la de permitir-el abastecimiento de productos basicos
a los sectores populares, hasta la de qgé el producto debe ser barato porque
proviene de alguna riqueza nacional, no obstante su valor internacional sea
muy alto. También se suele argumentar en relacidn a ciertos precios consi-
derados "claves" para el control de inflaciones por el lado de los costos.

En el mercado de factores productives esta Gltima argumentacidn es
importante, por ejemplo pars el control de la tasa de interés, asi como se
dan razones de tipo social y humanitarias para justificar salarlos minimos.

En cuanto al mercado de bienes, tos ejemplos analizados son bastante
ilustrativos porgue lo que a111 interesaba era el acceso de ciertos grupos
al consumo de un bien g. Seria posible, aunque no creemos necesario hacerlo,
desarrollar otros casos, por ejemplo, el .del bien con precic inferior al

internacional que implica una pérdida neta para el pals en su conjunto.

1/ Caso aparte es el de situaciones de monopolios, que requieren
otro tratamiento.

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

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

con una politica de crédito barato con objetivo de inversidn. Imaginemos
gue el gobierno ha fijado la tasa deé interés "i" a un nivel menor al de
equilibrio, con la esperanza de que los pobres puedan pagar el crédito.l/ B8in
embargo, el acceso al mercado de capitales en condiciones de racionamiento,
como seria el caso mencionado, es mucho més dificil aln para los pobres
- partiendo por el hecho que son pobres y que no tendrén con qué avalar los
créditos. Es relativamente conocido este problema como para pensar .en Serio
en una politica como la anterior, si ella se diera en forma aislada., Normal-
mente la politica en cuestién ha desembocado en programas crediticios espe-
ciales y subsidiados para sectores pobres, gue con todos los problemas que se
gquiera, son habitualmente més eficaces que una politice como la incialmente
sefialada.

8i por un instante dejamos de lado el objetivo ‘entipobreza, recordemos
gue una politica de control sobre la tasa de interés por debajo de su equi-
librio conduce inevitablemente a un racionamiento y que éste estéd sujeto a.
influencias y presiones dificiles de aludir, Normalmente, en condiciones
de racionamiento crediticio, se acentla la segmentacidén del mercado y se
financian proyectos subdptimos con lo cual la eficiencia econfmica general
se resiente. ¥En estas condiciones, la politica inicialmente mencionada
resulta tan ingenua que poco - sentido tiene el evaluarla en funcidn de un
proyecto antipobreza. Impongémonos en consecuencia, otro estadio, en el que
la politica sea libertad de-precios en el mercado de capitales 'y un programa
especial de crédito 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 accesoc al mercado de capitales por carecer de garantias, patrimonio, e

1/ Este es un ejemplo de politica ficil de probar subdptima si no
fuera acompafiada de otras medidas.

/Ello significa
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Ello significa que es posible que tengan proyectos muy rentables
(privadamente considerados), pero que no son capaces de conseguir finan-
ciamiento en el mercado normal. El grafico 5 (ver anexo) muestra a la
izguiera el mercado de capitales en gue la curva de demanda por fondos de
inversidén 1/ DNP, excluye la demanda de los pobres, debido a la segmentacién;'
En su derecha, se refleja la demanda de los pobres y se supone una linea de
crédito a interés is’ subsidiado, menor que io’ la tasa de interés 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 crédito para los
pobres. 8i se tratara de un financiamiento ad-hoc su costo habria que consi-
derarlo de acuerdo a la ponderacidén social y al desincentive al ahorro que

se atribuye a los grupos que tributan. 8i, en cambio, se tratara de recursos
pliblicos distraidos de otros usos, su valor estaria dado por el beneficio
social dejado de producir. El segundo tipo de costo tiene gue ver con el
mercado de capitales miemo. Los proyectos financiados de los pobres pueden
dividirse en dos grupos: aguéllos que, de no haber segmentacidn, habrian
competido por el financiamiento con proyectos de los no pobres (iS C en el
grafico 5); y aquéllos que sbdlo fueron aprobados debido al subsidio (C D en
el grafico 5).

En el grafico 6 se han agregado las dos curvas de demanda y la
oferta se ha ampliado en Ip gque es el monto de financiamiento fiscal.2/ El
punto de equilibrio resultante, Z, no ocurre en la realidad sino cue se da
una situacidn hibrida que ya conocemos: un conjunto de proyecitos que se
llevarén a cabo ( Ty en el grafico 6, o (IO + isC) en el gréafico 5)
cumplen con la condfcién de tener una rentabilidad mayor o igual a i, j por
otra parte, de entre el conjunto de proyectos que van desde Y hasta H sobre
la curva de demanda, &6lo se realizarian alguﬁos, del grupo de los pobres, por
un monto CD. 8i estos proyectos coincidieran exactamente con aguéllos que
vienen a continuacidn de Y en el tramo Y H, no habria.dificultades, pues se
habrian financiado los mejores proyectos. Sin embargo, en cualguier otro

caso habra proyectos mas eficientes que los aprobados, no financiados debido

]/ Esta es una sepracifén analitica de la demanda por crédito para otrc
fines.

2/ 8e asume dicho monto como fijo aunque ello no es un supuesto nece-
sario.

/exclusivamente a
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exclusivamente a la politicao” Ello representa un costo que'debe‘considerarse
y que corresponde al &rea i???vmﬁ,l/ Esta &rea estéd indicando solamente la
pérdida anual, por lo qﬁe debiera obtenerse el valor presente del flujo qgue
ella representa. |

Intentemos ahora formallzar el beneficio neto de la politica descrita.
La ecuacidn (8) exp11c1ta los beneficios y costos que aparentemente estarian

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

de éstos. ) Ip &
. . ""':"“" ' D - dI) - E m q
. (jo P t t
(8) V.P. del Beneficio Neto = L : T - ]
_ . A (1 + i) 2;;; (1+1i)
‘ B
2o (.g.(_,. DD.dI) .
v > Z: — - I3
Y {;Z+ i) P
donde:
WL, W, = ponderaciones sociales a los 1ngresos en manos de los grupos
J pobres y J-
Dp = curva de demanda por fondos de inversidn de los pobres.
DD = curva de demanda agregada por fondos de inversién.
Et = alguna funcibén de eficiencia en el tiempo del empresarlo pobre.
t Ny
E 1l =i se trata de un empresario pobre con experlen01a'
en caso contrario EE~7il cuando t f’eﬂi,Et = 1,
i = tasa social por el tieumpo.
9 = cucta a pagar en el afio t para devolver el préstamo Ip.
B = precio sombra de I_ (depende del financiamiento de éste).

B debe considerar que el financiamiento se recupera por
parte del Fisco. : ‘

1/ Desde Y se dibujd el tramo GD de la curva DP tal que GDC = YD'J.
La diferencia de &rea enire esa curva de demanda ¥y la general, corresponde
al beneficio perdido.

