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INTRODUCCION

La"cuestidn socid" ha estado presente en € debate chileno desde d siglo X1X. Hace poco
més de un Sglo, se hacia d sguiente planteamiento: " ¢gué es lo que necesitan los grandes para
explotar alos chicos, los fuertes alos débiles, los empresarios alos obreros, los hacendados alos
inquilinos, los ricos alos pobres? Solo unacosa: libertad, 0 sea la garantia de que € Estado no
intervendra en lalucha por la exisencia paradterar  resultado find en favor delos desvdidos. Eso
eslo que d sstemade libre mercado da alos més poderosos' (Letdier, 1896, p. 276).

&Y como ayudar alos mas desvalidos ameorar su Situacion? Serequiere de la proteccion
del Estado para que poshilite la igualdad de oportunidades en un mundo de desguaes. "no hay
desiguadad mayor que la de gplicar un mismo derecho a los que de hecho son desgudes’. En
sintesis, "la paliticano es @ arte de establecer un sistema de libre mercado; es € arte de satisfacer
necesidades socides' (Letelier, 1896, pp. 280-281).

Chile ha implementado reformas estructurales profundas que han puesto a la economia
chilena en una trayectoria de crecimiento acelerado (7% anua) por cas 12 afios. Estas reformas
egtructuraes consisten en latrilogia bésica "mercados libres - apertura externa - 'y sector privado”
(como agente principa de la actividad productiva); esto esta complementado por la mantencion de
equilibrios macroecondmicos'.

No hay un cuestionamiento a este contexto basico de reformas estructurales y equilibrios

! Los equilibrios macroeconémicos se refieren a: (a) Equilibrio interno que corresponde a baja
inflacion, bajo desempleo y presupuesto fiscal balanceado. (b) Equilibrio externo implica una situacion de
Balanza de Pagos superavitaria, 0 en e caso de que sea deficitaria, que este déficit sea financiable.
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macro. Aun més, existe consenso y evidenciaen torno a que € sistema de mercados libres es un
mecanismo muy €ficiente pararesolver lamayoria de los problemas econdmicos. Pero hay criticas
de diversaindole respecto alas consecuencias sociaes generadas por este model o econdmico. Un
planteamiento actud que halogrado bastante consenso sodtiene lo Sguiente: ""Economia de mercado:
Si; sociedad de mercado: no'®.

En este articulo se examinardn especificamente | os efectos distributivos de una economia de
mercado. Para este propoOsito es conveniente separar la cuestion distributiva en: pobreza y
distribucion del ingreso.

La pobreza es un concepto absoluto. Una familia es consderada pobre cuando no alcanza
a satisfacer necesidades basicas. Para la operaciondizacion empirica de este concepto, se ha
definido una canasta basica de dimentos (y de otros bienes) la que ha Sido va orada monetariamente.

Egto define una especie de "lineade pobrezd’. Las familias que tienen un ingreso inferior aesta"linea
de pobreza' congtituyen € conjunto de pobres.

Por otra parte, la distribucion del ingreso es un concepto relativo; et orientado a examinar
el nivel de desiguadad de ingresos, o diferenciaes de ingresos existente en la sociedad.

En este articulo se examina en la primera seccion 1o que ha sucedido en Chile con la pobreza
y ladigtribucion del ingreso durante ese periodo de crecimiento acelerado. En la segunda seccion
hay una discusion conceptua respecto alainterrel acidn entre mercado y desigua dad; aspectos éticos
deladesguadad (lasinterrogantes que se examinan son: ¢esladesguadad de ingreso un problema
ético?, ¢cuanta desiguadad puede tolerar una sociedad?). Por Ultimo, se revisa € rol que ha
cumplido & Estado de Bienedtar, y se sugiere su sudtitucidn por un Estado Integrador cuyo principio
orientador bésico lo congtituye la igua dad de oportunidades.

2Ver "LaTerceraVia' de Tony Blair y Gerhard Schroeder.
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l. POBREZA, DISTRIBUCION DEL INGRESO Y CRECIMIENTO?®

Chile es uno de los paises con peor desigualdad ddl ingreso de América Latinaeincluso del
mundo. Al mismo tiempo, durante la Gltima década, d "mode o chileno” ha sdo consderado como
un gemplo paradigmético que debiera ser imitado por los paises en desarrollo, particularmente, por
los paises latinoamericanos. ¢COmo se concilian estos dos fendmenos?

La economia chilena ha tenido un excel ente desempefio en la Ultima década de acuerdo a
los indicadores econdmicos convenciondes. El devado ritmo de crecimiento econdmico hasido muy
exitoso en reducir los niveles de pobreza de una manera sgnificativa. Pero d mismo tiempo se
observa que la distribucion del ingreso ha permanecido préacticamente indterable.

El acderado ritmo de crecimiento que ha tenido la economia chilena ha éevado
sgnificativamente € standard de vida de toda la poblacion.  En efecto, un pais cuyo ingreso per
cdpita crece a 5,5% durante 12 afios seguidos, incrementa su poder adquisitivo en un 90%. En
breve, en Chile todos estdn hoy mejor que hace 15 afios atras, esto es vaido para los grupos de
bgosy de dtosingresos. Ademas, se hareducido significativamente la cantidad de pobres.

Por otra parte, d hecho de que la Stuacion digtributiva siga Sendo tan inequitaiva es
preocupante por cuanto podria decirse que Chile haimplementado varias de las politicas sugeridas
parameorar lainequidad exigente. En consecuencia, ¢esta Chile irremediablemente condenado a
tener unaiinequitativa distribucion dd ingreso?

Sin lugar adudas, existe consenso respecto a que ha habido una disminucion sgnificativade
la pobreza en Chile durante la década del 90. En efecto, € ndmero de pobres era cercano a5

millonesen 1990 y esinferior a 3,3 millones en 1996.

3 Esta seccion esta basada en Meller (1999); este articulo proporciona abundante informacion
estadistica y referencias sobre este tema.
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Al consderar para Chile una variedad de indicadores sociaes se gprecialo sguiente:

(i) Latasa de mortdidad infantil es 11,1 por mil; més dd 90% de los partos cuenta con
atencion profesiond.

(i) Laesperanzade vidaa nacer es en promedio 74 afios.

(i) Latasade andfabetismo esinferior d 5%.

(iv) El nivel de escolaridad promedio de la fuerza de trabgjo es superior a9 afios.

(v) Lapoblacién urbana que accede a agua potable es 98% y la que accede a dcantarillado
es 81%.

Adiciondmente a lo anterior habria que sefidar que la mayoria de la poblacion "esta
accediendo crecientemente a bienes de consumo modernos':  Un 55% de los hogares posee
refrigerador, un 53% (49%) television a color (blanco y negro), un 48% lavadora, un 79% posee
radio, etc. Apenas un 6% de los hogares no dispone de ninguno de estos bienes.

Los indicadores anteriores posicionan a Chile entre los 3 paises | atinoamericanos con mejor
Stuacion socid relativa. Pero, en un mundo globalizado ¢debiera ser América Latina d patrdn de
referencia?

Las reformas estructurdes y € buen desempefio de la economia chilena han estado
asociados d meoramiento de los indicadores socides. Aun més, € resultado principal del estudio
de Larrafiaga (1994) plantea que d rdpido ritmo de crecimiento econdmico (7% anud) explicaria
el 80% dd nive de reduccion de la pobreza (entre 1987 y 1992). Hay dos mecanismos através de
los cudes operaria e acdlerado crecimiento econdmico: (i) la generacion de fuentes de empleo lo
que hace disminuir la tasa de desempleo, y (i) € aumento de las remuneraciones redes. El
desempleo es un factor de dta preponderancia en las familias que etan en la pobreza.  En
consecuencia, se podria argumentar que la maximizacion del crecimiento econdmico es d factor
fundamentd parareducir y diminar lapobreza. Adicionadmente se podriaconcluir que d rol delas
politicas sociaes -tanto su nivel como su composicion- tendrian un efecto margina en lareduccidn
delapobreza.

Aun cuando es indiscutible la importancia de un eevado ritmo de crecimiento para la
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reduccion de lapobreza, € caso chileno permite rescatar de maneraenféticay positivad rol delas
politicas socides. En primer lugar, un andiss metodol dgico diferente y especificamente centrado en
ede tema revela que S bien € devado ritmo de crecimiento econdmico condtituye un factor
fundamental parareducir la pobreza, su incidenciaes cercanad 60%; esto implicaque las politicas
socides, induso en una economia gque crece anudmente a 7%, pueden tener unaincidencia cercana
a 40% en lareduccion de la pobreza (Mdler, 1999). Obviamente no cudquier paliticasocia cumple
adecuadamente ete rol. En efecto, € aumento de recursos destinados a politicas sociaes no genera
automéaticamente un impacto positivo sobre la reduccion de la pobreza; es necesario que haya
sgemas permanentes de control y evauacion de la €iciencia de las politicas socides en la
consecucion de sus objetivos de disminucion y erradicacion de la pobreza.