/El1 primer
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El primer conjunto de términos indica el beneficio neto actualizade
de los pobres, ponderado por WL- Se subdivide en el beneficio neto de 1la
inversidn menos el pago del préstamo subsidiado recibido. E1 segundo
término refleja la pérdida social neta por no haber financiado los "mejores"
proyectos de acuerdo ai criterioc de eficiencia tradicional, ponderada por
Wj, donde j es el grupo social que se habria beneficiado directamente por
los mejores proyectos.l/ Finalmente debe imputarse un costo social por el
financiamiento fiscal de Ip, considerando 51 que el préstamo es recuperado,
en alguna proporcién, por el Fisco. Qué uso dard éste a dichos fondos en
el futuro, si constituird un fondo de inversidn, etc., sbn preguntas claves
para determinar el valor social de los recursos recuperados, que B debiera
considerar. BEllo significé la posiblidad de que B pueda ser de valor nega-
tivo, dado que constituye un valor resultado de diferencias éon signo
contrario.

ii) E1 mercado laboral. En el”caso del mercado del trabajo la fijacidn

de salarios minimos responde generalmente a nociones de justicia y de
respeto hacia el trabajo humano. Compartiendo este respeto' sin discusibn,
no se puede dejar de reconocer que el trabajo es un recurso escasc que se
transa. Es escaso porque implica un sacrificio para el que lo realiza ¥
por ello se cobra un precio, el precio de oferta. Por el otro lado, el
trabajo se necesita para producir y se paga de acuefdé a su escasez relativa.
Toda vez que se interviene en el precio de este factor se estd desvirtuando
su mensaje de escasez relativa y quienes lo reciben, sean oferentes o deman-
dantes, actuarén en consecuencia a un mensaje distorsionado. Ningln estudio
de tipo empirico puede contradecir la ldégica de la argumentacidn anterior.
Parece tan clara, sin embargo, la relacidn entre este precio y el
ingreso de los pobres, que la tentacidn de fijarlo a un nivel '"justo! es
muy alta. Sin embargo, desde el punto de vista de la mecénica econdmica,
de aguella que responde a los criterios de escasez relativa, el mercado

del trabajo tiene las mismas. caracteristicas que los demés mercados.

A/ Como en otros casos vistos, el sector J puede ser algo muy hcte-
rogéneo y si no se pudiera precissr correctamente cuizis sea conveniente
considerar wj = 1.

/Fijar un
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Fijar un nivel de salarios por sobre un punto de equilibrio necesa-
riamente implica desincentivar la demanda por trabajo e incentivar la oferta,
salvo que ésta sea inellstica o que se opere en un tramo de salarios en el
que la utilidad marginal del ingreso comience a ser menor gque el beneficio
marginal del tiempo libre. Bsto Gltimo parece completamente irrelevante al
discutir salarios minimos y niveles de pobreza critica. En consecuencia,la
afirmacibén sobre fijacidn de salarios por sobre el eguilibrio continfa vi-
genteul/ Es més, podris argumentarse que en el corto plazo la demanda por
trabajo, a un nivel de actividad econdmica general constante, es.relativa-
mente ineléstica por razones tecnolbgicas.g/ Sin embargo, en el largo plazo,
debido a la posibilidad de eleccidn de tecnologia y al mismo progreso técnico
el mensaje contenido en un salarioc es correctamente interpretado por el
mercado, lo que significa que la demanda es consecueniemente mis elistica.
Por lo demAs, los beneficios y costos determinados en casos anteriormente
analizados también dependian, como lo hicimos notar, de las elasticidades
de oferta y demanda, por lo gue este asunto de cufin flexibles son las respec-
tivas fuerzas del mercado laboral no es una particularidad del mismo, s&ino
que esta presente en todos los mercados. _

Bl enfoque de corto plazo podriamos revisarlo con la ayuda del grafico
7. Dado que la fijacidn de salario minimo implica un racionamiento en los
puestos de trabajo, y que todos los trabajadores (imaginando homogeneidad
entre ellos) en el tramo O Ll'optan por trabajar por el salario w;, sdlo 1la
proporcidn Lo/Ll de ellos encontrarid empleo. A priori es imposible saber
cudles de entre ellos obtendrén trabajo y por lo tanto el andlisis de areas
de excedentes ganados o perdidos debe ser mas cuidadoso. El &rea W: B{Jw*e
es una transferencia de ingresos al factor trabajo y debiera constituir un

beneficio si asociamos trabajo con pobreza.3/ El &rea B C A es una parte

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

2/ Véase P. Meller. .

2/ Esto puede ser totalmente falso, sin embargo, si los més pobres
son los desempleados.

/del pago
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del pago a otros factores productivos no-trabajo y aparece perdidas por la
fijacidn del salaric. Si los ccupados fueran exactamente los correspondientes
al tramo de la oferta entre O y L 0! lo que no tiene por qué suceder, habria
una pérdida de excedente del producto de trabajo de CDA. Sin embargo, si
cualquiera de entre o pudo obtener el empleo, entonces dicha area debe
calcularse como un promedio del excedente del trabajador multiplicade
por el nlimero de trabajadores que tendrian empleo si no hubiera salario
minimo, esto es, w; F

L LL

« Finalmente, el desempleo abierto,
causado por el 1 o e salario minimo (descontado aquél fruto

de problemas estructurales, ciclicos, etc.), es un mal social que se debe
considerar explicitamente. Es mas, el‘excedente de los trabajadores perdido
por motivo de desogupacién nc puede confundirse con el costo perscnal ¥y
familiar de estar cesante. EL excedente corresponde a la ganancia que.se
obtiene al ser remuneradoe con un salario superiof al que uno habria estado
dispuesto a aceptar. El primer salario es sl del.mercadd, fruto de 1la
oferta y la demanda. El segundo es la apreciacidn personal del valor del
trabajo propio, en condiciones de eleccidn posible entre ocio ¢ empleo. En
cambioc, en situacidén de desempleo, especialmente si se ocupa un lugar de
responsabilidad familiar} se tiende répida y desesperadamente hacia un
precio de oferta de suh51uten01a en que el tlempo libre pasa a constituirse
en un costo para el desempleado ¥ su famllla. El andlisis de los excedentes
no apera cabalmente en este Gltimo esguema y debe corrégirsele, en conse-
cuencia, agregando una pérdida adicional al andlisis costo beneficic de la
polltlca bajo nuestra atercidn.]/ | '
En suma, podemos expresar del siguiente modo el beneflclo neto de

aplicar un salario minimo por sobre un nivel de equilibrio.

1/ Estamos afirmando que el precio de oferta del trabajo depende
no tan solo de una opcidn entre ocio y empleo, sino gue de la expectativa
de encontrar empleo o de mantenerlo, de estar cesante o empleado, ¥y de la
‘posicidn que se ocupe en el grupo familiar. La curva de oferta tradicional,
dibujada en el Gr&fico 7, considera tan solo la primera opcidn.

/(9) BN =
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. *x
(9) BN = (wL - wc) (Wo BC Wé) ~ v BC A - Wy,

‘donde:

59/ = costo personal y social de un desempleado; crece mientras mayor
es la duracibn del tiempo promedio de cesantia.

El prlmer término de 1a ecuacidn (9) refleja el valor social de la
dlstrlbuc1on de 1ngresos resultante del salarlo mlnlmo" E1l segundo, és
la pérdida sin recuperac1on de excedente de los demanddntes de trabajo. El
tercero, la perdlda de excedente de 1os trabaaadores. Finalmente, el costo
persoaal vy social del desempleo provocado por el salario minimo.

Seria p051b1e que el signo resultante de (9) fuera en ocasiones posi-
tivo (asi como: tamblen podria ser negatlvo) 1o que no ocultaria el hecho,
sin embargo, de que el mayor bienestar de algunos pobrps provendria también
del menor bienestar de otros pobres (1os dos Gltimos tarmlnos) Si miramos
esta politica desde la perspectlva de un programa antlaobreza, sin hacernos
eco por -un momento de criterios de ef;clen01a de caricter general, debié-
ramos convenir éﬁ:que no se trata de una'medida'muy eficaz ya que viste
santos desvistiéndo\otros.' No solo redlstrlbuye de pudlentes a no pudientes
51no también entre pobres, 1o cual es un contrasentido. Si el mercado
estuv1era segmentado por alguna razdn, entre las cuales podrla estar el
propio salario minimo, el "efecto desempleo’ de este empeorarla las condi—
ciones para la oferta de empleo en el mercado desProtegldo porgue la expan-
deria.

En el largo plazo, el grafico 7 debiera sufrir transformaciones por
causas diversas, pero el tipo de anélisis‘usado no cambiaria. Si se debiera
reformular la ecuacidn (9) para transformarla en el valor presente de un
flujo hacia el futuro gue considere los cambios de largo plazo provocados
por el salario minimo. ‘ '

En suma, es nuestro convencimiento gue las politicas de controles de
precios para ayudar a los pobres estén muy lejos de ser gratuitas, y en
realidad son bastante costosas, en primer lugar porque generan distorsiones

/econdmicas socialmente
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econdmicas socialmente caras, y en segundo lugar, porque no resulta claro
gue lleguen a beneficiar en definitiva, a los grupos pobres gue realmente
interesan. Recordemos, para quienes 1o olviden, que éste no es un llamado
a no hacer rada en relacibn a los més pcbres, sino a hacer 1o mis que se
pueda bajo el principio del minimo costo.

b) Las correcéiones de precios

Por diversas causas aslgunos precios reflejan situaciones diferentes
a la de escasez relativa del bien o servicio gue representan. En la litera-
tura econodmica son comﬁnmeﬁte citados los cascs de externalidades no reco-
gidas por los precios, locs de salarios minimos en situaciones de desempleo
abjierto, ¥ en genersl, mercados no competitivos en que los precios resultantes
no reflejan escasez relativa. '

Desde el punto de vista de la eficiencia en la dsignacibn de los
recurgos, acciones correctivas pueden ser, en general, beneficiosas. Desde
el momento gue se tiende a reformulaf el mensaje contenido en un precio,
acercando éste a lz escasez relativa. el comportamiento de los actores
econdmicos responderé consecuentemente y se reasignarin los recursos en
torno el criterio de la escasez real. La eficiente asignacidn de los
recursos puede 0 no ser un principio respetado por la sociedad. Si bien,
probablemente todos digan aceptarlo, el comportamiento individual y grupal
refleje otra cosa. La competencia es seguramente reconocida como bene-
ficiosa por las personas en cuanto consumidores. Sin embargo, probablemente
la detesten en cuanto productores, trabajadores o comerciantes porque entonces
significa riesgo y gran esfuerzo. El respeto efectivo por el principio de
la eficiencia en la asignacidn de recursos resulta de un juego de poderes
en el que no son claros los roles de cada participante. 8i las personas
estén organizadas en cuanto a productores, comerciantes ¥ trabajadores
tendrin ciertas actitudes distintas a si estén agrupadas como consumidores.
Por ejemplo, los afanes proteccionistas de productores y trabajadores en
sectores afectados por la competencia externa, definitivamente conspiran
contra los intereses de la masa consumidora. Dade que ''productor'", "traba-
jador", "consumidoxr", etc., son roles gque simulténeamente se dan en una
familia, e incluso en una persona, el iuego de intereses es complejo y no

necesariamente eficiente desde el punto de vista socizl. Una sociedad que,

/a través
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a través del Estado, no interviene regulando el juego para maximizar la
ganancia social, esté, por definicidn, manteniendo el sistema econdmico
por debajo de sus posibilidades. ,

Cémo se agegura que el Estado refleje el bien comfin, el bien que més
beneficio otorge a toda una nacidn, es un tema que felizmente no nos hemos
propuesto abordar aqui porque, sin dudas, es de una gran complicacidn. 8Sin
embargo, pareciera que la adecuada representacidn de todos los roles eco-
némicos de la persona y de la familia constituiria una condicidén necesaria
para un Juego equilibrado, j por lo tanto, socialmente mas eficiente,1/

Bn relacién a los pobres, existen precioé'de particular interés.

El de los bienes de consumo bésico, el del trabajo y el de los bienes de
inversibén en capital hﬁmano: los dos primeros se ligan directamente al estado
presente de los pobres, mientras que el ﬁltimp, al futuro. Bajo el enfoque
de esta seccién,'corresponde_preguntar si hay razones suficientemente claras
como para entender que los precioé menciongdos no reflejan adecuadamente
escasez relativa; en dicho baso serian ecohﬁmicamente justificebles acciones
correctivas. . | . |

En cuanto a los bienes de consumo bésico, por ejemplo, tendriamos
que sveriguar si lcs pobfes‘consumen poco de estos bienes porque hay precios
distorsionadamente.altos 6'simplemente porque tienen pocos ingresos. &1
existiera una situacidn monopdlica en la oferta de estos bienes sabriamos
que seria posible fijar los precios a niveles inferiores a los actuales
forzando al oferente a expandir sus ventas y, por lo taﬁto, logrando un
mayor nivel de consumo. 8i, en caﬁbio, una baja de precios inducida por
la via legasl, provoca una caida en las ventas y, por lo tanto en el consumo,
habremos provocado una situacidn como la reflejada al principio de la seccidn
anterior, mostrada en el grafico 2, que es mucho peor a la inicial. El1
subsidio a la produccidn de dichos bienes (visto en el gréfico 4), segura-
mente provocaria un aumento en el consumo de bienes bésicos, por parte de
los pobres, asi como también por parte de los no pobres guienes, ademis,

se beneficiarian por una caida en los precics, es decir, recibirian parte

1/ ©Esto significaria, por ejemplo, que el fomente pliblico a las
organizaciones de consumidores seria muy justificado, al igual como la
promocidén de la organizacidn de los més pobres para que puedan expresar
y defender sus intereses.

/del subsidio
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del subsidio gubernamental; por ello, esta politica es poco eficiente,
aunque mejor que fijar precios. En general, los pobres no consumen sufi-
ciente cantidad de bienes bisicos por falta de ingreso (porque son pobres),
¥ por razones cultufales.l/ Lo primero incide en que no tengan capacidad
para adquirir una canasta basica; lo segundb, en que saungue tuvieran
recursos suficientes, adquiririan una canasta en.parfe distinta a lo que
‘los expertos consideraran dentro del rango dptimo. Alghn tipo de transfe~
rencia al grupo pobre, gue asegure el consumo de la canasta por parte de
todo el grupo, se presenta como una politica adecuada y superior a las
dnteriores que influfan sobre el precio. Es altamente probable que la
incorporacidén de la demanda de este grupd humano al consumc de los bienes
basicos tenga obligadamente que manifeétarse en un desplazamiento hacia la
derecha de la curva de demanda por dichos bienes. Ello, con gran seguridad,
repercutird en un alza en el precib de dichos bienes (siempre que la elas-
ticidad precioc de la oferta no sea infinita o negativa), pero dicho cambio
constituiria un resultado resl, y no fruto de una'manipulacién de precios.
La perdlda neta de excedente de los consumldores por el alza de precics es
‘un costo de la polltlca (compensado por la mayor ganancia de excedente de
los productores) y ello deberia con51derarse al evaluarla.