En segundo lugar, hay ademas un importante elemento adiciona que ha sido sefidado por
Marfén (1998). El dto ritmo de crecimiento anual observado en ladécadade 90, pre-afio 1998,
fue posible gracias a un entorno macroecondmico estable y equilibrado. Esto lo logran los nuevos
gobiernos democréticos cuando smultaneamente enfrentan grandes presiones socides. Lareforma
tributaria de 1990 proporciond recursos fiscales que fueron candizados a la expansion del gasto
socia. En otras padoras, en d acderado ritmo de crecimiento econémico de la década del 90 €
doble entorno de estabilidad macro y estabilidad socid (paliticas socides) desempefiaron un rol
importante.

En sintesis, hay un doble efecto retrodimentador. Laestabilidad socid ayudad crecimiento
econdmico; un mayor crecimiento econdmico tiene un efecto muy positivo sobre @ megoramiento de
laStuacion socid.

Existe una percepcion generdizada de que la distribucion del ingreso habria empeorado
regresivamente durante la dictadura militar (1973-90). Ademas, durante los recientes gobiernos
democréticos, alo sumo, sdlo habria habido un estancamiento de la Situacion anterior. En otras
padbras, a pesar del notable ritmo de crecimiento econdmico, la Stuacion distributiva se mantiene
congelada en d mismo nivel d cud estaba d fina deladictadura. Incluso hay sectores dtamente

criticos quienes, S bien reconocen que ha habido una reduccion de la pobreza, sostienen que
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smultdneamente " se habria generado una creciente inequidad socid"”.

Al examinar la evolucidn de la digtribucion ddl ingreso monetario segun quintiles para
periodo 1987-96 se observalo siguiente:

(a) El quintil superior representa cercadd 57% del ingreso totd; d quintil inferior representa
menos del 4,5% del ingreso total. Luego, € ingreso promedio dd quintil superior es 13,8 veces
mayor (1996) que € ingreso promedio del quintil inferior.

(b) El coeficiente de Gini* flucttia en torno a 0,48.

(c) Observando la evolucion del coeficiente de Gini, dd cuociente de ingresos quintil
superior/quintil inferior, y de las participaciones relativas de estos dos quintiles, podria decirse que
ladigtribucion del ingreso se ha mantenido rel ativamente congtante entre 1987 y 1996.

Las cifras digtributivas chilenas corresponden a una Stuacion inequitativa relaivamente maa

En efecto, d obsarvar ladistribucion del ingreso de 65 paises en desarrollo, Chile ocupad s&ptimo
lugar de los paises con peor digtribucion del ingreso; en América Lating, solo Brasil tiene una
digtribucién peor. Chile tiene una digtribucion dd ingreso smilar a la de Guatemaa, Kenia 'y
Sudéfrica (Banco Mundia, 1996). Hay bastante coincidencia en digtintas fuentes de datos
internacional es repecto ala inequitativa distribucion ddl ingreso de Chile (CEPAL, Banco Mundid,
BID). Enlasdigtintas fuentes de datos internacionaes, Chile tiene un coficiente Gini superior a0,55.
L os paises desarrollados tienen coeficientes Gini inferiores a 0,40. ¢Cuéndo va a tener Chile un

coeficiente Gini de 0,407, ¢qué es necesario hacer paralograr esto?

Hay otro coeficiente interesante que ilustra la dta concentracion dd ingreso chileno (en

* El coeficiente de Gini es un indicador utilizado para medir la desigualdad del ingreso. Para el
célculo de este indicador, se ordenan las familias (o individuos) de menor ingreso a de mayor ingreso.
Luego se cuantifica que parte del ingreso total corresponde al quintil inferior (20% de familias de menor
ingreso relativo) y asi sucesivamente hasta el quintil superior. Este coeficiente de Gini tiene valores que
fluctiian entre Oy 1; e valor O corresponde a de una distribucion iguditaria en que cada quintil captae 20%
ddl ingreso total, mientras que € valor 1 corresponde a caso de distribucién inequitativa extrema en que
€l 1% de familias de mayor ingreso concentra el 100% del ingreso total. En consecuencia, mayores vaores
del coeficiente de Gini indicarian una distribucién mas desigua de ingresos.
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decil 10)°. Si seexcluyedeloscéculosd decil 10 (decil mésrico) y secdculad coeficiente Gini
paralos 9 deciles restantes € coeficiente Gini resultante para Chile es 0,27, uno de los mas bgos del
mundo (ver BID, 1998). En otras pdabras, S se excluye € decil 10, la distribucion dd ingreso
chilena es bastante equitativa para los 9 deciles restantes. Este es @ reverso de la situacion
distributiva que sugiere una extremadamente elevada concentracion de ingresos en e dexil superior®.

La controversia convenciona en torno ala cuestion distributiva se genera respecto de los
ingresos percibidos ex-ante tributacion y distribucion del gasto fiscd (principdmente & gasto socid).

Veremos en primeraingancia e efecto del gasto socia sobre ladistribucion del ingreso. El gasto
socid opera a través de dos mecanismos diferentes. (i) asignacion de subsidios monetarios (€.
adgnaciones familiares, bono movilizacidn, etc.) y (ii) provisén directa de bienes (g. saud,
educacion).

Los subsidios monetarios de la politica socid tienen un cierto grado de focdizacion en los
grupos de bgjosingresos. En efecto, los dos quintiles inferiores concentran € 61,2% dd total delos
subsidios monetarios, € quintil superior solo captad 6,1% del totd. Sin embargo, estos subsidios
monetarios representan un porcentge reducido del ingreso tota; solo un 12% parad quintil inferior.

En consecuencia, € efecto de los subsidios monetarios sobre la distribucion del ingreso es sblo
margind; & cuociente de ingresos quintil superior/quintil inferior disminuye de 13,3 a12,6.

Los programas socides en sdlud y en educacion tienen un efecto importante sobre € nivel
de ingreso de los quintiles inferiores; representan en promedio cerca dd 50% del ingreso monetario
de estos quintiles. Por otraparte, d gasto socid (salud y educacion) es bastante focalizado; mésdel
80% del gasto socid en sdlud y més de 60% del gasto socid en educacion va hacialos dos quintiles
inferiores. En consecuencia, todo esto debiera tener un efecto no marginal en la distribucion del

ingreso.

® En este caso, decil corresponde a un ordenamiento de las familias seglin niveles de ingreso de
10%. Decil 1 ese nivel deingresosinferior y decil 10 es el nivel de ingresos superior.

® Para una discusion més extensa sobre la distribucion del ingreso en Chile, ver Contreras (1999).
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En efecto, d consderar la politicasocia (sdud y educacion) las participaciones de los dos
quintilesinferiores en € ingreso tota aumentan de 4,3% a 6,3% (quintil inferior) y de 8,2% a9,4%
(quintil préximo d inferior).  Por otra parte, la participacion del quintil superior se reduce de 56,9%
a54%. Como resultado find, & cuociente de ingresos quintil superior/quintil inferior cae de 12,6 a
8,6.
En sintesis, la politica socid contribuiria de manera importante a mgorar la situacion
digtributiva, compensando en parte la regresiva desigualdad inicid deingresos.
Los cdculos anteriores induyen unasobr eestimacién dd efecto postivo dd gasto socid

sobre la Stuacion digributiva. No es posible medir directamente € impacto en € bienestar (0
ingreso) de las paliticas socides de lasdud y la educacion; 1o que se hace tradiciond mente es asignar
el costo 0 gasto en edtas politicas alos distintos grupos sociaes beneficiados. Obviamente no hay
una correspondencia de uno a uno entre incremento del gasto socid y aumento del bienestar (0
ingreso) del grupo beneficiado. Programas adecuados, gestion eficiente, sistema gpropiado de
incentivos y control de las filtraciones contribuyen a que los incrementos dd  gasto socid se
traduzcan en un dto porcentge en ganancias de bienetar (e ingreso) de los grupos
beneficiados.  El nivedl dd costo adminidrativo de los programas socides, filtraciones e
ineficiencias, reduce sgnificativamente las ganancias de bienestar.

Adiciondmente d aspecto cuantitativo de ladigtribucion dd ingreso discutido previamente,
adquiere gran relevancia d aspecto cuditaivo. En efecto, enormes diferencides de cdidad en la
sdud y en la educacion, vivienda, judicia y previson contribuyen de manera significativa a la
percepcion globa de existencia de un aumento en las desigualdades socides. Es muy probable que
edtos diferencides cuditativos hayan exisido sempre; sn embargo, |o que seria diferente hoy en dig,
s que la sociedad ha adquirido conciencia critica respecto a su existencia. Esto es lo que sucede

cuando un pais aumenta su ingreso per capitade US$ 3.500 a USS$ 7.500.

. DESIGUALDAD DISTRIBUTIVA - ASPECTOS CONCEPTUALES,
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ETICOSE INSTITUCIONALES

A. Mercado, Desigualdad y Crecimiento

1. Elementos conceptuales dal sistema de mercados

El mercado es un sstema de organizacion socid que coordina las actividades econdmicas
de productores y consumidores.