La roex1sten01a de salarlo minimo y desempleo abierto de magnitud
mayor al natural, con segurldad indicaria que parte del desempleo es respon=
sabilidad de la fijacidn del salario. Una politica de ingreso familiar |
minimo es mucho mis justa y eficiente qué el salario minimo. De partida
los cesantes no se benefician del salario minimo. Muchos pobres son ancianos
o'gentes incapacitadas de trabajar (invélidos, mujeres con nifios pequeiios,
etc.). De manera que la "justicia" del salario minimo es francamente discu-
tible. TebOricamente seria preferible dejar-los salarios libres e implementar
una politica de bienestar minimo familiar que no desincentivara la oferta’
normal de trabajo.2/ En la préctica, sin embargo, ello puede resultar
imposible por razones politicas. Se estaria en presencia, entonces, de un

precio social menor al de mercado con consecuencias subdptimas en lo econdmico

1/ FEducacidén insuficiente, desigual distribucidn del consumo dentro
del hogar, habitos perjudiciales a la salud, etc.

2/ Lz de los jefes de hogar en edad y capacidad de trabaje, ¥y la de
los no=-jefes de hogar en edad activa que estén econdmicamente ociosos si no
trabajan.

(y también
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(y tambidn en 1o social por afiadidura). En el gréfico 7 de la seccidn
anteribr, se observa un‘mercado con salario minimo. La argumentacidn
econémica haria recomendabie llevar la situacibén de empleo hasta Le ya gque
LOL es el desempleo provocado por la fijacidén del salario. BSi este Gltimo
fuera we, la cantidad ofrecida de L seria exactamente L .

Razones de ahorro fiscal conspiran contra un sub51dio al pago del
salario minimo por un monto de w: w; por trébajador, pero ello parece lo
mas indicado. Sefialemos que desde la perspectiva fiscal deberian consi-
derarse las compensaciones fributarias del subsidio, pero en ningin caso
consideraciones‘de este tipo podrian entfabar lé toﬁa de decisiones econd-
micas que son racionalegs. &Por gué no llevar la situacion de empleo hasta
L ¥y termlnar asi con el desempleo? Estamos operando en situaciones que
nunca son optlmas ¥y el desempleo que atn per81st1r1a, L 1 €8 una de egas
situaciones. 8Si se deseara que la nacién asignara eflc1entemente sus
recursos y que su ﬁroduccién N comercio con el exterior se ordenara de
acuerdo con las ventajas comparativas reales del pals, el precio de la mano
de cbra que v1suallce el productor deblera ser el de equlllbrlo, esto es,
el que 1gualara cantidad demandada con cantldad ofr901da. Con el subaidio
insinuado el salario visualizado por el empresarlo seria w . De esa
maghitud seria lo "barato" o Ycaro" que los empresarios considerarian la
manc de obra, se escogerian,procesos técnicos, ¥y se”seleccionarian los
productos mis rentables. Llevar el subsidio mis alld de ese nivel, por
e;emplo hasta L con magnltud FG por cada trabaaador, harla que él salarlo
visualizado fuera (W - ¥G), que es menor que w . Ello llevaria a escoger
_tecnologlas més intensivas en trabajo, asl como productos también més insu-
midores .de mano de obra. El pais se estaria Sobreespecializandq en
producciones intensivas en trabajo probablemente de baja calificacidn,
desperdiciando otros recursos propies, entre ellos mane de obra especiali-
zada {que no participa del mercado con salariocs minimos), tierra y capital.
Valga sefialar que 1as gituaciones de salarios minimos normalmente corres-
ponden a los mercados de trabajo poco o sin calificacidén que no sb6lo una
parte del mercado laboral. No hay razones econbmicas, sino de jusiiéia
distributiva yrsélo porque el salario es casi la tGnica fuente de ingresos

para los pobres, de sobreespecializar a un pais en productos gue usen

/intensamente mano



=39 -

intensamente mano de obra no calificada. Es mis, posiblemente una de las
politicas mis aconsejadas sea 1la de éntrenar a los no calificados, esto es,
de reducir la oferta en dicho mercado a cambio de expandirla en otros de més
alta productividad.

Por lo tanto, la sobreespecializacidn de la produccidn y de las
exportaciones en un tipo de mano de obra‘que es el de més‘baja productividad
ne parece ser un precic proporcionado é un esfuerzo de fipo distributivo
gue bien se puede abordar por otros caminos. |

En el caso de la inversidn en capital humano de los pobres, 1la
situacién es confusa. Estrictamente hablando muchos consumos dentro de
ciertos mirgenes, inciden en una mayor productividad laboral y desde ese
punto de vista se parecen a una inversién. La diferencia entre una "buena"
y una '"mala' alimentacibn ¢ atencién de salud, por ejemplo, en las etapas
de. crecimiento de la persona incidird tanto en diferencias de consumo en
dichas etapas, como de productividad y coﬁsumo en otras méas maduras. De
esta forma se vislumbra cierta ambiguedad en relacidén a bienes que tienen
la potencialidad de ser consumo o inversidn, o ambas cosas. De esto no
escapa tampoco la educacidn que es un bien tradicionalmente usado para
graficar inversién en capital humano., Cierta educacidén cumple con un rol
de integracidn social del estudiante, pero no necesariamente afecta la
productividad de éste, Otro tipo de educacién éfectaria productividad del
trabajador, pero no resulta evidente su rentabilidad para éste en la medida
que todos los trabajadores la posean. Si la educacidn basica, por ejemplo,
resultara eféctivamente obligatoria pbdriamos estar en preséncia de las
situaciones comentadas. Especialmente en cuanto a qﬁe si la educacién
bésica fuera de verdad generalizada, la retribucidn privada de un factor
abundante puede ser bastante baja. Sin embargo, desde la perspectiva social
la inversidn puede ser rentable aunque el precio privado no resulte conve-
niente (precio en té&rminos conceptuales ya que &éste puede sereel costo de
oportunidad de entrar a estudiar).

Otro &ngulo del problema educacional tiene gque ver con la capacitacidn
profesional que laé propias empresas pueden requerir impartir a suc traba-
jadores. Este es un conocido caso de deseconomia externa potencial en la

medida que el capacitado se cambie de empresa y ésta pierda la inversidn

/realizada. El
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realizada, El beneficio social del entrenamiento difiere del privado ¥y,
en consecuendéia, el mercado subasigna recursos a esta actividad.

En la préictica, -es generalizada la intervencidn gubernamental en
los mercados de los bienes <ue comentamos. La salud y la educacidn piblicas,
los programas de nutricidn infantil, entre otros, constituyen acciones del
Estado que interfieren los precios de dichos-bienes. In cuanto a la capa-
citacidén de los trsbajadores también existen programas de fomentc por la
via tributaria, la accidn directa del Estado, etc. Este conjunto. de situa-
ciones refleja en parte, la conciencia pOblica en torno a la diferencia
entre precios privados y sociales gque comentamos, aunque no se puede desco=-
nocer que muchos dé estos programas tienen un origen fundado en conside-
raciones de bienestar social y no en los términos econfmicos que hemos
explicitado.