Un supuesto (econdmico bésico) consiste en que |os agentes econdmicos (productores y
consumidores) son seres racionaes'y egoitas, cuya motivacion fundamenta es lamaximizacion de
su bienestar individud.

Unacondusion anditicafundamenta (y paradoja) de la teoria econdmica es que un mundo
de seres egoistas puede llevar la economia a una situacion que maximiza € bienestar generd; esto
es, € Optimo socid. LaMano Invisible de la competencia que opera en un sistema de mercados,
genera este resultado del Optimo socid. En otras paabras, un productor de bienes no ofrece éstos
aun precio bgo por razones filantropicas; esla competencia con otros productores o que lo induce
areducir sus costos de produccién para poder seguir vendiendo bienes en e mercado.

El mercado através de lacompetencia, produce unaasignacion idente de recursos. Esta
eficiencia sgnifica que se produce la méxima cantidad de bienes con una cantidad dada de recursos.

El bienestar de la sociedad aumenta mientras disponga de una mayor cantidad de bienes para €
CONsSUMO.

¢COmo adquiere bienes un agente econdmico en una economia de mercado? Participando
en € proceso productivo, lo cua generad ingreso para pagar por |os bienes que consume.

En una economia de mercado, a cada uno se le paga de acuerdo a su gporte en d proceso
productivo. Los que més aportan, ganan més; |o contrario sucede con |os que gportan menos. El

que no trabga, recibe cero. El duefio ddl capital recibe & gporte del factor capital.
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El aporte de un trabgjador a proceso productivo consta de 2 componentes: La cantidad
detrabgjo ofrecida (i.e., N° de horas trabgadas) y la productividad dd trabgador. Esto implicaque
los que trabgjan més (horas) y que son mas productivos, van aganar mas. También puede suceder
gue un trabgador trabge muchas horas, pero que su nive de productividad seamuy bgo (trabagador
no caificado); luego, su remuneracién mensua puede ser reducida, a pesar de trabgjar un gran
numero de horas.

Desde d punto de vigta de la teoria econdmica, la sociedad es smplemente una sumatoria
deindividuos. Cada uno de estos individuos maximiza su propio bienestar individud. El bienestar
publico o bienestar de toda la sociedad es la sumatoria del bienestar de todos los individuos que
componen la sociedad.

Este enfoque conceptua del funcionamiento y de las bondades de la economia de mercado
es exactamente @ mismo planteamiento enunciado en & sglo XVIII por Adam Smith con respecto
a "lassez faire'. Edtadoctrina era redlmente revolucionaria en aquella época (sglo X VIII) por cuanto
fomenta @ individudismo para proteger a las personas de la monarquia absoluta:  "monarcas y
gobiernos, dgen tranquila (en lo econdmico) ala gente (productores y consumidores)”. Ademas,
sogtiene que lamaximizacion del bienestar socid no corresponde (ni coincide necesariamente) con
lamaximizacion del bienestar del Rey, Sino que requiere incorporar la sumatoria del bienestar de
todos los miembros de lasociedad. Aun més, para Adam Smith d mercado condtituiad mecanismo
ided paralaabolicion de privilegiosy desiguadades.

Hay ciertos principios basicos que alin siguen vigentes. El bienestar de la sociedad coincide
con € bienestar de los consumidores; luego, la maximizacion del bienestar de los consumidores es
lo que genera d maximo bienestar socid.  Algunos Gobiernos tienen cierta confusion, por cuanto
privilegian paliticas que favorecen alos productores en desmedro del bienestar de los consumidores.

En términos més concretos, 10 que es bueno para CTC, ENDESA y COPEC no es
necesariamente bueno paralos consumidores chilenos. ¢Qué eslo que garantizala maximizacion del
bienestar de los consumidores chilenos? La existencia de competencia en todos los mercados

productores de bienesy servicios. La publicidad de las empresas monopdlicas puede que enfatice
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Su preocupacion por los consumidores. Pero laldgica de una empresa capitaista es la maximizacion
de utilidades y no la filantropia. Lo Unico que protege € bienestar de los consumidores es la

competencia entre las empresas.

2. El capitalismo vy la desiqualdad distributiva

En d dstema capitdista (economia de mercado y sector privado) se observan grandes
desiguadades de ingreso. Este es un hecho empirico que se ha observado histéricamente y através
detodoslos paises. Hay dos interpretaciones digtintas respecto de este fendmeno y sobre qué hacer
a respecto (ver Solimano, 1998, paramayor discusion).

Un primer enfoque sodtiene que laesenciadd capitaismo radicaen premiar lainnovacion,
e taento, los individuos més esforzados y productivos, |os empresarios que toman riesgos. Este
eventud mayor "premio” congtituye un incentivo poderoso para que cada individuo de € maximo
posble. S un individuo esforzado recibiera d mismo "premio” o la misma remuneracion que un
individuo que no hace ningiin esfuerzo, entonces ¢cud seriala motivacion para que aguien redice
agun esfuerzo?

En sintes's, labase dd dinamismo y de la capacidad transformadora del Sistema capitdista
radica en los incentivos existentes, cada persona tiene estimulos para mgorar d méximo su
desempeiio por cuanto puede interndizar (captar) |os beneficios generados.

Los diferencides de ingresos observados corresponden smplemente a diferenciales de
desempeiio de los digtintos individuos. Luego, € hecho de que haya desigualdad distributivano es
una cuestion ética (buena o mala) sSino que es d resultado necesario de la operatoria del Sstema
capitaista

En otras paabras, en una economia capitalista moderna se premia a las personas de
acuerdo a ciertos méritos personales, "'los cuaes son (en su mayoria) fortuitos'. Esta meritocracia

permite que todo individuo pueda desarrollarse segin d talento que posee; como ladistribucion de
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talentos no es uniforme, en un contexto competitivo Se genera una sociedad inequitativa en que hay
ganadores (los talentosos) y perdedores (los sin talento). Una sociedad igudlitaria seria aguellaen
que no hay perdedores, esto implicaria pendizar a los mas tdentosos "lo cud es injusto y
empobrecedor parad conjunto de la sociedad".

En este contexto, se requiere que haya un Estado minimaista que no interfiera con €
dinamismo del mercado y que no le ponga obstaculos alainiciativa, talento y creatividad del sector
privado.

Un segundo enfoque enfatiza @ rol que juegan las condiciones inicides en € resultado
digtributivo observado. Aquellos jévenes que provienen de familias de dtosingresos tienen ventgas
importantes y significativas regpecto de jovenes que provienen de familias de bgos ingresos. La
dinamica de funcionamiento del capitalismo tiende a acentuar, 0 en € meor de los casos, sdlo a
preservar ladesigualdad didributivainicid.

En breve, la Stuacion digributiva iniciad prevaeciente condiciona € desempefio futuro.
Como se parte de una gran desiguadad inicid esto hace que € sstema capitdida seainherentemente
inequitativo. Para corregir esta desigualdad existente se requiere una accion publica por parte del
Estado. En un sstema capitdista para disponer de un horizonte de planificacion de largo plazo es
necesario que haya estabilidad socia en € presentey en e futuro. Para esto se requiere que una
Stuacion inequitativainicia tienda a reducirse para disminuir la probabilidad de eventuaes disturbios
sociaes.

¢Exige en Chile una sociedad meritocrdtica? ¢ES efectivo que aguelos individuos
taentosos, independientemente de su condicion socid, son los que ocupan |os lugares de privilegio
dela sociedad? Una répida observacion casud permite observar que hay individuos no talentosos
ocupando posiciones de privilegio; ¢como llegaron dli? Obviamente las conexiones juegan un rol
crucia para dcanzar posiciones privilegiadas. En este agpecto, la condicions socid es un factor
determinante en @ grado y nivel de conexion quetiene unindividuo. S se tiene dos nifios con taentos
smilares, agquél que nace en La Dehesa tiene una probabilidad claramente mayor para ocupar una

posicion privilegiada superior aaqué que nace en La Pintana.



15

Pero a nuestro juicio, en una economia como la chilena la cuestion es alin mas delicada.
S Bill Gates hubiera nacido en Chile, ¢hubiera podido crear aqui una empresa de la magnitud de
Microsoft? La respuesta es obviamente negativa. La evidencia empirica revela que en Chile no
tienen cabida los més taentosos; para gorovechar d maximo su potencid, los més talentosos setienen
queir del pais. Esto hasucedido con los escritores, artistas, cientificos y profesiondes destacados.
Este es un pais en que no sevaoran lasideass. No existe un mercado de idess; d precio de unaidea

€S MUy Cercano a cero.
El problema de fondo radica justamente en como transformar ala sociedad chilenaen una

sociedad meritocrética que gproveche d méximo |os taentos existentes estén donde estén.

3. Desigualdad y crecimiento’

¢Cud eslardacion que hay entre desigualdad y crecimiento? Nuevamente agui hay dos
posturas opuestas.

Laposicion cladca plantea que la existencia de desiguddad es € costo que hay que pagar
para tener un crecimiento elevado. Esta argumentacion se gpoya en la premisa de que d ahorro
condtituye € factor principa para esimular € crecimiento. Suponiendo que en una sociedad
copitdista Sdlo existen empresarios y trabgjadores, una distribucion més inequitaiva del ingreso
generaun mayor nivel de ahorro; esto se debe a que los empresarios tienen unamayor cgpacidad de
ahorro que los trabgjadores. L uego, mayor ahorro produce un crecimiento mas el evado.

Por otra parte, una politica redistributiva generaria menores tasas de crecimiento. En este
caso, lapoliticaredigtributivaimplicala transferencia de ingresos de |os empresarios (sector con dta
capacidad de ahorro) alos trabgjadores (sector con dta capacidad de consumo y en consecuencia
baja capacidad de ahorro) lo cua tiene un efecto negativo sobre € nivel de ahorro. Menor ahorro

" Esta seccion utiliza argumentos de Solimano (1998). Para mayor profundidad, ver los articulos
y referencias de este libro.
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produce un menor crecimiento.

La postura keynesiana y enfoque moderno de teoria del crecimiento® plantean que la
inverson (y no d ahorro) esd factor determinante dd crecimiento. El proceso de inversion significa
expandir la capacidad productiva de un pais; una nueva fébrica, laexplotacion de un nuevo minerd,
la congtruccidn de un 'mdl" o de un puerto, etc. permite la produccion de un flujo de bienes y
savicios. Sin inversién, no hay produccion de bienes y servicios y en consecuencia, no hay
crecimiento. Por otra parte, dtos niveles de inverson generan dtas tasas de crecimiento econémico.

Adicionadmente, € proceso de inversion tiene un efecto sSinergético enddgeno que induce
reacciones dindmicas postivas que retrodimentan lainversdn y d crecimiento. Un dto nivel de
inverson genera expectativas optimistas sobre la marcha de la economiaen @ presentey su evolucion
futura. Los inversonigas tienen un comportamiento de manada; s la cosa esta buena, conviene
meterse, y mientras antes, mejor. Aln mas, los flujos financieros externos se mueven de manera
prociclica; i.e,, van hacia economias en las cudes se observa un dto nivel de inversones. La
disponibilidad de mayores recursos financieros incrementa la viabilidad de nuevos proyectos de
inverdon, y esto acdera @ crecimiento.  Todos quieren invertir en una economia que tiene un
crecimiento acelerado.

En consecuencia, € problema fundamenta para un pais radica en lograr atos niveles de
inverson. ¢Como incentivar a sector privado, naciond y extranjero, aque elaborey lleve a cabo
un elevado conjunto de proyectos de inverson? Un proyecto de inversén implica un costo de
recursos en d presente y un eventud flujo de beneficios en d futuro. A un inversionigtale gustaria
reducir laincertidumbre existente respecto a futuro.

La exigencia de una Stuacion didributiva inequitativa incrementa la probabilidad de
inestabilidad politicaen € futuro. Esto puede ocurrir através de dos mecanismos didtintos. Por una
parte, € proceso politico genera presiones paralaimplementacion de politicas redistributivas cuyo

financiamiento requiere impuestos progresivos més eevados que afectan |as utilidades y rentabilidad

8 Ver Aghiony Howitt (1998).
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delainversén. Por otra parte, una situacion distributiva muy regresiva puede favorecer la eleccion
de gobiernos populigtas, estos gobiernos aplican politicas econdmicas que generan grandes
desequilibrios macroecondmicos que desestimulan totalmente lainverson y en consecuencia, afectan
negativamente & crecimiento.

En esta discusidn, cabe sefidar que no esta en juego € sstema capitdista. La vison
dicotémica previa que habia en € debate chileno, pro-sstemay anti-sstema, ha desaparecido.
Seguira existiendo un sstema capitdista; pero hay digtintas versones de capitalismo. Ademas, €
cgpitaismo no esta exento de la existencia de conflictos socides, huelges, etc. El conflicto seresudve
através de un reacomodo entre las fuerzas tradiciondes y las fuerzas modernizadoras. Paralos
inversonistas es importante que haya un horizonte estable de largo plazo.

Hay un factor adiciond. Una desigua distribucion de ingresos restringe la cantidad de
jOvenes que pueden adquirir mayores niveles de cdificacion profesiond y técnica. Un cudlo de
botellaimportante que enfrenta un pais subdesarrollado como Chile para dcanzar mayores niveles
de desarrallo es la bgja calidad promedio de la mano de obra. El siglo XXI sera d "siglo de
conocimiento”; esto sgnificaque en d precio de cada bien, € conocimiento sofisticado va atener una
incidencia creciente.  Las inversiones futuras més rentables requerirdn mano de obra dtamente
cdificada Laperdstenciade laactud stuacion digtributivainequitativa puede afectar d desarrollo
de los futuros proyectos de inversidn por no disponerse en d pais de una adecuada of erta de jévenes
gue posean mucho capita humano; esto obviamente va a restringir la capacidad de crecimiento
€conémico.

La evidencia empirica reciente a través de estudios econométricos de paneles de paises
gpoyalahipotesis de que una distribucidn mas inequitativa dd ingreso tiene un efecto negativo sobre
e crecimiento econdmico. En otras paabras, d crecimiento econdmico de un pais (variable
dependiente) estainfluenciado por € patron digtributivo (varigble explicativa); mayor desiguadad de
ingresos induce un menor crecimiento econdmico. Egte tipo de resultado es estadisticamente

sgnificativo, cuando se incluyen variables explicativas (de control) en los digtintos paises taes como:



18
ingreso per c&pita, nivel de educacion y participacion politice’.
En sintesis, un paisen € cud prevaece una Situacion digtributivamuy inequitativa genera
desincentivos para gue haya una sgnificaiva expangon de lainverson, y en consecuencia, esto afecta

negativamente e ritmo de crecimiento.
B. Aspectos Eticos de la Desigualdad *°

¢Esladesguddad del ingreso un problema ético?, ¢cuanta desigualdad puede tolerar una
sociedad? Edtas son las interrogantes claves que se examinaran en esta seccion. Revisemos digtintas

posiciones frente a estas interrogantes.

1. La desigualdad no debiera constituir un problema ético

En un Sstema capitaista, cada individuo recibe un ingreso correspondiente alo que gporta
a proceso productivo. Luego, S esto genera una distribucidn inequitetiva del ingreso, ¢por qué
habria que considerar este resultado como ago que es necesario examinar (y cuestionar) desde €
punto de vista ético?

S seaceptad marco globd, i.e. d sstema capitaista, es|dgicamente necesario aceptar la
consecuencia; € capitdismo tiene como resultado inherente la generacion de una desigualdad de
ingresos. No existe una conspiracion o una intenciondidad por tener una Stuacion digtributiva
inequitativa. Entonces ¢por qué sera moralmente reprensible @ resultado?

La exigencia de individuos mas ricos se debe a que éstos han tenido una especid

° Para mayores detalles y referencias, ver Solimano (1998b). Ver ademés Aghiony Howitt
(1998).

10 Esta seccidn utiliza varios de los articulos del libro editado por Barker (1996) y ademés, € libro
de Nathanson (1998).
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preocupacion y motivacion por la acumulacion voluntaria de activos, un gran esfuerzo y trabgo
persond (“trabgdlicos"), y gran capacidad de ahorro (o que implica augteridad y sacrificio de
consumo). Luego, ¢cud esd problema ético de que unos tengan més'y otros tengan menos? End
capitalismo, € resultado fina de lo que se tiene depende de cadaindividuo. Unos se proponen ser

ricosy otros se conforman con un ingreso reducido.

2. La desigualdad es un problema ético

¢Por qué surge la preocupacion socid por la desigualdad? La respuesta eementa es,
smplemente, porque vivimos en sociedad. El ser humano no vive aidado; existe interaccion y
dependencia mutua entre los individuos, y esto genera necesariamente responsabilidades mutuas. En
redidad, etaen laesenciamismade hombre (también en los animaes), que lainteraccion con otros
seres humanos produzca preocupaci ones reciprocas (Sen, 1998).

Es interesante observar que aun cuando la base dd capitdismo lo condituya €
individudismo, € capitdismo globd y la tecnologia moderna han incrementado notoriamente las
interacciones a través del mundo. Un subproducto de esto es la mayor preocupacion existente
actuamente en lamayoria de |os paises por los problemas politicos, econdmicosy socides que hay
en cuadquiera de dlos. Una medida concreta implementada por los paises desarrollados es un
acuerdo voluntario indtitucionaizado de proporcionar ayuda a paises en desarrollo; € monto de esta
transferenciaequivde d 0,7% de PIB, anud.

En breve, lamayor preocupacion socid preva eciente en las sociedades modernas dd siglo
XX ha pasado a ser una cuestion tan naturd que la misma interrogante inicid parece totamente
supeflua Esequivdente apreguntar ¢por qué usamoslaluz déctrica, d automévil o € computador?