Para los pobres, especialmente para los mis extremos, la adquisicidn
de capital humano gue no sea mediante bienes que también satisfagan consumo
presente, constituye un sacrificio mucho més alto que para los demés miembros
de la sdciedad, En dicha perspectiva, la salud preventiva y la educacidn
ni siquiera gratuita resultan de verdad gratis para los més pobres. Culles
son los reales costos de oportunidad de éstos para incorporarse en proyectos
de salud o educacionales es algo que merece estudiarse a fondo cada Vvez que
el Estado dirija su accidn en dicho sentido. Qué precio cobrar por la
educacidn bésica, que a lo mejor debe ser un subsidio en dinero y alimentos
para los nifios, o por la salud que quizis deba ser atencidn gratuita casa
a casa, son los resultados que debieran esperarse de una correcta estimacidn
de la accidn del Estado en los mercados que mencionamos. Por instantes
pareciera que estamos forzando el andlisis econdmico hacia &reas en que no
corresponde, pero ello es una mera impresién. La salud y la educacidn
son bienes transables como muchos otros. La marginacidn de los pobres de
los mercados de dichos bienes, asi como demuchos otros, es consecuencia
de su pobreza y no de que dichos mercados sean en verdad pura ficcidn ana-
litica. El que programas piblicos en salud y educacidn, por ejenmplo,
obscurezcan la presencia de precios, no significa gue éstos no existan ni
que la acéidén estatal no los estd modificando en relacidn a lo que serian
si sblo prevalecieran equilibrios de mercade. En realidad, los precios existe

y deben ser explicitados como una condicidn necesaria pare realizar el anilis:

beneficio~costo al que deben someterse los programas piiblicos.
/3. Politicas a
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3. Politicas a través-.del gasto pfiblico

Pretender establecer criterios de evaluacidn social del gasto pfiblico

es una tarea que no se busca asumir en esta ocasibn. Lo que si interesa
es discutir algunos aspectos del gasto directamente relacionado con el
problema de la ﬁobreza, ¥y ligarlos con el tipo de anAlisis efectuado hasta
ahora. Qué se logra y a qué costos son las preguntas que inspiran esta
seccidn, y en general, todo el capituld.

Analltlcamente podemos cruzar tres dlmen51ones del gasto phblico
pertinentes para nuestros fines. Una de ellas es el destino del gasto en
cuanto a asistencia o erradicacidn de 1la pobreza. La segunda es la forma
en gue se canaliza el gasto que pue&é ser mediante entregas de dinero o a
través de la provisibm directa de bienes y servicios. La ultlma tiene que
ver con el financiamiento, aunque de ello no nos oCuparemnos.

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 distbrsiones'que se provocan en la
asignaqi&n de los recursos; Los controles de precios habitualmente resultan
més comodos a la éutori&ad econdomica amén de que directamente no representan
costo para el presupuesto (aunque si 1nd1rectamente) Ya hemos visto, sin
embargo, que conllevan un costo soclial por su impacto dlstor51onador en la
asignacidn de recursos, y gue son de dudosa efectividad en cuanto a conse-
guir los 1ogros para los que se 1mp1ementan.

Las opciones entre aslstenc1a o erradicacidn, entre ingresos o biénes
espeéificos ¥ entre distintaé formas de financiamiento debieran informarse
en un conjﬁnto de criterios comunes a los que hemos explicitado en las
secciones anteriores, esto es, en los incorporados al anadlisis beneficio~
costo. Debe recordarse que este enfoque busca expresar todo proyecto de
inversidn en té&rminos de una medida comlin que es el valor presente de una
unidad de consumo actual. Si revisamos conceptos nos encontraremos con que
la inversidn vale en tanto permita consumo futuro y gue, en ¢tonsecuencia,
es perfectamente comparable, hechos los ajustes dei'éaso, con el consumo
presente. Estamos diciendo, por lo tanto, algoc nada novedoso, esto es que
los proyectos sociales deben evaluarse bajo un procedimiento combn.

/Como no
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Comoc no se trata de repetir ni de disefilar un procedimiento de eva-
luacidn social de ﬁroyectos, centrémonos ennplanfear los principales
elementos de conflicto que estarén presentes en las diferentes opciones
de politica.

a) Sefialamos en la introduccidn de este trabajo, que asistencialidad

¥y erradicacidn son objetivos de politica que compiten entre si tanto porque
se nutren del mismo fondo como porque apuntan a solucicnar cuestiones dife-
rentes. Existen, por cierto, politicas de doble objetivo: la nutricidn

de un infante puede considerarse tanto como aliviec para la familia pobre
asi como inversidn en el nifio, en su capacidad productiva futura. Ello no
invalida la distincidn entre asistencialidad y erradicacidn, y si una
politica posibilita consegulr més de un propdsito, ello debe reflejarse entrc
los beneficios del proyecto bajo andlisis. lLa diferencia fundamental entre
asistencizlidad y erradicacidn es la misma que entre consumo e inversidn.
Si la asistencialidad pura no pretende ayudar a solucionar el problema de
la pobreza, quiere decir que constituye s0lc un consumo presente. En
cambio, la politica de erradicacidn pura busca posibilitar un flujo futuro
anténomo de ella misma y permanente de consumo para los pobres bajo su
~accidén. Y én ese sentido es una inversiénlj/ Intuitivamente las politicas
de erradicacidn parecen mis atractivas porque apuntan a algunas de las
causas del problema, pero mientras mas agudo sea el caso de pobreza en

. cuestidn, mis necesarias seran las politicas de asistencialidad. 51 se
tiene un mismo fondo de recursos pera politicas antipobreza, la relacidn

g establecer entre asistencialidad y erradicacidén serla aproximadamente

la siguiente, si se asume el mismo fondo para ambos tipos de proyectos:

. . e N B $E
(i0) N Bjo- versus .> N -~4Lﬁg-
“31 tsem Ger (D)

1/ Naturalmente que puede haber una politica permanente de
asistencialidad y asl se constituiria un flujo estable de consumo, pero
conceptualmente seguiria siendo consumo presente.

/donde Bjo
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donde Bjo es el beneficio directo obtenido por el individﬁo h! én el afiec O
por politica asistencial, y Bjt’ el beneficio que obtendria en los periodos
t mediante una politica de erradicacidén. 8i la pobreza es extremadamente
gravé, se debiera esperar una tasa de preferencia intertemporal social, i,
muy alta con 1o'que los valores del lado derecho de la expresidon (10)
tendrian a ser menores que en caso contraric.’/ El impacto de la pobreza
en la determinmcién de i es naturalmente, clave. Sabemos que (1+i)t es el
factor por medio del cusl igualamos una unidad de consumo presente c¢on una
del periodo t, tal que:

(14'1) tl
donde Co ¥ C representan ciertos montos de consumo Gisfrutcdos en distintes
periodos. De manera clara, i refleja el precio que asignamos al sacrificio
de no consuﬁir hoy sino éh el periodo siguiente. Para los pobres este i es
muy importante y creciente mientras més aguda sea la situacidn de miseria
que vivan. Si en el célculo del i social, los pobres son debidamente
tomados en cuenta, el i debiera ser mas alto que en otro caso, ¥y mayor alin
a medida gue la pobreza sea mis extrema.

La politica de satisfaccidh de las necesidades bésicas, lejos de ser

una corriente de cardcter asistencialepaternalista, asume correctamente esta- -

situacidén que describimos, en términos de superar una linea de pobreza como
tarea prioritaria. Ello, en el fondo, impiica asumir que bajo dicha linea
se dan condiciones tales que el i social es muy grande. Ello hace obvia-
mente preferible un programa asistencial permanente para quieﬁes estén en
la extrema pobreza. Recursos plblicos por sobre los necesarios para dicho
brograma pueden sujetarse a la evaluacidn de proyectos explicita en el lado
derecho de la expresidn (10) y con un i social més razonablemente "mane=-
jablet. '

Lo que estamos sefialando es decisivo para nuestros propdsitos.
Significa que aquella parte del gasto plblico dirigida hacia los pobres con

objeto de asistencialided, y para subsidiar a los extremadamente pobres,

1/ Por lo demds, en muchos casos la polltlca asigtencial pasaria
a ser condlclon necesaria de una de erradicacidn, siendo mas cierto esto
mientras mas pobre sea el grupo objetivo,

/debiera estar
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dehiera estar, en gran medida, exenta de competitividad por recursos en
relacién a otros proyectos antipobreza. Y ello se basaria, més que en
argumentos de caridad, en razones fuertemente econdmicas porgue dicho gasto
seria de sobra mis necesario socialmente que proyectos de erradicacidn,
ecpecialmente de maduracidn lenta. Sin embargo, esto no quiere decir gue la
acigtencialidad para la extremz pobreza puede estar ajena a un enfoque de
eficiencia en cuanto a obtener el mejor resultado posible con el minimo de
recursos. ' ‘ '

Por otra parté, la asistencialidad dirigida hacia los pobres no-
extremos, sl debiera competir contra proyectos de erradicacidn, sobre la
base de la misma linea de argumentacidn que hémos sefialado, por lo que no
volveremos a extendernos sobre esto. o

Naturalmente que la separacion aéistenciéiidéd-erradicacién extrema
lag situaciones que en la préctiéa se dan} en buen grado mixtas. Dicha
distincidn debe entenderse como un esfuerzo de abstraccidn para extraer
criterios Atiles. o
b) Una segunda'érea de conflictividad dentro del gasto plblico con
objetivo antipobreza estd dada por la formarque asume la politica: iﬁgresos
monetarios versus bienes ¥ servicios. De los diagndsticos de pobreza depen-
den en gran medida las decisiones gue éé tqmen'en este sentido. Si se
concluyera que la pobreza es solamente un problema ae'Bajd nivel de ingreso,
la complementacién de &ste parece constituir una politica acertada. 8i, en
cambio, se estimara que la pobreza es un caso de bajo ni#el y efrada"comPOn
sicibn de consumo, politicas que ataquen esto Gltimo serian las indicadas.
Las soluciones de politica concreta no son, sin embargo, obvias, porque si el
21timo diagndstico es el aceptado, como seguramente lo es, hay opciones
que van desde la provisidén directa de bienes y servicios, hasta la de una
politica de ingresos complementada con campaiias de educacidn del consumidor.
La comparacidn de los extremos, en consecuencia, deberia ser en los siguien=-
tes términos: el costo de una politica de provisién directa de la canasta

en cuestidn (salud, educacion, alimentacidn, etc.) versus el costo de una

/politica de
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politica de ingresos que asegure el consumo efectivo de la misma canasta.l/
Pero incluso hasta aqui, el an&lisis beneficio-costo estaria afin incompleto.
éCual es el impacto de las transferencias, en dinero o en especies, sobre

el comportamiento econbmico de los perceptores, y qué significa ello en
término del bienestar de los pobres y de la sociedad en general? Existen
antecedentes tedricos y empiricos para creer que algin tipo de transfe-
renciss afectan, por ejeﬁplo, la oferta familiar de trabajo. §Sean ingresos

o bienes que.lé familia privilegia,2/ transferencias en dichos términos son
sustitutos de los ingresos obtenidos mediante el trabajo, y por lo tanto, tier
que afectar las relaciones econdmicas familiares de pre-transferencia.

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

Podemos estar de acuerdo que suplementos al ingreso familiar ¥y
entrega de bienes aprecihdos por la familia probablemente prorroguen una
reduccidn de la oferta familiar de mano de obra. En palses como Estados
Unidos de Norte América esto ha sido considerado come un efecto perjudicial
lo que no es para nada claro en el mundo subdesarrollado. La reduccidn
del desemplec tiene muchas veces una motivacidn social més que productivat
se asume que un desempleado tiene necesidad urgente de ingresos y que
mientras no lo obtenga sufrird &1 y sus dependientes. En ocasiones de
critice desempleo es poco habitual oir referirse al cesante como recurso
ocioso, como capacidad productiva sin usar, que seria la linea de la argu-

mentacidén productiva. Es mas, ¢l desempleado no necesariamente es pobre,

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

2/ La provisidén de algunos bienes, como ser, prevencidn de salud
b educac1on, entre otros, pueden ser muy subvalorados por familias pobres,
tal que no estén consideradas en el presupuesto del hogar, y por lo tanto,
no afecten el comportamiento econdémico de la familia.

/pero en
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pero en general lo es, por lo que su necesidad de ingresos habitalmente es
socialmente urgente. Ia reduccidn del desempleo es aliviante en gran
medida porque refleja una mejoria absoluta de los pobres. E1 empleo se
constituye asi, en un medio, tan legitimo como otros, para combatir la po-
breza, ¥ por lo tanto, compite con ellos en cuanto a su eficacia. ILa
creacidén de empleos por la via de la intervencidn del Estado, con politicas
‘macro o microecondmicas, normalmente no es gratis de modo que el objetivo
empleo habitualmente serd competitivo con otras politicas antipobreza.

Por lo tanto, y volviendo atras, reducir el desempleo contrayendo la
oferta de mano de obra o expandiendo la demanda por ésta son en verdad
alternativas competitivas y, a priori, no es claro que la ultima sea de
todos modos superior a lé primera.

A nueétro juicio, si politicas de transferencia resultan en contrac-
ciones de la oferta de mano de obra en regiones de alto desempleo, ello
no puede considerarse como perjuicio ya que seria en verdad, la manifes=-
tacidn del alivio de un problema social.]l/ Es mis, se puede probar que en
ciertas condiciones es un beneficio social adicional al derivado directa-
mente de la transferencia, y ello se liga con la segunda dimensidn que
sefialamos, esto es, con la relacionada al miembro familiar que se retira de
la fuerza de trabajo. ILa bﬁSquéda de trabajo responde a motivaciones muy
diferentes. Los jefes de hogar, en su mayoria abrumadora, varones, practi-
camente no tienen alternativa al trabajo remunerado. Por tradicidn se
espera que trabaje y sostenga econdmicamente a la familia. Los demas
miembros del hogar, en cambio, no estan sujetos a igual condicionamiento.
El paﬁel de ;a mujer ha sido y es en sociedades de organizacidn tradicional
como son los paises subdesarrollados, de una gran relevancia en cuanto al
bienestar familiar. Nadie podria negar que en los casos de las familias
pobres y de clase media; la incorporacidn de la esposa 0 madre no-jefe de
hogar al mercads del trabajo, significa una pérdida importante para la

familia que no es precisamente el "ocio" materno. Dificilmente la opcidn

1/  Desde el punto de vista de quienes se mantienen en el marcado
laboral la menor oferta de mano de obra es beneficioss también, pues habria
menor presidén a la baja en los salarios.