De la preocupacion socid, la existencia de grandes desniveles de ingreso y riqueza,
introduce la cuedtion digtributiva. Hay gente de ato ingreso que despilfarra su dinero en cosas

superfluas, mientras que hay gente de bgos ingresos que no tiene recursos para adquirir bienes
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bésicos. ¢Es éticamente defendible la existencia de disparidades tan grandes?

El concepto de "sociedad justa’ ha comenzado a estar vinculado a la magnitud de los

diferencides de ingreso observadaen un pais. ¢Cud esd principio fundamenta basico que debiera
regir en una sociedad justa? Una respuesta gparentemente smple estableceria una cierta
equivaencia entre sociedad justay sociedad equitativa. Pero, ¢equitativa en qué?

Dworkin (1996) ha sugerido la necesidad de distinguir entre |os Siguientes dos conceptos.

igualdad de oportunidades e iguadad de resultados. Una sociedad basada en € principio de
igualdad de resultados tiene diversos problemas.  ¢Qué se entiende por iguadad de resultados?,
Joudes en qué?, ¢todos campesinos?, ¢todos abafiiles?, ¢todos poetas?, ¢fodos médicos? Una
sociedad regida por € concepto de igualdad de resultados sblo podria ser vadida para una sociedad
de robots o de individuos iguaes "clonados’. Obviamente este concepto viola la esencia del
individualismo, € respeto ala persong; i.e. lalibertad paraser didtinto, 0 smplemente, lalibertad para
ser uno mismo. Esto eslo que Dworkin denominad principio de la responsabilidad persond; cada
persona se reserva d derecho delo que quiere hacer y ser.

Luego, una sociedad equitativa, que respeta las decisones personales, debiera estar
focalizada en los insumos que un individuo controla, y no en los resultados. Esto implica que cada
nifio tenga una disponibilidad smilar de recursos para enfrentar lavida; a crecer decide por S mismo
CoMo usa estos recursos paralograr o que é cree que maximizara su nivel persond de bienetar.

Esto corresponderiaa principio de igualdad de oportunidades. Segun este enfoque, un nifio No es
responsable por la situacidén econdmica de la familia en la cud nace; pero luego es totamente
responsable por laforma de utilizacion de los recursos que se le proporcionan y de los logros que
obtiene en su vida

En concordancia con lo anterior, Rawls (1971) plantea que para que hayajugticiasocid se
requiere que: (a) El sistema socio-econdmico tiene que ser igua mente ventgjoso para todos. (b)
Todos tienen que tener lamisma posibilidad de acceso atodas |as ocupaciones. En otras palabras,
cada nifio debieratener lamismaposhbilidad de "llegar arriba’.

Pero, las condicionesinicides, influenciade lafamilia, status socia, patrimonio heredado,
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taento, inteligencia, etc. son factores determinantes sobre € futuro econdmico de cadauno. Luego,
un bebé que viene d mundo, se enfrenta a una especie de juego de ruleta que determinad entorno
end cud nace y esto vaadeterminar lo que pasaraen suvida. El problemade lainjusticia socid
no radica en que ciertos nifios crecen en un medio ambiente con condicionesiniciales muy favorables
y a otros nifios les toca uno muy desfavorable. La cuestion central consste en que sean esas
condiciones inicides las que influyan decisvamente en & destino econdmico de cada uno de los nifios.

Es dgo naturd que los nifios nazcan en entornos y familias que son muy digtintos y
desiguaes. Perolo que hay que distinguir es entre & orden naturd y € orden socid. Aun cuando
exigten factores naturdes e historicos basi cos que generan diversidad y diferencias entre las familias,
€30 no implica que haya que aceptar 1os resultados socides generados por ese orden natural. El
resultado socia debiera estar gpoyado en € principio de igualdad de oportunidades. Una sociedad
equitativa es aquella que proporciona un nivel smilar de educacion, capacitacion y sdud a todos,
independientemente de la capacidad de pago por dlo (Rawls, 1971; Nathanson, 1998).

En d caso chileno, un nifio que ingresa a un colegio publico 0 a uno privado, obtiene una
caidad de educacion muy diferente. Para examinar la diferencia de la cdidad de la educacion, se
puede comparar los resultados de la prueba SIMCE (4° Afio Bésico) en Castdllano y Mateméticas
para colegios municipaes (57% de lamatricula) y colegios particulares (8% de lamatricula)™. A
nivel de nifios de 9 afios (a 10 afios), aquellos que van a colegios particulares tienen (en 1996) un
rendimiento en cagedlano y mateméticas que es un 26,2% superior d de los nifios que van a colegios
municipaes (Cuadro N° 1). Ege diferencid eslo suficientemente sgnificativo para discriminar entre
cudes nifios van a tener una mayor probabilidad de éxito para poder eventuamente ingresar a la
universdad. Proyectando este porcentgie ala PAA (Prueba de Aptitud Académica) esto representa
una diferencia superior a 180 puntos, esto es, 5 un estudiante de colegio privado obtiene 700 puntos,
un estudiante equivaente de colegio publico obtiene 520 puntos.

1 Para la informacion correspondiente sobre los colegios privados subvencionados ver Cox y
Gonzélez (1998).
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Cuadro N° 1. Resultados promedio en Prueba SIMCE?
4° Ao Bésico.- 1990-1996

Colegios Publicos ColegiosPrivados  Colegios Pdblicos  Colegios Privados

(Municipd) (Municipa)

1990 57,24 79,99 56,18 79,88
1992 63,96 86,84 63,70 85,24
1994 63,49 83,74 65,37 86,42
1996 68,30 86,19 67,83 85,57

Fuente: Cox y Gonzdez (1998). SIMCE.

a Laprueba SIMCE mide logros de gprendizge definidos como minimaos en |os programas
oficides de estudio y se toma a précticamente € conjunto de la cohorte de cuarto y octavo afio en
formaanud dternada. En 1994, por gemplo, 224.000 dumnos rindieron las pruebas de los 4° afios.

Lascifrasdd cuadro expresan porcentges promedios naciondesy por dependencia adminigrativa
-Municipales y Privados Pagados. Para las cifras correspondientes de los Colegios Privados
Subvencionados ver Cox y Gonzdez (1998).

3. ¢Cuanta desigualdad es tolerable?

Nuevamente seguiremos aRawls (1971) en estetema. Como toda obraclasica, la Teoria
dela Jugticia de Rawls admite ditintas interpretaciones. El nivel de tolerancia de la existencia de
des gual dades econdmicas y socides dependeradd cumplimiento de las Siguientes dos condiciones:

(8 Lavigencia plena dd principio de iguadad de oportunidades, revisado previamente. (b) El

prindipio del maximin'?, que significa que hay que procurar d méximo beneficio de agquellos miembros

12 Maximin significa maximizar  minimo. De acuerdo a la metodologia de andisis de Rawls,
cuando esta un individuo en la"posicién origina" (bebé un segundo antes de nacer) esta envuelto en e "velo
de laignorancid'; esto significa que no tiene ningln tipo de prejuicio, ni tampoco esta condicionado por €
entorno en que va avivir, por cuanto lo desconoce. Luego, es raciona gue sugiera que en e mundo en que
va a vivir haya mayor preocupacion por aquellos que estan en la situacion mas desventgjada. Esto
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de la sociedad que tienen @ minimo ingreso.

En otras padbras, la exigencia de desigualdades es tolerable s la forma en que esta
funcionando la sociedad implica que los individuos de menores ingresos son los principaes
beneficiados. Desde € punto de vista operdtivo, esto significaria que € ritmo de crecimiento del
ingreso de los grupos de "abg 0" es mayor que d ritmo de crecimiento ddl ingreso de los grupos de
"arribd'.

Edtavison de Rawlsinvierte lavison dasca de la economia de mercado en que d proceso
digtributivo favorece a"'los de abgj0" através dd proceso dd "rebase" (“trickle down") que generan
"losde arriba’. Para Rawls, en la sociedad debiera operar d "trickle up”, i.e., la primera prioridad
es sacar a"'los de abgjo" de donde estan.

En sintess, hay varios eementos asociados a la interrogante ¢cuanta desigualdad es
tolerable? (Nathanson, 1998):

a- Unasociedad en que existe una distribucion muy ineguitativa de ingreso, y en que no
hay "preocupacion” por "losde abgo", esinjusta. Una sociedad inequitetiva es tolerable Sempre que
"los de abgj0" sean los més beneficiados y que esté disminuyendo € nivel de inequidad.

b.- Unasociedad inequitativaesinjusta, S € grupo de gente con mayor riqueza gerce un
ato grado de control sobre @ resto delagente. En € proceso palitico, la probabilidad de ser egido
no debiera depender de la disponibilidad de recursos econdmicos.

c¢.- Unasociedad con gran desiguadad estolerable, S "'los de abgjo" pueden tener y tienen
un standard de vida bastante "decente’. En ese caso no es tan crucid o que sucede con la
distribucién de ingresos.  Pero en este caso standard de vida "decente” implica que prevalece €
principio de igualdad de oportunidades. En efecto, S |0s grupos de menor ingreso tienen un nivel de
vida"decente", ¢por qué podria afectarles o que sucede con € resto de la poblacion?

El andigs previo utiliza como marco de referencia o que sucede en la sociedad

corresponde a la aversion al riesgo que predomina en los seres humanos; € criterio del maximin es la
implementacion de este concepto.
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norteamericana. En dicha sociedad efectivamente "los de abgo" pueden tener acceso aun nivel de
vida"decente’. Aun més, los diferencides de cdidad en educacion y saud proporcionadas por [os
sectores publico y privado no son relativamente exagerados, o cua puede permitirle aun joven que
egresa de un colegio publico, tener la opcidn de oportunidades cas similares alas de un joven que
egresade un colegio privado.

En cambio en d caso chileno, un nifio va a enfrentar los sguientes diferenciades de
educaciony salud. Lasfamilias chilenas cuyos nifios van a colegios privados gastan (en promedio)
entre 5y 6 veces d costo de la educacion de un colegio pablico. En d caso delasdud, las familias
chilenas que tienen acceso a clinicas privadas gastan (en promedio) entre 5,5y 6,5 veces d costo

de aencidn en un hospita publico.

Cuadro N° 2. Gasto Promedio Anud Per Cépitaen Educaciony Salud. Chile, 1994-95

(US$/ persona)
Sector Privado Sector Publico Coeficiente
S. Privado / S. Pdblico
Educacion & 2.500 a3.000 Alrededor de 500 5 a6
Sud 900 a1.100 Alrededor de 170 55 a 65b/

Fuente Elaborado a partir de los datos bésicos de Engd, Mdler y Bravo (1998) y las Cuentas
Nacionales.

a Cdculado en rdacion ala poblacion estudiantil.

b/ Datos de FONASA muestran unardacion mésbagja 2 a3 veces.

JPor qué una familia chilena esta dispuesta a incurrir en un costo 5 a 6 veces mayor en
educacion y en salud, en vez de utilizar los servicios proporcionados gratuitamente por € sector
publico? Larespuesta obviamente esta asociada a los diferencides de cdidad.

¢Qué implican estos diferencides de cdidad? Supongamos gque no hay unareacion lined
entre e diferencid de costosy € diferencid de "cdidad” en la sdud privadalplblica. Para efectos
ilugrativos, supongamos que la"cdidad” delasdud de unadinica privadaes solo € doble mejor que
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lade un hospita publico. Dadalamejor tecnologia médica, stock de capital humano, laboratorios,
etc., estamayor caidad podriatraducirse en unamenor probabilidad de una consecuenciafaid como
resultado de una operacion especifica. S la probabilidad de supervivencia ante una intervencion
quirdrgicacompleglafuerae doble en unaclinica privada en relacion a un hospital pablico, ¢donde
se operaria Ud.?, ¢donde le gustaria que se operara su madre, esposa o hija?

En d caso de los diferencides de cdidad de educacion privadal/plblica la consecuencia
puede visudizarse através dd perfil de ingresos que va a obtener en su vida, un joven, de acuerdo
a nivel educaciond adquirido (afios de educacion) (Cuadro N° 3). Una persona sin educacion
ingresa d mercado del trabgo alos 25 afios con un ingreso de 100; € perfil de ingresos de esta
persona es bastante plano acanzando un nivel de 120 alos 55 afios. S esta personatuviera 6 afios
de educacion basica su ingreso inicia seria de 130 para aumentar a los 55 afios a 180. S edta
persona completara su educacion escolar (12 afios) su ingreso inicid seria de 220 y égte
incrementaria a 290 a los 55 afios. En sintesis, para un chileno promedio, a través de toda su
trayectoria de vida, finaizar sus estudios de educacion media (12 afios de escolaridad) ni Squierale

permite triplicar losingresos que tiene un andfabeto.

Cuadro N° 3. Perfil deingresos através de lavida de un chileno promedio
segUin afos de educacion

Anos de Educacion Afios de Vida
25 40 55
Andfabeto (0) 100 100 120
Educacion Basica (6 afios) 130 150 180
Educacién Media (12 afios) 220 240 290

Educacion Universitaria (Profesiond) 480 600 780
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Fuente: Adaptado del BID (1998). Las cifras pueden multiplicarse por mil, y asociarse asi aun
sueldo mensud de $ 100.000, etc. Utilizando un tipo de cambio de $ 500/USS$, un sueldo mensua
de $ 100.000 seria equivalente a US$ 200.

De acuerdo a Cuadro N° 3, la diferencia cuantitativa en d perfil de ingresos solo se
materiaiza cuando este chileno promedio adquiere una carrera universitaria; i.e., una profesiéon
universtaria condtituye redlmente € mecanismo para acceder aun sandard de vida bagtante diferente
dd de un andfabeto. Yahemosvido previamente que las posbilidades de ingresar ala Universdad
de un nifio que estudia en un colegio publico, disminuyen notoriamente. Pero, tampoco esvigble la
posibilidad de que todos los jévenes chilenos ingresen a la Universidad.  Entonces, ¢cud es la
olucion?

En sintes's, ¢cuanta desiguddad estolerable?, ¢qué es un standard de vida "decente'? No
hay respuestas cuantitativas a estas preguntas. Sin embargo, diferenciales que fluctlan entre 2y 4
veces en la calidad de educacion y de salud no parecieran corresponder a mundo de iguadad de

oportunidades que debiera enfrentar un nifio chileno.

C. Un Estado I ntegrador®®

Exigte un dilema central en un régimen democrético en € cud operad laissez-faire del
mercado. Por una parte, hay un reconocimiento explicito de laiguddad ante la ley de todos los
ciudadanos, ademds, cada persona posee un voto que tiene la misma ponderacion
independientemente de la condicién socia. En cambio en una economia de mercado |os bienes se

digtribuyen de acuerdo d poder adquisitivo de las personas, i.e.,, se"vota' con pesos, y € quetiene

13 El concepto de Estado Integrador ha sido introducido, segiin mi conocimiento, por Dagmar
Raczynski (1998).
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més pesos adquiere més bienes. Esto genera unatenson entre lademocraciapaliticay lademocracia
economica

Cuando los pobres son mayoria, presionan através dd proceso politico paraque € Estado
interfiera en @ mercado y resuelva la cuestion socid. Como sefida Okun (1975), la unién de
democraciay mercado es complicada, pero ambos se requieren mutuamente. Pararesolver este
conflicto habria que agregar cierta raciondidad en la cuestion equitetiva y cierto humanismo en la
bUsqueda de la eficiencia. La creacion del Estado de Bienestar, por medio de la tributacion, hasido
la respuesta de los paises desarrollados a esa aspiracion de una sociedad més humana 'y més
dvilizada”.

En d dglo XIX se establecio d principio de iguddad ante la ley; Anatole France decia
irbnicamente que "pobres'y ricos tienen € mismo derecho adormir alaintemperie’. Existe consenso
en las democracias modernas que ninguna persona debe quedar por debgjo de unalinea hipotética
que corresponde a un conjunto de necesidades basicas. aimentacion, vivienda, etc. El Estado de
Bienestar esta orientado a lograr que todos los miembraos de la sociedad satisfagan ese conjunto de
necesidades bésicas. En € caso chileno, en € periodo 1925-73, d Estado asumié un rol creciente
en d financiamiento, lagestion y laproduccion del conjunto de necesidades basicas paralos sectores
de menores ingresos, esto implicd una expanson gradud del gasto socid (ver Raczynski, 1998).

En d dglo XX surge € principio de iguadad de oportunidades, que impele a Estado a
tratar explicitamente de manera desigua alas personas para poder incorporar alos excluidos ala
sociedad. Esta es la base de un Estado Integrador: nadie debera quedar excluido del progreso
economico por factores exdgenos a la persona en cuestion. La responsabilidad del Estado no se
restringe solamente a que toda familia dcance un nivel minimo de necesidades basicas. En redlidad,
hay queir mésdla; romper d circulo vicioso dela pobreza. Esto requiere un Estado Integrador que

enfrenta'y eiminalas raices que generan esa Situacion basica de pobreza. Los nifios no tienen la

14 Esta seccion esta basada en Barr (1987), Shonfield (1984), Wilson y Wilson (1982). Ver una
discusion mas extensa en Méller (1996).
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culpade entorno en @ cud nacieron; todos los nifios tienen que tener las mismas oportuni dades.

Lacondtitucion dd Estado de Bienestar en los paises desarrollados haimplicado la creacidn
de una variada gama de instrumentos e indtituciones™. Por d lado dd gasto pablico, estén las
transferencias a personas, que corresponden a prevision socid, pago a desempleados, beneficios a
enfermos y nifios, beneficios a través de bienes y servicios financiados totalmente por & Estado,
como salud y educacion, y subsidios a ciertos bienes basicos como vivienda, dimentos'y trangporte.
Todos estos componentes generan presiones significativas sobre € gasto publico. Por € lado de
los ingresos fiscales, se establecen los principios de capacidad de pago y de progresividad,
gplicandose impuestos a la propiedad, herencias, donaciones, utilidades de empresas, gananciade
capita e impuesto progresivo a la renta persond. En sintesis, la palitica fiscd se asocia a las
neces dades sociales.