/trabajo=ocio
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trabajo-ocio es valida para todos los miembros del hogar. El caso materno
es bastante claro, pero también lo es el de los hijos en edad eéscolar. ILa
presencia masiva de jdvenes potencialmente estudiantes y mujeres en la
fuerza de trabajo puede estar reflejando una critica situacidén econdmica
de los pobres en vez de una "modernizacién" de la sociedad. Desincentivar
laboralmente a dichos grupos mediante politicas de transferencia puede
provocar, ademés del valor de las transferencias en si mismas, el bienestar
derivado del cumplimiento de roles econdémicamente importantes fuera del
mercado del trabajo, sin que con ello se perjudique en nada el nivel pro-
ductivo real del pais.]l/ Parece plenamente justificable la critica a las
politicas de transferencia que desincentivan la participacidon de personas
gue son atraldas 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 depresidn de demanda.2/

En consecﬁenCia, el andlisis beneficio-costo de las politicas de
trgnsferencia debe asumir los efectos indirectos. de éstas, entre las cuales
hemos discutido lds alternativas en cuanto a empleo. Esto es tanto més
Ivélido’por cuanto no todas las transferencias tienen igual impacto indirecto.
En principio se debiera esperar que el mayor efecto; en cuanto empleo por
ejemﬁlo, lo produzca la transferencia de dinero a la familia. En cambio,
el menor, probablemente, la transferencia de alglin consumo al miembro
familiar mas desprotegido.

Coémo combinar y flexibilizar las politicas de acuerdo a los momentos
econdmicos que se vivan es uno de los desafios que demandan coordinacién y
direccién central (no administracidén centralizada) de las politicas anti-

pobreza.

1/ Con desempleo abierto esto es absolutamente cierto.

2/ BEn periodos decisivos, con caida en el ingreso de los pobres, se
puede produc1r un aumento de la oferta de mano de obra junto con la caida en
la demanda por ésta. Aquil se postula gue el retorno al equilibrio inicial
pasa por una reactivacidén de la demanda y una contraccidn de la oferta de
mano de obra. '

/Hasta qué
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. Hasta qué punto se considera el principio de la soberania del consu=-
midor es otro elemeﬁto de discusidén presente en este anélisis y natural=-
mente esto va por una linea de planteamiento valdrico gue debe pesarse en
esos términos y en cada caso concreto.1/ Qué significacidon se le da a este
principio, cdmo se asegura su vigencia y en qué grado, son preguntas que van
mucho més alld de lo que a nosotros nos ocupa en este trabajo, perc que son
muy relevantes al discutir este aspecto del gasto pliblico.

c) La administracién de la politica es una tercera érea de dificultad

en los términos que estamos considerando el gasto pﬁbiico antipobreza. Un
esfuerzo tan dirigido como una politica de atagque m la pobreza requiere,
como hemosg dicho, de una coordinacidn centralizada en su disefio ¥ en su
administracidn geﬁeral que habitualmente no ha existido. La escasez de
recursos hace esto Ultimo un imperativo. 8Sin embargo, ello no puede confun-
dirse con un solo tipo de administracibén como seria el caso de una organi-
zacidn estatal centralizada. ILa existencia de descentralizacidn, ¥y de
instituciones plblicas y privadas en la implementacidn de los programas son,
no sdle posibles, sino que eventualmente preferibles al caso estatal centra-
lizado. Deben distinguirse el disefio de las po;iticas, la distribucidn y el
manejo financiero de los fondos .disponibles, ¥y la organizacidén bajo la cual
se implementan las primeras porque son elementos diferentes. Muchas poli-
tices pﬁblicas_han seguido ¥y sipguen la pauta de que el Estado lo hace todo,
aunque en esos mismos casos ha estado ausente la coordinacidn central de
politicas y programas afines. ,

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

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

1/ También se habla de la soberania del contribuyente como en
oposicion a la del perceptor del beneficio.
/En sunma
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Fn suma, los elementos componentes de la administracidn de las politicas
son posibles de canalizar a través de diversas alternativas y ellas merecen
considerarse en la evaluacidn econbmica.

Resultaria préacticamente imposible formalizar mateméticamente los
elementos que se han explicitado, tal como se ha hecho en las cotras
secciones. Ello ocurre porque el gasto piblico tiene mfiltiples posibili-
dadeg si se le considera como proyecto; en cambio, en los otros casos se
ha analizado politicas especificas. La concepcidn del beheficio-costo, sin
embargo, es enteramente valida aunque sea dificil llegar a una expresidn.

general por las razones sefialadas.

/I1I. 1IAS POLITICAS
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III. . LAS POLITICAS EFICIENTES

Las mejores politiéas, en general, son aguéllas que logran el méximo objetivo
con el minimo costo. Si todo pudiera traducirse a una misma moneda no seria
diffcil hablar de las politicas Optimas. EL an&lisis beneficio-costo se
revela como un instrumento bastante 0til en el sentido anterior ya que
permite homogeneizar politicas bastante digpares. Sin embargo, no se puede
pretender que con &l se encuentre resuelta la dificultad de evaluar las
politicas. A éstas se les exige la satisfaccidn de diversos criterios.l/
Estos tienen que ver con los beneficios que se esperan de las politicas, con
los costos que éstas implican, o con alguna restriccibdn de tipo valdrica que
enmarca la politica. Por el lado de los primeros, el principal criterio a
satisfacer tiene gue ver con el nivel de logro de la politica en relacidn al
grupo objetivo. Cull es la cobertura lograda y el grado de satisfaccidn
provisto al grupo en cuestidn son las preguntas pertinentes en cuanto a la
eficiencia horizontal. En qué medida la politica sbdlo ha afectado al grupo
objetivo y no a otros es la interrogante que corresponde a la idea de efi-
ciencia vertical.

Otro criterio a considerar es el de asistir al grupo objetivo a
través de medidas que conserven o desarrollen la autcestima de los benefi-
ciados. El acceso al trabajo, por ejemplo, es un tipo de oportunidad que
genera autorespeto, pero incluso en este caso, si se trata de programas de
empleo de emergencia puede, bajo ciertas circunstancias, resultar algo ofen-
sivo participar en ellos.

Por el lado de los costos estéd obviamente el criterio de minimizar
los gastos de intermediacidn en la transferencia. Esto significa una fuerte
preocupacidn por la administracidn de las politicas en cuante a su efi-
cien¢ia: 2/ y a su carga presupuestaria.

Adicionalmente se busca reducir el impacto distorsionador de las
politicas sobre la asignacién de recursos. No s6lo es posible que ciertas

politicas introduzcan sefiales inconvenientes en el mercado, sino que lo més

i/ Véase, por ejemplo, B.A. Weisbrod, "Collective Action and the
Distribution of Income: A Conceptual Approach" en R. Haveman y J. Margolis,
Public Expenditure and Policy Analysis, 2nd edition, 1377., Chicago.

2/ Bsto incluye, por supuesto, la exigencia de readecuacidn de los
programas toda vez que sea necesario, ¥y en general, un grado de flex1b111dad
razonable de 1as politicas.

/prebable es
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probable es que sea inevitable la presencia de algunas distorsiones por
efecto de las medidas asumidas. La ausencia préctica de tributos o subsidios
Que no alteren el marco preexistente de incentivos obliga a preocuparse de
este aspecto. Es posible, gin embargo, que parte de los logros de una
politica consista precisamente en eliminar-o contrarrestar distorsiones
existentes en cuyo caso estaremos hablando de un beneficio. Esto iltimo
ocurriria toda vez que se trate de aproximer precios de mercado a precios
sociales que es el caso de algunas de las politicas analizadas.

Finalmente, en cuanto a marco valodorico, ademés de la solidaridad =
que es el principio fundamental tras las politicas antipobreza, hemos visto
que la soberania del consumidor se ubica entre los valores gue mAs preocupan.
Esto 1lfimo, come lo hemos Beﬁalado,-da un marco y no s¢ ubica al mismo nivel
de objetividad de los beneficios y costos recién indicados.

Es facil advertir que con multiplicidad de criterios se puede llegar
a serias ambiguedades en la evaluacifn de las politicas. <&Como hemos abor- ‘
dado este problema en el andlisis de las politicas? El nivel de logro de
éstas en relacidn al grupo objetivo ha sido parcialmente considerado a través
de las ponderaciones asignadas a cada grupo social considerado (los Wi).
Ello es, sin embargo, insuficiente. 'E1 valor presente neto de beneficios
N cosfos ha permitido homogeneizar flujos que tienen lugar en diferentes
momentos, pero ello es apenas una condicidn necesaria para evaluar. El
cuadro que presentamos a continuacidn debiera permitir un ordenamiento de

los proyectos en cuanto a sus virtudes.

Politica CO?ERTURA Beneficio grupo Beneficio total Beneficio 1

Prooecto Del grupoiDe las nece- Beneficio total costo adminis- Costo dis-
7 p* (1) lsidades N*2 (3) tracidn (%)  torsion (5.

A

B

c

Beneficioc total Costo por familia Beneficio obtenido Grade de (93

por cada familia eficiencia =
pobre (8) del proyecto

~

Costo Total (6) pobre beneficiada
(7)

~
..

.
B
p /En las
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En las primeras dos columnas se sefiala la cobertura de tipo horizontal.
Lz tercera, da una idea de magnitud de la eficiencia vertical de la politica.
La cuarta y la quinta permiten pesar el impacto de la administraciénky de las
distorsiones generadas por el proyecto en cuestidn. Ls siguiente columna
muestra una relacidn conocida en el anidlisis beneficio~costeo: indica el
beneficio obtenido por unidad de costo. En el caso de politicas antipobreza
este indicador lo hemos transformado en el que se ubica en la novena columna,
esto es, el beneficio obtenido por las familias pobres dividido por el costo
total. Esto nos da una relacidn de eficiencia del proyecto, fijando la
eficiencia en términos del beneficio obtenideo sdlo por las familias pobres
objeto del proyecto. En la medida que los bheneficios estén muy dispersos
entre grupos no pobres, este indicador serd peor y menor gue el de la sexta
columna, mostrando gue la eficiencia vertical es baja. En la medida que los
beneficios obtenidos por las familias pobres sean sustanciales ello indicara
un grado de eficiencia horizontal alto. Cdmo influyen la cobertura grupal
¥ la de necesidades en este indicador depende entre otras cosas, del trade

off entre uno y otro en cada politica, y entre cada politica.l/

1/ Sea N = 1la brecha de necesidades a satisfacer por familiaj
P = el nlmero de familias & atender y N* y P* = la brecha satisfecha y el
ntmero de familias efectlvanente atendldas.

Entonces:

Lo logrado _ N*P* N* p* « . (cobertura de (cobertura de

S e | e = * -
Lo deseado NP 5 p 1 necesidades) grupo)

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

%2 = N*P*/C* - n*p* NP/C*, ¥ si N, P y ¢* son constantes:

‘, *“ -* -* %k
4z = 22 o (1 + &2 BL ) gne s opr (1 o+ D BT ) gy
c* dn* p* dp* n*

0 sea, las elasticidades o trade off entre p* y n* ligan a ambas
coberturas en este indicador. ’

/Con una
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Con una cantidad de recursos limitados es obvio gue, bajo una misma
politica, mayor cobertura grupal significard menor cobertura de necesidades.
Bajo politicas oprogramas diferentes es posible gue ocurra gue una mayor
cobertura grupal se dé con mayor cobertura de necesidades. Se trataria de
proyectos absolutamente mejores que otros.

S8in pretender, ni de cerca, dar una Giltima palabra sobre las mejores
politicas, y estando conécientes del riesgo de trabajar con éstas en abstracto,
arriesguémonos a decir algo sobre ellas utilizando el cuadro anterior.

Lo que se presenta a confinuacidn esté repleto de la subjetividad
personal del autor, pero también estd fuertemente influido por el andlisis
econdmico que se ha realizado previamente de las diferentes politicas y
programas. No se intentari repetir en estas lineas lo que estd en dicho
cuadro, pero si afinemos algunos supuestos que tienen bastante importancia.

i} En cuanto a transferencia de activos se supone gque el Estado
mantiene una organizacion que asiste a los nuevos propietarios para que
éstos no fracasen. Se asume que efectivamente tienen éxito, pero en el caso
de la transferencia de activos ya existentes hay que comsiderar la variable
de riesgo politico.

ii) La educacidn supone un servicic plblico estatal amplio al igual
que la salud.

iii) Los controles de precios suponen que el Estado efectivamente
los controle, y los estudie periddicamente. Esto {iltimo es valido para
todas las acciones estatales en cuanto a precios.

iv) En el caso del salario minimo se estid pensando que los mis pobres
se encuentran entre aquéllos que estédn cesantes por culpa del salario minime.
Por ello se justifican las expectativas planteadas.

v) En cuanto al gasto plblico se escogid cuatro lineas de ayuda a
log pobres, pero también se podria haber colocado aqui la educacidn y algin
otro programa.

vi) En el caso del auxilio directo a las familias, cesantes y nifios,
se asume algin grado bajo de filtracidn de ayuda a familias no tan pobres.

Lo mismo ocurre con salud si es un servicio abierto.

/En los
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En los dos primeros casos8 se asumen organizaciones estatales muy
simples que dan subsidios directos, aunque es posible que ellas sean més
complejas y caras. BEn cuanto a la nutricidén infantil se requeriria una
organizacidn mlAs compleja que las de subsidio, pero si se desliga la
produccidn de alimentos (quedando como organizacidn privada) de la provisidn
directa de éstos a los infantes en escuelas y poblaciones, no tendria
por qué ser excesivamente costosa.

Las conclusiones a que se llegan a través de este ejercicio no nos
resultan novedosas, pero tampoco son antojadizas. Sin conocer magnitudes,
pero si intuyendo las diferencias econdmicas entre las diferentes politicas
¥ programas, es pogible explicitar las expectativas de costos y beneficios,
¥y de los diferentes grados de cobertura que potencialmente se logran. Los
resultados de la 0Oltima columna se construyen a partir de los antecedentes
previamente explicitados. Las decisiones politicas respecto a qué programas
implementar se fijarén, sin embargo, en varios de los criterios sefialados
en el cuadro y no sdlo en el Gltimo. La cobertura grupal, por ejemplo, es
de gran importancia considerada zsisladamente.

Las conclusiones realmente importantes deberin extraerluss los deci-
sores de politicas, y esperamos gue el conjunto de criterios sefizlados

a lo largo de este trabajo.les resulten Otiles.

/ANEXO
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Gréfico 5

Sector pobre

1o
Sector no pobre:

Gréfico 7

Gréfico 6