Como se s=id6 previamente, d Estado de Bienestar es la ingtitucion de la sociedad
moderna encargada de que los individuos de bgos ingresos no queden por debgo de nivel de
subsstencia; la definicidn de este nivel minimo es su responsabilidad. El mecanismo dd mercado no
debe utilizarse para estatarea. asi como existe consenso de que no eslicitala compray ventadel
voto palitico, € nivel minimo de subsistencia de un ser humano no puede estar expuesto alalibre
interaccion de laofertay lademanda. Vinculado a este tema, Okun (1975) planteaque € nivel del
sdario minimo no debiera estar sujeto alas fuerzas dd mercado. Cambios en la oferta 0 demanda
de trabajo no debieran reducir € estandar de vida del trabgjador marginal; s € resultado de este
principio es la generacion de desempleo entonces la sociedad, atraves del subsidio de desempleo,

debe cubrir dicha situacion'®.

15 El Estado de Bienestar es un conjunto de instituciones orientadas a la solucion arménica de los
conflictos sociales, por lo que se dice que ha sido € elemento esencial para la expansion del capitalismo en
los paises desarrollados (Esping-Andersen, 1990; Pierson, 1998) .

16 En todos |os paises desarrollados existe la ingtitucionalidad del salario minimo. Una empresa que
no es capaz de pagar € salario minimo a sus trabgjadores, 0 que basa su competitividad en € pago de
salarios inferiores @ minimo, eventuamente va a ser eliminada del mercado por empresas que son
relativamente mas eficientes.
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Chile, y en generd los paises latinoamericanos han imitado una gran parte de edta
ingituciondidad del Estado de Bienestar de los paises desarrollados, aguella relacionada con los
gastos, una excepcion importante es d subsidio de desempleo. Por otra parte, no ha habido una
expanson Smilar en la capacidad para aumentar los ingresos tributarios; cuando dlo selogra, como
en d caso chileno, losimpuestosindirectos condtituyen € componente fundamenta de la recaudacion
total, mientras que los impuestos directos tienen una participacion reativamente bga. Como es
sabido, una carga tributaria en la cua los impuestos indirectos congtituyen € componente principd,
tiene un sesgo notoriamente regresivo.

Aun mas, @ populismo latinoamericano ha condtituido una verson totalmente distorsonada
del Estado de Bienestar. El populismo ha planteado que existe unasolucion fadil y rpidad problema
de la pobrezay d problema de la desigualdad distributiva. Las soluciones populistas incluyen 3
medidas fundamentaes. (i) Gran aumento de los sdarios via decreto gubernamental. (i) Excesvo
incremento del gasto socid. (iii) Aumento de impuestos parafinanciar las 2 medidas anteriores. En
e afo 1971, d Gobierno de la Unidad Popular incrementd € sdario real en un 22%y d gadto (redl)
socid se expandid en un 45%; obviamente estas variaciones tuvieron un impacto digtributivo positivo
muy dgnificativo.  Sin embargo estos incrementos  exagerados generaron  desequilibrios
macroecondmicosy microecondmicos insogtenibles. El guste necesario para diminar etos
desequilibrios revirtio rgpidamente los mgoramientos que se habian obtenido en la situacion
digributiva®”.

En resumen, € problema distributivo no puede ser resuelto por decreto gubernamental.
Ademés, la solucidn requiere tiempo.

Dexde d siglo XVIII, e incluyendo a Adam Smith, supuestamente € gpdstol dd homo
economicus individuaistay egoista, se ha planteado que la funcidn de bienestar persond de cada
individuo también comprende e ementos de solidaridad y preocupacion por los demés, e incluso

también laenvidia Edainterdependenciaen lafuncion de bienestar individud se vincula actudmente

Y Para un andlisis econdmico més extenso y profundo de este periodo ver Meller (1996).
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ala exigtencia de una conciencia socia, segin la cual atoda la sociedad le preocupa la Situacion
aflictiva de los pobres.  Transferencias via tributacion de ricos a pobres aumentan entonces €
bienestar de ambos gruposy en consecuenciad nivel de bienestar socid.

En sintess, la existencia de interaccion e interdependencia, en que prevaece una dta
conciencia socid, € uso de transferencias para enfrentar € problema de la pobreza y de la
desigualdad de ingresos corresponde a un uso eficiente de recursos. Esta seria la base conceptua
del moderno Estado de Bienestar.

El entorno poalitico y € gobierno pueden desempefiar un importante papel en € grado de
conciencia socia prevaeciente; en este sentido es interesante € contraste entre e gobierno de la
Unidad Popular, € régimen militar y d gobierno de Patricio Aylwin en rdacién d nive dd gesto sodid
y las reformas tributarias vinculadas a estos gastos. Por gemplo, en sdlo 3 meses, € gobierno de
Patricio Aylwin logro lagprobacion de un incremento de impuestos equivdente d 2,5% dd PIB, para
financiar un aumento del gasto socid; la reforma tributaria conté con d respaldo de todo € espectro
politico. La situacion fue total mente opuesta durante € régimen militar, en @ que se redujeron tanto
el gasto socid como la recaudacion tributaria. Durante @ gobierno de la Unidad Popular hubo
primero una expansion dragtica del gasto socid 'y s6lo después surgid la preocupacion por
desequilibrio resultante.

En los paises desarrollados se habla de la crisis de la indtituciondidad dd Estado de
Bienedtar, criticandose particularmente la magnitud del gasto socid, que en esos paises fluctla en
torno del 28% dd PIB (Producto Interno Bruto). En € caso latinoamericano e Estado de Bienestar
tiene dimensones inferiores, en Chile, todo d tamafio del Gobierno dcanzad 20%, lo cud quiere
decir que la magnitud rativa del gasto socia de Chile no dcanza ni d 50% ded tamafio reaivo
observado en |os paises desarrollados™®. Sin embargo, también son vaidas |as criticas vinculades
a exceso de burocratismo, alainoperanciay labga caidad de los servicios. Este Gltimo aspecto

se ha acentuado notoriamente a observarse los distintos niveles existentes entre bienes sociaes (sdud

18 Ver Engel, Méller y Bravo (1998).
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y educacion, por gemplo) proporcionados por € sector publico y por € sector privado.

Laideologia ortodoxa havinculado € Estado de Bienestar d cuestionamiento globa dela
funcion del sector publico, recomendando su reduccion y eventua desmantelamiento, porque su
presencia reduce |a eficiencia econdmica, desincentiva e trabgo, € ahorro y lainverson, y le quita
recursos d sector privado para despilfarrarlos en @ sector publico. La solucion consigtiriaen la
privatizacion de las funciones del Estado de Bienestar; € mercado resolveria més eficientemente €
problemadd bienestar de todos losindividuos. Hospitales y colegios competirian entre si cobrando
el precio dd mercado y proporcionandole a consumidor la opcidén més conveniente. Desde d punto
de vigadd consumidor, habria un incremento de las opciones exigentes; la poshilidad de degir entre
ellas favorece a los consumidores, que poseen distintas restricciones presupuestarias y diferentes
preferencias respecto a niveles de consumo de salud y de educacion. Esto se complementariacon
un subsidio alademanda. El subsidio ala demanda genera presidn en los productores de servicios
para captar clientes viameoramiento de la calidad de |os servicios entregados.

Sin embargo, € Estado tiene que seguir presente como indtitucion que regulay fiscdizala
calidad de los servicios producidos por € sector privado. El caso de las viviendas (de bgjo costo
y con subsidio habitaciona) que hubo que cubrirlas con nylon para evitar que fueran anegadas por
lalluvia es un buen gemplo sobre esta materia

Lafocalizacion condtituye otra propuesta reciente orientada aincrementar la eficienciaen
la solucion de los problemas socides™.  La focaizacion tiene varias virtudes: Requiere claridad
respecto del grupo objetivo y unaidentificacion de los mecanismos més eficientes parallegar a éste.

Esto permite diminar las filtraciones (que benefician a otros grupos). Algunos g emplos exitosos de
mecanismos de focalizacion lo condtituyen los desayunos 'y amuerzos escolares.

Pero la edrategia de focalizacion también tiene limitaciones. Para aplicar politicas de
focdizacion, los grupos objetivos tienen que tener una caracterizacion smple, esto es, estar muy bien

definidos; por §., los analfabetos, los nifios desnutridos. Hay dos problemas ditintos. En primer

19 Para una discusion més extensay profunda ver Raczynski (1998).
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lugar,  problema centra de la educacion no radica en ladiminacion de andfabetismo, Sno queen
homogeneizar la cdidad de la educacion publica y privada, andogamente, los problemas
fundamentales de la sdlud no estan concentrados en disminuir € nimero de nifios desnutridos, Sno
gue en resolver problemas mas complgos de saud (por g., atacar las causas més frecuentes de
muerte entre los chilenas) y homogenezar la cdlidad de lasalud plblicay priveda. En segundo lugar,
la estrategia de focdizacion estimula la maximizacion de indicadores de éxito asociados d objetivo
elegido. Esto eslo que sucedio en la década del 80 en que una gran concentracion de recursos en
la desnutricion, redujo notoriamente e nimero de nifios desnutridos. Este indicador de éxito fue
utilizado propagandisticamente para mostrar |a efectividad de la politica socid del Régimen Militar
pararesolver € problema de la pobreza.

En sintesis, no es viable desde € punto de vista econdmico, en un pais subdesarrollado
como Chile, privatizar todos los bienes socides. El nive del subsidio alademanda de educaciony
de sdud para que haya un mercado smilar en esos dos serviciosimplicariaun nivel superior d actud
(5,5% PIB); probablemente se requeririacas duplicar € actud gasto publico asgnado a educacion
y sdud, i.e., un monto cercano a 10% (PIB). En consecuencia, € resultado observado, conduce a
la creacion de un sstema de bienestar dud: salud, educacion 'y pensiones diferenciadas pararicos
y pobres. El tradado del sector publico a sector privado de los cotizantes de mayores ingresos
(como en @ caso de la salud) y/o de los trabgjadores activos (como en @ caso de la previson)
provoca una significativa reduccidn de los recursos publicos; eventuamente elo repercute en los
beneficios proporcionados por e Estado y contribuye a profundizar la distancia entre d sstemade
bienestar privado y € publico.

Un problema de naturdeza digtintaes d sguiente. El mercado delasdud, ¢esredmente
andogo a mercado de los televisores o de los zapatos? ¢Es tan fundamental la posbilidad de
disponer de un amplio rango de dternaivas en @ caso delasaud? Una persona que resulta herida
en un accidente automovilistico o que sufre un ataque a corazon, ¢vista digintos hospitales para
decidir en cud se queda?; s esto le sucede en una zona algjada de Santiago, ¢no preferiria que €

unico hospita loca estuviera bien equipado?
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S un consumidor adquiere un televisor cuyo monitor fallad cabo de una semana, puede
reclamar y sudtituirlo por otro; pero, en d caso delasdud, S en un hospita de bga cdidad se opera
aun paciente y éste muere por no disponer de dgun demento médico o por negligenciadd persond,
S edi ante una Stuacion irreversible.

Aunque € Estado ha asumido como rol la creacidn de unared socid minima, en € mundo
moderno también ha comenzado a cumplir unafuncion en laque € mercado puede ser indficiente y
peligroso o bien no generar d bien deseado; dlo por laexistencia de indivishilidedes, externdidades
o informacion imperfectay asmérica. En otras paabras, aunque existen mitiples ineficiencias en
laoperatoriade Estado, su costo puede ser inferior aaquel generado por lalibre accion del mercado
en lasolucion dd problemadd bienedtar.

Exigte una opcion intermedia, Sin embargo, en la que € Estado sudtituye su funcion de
productor de ciertos bienes publicos requeridos parad bienestar socia por la funcién de regulador;
esto es o que ha sucedido parcidmente en € caso de la educacidn, con la presencia de colegiosy
universidades privadas. Con dlo, € Estado economiza recursos y asegura requisitos minimos de
caidad en los bienes recibidos por |os consumidores. Con todo, ese ahorro de recursos del Estado
no corresponde exactamente a costo de los bienes generados por € sector privado; la funcién
reguladora obviamente implica una burocracia especifica y otros costos relacionados.

Otra dternativa intermedia es la instauracion de un seguro obligatorio genera que cubra
todos aguellos bienes proporcionados por € Estado. Un gemplo de estetipo esd sstemade ahorro
forzoso delos trabgjadores vinculado alos programas de pensiones (AFP) y de sdlud; en @ caso de
las pensiones, S se establece d principio de que no debiera haber unacaida de esténdar devidad
momento de jubilar, ello determinad porcentge de laremuneracion destinada a ese propdsito. La
ventga de un sstema de seguro obligatorio nacional para cubrir todo tipo de evento que pueda
enfrentar cualquier persona es que evita los "parésitos' (" free riders'). todos pagan y nadie se
beneficia gratuitamente, y obliga aasegurarse ala gente poco previsora S se adoptara este seguro
obligatorio nacional, compafiias especificas de seguros privadas podrian administrar los distintos

componentes del bienestar social, operando de manerasimilar d caso de |os seguros automotrices



con dafio a terceros.

Laprincipd dificultad de este esquema radica en que las personas més vulnerables y de dto
riesgo son las que estdn econdmicamente més incapacitadas para financiar dicho seguro. El esquema
del seguro naciona obligatorio es @ més adecuado para una sociedad en la que existe una
distribucion equitativa del ingreso; en las sociedades en las que prevaecen grandes des gual dades,
es necesariala presenciadd Estado Integrador.

Desde d punto de vistadd bienestar socid naciona son muy complejas las opciones para
acanzar d Optimo desegble. Como lo plantea Klein, aquellos que sugieren lareduccion dd tamafio
del sector publico y del gasto socid, ¢qué eslo que estan optimizando? (Maximizan las dternativas
posibles de bienestar 0 minimizan latoma de decisones por una burocracia centraizada?, gmaximizen
la eficiencia dd uso de recursos en la generacion de bienestar 0 minimizan € monto de recursos
sacrificados en @ sector productor de bienes materides de la economia?, gnaximizan € gporte
familiar d bienestar minimizando adi € gporte pablico?, ¢maximizan laequidad o maximizan  monto
global de bienestar? Cuando se sugiere la privatizacion de todas las funciones dd Estado, ¢qué
problema se et resolviendo, € excesivo tamafio del Estado, € nivel excesivo de tributacion, la
ineficiencia operatoriadel Estado, € ato costo en € cud incurren los beneficiados? En € caso de
un pais latinoamericano como Chile, seriavdidala objecion en torno ala operatoriaineficiente del
sstema previsond publico; aunque esta pendiente la prueba empirica respecto alas futuras pensiones
proporcionadas por las AFP, la funcidn reguladora del Estado permite anticipar resultados mas
eficientes que aguellos observados en € pasado.

Hay que tener presentes las restricciones de recursos existentes en laeconomia. Al operar
en un régimen democrético de un pais latinoamericano, d Estado Integrador se enfrentaria a un
dilema ladisociacion entre los beneficiarios y quienes contribuyen a su finendamiento. Las mayorias
(de bgjos ingresos), através del voto, presionarian por un mayor Estado Integrador, financiado por
las minorias (de dtos ingresos). En una sociedad democrética con una ata concentracion de la
riqguezay dd ingreso, d tamafio dd Estado Integrador puede condtituirse en un delicado foco de

tenson politica
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End dglo XIX d Estado fue @ responsable de la creacion de lanacion chilena. End sglo
XX € Egtado va atener una funcidn de envergadura smilar; integrar toda la poblacion chilenaala
modernidad. Esto implica darle contenido e implementar plenamente € principio de igualdad de
oportunidades.

Una economia de mercado es muy sensibley vulnerable alas percepciones de la gente de
lo que es justo o injusto. Como lo han sefidado Weber, Schumpeter y otros, las bases del
capitdismo s gpoyan en una éica ampliamente compartida e interndizada que difiere
fundamentamente de laéicafeudd. Enlaéticafeudd los diferencides de poder y desiguadades de
ingreso correspondian alos derechos obtenidos a nacer (“birth rights").  Esta ética es rechazada por
d capitdismo, que plantea.como principios bésicos, lademocracia, lalibertad individud y laiguadad
de oportunidades. Si una economia capitaista no genera una igualdad de oportunidades efectiva,
puede generar "desafectos' con € Sstema Estos "desafectos' implican lageneracidn de un aumento
de la crimindidad, corrupcion, desmordizacion y conductasanti-sociaes. La solucion de fondo no
radica en aumentar € nimero de carcelesy de policias (Tobin, 1976).

En sintesis, un Estado Integrador tiene que tener como objetivo que todos |os nifios tengan
oportunidades smilares independientemente de su datus socid. ESto requiere mayor smilitud en las
caidades de educacion publicay privada, y salud publicay privada. Para este propdsito debiera
haber un mayor monto de recursos publicos destinados ala educacion y salud publicas; esto seria
concordante con € mayor gasto publico en educacion y salud observado en paises que poseen
mayor ingreso per capita (ver Engd, Mdler y Bravo, 1998). Pero, aumento de recursos no implica
una correspondencia de uno a uno entre incremento del gasto socid y mgoramiento de lacaidad del
sarvicio. Ademés, no es condicion necesaria que sea el Estado quien asuma e rol principa en la
produccion de estos servicios; puede también aplicar politicas e incentivos para que € sector privado
complemente 0 ayude aimplementar € principio basico de igualdad de oportunidades. El objetivo
de fondo no es que d Estado haga més cosas, sSino que todo nifio y joven se beneficien de educacion
y sdud de mgor cdidad.
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